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Resumo

Mancini, Laura Moreira; Resende, Maria Alice. A Participacdo na
governanca de projetos urbanos metropolitanos no Rio de Janeiro - (A
experiéncia do Projeto Reconstrugdo Rio). Rio de Janeiro, 2014. 274p.
Tese de Doutorado — Departamento de Ciéncias Sociais, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

Este estudo tem como objetivo analisar a importancia e o impacto da
participacdo da sociedade civil na governanca da regido metropolitana do Rio de
Janeiro. Para isso foi analisado o Reconstrucdo-Rio, um projeto de intervencao
urbana integrada, desenvolvido durante dez anos, em onze municipios da regido
metropolitana do Rio de Janeiro. Sugere-se que a pratica da cidadania depende da
ativacdo da esfera pablica, instancia de mediacdo entre as instituicGes estatais e 0s
interesses comunitarios. E que essa pratica é essencial tanto para a legitimacao da
acdo governamental, quanto para a constituicdo de uma cultura politica
democrética. O papel da participacdo cidadd na democratizacdo da esfera publica
foi reconstruido analiticamente com base nos estudos de Habermas, Fraser, e
Nuria Grau (1988). Especial atencdo foi concedida ao estudo dos movimentos
sociais, considerados fundamentais para a ampliagdo da participagdo na
governanca do projeto analisado. Finalmente, o planejamento colaborativo foi
considerado uma ferramenta fundamental para o incremento da participacéo e da

democratizagéo da esfera estatal.

Palavras-Chave

Participacdo; governanca; regido metropolitana; esfera  publica;
planejamento colaborativo; cidadania; movimentos sociais; projetos urbanos.
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Abstract

Mancini, Laura Moreira; Resende, Maria Alice (Advisor). Participation
in governance of metropolitan urban projects in Rio de Janeiro
(Experience of Rio Reconstruction Project). Rio de Janeiro, 2014. 274p.
Doctoral thesis — Departamento de Ciéncias Sociais, Pontificia
Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

This study aims to analyze the importance and impact of civil society
participation in governance of the metropolitan region of Rio de Janeiro. For this
we analyzed the Reconstruction-Rio, a project of integrated urban intervention,
developed over ten years in eleven municipalities in the metropolitan region of
Rio de Janeiro. It is suggested that the practice of citizenship depends on the
activation of the public sphere, a form of mediation between state institutions and
community interests. And it also suggests that this practice is essential for both the
legitimacy of government action, and for the establishment of a democratic
political culture. The role of citizen participation in the democratization of the
public sphere was reconstructed analytically based on studies of Habermas,
Fraser, and Nuria Grau (1988). Special attention was given to the study of social
movements, considered critical to increasing participation in the governance of the
analyzed project. Finally, collaborative planning was considered a critical tool to

increase the participation and democratization of the state sphere.

Keywords

Participation; governance; metropolitan region; public realm; collaborative
planning; citizenship; social movements; urban projects.
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Projeto Reconstrugdo-Rio - Reunido no CIEP do Barro Vermelho com os moradores
cadastrados para serem reassentados das margens dos rios Bota e Machambomba no
municipio de Belford Roxo - RJ

“Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta constitui¢cdo” .

(artigo 1°, § Gnico, da Constituicdo Brasileira de 1988)


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1011783/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

1 Introducéo

O Brasil € cada vez mais um pais metropolitano. Nas principais metrépoles
encontra-se hoje metade do produto interno bruto (PIB) brasileiro e mais de um
terco da populacdo. O numero de regides metropolitanas no Brasil ja supera cinco
dezenas (IPEA, 2013). Essa realidade associada as transformacGes recentes da
sociedade brasileira, apds a constituicdo de 1988, trouxe novos desafios para a

governanca do espaco publico metropolitano.

Na regido metropolitana do Rio de Janeiro, a exclusdo e a falta de
articulacdo entre os atores envolvidos (governos federal, estadual e local,
sociedade civil e suas representagdes, entidades privadas e instituigdes
financiadoras), vém afetando diretamente a governanca de todos os grandes
projetos metropolitanos de intervencdo urbana, implantados desde a década de 90,
pelo governo do Estado, ocasionando descrédito na administracdo publica e muita

insatisfacdo da populacdo alvo.

A expressdo governanca, muito empregada nos dias atuais, ndo ¢é
estritamente contemporanea, ela ja havia aparecido na ldade Média, empregada
nas ideias de leading, sterring e directing (Le Galés, 1998: 492). No fim do século
XIX, o termo passou a ser utilizado para representar oposicao as limitagdes do
conceito de governo com a classica separagdo entre Estado, Sociedade e Mercado.
Mas € s6 a partir de meados do século XX que o termo passou a ser amplamente

utilizado, sobre diferentes usos.

Nos anos 80, o termo governangca tomou maior amplitude entre os
economistas, que estavam interessados na melhora da eficiéncia por parte das
empresas, além de se tornar uma referéncia para outras areas de estudo
(McCarney, 2000). A utilizacdo deste termo passou entdo a ser amplamente
incorporada, em diferentes areas e sobre formas diversas, sempre na busca de
descricdes sobre tipos de relacfes e coordenacdes entre atores em diversas escalas

e ambitos.

A governanga participativa, alvo principal deste estudo, surge a partir da
busca de condic¢Bes que garantam um Estado eficiente e que transfiram o foco da

atencdo das implicacdes estritamente econémicas da acdo estatal, para uma viséo
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mais abrangente, envolvendo as dimens@es sociais e politicas da gestdo publica
(Diniz, 1995). Neste caso, a capacidade de governar do Estado passa a ser
avaliada nao apenas pelos resultados das politicas governamentais, mas também
pela forma mediante a qual o governo exerce o seu poder (p.38). As principais
caracteristicas da boa governanca sdo: “transparéncia, Estado de direito,
responsabilidade, orientagdo por consenso, igualdade e inclusividade, efetividade

e eficiéncia e prestacao de contas” (Diniz, 1995, p.43).

Segundo a Comissao sobre Governanga Global, “(...) governanca diz
respeito ndo sO a instituicdes e regimes formais autorizados, mas também a
acordos informais que atendam aos interesses das pessoas e instituicdes” (Banco
Mundial, 1992 apud Diniz, 1995 p. 56). Assim, as praticas governamentais
passaram a ter grande relevancia, incluindo nas avaliacdes dos projetos publicos,
aspectos como o formato institucional do processo decisorio, a articulacdo
publico-privada na formulacao de politicas publicas, ou ainda, a abertura maior ou
menor para a participacao dos setores interessados ou das esferas de poder (Banco
Mundial, 1992, apud Diniz, 1995, p. 400). Embora a governanca normalmente
abranja as instituicbes governamentais, ela também implica em mecanismos
informais de carater ndo governamental, que fazem com que a sociedade civil e as

organizag6es envolvidas tenham uma conduta participativa e parceira.

Originalmente vista como um conjunto de relagbes intergovernamentais, a
governanca hoje é entendida de forma mais ampla e envolve organiza¢bes ndo
governamentais (ONGs), movimentos civis e empresas privadas. Sua dimensdo

essencial diz respeito a participacdo de todos estes atores envolvidos.

Assim como outros estados brasileiros, varios fatores dificultam a
implantacdo de grandes projetos metropolitanos pelo poder publico estadual no
Rio de Janeiro. Considero que a maior dificuldade encontrada nos projetos
metropolitanos é garantir a sua continuidade, sem a paralisacdo das obras, apos
eleicbes e mudancas governamentais. Sem um planejamento regional integrado e
de longo prazo e com pouca participacdo da sociedade civil, estes grandes projetos
geralmente demandam mais do que um mandato governamental para sua
formulacdo, captacdo de recursos e implantagdo. E comum que um governo

planeje, aprove e capte 0S recursos necessarios e s6 a administracdo seguinte
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execute o projeto. A realizagdo de estudos e levantamentos, necessarios para a
captacdo de recursos e a aprovagdo dos projetos, demanda um longo tempo e

envolve indmeros atores.

Projetos de dimensdo metropolitana normalmente possuem grandes
orcamentos. E frequente na administragdo puablica que 0s novos governantes,
quando assumem a administracdo do Estado, modifiquem projetos ja aprovados,
ou em execucdo, alterando seus nomes, esCOpos e as vezes até a area a ser
beneficiada, para depois capitaliza-los politicamente, sem a sombra do governo
anterior. E comum que os novos administradores eleitos, quando s&o opositores de
seus antecessores, fagam denuncias sobre mal versacdo orcamentéria, privilégios e
corrup¢do na administracdo anterior, realizando auditorias e modificando os
projetos e as dareas selecionadas pelo governo anterior, demandando longos
periodos de paralisacdo nas obras. Dessa forma, 0s projetos acabam necessitando
de muito mais tempo do que o que foi previsto quando foram formulados, a
exemplo do estudo de caso que sera apresentado nessa analise, que estava previsto
para ser executado em quatro anos e acabou demandando quase dez anos para ser

concluido.

Desde a promulgacdo a Constituicdo de 1988, os poderes legislativo,
executivo e judiciario vém adotando mecanismos de participacdo popular para
fortalecer a experiéncia democratica e dar maior transparéncia e publicidade ao
exercicio do poder publico. Destacam-se nesse processo, as audiéncias publicas,
com entidades da sociedade civil, e a iniciativa popular, que permite aos cidad&os
apresentar projetos de lei, a exemplo do projeto Ficha limpa.

Iniciativas como o orgamento popular e os Conselhos Nacionais e Estaduais
de Saude e Assisténcia Social, tém sido empregadas para debater os temas de
maior complexidade e para a proposi¢cdo de politicas publicas ajustadas as

necessidades dos cidadaos brasileiros.

A Lei de Acesso as Informagdes Publicas (12.527/2011) regulamenta o
direito previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso Il do §83° do art. 37 e no § 2°

do art. 216 da Constituicdo Federal, que determina:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
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do direito a vida, a liberdade, a igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes:

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de seu
interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob a pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;

(...) Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

8 3° A lei disciplinard as formas de participacdo do usuario na administracdo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

Il - 0 acesso dos usuérios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII; (...).

Art. 216. Constitui patrimoénio cultural brasileiro os bens de natureza material e
imaterial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a
identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, nos quais se incluem:

§ 2° - Cabem a administracdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentagdo
governamental e as providéncias para franguear sua consulta a quanta dela
necessitem.

O direito fundamental de acesso a informacéo € reconhecido,
inclusive, em tratados internacionais celebrados pela Republica Federativa
do Brasil. A convencédo das Nagdes Unidas contra a corrupcao (artigos 10 e
13) diz que:

Cada Estado deverd (..) tomar as medidas necessarias para aumentar a
transparéncia em sua administracdo publica (...) procedimentos ou regulamentos
que permitam aos membros do publico em geral obter (...) informacdes sobre a
organizagdo, funcionamento e processos decisorios de sua administracdo publica

().

(...) E, por ser norma geral, o diploma é aplicavel a Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, e suas Administracdes Direta e Indireta [autarquias, fundages, EP e
SEM], bem como as entidades controladas direta ou indiretamente. Estende-se,
também, as Cortes de Contas [a exemplo do Tribunal de Contas da Unido] e ao
Ministério Publico.

No concernente as entidades privadas que, eventualmente, tiverem

celebrado convénios com o Poder Publico, o disposto no art. 2° da Lei diz:

Art. 2°. Aplicam-se as disposi¢Bes desta Lei, no que couber, as entidades privadas
sem fins lucrativos que recebam, para realizacdo de agdes de interesse publico,
recursos publicos diretamente do or¢camento ou mediante subvengbes sociais,
contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros
instrumentos congéneres.
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Paragrafo Gnico. A publicidade a que estdo submetidas as entidades citadas no
caput refere-se a parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinacdo, sem
prejuizo das prestacBes de contas a que estejam legalmente obrigadas.

Visto com reserva por parte do Poder Legislativo Federal, o polémico
decreto 8.243, de 23 de maio de 2013, institui a Politica Nacional de Participacéo
Social, que tem como principal objetivo fortalecer e articular os mecanismos e as
instdncias democréaticas de didlogo e a atuagdo conjunta entre a administracdo
publica federal e a sociedade civil. Na realidade o decreto ndo tem nada de
inédito. Seu mérito é regularizar e sistematizar as praticas institucionais e 0s
acumulos democraticos vivenciados pelo poder publico nas ultimas décadas. A
maioria desses mecanismos de participacdo da sociedade civil ja estd em pratica,
como os Conselhos de Educacdo e de Saude. Se analisado sem o crivo ideolégico,
que hoje envolve o debate sobre o decreto 8.242, constataremos que 0S
mecanismos regulamentados, para ampliar e fortalecer a participacdo da sociedade
civil, na gestdo publica federal, estd em absoluta sintonia com a énfase que a
Constituicdo de 1988 confere ao tema da participacdo, impondo-se, portanto, a
criagdo de dispositivos operacionais que permitam sua factibilidade e o controle
de suas acOes. De fato, a maior virtude do decreto € a de suscitar o debate acerca
de como estabelecer e fortalecer mecanismos participativos, que deem maior
transparéncia e “accountability” (prestagdo de contas) a gestdo publica - aspectos
essenciais ao desenvolvimento e combate a corrupgdo em todas as esferas e niveis
de governo.

Embora a Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade tenham criado novas
préticas participativas, a participacdo da populacdo tem sido usada principalmente
para a legitimacdo de processos tecnocraticos, pois ela ndo se da no plano
estrutural, mas no nivel de decisdes estratégicas, onde a maioria dos processos ja
esta definida (Ribeiro, 2006 p.57-62). E muito comum deixarmos de lado a
reflexdo sobre a importancia do exercicio da participacdo na cidade e nas regides
em que habitamos, pois somos estimulados a direcionar nossos esforcos para
causas individuais, levando a um contexto de precaria participagdo popular e

pouca cidadania (idem).

Como consultora do Banco Mundial — BIRD e do Banco Interamericano de

Desenvolvimento - BID, conheci outros projetos metropolitanos de urbanizacao
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integrada, financiados por estes organismos internacionais, em outros estados
brasileiros. Apesar de ter constatado grandes diferencas regionais, os problemas
encontrados na governanca desses projetos foram muito semelhantes aos
encontrados no Rio de Janeiro, causados pela falta de participacéo e de articulacdo
institucional entre os atores envolvidos.

Esta vivencia profissional, associada ao estudo da literatura e trabalhos
académicos disponiveis, sobre o papel da participacdo na governanca de grandes
projetos publicos metropolitanos irdo subsidiar tese, onde utilizarei, como estudo

de caso, a experiéncia do projeto Reconstrucdo-Rio.

Em fevereiro de 1988, o Estado do Rio de Janeiro, particularmente a sua
regido metropolitana, foi atingido pelas chuvas, consideradas as mais fortes dos
ultimos vinte e trés anos. Tradicionais no verdo, as chuvas daquele ano
apresentaram grande precipitacdo pluviométrica, chovendo em algumas areas, em
24 horas, o0 equivalente a trés meses de chuvas normais. Tal fato, aliado as
caracteristicas fisicas e socioecondmicas da regido e a falta de planejamento e
investimentos de porte em infraestrutura basica, deixou um terrivel balango com
cerca de 280 mortos, 800 feridos e 18000 desabrigados. Nesse contexto
emergencial foi concebido e aprovado, em um tempo recorde, 0 Projeto
Reconstrucdo Rio, com um custo aproximado de US$ 300 milhdes, financiados
com recursos do Governo do Estado do Rio de Janeiro, da Caixa Econdmica
Federal e do Banco Mundial. Para gerir o projeto o governo do estado, por
exigéncia do Banco Mundial, criou o Grupo Executivo para Recuperagdo e Obras
de Emergéncias (GEROE), responsavel pelo planejamento e estudos dos projetos
necessarios, pela gestdo financeira e por coordenar as a¢fes desenvolvidas por
diversos 6rgdos governamentais e empresas privadas, responsaveis nao apenas
pela reconstrucdo da infraestrutura danificada pelas chuvas, mas também pela
execucdo de obras de prevencdo e de reducdo dos efeitos das enchentes, além de

equipar e melhorar o desempenho das instituicdes envolvidas no seu combate.

O principal componente do projeto Reconstrugéo-Rio, a cargo da Fundagéo
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), tinha como objetivo a
drenagem de varios rios da regido metropolitana do Rio de Janeiro,

particularmente da Baixada Fluminense, &rea mais atingida pelas enchentes. A
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execucdo destas obras implicava na necessidade de reassentar as familias
moradoras das margens desses rios. Assim, 0 subcomponente de reassentamento,
embora ndo tivesse peso financeiro significativo no escopo geral do projeto,
sempre foi um fator decisivo para sua execucdo e éxito. Implantado
simultaneamente em Vvarios municipios da Baixada Fluminense, o projeto
necessitava reassentar mais de quatro mil familias, moradoras de areas de risco e

das margens de varios rios da Baixada Fluminense.

O projeto inicial, aprovado como emergencial pelos seus financiadores,
previa sua conclusdo em quatro anos. Entretanto, ele levou quase dez anos para
ser totalmente executado. Por trés administragdes publicas estaduais e trés
municipais, diferentes e antagdnicas entre si, 0 projeto passou por diferentes
processos de participagdo em sua governanga. Estes processos serdo apresentados

no capitulo cinco, onde se encontra todo o historico da experiéncia selecionada.

Area considerada, ainda hoje, como a mais pobre e desprovida de servigos
publicos da Regido Metropolitana do Rio, a regido da Baixada Fluminense mudou
muito seu perfil socioeconémico desde a década de 90. Em varios municipios da
regido, a exemplo de Caxias, Mesquita e Nova Iguagu, essa realidade social se
alterou significativamente, com 0 crescimento econdmico e 0 surgimento de
novos postos de trabalho. A necessidade de mao de obra mais capacitada, com a
instalacdo de mais empresas na regido, associado aos altos precos de imoveis e
alugueis no municipio do Rio de Janeiro, fez surgir na Baixada Fluminense as

classes média e alta que antes ndo existiam na regido.

Nesse ponto da apresentacdo do contexto do projeto, em que se inscreve o
tema da participacdo, talvez valha fazer referéncia do meu "lugar de fala".
Trabalho no governo do Estado do Rio de Janeiro ha trinta anos, na gestdo de
grandes projetos metropolitanos integrados de urbanizacdo, saneamento,
ambiental e social. Atuei em varios 0rgaos e secretarias, em diferentes campos de
atuacdo: habitacdo popular, reassentamentos populacionais, regularizacéo
fundiaria, saneamento bésico, desenvolvimento institucional e desenvolvimento
econdmico na regido metropolitana. Tive a oportunidade de conhecer todos os
grandes projetos de intervencdo urbana e saneamento ambiental implantados no

estado, a exemplo dos projetos Reconstrucdo-Rio, Prosanear, Despolui¢do da Baia
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de Guanabara, Linha Vermelha, Programa Baixada Viva e Nova Baixada, e mais
recentemente no Arco Metropolitano. Com excecdo do Programa Despoluicdo da
Baia de Guanabara, trabalhei na gestdo integrada de todos os demais.

Tenho ciéncia do risco que corro de confundir, em minha analise, meu
duplo papel nesse trabalho: o de pesquisadora académica e o de agente do projeto
estudado. Entretanto, apds refletir com minha orientadora, avaliamos que valeria
correr 0 risco, pois, além de registrar essa importante experiéncia, que foi o
primeiro projeto metropolitano de urbanizacdo integrada no RJ, apos a
redemocratizacdo do pais, esse estudo permitird uma andlise diferenciada,

associando ao olhar académico & minha vivencia profissional.

Além da contemporaneidade do tema, esse estudo, no momento em que 0
governo do estado, administracdo Cabral/Pezdo, acaba de criar a Camera
Metropolitana do estado, responsavel pela elaboracdo do plano diretor e pela
integracdo da acdo governamental na regido, dard subsidios ao poder publico na
formulacdo e gestdo de novos projetos metropolitanos e no debate sobre a

participacdo na esfera publica.

A partir desta visdo pretendo estudar o peso da participacdo da esfera
publica, considerada um dos grandes desafios para a democratizacdo das politicas
publicas, na governancga dos projetos urbanos metropolitanos implantados no Rio

de Janeiro, a partir da década de 90.

A principal hipétese é de que a participacdo de todos os atores envolvidos,
na governanca de projetos metropolitanos de urbanizacdo e saneamento
ambiental, permite a potencializacdo dos recursos publicos, uma maior satisfacdo

da populacéo alvo e a preservacdo dos espacos publicos trabalhados.

A prética da cidadania depende da ativacdo da esfera publica orientada
como uma dimensdo social, onde os individuos podem agir de forma coletiva,
através de deliberagdes comuns, sobre os assuntos que afetam a comunidade. Esta
pratica é essencial para a obtencdo de uma acdo politica efetiva, que habilite cada
individuo para ter impacto nas decisdes coletivas da comunidade. Desta forma a
esfera publica tem forca para atuar como mediadora entre o Estado e a sociedade,

essencial na constituicdo de uma cultura politica democratica (Habermas, 2003
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p.31-33). Embora a Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade tenham criado
novas praticas participativas, a participacdo da populacdo tem sido usada
principalmente para a legitimacdo de processos tecnocraticos, pois ela ndo se da
no plano estrutural, mas no nivel de decisbes estratégicas, onde a maioria dos
processos ja esta definida (Ribeiro, 2006 p.57-62). E muito comum deixarmos de
lado a reflexdo sobre a importancia do exercicio da participacdo na cidade e nas
regibes em que habitamos, pois somos estimulados a direcionar nossos esforcos
para causas individuais, levando a um contexto de precaria participacdo popular e

pouca cidadania (idem).

Entendida como a dimensdo na qual os assuntos publicos sdo debatidos
pelos atores publicos e privados, esse processo de participacdo culmina na
formacéo de uma opinido publica, que age de acordo com seus anseios, como uma
forca oriunda da sociedade civil em direcdo aos governos (idem p.46). A esfera
publica é onde se opera o0 processo comunicativo, de formacdo da vontade
coletiva, estabelecendo a mediacdo entre 0 mundo da vida e o sistema politico.
Esta esfera se apresenta como uma dimensdo do social atuando como mediadora,
entre o Estado e a sociedade civil, na luta pela aquisi¢cdo de direitos, a exemplo da
liberdade de organizacéo e de reunido (idem p.48).

Assuntos politicos devem ser formados pela anuéncia de todos os atores
privados e publicos envolvidos e que pressionam 0s governantes para atenderem
suas demandas (Habermas, 1999 p. 38). Um espaco caracterizado pela
“racionalidade procedimental” e livre, onde os julgamentos sdo baseados em
argumentos e nao na identidade dos argumentadores (Habermas, 2003, p. 43).
Onde o melhor argumento se impde através da participacdo de todos os atores
envolvidos. E o espaco de todo cidaddo que se torna politicamente autdnomo e
através dos direitos de participacédo politica discute publicamente seus problemas
(idem p. 48).

Nancy Fraser (1996), uma das principais criticas da concepg¢do habemasiana
de esfera publica, questiona algumas de suas premissas, como a existéncia de uma
Unica esfera pablica. Para a autora é a multiplicidade de publicos que aprofunda a
democracia em sociedades multiculturais e estratificadas. Ela critica a utopia da

igualdade nas relagdes, dentro da esfera publica de Habermas, que se equivoca ao
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desconsiderar os efeitos das desigualdades sociais sobre o debate publico.
Também critica a ideia de que a esfera publica deve se restringir ao bem comum e
ndo entrar em questdes privadas. Ao se limitar a entrada de questfes privadas na
esfera publica, questdes e interlocutores do debate também seriam excluidos. No
debate sobre os limites entre sociedade civil e o Estado, no funcionamento da
esfera publica, a autora afirma que ha ndo a necessidade de uma clara separagéo

entre sociedade civil e o Estado (Fraser, 1996 p.51-58).

Estas criticas de Fraser, associada a de outros autores, levaram Habermas a
rever algumas de suas posic¢des, instigando outros autores a enfatizar a questdo da
participacao na esfera pablica, tal como faz Cunill Grau.

Grau (1998) direciona seus estudos na tentativa de mostrar que a esfera
publica, embora tradicionalmente circunscrita aos limites do estado, lanca suas
raizes na propria sociedade. Com base em Habermas, assume que 0 primeiro
deslocamento do publico para o social acontece quando a sociedade burguesa
investe na democratizagdo do Estado. Seria assim que “o controle de um publico
critico” desenha uma esfera politica na sociedade, constituida de trés institui¢des -

chave: a opinido publica, o parlamento e os partidos politicos (Grau, 1998 p.47).

Habermas (1997) diverge dos liberais ao dar centralidade a acdo social em
detrimento dos aspectos individuais. A politica é vista como a maximizacdo dos
interesses individuais, onde os fins coletivos ndo resultam de disputas entre
interesses privados conflituosos. O espago publico ndo pode ser considerado
neutro e separado dos interesses dos atores sociais. E ele que permite a
institucionalizacdo das pluralidades nas sociedades civis e 0 consenso por meio de
procedimentos comunicativos exercidos na esfera puablica. E visto como a
instancia onde decisdes coletivas e legitimadoras da democracia sdo geradas
(Habermas, 1997 p.67-68).

A esfera publica seria entdo, o “espago intermediador” entre os impulsos
comunicativos gerados na sociedade civil e as instancias que articulam
institucionalmente as decisdes politicas. Onde os assuntos publicos séo discutidos
por atores publicos e privados, culminando na formagdo de uma opinido publica

qualificada que pressiona os governos. O papel da participacdo social no processo
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de democratizagdo da acdo governamental seria o0 que fortalece a esfera publica
(Idem p.71).

A democratizacdo da esfera publica amplia os foruns de decisdo politica,
permitindo incorporar novos sujeitos sociais como portadores de direitos
legitimos. Na dialética entre conflito e consenso, interesses divergentes sdo
confrontados, criando um embate publico capaz de gerar adesdo em torno das
posi¢cBes hegemdnicas. A partir deste embate, surge uma nova cultura puablica,
para o enfrentamento do autoritarismo e da cultura privatista, de apropriacdo do
publico pelo privado, que remete a mediacBes sociopoliticas dos interesses
representados e negociados na esfera publica (Habermas, 1997 p.22-24).

Assim, no capitulo dois, um estudo sobre a esfera publica da inicio a
formacdo da base teodrica que dard o suporte para a analise da importancia da
participacdo na governanca e na democratizacdo dos projetos publicos urbanos,
implantados na regido metropolitana do RJ. Os autores eleitos para subsidiar esse

debate foram Habermas, Nancy Fraser e Nuria Grau.

Analisada como uma totalidade dindmica e articulada, onde se destaca a
importancia da visibilidade social, a esfera publica e suas acbes devem expressar-
se com transparéncia, ndo s6 para os atores diretamente envolvidos, mas para
todos que participam das decisdes politicas. Esta visibilidade sup&e a publicidade
das informacGes que orientam as deliberacGes nos espacos de representacdo. Ela
implica no acesso as decisbes de toda sociedade politica, viabilizando a
participacdo da sociedade civil na formulacdo das regras, que conduzem as
negociacOes dos diferentes interesses em jogo, onde as decisdes sdo tomadas a
partir de critérios previamente pactuados pelos envolvidos (Habermas, 1997 p. 17-
20). Entre seus elementos constitutivos destaca-se a representacdo de interesses
coletivos, que envolve a constituicdo de sujeitos politicos ativos, que se
apresentam na cena publica a partir da qualificacdo destas demandas coletivas
(idem p.21). A busca por novos espacos de participacdo da sociedade civil permite
a construgdo de mecanismos de transferéncia de parcelas de poder do Estado para

a sociedade civil organizada.
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Apesar da participagdo ndo ser mais vista sO6 como objeto de andlise dos
movimentos sociais, eles foram determinantes no processo de ampliacdo da
participacdo da sociedade civil no periodo do projeto Reconstrucdo Rio.
Pressionando o governo do Estado, mas atuando como parceiros, estes
movimentos, a exemplo do Comité de Saneamento da Baixada Fluminense, foram
fundamentais em todo o processo de reformulagdo e implantagdo do projeto
Reconstrucdo Rio, desde a aprovacdo do projeto e dos recursos, as mudangas na
metodologia e no escopo das obras, até no monitoramento e avaliacdo final do

projeto, feita pelos organismos financiadores (nacionais e internacionais).

Duas questdes fundamentais devem ser consideradas nesse estudo da experiéncia
do projeto Reconstrucdo Rio. A primeira é que, no momento histérico da
implantacdo do projeto, nas décadas de 80 e 90, 0 movimento comunitario tinha
ganhado forca na Baixada Fluminense e, com o0 apoio da igreja progressiva e de
ONGs, foi bastante atuante na luta pela retomada do processo democratico no
pais, pelas elei¢Bes diretas e o fim de vinte anos de ditadura militar. O movimento
comunitario fez muita presséo para a aprovacao e liberacdo dos recursos e teve um
papel fundamental no projeto. Com o passar do tempo, apds a redemocratizacdo
do pais, 0s movimentos comunitarios associativos foram perdendo forca, e hoje
poucos deles sdo considerados realmente representativos. Com a democratizacao
da internet, surgiram varios novos mecanismos e formas de mobilizacdo da

sociedade.

No segundo capitulo o debate segue com uma analise do histérico e do
papel dos movimentos sociais no Brasil, principalmente no Rio de Janeiro, tendo
como principal referencia tedrica a autora Maria da Gléria Gohn (1997, 2003,
2005), cujos estudos permitem que se reconstrua analiticamente a historia do
movimento comunitario, pelo saneamento e urbanizagdo da regido metropolitana,

particularmente na Baixada Fluminense.

No capitulo trés discuto a governanga e a importancia da participacdo como
estratégia de “governar”, para diminuir resisténcias aos projetos publicos e
potencializar as acOes politico-administrativas do Estado. De fato, foi a
necessidade da ampliacdo da participacdo dos atores sociais representativos da

sociedade civil, na concepcao e gestdo da coisa publica, que trouxe a tona o tema
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da “governanca” (governance), considerada uma nova tendéncia na administracao
e gestdo de politicas publicas governamentais. Nesse capitulo serd analisada a
governanca das regides metropolitanas, com destaque para a forma como 0s
espacos metropolitanos sdo geridos, considerando o arranjo federativo brasileiro e
os desafios que ele impde aos gestores publicos, das diversas esferas
governamentais. A partir de estudos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
— IPEA serdo apresentados estes arranjos institucionais e a trajetoria da

governanca metropolitana no Brasil e no Rio de Janeiro.

O planejamento colaborativo (Healey, 1997, 2010), é considerado neste
estudo como uma importante ferramenta na ampliagdo da participagdo na
governanca metropolitana. Assim, além de conceituar o planejamento
colaborativo, sera apresentado um levantamento geral dos modelos de
planejamento adotados pelo Estado do Rio de Janeiro, desde a fusdo com o Estado
da Guanabara. A experiéncia empirica, que serd analisada no capitulo \V, mostra
que a burocracia técnica do quadro permanente do estado foi considerada, tanto
pelo publico alvo quanto pelos 6rgaos de financiamento, como um dos principais
responsaveis pela abertura de canais de participacdo social no projeto
Reconstrucdo Rio. Embora a agdo dos teécnicos, envolvidos no projeto
selecionado, ndo possa ser caracterizada como partidarizada, ela também néo se
apresenta de forma neutra com relacdo as diferentes formas de governar, a
composicao e ideologia de cada administragdo, configurada a partir da maior ou
menor participacao da sociedade civil, na governanca dos projetos publicos. Nessa
experiéncia, ao longo dos dez anos necessarios para a conclusdo do projeto,
mesmo se mantendo praticamente a mesma equipe de técnicos, apos as mudancas
administrativas, por exigéncia dos 6rgdos financiadores (Banco Mundial e Caixa
Federal), que temiam a paralisagdo das obras, 0s profissionais da burocracia do
Estado tiveram autonomia diferenciada, para ampliar a participagdo dos atores
envolvidos, na governanga do projeto. Assim, o capitulo trés é encerrado com o
debate, sobre a acdo da burocracia e seu papel na ampliagdo da participacdo da
sociedade civil e na democratizacdo do estado, com a apresentacdo dos estudos de
Edson Nunes e Abrucio sobre a burocracia nos governos brasileiros, antes e

depois dos governos militares.
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No capitulo quatro, em grossas linhas, sera apresentado o conceito de
Regido Metropolitana e um estudo do arcabouco institucional para a gestdo da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e sua evolucdo politica/administrativa.
Fechando este capitulo, s@o apresentados alguns dos projetos mais importantes,
em cada gestdo administrativa estadual, desde a criacdo do Estado da Guanabara
(1960).

No quinto capitulo, para dar suporte a teoria apresentada, nos capitulos
anteriores, e subsidiar o debate, serd apresentada de forma mais detalhada a
experiéncia vivida no componente de reassentamento do Projeto Reconstrucao
Rio. Ela permite dar corpo e concretude ao estudo sobre a importancia da
participacdo, de todos os atores envolvidos, na governanga dos grandes projetos
urbanos metropolitanos e para garantir a sua continuidade, apés as mudancas

governamentais do Estado.

No governo Brizola, segunda administracdo responsavel pelo Reconstrugéo
Rio, o projeto passou por uma grande auditoria e reformulacdo, que durou mais de
dois anos, saindo de seu carater emergencial de reconstruir o que foi destruido na
enchente de 88, para um carater mais preventivo, através do saneamento e da
urbanizacdo integrada das areas atingidas. Nos municipios beneficiados havia a
necessidade de reassentamento de cerca de quatro mil familias, moradoras de
margens de diversos rios na Baixada Fluminense, que impediam as intervencdes
de dragagem e canalizacdo destes rios, necessarias para a prevencdo de enchentes
na regido metropolitana fluminense. Para subsidiar a reformulagéo do plano geral
de reassentamento, exigida pelo BID, e dar maior eficicia aos procedimentos
adotados pelo governo do estado, no que diz respeito ao reassentamento da
populagéo diretamente afetada pelo Projeto Reconstrucdo-Rio, foi formulado o
projeto de pesquisa “Expectativa-ativa”. Sua proposta era analisar os
procedimentos adotados na primeira fase do reassentamento, enfocando seus
resultados sob o ponto de vista socioecondmico e ambiental, e, a partir da 6tica da
populacdo contemplada e dos agentes puablicos mobilizados pela acéo
governamental, analisar a eficacia dos procedimentos adotados. A pesquisa
também levantou o perfil socioecondmico, o conhecimento, expectativas e pleitos

dos moradores, que seriam ainda reassentadas pelo Projeto Reconstrugdo-Rio,
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visando criar subsidios para o aprimoramento das acbes de governo e das
performances interativas das instituicbes envolvidas em projetos com necessidade
de reassentamento de moradores de areas ambientalmente vulneraveis. A pesquisa
foi implantada sob a orientacdo e coordenacdo do Grupo Executivo para
Recuperacdo e Obras de Emergéncia - GEROE e o apoio da Fundacdo
Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas - SERLA.  As  agles  foram
coordenadas por um socidlogo auténomo, contratado exclusivamente para a
pesquisa, € contaram com o suporte humano e material da equipe do GEROE,
encarregada do cadastramento da populacdo ribeirinha a ser reassentada, onde
alguns membros foram destacados e capacitados para o trabalho de campo.

A pesquisa teve uma abordagem direta junto ao publico alvo e outra no
ambito institucional. O procedimento adotado na coleta de dados teve como
instrumentos béasicos questionarios amostrais (Pesquisa Direta Amostral), com
questBes de multipla escolha aplicados diretamente junto a populacdo afetada e
entrevistas abertas gravadas (Pesquisa Institucional), junto as institui¢cbes
envolvidas no Projeto Reconstrucdo Rio e entidades representativas dos
moradores. O publico alvo do programa de reassentamento do projeto
Reconstrucdo-Rio, foi contemplado sob a perspectiva de “populagdo a reassentar”
onde foram abordadas as familias instaladas nas unidades habitacionais em
interferéncia com os projetos de obra e sob a perspectiva de “populacio
reassentada”, instalada nos conjuntos habitacionais. No  ambito institucional,
foram incluidas as instituicbes governamentais envolvidas no programa
Reconstrucdo-Rio, as instituicdes ndo governamentais representantes dos
interesses da populacéo e as empresas contratadas, para o planejamento, execugao
e fiscalizacdo das obras e pelas atividades do plano do reassentamento. A
identificacdo das instituicbes governamentais envolvidas no programa de
reassentamento e a percepcao de suas atribuicdes se deram através de consultas ao
Plano Geral anteriormente citado e a documentos de divulgacdo do projeto
administrado pelo GEROE. As instituicdes ndo governamentais que direta ou
indiretamente tiveram participacdo no plano de reassentamento foram contatadas
nos municipios onde atuam na defesa dos interesses da populacdo contemplada
pelo programa. O publico alvo da pesquisa foi identificado por meio de consultas
ao cadastro geral da populacdo ribeirinha, que antecedeu o inicio das acdes
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efetivas de transferéncia das familias para os conjuntos habitacionais. Outros
atores foram abordados para um melhor entendimento dos processos de
planejamento e execucdo do plano de reassentamento, com destaque para 0S
responsaveis pelo projeto dos conjuntos habitacionais destinados as familias,
responsaveis pela execucdo e fiscalizacdo das obras do componente
macrodrenagem e para 0s coordenadores de area responsaveis pela transferéncia
das familias. Na abordagem direta junto ao publico alvo, buscou-se identificar as
expectativas das familias a serem reassentadas e verificar o alcance dos objetivos
junto as familias reassentadas. Foram priorizados 0s aspectos de percepcao da
politica adotada, a motivacdo para o reassentamento, a consciéncia da situacdo de
risco vivida nas margens dos rios, o conhecimento de alternativas propostas pelo
projeto, as opinides sobre os procedimentos adotados, a percepc¢édo dos direitos de
cidadania, os padrdes habitacionais aceitaveis e 0 que motivaria uma possivel
transferéncia do imdvel recebido. A amostragem buscou salvaguardar a
proporcionalidade das caracteristicas tanto dos grupos a reassentar quanto
daqueles ja reassentados. Utilizacdo de entrevistas abertas, gravadas, com roteiro
pré-estabelecido junto a estrutura institucional representativa dos moradores das
areas de intervencdo e as instituicdes governamentais envolvidas diretamente no
Projeto Reconstrucdo Rio. Para a coleta de dados junto a populacdo foram
adotados dois questionarios fechados, com critérios pré-estabelecidos, de questbes
qualitativas e quantitativas - um destinado a populacéo a ser reassentada e outro a
populacéo ja reassentada. A amostra definida previa a aplicacdo dos questionarios
em 20% junto a populacdo ribeirinha a ser reassentada e 20% do total das
habitacdes ocupadas, até Dezembro de 1994, pela populacdo reassentada nos
conjuntos habitacionais oferecidos. Houve variacGes, na estimativa da populagéo
a ser reassentada, em funcao das alteracdes de tracado nos projetos de drenagem,
para o equacionamento dos beneficios do empreendimento, mas 0 numero

originalmente estimado se manteve na mesma ordem de grandeza.

No ambito institucional, a abordagem visou identificar, no caso dos 6rgaos
governamentais ligados ao programa, as atribuicdes e seu cumprimento por parte
de cada 6rgdo e caracterizar as particularidades e os resultados alcancados pelo
plano de reassentamento. Os contatos estabelecidos, priorizaram 0s aspectos da
politica atual adotada para o reassentamento do Reconstrugdo-Rio, as alternativas
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oferecidas a populacdo e proceder o levantamento de politicas habitacionais
adotados pelos governos de Estado. No caso das instituicbes néo
governamentais, procurou-se estabelecer o grau de participacdo destes 6rgdos nas
decisbes decorrentes das etapas de planejamento e execu¢do do programa de
reassentamento e avaliar, sob o ponto de vista dos mesmos, as agdes do governo e
os resultados obtidos. Para a abordagem institucional foram utilizadas entrevistas
gravadas, com roteiros pré-estabelecidos, definidos para instituicbes
governamentais, nao governamentais e para 0s coordenadores de area,
responsaveis pelo reassentamento das populacdes ribeirinhas em &reas de
interferéncia com as obras nos rios Botas, Machambomba, Jacatirdo, Sarapui e
Pavuna/Meriti. No roteiro, delimitou-se o conceito institucional sobre o programa
de reassentamento, 0 acompanhamento e integracdo institucional, a avaliacdo do
programa e as aberturas e dificuldades para o planejamento e execucdo das acoes

propostas.

A pesquisa foi aplicada um ano antes de o projeto iniciar e um ano
depois do inicio do reassentamento das familias. Seu resultado mostrou uma
melhoria nos padrées de vida, tanto da populacdo reassentada em conjuntos
habitacionais, quanto das que permaneceram nas areas de origem, que foram
beneficiadas com equipamentos urbanos (Ver tabelas simples em anexo). Nos
conjuntos habitacionais utilizados para o reassentamento destas familias foram
construidos todos os equipamentos urbanos demandados pelos moradores através
da pesquisa, incluindo creches, postos de salde, sede para associacdo de
moradores, Centro comunitario e equipamentos de esporte e lazer. A localizacéo,
o tamanho das casas, melhorias urbanas e forma de pagamento, também foram
itens discutidos e aprovados em assembleias realizadas com a populacgdo afetada.
Organizacdes ndo governamentais, que atuam ha décadas na Baixada Fluminense,

como a Federagdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional - FASE* e o

! A FASE - Federacéo de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional - Fundada em 1961 é uma
organizacdo ndo governamental, sem fins lucrativos, que atua em seis estados brasileiros e tem sua
sede nacional no Rio de Janeiro. Desde suas origens, trabalha na organizacdo e desenvolvimento
local, comunitario e associativo.

Ao longo da década de 60, a FASE langou as bases de um trabalho ligado ao associativismo e ao
cooperativismo, mas o golpe de 64 fez com que estes rumos tivessem de ser redefinidos. A
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Comité de Saneamento da Baixada, avaliaram a experiéncia do projeto
Reconstrugdo Rio como “democratica e participativa”, principalmente no segundo

governo Brizola.

Analisando o projeto Jorge Durdo, Diretor Executivo da Federacdo de
Orgdos para Assisténcia Social e Educacional FASE, na época do projeto,
entrevistado pela Pesquisa Expectativa-Ativa, diz:

“Q percurso realizado desde 1988 — quando surgiu o Projeto Reconstrucdo-Rio —
por uma pluralidade de atores e de vontades, guarda carater fortemente
democratico. Seu significado fica mais evidente quando se considera a intricada
montagem politica e institucional requerida para se viabilizarem as condi¢des
adequadas de articulacdo do Poder Publico Estadual com as prefeituras locais e de
abertura dos canais de participacdo popular na gestdo do Projeto”. E mais a frente
afirma: ”No tocante a intervengdo governamental, convém lembrar que o projeto
passou por dois governos estaduais, que Ihe imprimiram concepces e formatos de
gestdo bastante diferenciados, e esta sendo finalizado agora, por um terceiro
governo. Tudo isso representa uma notavel excecdo para todos nos, acostumados a
lidar com a terrivel descontinuidade das politicas publicas no Brasil” (Durio
1995%).

Para finalizar, faz necessario esclarecer que a pesquisa em questdo ndo teve
0 carater e rigor académico, pois seu principal objetivo era monitorar e subsidiar

resisténcia a ditadura e a formacéo das oposicdes sindicais e dos movimentos comunitarios de base
passaram a ser o foco principal da entidade.

Na década de 70, a FASE apoiou 0 movimento de organizacdo social que enfrentou a carestia, 0
trabalho infantil e as desigualdades econ6micas e sociais. Teve grande presenca junto ao
campesinato no norte do Brasil, junto aos trabalhadores rurais do nordeste, aos trabalhadores da
construgdo civil e das industrias metalurgicas do sudeste e dos movimentos de associacdes de
moradores de norte a sul do pais, formando centenas de liderangas pelo Brasil e apoiando-as em
suas reivindicagdes, chegou aos anos 80 participando de todo o processo que levou a anistia, a
constituinte e as eleicoes diretas.

Na transicdo democrética, ao longo da segunda metade dos anos 80 e nos anos 90, a FASE
desenvolveu ferramentas e metodologias educativas voltadas para o controle popular e a
participacdo da cidadania no ambito das questdes urbanas e rurais. O tema do desenvolvimento
social e ambientalmente sustentavel, a luta pela acdo afirmativa de movimentos sociais de
mulheres, afrodescendentes e indigenas, bem como a acdo pela exigibilidade e justiciabilidade em
Direitos Econdmicos Sociais e Culturais, marcaram a sua atuagdo no quadro de luta contra as
desigualdades.

Deste o inicio desse século, a FASE se langou na atuagdo local, nacional e internacional com vistas
a integrar redes, foruns e plataformas. No campo da promocéo de seus principios e da producédo de
conhecimento, a FASE realiza convénios com 06rgdos publicos, monitora projetos e faz parcerias
com universidades. IN http://www.fase.org.br/.

Duréo Jorge Eduardo S.[orelha] IN: Saneamento Ambiental na Baixada Cidadania e Gest&o
democratica: avaliacdo do programa Reconstrucdo-Rio na Baixada Fluminense/ Jorge Floréncio de
Oliveira, Helio Ricardo Porto, Orlando Alves dos Santos Junior — Rio de Janeiro: FASE, 1995.
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as acdes do poder publico no decorrer projeto, o que ndo impediu que ela fosse
recuperada analiticamente para esse trabalho. O material utilizado, questionérios,
roteiros e entrevistas gravadas se perderam ao longo dos anos e os dados
apresentados constam em alguns dos meus arquivos antigos, de relatérios do
governo e de texto avaliando o subcomponente de reassentamento, publicado em
1995, em livro editado pela Fase®.

% 1dem.
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2 A Participacédo e a democratizacdo do Estado

Neste segundo capitulo, alguns temas e autores foram adotados para dar
estrutura ao estudo sobre o papel da participagcdo na democratizagdo do Estado,
cuja analise se consubstancia atraves da experiéncia empirica que sera apresentada

no capitulo cinco.

O estudo inicia conceituando a esfera pablica. Para isso, recorreu-se a
produgdo de Habermas (2002, 2003a, 2003b) e seus interlocutores, sobretudo
Nancy Fraser (2001 2002). Como desdobramento sera analisado a participacao
cidada nesta esfera publica, onde, além de Habermas e Fraser, lanca-se mao dos
estudos da autora Nuria Grau (1988), que acredita que um projeto democratizador
depende da recuperacdo do Estado e da sociedade, como simultaneamente publica

e politica.

A acdo dos movimentos sociais organizados foi fundamental para a
ampliacdo da participacdo na governanga do projeto selecionado para o estudo.
Para refletir sobre o papel destes movimentos, na democratizacdo da acdo do
estado, foram utilizados os estudos de Gloria Gohn (1997, 2003, 2005) e 0 exame
do histérico dos movimentos associativos do Rio de Janeiro, particularmente da

Baixada Fluminense, onde foi implantado o Projeto Reconstrugéo Rio.

A governanca participativa é destacada neste capitulo através de autores
como Avritzer, Navarro e Bourdin e dos diferentes conceitos de governanca,
desde os gque enfatizam o aumento da eficiéncia e da efetividade, como a chamada
“good governance”, defendida pelo Banco Mundial, pelo BIRD e pelo Fundo
Monetario Internacional, a “governanca interativa” de Kooiman, a “governanca

participativa” de Grote e Gbikpi e a “governanca social negociada” de Hirst.

Encerra o capitulo, o debate sobre o papel da burocracia técnica na
democratizagdo do Estado. Considerada uma forte influencia para o sucesso da
experiéncia selecionada, o exame da burocracia sera balizado pelos conceitos de
Habermas e os estudos sobre a burocracia brasileira de Edson Nunes (2010) e
Fernando Luiz Abrucio (2007).
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2.1 A esferapublica e ademocratizagdo do Estado

O conceito de esfera publica tem sido muito utilizado nos estudos de
alternativas para a concretizacdo de experiéncias democraticas, mas esta longe de
ser um consenso. Habermas é o precursor deste debate, mas, como mencionado na
introdugdo, outros autores se ocuparam da tarefa de trabalhar este conceito,
criticando e adaptando-o ao mundo de hoje, com destaque para Nancy Fraser
(2001, 2006), cujo estudo também sera abordado. A partir destas criticas,
Habermas, repensou seu conceito no contexto das sociedades atuais, importantes
mudancas foram feitas na sua teoria, trazendo novas formulagdes e conceitos de
esfera publica ao longo do tempo. Fazendo uma anélise politica do publico, sua
proposta sustenta a necessidade de modificar a ideia normativa de auto-
organizacdo da sociedade no surgimento da democracia de massas expressa pelo
Estado de Bem-Estar Social (Habermas, 2003). Entretanto, alguns aspectos da
concepgdo original de esfera publica de Habermas sdo importantes de serem

lembrados.

O autor destaca a esfera publica burguesa como uma categoria tipica de uma
época que nao pode ser pensada em uma andlise que fuja dos contextos da
sociedade burguesa. A esfera publica estaria, portanto, limitada por seu carater de
categoria historica. A “burguesia” seria o suporte deste publico, o que, somado ao
surgimento da imprensa e outros fatores, criariam as condicdes ideais para a
formagéo de uma esfera onde os sujeitos seriam capazes de construir uma opinido
sobre os assuntos da sociedade. A esfera publica burguesa estaria formada pela
juncdo de um conjunto de pessoas privadas, reunidas para discutir questdes
privadas. O principio estruturante desta esfera estd ancorado na capacidade da

racionalizagdo publica.

Assim, os membros dessa esfera puablica estariam ligados por duas
caracteristicas fundamentais de igualdade: serem proprietarios e serem humanos
(HABERMAS, 20033, p. 64). A condicao para ter uma esfera publica é o acesso
de todos. A questdo que se coloca, entretanto, é que “todos”, neste caso, se
referem exclusivamente ao burgués do séc. XVIII. Seu esquema original
compreendia a esfera privada, composta pela familia, em seu espaco intimo, e a

sociedade civil burguesa. A esfera publica seria composta por uma esfera publica
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politica e uma esfera publica literaria. A esfera publica politica teria a funcéo de,
através da opinido publica, intermediar as relacBes entre o Estado e as
necessidades da sociedade. As duas esferas seriam garantidas pelos direitos
fundamentais, porque assim estaria assegurada a autonomia privada,
principalmente da familia e da propriedade (HABERMAS, 2003% 103).

Uma das principais fungdes da esfera publica é a formacdo da opinido
publica, que tem a tarefa ndo s6 de identificar e perceber a realidade e seus
problemas sociais, mas também exercer pressdo sobre o sistema politico a ponto
de influencia-lo nas questbes que foram debatidas nesta esfera. Esta influéncia
ocorre “pela forga exercida através da constru¢do da opinido publica”
(HABERMAS, 2003b: 98), que se forma, tendo em vista 0 consentimento que
conquista, através do processo de comunicacdo dentro dessa esfera. Ou seja,
quando as opinides individuais séo estabelecidas por meio de amplo debate, existe

a possibilidade do surgimento de uma ideia comum, uma opini&o publica.

Existem variagdes na “qualidade” da opinido publica gerada, onde,
dependendo do grau, mais ou menos, racional das argumentacdes e opinides
propostas, a opinido publica serd também mais ou menos qualificada. Esta
qualificacdo é dada pelo grau, maior ou menor, de racionalizacdo, envolvido na
formag¢do desta. H4 “uma varia¢do no nivel discursivo da formacao da opinido e
na ‘qualidade’ do resultado” (HABERMAS, 2003b: 94). Grupos e individuos com
notoriedade na sociedade poderiam exercer maior eficacia em seus discursos e
elaborar um julgamento, mas, para constituir uma opinido publica de influéncia
politica, é necessario que haja assentimento das outras pessoas, pois estes também
constituem a esfera publica. As pessoas que ndo estdo inseridas em grupos de
interesses organizados, nem sdo especialistas, participam da esfera publica

produzindo opinides, consentindo ou ndo com as ideias formadas (Idem p. 96).

A esfera pablica e a esfera privada ndo estdo desconectadas, uma tem
ressonancia na outra. Sdo as condi¢des de comunicacdo modificadas que as
diferenciam, ndo existindo a priori 0os temas que sdo privados e 0s que S&o
publicos. O que determina a mudanca de um tema privado para uma esfera
publica é a capacidade dos envolvidos se articularem e tornarem este tema em

interesse geral. As associagdes da sociedade civil “formam o substrato
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organizatério do publico de pessoas privadas que buscam interpretacdes publicas
para suas experiéncias ¢ interesses sociais” (HABERMAS, 2003b: 109-115).
Entretanto, € fundamental que a privacidade seja preservada por direitos
fundamentais garantidores da livre consciéncia e expressao. Somente com uma
esfera privada livre e preservada por direitos é que pode existir a esfera pablica. E
necessaria que haja alguma fonte de regulamentacgdo e institucionalizagdo desta
esfera onde a sociedade civil, por si, s6 tem uma margem de acdo muito limitada
(p. 117).

Nancy Fraser, uma das principais criticas deste modelo original de esfera
publica de Habermas, coloca em cheque as principais premissas da esfera publica
burguesa, como a existéncia de uma unica esfera puablica. A multiplicidade de
publicos ajuda a democracia, pois em sociedades multiculturais e estratificadas
sd0 necessarios varios publicos, uma vez que existem identidades culturais e
sociais distintas (FRASER, 1996:53). Outra critica é a utopia da igualdade nas
relacBes dentro da esfera publica. Ndo ha como estabelecer igualdade plena na
esfera pablica quando na sociedade existem desigualdades (p.56). N&do é possivel
que interlocutores de uma esfera publica coloquem de lado suas diferencas
estruturais para dialogar como iguais. Hierarquias ndo desaparecem na esfera
publica, quando o individuo entra num debate, ele ndo deixa a posicdo social que
ocupa. Em sociedades estratificadas existem posicdes de acesso as riquezas

assimétricas, que sempre estardo refletidas na esfera publica (p. 57-58).

Fraser também critica a ideia de que a esfera publica deve se restringir ao
bem comum e ndo entrar em questdes privadas. Faz-se necessario aceitar a
inclusdo na esfera publica de temas tratados como privados pela ideologia
dominante. Ao se limitar a entrada de questbes privadas na esfera publica,
estariamos excluindo questdes e interlocutores do debate. Muitos grupos sociais
seriam excluidos da discussdo, por conta da tradi¢do estabelecida ou por razdes
culturais, morais, ou religiosas, como no caso da violéncia doméstica, considerada
uma questdo privada por longo tempo (FRASER, 1996. p. 65-69). No
funcionamento da esfera publica ndo ha a necessidade de haver uma clara
separacao entre sociedade civil e o Estado (p.72). Os publicos existentes séo dois

tipos: publico fraco, que estaria ligado a sociedade civil formando opinido, mas
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sem tomar decisGes, e um publico forte, ligado as instituicdes de Estado, também
formador de opinido, mas que também tem a possibilidade de tomar decisGes. Esta
articulacdo entre a sociedade civil, atraves do publico fraco, e o Estado, através do

publico forte, seria fundamental para a esfera pablica (p. 74).

Ao fazer uma revisdo de suas ideias para os dias atuais, Habermas (2003),
admite a existéncia de desigualdade de posic¢Ges dentro da esfera publica moderna.
Algumas pessoas sdo mais organizadas e tém mais recursos do que outras, tendo
por isso um acesso privilegiado as informacgdes. Grupos podem usar a esfera
publica para divulgar suas ideias e se manter no poder e aqueles grupos que estao
em desvantagem teriam que contar com protetores. Entre os diferentes atores,
aqueles que surgem a partir de uma esfera publica precisam criar uma identidade e
se posicionar em relacdo ao que esta dado. Os que existem independentes da
esfera publica, se aproveitando dela, como os partidos, organizagdes econémicas e
grupos profissionais, tém sua identidade independente dela (Habermas, 2003b.
p.108). A existéncia de outras esferas garantiria um acesso mais amplo a esfera
publica, seria a totalidade de uma rede formada por inimeros publicos, em varios
niveis diferentes. Estes publicos sempre estdo ligados por algum ponto, seja de
contetdo, vinculo social, etc. Dentre os exemplos estdo: esferas publicas literarias,
eclesiasticas, artisticas, feministas e até, esferas publicas “alternativas” da politica

de salde, da ciéncia, etc. (HABERMAS, 2003b, p. 115 -116).

Trés tipos de esferas publicas parciais foram definidos por Habermas
(2003):

. Esfera plblica episodica, que é aquela que ocorre em bares, cafés, nas
pracas, ruas, etc.

. Esfera publica da presenca organizada, representada por encontros como as
reunides de partido, de vizinhos, de igreja, etc.

. Esfera publica abstrata, que € a produzida pela midia, sdo os leitores,
espectadores, ouvintes, etc., que embora estejam espacialmente longe, estdo

reunidos por pensamentos semelhantes.

Estes diferentes niveis de esferas publicas estdo sempre influenciando uns

aos outros. Habermas acredita que ““(...) apesar destas diferenciacOes, as esferas
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publicas parciais, constituidas através da linguagem comum ordinéria sdo porosas,

permitindo uma ligagdo entre elas”. (Habermas, 2003b, p. 123).

Outro aspecto que merece destague neste estudo é a forma como ocorre a
influéncia da esfera publica politica no sistema politico. Habermas (2003) formula
alguns modelos de influéncia e analisa a entrada de novos temas para a agenda
politica. Entre seus modelos temos:

O modelo de acesso interno — Considerado o modelo mais comum, nele as
iniciativas parte dos proprios atores politicos, sem haver preocupacdo em debater
ou buscar o apoio da esfera plblica. E o modelo adotado na maioria dos projetos
de urbanizagdo metropolitanos no Rio de Janeiro. Mesmo partindo dos dirigentes
politicos, este modelo necessita ter o apoio da esfera publica para implantar suas
propostas.

O modelo de mobilizacdo - Ocorre mais frequentemente quando esta
associado a uma sociedade civil atuante, seu principal objetivo é ampliar a
participacdo na politica.

O modelo de iniciativa externa - E mais comum em sociedades com maior
grau de igualdade e prevé o empreendimento de novos temas de iniciativa externa
na esfera publica. E a influéncia daqueles que estdo fora do sistema politico,
através da opinido publica. Aplica-se a situacdo na qual um grupo, que se encontra
fora da estrutura governamental, articula uma demanda e tenta propagar, em
outros grupos da populacdo, seu interesse por alguma questdo e assim ganhar
espaco na agenda publica. Isso permite uma pressdo suficiente nos que tém poder
de decisdo, obrigando-os a inscrever a matéria na agenda formal, para que seja
tratada seriamente (Habermas, 2003b, p. 134 - 136).

A possibilidade de entrar no debate, produzir demandas e encaminha-las ao
sistema politico, nem sempre significa que estas demandas serdo cumpridas pelos
agentes politicos ou que corresponderdo aquilo que inicialmente almejavam estes
grupos da sociedade civil. Apesar disso, 0 modelo de iniciativa externa
normalmente amplia a participacdo na politica, introduzindo questdes nos debates
institucionais e alterando formas de conduta regulamentadas (HABERMAS,
2003b p. 141).

“(...) basta tornar plausivel que os atores da sociedade civil, até agora
negligenciados, podem assumir um papel surpreendentemente ativo e pleno de
consequéncias, quando tomam consciéncia da situacéo de crise. Com efeito, apesar
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da diminuta complexidade organizacional, da fraca capacidade de acdo e das
desvantagens estruturais, eles tém a chance de inverter a direcdo do fluxo
convencional da comunicacdo na esfera publica e no sistema politico,
transformando destarte 0 modo de solucionar problemas de todo o sistema politico”
(Habermas, 2003b, p. 145).

A experiéncia empirica selecionada alternou e até misturou este modelos
preconizados por Habermas (2003), ao longo das trés diferentes administracfes

em que foi implantado.

No Governo Moreira Franco (1987 a 1991), responsavel pela formulacéo do
projeto inicial, o0 modelo de acesso interno foi 0 mais presente, contando com
pouca participacdo da sociedade civil na formulacdo e no planejamento do
projeto. O movimento organizado, através do Comité de Saneamento da Baixada,
pressionou para participar na reformulacdo do projeto, ocorrida no segundo
Governo Brizola (1991 a 1994).

Na reformulacdo do projeto, a participacdo na esfera publica foi ampliada
com maior inclusdo da sociedade civil, que passa a ser priorizada tanto no
planejamento quanto na execugéo do projeto, se aproximando assim do modelo de
mobilizacdo. O governo Marcelo Alencar (1995 — 1999) continuou as obras, mas
restringiu muito a participacdo dos movimentos sociais no projeto. Por cerca de
dez anos, nas diferentes administracdes, o projeto Reconstrucao Rio teve maior ou
menor participacdo na esfera publica, contando sempre com muito interesse dos
movimentos sociais, mas pouco interesse do Governo do Estado e dos Governos

Locais, na sua governanga.
2.2 A participacao na esfera publica

O conceito de politica deliberativa é desenvolvido como estrutura central de
um sistema politico democratico, configurado como o estado de direito, que
legitima as decisdes corretamente (Habermas, 1997 p.34). Porém, esta estrutura
ndo é valida para a totalidade das instituicdes sociais e mesmo do Estado. O
processo democratico depende de contextos de insercdo que foge a seus poderes
de regulacdo. A imparcialidade ou a neutralidade dos agentes, geralmente
consideradas necessarias, é contestada por Habermas, que argumenta que é
impossivel separar as contradi¢cdes existentes e o conflito de opinides deve ser

superado pelo agir comunicativo.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1011783/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

43

No Projeto Reconstrugdo Rio, a realizagdo de inUmeras assembleias e
reunides, com a participagcdo de todos os atores envolvidos: governo estadual,
governos locais, lideres politicos, liderancas comunitarias e populacéo
diretamente afetada, permitiu a superacdo de grandes conflitos na reformulacéo do
programa de reassentamento de quatro mil familias da regido metropolitana do RJ.
O permanente debate entre os atores envolvidos trouxe avangos significativos na
governanca do projeto, superando, a partir do agir comunicativo, conflitos de
opiniGes entre estes atores, potencializando os recursos utilizados e trazendo

melhorias concretas na qualidade de vida da populacéo envolvida.

Em sua anéalise sobre participacdo na esfera publica, Habermas sugere que
um processo democratico deveria proporcionar para seus cidaddos, no minimo, a
inclusdo de todas as pessoas envolvidas, com chances reais de participacdo, no
processo politico, repartidas equitativamente. E importante que neste processo
todos tenham o direito a escolha dos temas da agenda e igual direito a voto nas
decisbes. Criam-se assim condi¢des para que todos os participantes, tendo a mao
informacBes suficientes e bons argumentos, possam formar uma compreensao
articulada acerca das matérias a serem regulamentadas e dos interesses

controversos (Habermas, 1997. p.56-59).

A dificuldade da aplicacdo deste processo, na sua totalidade, esbarra na
complexidade social que impde suas diferenciacbes e determina restricdes para
sua consecucéo. E preciso garantir aos cidadaos direitos de comunicac&o e direitos
de participacdo politica para se legitimar o processo democratico. A esfera publica
¢ 0 espaco de todos os cidaddos que, atraves dos direitos de comunicagdo e
participacdo politica, se tornaram politicamente autbnomo, podendo entdo discutir
na esfera publica, através dos movimentos sociais, que funcionam como um canal
para estas reivindicaces (Habermas, 1997. p.61-62). A necessidade dos cidad&os
deliberarem sobre suas demandas sociais e para a exigéncia da opinido publica,

direciona o poder administrativo ao atendimento destas demandas.

S6 faz parte de uma esfera publica o sujeito enquanto portador de uma
opinido publica. Esta opinido estd colocada no “sentido da ideia de reputagdo”,
significando assim, uma maneira de ver determinada coisa que passa por

questionamento e que faz parte de uma esfera publica. (Habermas, 20032 p. 71).
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Esta esfera tem a importante fungdo de controlar o exercicio do poder politico.
Através da “publicizagdo” das agdes politicas institucionais, o publico pode
supervisionar e criticar estas acdes, garantindo assim maior transparéncia nas
politicas e projetos. A nocdo de opinido publica se baseia na racionalizacéo,
“inerente a condi¢do humana” (p.76-77). Todo ser humano tem em si a
capacidade de racionalizar e, “se um argumento for colocado a prova, qualquer ser

humano é capaz de comprova-lo, ou néo, através da racionalizagdo” (p.79).

Com relagdao a palavra “publico”, Habermas considera que, embora tenha
varios significados, a dimensdo mais importante do publico é a de que é sempre é
um “publico que julga” e o objeto deste julgamento é que ganha publicidade
(Habermas, 1997, p.82). O surgimento de uma esfera publica significa a
emergéncia de um espaco onde assuntos de interesse geral seriam expostos,
debatidos e criticados para, desta forma, dar lugar a um julgamento. Quanto mais
assuntos forem discutidos, mais julgamentos da realidade social existirdo,
significando assim, a submissao das acGes publicas a uma avaliacdo. Este seria um
ponto fundamental do conceito de esfera publica para a teoria democrética. Ela

seria a esfera de legitimacdo do poder publico (Habermas, 20032, p.32-39).

“Esses juizos interditados sdo chamados de “publicos” em vista de uma esfera
publica que tinha sido considerada uma esfera de poder publico, mas que agora se
dissociava deste como o férum para onde se dirigiam as pessoas privadas a fim de
obrigar o poder publico a se legitimar perante a opinido publica. O publicum se
transforma em publico, o subjectum em sujeito, o destinatario da autoridade em seu
contraente” (Habermas, 2003% p.40, aput Grau, 1988).

Outra perspectiva de andlise para a questdo da participacdo social na esfera
publica é a oferecida por Nuria Grau (1988), que afirma que a participacao
politica € um jogo a dois: cidaddos e instituicdes de Governo. Neste contexto, a
cidadania ndo constitui um simples dado, nem um mero status legal, mas esta
sujeita a construcdo com base em estruturas institucionais que a possibilitam. Uma
das principais premissas € que o0s atores politicos atuam num quadro de
identidades que sdo moldados por institui¢des politicas e processos, aceitando a
perspectiva institucional para interpretar a atividade politica. Seria imprescindivel
levar em conta as mudancas que estdo se processando no contexto. O sinal dessas
mudancas remete aos limites da regulacdo coletiva e da acdo politica, ou seja, as
relacfes entre o Estado e a sociedade. A recuperacdo e ampliacdo do publico no
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social instituem-se num projeto que adota uma visdo da cidadania como
perspectiva, através da qual ndo apenas a sociedade produz o Estado, exercendo
sobre ele uma funcdo de critica e controle, mas também se expressando como
trabalho comum e acdo comum, apds um processo que inclui tanto a deliberacéo
politica como a adocdo de decisGes publicas em espagos autbnomos (Habermas,
1986 aput Grau, 1988 p.59). Fica cada vez mais estabelecido, por diferentes
correntes de pensamento, que as funcdes protetoras, mediadoras de conflitos e
redistributivas do Estado democratico, ndo podem ser assumidas pela sociedade e

muito menos pelo mercado.

A ampliacdo da esfera publica remete a propria sociedade, mas nao se
resolve somente em sua esfera. Um projeto democratizador aponta para a
recuperacdo das duas esferas, o Estado e a sociedade, como simultaneamente
publica e politica. A ampliacdo da liberdade da sociedade exigiria a satisfacdo
dessa dupla condicéo. As assimetrias de representacdo sdo fontes de desigualdade,
e sO a democratizacdo das instituicdes classicas de representacdo pode atenuar
estas assimetrias. Esta democratizacdo exige a “participacdo cidada”, para a
recuperagdo e ampliagdo do espaco publico. Contudo, esse espago ndo € “raso
nem unidirecional”. Nele coexistem e mesclam-Se movimentos e organizacfes
sociais que reclamam por maior ingeréncia nas decisdes politicas e, além disso,
estd permeado por estratégias estatais promovidas em busca do aprofundamento

da democracia e do fortalecimento do espaco publico (Grau, 1988, p. 56-69).

As formas de organizacdo em torno do movimento de participacéo popular,
em favor do fortalecimento da esfera pablica, variam de acordo com o contexto
historico. O que existe de novo, a partir da década de 90, é o fato de estar surgindo
uma convergéncia da sociedade com os esfor¢os empreendidos pelo Estado, para
favorecer a inclusdo da sociedade civil no debate sobre a gestdo publica, através
de novos arranjos institucionais. Nestes novos arranjos, caberia ao proprio Estado
fortalecer essa sociedade e dar curso as suas aspiracOes, vislumbrando assim
eficécia e eficiéncia na gestdo publica. No caso do projeto Reconstrucdo-Rio, é
possivel verificar que foram criados varios canais para a expressdo direta dos
cidadaos, de novas oportunidades politicas e, certamente, da construcéo de espago

de influéncia da sociedade sobre o Estado. Entretanto, também foi evidente uma
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grande instabilidade neste processo participativo que, em alguns momentos,
chegou a sofrer retrocesso ou pelo menos estagnacao (Habermas, 20032 p. 111).

A clara orientacdo das reformas constitucionais pode limitar o debate acerca
dos instrumentos possiveis para aperfeicoar a representacdo social na politica
publica. E necessario promover arranjos institucionais que contribuam para a

promoc¢do de um maior pluralismo no processo politico.

A participacdo cidadd, de modo geral, tem sido associada principalmente a
intervencdo dos cidaddos em atividades puablicas, no ambito especifico do
aparelho do Estado, ou seja, da administracdo publica. O pluralismo integrativo do
Estado traz a expectativa de que, com a ingeréncia da participacdo, o Estado ird
obter maior igualdade politica junto com a concordancia social para incrementar a
eficiéncia das decisdes governamentais. Este modelo representa uma dicotomia
em relagdo aos movimentos sociais: manter a sua autonomia em relagédo ao Estado
ou ser cooptado por ele. Essa é uma tensdo de dificil solucdo, pois embora o valor
da igualdade politica seja um referencial, os acordos estabelecidos podem levar a
exclusdo de atores e de espagos: “A influéncia dos grupos favorecidos cresce em
detrimento dos interesses ndo organizados” (Grau, 1988, p. 79). Com relagdo a
participacdo social, a autora destaca que a capacidade de organizacao se refere a

maior igualdade na distribuicdo dos recursos de poder (dinheiro, informacéo etc.).

Outro fator importante, em relacdo a capacidade de organizar-se, é que esta
ndo se atém apenas a questdo quantitativa, mas também na qualidade da
organizacdo: “Nao basta haver o contrapoder, ele precisa também ser eficiente”

(Grau, 1988, p. 86).

O desenho burocratico de deliberacdo politica, na medida em que privilegia
a informacdo e a capacidade profissional dos cidaddos para decidir, se torna
insuficiente. A superacdo deste atual desenho serve ndo sO para a deliberacao
publica, mas também para estimular um maior pluralismo na elaboragdo das
decisbes do governo. Como conseguir, a partir da sociedade, uma influéncia
efetiva sobre as decisdes governamentais, que complete o principio da
representacdo territorial com a funcional, realizando o principio da igualdade

democratica, se ndo ha igualdade econémica e social que democratize o
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conhecimento e a informacao? Se a deliberacdo pablica ndo puder ser aplicada a
esfera da administracdo, como sera possivel a sociedade exercer uma influéncia
direta sobre o Estado? Neste caso, pode-se remeter a questdo da existéncia da
resisténcia a participacdo. A questao gque se coloca sdo os custos da oportunidade
de participagdo cidadd para 0s sujeitos sociais e consequentemente, as
compensagles que podem ser estabelecidas para minimizar tais custos (Grau,
1988 p.89-95).

Para estimular a participacdo, sdo necessarios incentivos que vdo além da
possibilidade de obter tais bens, ou seja, incentivos “seletivos e separados”, que
também podem incluir incentivos materiais (Grau, 1988 p. 97). Esta questdo
sempre esteve presente nos debates com 0s movimentos sociais e 0S
representantes comunitarios envolvidos no projeto Reconstrucdo Rio. Neste e em
outros projetos de intervencdo urbana na regido metropolitana do Rio de Janeiro,
0 movimento organizado de moradores vem reivindicando o pagamento de ajuda
de custo para que o0s representantes da populacdo afetada possam participar das
reunides e acompanhar as obras. Esta ajuda seria para cobrir a sobrevivéncia
basica, o transporte e a alimentacdo, dos representantes comunitarios. Em alguns
projetos, como o Nova Baixada, representantes comunitarios de cada local
trabalhado recebiam ajuda financeira para participarem das reunides e atividades
do projeto. Entretanto, se de um lado foi garantida a participacdo, de outro, atrelou
a acdo destes representantes comunitarios ao governo do estado e as empreiteiras,
responsaveis pelas obras do projeto e pelo pagamento dos beneficios pleiteados,
uma vez que o Estado ndo pode repassar recursos sem licitacdo e ndo tem como
contratar sem concurso publico. Isto diminuiu muito as criticas destes
representantes quanto as a¢es do Estado e das empreiteiras, criando assim uma
harmonia artificial, pois, na pratica eles passaram ndo mais a representar as
reivindicacdes dos moradores, mas a atuarem como defensores do Estado e das

empreiteiras junto a eles.
2.3 Movimentos Sociais

A existéncia dos movimentos sociais é de fundamental importancia para a
sociedade civil enquanto meio de manifestacédo e reivindicacdo. Tradicionalmente

se constituem em elementos de resisténcia e posicionamento politico da
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sociedade. Em “A inven¢do do presente” Melucci (2001), afirma que “Os
movimentos das sociedades complexas sdo profetas sem encanto”, definindo
profeta como aquele que fala a frente, considerando que 0os movimentos, apesar de
ndo terem a forca dos aparatos, tém a forca da palavra. No texto, Melucci faz uma
analise da teoria marxista, que trabalha basicamente na légica dos antagonismos
criados nas sociedades capitalistas industriais, em decorréncia da luta de classes,
estabelecidos pelo meio de producéo e pela distribuicdo da renda, obtida pelas
diversas classes envolvidas. Uma visdo fundamentada na questdo econdmica e no
seu rebatimento no plano politico. Trata-se de uma visdo determinista, onde os
movimentos sdo consequéncias diretas da condi¢do de classe que aponta para a

superacdo do sistema capitalista (Melucci, apud, Gohn 1997, p. 125).

Com o desenvolvimento das sociedades complexas, 0s movimentos sociais
mudaram de carater e os aspectos de ordem cultural cresceram de importancia por
possuirem um alto grau de heterogeneidade. O espago dos movimentos sociais
ndo coincide mais com as formas tradicionais de organizacdo, nem com 0s canais
estaveis da representacdo politica. Os conflitos se ddo como consequéncia de
desequilibrios dentro do sistema, onde os grupos envolvidos lutam pela melhor
distribuicdo dos recursos que todos valorizam. Neste tipo de movimento, a
exemplo do feminista, homossexual, e pela paz, ndo ha um conteudo de classe
definido, o corte é vertical congregando diferentes estratos sociais, nivel de renda,
grau de escolaridade etc. Demonstrando neste caso que a analise economicista
reducionista ndo consegue explicar o movimento (Gohn, 1997).

Quando se fala de movimento social, normalmente se refere a um fenémeno
coletivo que se apresenta com certa unidade externa, mas no interior tém
significados, modos de organizacdo e formas de acdo, muito diferenciados.
Também é usual se referir e considerar 0s movimentos como resultados, de uma
situacdo historica, sem considerar as motivacdes, 0 sentido e 0s componentes da
acdo coletiva. E preciso analisar como se constitui os modos desta acdo e néo

considerar irrelevante o jogo das variaveis “estruturais” (Gohn, 2005, p66-85).

“Antigamente, a andlise dos conflitos significava, necessariamente, na analise da
condi¢do social de um grupo. A partir dessa analise era possivel deduzir as causas
da acéo. Hoje, ao contrario, é preciso identificar o campo dos conflitos no nivel do
sistema e analisar como certos grupos sociais interferem neste campo. Nao existem
mais atores conflituais “por esséncia” a agdo tem caracteres temporais, pode
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envolver atores diversos, pode deslocar-se em areas diversas do sistema” (GOHN,
2005, p.84).

Tarrow (2009) também oferece um amplo quadro tedrico para entender o
lugar dos movimentos sociais. Para ele “os estudiosos se concentraram em teorias
especificas ou em alguns aspectos em detrimento de outros” (Tarrow, 2009, apud
Gohn 2005, p. 87). O autor estabelece que: “O ato irredutivel, que esta na base de
todos 0s movimentos sociais, protestos e revolucdes, ¢ a agdo coletiva” (idem,
p.89). Desta forma ele estabelece a teoria da acéo coletiva lembrando que ela nao

é uma teoria abstrata que pode ficar fora da historia e separada da politica.

Ao definir as propriedades basicas dos movimentos sociais Tarrow 0s Vvé
como “desafios coletivos baseados em objetivos comuns e solidariedade social
numa interagdo sustentada com as elites, opositores e autoridades” (Tarrow, 2009,
p.17, apud Gohn, 2005 p.91). Esta definicdo tem quatro propriedades empiricas:
protesto coletivo, objetivo comum, solidariedade social e interacdo sustentada. O
autor acredita que nem todos os conflitos surgem do interesse de classe, mas de

interesses e valores, comuns ou justapostos, que sdo a base de suas a¢cdes comuns.

“Quando suas ac¢des se baseiam em densas redes sociais e estruturas conectivas e
recorrem a quadros culturais consensuais e orientados para a acdo, elas podem
sustentar essas agdes no conflito com opositores poderosos. Em tais casos, e apenas
em tais casos, estamos diante de um movimento social” (Tarrow, 2009 p.29).

Com o desenvolvimento das sociedades complexas, 0s movimentos sociais
mudaram de carater e 0s aspectos de ordem cultural cresceram de importancia por
possuirem um alto grau de heterogeneidade, 0 espaco dos movimentos sociais ndo
coincide mais com as formas tradicionais de organizacdo da solidariedade nem
com 0s canais estiveis da representacdo politica. Os conflitos se ddo como
consequéncia de desequilibrios dentro do sistema onde os grupos envolvidos
lutam pela melhor distribuicdo dos recursos que todos valorizam. Neste tipo de
movimento, como o feminista, meio ambiente, pela paz, ndo ha um contetddo de
classe definido e o corte é vertical congregando diferentes estratos sociais, nivel
de renda, grau de escolaridade etc. Neste caso a analise economicista reducionista

ndo consegue mais explicar o movimento.

Outro modo habitual de referir-se aos movimentos é considera-los como

efeitos de uma situagdo historica sem levar em conta as motivacdes, o sentido, 0s
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componentes da agéo coletiva, como se 0os modos por meios dos quais esta acéo se
constitui e se mantém no tempo fossem irrelevantes com relagdo ao jogo das
variaveis “estruturais”. Se no passado estudar conflitos significava,
necessariamente, analisar a condicdo social dos grupos evolvidos e deduzir dai as
causas da acdo, hoje é preciso identificar o campo dos conflitos e explicar como
certos grupos sociais interferem neste campo. N&o existem mais atores conflituais
por esséncia, a acao pode ter caracteristicas temporais e envolver diversos atores.
Com estas diferencas identificadas, se faz necessario o estabelecimento de
principios, para analise dos movimentos sociais, diferenciando-os de acOes

pontuais.

Tarrow (2009 p.35), ao estabelecer que, “o ato irredutivel que esta na base
de todos 0s movimentos sociais, protestos e revolugdes ¢ a agdo coletiva”, define
a teoria da acdo coletiva, que ndo é uma teoria abstrata. N&o fica fora da historia e
separada da politica. As formas contenciosas de acao coletiva sdo diferentes das
relacGes de mercado, dos grupos de pressao ou da politica representativa porque
colocam pessoas comuns em confronto com opositores, elites e autoridade. “Elas

tém poder porque desafiam o poder” (idem p.47).

Ao definir as propriedades basicas dos movimentos sociais, Tarrow 0s vé
como “desafios coletivos baseados em objetivos comuns e solidariedade social
numa interacdo sustentada com as elites, opositores e autoridades” (Tarrow 2009
p.58). Esta definicdo tem quatro propriedades empiricas: “protesto coletivo,
objetivo comum, solidariedade social e interacdo sustentada” (idem p.61). Nem
todos os conflitos surgem do interesse de classe, mas de interesses e valores
comuns ou justapostos que sdo a base de suas a¢fes comuns. Quando as agdes se
baseiam em densas redes sociais e estruturas conectivas e recorrem a quadros
culturais consensuais e orientados para a acgdo, elas podem “‘sustentar essas agoes
no conflito com opositores poderosos” (ibidem p.64). SO nesses casos, estamos

diante de um movimento social.

Para compreender os movimentos sociais, mais do que pensar em classes
sociais e valores comuns para a agdo social coletiva, € necessario considerar as
estruturas sociais nas quais 0s movimentos se manifestam. Em cada sociedade e

estrutura social had um contexto histérico onde estdo posto diferentes conflitos. Os
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movimentos sociais trazem a tona os conflitos ja postos pela estrutura social,
sendo uma ferramenta fundamental para a acdo de intervengdo. Seriam as agoes
sociais coletivas, de carater sociopolitico e cultural, que viabilizam distintas
formas da populagio se organizar e expressar suas demandas. E o “agir
comunicativo”, onde as agdes coletivas sdo discutidas na esfera publica, a partir
dessa comunicabilidade. Através da participagdo politica os cidadaos alcangariam
a sua autonomia (Gohn, 2005. p; 24-27).

Surge um novo projeto emancipatorio por detras da concepcdo que tem
como horizonte uma sociedade democratica (Gohn 2003. p. 18). E inegéavel o
desempenho dos movimentos sociais no processo de democratizacdo da acéo
publica. Em uma sociedade tdo heterogénea e multicultural como a encontrada na
Regido Metropolitana do RJ, as reivindica¢fes dos diversos movimentos sociais,
que expressam a pluralidade dos interesses, sd&o o0 caminho para uma

administragdo pablica democratica.

A participacdo é uma clara forma de desenvolvimento e uma necessidade do
Estado Democratico de Direito, € um processo de vivéncia que da sentido aos
movimentos sociais e contribui para o desenvolvendo de uma consciéncia critica
capaz de gerar uma nova cultura politica (Gohn, 2003, p. 28-30). A defesa da
democracia participativa a partir dos movimentos sociais legitima a propria
democracia, atuando como canal de manifestac6es das classes oprimidas. Para ser
democratico € necessario incorporar a visdo do outro e do universal. (...) “um
projeto politico é democratico quando ndo se reduz a um conjunto de interesses

particulares de um grupo, organizag¢do ou movimento” (GOHN, 2005, p. 36-37).

No Brasil, no fim da década de 1970 e parte dos anos 1980, 0s movimentos
sociais populares se reorganizam, articulados por grupos de oposi¢do ao regime
militar, especialmente os movimentos de base cristd, inspirados pela teologia da
libertacdo. Os movimentos sociais mudaram a constituicdo da esfera publica,
invertendo a logica do poder politico e trazendo as demandas sociais das classes
oprimidas que, por conta de suas manifestacdes, ganharam espaco de discussao.
No fim dos anos 1980 e ao longo dos anos 1990, o cenario sociopolitico se

transformou com o declinio das manifestacfes de rua, que davam visibilidade aos
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movimentos populares nas cidades. Eles estavam em crise porque haviam perdido

seu principal inimigo: o regime militar (GOHN, 2005, p.42-44).

Com a ascensdo de setores da oposicdo a cargos no poder, se alterou a
composicado politica e 0 pais comegou a reconstruir sua institucionalidade. Os
movimentos sociais contribuiram decisivamente para a conquista de Varios
direitos sociais, que foram inscritos na Constituicdo Federal de 1988. Novos
atores entraram em cena, como as ONGs e outras entidades do terceiro setor, que
passam a ter mais importancia do que os préprios movimentos sociais. Diferentes
das ONGs que atuavam nos anos 1980, junto a movimentos populares, agora elas
sdo inscritas no universo do terceiro setor, voltadas para a execu¢do de politicas
de parceria entre o poder publico e a sociedade. Surgem outras formas de
organizacdo popular, mais institucionalizadas — como os Foruns Nacionais de
Luta pela Moradia, pela Reforma Urbana, o Férum Nacional de Participacdo
Popular etc. (GOHN, 2005, p.49-51).

Vérias iniciativas de parceria, entre a sociedade civil organizada e o poder
publico, foram impulsionadas por politicas estatais, como a experiéncia do
Orcamento Participativo em Porto Alegre e Goiania, a Bolsa Escola, a politica de
Renda Minima, entre outras. Todos atuam em questdes que dizem respeito a

participacdo dos cidaddos na gestdo publica.

O Estatuto da Cidade elaborado em 1990 e aprovado pela Camara Federal
em dezembro de 1999, nos itens que aludem a questdo da gestdo urbana remetem
aos temas da participacdo e dos conselhos. Logo no seu inicio, suas diretrizes
gerais, preconiza-se: “gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e
de associacOes representativas dos Vvarios segmentos da comunidade na
formulacdo, execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano” (inciso II do capitulo I). Ja o capitulo II, que trata dos
instrumentos da gestdo urbana, menciona: “Os instrumentos previstos neste artigo,
gue demandam dispéndio de recursos por parte do Poder Publico municipal,
devem ser objeto de controle social garantido a participagdo de comunidades,
movimentos e entidades da sociedade civil” (cap. II, § 3°). O capitulo ¢ todo

dedicado as formas de gestdo democrética da cidade.
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Etica na Politica, um movimento do inicio dos anos 1990, contribuiu
decisivamente para a saida do presidente da Republica Collor de Melo, por
corrupcéo, fato até entdo inédito no pais. Contribuiu também para o ressurgimento

do movimento dos estudantes com os “caras pintadas”.

Sdo introduzidas as figuras da democracia direta — com referendum e
revogacdo de mandatos de autoridade eleitas — além de novos mecanismos de
intervencdo cidadd associados ao processo de descentralizagdo da administracao
publica (ex. Conselhos). Observam-se neste contexto duas tendéncias de
participacdo cidada, a primeira mostra que a maior visibilidade dos movimentos
sociais pressionou a constru¢do de novos arranjos institucionais do Estado para
potencializar a cooperacao social das comunidades, com o objetivo de conduzir a
provisdo dos servicos publicos. E a outra, é a reforma constitucional que se pauta
na observagdo de que as normas formais anteriores faziam parte de um Estado
autoritario, e por isso, excludente. Esta participacdo € um processo de vivéncia
que da sentido a um movimento social, desenvolvendo uma consciéncia critica.

“Um projeto politico ¢ democratico quando ndo se reduz a um conjunto de
interesses particulares de um grupo, organizagdo ou movimento”. Para ser
democratico, é necessario incorporar a visao do outro e do universal (Gohn, 2005
p. 66).

2.3.1 Movimentos sociais no Rio de Janeiro

Novos paradigmas surgiram na politica e nos meios académicos com 0
aparecimento de novos atores, organizados em movimentos sociais, nas décadas
de 70 e 80 (GOHN, 2010 p. 39). Na luta contra o regime militar e pela
democratizagéo, estes atores inovaram 0s movimentos sociais, saindo do universo
do trabalho e trazendo “sujeitos sociopoliticos organizados” (idem p.40) para o
universo da moradia, ou organizados no campo da cultura e justica social. Estes
sujeitos, posteriormente, trouxeram novas tematicas, como género, idade, etnia,
meio ambiente, busca de reconhecimento social e pobreza e novas formas de
atuar, através de redes. Os sujeitos sociais passam a atuar institucionalmente em
conselhos, foruns, cameras e outros espacos de participacdo democréatica (idem
p.41).
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A partir da década de 70, o movimento de Associagdes de Moradores no
Brasil foi um dos primeiros movimentos urbanos a tratar de forma coletiva
problemas dos cidaddos enquanto moradores dependentes de servicos publicos
(Gohn, 2010 p.42). As antigas sociedades de Amigos do Bairro e Associacdes de
Moradores fazem parte da historia politica das cidades desde o inicio do sec.XX.
Na época do populismo (1945-1964), muitas dessas associa¢bes atuaram de forma
clientelista. Na época da ditadura militar elas foram reprimidas e se tornaram
agencias recreadoras, organizando ruas de lazer, ou prestando pequenos Servigos,

como auxiliar na retirada de documentos (Gohn, 1982 p.32).

Ao final dos anos 70 0 movimento de Associagdes de Moradores ressurge
como Centros Comunitarios atuando fora do ambito dos partidos e sindicatos, mas
com o apoio deles, na reorganizacao da sociedade civil. Nos anos 80 0 movimento
tem forte atuacdo na luta dos mutuérios contra o antigp BNH e o Sistema
Financeiro de Habitagcdo (SFH), através das Federacdes de Moradores, a exemplo
da FAMERJ - Federacao de Associacdo de moradores do estado do Rio de Janeiro
e do CONAM - Confederacdo Nacional de Associacdes de Moradores e das
Federacbes de Moradores dos municipios da Baixada. O movimento comunitério
passa a ter papel de destaque na luta pela redemocratizacdo do pais (Gohn, 2010
p. 46-48).

A igreja catolica progressista atuou fortemente na reorganizacdo destas
associacOes na regido metropolitana do Rio de Janeiro, principalmente na Baixada
Fluminense, onde foi implantado o projeto objeto deste estudo. Dom Mauro
Morelli, bispo da Diocese de Duque de Caxias de 1981 a 2005, atuou de forma
decisiva junto a estes movimentos. Também se destacou pelo combate a miséria e
a fome e pela luta pela ética e cidadania. Foi um dos fundadores do Movimento
pela Etica na Politica. Junto com Herbert José de Souza, o Betinho, fortaleceu a
Acéo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida.

Nos anos 90, com o aumento da pobreza, cresceu o numero de favelas e
assentamentos irregulares nas grandes metropoles, particularmente no Rio de
Janeiro, assim como a contravencdo e o trafico nestas areas. As associagdes

passaram a serem reféns dos chefes do narcotrafico, enfraquecendo o0 movimento.
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No novo século novos sujeitos sociopoliticos e culturais entram em cena e 0
movimento associativo de moradores assume um novo perfil, passando a ser
implantador de Projetos Sociais e parceiro do Poder Publico na implantagcdo de
projetos urbanos e comunitarios. As associa¢fes passam atuar articuladas com
ONGs ou outra entidade do terceiro setor, que contratam assessoria e “educadores
sociais” para o desenvolvimento ¢ acompanhamento dos projetos. Estes projetos
sociais ganharam peso nos bairros e principalmente nas comunidades carentes,
tornando-se um espaco privilegiado na organizacdo popular e no tratamento da
propria questdo social local. Estes “educadores sociais”, geralmente com alto grau
de escolaridade, alteraram o tipo de associabilidade nas AssociacOes de
Moradores, por serem pessoas que normalmente residem fora da comunidade e

que pertencem a outra camada social (Gohn, 2010 p. 61- 64).

Novos movimentos internacionais surgem, como o0s globais e
transnacionais, que passam atuar atraveés de conselhos, foruns e cameras de
participacdo. Também novas tematicas surgem para 0S movimentos como a
biodiversidade e a protecdo do meio ambiente e a questdo racial e de género.
Vemos no Rio de Janeiro e em todo pais, um novo modelo de associativismo se
consolidando neste século, onde os movimentos sociais estdo articulados em rede,

com a criacdo de foruns articulados a partir dessas redes (Gohn, 2010 p.81).
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3 Governancga participativa

Pesquisas sobre a atuacdo dos movimentos sociais, principalmente o0s
associativos, e das formas de participagdo popular, salientam a fundamental
importancia dos movimentos sociais associativos, nos processos de
democratizacdo dos espagos publicos, nas décadas de 80 e 90 (Dagnino, 1994
p.18). Experiéncias de participagdo comunitaria  possibilitaram o
aprofundamento da democracia. Como mencionado na introducdo, esta
participagdo ndo é mais sO objeto de analise da literatura sobre os movimentos
sociais, mas também passou a ser uma questdo central na avaliacdo da gestdo

publica e do desempenho dos governos.

A governanca, que adota a participacdo, como estratégia de “governar”,
potencializa suas acdes politico-administrativas e diminui resisténcias e oposicao
aos seus projetos publicos. A inclusdo de todos os atores representativos
envolvidos, com a mobilizacdo de todo conhecimento disponivel na sociedade,
traz melhorias do desempenho administrativo e da democratizacdo dos processos

decisorios (Bourdin, 2001 apud).

Apesar serem muitos 0s conceitos tedricos de governanca, a mudanca da
acdo estatal, baseada no principio da autoridade publica, para abordagens de
governanca participativa, mostra a tendéncia de uma gestdo compartilhada que
envolve o setor puablico, a populacdo, o setor produtivo e o terceiro setor.
“Governar torna-Se Um processo interativo porque nenhum ator detém sozinho o
conhecimento e a capacidade de recursos para resolver problemas

unilateralmente” (Stoker, 2000, p. 93).

Existem diferentes concepgdes de governanca, como as que enfatizam o
aumento da eficiéncia e da efetividade, a chamada “good governance”, como a
defendida pelo Banco Mundial (Worldbank, 1997) e pelo Fundo Monetario
Internacional (IMF, 1997; 2002). A énfase desta concepgdo esta na garantia do
funcionamento do livre jogo das forcas de mercado. De outro lado, temos outras
concepgdes que vao além, como a “governanca participativa” (Grote, Gbikpi,
2002) ou a “governanca social negociada” (Hirst, 2000), que, além da efetividade

da agdo governamental, destacam a importancia da governanga “como uma fonte
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de novos experimentos na pratica democratica” (ibid., p. 19). Entretanto, as duas
concepcodes, a da boa governanca e a da governancga participativa, tem questdes

em comum como a necessidade de aumentar a integracao entre os atores.

Existe também o conceito “governanca interativa”, onde os gestores
publicos devem nao s6 buscar solugdes dos problemas, mas também “governar
interagoes” (Kooiman, 2002 p. 77). Nela os gestores publicos criam interagOes
entre os diversos atores sociais, permitindo que pontes de entendimento possam
ser construidas. Sua concepcdo € definida pela logica governamental,
reconhecendo, porém, a importancia de criacdo de novas estruturas interativas,
reinventando as formas de gestdo e transformando os atores da sociedade em
aliados. Ela cria um clima de interacdo favoravel para que novas formas de

colaboracéo surjam aumentando assim, a legitimidade do governo (Frey, 2004).

O debate e as experiéncias em gestdo no Brasil, na busca da modernizacéo
do Estado e da gestdo publica, na atualidade, tém duas principais abordagens: a

gerencial e a democratico-participativa.

A abordagem gerencial enfatiza o enxugamento do Estado e o uso de
instrumentos de geréncia empresarial para o setor publico, enquanto a abordagem
“democratico-participativa” busca a organizagdo da sociedade civil reestruturando
0s mecanismos de decisdo, envolvendo a populacdo no controle social da

administracdo publica e na definicdo de politicas publicas (Frey, 1996 p.29).

Estas duas abordagens, na préatica, se mesclam ou se sobrepdem. Muitas
vezes governos municipais, estadual ou federal, com discurso democratico-
participativo, recorrem a instrumentos de gestdo defendidos pelo novo
gerencialismo, enquanto governos neoliberais abrem espacos para a participacéo
da sociedade. Separar as duas abordagens, supostamente antagbnicas, se torna

cada vez mais dificil.
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3.1 A governanca das regides metropolitanas

Hoje h& uma grande diversidade de arranjos institucionais e articulacfes, em
diferentes estagios de formalizacdo, no ambito das principais RMs do pais. Um
estudo realizado pelo IPEA (2013) verificou um predominio de arranjos
institucionais consolidados entre as RMs da década de 1970. Algumas das RMs
mais antigas e a grande maioria das RMs mais recentes apresentavam, entretanto,
um quadro institucional formal ainda nao consolidado. “A densidade das
articulacGes institucionais destas RMs esta pouco consolidada, evidenciando a
fragilidade e a fragmentacdo da gestdo e da governanca metropolitanas” (IPEA,
2013).

Existe muita contradicdo na politica metropolitana, onde é possivel verificar
que apesar da politica de regionalizacdo se encontrar esvaziada como instrumento
de gestdo e ordenamento territorial, permanece o processo institucional com a
criacio de novas RMs em todo o pais. E preciso entfo definir qual seria o papel
do Estado na gestdo metropolitana, especialmente num pais federativo como o
Brasil, onde os municipios também sdo entes federados. A  proliferacdo  de
novas articulagdes institucionais sugere uma alternativa aos arranjos mais “duros”
capitaneados pelo Estado. Resta investigar se esta ndo seria uma forma de
flexibilizacdo da gestdo e do planejamento metropolitanos, mais adaptavel aos
interesses daqueles que querem produzir espacos metropolitanos favoraveis ao
crescimento econdmico, sem se preocupar com a participacdo dos atores

envolvidos.

Hoje h& uma grande diversidade de arranjos institucionais e articulacfes, em
diferentes estdgios de formalizacdo, no &mbito das principais RMs do pais. Um
estudo realizado pelo IPEA (2013) verificou um predominio de arranjos
institucionais consolidados entre as RMs da decada de 1970. Algumas das RMs
mais antigas e a grande maioria das RMs mais recentes apresentavam, entretanto,
um quadro institucional formal ainda ndo consolidado. “A densidade das
articulacdes institucionais destas RMs estd pouco consolidada, evidenciando a
fragilidade e a fragmentacdo da gestdo e da governanca metropolitanas” (IPEA,
2013).
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Existe muita contradi¢do na politica metropolitana, onde é possivel verificar
que apesar da politica de regionalizacdo se encontrar esvaziada como instrumento
de gestdo e ordenamento territorial, permanece o processo institucional com a
criacdo de novas RMs em todo o pais. E preciso entdo definir qual seria o papel
do Estado na gestdo metropolitana, especialmente num pais federativo como o
Brasil, onde os municipios também sdo entes federados. A  proliferacdo  de
novas articulac@es institucionais sugere uma alternativa aos arranjos mais “duros”
capitaneados pelo Estado. Resta investigar se esta ndo seria uma forma de
flexibilizacdo da gestdo e do planejamento metropolitanos, mais adaptavel aos
interesses daqueles que querem produzir espacos metropolitanos favoraveis ao
crescimento econdmico, sem se preocupar com a participacdo dos atores

envolvidos.
3.2 O planejamento colaborativo na democratizagéo do estado

A partir dos estudos de Patsy Healey (1992, 19972, 1998, 2001, 2003) sera
analisado o planejamento colaborativo como instrumento de democratizacdo da
acao do Estado. Embora varios comentaristas identifiquem Haberman como a
principal influencia do planejamento colaborativo, Healey afirma que seu trabalho
foi fundamentado na teoria da estruturacdo de Antony Guiddens (1991), que se

baseava no marxismo, na fenomenologia e na antropologia cultural.

Em meados da década de 80, Patsy Healey e outros profissionais, a partir de
experiéncias empiricas desenvolvidas na area do planejamento na Inglaterra,
inicia a discussdo sobre o papel das politicas de planejamento e dos planos de
desenvolvimento na orientagdo do desenvolvimento urbano da Inglaterra. Desde
os anos 1960, havia surgido um novo tipo de “planejamento de politicas” no
Reino Unido. Os “planos de desenvolvimento” e os “planos estratégicos”,
introduzidos a partir de 1968, ndo eram mais SO projetos espaciais, mas sim
“declaracdes de principios” de politica € normas regulamentares, para orientar a
ocupacdo das terras e o processo de desenvolvimento de propriedade. (Healey,
1991 p.).

“Estudar a aplicagdo de planos significava explorar como as varias normas €

principios foram aceitos nas multiplas interaces ocorridas no fluxo continuo do
seu desenvolvimento e implementacdo”. (Healey, 19972 p 66).
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O principal foco do estudo era examinar qual era o papel de se ter politicas
expressas em um plano. Nesta época, a implementagdo j& estava sendo descrita
como um processo de negociacdo, envolvendo troca e negociacdo entre os varios
atores participantes. Havia diferentes tipos de interacdo em curso, entre diferentes
conjuntos de atores. Estes locais de interacdes eram afetados por outras politicas
governamentais, pelos impactos das condi¢Bes globais nos interesses locais, além
das manifestacbes dos movimentos sociais e ambientais, etc.. Os processos de
desenvolvimento de terras e propriedades eram moldados por varias dimensoes
estruturantes, que deveriam estar presentes, nos “planos de desenvolvimento”
(Healey, 19972 Capitulo 7). Para entender esta interacdo, entre as forgas
estruturantes e a capacidade de governanga, alguns pesquisadores comecaram a
desenvolver uma “conta institucional de planejamento e praticas”, com o foco
voltado para interesses de desenvolvimento e praticas institucionais (Healey ET
al. 1988. p.68-69).

Em estudo mais recente, sobre a pratica do planejamento estratégico na
Inglaterra (Vigar et al. 2000), Healey e outros estudiosos verificaram a pouca
tradicdo de um enfoque territorial ou foco espacial na politica publica do Reino
Unico. Esta tradicdo se combinou nos anos 80 e 90 com varias criticas, de
politicos do governo e dos lobbies de negdcios, sobre a capacidade dos governos
locais no ordenamento urbano. Por outro lado, a pesquisa também mostrou que
muitos participantes nos processos de desenvolvimento estavam preocupados com
a falta de estratégias coerentes integradas com a dimensdo espacial,
principalmente no setor dos servicos publicos, lobbies empresariais e interesses

por terras e propriedades.

Também os lobbies ambientais cresceram e exigiram estratégias “mais
robustas”. Ficou claro que a interacdo das intervengdes de planejamento e

processos de desenvolvimento produzia também injusticas distributivas.

“Paradoxalmente, nossa pesquisa mostrou que estas politicas trabalharam de forma
mais eficaz para moldar a atividade de desenvolvimento, onde projetos de
investimento privado estavam em causa e onde o poder regulamentar poderia ser
usado para proteger os recursos ambientais” (Healey, 2010 p.48).

A pesquisa também analisou o fato das zonas dependentes de investimento
publico terem seus recursos em declinio, e a falta de ligagdo dos programas
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realizados através de um ramo do governo com outros ramos. O “lugar da
qualidade” era mais negligenciado em areas dependentes de recursos publicos,
tipicamente bairros mais pobres, do que em areas dependentes de recursos
privados. (Healey, 2010 p.57).

Foi a partir destas conclusdes que o projeto de Healey, e de outros
estudiosos, se inspirou primeiramente no ‘“planejamento como um pProcesso
interativo”. Entendendo governanca como processo pelo qual a sociedade e
grupos sociais gerenciam seus assuntos coletivos, o planejamento é colocado
como uma atividade de governanga, “ocorrendo em complexos e dinamicos
ambientes institucionais, moldados por uma ampla for¢ca econémica, social e
ambiental que os estruturam, mas que nao determinam interagdes especifica”

(Healey, 2007 p.38).

O foco de Healey (2007) foi estudar iniciativas de planejamento e de
politicas preocupadas com a manutencdo e melhoria da qualidade dos territorios e
lugares. A partir das experiéncias de vida diarias em contextos culturalmente
diversos, com diferentes ambientes locais e modos de vida, a autora ndo teve
somente a preocupacdo de analisar os resultados materiais, mas também os
processos, através dos quais as politicas de alocacdo e regulamentagdo séo

implementadas.

Guiddens forneceu uma maneira de situar o trabalho ativo dos participantes,
em processos de governanga, dentro dos processos de estruturagcdo. Sua teoria
chamava a atencéo para as qualidades das relacGes de interacdo. Healey (2007),
nesta perspectiva relacional, vinculou sua analise & vérias contribui¢des de outros
tedricos de planejamento dos Estados Unidos, que tinham em seus trabalhos de
planejamento esse mesmo foco, como Forester, Iness, Hoch e Baum. Essa
corrente de pesquisa, chamada de “teoria do planejamento comunicativo” (Innes,
1995 aput Healey, 2007), se baseava na ética do discurso de Habermas (1984) e
tinha o conceito de “racionalidade comunicativa” como principio normativo para
avaliar as qualidades das praticas interativas. Isto forneceu recursos intelectuais
que permitiram o desenvolvimento de uma avaliagcdo critica da “estrutura” para
avaliar as qualidades dos “processos interativos”. Estes processos se importavam

ndo so pela interagcdo de atores, com interesses especificos, mas também em como
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a “forma, pratica e relacdes sociais” de rotina foram estruturadas por “projetos
institucionais”, valores e concepgdes mais profundas. Como teorizou Foucault, o
poder ndo esta incorporado apenas na posicao dos individuos, com o comando das
regras e de recursos especificos, mas esta situado na forma como as pessoas
incorporam suas suposi¢des, formas de pensar e agir, em seus discursos e préaticas

institucionalizadas (Foucault aput Healey 2007).

Com o olhar voltado para a “governanga urbana”, a autora analisa tentativas
de romper a hierarquia tradicional e processos que envolvem novos agrupamentos
e redes, além de novas parcerias, as vezes, de negocio, social, através de ONGs e
representantes comunitarios, ou todos eles ao mesmo tempo, sempre focada na
natureza dos processos, que se desenvolvem nestas interacGes e 0s preconceitos
que se acumulam dentro deles. As parcerias analisadas destacavam a
complexidade dos encontros entre pessoas, com valores e referéncias diferentes,
além de formas de organizar as praticas e agio coletiva. E destacada a existéncia
de “reservatorios de boa vontade” e de empenho para enfrentar novos desafios,
além da “capacidade de aprender novas ideias e maneiras de fazer as coisas”

(Healey, 2007 p.79).

Esta modalidade de planejamento significa um avanco em relacdo aos
modelos anteriores na medida em que se posiciona contra vertentes
instrumentalistas, burocraticas e tecnocratas. Procura oferecer uma “mediagdo
entre duas esferas da sociedade”, que estdo submetidas a duas racionalidades
diferentes. De um lado, se tém os sistemas econdmicos e burocraticos, com suas
racionalidades estratégicas e instrumentais, que se tornaram, ao longo da historia
da consolidagdo e expansdo do capitalismo, dominantes em relagdo a outras
manifestacOes da vida social. Por outro lado, existe aquilo que Habermas (1981)
chama o “mundo da vida”, com sua racionalidade comunicativa, onde a
“reprodugdo social” ndo estd submetida, exclusivamente, aos ditames do
capitalismo, mas também a “mecanismos oriundos de tradi¢do, socializacdao e

formagdo da personalidade” (Healey, 2007 p.59).

Um planejamento transformador deve ter como elemento basico o debate. E
preciso realizar uma “virada comunicativa” (Healey, 19972 p, 58). A construgéo

de consensos como uma das formas do planejamento ser usado para lidar com a


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1011783/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

63

fragmentacdo social e politica, o poder compartilhado e os valores conflitantes
(Innes, Booher 19992 aput Randolph 2007b p.64). Os processos de geracdo de
consenso ndo dizem respeito apenas a concordancia dos envolvidos, mas exigem
experimentacdo, aprendizado, mudanca e a producdo de significados
compartilhados (Randolph, 2007 p. 56). Esses processos de planejamento buscam
estimular os participantes a produzir novos cenarios colaborativos onde o0s
envolvidos contribuam efetivamente no didlogo, com suas préoprias experiéncias,
ideias e métodos para dar origem a uma estratégia inovadora apoiada por todos
(Innes, Booher 1999b, aput Randolph, 1999, 2007).

Rainer Randolf destaca que esta “virada comunicativa” no Brasil, se

expressa em diferentes dimensdes:

(1) “rompe, em determinada medida, tanto com a atribuicdo de responsabilidade
exclusiva pelo planejamento a uma instancia politica especifica — ao Estado —
apesar de ndo negar a presenca de planejadores e sua responsabilidade para a
realizacao do processo”;

(i) “abandona, igualmente, o tradicional esquema da decisdo sobre meios
com fins determinados, por um lado, e a subjacente racionalidade da
eficiéncia, por outro. Aqui, ndo sé a formulacdo dos objetivos faz parte do
préprio processo de debates, mas também a construcdo das proprias arenas
nas quais os conflitos aparecem e se explicitam, podendo ser mediados™;

(ii1) “O planejamento colaborativo estd voltado & mediagdo de conflitos e
interesses e exige, por isto, a troca e circulagcdo de informagéo irrestrita o
que, por sua vez, deve ser assegurado através de uma ética do discurso, onde
todos merecem respeito, tem a mesma voz e 0 mesmo direito de se
expressar” (Randolf, 1999 p.47).

O projeto Reconstrucdo Rio foi concebido e planejado no governo Moreira
Franco, por consultores privados terceirizados, adotando uma politica que pode
ser intitulada nos dias de hoje como neoliberal. Como todo governo de coligacéo,
onde muitos partidos ocupam a administracdo publica, houve muitas visdes e
praticas diferenciadas e as vezes contraditdrias nos 6rgdos ou secretarias do
arcabouco institucional do estado. Embora a politica do governo fosse
predominante privatista e com pouca participacdo da sociedade civil em sua
governanga. Havia algumas excegbes, como a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano defendia a participacdo da sociedade civil organizada
no projeto, mesmo que de forma consultiva. Pressionada pelos movimentos

sociais da Baixada Fluminense, a Secretaria iniciou um processo de discussao
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com o Comité de Saneamento da Baixada, cuja acdo serd detalhada no capitulo
quatro. Com propostas e projetos ja previamente definidos pelas empresas
privadas, o trabalho da secretaria teve pouco impacto no planejamento e

formulacéo do projeto.

Concebido como um projeto emergencial, apds a grande enchente de 1988,
que causou grandes prejuizos para a regido metropolitana, particularmente na
Baixada Fluminense, estimados na época em um bilhdo de dolares. Para elaborar e
coordenar o projeto foi criado o Grupo Executivo para Recuperacdo e Obras de
Emergéncia - Geroe, composto basicamente por consultores privados que, sem a
participacdo da sociedade civil e da estrutura formal do estado e sua burocracia,
elaboraram o projeto apresentado aos 6rgdos financiadores. A ndo participacao
destes atores e a completa privatizacdo do planejamento acarretaram em grandes

atrasos no projeto.

Entretanto, ndo ha como negar, que a postura diferenciada no trato com as
representacdes comunitarias da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano,
pasta na época ocupada por um técnico da burocracia do estado, foi a semente
para a adogcdo do planejamento colaborativo na a gestdo seguinte (segundo
governo Brizola).

Apbs dois anos de auditoria, um novo modelo de planejamento foi adotado
na segunda fase do projeto, com a ampliacdo da estrutura organizacional do
GEROE, que passa a contar com a participacdo de técnicos especializados da
burocracia do estado e consultores privados. Com continua pressao do Comité de
Saneamento da Baixada o Governo do Estado, que era oposicdo do Governo
Federal, necessitava da participacdo da populacdo e suas representagdes para

pressionar a liberagcdo dos recursos.

No modelo de planejamento colaborativo, diferentemente do que ocorre no
planejamento tradicional e espacial, as decisdes sdo tomadas e aprovadas com a
participacdo de todos os atores envolvidos, que se comprometem com as agoes
propostas pelo coletivo. Todas as atividades de planejamento envolvem uma
relacdo interativa e algum tipo de processo de governanca (Healey, 2007 p. 52).

Esses processos de governanga hdo sdo receitas, mas a construcdo de um
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“modelo”, com base nas situagdes encontradas, na medida em que cria inovagdes,
nas formas de construir lagos e capacidades, que podem mudar a cultura de

governanca mais ampla (Healey, 1998. p. 28-36).

A principal critica ao planejamento colaborativo e o comunicativo,
principalmente por parte dos marxistas, é que, nestes tipos de planejamentos, o
foco na interacdo das partes direciona a atencdo para longe da justica social e da
sustentabilidade dos resultados materiais do planejamento. Os planejadores
devem dar mais énfase a conceitos normativos de cidade justa, usando-os como
principios de avaliagdo de praticas de planejamento. Healey reconhece a
importancia da contextualizacdo social no planejamento, entretanto para ela, 0s
conceitos de bom e justo foram construidos de relacdes de conhecimento e poder
(Healey, 2007 p.56-62).

Autores e criticos se perguntam que tipo de suposicdes, sobre como a ordem
social é produzida, sustentam a teoria do planejamento comunicativo e do
colaborativo. Para alguns, eles apenas refletem uma posicdo liberal pluralista.
Argumentam que a teoria de planejamento comunicativo carece de uma teoria
social (Lauria e Whelan, 1995, aput Healey, 2007). Entretanto, “Habermas tem
uma teoria social, vinculada a suas nocdes de constituicdo intersubjetiva da
identidade e da continua interagdao entre o “mundo do sistema” e o “mundo da
vida”, assim como Giddens em sua teoria da estrutura¢do, dentro de uma visdo

sOcio-construtivista da dindmica institucional (Healey, 2003 p.47).

“Nesta concepgdo, ordem social ¢ continuamente emergente e produto de
tensGes dialéticas, entre uma gama de interacdes de forcas estruturantes com forca
criativa da agdo humana” (Habermas, aput Healey, 2007 p. 68), mas também n&o
podem ser analisado somente ao nivel estrutural. E preciso fazer uma analise das
contingéncias e das especificidades institucionais. Para os criticos, no contraste
com a economia politica urbana, as teorias do planejamento comunicativo e
colaborativo ddo pouca énfase para a condugdo da forga da economia capitalista
de globalizac&o e suas consequéncias para as os individuos, em locais especificos
(Healey, 2007).
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Muitas vezes o planejamento colaborativo é tratado como se seu objetivo
fosse neutralizar o poder, alvo de criticas dos estudos de Habermas. Essas criticas
afirmam que ele da pouca atencdo as relacdes de poder. Elas derivam, em parte,
da associacdo com o idealismo do autor e sua esperanca de que seria possivel, em
uma “situacdo ideal de fala”, haver um modo dominante de governanga nas

sociedades democraticas que refletissem um nivelamento das relagdes de poder.

Todas as relacdes sociais ttm uma dimensdo de energia e operam em varios
niveis de uma vez. As relacdes de poder sdo expressas na dinamica de interagédo
entre atores especificos, nos processos deliberativos, através do qual alguns desses
atores procuram dominar a forma dos outros trabalharem, como na estruturacéo de
processos de governanca, mercados econdmicos, praticas culturais, etc. (Healey
2007, p. 48-52). A “penctrante” dimensdo de energia de todas as relagdes &
autoritaria (Guiddens 1984, p. 35). Trata-se do exercicio do poder sobre 0s outros,
assim como o poder de fazer as coisas acontecerem. Estas relagdes sdo dialéticas,
com um fluxo “inquieto”, pois atuam em varias arenas € em varios niveis ao
mesmo tempo. Neste contexto a capacidade de reflexibilidade critica e de

argumentacdo tem efeitos consideraveis (Healey, 1993, p. 23-36).

A “reflexividade critica” envolve a capacidade de penetrar a “manipulagao
estratégica, para aceder a uma consciéncia mais profunda de conceitos e praticas,
bem como as relagdes de poder que eles encarnam”. As pessoas podem se tornar
consciente de que o que fazem de forma rotineira nao ¢ “natural”, mas se torna

natural através da incorporacdo de uma histdria social (Healey, 1993).

3.2.1 O planejamento no estado do Rio de Janeiro

Quando analisamos a atividade do planejamento no Estado do Rio de
Janeiro, vemos que ele s6 se da a partir da fusdo do Estado Guanabara com o
Estado do Rio de Janeiro, em 1975. Existia na época uma convergéncia na busca
de estratégias para superar desequilibrios entre os dois estados, sempre numa
visdo focada na realidade metropolitana e territorializada, abandonada apés a

fuséo.
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A partir do relatério de pesquisa do IPEA — “Planejamento e Gestao
Governamental na Esfera Estadual uma andlise comparativa dos processos,
contedudos e sistemas de acompanhamento dos PPAs - Plano Plurianual 2012-
2015 foi possivel tragar o panorama do planejamento no Estado do Rio de

Janeiro, apresentado a seguir.

No governo Faria Lima (1975 — 1979) foi criada a Secretaria de
Planejamento, que elaborou o “I Plano de Desenvolvimento Econémico e Social
do Estado do Rio de Janeiro — IPLANRIO”, para o periodo de 1976 — 1979. O
plano que tinha um foco territorial, com um planejamento centralizado, setorial e
espacial, dividiu o estado em seis Regides. Foi criado o Sistema de informagdes
para o Planejamento Estadual — (SIPE), que gerava informacdes para ajustar as
diretrizes e acdes setoriais do governo. Foram criadas duas fundacbes para dar
apoio a Secretaria de Planejamento (SECPLAN), a Fundagdo para o
Desenvolvimento da Regido metropolitana (FUNDREM), cujo histérico foi
analisado no segundo capitulo, e a Fundacdo Instituto de Desenvolvimento
Econdmico e Social do Rio de Janeiro (FIDERJ), que tinham como atribuicoes a

pesquisa da realidade fisica, econémica e social para o Planejamento do Estado.

Como veremos no proximo capitulo, Faria Lima, nomeado pelo entdo
general Geisel, teve uma administracdo marcadamente técnica e voltada para o
planejamento territorial, apesar do periodo ditatorial. O governador trouxe uma
equipe de técnicos especializados para a FUNDREM e para algumas Secretarias

de Estado, que absorveram as experiéncias municipais com seus planos diretores.

Os esforcos e ganhos estratégicos do Governo Faria Lima perderam forca
com a eleicdo do Governo Chagas Freitas (1979 — 1983) que, apesar de ter
elaborado o Plano de Desenvolvimento Econémico e Social (1979), com uma
linguagem extremamente técnica, com alusdes ao ‘“planejamento cientifico”,
adotou uma postura totalmente voltada para a politica eleitoral, nos programas e

acOes da administracao estadual.

Com a redemocratizacdo, Leonel Brizola, que se elegeu (1982) basicamente
com o0s votos da Regido Metropolitana, elaborou o plano de governo para o

periodo de 1984 — 1987, que se opunha ao estilo tecnocratico, por considerar que
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esse tipo de planejamento levou a um afastamento entre a vontade do povo e a
acdo dos governantes. O foco do governo Brizola foi o Programa Especial de
Educacdo (PEE), que propunha a educacdo em tempo integral, e a criacdo dos
Centros Integrados de Educacdo Pablica (CIEP). Neste periodo, a administracdo
estadual teve muita dificuldade para obtencdo de recursos federais, em razédo da
politica de enfrentamento do governador, que agravou a situacdo econbmica
desfavoravel do estado. Os resultados foram intervencdes pontuais ou setoriais,
voltadas para as demandas da populacdo de baixa renda, mas sem muito

planejamento e articulagéo entre eles.

Foi criado o “Projeto Rio — Ano 20007, a primeira reforma da estrutura
administrativa do Estado, pos-fusdo. Elaborado através de um convénio entre a
Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado do Rio de Janeiro (FAPERJ) e a
Secretaria de Estado de Planejamento e Controle - SECPLAN, o plano tinha como
principal proposta a construgdo de cenérios futuros, com horizonte de quinze anos
(1985 - 2000).

Por oposi¢do ao “planejamento discursivo” do Governo Brizola, seu
sucessor, 0 governador Moreira Franco (1987 — 1991), criou o Plano de
Desenvolvimento Econémico e Social para o periodo de 1988 — 1991, cujo
embasamento foi alguns diagnosticos da realidade econdmica feitos em seu
governo. O objetivo desse planejamento seria “fundamentar a andlise e selecao de
investimentos publicos estaduais, evitar a duplicacdo de esforcos e o desperdicio

de recursos e promover a integragao e cooperagao entre as agdes projetadas”.

Na administragdo Moreira Franco foi introduzido, pela Constituicdo de
1988, os principais instrumentos de planejamento utilizados até hoje (PPA, LOA e
LDO).

A nova Constituicdo Federal, em seu artigo 165 e a Constituicdo Estadual
do Rio de Janeiro, em seu artigo 209, definem o Planejamento Plurianual — PPA,
como o instrumento de organizacdo, planejamento e gestéo fiscal transparente e
responsavel da Administracdo Publica. O PPA tem duracdo de quatro anos,
contando a partir do segundo ano de governo, até o primeiro ano do governo

seguinte.
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“O PPA ¢ a estrutura basica que orienta a formulagdo e execu¢do dos
Programas de Governo, a elaboracdo da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e
a elaboracdo e execucdo do Orcamento Anual (LOA). O Plano Plurianual deve
conter as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica para as despesas
de capital e outras despesas que delas decorrem, bem como para as despesas

relativas aos programas de duracdo continuada”.

Entretanto, o discurso predominante do governo Moreira Franco passa a ser
contra o planejamento e a favor da “politica do fazer”, deixando de existir, assim,
a visdo territorial do Estado. A Secretaria de Planejamento passa entdo a ser
exclusivamente orcamentaria, recebendo as propostas de cada pasta da

administracdo para compatibiliza-las, como uma “cocha de retalhos”.

Como vimos no segundo capitulo, no modelo de acesso interno, a
FUNDREM, que basicamente atendia pedidos politicos e era considerada como
“entulho autoritario” da ditadura, sem recursos, se tornou desprestigiada e acabou

extinta no Governo Moreira Franco.

O segundo mandato do Governo Brizola (1991 — 1994) manteve a mesma
I6gica do planejamento de seu primeiro mandato, cujo foco, era a educacao,
considerada prioritaria para a autonomia e participacdo da sociedade civil. O
Programa Especial de Educacédo, os CIEPs, a construcdo de ginasios publicos e a
criacdo da Universidade Estadual do Norte Fluminense (UENF), que o governo
Moreira Franco havia interrompido, foram retomados e novamente priorizados em

sua gestao.

Foi nesse periodo que o projeto Reconstrucdo Rio foi reformulado, passando
a adotar um planejamento mais participativo. 1sso ndo significa que este tipo de
planejamento fosse uma politica de todo governo, havia muita oposi¢do no

governo a maioria dos movimentos organizados, identificados como “petistas”.

O Governo Marcelo Alencar (1995 — 1998), impulsionado pelo governo
Fernando Henrique Cardoso e a reforma de Bresser Pereira no Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), inicia um processo de
reforma gerencial e cria um Programa Estadual de Desestatizacdo do Estado,

privatizando diversas empresas, principalmente na area de transporte publico.
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O Governo Marcelo Alencar realizou uma Reforma Gerencial do Estado em
1995, adotando um novo modelo de administragdo voltada para resultados, ou
gerencial, cujo principal fundamento era o aumento da eficiéncia. InovacGes na
sistematica de planejamento, orientada para resultados e centrada no PPA,

decorrem desta reforma.

Em 1999 o Governo Antony Garotinho (1999-2002) foi eleito por uma
coligacéo de partidos de esquerda (PDT, PT, PSB e PCdoB). Ele nomeou para a
Secretaria de Planejamento do Estado o deputado estadual do PT Jorge Bittar, que
propbe uma nova metodologia para a construcdo de um PPA que adote o
Orgamento Participativo, com a participacdo de todas as Secretarias de Estado em
sua elaboracdo. A base de elaboracdo do PPA foi o Planejamento Estratégico

Situacional (PES), com énfase no Planejamento regional.

“(...) os investimentos publicos e privados tem de estar voltada para o combate da
exclusdo social, a melhoria da distribuicdo de renda e das atividades econdmicas, a
preservacdo do meio ambiente, bem como a democratizagdo do acesso a salde e a
educacdo publicas e de qualidade, entre outros. Foi inclusive com tais prop6sitos
gue adveio o Plano Rio — Desenvolvimento Humano, a partir do didlogo com o
Governo Federal, com os Prefeitos e diversos segmentos da sociedade, em todas as
regides do Estado, num processo participativo, que permitiu recolher importantes
contribui¢des que se somam aquelas oriundas da elaboragdo técnica do Governo. O
resultado foi a construcdo de um plano multifacetado, que procurou situar o Estado
do Rio de Janeiro no cenario nacional e do proprio MERCOSUL, identificando
projetos estruturantes para em conformidade com o desafio de promover o
desenvolvimento humano”.

Entretanto, ainda em 1999, o PT rompe a alianca com o Governo Garotinho
e a proposta de planejamento participativo perde forca.  Assume  entdo 0
planejamento, a equipe técnica do quadro permanente da Secretaria de
Planejamento e Gestdo (SEPLAG), que possuia muita experiéncia no assunto,
criando um sistema préprio de acompanhamento das a¢cdes do PPA ate 2001.

Segundo o relatério do IPEA, baseado em entrevistas com técnicos que
trabalharam na SEPLAG, havia muita desorientacdo politica nessa época, pois 0
planejamento participativo, proposto no inicio, ndo tinha sido totalmente
desarticulado e alguns representantes dos municipios e outros segmentos
mobilizados mantinham oficialmente uma participacdo. Também houve muitas

dificuldades, porque as equipes de discussdo do planejamento, governamentais e
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ndo governamentais, ndo se entendiam e disputavam o controle das obras e a¢0es

do governo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe novo enfoque a gestao dos recursos
publicos, integrando o0s trés instrumentos de planejamento previstos na
Constituicdo Federal de 1988: PPA, Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO) e Lei
de Orgamento Anual (LOA). O PPA é a estrutura bésica que orienta a formulagéo
e execucdo dos programas de governo, a elaboracdo da LDO e a elaboracdo e
execucdo do Orcamento Anual (LOA). O Plano Plurianual deve conter as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica para as despesas de capital e
outras despesas que delas decorram, bem como para as despesas relativas aos

programas de duracdo continuada.

Embora a LRF defina como fundamental a estreita vinculagdo entre
planejamento e controle, o governo Garotinho ndo adotou esta pratica no Rio de
Janeiro. Antes de se candidatar a Presidéncia da Republica, Garotinho “desalojou”
0 setor de planejamento, retirando-o0 para outra area de governo. A Secretaria
passa entdo a se chamar Secretaria de Controle, voltada exclusivamente para o
controle do orgamento. O planejamento perde o status dentro do Governo e passa
a compor uma nova Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Econémico,

alocando as acGes de planejamento e orcamento em dois érgdos diferentes.

A gestdo seguinte, de Rosinha Garotinho (2003-2006), embora fosse
considerada uma continuidade do governo anterior, retornou as atividades de
planejamento a Secretaria de Controle, onde permaneceu até o fim do governo. A
maioria das agOes, desenvolvidas pelos dois governos, priorizou o interior do

Estado e eram voltadas para o atendimento de pleitos das suas bases eleitorais.

O atual governador do Estado do Rio de Janeiro - Sérgio Cabral - foi eleito
para dois mandatos consecutivos, o primeiro entre 2007 e 2010 e o segundo para o
periodo de 2011-2014. Nesse periodo foram elaborados dois PPAs: 2008-2011 e
2012-2015. A base de ambos veio das diretrizes extraidas de dois planos
estratégicos de longo prazo, o primeiro foi para o periodo 2007-2010 e o segundo
para o periodo de 2012-2031.
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No primeiro mandato, através de uma reforma administrativa, o governo
Sergio Cabral reduziu a estrutura do Estado tendo como objetivo melhorar e
modernizar a gestdo pablica. Resultado da fusdo entre as Secretarias de Controle e
Gestdo, de Planejamento e Integracdo Governamental e de Administracdo e
Reestruturacdo, foi criada a Secretaria de Planejamento e Gestédo (SEPLAG) pelo
Decreto N° 40.486, de 1° de janeiro de 2007, que estabeleceu a estrutura do Poder

Executivo.

“Inspirado na “Reforma Gerencial” iniciada em 1995 na esfera federal, a
énfase da primeira administracdo de Sérgio Cabral foi promover uma grande
modernizagdo da gestdo publica tornando o Estado mais eficiente”. Além desse
aspecto, o Governo promoveu o equilibrio fiscal nas contas do Estado e uma
maior integracdo entre o Governo do Estado, os Municipios e o Governo Federal
(Rede IPEA — Plataforma de Pesquisa em Rede).

Sérgio Cabral retoma o processo de reformas do Governo de Marcello
Alencar, quando foi implementado o Programa Estadual de Desestatizacdo , com

foco em trés grandes vetores: organizacional, fiscal e gestdo da informacéo.

No plano organizacional, sob a coordenacdo da recém-criada SEPLAG, foi
elaborado o Plano Estratégico do Governo do Rio de Janeiro 2007-2010.

O plano é composto por uma carteira de 43 projetos estruturantes com o
horizonte de 2027. O PPA 2008-2011 foi estruturado com base neste Plano
Estratégico. (Rede IPEA — Plataforma de Pesquisa em Rede).

Uma reforma administrativa reduziu de 32 para 19 o nimero de secretarias,
reunindo atribuicdes correlatas em um mesmo 6rgdo, como foi 0 caso da criacéo
da Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo - SEPLAG, e a fusdo de sete
entidades da administracdo indireta em trés: Instituto Estadual do Ambiente -
INEA, Fundacdo Centro Estadual de Formagéo de Pessoal, Estatistica e Politicas
Pdblicas do Rio de Janeiro - CEPERJ e o Fundo Unico de Previdéncia Social do
Estado do Rio de Janeiro - Rio Previdéncia. (Rede IPEA — Plataforma de Pesquisa

em Rede).
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Durante o primeiro Governo de Cabral, a SEPLAG reformulou o modelo
gerencial vigente, com a implantacdo de trés sistemas corporativos: 0 SIGA -
Sistema Integrado de Gestdo de AquisicBes - 0 SIGRH-RJ - Sistema Integrado de
Gestéo de Recursos Humanos, e 0 SISPAT-RJ - Sistema de Gestéo do Patrimonio

Imobiliario do Estado.

Para apoiar uma melhor gestdo publica do Estado do RJ o primeiro governo
Sergio Cabral, buscando a formacgdo de uma elite técnica mais especializada no
funcionalismo publico, no ambito da SEPLAG criou as carreiras de Especialista
em Politicas Publicas e Gestdo Governamental e a de Analista de Planejamento e
Orcamento.

Segundo o atual Secretario Estadual de Planejamento, Sérgio Ruy Barbosa,

a criacao de novas carreiras de gestores pela SEPLAG inovou quando:

“foram criadas e concebidas dentro de uma visdo mais moderna no setor publico,
sem as progressdes automaticas. Elas foram concebidas para valorizar a
especializacdo e capacitacdo continua do servidor. Foram desenvolvidas e
concebidas pensando que o desempenho precisa estar sempre sendo avaliado,
constantemente, para que o servidor tenha as recompensas pelo seu esforgo. E ndo
aquele velho modelo em que o servidor progredia automaticamente. O seu salario
crescia ou ndo independente do seu esforco, do seu desempenho, da sua
contribui¢do na melhoria do servigo publico, na melhoria da qualidade da gestao”.
(Entrevista do Secretario Sérgio Ruy Barbosa para Folha Dirigida, 25.09.2010).

Estas novas carreiras foram criadas para atender as areas de Planejamento e
Gestdo, da Fazenda, de gestdo de Saude e de gestdo da Previdéncia Social. Para o
Secretario, o fato foi “um sopro de modernizagdo e renovagao no dmbito da gestao

de pessoas no Estado do Rio de Janeiro” (Idem).

Baseado no estudo de cenérios para os proximos 20 anos, com a definicdo
de eixos de atuagdo do Poder Executivo ajustados ao novo modelo de gestéo
publica voltada para resultados, o Plano Estratégico do Estado do Rio de Janeiro
2007-2010 focou em quatro areas principais: 0 resgate da seguranca publica, a
melhoria do padrdo gerencial do governo, a promocdo do desenvolvimento
econdmico e investimentos nos setores sociais basicos (educacdo e saude). O
Plano foi elaborado pela Consultoria Macroplan. No Plano, o ato de planejar por

area de resultado consolida as transformacGes em relacdo aos principais
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componentes da estratégia: areas focais, onde deveriam estar concentrados 0s

esforcos e os recursos do governante.

Segundo o estudo do IPEA, o documento do Plano Estratégico 2007-2010 é
composto por uma carteira de 43 projetos estratégicos multissetoriais e nove areas

de resultados, com interdependéncia entre elas, conforme segue:

. Reconquista da seguranca;

. Ampliacdo das a¢Oes preventivas e modernizacdo do sistema de saude;
. Desenvolvimento do capital humano;

. Desenvolvimento econdmico, atracdo de investimentos e inovagao

tecnoldgica;

. Desenvolvimento social, inclusdo produtiva e cidadania;

. Promocao da Cultura e integracdo pelo esporte;

. Sustentabilidade ambiental;

. Expansdo e melhoria da infraestrutura urbana e logistica dos transportes;
. Renovacao e fortalecimento da gestdo publica.

No capitulo VI do Plano Estratégico do Governo Estadual, formulado para o
periodo de 2007 a 2010, ficou estabelecido que os projetos estratégicos fossem
divididos em dois conjuntos: “(...): 0s estruturantes, contemplados em sua maioria
por recursos do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), e os prioritarios.
Segundo o plano apresentado, 0 monitoramento dos projetos se faria por equipes
especializadas localizadas na Casa Civil (estruturantes: saneamento, urbanizacéo e
transporte) e na SEPLAG (prioritarios: projetos para a melhoria das questdes
sociais, economicas e de gestdo publica)”.

Buscando garantir os resultados deste processo de gestdo estratégica, no

plano nas orientagdes:

. Alocacdo estratégica de recursos no ambito do PPA e das LOAS
subsequentes a aprovacéo do Plano;
. Gerenciamento intensivo da carteira de projetos através da definicdo e

capacitacdo de uma equipe gerencial de alto nivel e criacdo e implantacdo de
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procedimentos, eventos e instrumentos que apoiem o0s gerentes ao longo da
conducéo do seu trabalho;

. Avaliacdo sistematica da execucdo do Plano e dos resultados de cada
projeto, com o objetivo de medicao e analise de medidas de gestdo necessarias ao
alcance dos mesmos;

. Estabelecer uma Rede de parceiros, mobilizando atores que possam
contribuir para a execucdo dos projetos e alcance de resultados, tanto internos
quanto externos ao Governo;

. Comunicacéo direta e clara pelo Governo, focada nos resultados, garantindo
acesso dos cidadaos as informacdes relativas a execucao do Plano e dos Projetos e
a transparéncia da acdo governamental.

. Monitoramento sistematico visando prestar suporte ao gerenciamento
intensivo e eliminar obstaculos a implantagdo dos projetos, alocados de acordo
com seu perfil:

“Os Projetos Estruturantes serdo de responsabilidade da Casa Civil, os Projetos
Prioritarios serdo monitorados pela SEPLAG, enquanto os Projetos de Apoio a
Grandes Empreendimentos ficardo sob a responsabilidade da SEDEIS.” (Plano
Estratégico do Governo do Rio de Janeiro 2007-2010: p. 108);

Em agosto de 2007, foi criado o Escritdrio de Gerenciamento de Projetos do
Governo do Rio de Janeiro (EGP-Ri0), vinculado a Secretaria de Estado da Casa
Civil, que gerencia uma carteira de convénios, projetos e programas relacionados
ao PAC e aos Jogos Olimpicos, e também ao gerenciamento de Programas como
os de Seguranca Publica.

A Superintendéncia de Projetos Estruturantes, da Secretaria de
Desenvolvimento Econdmico, Energia, Industria e Servicos (SEDEIS), é a
responsavel por apoiar a implantacdo de projetos estruturantes no Estado
(“intervencdes fisicas, publicas ou privadas, garantidas ou prestes a serem
viabilizadas, com impacto positivo na realidade socioecondmica e ambiental”).
Entre os principais empreendimentos apoiados pela SEDEIS estdo o Complexo

Petroquimico do Rio de Janeiro (Comperj), Angra 3 e o Complexo do Agu.

E preciso ressaltar, entretanto, que nem todos os projetos acompanhados
pela SEDEIS e pela Casa Civil possuem correspondéncia no Plano Estratégico ou

nos Planos Plurianuais.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1011783/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

76

O Plano Plurianual 2008-2011 (Lei N° 5.181, de 2 de janeiro de 2008)
estabeleceu diretrizes estratégicas compativeis com o Plano Estratégico do
Governo 2007-2010. Com vistas a cumprir a legislacéo, particularmente quanto a
Lei de Responsabilidade Fiscal, o PPA 2008-2011 “busca evidenciar a

necessidade do planejamento como base de uma gestio orientada para resultados”.

A responsabilidade institucional para a elaboracdo do Plano coube a
SEPLAG, que contou com a consultoria da Macroplan, para elaborar as Diretrizes
Estratégicas e definir os Projetos Estratégicos. As demais Secretarias de Estado e
suas entidades vinculadas, formularam os programas e agdes de suas areas de

atuacdo sob a orientacdo da SEPLAG.

As acbes da administracdo estadual passaram a ser organizadas em
programas, buscando o alinhamento com a orientacdo estratégica do Governo e a
disponibilidade de recursos. “O modelo calcado na formulagdo de programas e
acOes visa ndo s6 a melhorar a qualidade do gasto, como criar nas organizagdes

publicas uma cultura gerencial comprometida com o alcance de resultados.”

Sob a coordenacdo da SEPLAG, também foi instituido um sistema de
avaliacdo anual do PPA no Sistema Integrado de Gestdo Orcamentéria- SIGO (o

mesmo sistema de gerenciamento do orgamento do governo anterior).

A seguir ¢é apresentado um quadro resumo, dos Planos de Longo Prazo de
1975 a 2011, apresentado no Relatorio de pesquisa do IPEA — “Planejamento e
Gestdo Governamental na Esfera Estadual uma analise comparativa dos
processos, conteudos e sistemas de acompanhamento dos PPAs. Plano Plurianual
2012-2015.
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Quadro 1

Governadores do Estado do RJ e Planos de Longo 1975 - 2011

I Plano de Desenvolvimento Econdmico

Floriano Peixoto Faria Lima 1975-1979 e Social do Estado do Rio de Janeiro |
PLANRIO (1976-1979)

Antonio de Padua Chagas 1979-1983 Plano de Desenvolvimento Econdmico e

Freitas Social (1979)

. i Projeto Rio — Ano 2000 (1985-2000)

Leonel de Moura Brizola 1983-1987 Programa Especial de Educagio - PEE
Plano de Desenvolvimento Econdmico e

Wellington Moreira Franco 1987-1991 Social da Administracdo Moreira Franco
(1988-1991) - Projeto Reconstrugdo Rio.
I1 Programa Especial de Educacéo (PEE)

Leonel de Moura Brizola 1991-1994 Programa de Despoluicdo Baia de

Nilo Batista Guanabara e reformulacéo do Projeto
Reconstrucao Rio.

Marcello Nunes de Alencar 1995-1998 Pl Pl el (SR A L
Programa Estadual de Desestatiza¢éo

. Plano Plurianual 2000-2003

Anthopy Garo_tlnho 1999-2002 Planejamento Participativo /

Benedita da Silva d L Lo
Planejamento Estratégico Situacional

Rosinha Garotinho 2003-2006 Plano Plurianual 2004-2007
Plano Estratégico 2007-2010

Sérgio Cabral 2007-2010 PPA 2008-2011, incluindo Diretrizes
Estratégicas.

Sérgio Cabral 2011 - atual Plano Estratégico 2012-2031

PPA 2012-2015

3.3 A acao da burocracia na democratizagao do estado

77

Na opinido de alguns dos representantes comunitarios a atuacdo dos 6rgaos

governamentais envolvidos no projeto Reconstrucdo-Rio apresentou falhas na

integracdo e no planejamento das atividades. Para eles ndo houve o devido

envolvimento e articulagdo institucional do projeto e os avangos foram

conseguidos, ndo através da politica de governo, mas, pelos arranjos pessoais

realizados por alguns técnicos envolvidos:

“A superagdo de dificuldades no andamento dos trabalhos da-se mais por empenho
pessoal dos profissionais envolvidos, do que um compromisso institucional efetivo
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para o cumprimento de tarefas pré-definidas pelo Plano Geral”. (Técnico da Fase,
1994, entrevista transcrita da pesquisa Expectativa-Ativa).

Alguns técnicos, principalmente do GEROE e da SERLA, apareceram nas
entrevistas, com as liderangas comunitarias, como 0s verdadeiros responsaveis
pelo entendimento e pela integracdo das agdes do projeto Reconstrucdo-Rio.
Segundo alguns deles, o empenho pessoal desses profissionais € que permitiu
levar a cabo muitos dos objetivos propostos, vencendo obstaculos (em alguns
casos internos aos proprios 6rgdos publicos envolvidos), para o cumprimento dos

cronogramas acertados.

Na segunda fase do Projeto Reconstrugdo-Rio a acdo da tecnoburocracia,
resultou em mudangas concretas na politica do Estado, sem, contudo,
descaracterizar ou comprometer a proposta politica do governo em vigor. A acéo
dessa burocracia também permitiu estabelecer alguns procedimentos e padrdes
permanentes ao Estado, como o tamanho das unidades habitacionais utilizadas
pelo governo em projetos de reassentamento. A experiéncia de planejar e decidir a
acao e a politica de reassentamento de forma participativa garantiu que, a partir do
Reconstrucdo-Rio, ficasse “padronizado” que todas as casas populares, produzidas
pelo Governo do Estado para reassentamentos involuntérios, deveriam ter no
minimo 44 mz, ficarem o mais proximo da area de origem e seu pagamento deve
ser no maximo 15% do salario minimo, durante 48 meses, conforme acordado
com o movimento popular naquela época. Procedimentos estabelecidos em
parceria com todos os atores levaram a uma maior eficiéncia e agilidade da acéo
governamental e uma menor resisténcia ao projeto por parte das familias afetadas

pelo reassentamento e suas representacdes comunitarias.

A terceirizagdo da politica e do planejamento das a¢des levou, na primeira
fase do projeto, a significativos atrasos e a elaboracdo de muitos projetos
inexequiveis e de dificil manutencdo na pratica, por falta de informacéo sobre os
recursos e 0 “modus operandi” das instituicdes envolvidas. A reversdo desse
qguadro s6 se deu na segunda fase, onde uma estrutura organizacional mais
horizontal, montada no GEROE, permitiu a burocracia técnica utilizar suas
ligaghes e canais informais e com base nessa troca muitas vezes reescrever o
desenho, formato e a prépria politica do programa que deixou de ser emergencial
para ser mais holistico, se integrando com outros projetos na RMRJ.
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O organograma apresentado a seguir representa graficamente o arcabougo
institucional do Projeto Reconstrucdo Rio e algumas das principais ligacOes
informais estabelecidas pela “burocracia” do GEROE onde, através da criacdo de
pequenos grupos “Ad hoc”, 0s problemas eram resolvidos sem passar pela

estrutura formal do Estado.

Quadro 2 — Arcabouco institucional do Projeto Reconstrugcao Rio

GOVERNO
DO
ESTADO

SECPLAN

SERLA ] [ CEDAE ][ DER ]

D’ ESTRUTRAS ENVOLVIDAS DIRETAMENTE NO REASENTAMENTO

. | EMPRESAS PRIVADAS |

| LIGACOES FORMAIS |

- | LIGACOES INFORMAIS |
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Weber, uma das principais referencia no estudo da burocracia, acreditava
que para um Estado existir seria necessario que um conjunto de pessoas obedeca a
autoridade alegada pelos detentores do poder neste referido Estado. Através de
suas atividades no cargo, os técnicos da burocracia ganhariam um conhecimento
especial dos fatos e disporiam de uma bagagem de material documental, exclusiva
deles. A burocracia seria, portanto, superior em saber, tanto tecnicamente, quanto

pelo conhecimento dos fatos concretos na sua esfera de interesses.

Weber (1993), também trabalha a ideia de complementaridade entre politica
e burocracia, onde os papeis dos politicos e dos burocratas sdo indissociaveis e
complementares, existindo uma separacdo e diferenciagdo entre suas atribuicdes e

até mesmo, um potencial conflito entre eles (COHN, 1993).

Na construcao do seu “tipo ideal”, Weber adotava a hipotese da neutralidade
politica da burocracia e defendia sua funcdo como a de redutora dos conflitos, o
que atenderia aos requisitos de um sistema politico democratico:

[...] “o fato de que a organizacdo burocratica constitua o instrumento de poder
tecnicamente mais desenvolvido, em méos de quem dele dispde nada diz sobre a
vigéncia que a burocracia como tal possa imprimir as suas concepc¢des dentro da
correspondente estrutura social” *. (WEBER, 1964, p. 744).

Contrariando o que Weber prescreve, sob a necessidade de blindar a
burocracia da influéncia politica, nos governos brasileiros (federal, estadual e
municipal), a influéncia dos politicos atinge profundamente toda a estrutura
burocratica, com uma forte influéncia dos politicos eleitos, sobre as decisbes da
burocracia, em todos os escaldes, pois eles podem indicar quem vai ocupar

também os cargos de direcdo em niveis medios e baixos da estrutura do governo.

No Brasil, embora fosse uma exigéncia, para contratacdo de funcionarios
publicos no quadro permanente, nas trés estruturas das administragdes publicas
(federal, estadual e municipal), a Unica forma de contratar sem concurso publico
séo os cargos gratificados ou chamados de confianga, que sdo milhares em todos

0s niveis de governo.

* WEBER, Max. Economia y Sociedade. México: Fondo de Cultura Econdmica, 1964. p. 744.
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Se de um lado, a troca entre cargos de confianca (gratificados e sem vinculo
de contratacdo) e o apoio parlamentar, podem garantir a estabilidade do governo,
de outro, no caso de o nomeado estar comprometido com outros interesses ou
projetos de governo, podem reduzir o controle desses governos sobre a burocracia
e sobre a direcdo e execucdo de suas politicas publicas. Sem esse controle, o
governante ndo tem como implantar seu projeto de governo e suas chances de

cumprir um mandato bem-sucedido diminui.

Nas estruturas de governo brasileiro (Federal, Estadual e Municipal),
existem milhares de cargos gratificados de confianga, que permitem a contratacéo
de ndo concursados para eles. Estes cargos, que também podem ser utilizados por
concursados, profissionais permanente da burocracia, de cada instituicdo,
articulados com a politica vigente do administrador ou indicacdo de politicos
aliados. Poucos sdo escolhidos pela sua capacidade técnica. Os cargos de
confianca, além de completarem seus salarios, que muitas vezes ficam abaixo da
média salarial, permitem que esse profissional da burocracia tenha alguma

autonomia e “poder” para atuar.

Mesmo antes da aprovagdo da constituicdo de 1988, no ambito federal,
estadual e municipal, ndo s6 os cargos de confianca, mas também os quadros

permanentes de gestores publicos tem que se subordinar a politica.

A mudanca dos profissionais nestes cargos gratificados, normalmente
acontece nas mudancas administrativas, apds as elei¢des. Sdo poucos 0s técnicos
gue costumam permanecer, como no caso dos profissionais responsaveis pelo
componente de reassentamento do projeto Reconstrugdo Rio, a maioria da equipe
foi mantida, durante na mudanga dos diferentes governos, por exigéncia do Banco

Mundial (aumentando ou diminuindo seu peso a cada gestéo).

Geralmente, somente o tempo de servico é utilizado para pequenas
promogdes e aumentos dos salarios dos concursados. A meritocracia raramente €
utilizada nas administracfes e muitas vezes sdo usados como artificio para
aumentar os salarios das indicacdes politicas e por pessoas de confianga do
governo vigente. O conhecimento técnico passa a ser utilizado somente para

barganhar a permanéncia nas equipes que atuam. Uma grande parte dos técnicos
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fica subutilizada nas diferentes administragdes onde a politica partidaria (ndo
importando ter um discurso mais a esquerda ou neoliberal), d& a ténica da acdo

governamental.

No Brasil, a escolha para cargos de confianca é de suma importancia para 0s
governos, ndo s6 pelo numero expressivo de vagas, mas principalmente porque
afeta diretamente a governanca do sistema politico administrativo do Estado. Para
manter uma base parlamentar, que permita aprovar seus projetos, 0S governos
costumam usar estes cargos como “moeda”, trocando cargos por apoio politico.

Estes cargos abarcam de ministros e secretarios de Estado a chefes de
divisdo e gerentes de projetos. A nomeacdo para estes cargos de confianca € o

principal instrumento de controle do governo sobre sua burocracia.

A afirmacdo de que os critérios de nomeacdo sdo puramente técnicos €
ingenuidade ou pior, uma forma de tentar retirar a decisdo sobre a distribuicéo dos
cargos do ambito do debate publico.

Partindo da analise de Weber, Edson Nunes® analisa a estrutura burocratica
do estado brasileiro, desde a década de 30 até o fim dos governos militares. Ele
parte de um modelo bésico, estruturado em quatro padrdes institucionalizados de
relagdes ou como chamou “quatro gramaticas”, que estruturariam 0S lacos entre

sociedade e o Estado no Brasil:

O Clientelismo;
O corporativismo;
O Insulamento Burocratico; e

O Universalismo de Procedimentos.

Segundo Nunes (1997), o clientelismo, também conhecido como
patrimonialismo e fisiologismo, faz parte da tradi¢do secular brasileira, enquanto
que as outras trés gramaticas emergem na década de 30. Somente a partir do

Governo Getulio Vargas os quatro modelos passam efetivamente a se relacionar.

% Edson de Oliveira Nunes, em Gramatica Politica do Brasil: Clientelismo e Insulamento. Rio de
Janeiro: Zahar Editores, 1997.
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O clientelismo e o corporativismo sdo instrumentos de legitimidade politica,
enquanto o insulamento burocratico € a forma através da qual as elites
modernizantes tecnoburocraticas e empresariais promoveriam o desenvolvimento.

O universalismo de procedimentos seria a afirmacdo lenta de um regime

burocrético racional legal e eventualmente democratico. (PEREIRA, 1997°).

Para Nunes, no Brasil, a combinagdo das quatro gramaticas se deu de forma
variada ao longo da histéria. O universalismo de procedimentos ocorreu
principalmente no periodo de 1930-60, através de tentativas de implantacdo de um
sistema de méritos e da reforma do servico publico. O autor lembra que Vargas
fez uso principalmente do corporativismo, através do qual organizava as relagdes
do Estado com a sociedade e do clientelismo, que lhe permitia manter as velhas
oligarquias politicas sobcontrole. O clientelismo foi dominante também no

governo Goulart.

O Insulamento Burocratico e o universalismo de procedimentos ja estdo
presentes desde o primeiro governo Vargas, mas foi no seu segundo governo e no
governo de Kubitscheck, que o insulamento burocratico da a ténica da acéo

publica federal. No Governo Goulart domina o clientelismo.

O clientelismo foi colocado em segundo plano nos governos militares e o
insulamento burocratico, agora acompanhado pelo corporativismo, volta a ser

dominante.

Por volta de 1985, com a redemocratiza¢do do Estado, o universalismo de
procedimentos reapareceu tendo como contrapartida o clientelismo patrimonialista
que, embora condenado como valor, continua utilizado na pratica. O clientelismo,
intrinsecamente populista, € apontado por Nunes como a forma do governo lidar
com os politicos. Por outro lado, o corporativismo perde forca, se tornando uma
mera estratégia de defesa de grupos, enquanto o insulamento burocratico é
questionado como antidemocratico. A burocracia técnica perde poder e
legitimidade. A constituicdo de 1988 trouxe alguns “privilégios” para a

burocracia, como a estabilidade politica e a aposentadoria integral.

® Luiz Carlos Bresser Pereira Prefacio a Edson de Oliveira Nunes, Gramatica Politica do Brasil:
Clientelismo e Insulamento. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1997.
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A indispensabilidade da burocracia conduz ao desenvolvimento de uma
ética profissional cujos valores seriam 0s da autoridade autdbnoma. Entretanto,
essa burocracia técnica que tem poucos instrumentos de trabalho e principalmente
ndo tem poder politico para garantir um planejamento publico de longo prazo, tem
de fato pouca autonomia e principalmente seguranga profissional que facilitem a

formulacdo de politicas publicas mais consistentes e com continuidade.

Reforcando a defesa desta ideia Bendix’ afirma que:

[...] “a indispensabilidade do administrador especializado faz com que a burocracia
moderna se torne autdnoma, mas a profissionalizacdo dela faz um instrumento
subserviente [...] A burocracia €, dessa maneira, toda poderosa e a0 mesmo tempo
incapaz de determinar como seu poder deve ser usado”. (BENDIX, 1963, p. 114).

Abrucio (2007) analisa as diferentes administracdes federais e a renovacao
da agenda de reformas, apds o fim dos governos militares (1985). Neste periodo, a
crise do regime autoritario e o fim do modelo institucional trouxe a necessidade
de se atacar os erros da administracdo publica, exigindo uma adaptagdo da gestdo
publica. A principal “preocupacdo na redemocratizagdo foi tentar corrigir os erros
dos militares”, ndo se importando de construir um modelo de estado capaz de
enfrentar os novos desafios historicos, como o descontrole financeiro, a falta de
responsabilidade dos governantes e da burocracia perante a sociedade, a
politizacdo excessiva da burocracia nos estados e municipios e a fragmentacao das
empresas publicas, com perda de foco de atuacdo governamental (Abrucio, 2007,
pag. 67 a 86).

Foram feitas alteracdes importantes no desenho estatal brasileiro no final da
década de 80, a exemplo das reformas feitas no governo Sarney, onde se destacou
o fim da “conta movimento”, o or¢amento monetario ¢ a criacao da Secretaria do
Tesouro Nacional-STN (Abrucio, 2007) o que facilitou o reordenamento das

contas publicas.

As maiores mudancas na administracdo puablica vieram com a nova

constituicdo, aprovada em 1988, construida depois de vérias negocia¢cdes com 0s

" BENDIX, Richard. Bureaucracy and the problem of power. In: MERTON, Robert K. et al.
Reader in bureaucracy. Glincoe: Free Press, 1963.
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parlamentares constituintes e 0s movimentos sociais representativos de varios

segmentos da sociedade.
Nesta constituicdo, se destacaram trés aspectos principais®:

e A democratizagdo e um maior controle sobre as agdes do estado, com
destaque para o novo papel do ministério publico (MP).

e A descentralizacdo do poder publico, abrindo a oportunidade de uma
“maior participacdo cidada” e a abertura de novas “inovagdes no campo da
gestao publica”.

e A profissionalizacdo da burocracia, com selecdo meritocratica e universal,
através de concurso publico. Em 1986 foi criada a Escola Nacional de
Administracdo Pablica (Enap), na tentativa de capacitar a alta burocracia.

A despeito da qualidade das propostas de profissionalizacdo do servidor
publico da nova constituicdo, na pratica houve um aumento do corporativismo
estatal, e ndo o aumento da qualificacdo ou melhora da acdo dos servidores

publicos.

A proposta de descentralizacdo do or¢camento e dos servicos publicos trouxe
como principal problema a criacdo indiscriminada de municipios. Na nova
constituicdo poucos incentivos a cooperacao, entre 0s governos locais e as aces
intergovernamentais, foram criados e a questdo metropolitana foi totalmente

ignorada.

Com a percep¢do da opinido publica de que a Constituicdo de 88 de fato ndo
resolveu os problemas da administracdo publica, e sem que houvesse uma
melhoria efetiva na qualidade do servigco publico, esta insatisfacdo foi canalizada

contra os servidores publicos no governo Collor de Melo.

O governo Collor defende o estado minimo e cria o conceito de maraja (para
o funcionalismo). Estas medidas foram desastrosas com o “desmantelamento de

diversos setores e politicas publicas, com grande diminuigéo de atividades estatais

& 1dem.
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essenciais”. Numa “logica de “salve-se que puder”, se espalhou uma sensacio de

desconfianca por toda maquina pablica®.

Em nome da luta contra o “estado elefante” e os marajas, o governo Collor
tentou aumentar a acdo privada de seu grupo politico. Ironicamente, até o

momento, este foi 0 governo mais corrupto da histdria.

O governo Itamar Franco realizou importantes diagnésticos sobre a situacéo

da administracdo publica, mas ndo uma atitude de reformista (Abrucio, 2007).

O governo Fernando Henrique Cardoso foi bastante ativo nesta area, criando
0 Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE). Considerado como
um dos pilares do governo, o ministério foi comandado pelo ministro Bresser
Pereira. A partir de um diagnostico, que incluia o levantamento das principais
falhas da constituicdo de 88 e o0 estudo das novas experiéncias de gestdo publica
internacionais, foi criado o Plano Bresser, que propunha a criagdo de um Plano
Diretor, implantado em etapas, onde a reforma gerencial vinha depois da
burocratica. A reforma trouxe uma reorganizacdo administrativa do governo
federal, melhorando as informacGes da administracdo publica federal que, assim
como nos estados, praticamente ndo existia, além do fortalecimento das carreiras
do estado. Foram realizados varios concursos publicos e funcionarios de carreira
foram capacitados pela ENAP, entdo revitalizada. O ideal meritocratico

Weberiano nédo foi abandonado, mas foi aperfeicoado (Abrucio, 2007, pag. 71).

Bresser também fez mudancas na area legal, principalmente no campo
constitucional, impondo tetos para gastos com o funcionalismo, alterando o
regime juridico Unico e introduzindo o principio da eficiéncia como pilar do
direito administrativo, estabelecendo parametros para a “otimiza¢do” das politicas

publicas.

O ministro Bresser se empenhou em disseminar o debate, no plano federal e
nos estados, sobre novas formas de gestdo publica orientada pela “melhoria do
desempenho do servigo publico”. Sua proposta se apoiava na administracdo de
resultado ou, como era chamado na época, modelo gerencial. Este novo modelo

propunha uma ‘“engenharia institucional capaz de estabelecer um espaco publico

° Ibidem.
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ndo estatal.” Neste periodo foram criadas as organizac¢des sociais — OSs e as
organizacOes da sociedade civil de interesse publico (Oscips), que podem ser
vistas nos plano federal e nos estaduais, criando as chamadas parcerias publica-
privadas (PPPs). Esta proposta trouxe forte resistente, no plano federal, a gestao
do Bresser, sendo mais bem aceita, até os dias de hoje, pelos governos estaduais
(Abrucio, 2007, pag.70 a 75).

Houve muita resisténcia ao plano Bresser, em razao do “desmantelamento
do estado”, fazendo com que funcionalismo e a sociedade temessem que o

governo seguisse 0 modelo neoliberal adotado por Collor.

Havia uma forte oposicdo politica, ao governo de Fernando Henrique
Cardoso, particularmente do Partido dos Trabalhadores — PT, e uma viséo
prioritariamente economicista por parte do governo. Varias propostas de gestao
publica e inovacgdes, propostas pelo plano Bresser, a exemplo da maior autonomia
das agencias reguladoras que, por medo de perder o controle das despesas dos
orgdos, foram barrados. Também os congressistas faziam forte oposicdo a um
modelo administrativo mais transparente e voltado para a eficiéncia, por medo de
perder a influéncia, na gestdo dos 6rgaos publicos, por indicacdo e manipulacao
dos cargos e das verbas publicas (Abrucio, 2007, pag. 73).

No segundo mandato, mesmo mantendo algumas propostas do plano
Bresser, Fernando Henrique Cardoso extinguiu o MARE. “O governo foi marcado

pelo empobrecimento da agenda da gestao publica” (Abrucio, 2007).

Houve inovagBes na sistematica do planejamento, que passou a ser
centralizada no PPA (plano plurianual). Seu avango se deu mais na programacéo
orcamentaria que na das politicas publicas e, assim como na maioria das
administragbes publicas atuais, o PPA funcionava mais como orcamento
plurianual, OPA (Abrucio, 2007).

Os governos petistas, de Lula e Dilma, continuaram com Vvarias iniciativas
de modernizagdo do governo anterior. Importantes instrumentos de combate a
ineficiéncia e a corrupgdo foram criados, como a nova moldagem da
Controladoria da Unido, a criacdo do governo eletrénico e no reforco de algumas

carreiras publicas (Abrucio, 2007). Inspirado pela democracia participativa


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1011783/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

88

discutiu mais o PPA com a sociedade civil, representando um avango no campo
do planejamento participativo. Entretanto, no campo administracdo publica, o
governo petista ndo conseguiu estabelecer uma agenda de reformas da gestdo
publica. Assim como na maioria das administracdes eleitas atraves de coligagdes.
O loteamento excessivo dos cargos publicos do Executivo, para os diversos
partidos da base do governo do PT, levou a uma forte politizagdo dos 6rgaos da
administracdo, direta e indireta, além dos fundos de pensdo, aumentando assim a
possibilidade de corrupcdo e politicas desencontradas. Entretanto, ao mesmo
tempo em que politiza em excesso sua administracdo, a gestdo petista avanga no
aperfeicoamento de mecanismos de controle da corrupgdo, como a autonomia e
acao da Policia Federal e o trabalho da Controladoria Geral da Unido (Abrucio,
2007).

No campo da gestdo publica houve significativos avangos, representados
principalmente pelo Programa Nacional de Apoio a Modernizagdo dos Estados e
Distrito Federal (Pnage) e o Programa de Modernizacdo do Controle Externo dos
Estados e Municipios Brasileiros (Promoex), que tinham como objetivo
modernizar a administracdo Publica, particularmente no nivel estadual. O Pnage e
0 Promoex priorizaram a reconstrucdo da administracdo publica nas areas do
planejamento, recursos humanos e na sua interlocucdo com as politicas publicas e
atendimento ao cidaddo. O maior avanco neste processo destes programas foi sua
construcdo através de uma ampla participacdo dos estados e tribunais de contas
(Abrucio, 2007).
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4  Aregido metropolitana

Neste capitulo serd apresentado um breve relato sobre a formacgdo das
Regides Metropolitanas no Brasil, destacando-se a Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro e sua evolucdo politica/administrativa e 0s projetos mais importantes
de cada gestdo administrativa, desde a criagdo do estado da Guanabara (1960) até
o0 atual governo, com destaque para o arcabouco institucional e legal adotado para

a governanca desses projetos.
4.1 Caracterizacao das regides metropolitanas

Geopoliticamente, regides metropolitanas sdo compostas por uma (as vezes
mais) grande cidade central (uma metropole), e por zonas de influéncia
adjacentes. Elas criam aglomeracGes urbanas (uma grande area urbanizada
formada pela cidade nlcleo e cidades adjacentes), gerando com isso,
a conurbacdo, que faz com que as cidades percam os seus limites fisicos
geograficos, formando uma grande area metropolitana. As cidades que formam
uma regidao metropolitana normalmente possuem um alto grau de integracdo entre

si, seja na economia, politica ou cultura.

Erroneamente associado a cidades grandes, o termo metrépole se refere a
todo espaco conurbado com a mesma, formando um complexo integrado. “As
metrépoles sdo a forma mais aguda do processo de concentracdo espacial que o
capitalismo engendrou neste século” (ROSS, 2003. p.432). Para Harvey (1975) a
metropole moderna, deve ser entendida como a expressdo espacial dos processos
sociais, refletindo as caracteristicas da sociedade. Quando mudam as sociedades,

mudam também as cidades.

No Brasil, a maior regido metropolitana é a de S&o Paulo, com cerca de 19,5
milhGes de habitantes enquanto que o Rio de Janeiro é a segunda maior, com

cerca de 12 milhdes habitantes.

Nos anos 70 o governo Federal iniciou a criagdo das regides metropolitanas
visando equacionar problemas comuns aos varios municipios que as constituiam,
implantando 6rgdos de gestdo metropolitana nos estados como instrumento de

planejamento integrado destas regides. Contraditoriamente, a nova constituicdo de
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88, entretanto, elevou os municipios a condicdo de entes federativos, retirando dos
estados recursos e qualquer possibilidade de atuar na organizagdo municipal. A
Constituicdo federal de 1988, em seu artigo 25, define que, a instituicdo de
Regides Metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, passariam a ser

atribuicdo dos Estados, das Constituicdes estaduais e suas Leis Complementares.

Seguindo uma tendéncia mundial de busca de solugdes regionais para
problemas comuns a varios municipios, é possivel verificar no Brasil um grande
crescimento do numero de regides metropolitanas. No censo do IBGE de 2010, o
Brasil contava com 36 regifes metropolitanas. Um estudo mais recente do IPEA™
(2013) mostrou que nas principais metropoles estdo concentrados metade do
produto interno bruto (PIB) brasileiro e mais de um terco de nossa populacéo, e
que o numero de regides metropolitanas cresceu depois do ultimo censo e ja
supera cinco dezenas, nove instituidas por leis federais, antes da Constituicdo de
88, e o restante por lei complementar estadual. Estas regides e trés Rides (forma
de organizacdo territorial criada pela Unido), abrangem hoje cerca de 84 milhGes

de pessoas.

O tema da regido metropolitana tem merecido o apoio do Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovagédo, na montagem de uma rede de universidades, sob
a coordenacdo do Observatorio das Metropoles, vinculado ao IPPUR, da UFRJ. O
estudo desenvolvido por essa rede mostra que nestas regides estdo concentrados

50% do PIB e 70% da capacidade tecnoldgica do pais (Observatorio, 2011).

Das nove regides inicialmente criadas pelo governo federal, antes da
constituicdo de 1988, com excecdo do Rio de Janeiro, todas estdo atuando na
questdo metropolitana. As demais, criadas apds a constituicdo de 1988, também
possuem organismos de articulacdo e gestdo metropolitana. Estes dados mostram
uma necessidade de se discutir mais profundamente a governanca das nossas
regibes metropolitanas e a forma como esses espacgos sdo geridos, uma vez que 0
arranjo federativo brasileiro impde muitos desafios aos gestores publicos das

diversas esferas de governo.

%40 anos de regides metropolitanas no Brasil / organizadores: Marco Aurélio Costa, Isadora
Tami Lemos Tsukumo.- Brasilia : Ipea, 2013.
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Um fator relevante no debate da governanga metropolitana é a limitacdo dos
atores envolvidos na tomada de decisGes, principalmente a sociedade civil,

evidenciando pouca autonomia destes atores na esfera pablica.

No Brasil, embora haja avancos na governanga metropolitana, em algumas
regides os projetos publicos urbanos as acdes governamentais ndo correspondem
aos anseios dessas regides, pois na maioria das vezes sdo apresentadas de fora

para dentro, com pouca participacao dos atores envolvidos.

Este estudo parte do principio que o melhor caminho para a governanca e
gestdo metropolitana é o compartilhamento dos temas que sdo comuns aos que
estdo diretamente envolvidos: 0os municipios, a sociedade civil, em suas diversas
formas de representatividade, e o Estado. “Apenas a conquista de um poder
regional, que legitimamente decorra da articulacdo das forcas que produzem o

~

espaco, ¢ que dara corpo a uma unidade de gestao” (Firkowski & Moura, 2001).

Existe hoje um crescente numero de pesquisa e debates, sobre a organizagéo
e governanca das regides metropolitanas, no Brasil e internacionalmente. Varias
instituicbes de fomento descobriram o tema da metropole e estdo estudando
experiéncias positivas de gestdo metropolitana e seus diversos modelos e arranjos
institucionais (Rojas et al, 2008). Também no meio académico ressurge o debate
sobre as regiBes metropolitanas, trazendo temas como cidades globais e gestao
regional, sem que haja, entretanto, um consenso sobre o papel das regides

metropolitanas.

Na esfera do governo federal, em agosto de 2007 foi formado o Grupo de
Trabalho instituido pelo Decreto n® 6.181, do Presidente da Republica, para
"desenvolver propostas visando o aperfeicoamento da gestdo das regides
metropolitanas, aglomeracgdes urbanas e microrregides, bem como a coordenagao
federativa e a integracdo das politicas publicas nestes territérios”. Tambem estdo
discutindo a questdo metropolitana diversos governos estaduais, com destaque
para Minas Gerais e Pernambuco. O estado de Minas criou, em 2008, uma agencia
metropolitana, com destacada participacdo dos governos locais e sociedade civil,
enguanto que o estado pernambucano formatou o primeiro consorcio publico de

transporte, ambas as experiéncias promissoras (Klink, 2010).
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A tabela a seguir mostra as trinta e seis Regides metropolitanas criadas no
Brasil entre 1973 e 2009, apontadas pelo censo de 2010. Quatro anos depois elas

ja somam mais de cinquenta.

Tabela 1 - Regides Metropolitanas Brasileiras — Censo 2010

Tabela 1- As 36 Regioes Metropolitanas Brasileiras: unidade da federacao a
qual pertencem, o ano de criacdo e suas mespectivas populactes em ordem

decrescente.
Mome da Regiao Unidade da Ano de Criacao Populacao
Metropolitana Fedaracao
Sac Paulo sp 1973 19672 582
Rio da Janairo RJ 1974 11.711.2332
Bealo Horzonte MG 1973 5. 413627
Porto Alegre 315 1973 3. 080.068
Recife PE 1973 3,688 428
Fortaleza CE 1873 3.610.370
Sahlador BA 19732 3574804
Curitiba PR 19732 3.168.980
Campinas sSP 2000 2. T8 477
Manaus AN 2007 2. 210.825
Coidnia [elw] 1995 2.173.005
Balam BA 19732 2.040.243
Grande Vitaria ES 1995 1.885 3284
Baixada Santista sp 1996 1.6863.082
Matal BN 1997 1.340.1185
Grande Sao Luis A 20032 1.327.881
Jofo Passoa PB 2003 1.198 675
Maceic AL 1998 1.156.278
MorteNordaste Catarinense S 18948 1.024 570
Floriandpoalis sSC 1998 1.012.231
Aracaju SE 1995 835 654
Vale do Rio Cuiaba MT 2005 834 0ED
Londrina PR 1998 TE4 253
Vale do Itajai S 18948 680 209
Campina Granda PB 2009 Be7 135
Vale do Aco MG 1998 B15.004
Marimnga PR 1998 B12.B17
Agresis AL 2009 801 _251
Cariri CE 200 564 557
Carbonifara SG 2002 550243
Foz do Rio Itajail sC 2002 532 830
Macapa AP 20032 4090 116
Chapeco S 2007 403 .458
Tubarao S 2002 356.790
Lagas s 2010 350.807
Sudoesie Maranhensa hAA 2005 345 878

Fomnte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estalistica- IBGE Censo Demografico 20100
Organizagaoc: BARRETO, LJ.

4.2 Regiao metropolitana do Rio de Janeiro

Apesar do recente crescimento econdmico, a Regido Metropolitana do Rio
de Janeiro — RMRJ apresenta caréncias na area social e no plano das receitas
publicas. Apenas Niteroi, na 10? posi¢do dos 18 municipios da regido, esta entre

0s 20 melhores do Estado no indicador de saude, enquanto Belford Roxo,
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Queimados e Tangua apresentam os piores desempenhos em salde de todo o
territorio fluminense. No indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb),
0 nivel das caréncias da RMRJ ndo é diferente. Dos 18 municipios, nada menos
do que 12 estdo entre os 20 piores colocados no ranking estadual. Apenas um (Rio
de Janeiro, na 152 posicgéo) situa-se entre os 20 melhores. Na mais populosa regido
do Estado, a capacidade local de enfrentar suas caréncias sociais ndo é tdo
evidente, uma vez que a Receita Corrente Liquida - RCL per capital é claramente

a menor de todas as oito regides fluminenses (Acselrad, 2009) **.

Diferente da maioria das Regibes Metropolitanas do pais, a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro ndo foi criada pela legislagéo federal, mas pelo
Decreto-Lei Estadual 14, de 1975, decorrente da fusdo do antigo estado do Rio de
Janeiro com o Estado da Guanabara. Sua criacdo acompanhou o modelo adotado
das demais metrdpoles, sendo instituida a Fundacdo para o Desenvolvimento da
Regido Metropolitana (FUNDREM), que foi extinta em 19809.

Inicialmente a FUNDREM dedicou-se a elaboracdo do Macrozoneamento
Metropolitano e a analise e mapeamento do uso e ocupacdo do solo na Regido
Metropolitana. Paralelamente, a FUNDREM elaborou planos diretores com as
“vocagdes municipais” do Macrozoneamento da regido, para os municipios que

ndo dispunham de estruturas técnicas para a elaboracéo.

Foi criada, em 1982, a Secretaria Estadual da Regido Metropolitana, para
atuar no desenvolvimento metropolitano, cuja principal responsabilidade foi a
gestdo do Plano de Despoluicdo da Baia de Guanabara, um megaprojeto de
urbanizagdo, que reuniu recursos de varias agéncias multilaterais, e que continua

sendo implantado até hoje.

Em 1989 foi extinta a FUNDREM, deixando uma lacuna institucional até
hoje ndo preenchida, apesar da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro prever a
criagdo de orgao de gestdo metropolitana, e um Fundo para o desenvolvimento

metropolitano.

v/itor Acselrad -Municipios em Dados - Relatério interno da Subsecretéaria de Planejamento. Rio
de Janeiro - 2009
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Em 1997, foi constituido um novo Conselho Deliberativo para a Regido
Metropolitano, ndo paritario, mas com a previsdo de uma pequena participacéo da

sociedade civil. Entretanto, esse Conselho nunca funcionou.

Em 2005, foi criada uma instancia ndo exclusivamente metropolitana, mas
que envolve interesses municipais localizados, o Conselho de Desenvolvimento
Econdmico da Baixada Fluminense, cuja finalidade era articular investimento e

empregos nessa area da RMRJ (Oliveira, 2009).

Em 2011, na atual administracdo Sergio Cabral, foi criado o Comité
Executivo de Estratégias Metropolitanas (Decreto Estadual n°. 42.832, de
31/01/2011). O objetivo desse comité é propor as politicas estratégicas de gestdo
dos assuntos de carater metropolitano, articulando os diferentes agentes que atuam
na regido, integrando suas demandas, planejando e executando politicas publicas

para o desenvolvimento urbano, social e econémico da RMRJ.

Também foi criada nesta gestdo a Subsecretaria de Projetos de Urbanismo
Regional e Metropolitano, da Secretaria de Estado de Obras, que € responsavel
pela elaboracdo do Plano Diretor da RMRJ, previsto para o ano de 2014 (em fase
de licitacdo). Os recursos para a elaboracdo do plano e para projetos de
saneamento na regido metropolitana do Rio de Janeiro sdo provenientes do Banco
Mundial - BIRD.

Apesar da criacdo da Subsecretaria e do Comité Executivo de Estratégias
Metropolitanas, a escala metropolitana ainda vem sendo tratada de forma setorial
pelos diferentes 6rgdos do governo estadual que atuam na regido. Um exemplo
disso é o setor do saneamento, em torno do qual se construiram o Plano Diretor de
Abastecimento de Agua da Regifo Metropolitana do Rio de Janeiro e o Plano

Diretor de Esgotamento Sanitario da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

No setor de residuos sélidos foi elaborado pela Secretaria de Estado do
Meio Ambiente, em parceria com 0s municipios e setores da sociedade civil, o
Plano Diretor de Gestdo de Residuos Solidos da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro (Oliveira, 2009).
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Criada em 2007, A Agéncia Metropolitana de Transportes Urbanos do
Estado do Rio de Janeiro - AMTU, atua como férum de discusséo e de atualizacao
do Plano Diretor de Transportes Urbanos (PDTU). Na estrutura colegiada da

Agéncia nao ha representacdo da sociedade civil (Oliveira, 2009).

Também foram criados Comités de Bacias Hidrograficas na RMRJ, a
exemplo dos Comités da Bacia do Guandu, da Baia de Sepetiba, da Baia de

Guanabara e dos Sistemas Lagunares de Marica e Jacarepagua (Oliveira, 2009).

Outras iniciativas de articulacio na RMRJ merecem destaque, como a
realizacdo de duas Conferéncias Regionais envolvendo os municipios do Leste
Metropolitano do Rio de Janeiro, que retne os municipios de Niter6i, S&o
Gongcalo, Itaborai, Tangua, Marica, Rio Bonito e Cachoeiras de Macacu (os dois
ultimos ndo pertencentes a RMRJ), com o objetivo de discutir politicas de forma
articulada. O resultado foi a criacdo do Consorcio Regional Leste Metropolitano e
a elaboracéo de um Plano Diretor Regional para a gestdo integrada do saneamento

ambiental e residuos sélidos (Oliveira, 2009).

Para a instalacdo do COMPERJ (Complexo Petroquimico do Estado do Rio
de Janeiro) foi criado o Consércio Intermunicipal de Desenvolvimento da Regido
do Leste Fluminense (CONLESTE), composto pelos municipios de Itaborai, Sdo
Gongcalo, Niter6i, Tangua, Guapimirim, Magé, na regido metropolitana e de
Maricd, Rio Bonito Silva Jardim, Cachoeira de Macacu e Casimiro de Abreu, fora
da regido. O CONLESTE tem como principal objetivo a gestdo associada de
servicos publicos, o planejamento estratégico integrado, a formulacdo de politicas
publicas regionais e o intercAmbio de experiéncias, prioritariamente nas areas do
Meio Ambiente, Administracdo, Servigos Publicos e Responsabilidade Social
(Oliveira, 2009).

Também o fato das eleices nos municipios e no Estado se intercalarem, a
cada dois anos, dificulta muito a integracdo metropolitana, pois disputas politicas
costumam afastar a administracdo do estado das administracbes municipais. 1sso
gera total falta de articulacdo na formulacao e execucdo dos projetos publicos para

a regiao.
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Embora os organismos de financiamento (BID, BIRD, UNESCO, CEF,
etc.), de obras metropolitanas exijam a participacdo da sociedade civil nos
projetos que eles financiam, ela se da de forma pouco efetiva. A governanca
destes projetos acaba limitada ao poder publico estadual e as empresas privadas
(empreiteiras, gerenciadoras, empresas de consultorias, etc.). A populagéo e os
municipios beneficiados ndo sdo chamados a participar na sele¢do de prioridades,

no planejamento e na implantacdo dos projetos.

A seguir apresentamos um quadro com a composi¢do, populacéo e PIB da

Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, levantado no ultimo censo do IBGE.

Regi&o Metropolitana do Rio de Janeiro (Censo IBGE/2010) 2
Municipios: 19

Populacéo: 11.838.752

Area: 5 292,139 km2

PIB R$ 172,563 bilhdes

Cidades: Rio de Janeiro, Belford Roxo, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaborai,
Japeri, Magé, Maricd, Mesquita, Nilopolis, Niterdi, Nova Iguacu, Paracambi,
Queimados, Sdo Goncalo, Sdo Jodo de Meriti, Seropédica, Tangua e ltaguai
(definidas pela Lei Complementar 133, de 15 de dezembro de 2009).

Fonte: Site do Governo do Estado do RJ. Consultado em marco de 2014.

No espago metropolitano do Rio de Janeiro, sdo visiveis as grandes
mudancas urbanas e sociais que aconteceram nas Ultimas décadas, o que traz a
necessidade de se repensar a organizagdo espacial e os servicos publicos da
regido. Sua periferia, principalmente a Baixada Fluminense, regido onde foi
implantado o Projeto Reconstrucdo Rio, a experiéncia empirica que sera
apresentada nesse trabalho, sempre foi marcada por uma grande carga negativa.
“A Baixada Fluminense esta sempre associada a um espago de auséncias: auséncia

de lei, de saneamento, de seguranga, de emprego (Paganoto e Becker, 2012)” =,

12 http://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A30_Metropolitana_do_Rio_de_Janeiro #cite_note
IBGE_Cidades -10

3 A Emergéncia de Novas Centralidades na Periferia da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e
a Reorganizacgdo dos Deslocamentos Espaciais da Populagdo. Trabalho de Faber Paganoto e Olga
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A reativacdo das economias dos municipios metropolitanos na ultima
década trouxe “(...) o aumento do mercado de trabalho nas areas periféricas,
resultado da combinacdo do aumento da renda media da populacdo residente
nesses espacos e da desconcentracdo espacial das atividades produtivas, ampliou a
atratividade migratéria e reteve parte da populagdo que antes se deslocava
diariamente para trabalhar em areas centrais: a tradicional regido dormitério passa

a ser visto também como lugar do trabalho” (Paganoto e Becker, 2012) 14,

Apesar das acOes da Subsecretaria de Projetos de Urbanismo Regional e
Metropolitano e dos conselhos e agéncias setoriais do governo do Estado do RJ, é
possivel afirmar que ainda hoje existe pouca articulagdo entre as instituicGes
governamentais do estado e os municipios da regido. Embora a boa governanca
exija a participacdo de todos os atores envolvidos, salvo poucas exce¢des, como 0
estudo empirico que serd apresentado a seguir, praticamente ndo ha participagéo
da sociedade civil e suas representacdes no planejamento e execucdo de projetos
urbanos de alcance metropolitano. Esta é uma realidade nédo so do atual governo,
mas de todas as administracfes do Estado do RJ, desde a criacdo da sua regido
metropolitana. Um exemplo recente disso foi o levantamento realizado pela
Subsecretaria para a elaboracdo do plano diretor do arco metropolitano, onde foi
possivel verificar a total incompatibilidade entre os planos diretores de cada
municipio. De elaboracdo obrigatoria, esses planos muitas vezes constavam de
uma simples pagina publicada no diario oficial. Quando comparados entre si foi
possivel verificar grandes contradicbes, como a destinacdo de éareas de
preservacdo ambiental em um municipio, que, em outro municipio, sdo destinadas

a industria.

A despeito dos esforgos empreendidos pela Subsecretaria de Projetos de
Urbanismo Regional e Metropolitano da Secretaria de Estado de Obras, na busca
de uma maior articulacdo na governanca metropolitana do Rio de Janeiro, ela

ainda é muito ténue. Isso se da principalmente pela falta uma agencia

Maria Schild Becker, apresentado no XVIII Encontro Nacional de Estudos Populacionais, ABEP,
realizado em Aguas de Lind6ia/SP — Brasil, de 19 a 23 de novembro de 2012.
14 :

Ibidem
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metropolitana que tenha forga politica, autonomia e recursos financeiros
suficientes para desenvolver os projetos regionais e onde todos os atores estejam
representados democraticamente, inclusive a populacdo afetada pelos projetos e os
municipios beneficiados.

Como vimos varios projetos publicos de urbanizagdo foram desenvolvidos
na regido metropolitana do Rio de Janeiro, nos ultimos 25 anos, particularmente
na regido da Baixada Fluminense. Dentre eles destacamos 0s projetos
Reconstrucdo Rio, Linha Vermelha, Baixada Viva que na mudanca de governo,
foi rebatizado de Nova Baixada, Via Light, além do Programa de Despoluicdo da
Baia de Guanabara e do Arco Metropolitano. Entretanto, a maioria deles ndo
contou com a participacdo efetiva das prefeituras e da populacdo afetada em suas
formulacBes. Selecionado como excecdo, 0 projeto Reconstrucdo Rio serd
debatido.

Para subsidiar a discussdo sobre a participacdo na governanca de projetos
metropolitanos, iniciaremos o debate apresentando um resumo da evolucao
politica urbana no estado do Rio de Janeiro, desde a fusdo com o estado da
Guanabara.

Figura 1 — Mapa da Regido Metropolitana

REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO

13 Nova Iguacu
1 Rio de Janeiro 7 Japen 14 Paracambi
2 Befford Roxo 8 Magé 15 Queimados
3 Duque de Caxias 9 Marica 16 Séo Gongalo
4 Guapimirim 10 Mesquita 17 Séo Jodo de Mertti
5 Itaborai 11 Nilépolis 18 Seropédica
6 ltaguai 12 Niterdi 19 Tangua

Elaborado a partir da base cartografica do IBGE - ALERJ 2009
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Quadros 3 - Dados dos municipios da Regido Metropolitana do RJ

Municipio

Belford Roxo

Duque de
Caxias

Guapimirim
Itaborai
Itaguai

Japeri

g
N
D~

Marica

Mesquita

Nil6polis

Niterdi

Nova lguagu

Paracambi

Queimados

Rio de Janeiro

S&o Gongalo

Séo Jodo de
Meriti

Seropédica

Tangué

Total

Area

territorial

(km?)

80

465

361

424

272

83

386

362

35

19

129

524

179

77

1.182

249

35

284

147

5.645

Populacdo
(2010)

619.487

856.167

53.411

231.749

94.835

61.243

219.405

130.663

197.361

181.575

497.507

795.067

50.536

69.906

5.595.105

1.025.507

346.293

83.561

30.741

11.980.651

PIB
(2005)

R$2,9
bilhdes

R$18,3
bilhdes
R$300
milhdes
R$1,2 bilhdo

R$2,5
bilhdes

R$397,2
milhdes

R$1,2 bilhdo

R$667
milhdes

R$993
milhdes
R$1 bilhdo

R$9,8
bilhdes
R$5,7
bilhdes
R$280
milhdes
R$933,7
milhdes
R$118,9
bilhdes
R$9,6
bilhdes
R$2,7
bilhdes
R$420
milhdes
~R$169
milhdes

R$179,5
bilhdes

IDH-M
(2010)

0,684
médio
0,711

alto

0,698

médio

0,693

médio

0,715

alto

0,659

médio

0,709

alto

0,765

alto

0,737

alto

0,753

alto

0,837

muito alto

0,713

alto

0,720

alto

0,680

médio

0,799

alto

0,739

alto

0,719

alto

0,713

alto

0,654

médio

Instalacdo

01.01.1993

01.07.1974
(LC N.020)

01.01.1993
01.07.1974
(LC N.020)
01.07.1974
(LC N.020)
01.01.1993
01.07.1974
(LC N.020)

2009
(LC 133/2009)

2009
(LC 133/2009)

01.07.1974
(LC N.020)

01.07.1974
(LC N.020)

01.07.1974
(LC N.020)

01.07.1974
(LC N.020)
01.01.1993
01.07.1974
(LC N.020)

01.07.1974
(LC N.020)

01.07.1974
(LC N.020)

01.01.1997

01.01.1997

http://pt.wikipedia.org/wiki/Regi%C3%A30_Metropolitana_do_Rio_de_laneiro#cit

e_note-10
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http://pt.wikipedia.org/wiki/Belford_Roxo
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%8Dndice_de_Desenvolvimento_Humano
http://pt.wikipedia.org/wiki/Duque_de_Caxias
http://pt.wikipedia.org/wiki/Duque_de_Caxias
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/Guapimirim
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%8Dndice_de_Desenvolvimento_Humano
http://pt.wikipedia.org/wiki/Itabora%C3%AD
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%8Dndice_de_Desenvolvimento_Humano
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/Itagua%C3%AD
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/Japeri
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%8Dndice_de_Desenvolvimento_Humano
http://pt.wikipedia.org/wiki/Mag%C3%A9
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/Maric%C3%A1
http://pt.wikipedia.org/wiki/Mesquita_(Rio_de_Janeiro)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Nil%C3%B3polis
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/Niter%C3%B3i
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/Nova_Igua%C3%A7u
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/Paracambi
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/Queimados
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%8Dndice_de_Desenvolvimento_Humano
http://pt.wikipedia.org/wiki/Rio_de_Janeiro_(cidade)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Gon%C3%A7alo_(Rio_de_Janeiro)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Jo%C3%A3o_de_Meriti
http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%A3o_Jo%C3%A3o_de_Meriti
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lei_Complementar_n%C2%BA20
http://pt.wikipedia.org/wiki/%C3%8Dndice_de_Desenvolvimento_Humano
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4.3 A evolucdo politica da regido metropolitana do Rio de Janeiro

E provavel que grandes programas e projetos de integracdo metropolitana
tenham ficado de fora dessa analise, mas a intencdo ndo é aprofundar a anlise dos
projetos de cada governo, e sim, mostrar um pouco da evolucdo politica no Rio de
Janeiro. O ponto de partida desta analise sera a transferéncia da capital federal do
Rio de Janeiro para Brasilia e a criacdo do Estado da Guanabara (que durou de
1960 a 1975), através da Lei Santiago Dantas, de margo de 1960, que estabelecia
as normas para a criacdo do novo estado e a convocagdo de sua Assembleia
Constituinte.

4.3.10 estado da Guanabara

O primeiro governador eleito do estado da Guanabara foi Carlos Lacerda,
que exerceu 0 cargo por cinco anos (1960-65). Buscando descentralizar as tarefas
executivas, 0 inicio do seu governo se caracterizou por uma ampla reforma
administrativa, que s6 se encerrou em 1962. Diferente do costume local, de se
pensar 0 pais a partir da ldgica da capital, Lacerda realizou uma administracdo
mais localizada, pensando o estado a partir da I6gica regional. Em 1963, realizou
um plebiscito onde a populacdo decidiu pela existéncia de apenas um municipio

no estado.

O Governo Lacerda fez grandes mudancas na cidade com sua politica
urbana, removendo favelas, principalmente da zona sul, para regides distantes da
zona oeste. Em seu governo foi elaborado o Plano Doxiadis, também conhecido
como Plano Policromético, cujos projetos urbanisticos procuravam atender
necessidades futuras da populagdo, em termos de mobilidade, habitacdo, trabalho
e lazer. As primeiras a serem construidas, nas décadas de 1960/1970, foram a
Linha Lilas, que faz a ligagdo do bairro de Laranjeiras com o bairro do Santo
Cristo (na zona portuaria), e a Linha Verde (apenas parcialmente construida),
que ligaria a Via Dutra ao bairro da Gavea, passando pela Tijuca. Um tdnel sob o
macico da Tijuca, ligando a Rua Uruguai, na Tijuca, a Praca Santos Dumont, na
Gavea, faria a ligagdo desses dois bairros. A Linha Vermelha (ligando a zona sul

a rodovia Dutra, na Baixada Fluminense), e a Linha Amarela (ligando a Baixada
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de Jacarepagua a llha do Fund&o, eliminando a necessidade de transitar pelas vias
da Zona Sul), foram construidas somente na década de 90. O plano ainda previa
as linhas: Azul (que ligaria a Regido do entorno do bairro da Penha,
possivelmente até o Municipio de Duque de Caxias ao Recreio dos Bandeirantes)
e a linha Marrom (que ligaria o entorno do bairro do Rio Comprido, préximo a
Zona Central da cidade, passando pela Tijuca, Andarai, Agua Santa, Piedade,
Madureira, Sulacap, Bangu, Campo Grande e terminaria no bairro de Santa

Cruz na zona Oeste da cidade do Rio de Janeiro).

Lacerda concluiu o tanel Catumbi-Laranjeiras, que se arrastava hd mais de
15 anos. Projetou toda a expansdo da area suburbana, abrindo a Avenida Radial
Oeste e alargando e urbanizando a Avenida Suburbana. Também realizou a
abertura do Tunel Reboucas, Santa Barbara e Noel Rosa, alargou a Praia de
Copacabana, criou o Aterro do Flamengo, entre outros grandes projetos urbanos.
Construiu a adutora do Rio Guandu, para o abastecimento de agua da cidade, que
sofria com a sua falta. Na habitacdo Lacerda construiu, através da CEHAB-RJ™,
num periodo inferior a trés anos, os conjuntos de Vila Alianca, em Bangu; Vila
Kennedy, em Senador Camara; e Vila Esperanca, em Vigario Geral, que
abrigaram, de imediato, uma populacdo de 37.000 habitantes oriundos de 32

favelas erradicadas, parcial ou totalmente, no mesmo periodo.

Ao contrario do vizinho estado do Rio de Janeiro, que era pobre, mesmo
com a industrializagdo ocorrendo no eixo Rio - S&o Paulo, o estado da Guanabara,
por ser a capital federal, era rico.

Lacerda apoiou o golpe militar, em 1964, caminhando, contudo, para a

oposic¢do apods a eleicdo do seu sucessor, Francisco Negréo de Lima.

Candidato da oposicdo local, pela coligagdo PSD/PTB, Negrédo de Lima
(1965 — 1970) foi 0 segundo e ultimo governador eleito diretamente, do estado da
Guanabara, pois com a edi¢do do Ato Institucional n® 3, em 5 de fevereiro de
1966, foi determinado que os governadores estaduais passassem a ser eleitos

indiretamente pelas assembleias legislativas.

15 Dados retirados do site oficial da CEHAB - www.cehab.rj.gov.br/ em 18/02/2014.
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Lacerda promoveu uma grande campanha para que Negrdo ndo tomasse
posse, mas ele teve seu mandato garantido pelo Poder Judiciario e pelo entdo
presidente Humberto de Alencar Castelo Branco. Seu governo foi de radicalizagédo
politica, uma vez que ele ndo era o candidato preferido da ditadura militar, por
causa de seu envolvimento com Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek (de quem
foi Ministro das RelagOes Exteriores). Em tempos de fechamento do regime
(1965/1970), com a edi¢édo de diversos atos institucionais, como o Al-2 (que adiou
as eleicdes presidenciais e dissolveu os partidos), o Al-3 (que tornou indiretas as
eleicGes de governadores e prefeitos das cidades mais importantes) e o Al-5 (que
suspendeu os direitos politicos e as garantias dos direitos civis), Negrdo de Lima
atravessou o periodo de Artur da Costa e Silva, da Junta Militar e da posse de
Emilio Garrastazu Médici, considerado o pior periodo do regime militar. ~ Nesta
época (1968), o governo federal desengavetou a antiga ideia de uma ligacdo entre
as cidades do Rio de Janeiro e Niterdi (capital do estado do Rio de Janeiro),
iniciando a construcdo da Ponte Presidente Costa e Silva, popularmente conhecida
como Ponte Rio Niterdi, que viria a ser um dos grandes simbolos da futura fuséo

do Estado da Guanabara com o Estado do Rio de Janeiro.

No plano estadual o governo Negrdo de Lima foi o recordista em
reassentamentos de favelas: 33 foram removidas, contra 27 do governo Carlos
Lacerda, apesar da atuacdo da Codesco®. Dentre as obras executadas neste
periodo, destacam-se as do Programa Chisam/7 de Setembro (governo federal),
desenvolvido pela COHAB-RJ, com a construcdo de cerca de vinte mil unidades
residenciais, atendendo mais de 90.000 pessoas. E oportuno destacar a construgdo
do Conjunto Dom Jaime de Barros Camara, maior conjunto habitacional do Rio,
construido em 1969, que atravessa dois bairros - Bangu e Padre Miguel. Possui
7.000 unidades habitacionais, dispostas em 180 blocos de apartamentos. Foi
considerado, a época, 0 maior projeto habitacional da América Latina, com uma

populagéo de 35.000 habitantes.

Escolhido pela Assembleia, com o apoio da ctpula militar que comandava o
pais, o terceiro governo do estado da Guanabara foi exercido por Chagas Freitas
(1971 a 1975) pelo MDB. Em 1964, Chagas apoiou 0 movimento militar que deu

'® Companhia de Desenvolvimento de Comunidades — criada com a intenco
de urbanizar os proprios nucleos habitados, garantindo a posse da terra.
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0 golpe de estado que depbs o presidente eleito Jodo Goulart, mas vendo que
a ARENA, partido criado para dar legitimidade aos militares, estava sobcontrole
dos lacerdistas, se filiou ao Movimento Democratico Brasileiro - MDB,
aproveitando a tendéncia oposicionista do eleitorado da Guanabara. Seu governo
coincidiu com 0 momento de expansdo da economia e de consolidagdo do regime
militar (1971/1975).

Chagas Freitas anunciou, ja em sua posse, que seu governo colaboraria “na

5 17

defesa da seguranca nacional e no combate a subversdo” ~* e entregou o aparelho

de seguranca e informac6es do estado a comandantes afinados com o Exército.

Num momento de endurecimento do regime, os militares queriam retirar da
cidade do Rio de Janeiro os atributos de capital, transferindo-os de fato para

Brasilia, e encontraram ressonancia no governo de Chagas Freitas.

Segundo Mello Franco®, um dos principais entraves do processo de
estadualizacdo da Guanabara foi a postura de capital federal mantida pelos seus

dois primeiros governadores:

“Tanto com o governador Lacerda, quanto com Negrdo, a Guanabara tinha sido
governada como cidade; eles tinham sido dois ‘prefeitdes’ enormes de uma cidade
formidavel, mas nunca tinham abordado a Guanabara como Estado. (...) Era
tipicamente uma administragdo urbana, e ninguém se dava conta disso, porque a
Guanabara tinha sido antes Distrito Federal; ela tinha sido sempre uma cidade. Os
seus moradores, inclusive eu, estivamos acostumados a vé-la como cidade. (...). A
ideia de conceber a Guanabara como um estado era mais uma atitude do que
investimento”.

No governo do general Médici (1969-1974) foram transferidos os principais
Orgaos decisérios do Estado para o novo Distrito Federal. Chagas Freitas investiu
entdo, no poder local, procurando se firmar como a opg¢do a disputa polarizada
entre petebistas e udenistas. Com o estabelecimento do bipartidarismo em 1966,
Chagas organizou o Movimento Democratico Brasileiro (MDB), “construindo
uma super maguina politico-partidaria que, sob seu comando centralizado, se

sustentou nas ramificagdes da politica local” (Motta, 2000)

7 Jornal do Brasil, 16/3/1971.
'8 Francisco de Melo Franco,1993, p. 54


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1011783/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

104

Diferentemente de Lacerda, que néo tinha ligagdo com o clientelismo e o
caciquismo, Chagas se estruturou a partir de uma maquina politica clientelista,

que se convencionou chamar de “maquina chaguista”.

O estudo de Eli Diniz sobre o MDB - Voto e maquina Politica: patronagem
e clientelismo no Rio de Janeiro (1982) - mostra como “a ascensdo da corrente
chaguista no interior do extinto MDB transformaria o partido oposicionista
carioca em uma organizacdo inserida numa complexa estrutura clientelista,

envolvendo as vérias instancias do poder local” *°

Izabel Picaluga (1980) destaca que “a eleicdo indireta de Chagas Freitas
para 0 governo do estado [Guanabara] (...) consolidou sua posi¢éo no interior do
MDB, através da possibilidade de manipulacdo e distribuicdo de cargos da

administraco local” %.

Chagas Freitas tinha como tética de trabalho isolar a esfera politica da
administrativa, onde ele era o elo de unido. Chagas ndo queria que os deputados
fossem diretamente aos secretarios para pedir favores e nem que 0s secretarios
soubessem quem estava pedindo. Em sua posse, o governador destacou a
formacao técnica como critério decisivo na escolha do seu secretariado: “Escolhi
0 secretariado tendo em vista seus conhecimentos técnicos e a especialidade de

cada um. N&o questionei a nenhum deles sua filiagéo partidaria” 2.

Outra caracteristica do chaguismo na Guanabara foi o estabelecimento de
estreitos vinculos entre o poder executivo e a assembleia legislativa. Ao contrario
de Carlos Lacerda, que enfrentou grande oposi¢do na Assembleia, Chagas Freitas
teve um bom relacionamento com o poder Legislativo. Segundo Mello Franco,
“qualquer projeto de lei que eu apresentasse a ele passava em trés dias; a maioria

deles era massacrante” -

. Além de aglutinar os parlamentares emedebistas em
torno dele, Chagas Freitas articulou vérias redes clientelistas, estruturadas em

torno de politicos que controlavam suas areas de atuagdo. Ele sempre atuou em

9 Eli Diniz, Voto e magquina politica: patronagem e clientelismo no Rio de Janeiro, Paz e Terra,
Rio de Janeiro, 1982, p. 213.

%% |zabel F. Picaluga,“Notas preliminares para um estudo do chaguismo”, Contraponto,
Rio de Janeiro,1980.

2! Jornal do Brasil, 16/3/1971.

22 Mello Franco, 1993 [Francisco de Mello Franco, Depoimento-1993, op. cit.,] p. 60.
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cima da tradigdo familiar e da politica de bairro, com o apoio de grupos religiosos
e corporativos, representados por deputados (Motta 2000).

O atendimento aos pleitos dos deputados, para a realizacdo de obras em seus

redutos eleitorais, é narrado pelo entdo vice-governador Erasmo Martins Pedro:

“Era muito importante verificar se nesses pleitos havia choques entre deputados da
mesma area, porque as vezes dois ou trés deputados pediam a mesma coisa, mas
ndo queriam que aquilo fosse feito sob patrocinio do outro. O que nds tinhamos
que fazer nesse caso? Dar uma obra para um politico e outra obra para o outro, de
modo que todos ficassem satisfeitos. A verdade é que o favor politico — favor legal,
legitimo —, quando dividido por dois, trés autores, ndo rende voto para ninguém,
rende briga (...). Na hora da inauguracdo das obras, Chagas marcava uma data para
um deputado e outra data para outro. Na data de um, o outro ficava la no canto
dele. O Dia dava cobertura, Chagas ia pessoalmente e dizia: ‘Vocés podem
agradecer ao deputado fulano de tal pelo que ele tem feito no interesse da zona’. O
deputado levava os seus cabos eleitorais, 0 seu pessoal. Na outra data, em outra
obra, era a mesma coisa, com o outro deputado. Isso redundava em prestigio para
o0s deputados e para 0 Chagas. A chefia do Chagas estava ai. Nao era lideranca, era
chefia mesmo” %,

No plano metropolitano, o governo federal cria a regido metropolitana do
Rio de Janeiro, através da Lei Complementar n°® 20, de 1° de julho de 1974,
composta na época, pelos municipios do Rio de Janeiro, Niter6i, Duquesa de
Caxias, Itaborai, Marica, Nildpolis, Nova Iguacu, Paracambi, Petropolis
(incluindo Séo José do Vale do Rio Preto), Sdo Goncalo, Sdo Jodo de Meriti e
Mangaratiba. Sdo organizados subgrupos para discutir as bases governamentais
para a regido, que tem como principal proposta a criacdo de uma fundacdo para

geri-la.

Chagas extinguiu autarquias, como a Superintendéncia de Urbanizacdo e
Saneamento (Sursan) e a Superintendéncia de Servi¢cos Médicos (Suseme), e criou
companhias como a Companhia Estadual de Aguas (Cedag), a Companhia de
Limpeza Urbana (Comlurb), e a Companhia Estadual de Gas (Ceg).

O governo do estado promoveu a ocupagdo do territério, com a expansao,
tanto residencial quanto comercial, da Guanabara para a Zona Oeste (Barra) —
através do Plano Lucio Costa — e a instalacdo de zonas industriais em Jacarepaguéa

e Santa Cruz (Motta 2000). Obras urbanas importantes, como a constru¢do do

2% Erasmo Martins Pedro, op. cit., p. 139, 1998.
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Elevado de Paulo de Frontin (parte da linha vermelha de Lacerda), também foram
realizadas neste periodo. Este periodo foi marcado pela existéncia de um plano
coerente de ocupacdo territorial e desenvolvimento econdmico-social. Contudo,
como era um periodo politicamente “fechado”, ndo houve participacao da
populacdo, tendo sido formulado e executado sem debate pdblico. O plano de
ocupacdo territorial continuou a ser implantado em outros governos, a exemplo da

linha vermelha e a linha amarela, construida recentemente.
4.3.2 A fusdo dos estados

A tentativa de Chagas Freitas de transformar a Guanabara em estado
federado foi “por dgua abaixo” com a lei da fusdo da Guanabara com o Estado do
Rio, aprovada pela Camara dos Deputados, em julho de 1974. Como a Guanabara
era o unico estado da Federacdo governado pela oposicdo, o governo federal temia
uma vitéria do MDB no ambito nacional e queria diminuir a forca eleitoral da
oposicdo. A fusdo com o estado do Rio, governado pela Arena, foi o caminho
escolhido para alcancar esse resultado. Juntando as bancadas carioca e
fluminense, além de se diluir o peso do MDB da Guanabara, estimularia uma
divisdo no partido, uma vez que dois caciques emedebistas seriam forcados a
dividir a lideranga: Chagas Freitas, considerado o "dono™ do MDB carioca, e
Amaral Peixoto, o velho "comandante” da politica do estado do Rio (Ferreira,
2006) 2.

"(...) a fusdo s6 foi feita porque o Geisel recebeu uma pesquisa que mostrava que 0
peso do MDB no estado da Guanabara ia ser muito grande. Eles quiseram mudar
isso, diluir um pouco a coisa (Apud Ferreira 1988:299).%”.

Na versdo oficial do governo, a fuséo foi justificada como meio de criar um
estado forte, tanto do ponto de vista politico quanto econémico, para dar maior
equilibrio a Federagdo. Sua lei complementar dizia que a "fusdo traria progresso e
bem-estar ndo apenas para as populag@es dos dois estados, mas também em nivel
nacional, através da criagdo de um novo polo dindmico de desenvolvimento™. O
“novo" estado do Rio de Janeiro seria parte de uma reestruturacao federativa que

visava & integragcdo nacional, parte de um projeto maior, de constru¢cdo de um

** FERREIRA, Marieta de Moraes. A fusdo do Rio de Janeiro, a ditadura militar e a transicdo
politica. In: ABREU, A. A. (Org.). A democratizagdo no Brasil: atores e contextos. Rio de Janeiro:
FGV, 2006. cap. 6, p. 163 - 203.

%> Depoimento do jornalista Rogério Coelho Neto sobre as eleicdes de 1974.
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"Brasil Grande", traduzido no Il Plano Nacional de Desenvolvimento PND
(Motta, 2001b: 26).

O governo militar se prop0s a investir pesadamente no novo estado, mas
com o controle de sua implantacdo, através da nomeacédo do primeiro governador.
Geisel entdo (...) “indicou para governador do novo estado um militar de
formacdo técnica, o almirante Faria Lima, que lhe era pessoalmente muito
proximo” (Motta, 2000). Geisel queria um elemento “neutro” para consolidar a
fusdo, e Faria Lima foi escolhido por nédo ter vinculo politico nem com o antigo

Estado da Guanabara, nem com o Estado do Rio.

A fusdo, em nome de um projeto de desenvolvimento nacional,
implementou estratégias politicas que buscavam diluir a identidade de capital do

pais do Estado da Guanabara, consumando a transferéncia da capital para Brasilia.

A construcdo de uma nova identidade regional teve resisténcia a integracéo,
tanto pela populagdo carioca quanto fluminense, por ndo ver uma identidade
comum entre eles. Outro problema importante para a fusdo foi a reorganizacao
politico-partidaria do novo estado. A neutralidade de Faria Lima, trouxe grande
disputa entre os dois caciques do novo campo politico: Amaral Peixoto, pelo
antigo Estado do Rio, e Chagas Freitas, pelo Estado da Guanabara.

Chagas Freitas ndo s6 dominou o novo MDB fluminense, como também
preparou sua volta ao Executivo estadual em 1979. Muito pressionado, Amaral
Peixoto ndo conseguiu neutralizar o lider carioca Chagas Freitas, que com 0 apoio
de seus jornais, conseguia adeptos nos municipios do interior. Amaral Peixoto
manteve ainda algumas posi¢bes importantes, como a prefeitura de Niterdi,
conquistada pelo seu genro Moreira Franco.

Um fator de fundamental importancia foi a habilidade de Chagas em
permanecer vinculado a legenda oposicionista do MDB, ao mesmo tempo em que
cooperava com os militares que num momento de transi¢cdo politica, com o
processo de abertura, sofria avangos e retrocessos. Era preciso contar com a ajuda
de um politico ddcil como Chagas, que tinha forte controle sobre o Legislativo
estadual e dispunha de um meio de comunicacdo como o jornal O Dia (Ferreira,
2006).
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Intermediando conflitos gerados pelo funcionalismo pudblico nos dois
estados e filtrando reivindicagdes politicas de suas proprias bases, Chagas, sem
precisar contar com a Arena, se tornou um auxiliar do regime extremamente (Util
para evitar desgastes desnecessarios provocados pela decretacdo de novos atos de
forca. Assim, Chagas garantiu o espaco politico necessario para derrotar de forma

clara seu principal adversario, Amaral Peixoto.

No plano metropolitano Faria Lima, com base nos estudos técnicos dos
subgrupos formados pelo governo federal, criou a FUNDREM - Fundacéo para o
Desenvolvimento da Regido Metropolitana. Para coordenar os trabalhos da
fundacdo, Faria Lima convidou para diretor o arquiteto Jaime Lerner e seu
escritério no Parand. O arquiteto permaneceu pouco tempo no cargo, chamado
pela imprensa de super prefeito, criou desafetos e ciimes, que culminaram em sua
saida dois meses ap6s sua posse. Assumiu entdo Mauricio Nogueira Batista (1°
Diretor de Planejamento), cuja prioridade era os planos diretores municipais,
onde, a maioria dos municipios ndo dispunha de estrutura técnica para a

implantacéo de tais planos.

Como em outros estados, que também criaram seus 6rgdos de planejamento
metropolitano, a FUNDREM teve uma acdo mais tecnocrata, cujo julgamento
técnico ficava desarticulado do jogo politico. O Governo Federal assumiu o
compromisso de injetar recursos, mas s6 o fez no inicio. A maioria das verbas
federais destinadas ao processo da fusdo do Estado do Rio com a Guanabara
passava pela FUNDREM, incluindo verbas de saneamento, habitacdo e
aparelhamento da Policia Militar®®. Embora os recursos da FUNDREM fossem
para projetos comuns a regido, varios investimentos foram feitos sem carater

metropolitano.

Na area de planejamento, o primeiro projeto (1976), foi a criacdo de uma
base cartogréafica unificada (1:20. 000), com aerofotogramétricos da regido. Além
de elaborar planos diretores municipais, para cidades da regido metropolitana, a
FUNDREM realizou estudos para fusdo de empresas dos dois estados, formando o
1° IPLANRIO (1979) - Empresa Municipal de Informatica e Planejamento -

empresa publica, sob a forma de sociedade anénima de capital fechado, com sede

% A evoluco urbana do Rio de Janeiro, Mauricio Abreu (1990)
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no Municipio e prazo de duracdo indeterminado. No &mbito do saneamento ha a
fusdo entre a SANERJ (empresa de saneamento do estado do RJ) e a CEDAG
(Companhia de aguas e esgoto do estado da Guanabara), formando a atual
CEDAE. Na area elétrica, houve a fusdo das empresas Light (lado oeste — RJ e
Baixada Fluminense), CBEE- Companhia Brasileira de Energia Elétrica (Niterdi,
Sao Gongalo, Itaborai), e a CELF- Central Elétrica Fluminense — atendendo os
municipios mais carentes (Magé e Mangaratiba). Havia na época muita
informacdo do Estado da Guanabara e informacdes precéarias no Estado do Rio,
onde sO Niterdi, Caxias e Nova Iguacu possuiam alguma estrutura e material para

0 estudo.

A FUNDREM também comecou a dar assisténcia para o zoneamento dos
municipios (classificacdo de uso e intensidade de uso do territorio). O primeiro
plano foi em Itaguai e o segundo em Maricad. Também foi realizado o cadastro
técnico metropolitano, com assisténcia aos municipios, para implantacdo de bases
de arrecadacdo (IPTU). A fundacao também financiou varios projetos da CEDAE
— Companhia Estadual de agua e esgoto, e da FEEMA - Fundacdo Estadual de

Engenharia do Meio Ambiente (criada também no Governo Faria Lima).

Na area de transporte, sem que houvesse um planejamento articulado, foram
pavimentadas importantes vias, como a Joaquim da Costa Lima e Av. Automovel
clube, e ensaibrada varias ruas vicinais, na Baixada Fluminense. Equipamentos
metropolitanos importantes foram construidos pela FUNDREM, como o Aterro de
Jardim Gramacho, em Duque de Caxias, que durante mais de trinta anos recebeu

todo o lixo da regido.

Apds ser novamente eleito pela maioria do MDB na Assembleia Legislativa,
Chagas Freitas tomou posse do seu segundo mandato (1979 - 1983) como
governador do Rio de Janeiro. O diretorio nacional do MDB, liderado por Ulysses
Guimarées, entretanto, ndo aceitou a boa relacdo de Chagas com os militares e no
mesmo ano, com o fim do bipartidarismo, vetou seu ingresso no PMDB. Chagas
Freitas e seus aliados juntaram-se entdo no Partido Popular (PP), criado
por Tancredo Neves, que representava uma oposi¢do moderada ao regime militar.
O PP acabou sendo incorporado ao PMDB, no final de 1981, mas o retorno de

Chagas dividiu o PMDB e provocou a saida de liderancas importantes como o
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senador Saturnino Braga (para o PDT) e o prefeito de Niter6i Moreira Franco,
que seguiu seu sogro, Amaral Peixoto, no PDS (Motta 2000).

No plano metropolitano Chagas, com base na lei 6766 (que rege o
parcelamento do solo para fins urbanos), determinou que os loteamentos na regido
fossem aprovados pela FUNDREM. Varios destes parcelamentos continuam
vigorando até hoje, mas muitos ndo foram seguidos, a exemplo da area do atual
COMPERJ (Complexo petroquimico do Rio de Janeiro), designada originalmente

como area de protecdo ambiental.

Na area habitacional, a FUNDREM, em parceria com a CEHAB -
Companhia Estadual de Habitagdo - implanta o Projeto Rio, na area da Maré, com
a construcdo da Vila do Jodo e outros conjuntos habitacionais de baixa renda.
Baseado no censo de 1980, a FUNDREM realiza o abairramento - agrupamento
de setores censitarios (de pequenos nucleos para bairros), de dados em quatorze
municipios da regido metropolitana. Juntamente com a CEDAE, realiza o

inventario dos recursos hidricos da regido.

O segundo governo de Chagas (1979 a 1983) seguiu seus moldes anteriores
de governar, suportado pelo clientelismo e pelo aparelhamento de 6rgaos publicos
estaduais. A FUNDREM se tornou um grande “cabide de empregos”, assim como

outros 6rgdos do estado.

No plano habitacional Chagas aparelhou totalmente a CEHAB, que é usada

para favorecer politicos aliados:

“Os novos conjuntos substituiram os antigos currais eleitorais. A cidade era
mapeada da seguinte maneira: em cada conjunto, era feita a distribuicdo dos votos
para os Integrantes da chapa do grupo do governador. Aqui fulano vai ter 335
votos, aqui sicrano vai ter 260, aqui beltrano vai ter 150. Eram uns cinco nomes,
distribuidos pelos conjuntos. No mais, a propaganda ficava inteiramente centrada
no candidato mais conhecido, a chamada cabeca de chapa. Gragas ao voto
proporcional - essa vergonha, que ainda esta ai - o eleito em primeiro lugar puxava
o resto. Toda essa manobra era realizada a custa daquele eleitor carente, que ficara
na méo deles” (Cavalcanti, 2000).

Apesar do bom relacionamento com o regime militar ele ndo foi capaz de
criar as necessarias bases de sustentacdo para garantir estabilidade a seu mandato,
enfrentando grandes desafios para penetrar no interior do estado, base eleitoral de

seu principal adversario. Chagas atendia as demandas dos municipios fluminenses
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através da alocacdo de verbas e recursos publicos para os chefes locais (Ferreira,
2006).

Outro desafio para Chagas foi a obtencdo de recursos federais para reduzir
as dificuldades econémicas do novo estado. Com 0s novos gastos necessarios para
a instalacdo dos diversos 6rgédos de sua prefeitura, cujos orcamentos se mostravam
deficitarios, o governo do novo estado encontrava ainda com suas contas
comprometidas com obras e com o custeio de sua maquina administrativa. A
politica de contencdo financeira do governo federal para combater a inflacao
trouxe reflexos negativos para a economia estadual, dificultando a continuidade
das obras do metrd, uma das principais iniciativas do primeiro governo Chagas

Freitas, na antiga Guanabara (Ferreira, 2006).

Em 1979, o governo federal deu prosseguimento a "abertura”, com um
conjunto de medidas com o objetivo liberalizar o regime e criar condi¢des para a
vitoria do governo nas eleigdes gerais de 1982. Depois de 17 anos foram eleitos
pelo voto direto governadores, senadores e deputados que, juntos com oS
delegados estaduais, formaram o colégio eleitoral responsavel pela futura elei¢éo
presidencial. Foi dada anistia politica a antigas liderancas politicas cassadas e
perseguidas pelo regime, permitindo seu retorno ao pais e a atividade publica
onde passaram a concorrer com a cupula emedebista pelo controle do campo
oposicionista (Freire, 1999:219).

Houve uma reformulacdo partidaria, extinguindo o bipartidarismo. Foram
criados o Partido Democréatico Social (PDS), governista e herdeiro da Arena; o
Partido do Movimento Demaocratico Brasileiro (PMDB), que abrigou as principais
liderancas emedebistas, de linha oposicionista e mais & esquerda do que o antigo
MDB; o Partido Popular (PP), centrista surgiu em tomo da lideranga de Tancredo
Neves, incluindo moderados do MDB e setores dissidentes governistas, com o
apoio de Chagas Freitas; o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), liderado pela ex-
deputada federal Ivete Vargas, que disputava com o PDT a heranca do
trabalhismo; o Partido Democratico Trabalhista (PDT), liderado por Leonel
Brizola, que além de recompor o legado getulista e incorporou novas liderancas
de esquerda tentando constituir um partido de perfil socialista; além do Partido

dos Trabalhadores (PT), liderado por Luiz Inacio da Silva, o Lula, de base
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operéria que congregava setores da esquerda ndo comunista e tinha como proposta
construir um novo tipo de socialismo (Ferreira, 2006).

A ida de Chagas para o PP permitiu ao seu grupo um maior espaco na esfera
federal. Tendo como cacife sua poderosa maquina politico-eleitoral, Chagas
passou a articular nomes para postos-chave na nova estrutura partidaria, criando

espaco para a sua participacdo nos debates de questdes politicas nacionais.

O deputado federal Miro Teixeira, afilhado politico de Chagas, foi indicado
para ser seu sucessor. A fusdo do Rio de Janeiro e a transicdo politica criaram
condicGes de ampliar de sua a¢do ocupando novos espacos na agremiagdo politica
recém-criada. Enquanto Chagas atuava na esfera estadual, controlando o
funcionamento de sua maquina politica, Miro Teixeira?’ voltava sua atencéo para
a esfera federal na busca de espacos para seu grupo no debate da politica nacional
(Ferreira, 2006).

Ao se aproximarem as elei¢es de 1982, preocupado com a incerteza dos
resultados eleitorais e com 0s rumos da abertura politica o governo federal
preparou um novo pacote politico eleitoral, aprovado por decurso de prazo. A
nova legislacdo visava garantir ao partido governista a maioria na composicao do
Congresso que escolheria o sucessor de Figueiredo. Conhecido como o “pacote de
novembro”, a reforma eleitoral proibia as coligagdes partidarias, através da
vinculacdo de votos, obrigando o eleitor a votar em todos os candidatos de um
mesmo partido. O resultado foi a inviabilizacdo do Partido Popular, que
apresentava uma estrutura organizacional precaria na maioria dos estados e
contava fazer coligagdes com outras forcas politicas (Ferreira e Sarmento,
2002:490).

As principais liderangas do PP, Chagas e Tancredo Neves, passaram a
buscar a reincorporacdo de seu partido ao PMDB, dada a impossibilidade de
estabelecer aliancas partidarias pragmaticas em diferentes estados. O "pacote de
novembro"” trouxe efeitos imediatos para o processo eleitoral, estimulando a
reaglutinacdo de setores de oposi¢do em torno do PMDB. Nesse trabalho de

construcdo do acordo de incorporacdo do PP ao PMDB (1981), Miro Teixeira teve

% Sobre a trajet6ria de Miro Teixeira ver Marcos de S& Correia (apud Freire, 1999).
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posicdo de destaque. No seu entender ndo bastava fundir as estruturas partidarias,
era necessario formular novas estratégias para reunir setores mais a esquerda do
PMDB e as bases chaguistas. Chagas, entdo governador do estado, se manteve
distante das estratégias elaboradas para a campanha eleitoral. Sua margem de
manobra se tornou menor, pelo fortalecimento dos antigos setores do PMDB e
pela independéncia da lideranca de Miro Teixeira (Ferreira, 2006).

Na reformulacdo partidaria, Amaral Peixoto e seu grupo ndo ingressaram no
PMDB e deixaram o partido de oposicdo para participar da fundacdo do PDS, a
convite do governo federal. Amaral Peixoto e seu genro Moreira Franco, entdo
prefeito de Niterdi, se juntaram aos seus tradicionais adversarios, 0os ex-udenistas.
Amaral além de fortalecer a gestdo de Moreira Franco em Niterdi, injetando
recursos federais no municipio, articulou a candidatura de Moreira Franco, pelo

PDS, ao governo do estado do Rio (Ferreira, 2006).

O processo eleitoral de 1982 no Rio de Janeiro, num primeiro momento
assistiu a ascensdo da candidatura de Sandra Cavalcanti, do PTB, seguida pelo
Miro Teixeira. Enquanto a candidatura de Miro enfrentava um grande desgaste,

despontava na disputa eleitoral Leonel Brizola, recém-chegado do exilio.

A candidatura de Brizola cresceu a partir dos debates organizados pelas
emissoras de radio e de televisdo, que lhe trouxe grande publicidade. Brizola
passou a ser identificado como o candidato de oposi¢do, tanto em nivel federal
quanto estadual. Ele contou com a adesdo de lideres esquerdistas histéricos, como
Francisco Julido e Luis Carlos Prestes. Enquanto sua campanha contou
principalmente com a adesdo de eleitores da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro, o interior do estado permaneceu dividido entre as candidaturas de
Moreira e Miro (Ferreira, 2006).

Contribuiu para o sucesso de Brizola as candidaturas proporcionais
apresentadas por sua legenda, que incluia personalidades que possuiam grande
apelo popular, como o lider indigena Mario Juruna e o cantor Aguinaldo Timoteo.
Sua campanha sofria pressoes do governo federal, que alertava sobre 0s riscos que
a candidatura pedetista no Rio representava para o processo de abertura (Ferreira,
2006).
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O governador Chagas Freitas que se distanciava do candidato de seu
partido, Miro Teixeira, disponibilizou a maquina estadual a candidatura de
Moreira, que também passou a contar com recursos federais. Isso ajudou a
enfraquecer a candidatura de Miro. O resultado final foi a vitéria de Brizola. O
lider trabalhista derrotou seu principal adversario, Moreira Franco, e um esquema
de fraude montado para beneficid-lo através da transformacdo dos votos de
Brizola em brancos e nulos. Favorito a principio, Miro Teixeira acabou em
terceiro lugar na disputa pelo cargo de governador, com 21% dos votos e
derrotado por Leonel Brizola, do PDT. A vinculagdo de votos permitiu que o
PDT, também elegesse uma expressiva bancada parlamentar, passando a ser a

principal forca politica no estado do Rio (Ferreira, 2006).

Miro voltou a Camara dos Deputados em 1986, sendo reeleito em 1990,
1994, 1998, 2002 e 2006. No final dos anos 80, afastou-se do correligionario
Moreira Franco, o entdo governador do Rio de Janeiro (a quem apoiou nas
eleicBes estaduais de 1986 e que também havia disputado o governo fluminense
em 1982), e passou a se aproximar de Leonel Brizola, seu antigo opositor,
filiando-se ao PDT em 1989. Com isso, de herdeiro do chaguismo, passou a ser
um dos principais articuladores do brizolismo no Rio de Janeiro. Ocupou diversas
vezes a lideranca do PDT e orientou a formacdo de um bloco de partidos de
esquerda no Congresso Nacional, opondo-se aos governos Itamar Franco e

Fernando Henrique Cardoso.

O rompimento de Miro Teixeira com Chagas Freitas e a derrota do
candidato do PMDB levaram a um esgotamento do poder do grupo chaguista. O
PT, que langou a candidatura de Lisdneas Maciel para o governo do estado, obteve
resultados eleitorais inexpressivos. Enfraquecido com a derrota de seu candidato
Moreira Franco, Amaral Peixoto também perdeu definitivamente seu espaco

politico?.

Brizola ndo ficou restrito ao campo politico fluminense e encarava seu
governo no estado como um trampolim para a Presidéncia da Republica. A luta
pelas eleicbes diretas para presidente trouxe, ao longo de 1984, a campanha

"Diretas J&", que mobilizou amplos setores da populacdo e contou com 0 apoio

%8 \er Ferreira, Rocha e Freire (2001).
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dos principais governadores da oposic¢do, Brizola (RJ), Tancredo Neves (MG) e
Franco Montoro (SP). Nesse contexto, o governador fluminense, herdeiro do
trabalhismo e lider de massas, conquistou mais espaco na politica nacional,
tornando-se uma forca politica com capacidade de interferir na reconstrugédo da

democracia no pais (Ferreira, 2006).
4.3.3Elei¢cOes diretas - o primeiro gov. Brizola (1983 — 1987)

A vitdria acirrada de Leonel Brizola, nas elei¢cbes de 1982, derrotando ao
mesmo tempo, Wellington Moreira Franco e Miro Teixeira, promoveu a
derrocada do Amaralismo e do Chaguismo na politica do Rio de Janeiro. Miro
Teixeira que entrou para o PDT, ajudou Brizola a consolidar o poder do novo
partido na maquina chaguista do estado. Na época houve muita resisténcia dos
chamados Brizolistas, em funcdo da disputa acirrada nas elei¢des. Para 0
eleitorado carioca, Brizola significou um retorno da visdo nacional no modo de
fazer politica no Rio de Janeiro. Havia a esperanca de reconstrugdo de uma “idade

de ouro” da politica carioca.

Dos votos que Brizola recebeu 63% foram do municipio do Rio de Janeiro e
somente 6,2% dos votos computados eram do interior do estado. Para sagrar sua
aspiracdo de ser presidente, Brizola se empenhava em construir sua plataforma
politica, 0 que contrastava com sua inapeténcia para a gestdo administrativa do

estado.

Varios projetos e acontecimentos politicos, em diferentes areas, imprimiram
um perfil diferenciado ao governo Brizola. Idealizados por Darcy Ribeiro (vice-
governador na primeira administragdo), os Centros Integrados de Educagéo
Publica (CIEPS), foram o carro chefe dos dois governos de Leonel Brizola, tendo
sido construidos mais de 500 CIEPS nos dois mandatos. Os CIEPS tinham uma
arquitetura diferenciada, com projeto arquiteténico elaborado por Oscar Niemeyer
e contemplavam cerca de mil criancas cada. O projeto recebia criticas sistematica
da oposicéo pelo seu alto custo de construcdo. A proposta educacional de Darcy
previa o funcionamento dos CIEPS em horéario integral, onde os alunos teriam
acesso a uma educacdo especializada, a alimentacdo completa, a pratica de

esportes e de leitura e a tratamento odontoldgico.
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A partir da década de 1980, com a consolidacdo das quadrilhas de trafico de
drogas, o morador de favelas passa a ser visto como representante das classes
perigosas, sendo alvo permanente da arbitrariedade e violéncia policial. Brizola
também trouxe, como uma de suas principais propostas politicas, 0 combate a
violéncia policial contra moradores de favelas, sendo muito criticado pela
oposicdo por isso. Na época, a acdo de defesa dos direitos humanos foi
considerada, principalmente pela classe media, como a causa do crescente

aumento da criminalidade.

“Em um primeiro momento, ele seria duramente criticado por ter proximidade com
a clpula do jogo do bicho, pessoas também ligadas ao mundo das escolas de
samba. No governo seguinte, na disputa com Wellington Moreira Franco (1987-
1991), Brizola ja seria apontado como o principal responsavel pelo crescimento
desenfreado de fac¢Bes criminosas ligadas ao trafico de drogas, como o Comando
Vermelho” (MAMEDE, 2009) 29. .

Brizola buscou promover uma ruptura com o modelo de represséo e uso de
violéncia contra moradores de favelas, considerados como ‘“classes perigosas”
naquele momento histérico. Em sua gestdo, ele intencionava transformar as
Policias do Estado em 6rgdos que fossem guiados em suas a¢des pelos principios
da equidade, com respeito aos direitos dos cidad@os do estado, independente da
sua condicdo socioeconémica. Seu primeiro mandato representou um marco na
nacional com a tentativa de mudar o paradigma nas politicas de seguranca publica,

rompendo com a ideologia militarista (Buarque de Holanda, 2005).

(...) “Quando a experiéncia do autoritarismo ainda se fazia presente, Leonel
Brizola colocou em pratica uma politica que privilegiava o respeito aos setores
marginalizados socioeconomicamente, incluindo-os como sujeitos merecedores de
consideragdo quando da elaboragdo de politicas publicas” (Buarque de Holanda,
2005).

A prioridade do governo pedetista era garantir a essa parcela da populagao
acesso a servicos publicos, dentro dos principios democréaticos, obrigando a
policia, tradicionalmente acostumada a reprimir esta parcela da populagéo, a rever
o0s procedimentos dispensados aos moradores de favelas e bairros pobres.  Para
promover estas transformacdes nas Policias do Estado, Brizola criou, em abril de

1983, o0 Conselho de Justica, Seguranca Publica e Direitos Humanos. Em reunides

% MAMEDE, Alessandra. Uma concepcéo equivocada? Relacdes entre Brizola, Favela e
Tréfico de drogas no Rio de Janeiro Rio de Janeiro: Revista Eletrénica Boletim do
TEMPO, Ano 4, N°15, Rio, 2009 [ISSN 1981-3384]
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mensais 0s membros desse conselho apresentavam propostas, recebiam da
populacdo demandas e reclamac6es, além de encaminhar discussfes de politicas
de seguranca que garantissem o respeito aos direitos dos moradores do Estado. A
partir das discussdes levantadas nestas reunides, foram criadas diversas outras
comissOes, tais como Comissdo da Terra, Comissdo Especial para o Grupo
Tortura Nunca Mais, Comissdo de Defesa Dos Direitos da Mulher e a Comisséo

de Discriminacdo Racial nos Condominios (Buarque de Holanda, 2005).

Brizola promoveu uma profunda reformulacdo nas Policias do Rio de
Janeiro extinguindo a Secretaria de Seguranca e criando a Secretaria de Policia
Militar. Rompendo com o modelo tradicional de organizacdo da policia militar, o
governador a desvincula do Exército, extinguindo a subordinacdo da policia a esta
instituicdo. Também o plano de carreira do exército ndo foi mais utilizado e se
extinguiu a promocdo por bravura, que gerava distor¢des na pratica policial,
contabilizando de formas positiva o nimero de mortos por policiais. A partir
deste momento, no plano ideal, as medidas do governo indicavam a incorporacao,
na agenda politica do Estado, do discurso dos Direitos Humanos e de cidadania
como orientadores da acdo policial independente da pertenca social dos
individuos. Para isso foram estabelecidas diretrizes que deveriam guiar a préatica
policial. O intuito era modificar o modelo que até entdo marcava a préatica policial
no trato com o cidaddo, sobretudo os pobres. A policia passaria a agir entdo,
dentro da legalidade e de maneira a prevenir o crime, redirecionando a filosofia de
atuacdo policial do foco no combate ao bandido para o de protecdo ao cidadao
(Cerqueira, 2001).

Em razdo da resisténcia dos setores conservadores da Policia Militar, o
governo promoveu mudancas em postos de comando da policia e modificou a
estrutura de formacdo policial reformulando o curriculo. O Governo Brizola
também introduziu projetos de policiamento comunitario no Estado do Rio. A
filosofia do policiamento comunitario foi incorporada no Plano Diretor da Policia
Militar e, através de projetos de carater experimental, o governo do estado
buscava aproximar comunidade e policia promovendo reunides entre comandantes

da corporacéo e lideres comunitarios (Buarque de Holanda, 2005).
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Foi implantado um modelo de vigilancia comunitaria com voluntérios que
ajudavam os policiais do 18° Batalhdo Policial Militar (BPM) a organizar
campanhas de salde, atividades culturais e esportivas dentro do batalhdo. A
policia estabeleceu parcerias com a Secretaria de Educacdo e policiais foram
designados a serem “pais sociais”, na educagdo de criancas de 7 a 14 anos

carentes matriculadas em escolas publicas (Cerqueira, 2001).

Vale ressaltar, entretanto, que o descompasso entre a vontade do governador
e a pratica da policia dificultaram a incorporacdo das novas diretrizes e a
experiéncia de uma policia que respeitasse os Direitos Humanos e do
policiamento comunitario ficou mais no campo do discurso que na pratica. A
proposta de respeito aos direitos da populacdo pobre ndo foi bem recebido pelos
orgdos de impressa e pela sociedade dominante de forma geral. Parte do efetivo
policial também se voltou contra a politica do governo. Eles alegavam que nao
podiam trabalhar por causa da imposicdo do respeito aos direitos humanos e
expressoes como “direitos de bandidos” passaram a ser utilizadas para atacar a
politica do governo que tentava controlar o trabalho policial. Antes do final do
mandato de Brizola ja havia no Estado um clamor pelo recrudescimento da acao
policial com mais repressao (Buarque de Holanda, 2005).

No plano urbanistico, buscando economizar gastos em instalacGes
provisorias e dar maior visibilidade e conforto ao carnaval do Rio, Brizola
construiu, em menos de um ano, o Samb6dromo do Marqués de Sapucai, no
centro da cidade. Assim como os CIEPS, o projeto arquitetdnico foi de Oscar
Niemeyer. Na proposta do Brizola os camarotes do Sambddromo serviram como

salas de aula durante o ano letivo.

O primeiro governo de Brizola foi responsavel também pelo Cada Familia,
Um Lote, um programa de regularizacdo fundiaria, implantado nas principais
favelas do Rio de janeiro. Utilizando aerofotogramétricos, foram cadastrados
milhares de habitacGes irregulares. Embora tenha sido dados titulos de
propriedade provisérios para as familias, a maioria destes titulos perdeu sua
validade, pois o pagamento da desapropriagdo das areas, que eram na sua maioria

particulares, ndo foi feito.
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No plano metropolitano, sem verbas do governo federal a FUNDREM foi
perdendo fungGes no estado. Brizola criou uma Secretaria Estadual voltada para o

desenvolvimento metropolitano, mas pouco foi feito pelo planejamento da regi&o.

A discussdo sobre o processo de desfusdo retorna, com a volta das elei¢bes

diretas para prefeito, mas perde forcas apos a campanha eleitoral (1985).

“Os grandes defensores deste processo argumentavam que: (i) s6 assim a cidade do
Rio de Janeiro poderia desatar o n6 e solucionar as dificuldades econémicas e
politicas locais; (ii) a cidade possuia uma identidade politica-cultural distinta do
restante do estado do Rio. Além disso, as cidades do interior do Estado também
eram favoraveis a separacdo devido a nova fonte de receitas obtidas com o
Petroleo, e, portanto, ndo queriam ter de dividir esses beneficios com a cidade do
Rio” (Motta, 2000).

Na éarea do transporte o governo implanta parcialmente, com recursos do
BID, os corredores da Baixada — T7, Sistema tronco alimentador de Onibus
intermunicipais, com base nos corredores da Rodovia Presidente Dutra, Rodovia
Washington Luiz, Avenida Presidente Kennedy, Avenida Automdvel Clube e
Linha Vermelha.

No plano nacional, Brizola apoiou a candidatura de Tancredo Neves a
presidéncia da republica (1984), e tentou, sem éxito, a presidéncia da republica
(1989).

4.3.4Governo Moreira Franco (1987-1991)

Em uma coligacdo composta por 12 partidos, com um discurso contra a
violéncia e a desordem publica, Moreira Franco vence Darcy Ribeiro, do PDT,

por 49,4% contra 35,9% dos votos, tomando posse em 15 de marco de 1987.

A primeira medida de Moreira Franco foi anular as contratacbes e
nomeac0es feitas por Brizola, desde junho de 1986.

Em relagdo a seguranca publica, o governo Moreira foi cercado de uma
grande expectativa, ja que tinha prometido solucionar o problema da violéncia em
apenas seis meses. Entretanto, os indices do estado continuaram assustadores,
com o ressurgimento do “esquadrdo da morte”. Eram diarias as noticias sobre
chacinas, principalmente nas regiGes de Niter6i, S&o Gongalo e Baixada

Fluminense. A guerra entre traficantes e 0 aumento dos sequestros (sobretudo nos
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dois Ultimos anos da sua administracdo) também ocupavam as manchetes de
jornal da época. Ao justificar o ndo cumprimento de sua principal promessa de
campanha, Moreira afirmou “que a cumplicidade com o crime organizado no Rio
era muito mais profunda do que se supunha”, atribuindo a explosao de violéncia

ao recrudescimento da crise social.

A gestdo Moreira também foi marcada por inflacdo elevada e desvalorizagdo
cambial, o que diminuiu os investimentos e a arrecadacao de impostos do estado,

aumentando muito a divida publica.

Na educacdo, Moreira abandonou o projeto dos Centros Integrados de
Educacdo Publica (CIEPS), de Brizola, recebendo severas criticas por parte dos
seus adversarios. Embora o governo Moreira tenha instituido elei¢cdes diretas para
diretores de escolas, os professores estiveram constantemente em greve por causa

dos bhaixos salarios.

No plano metropolitano, a regido vivenciou, em fevereiro 1988, uma grande
enchente, com mais de 600 mortos e quase 20 mil desabrigados, principalmente
na capital, na Baixada Fluminense e na regido Serrana, com prejuizos estimados
em US$ 1 bilhdo. O caso mais grave aconteceu em Santa Teresa, onde toneladas
de pedra e terra rolaram sobre a Clinica Santa Genoveva, soterrando cerca de 40
pessoas, entre pacientes e funcionarios. As principais vias da cidade ficaram
alagadas e os engarrafamentos se estenderam madrugada adentro. Na Avenida
Radial Oeste, no Maracand, a forca das aguas arrastou dezenas de carros. A
Baixada Fluminense ficou vérios dias inundada e isolada, com milhares de
desabrigados. O Governo do estado entdo elaborou e aprovou, em tempo
recorde junto ao BID, o Projeto Reconstrucdo-Rio. Avaliado em US$ 700
milhGes, o projeto visava recuperar rapidamente as areas destruidas pela grande
enchente ocorrida em fevereiro daquele ano, além de realizar obras de prevencéo
contra futuras enchentes, principalmente na regido metropolitana do Rio de

Janeiro.

O Reconstrucdo-Rio envolvia direta e indiretamente inGmeros 0rgdos
governamentais Federais, do Estado e dos doze municipios diretamente

envolvidos (Petrépolis, Rio de Janeiro, Nova lguacu, Belford Roxo, Duque de
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Caxias, Sdo Jodo de Meriti, Nildpolis, Queimados, Magé, Japeri, Niteroi e Séo
Gongalo). O projeto, detalhado a seguir, implantou, ao longo de quase dez anos,
medidas emergenciais e de prevencdo de enchentes na regido metropolitana,
incluindo a aquisicdo de equipamentos de defesa civil, implantacéo e recuperacao
de parte do sistema viario da Baixada Fluminense (110 km de rodovias; 7,5 km de
contencdo de encostas e restauracdo de 17 pontes); e a construcdo da Barragem de
Gericind e Dona Eugenia. Também promoveu a drenagem (micro, meso e
macrodrenagem) de bacias fluviais da Baixada; elaborou o plano de recursos
hidricos da bacia Iguagu botas; implantou equipamentos de esgoto sanitario
(construcdo de trés estacOes elevatdrias, incluindo lagoa de estabilizacdo) e de
residuos solidos (usinas de reciclagem e compostagem de lixo); realizou
reflorestamento (plantio e manutencdo florestal de 1.200.000 ha); promoveu o
reassentamento de quatro mil familias, transferidas das margens dos rios, para
unidades habitacionais; recuperou instalacdes publicas (estabilizacdo de encostas
e protecdo de adutoras); implantou projeto de educacdo ambiental e deu assessoria
técnica aos municipios. Este projeto levou cerca de dez anos para ser totalmente

implantado.

No setor de transporte, a promessa de campanha de fazer a expansdo do
metré para 0s bairros de Pavuna e Copacabana foi adiado inUmeras vezes e
somente em 1988, quando foi inaugurada a estacdo de Triagem, foram iniciadas as
obras na Zona Sul da capital. Criticado por iniciar a constru¢do sem a garantia de
verbas, Moreira Franco assinou uma confissdo de divida de 150 milhdes de
dblares com as empreiteiras responsaveis pela expansdo do metr6, deixando o
pagamento para seu sucessor. Ainda no setor de transportes, Moreira determinou a
devolugdo aos antigos donos de 16 empresas de Onibus que haviam sido
encampadas por Brizola. No final de sua gestdo, extinguiu a Companhia de
Transportes Coletivos (CTC), colocando em disponibilidade cerca de 3.800

funcionérios e leiloando a frota de 434 6nibus.

A nova Constituicdo federal de 1988, em seu artigo 25, define que, a
instituicdo de Regides Metropolitanas, aglomeracGes urbanas e microrregides,
passam a ser atribuicdo dos Estados, das Constituigdes estaduais e suas Leis

Complementares. A nova constitui¢do, entretanto, eleva os municipios a condigéo
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de ente federativo, retirando do estado recursos e qualquer possibilidade de atuar

na organizagao municipal.

Contrariando a constitui¢do, Moreira Franco, em 1989, extingue a Fundacéo
para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana - FUNDREM, nédo sendo, desde

entdo, criado nenhum outro 6rgéo voltado para a gestdo metropolitana.

A Lei Complementar n° 64, de 21/09/1990, retira Petropolis (juntamente
com o Distrito de Sao José do Vale do Rio Preto) da Regido Metropolitana do RJ,
passando o Municipio a fazer parte da Regido Serrana. Outro tipo de modificacao
na estrutura politico-administrativa da RMRJ foram as emancipacGes de distritos,
que fez crescer o nimero de municipios. A partir da década de 90, foram
emancipados os distritos de Belford Roxo, Guapimirim, Queimados, Japeri,

Tangua, Seropédica e Mesquita.

A administracdo de Moreira Franco foi marcada por constantes dendncias
de irregularidades em processos de licitagdo no Departamento Estadual de
Transito e o envolvimento de funcionarios do 6rgdo com a venda de carteiras de
motorista. Nas elei¢des, para sua sucessdo em 1990, Moreira ndo conseguiu
eleger seu candidato, Nelson Carneiro, vendo Leonel Brizola voltar ao governo do

Rio ainda no primeiro turno.
4.3.5Segundo governo Brizola / Nilo Batista (1991-1995)

Apbs ser candidato a presidéncia da republica e apoiar Luis Indcio da Silva,
no segundo turno, Brizola vivenciou, no plano federal, um bom relacionamento
com o governo Fernando Collor de Melo e posteriormente com o governo Itamar

Franco.

No ano de 1992 a cidade do Rio de Janeiro sediou a conferéncia mundial
Rio 92, que tratou de temas ligados ao meio ambiente. Durante o evento, as forgas
armadas fizeram a protecdo da cidade, gerando uma sensacéo de seguranca, 0 que
leva a defesa da utilizacdo das forgcas armadas na seguranca publica da cidade até
hoje. O presidente Fernando Collor de Mello transferiu, durante o evento, a
capital de Brasilia para o Rio de Janeiro. Preocupado com o deslocamento dos

inimeros chefes de paises para o0 evento, o Brizola construiu a RJ-071,
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denominada Via Expressa Presidente Jodo Goulart e popularmente conhecida
como Linha Vermelha (uma das vias expressas contidas no projeto das linhas
policromicas - Doxiadis, elaborado na gestdo do Lacerda). Trata-se de uma via
expressa ligando 0s municipios do Rio de Janeiroe Sdo Jodo de Meriti,
atravessando também o municipio de Duque de Caxias.  Parte da Linha
Vermelha j& estava pronta, desde osanos 70, como o Elevado Paulo de
Frontin (construido na primeira gestdo Chagas Freitas - 1970-1975) e as Vias
Elevadas Professor Engenheiro Rufino de Almeida Pizarro (construidas no
governo do Faria Lima-1975/1979). Esses trechos somados iam do Tunel
Reboucas ao Campo de Séo Cristovdo. O governo Brizola estendeu a via expressa
até allha do Governador, dando acesso direto da zona sul ao aeroporto do
Galedo (atual Tom Jobim), e fez um acordo com a Unido para a construgdo
completa da Linha Vermelha. O trecho final vai da llha do Governador até a Via

Dutra, na Baixada Fluminense.

Brizola também duplicou o sistema de captacdo de agua do Rio Guandu,
responsavel por grande parte do abastecimento de 4gua da Regido Metropolitana

do Rio de Janeiro.

Elaborou e iniciou a implantacdo do Programa de Despoluicdo da Baia de
Guanabara — PDBG, concebido para elevar as condi¢Bes sanitarias e ambientais
da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, tendo como principal objetivo a
despoluicdo da Baia de Guanabara e suas areas adjacentes. Segunda maior baia do
Brasil, com uma area de aproximadamente 380 km2 margeada por 16 municipios,
a Baia de Guanabara reline 43 praias e 37 ilhas. Pelo menos 35 rios desaguam nela
e, segundo dados do CEDAE, recebe esgoto de 10 milhdes de pessoas e de 12 mil
industrias. Aprovado em 1994, o PDBG vem sendo implantado até a presente
data. J& foram investidos recursos na ordem de R$1,6 bilhdo*°, do préprio Estado
do Rio de Janeiro ou de empréstimos internacionais do Banco Interamericano de

Desenvolvimento (BID) e do Japan Bank for International Cooperation (JBIC).

% Dado retirado do site da CEDAE em 13/05/2013
- www.cedae.com.br/raiz/002020.ASP
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Entre as metas do programa temos:

1) Reducéo da poluicdo da baia, buscando solugfes para a coleta e tratamento dos
esgotos sanitarios;
2) racionalizacdo do abastecimento de agua;
3) tratamento e disposicao final do lixo;
4) controle de inundacdes;
5) mapeamento digital;
6) programas ambientais complementares.

A gestéo do programa foi feita inicialmente por agentes privados, empresas
contratadas por licitacdo para fazerem o gerenciamento e a superviséo do PDBG.
A implantacdo era feita por diferentes 6rgaos, sem que houvesse articulacdo entre

eles.
Orgéos responsaveis pela implantacao:

1) Saneamento - CEDAE

2) Residuos Sdlidos - SEMADUR

3) Macrodrenagem - SERLA

4) Mapeamento Digital - Fundacdo CIDE

5) Projetos Ambientais Complementares - SEMADUR, FEEMA, IEF e SERLA.

No inicio do segundo mandato, o governo Brizola, o projeto Reconstrucao
Rio sofre uma paralisacdo de suas obras, com a implantacdo de uma auditoria. O
projeto é totalmente reformulado, saindo de um modelo emergencial de
recuperacdo para um modelo de prevencédo e de melhoria da qualidade de vida da
regido e por um processo de participacdo, envolvendo inimeros atores sociais,
publicos e privados, na sua reformulagéo, o que levou cerca de dois anos para ser
concluida. O projeto passa a ser gerido entdo, com uma visdo mais holistica e
democratica, onde a consulta a populagdo se torna concreta. O tempo gasto na
reformulacdo democrética do projeto foi totalmente compensado por qualidade e
rapidez na sua implantacdo. Como qualquer projeto de dimensbes metropolitanas
0 projeto Reconstrugdo Rio enfrentou problemas, principalmente os relativos a
liberacdo dos pagamentos, durante sua implantacdo. Mas ndo enfrentou os

“tradicionais” problemas de resisténcia para retirada das familias ribeirinhas, que
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tinham a esperanga da melhoria de suas vidas. A implantagdo de pesquisa mostra
um alto grau de satisfacdo da populagdo com o projeto.

Brizola saiu candidato na eleicdo para a Presidéncia da Republica (1994).
Assume entdo seu vice, Nilo Batista, que foi governador de abril de 1994 a janeiro
de 1995. Novamente Brizola € derrotado na elei¢do presidencial, recebendo uma
votacdo insignificante (menos votos do que o cardiologista Enéas Carneiro, do

famoso bord&do "Meu nome é Enéas™). Ele apoia Lula no segundo turno.

4.3.6 Marcelo Alencar (1995-1999)

Em 1993, ap6s 13 anos no PDT de Brizola, Marcelo Alencar deixou a
agremiacdo e filiou-se ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).
Tornou-se 0 novo presidente regional do partido no Rio de Janeiro, por onde foi
eleito governador do estado, derrotando Anthony Garotinho, o candidato de
Brizola. Seu governo foi marcado pela privatizacdo de uma série de empresas
estatais. Entre as empresas privatizadas tivemos: a CERJ (Companhia de
Eletricidade do Estado do Rio de Janeiro), 0 BANERJ (Banco do Estado do Rio
de Janeiro), que passou ao controle do banco Itat, o0 CONERJ (Companhia de
navegacdo do Estado do Rio de Janeiro), a TELERJ (Companhia telefonica), a

CEG (Companhia Estadual de Gas), a Flumitrens e o préprio Metr6.

No transporte publico, Marcelo expandiu as linhas 1 e 2 do metrd, levando-

0 para Copacabana e Pavuna.

No plano metropolitano, construiu a Via Light, rodovia que une as cidades
do Rio e de Nova lIguagu, na Baixada Fluminense. Concluiu o projeto
Reconstrucdo-Rio e continuou a implantacdo do PDBG. Formulou e captou
recursos, junto ao Banco interamericano de Desenvolvimento, para o Programa
Baixada Viva, que seguia 0 modelo e dava continuidade ao Reconstrugdo Rio. Um
projeto de urbanizacao integrada em bacias hidrograficas da Baixada Fluminense,
sO que realizado em bairros de baixa renda, mas com titularidade da terra
legalizada. Neste programa, acGes como esgotamento sanitario, agua, asfalto,
iluminacdo publica, educagdo ambiental, equipamentos sociais e de lazer, foram

implantados em varios bairros localizados nestas bacias.
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Marcelo Alencar apoiou como candidato a sua sucesséo, Luis Paulo Correia

da Rocha, seu vice-governador, que foi eliminado no primeiro turno.
4.3.7 Garotinho/Benedita (1999-2003) e Rosinha (2003-2007)

Antony Garotinho em 1998 renunciou ao cargo de prefeito de Campos, a
maior cidade do interior, para se candidatar a governador do estado. O apoio
politico de Leonel Brizola, de quem foi Secretario de Estado de Agricultura, foi
fundamental para sua carreira politica. Com uma coalizdo de partidos de esquerda
(incluindo PDT, PT,PSB e PC do B), foi eleito, derrotando Cesar Maia no

segundo turno.

Garotinho teve grande apoio popular no inicio do seu governo, promovendo
a criacdo das Delegacias Legais e retomando os investimentos nos CIEPs de
Brizola. Ele baseou seu governo no populismo e no assistencialismo, criando
restaurantes, farmacias e hotéis populares, com refeices, medicamentos e
hospedagem a precos simbolicos de R$1,00. Tendo a frente da Secretaria de Ac¢éo
Social sua esposa, Rosinha Mateus, Garotinho implantou programas sociais, como
0 pagamento de auxilios financeiros e a distribuicdo de cestas basicas, tendo como
principal base de apoio os pastores evangélicos. Também criou o Paif (Programa
de Atendimento Integral & Familia). Este programa, incorporado pelo Governo
Federal em 2003, orienta profissionais para acdes voltadas para 0s idosos,

criancas, jovens e os adultos.

Na area de transporte publico, o governo Garotinho/Benedita inaugurou a
estacdo Siqueira Campos da Linha 1 do Metré do Rio de Janeiro. Também foi na
sua gestdo que se viu a entrada em massa do servico de vans e Kombi de lotagdo
no transporte puablico metropolitano Foi o primeiro governo do pais a determinar
regras sobre o transporte alternativo, apesar de enfrentar grande resisténcia dos

empresarios de transporte de 6nibus.

Na éarea da educacdo, Garotinho criou a Fundacdo Centro de Ciéncias e
Educagdo Superior a Distancia do Estado do Rio de Janeiro. O CEDERJ é um
consorcio formado por seis universidades publicas do Estado do Rio de Janeiro
(UERJ; UENF; UNIRIO; UFRJ; UFF e UFRRJ) e um centro

universitario(CEFET-RJ), que atuam em parceria com a Secretaria de Estado de
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Ciéncia e Tecnologia do Estado do Rio de Janeiro, com o objetivo de oferecer
cursos de graduacdo a distdncia, na modalidade semipresencial para todo o
Estado. Esse consorcio foi elaborado em 1999, por meio de documento gerado por
uma comissao formada por dois membros de cada universidade juntamente com
a Secretaria de Estado de Ciéncia e Tecnologia (SECT). O CEDERJ tem como
objetivo principal contribuir para a interiorizacdo do ensino superior publico, de

forma gratuita, no Estado do Rio de Janeiro.

Garotinho deixou a legenda do PDT em 2000, rompendo com Brizola e
passando para o PSB, por onde concorreu a presidéncia da Republica em 2002.
Ele perdeu a presidéncia (sendo o terceiro mais votado, com quinze milhdes de
votos), mas sua mulher Rosinha, candidata ao governo do estado, foi eleita no
primeiro turno. Com a renuncia de Garotinho para concorrer a presidéncia, em
abril de 2002, assume o governo do estado do Rio de Janeiro a sua vice-
governadora, Benedita da Silva do PT.

Benedita  retomou algumas obras paralisadas no  governo
de Garotinho, como o emissario da Barra da Tijuca e as obras da estacdo Siqueira
Campos. No plano metropolitano, retomou o Programa de despolui¢do da Baia de
Guanabara, paralisado por falta de pagamento. Seu governo de nove meses foi
marcado por forte crise financeira, onde o Tribunal de Contas do Estado (TCE-
RJ) ndo aprovou as contas do exercicio de 2002, havendo muita troca de
acusacdes pela responsabilidade do rombo na caixa do governo entre ela e
Garotinho.

Em 2002, Benedita foi candidata, pelo PT, a reeleicdo do governo do Rio de
Janeiro. Com grande rejeicéo foi derrotada por Rosinha Garotinho, a ex-primeira-

dama do estado e Secretaria de Acdo Social e Cidadania de Anthony Garotinho.

Rosinha foi a primeira mulher eleita diretamente governadora do estado
do Rio de Janeiro. Usou o nome Rosinha Garotinho, para ter sua imagem
associada a do marido. Assim como no Governo Garotinho, o foco seu governo
foi o interior do estado, onde ajudou a criar um Polo da Cederj e um Polo Téxtil

no municipio de Rio das Flores. Trouxe o porto do Agu para Sdo Jodo da Barra.
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No governo Rosinha a estagdo Cantagalo da Linha 1 do Metrd do Rio de

Janeiro foi inaugurada.

Na area da Salde, o sucateamento da rede publica atingiu niveis caoticos,
levando o governo Lula a fazer uma intervencdo federal no Rio. A capital
fluminense, por semanas, parecia uma praga de guerra com barracas montadas

como hospitais de campanha.

Durante o governo Rosinha, o ex-governador Garotinho foi nomeado (2003
a 2004), secretario de seguranca, com o discurso de acabar com 0 crime
organizado. Apesar de o projeto Delegacia Legal ser implantado em varios
lugares, ndo houve grande progresso no combate ao crime. Alvaro Lins, chefe da
Policia Civil desde o inicio do governo de Rosinha Garotinho e também na gestao
de Anthony Garotinho, em maio de 2008 foi preso pela Policia Federal, tendo o
Ministério Publico Federal pedido o indiciamento de Garotinho por formacdo de
quadrilha armada.

Em 2003, Garotinho muda novamente de partido, ingressando no PMDB.
Em 2006 passa a exercer o cargo de secretario estadual do Governo do Estado e
assume a presidéncia do PMDB no estado. Garotinho  foi  escolhido como
candidato do PMDB a presidéncia da Republica, mas a decisdo do TSE, em favor
da verticalizacdo das coligacdes partidarias, levou o partido a ndo lancar candidato
e ase aliar a candidatura de Lula. Acusado  por  setores  daimprensa de
recebimento de dinheiro impréprio para as suas campanhas, Garotinho se declarou
vitima do governo Lula e de parte da imprensa (Veja e Globo) que, segundo ele,
dava menos espaco para a sua defesa do que o dado para as denincias. Em
protesto ele resolveu iniciar uma greve de fome em 30 de abril de 2006, que
duraram 11 dias. Os indices de popularidade do casal Garotinho despencaram com

dentincias de crimes comuns e eleitorais contra eles.

Em junho de 2009, Garotinho deixou o PMDB por divergéncias com o
governador Sérgio Cabral Filho e optou pelo PR, assumindo a presidéncia
regional desta legenda. Ele anuncia sua candidatura a deputado federal e lanca o
presidente do Instituto Republicano Fernando Peregrino, que havia ocupado

diversos cargos nos governos do casal Garotinho, como candidato ao governo do
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estado. Peregrino teve cerca de 10% dos votos, perdendo as elei¢cdes ainda no

primeiro turno.
4.3.8Sergio Cabral Filho (2007-2014)

Com o0 apoio dos ex-governadores Anthony e Rosinha Garotinho, Sergio
Cabral foi eleito em 2006, no segundo turno, governador do Rio de Janeiro pelo
PMDB, com 68% dos votos validos, derrotando Denise Frossard do PPS. Cabral
se reelegeu nas elei¢des de 2010, no primeiro turno, com mais de 66% dos votos
validos, pela alianca que ajudou a levar a presidenta Dilma Rousseff ao Palacio do
Planalto. Seu principal discurso foi a grande integracdo de seu governo com o
Governo Federal.

Sérgio Cabral priorizou as areas de salde e seguranca publica em seus dois
mandatos. Na primeira, criou e instalou as Unidades de Pronto Atendimento

(UPA's), com o objetivo de desafogar as emergéncias dos hospitais publicos.

Na area de seguranca publica, o governo tem implantado as Unidades de
Policia Pacificadora (UPPs), que trouxeram uma significativa queda nos indices
de criminalidade, em regides da cidade do Rio de Janeiro antes dominadas pelos
traficantes de drogas. A ocupacdo de comunidades pelas UPPs, por outro lado,

ampliou estes indices nos outros municipios da regido metropolitana.

O governo Sergio Cabral colocou as financas do estado em dia, ap6s um
ajuste fiscal e a adocdo do pregdo eletrénico nas compras do estado. Com o
crescimento da arrecadacdo, a receita bruta total do estado passou de R$ 34,1
bilhdes, em 2006, para R$ 53,6 bilhdes em 2010°".

Na regido metropolitana bilhdes de reais estdo sendo injetados em
consequéncia da realizacdo da Copa do Mundo em junho de 2014 e dos Jogos
Olimpicos em 2016. Paralelamente a estes grandes eventos, a regido
metropolitana do Rio de Janeiro esta recebendo grandes investimentos publicos e
privados. Encontra-se em obras, o Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro
(Comperj), em Itaborai, previsto para entrar em operacao a partir de 2014, onde

mais de 200 mil empregos diretos e indiretos deverdo ser gerados. O projeto

31 http://www.sergiocabral.com.br/
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inicial do complexo foi ampliado com o pré-sal e a expectativa é que a unidade
transforme o perfil socioeconémico da regido. A Petrobras prevé aplicar R$ 83

bilhGes em exploracédo e producédo de petroleo no Estado do Rio de Janeiro.

Outra obra importante para a regido metropolitana é a ampliacdo do Porto
de Itaguai, que terd um aumento de 50% de sua capacidade. Inaugurado em 1982,
com o nome de Sepetiba, o local ja ¢ considerado o “porto do futuro”. Com obras
de dragagem, aprofundamento do canal e uma usina termelétrica, a expectativa é
que ele seja o primeiro porto concentrador de cargas do Atlantico Sul, como séo
os de Roterda, de Cingapura e de Hong Kong. Por conta das obras, a regido de
Itaguai, conhecida como Costa Verde, tem atraido industrias pela facilidade
portuaria, como a Companhia Siderargica do Atlantico (CSA), e tem recebido

investimentos publicos dos governos federal e estadual.

Na area de transporte publico, o vice-governador do Rio de Janeiro, Luiz
Fernando Pezdo, declarou em entrevista,®* que o “Governo do estado fez
investimentos na ordem de 300 milhdes de reais no transporte de barcas Rio
Nitero6i, com a compra de embarcacdes novas”, mas estas barcas s6 deverdo entrar
em funcionamento em 2015. Em conjunto com a prefeitura do Rio, foram feitos
investimentos nos BRTs. Estdo previstos cinco corredores para os BRT na regido
metropolitana, 0 Penha-Barra ou Transcarioca (em construcdo), que sera estendido
ao aeroporto internacional do Galedo, o Santa Cruz-Barra ou Transoeste, 0 Barra-
Deodoro ou Transolimpica, o da Avenida Brasil ou Transbrasil e o da Via Light
(Baixada Fluminense). Ainda na éarea do transporte publico metropolitano,
destaca-se a importancia da implantacio do Bilhete Unico Metropolitano, em
2010, que permitiu aos passageiros da regido metropolitana utilizar transporte
publico (bus + trem + metro + barcas + vans), durante duas horas e meia, pagando

uma Unica passagem e utilizando o vale transporte.

O Porto Maravilha é outra obra de impacto no cenario metropolitano. O
projeto de revitalizacdo da area portuéria do Rio de Janeiro pretende reurbanizar
uma regido que € central, atraindo as pessoas a habitarem o local. O Porto

Maravilha é proximo a importantes corredores, como a Linha Vermelha, a Via

%2 Revista Rio Metropole. p. 9. Governo do Estado do RJ. Rio de Janeiro, 2011.
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Dutra e a ponte Rio - Niterdi. Isso diminuiria os problemas de mobilidade urbana,
que afetam a capital, como praticamente a todas as grandes cidades do mundo.

A industria naval € mais um setor com investimentos previstos. Serdo cerca
de cinco bilhdes de reais nos proximos anos na regido. Atualmente o Rio de
janeiro é lider no setor naval, com 15 estaleiros e previsdo de instalacdo de mais
cinco. A maior parte deles esta localizada na regido metropolitana, em especial em
Sdo Gongalo e Niterdi. A inddstria naval carioca emprega em torno de 25 mil
trabalhadores. “Até 2020 a previsdo € de crescimento, tendo como objetivos a
producdo de 53 sondas, 504 barcos de apoio e especiais, 84 plataformas de

producéo e 30 navios petroleiros®*”.

Ainda no plano metropolitano temos a construcdo do Arco Metropolitano do
Rio de Janeiro. Trata-se de uma autoestrada construida para desviar o grande
trafego de veiculos que apenas passam pela cidade do Rio de Janeiro e facilitar o
escoamento de produtos no porto de Itaguai. O projeto do arco foi idealizado em
1970, mas s6 foi inaugurado em julho de 2014. Segundo Vicente Loureiro,
subsecretario de Projetos de Urbanismo Regional e Metropolitano da Secretaria de
Estado de Obras do RJ, o Arco Metropolitano é emblematico para o ordenamento
do territorio metropolitano. A rodovia de 145 quildmetros servird de ligagdo com
cinco estradas que cortam a regido metropolitana, indo de Itaborai, onde ha o
complexo petroguimico, ao Porto de Itaguai. A obra que faz parte do PAC segue o
percurso pelas rodovias BR-493 e RJ-109. O primeiro trecho, com 73 km, liga a
rodovia Washington Luis a Rio-Santos. S8o 146 quildmetros de estrada que
cortam oito municipios da regido metropolitana, ligando as cidades e Itaborai,
Guapimirim, Magé, Duque de Caxias, Nova lguacu, Japeri, Seropédica e Itaguai.
“(...) O arco ¢ uma rodovia que vai interligar os estados do nordeste, do centro-
oeste e do sul. Todos estdo passando pelo Rio de Janeiro. Todos 0s materiais que
vém dos estados, para exportacdo — ou mesmo de importacdo - vo passar pelo

Arco Metropolitano”, afirma Vasques, atual superintendente da Secretaria de
Obras, em entrevista.

O Arco facilitard a estruturacdo da malha rodovidria da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, através da ligacdo dos cinco grandes eixos

rodoviarios do pais com o Porto de Itaguai. Sua construcdo permitird 0 acesso e a

% 1dem.
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saida do porto para todo o territorio nacional. Através da ligacdo transversal entre
seus cinco eixos, o arco facilitard a circulagdo entre os municipios da Regido
metropolitana, a cidade do Rio de Janeiro e o resto do estado, sem a necessidade
de utilizar a Avenida Brasil, a Ponte Rio Niteroi e trechos da Niter6i Manilha. O
Arco também ligara o Comperj ao porto de Itaguai, o segundo maior porto do
Brasil. A autoestrada prevista para ficar pronta em setembro de 2010, apés
inimeros atrasos, s6 concluido em junho de 2014. O valor total da obra, orcado
em 2007 em R$ 536 milhdes, custou acima de R$ 1 bilhdo™.

Figura 2

Arco Metropolitano do RJ - Inaugurado em julho de 2014

Fonte: Secretaria de Estado de Obras, 2013.

- Parte das BRs 116 e 493 incorporado como parte do Arco.

Com recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID, sob a
coordenacao da Subsecretaria de Projetos de Urbanismo Regional e Metropolitano
da Secretaria de Estado de Obras do RJ, foi formulado o Plano Diretor do Arco
Metropolitano, onde foi possivel verificar, a falta de consisténcia e de integracdo
entre os planos diretores dos municipios da regido. A elaboracdo do plano diretor
contou com a participacdo de varios Orgdos estaduais e empresas privadas,
contratadas para auxiliar na sua elaborag&o. E importante destacar que, embora 0s

* Informacdo baseada no discurso proferido pelo Secretario de Obras do Governo do Estado na
inauguracdo do Arco Metropolitano, em junho 2014.
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municipios tenham fornecido varios dados e informacfes, a maioria deles ndo

participou de fato da elaboragéo do plano.

Com o objetivo de discutir os rumos e as possibilidades de gestdo da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, também foi realizado o Seminario Rio
Metrépole, em maio de 2011. O evento foi uma iniciativa do Governo do Estado
do Rio, do Banco Mundial e seu Instituto e 0 Governo da Espanha. Foram debates
realizados no Palacio da Guanabara, onde urbanistas, pesquisadores, gestores
publicos e politicos expuseram suas reflexGes e experiéncias em gestdo de
diversas regibes metropolitanas. Foram apresentadas e debatidas varias
experiéncias positivas de gestdo de regides metropolitanas em todo mundo.

“O Seminario Rio Metropole reuniu setores dos governos estadual e local, da
academia, da sociedade, especialistas do Brasil e de fora, para discutir as
possibilidades de gestio das regides metropolitanas” (Vicente Loureiro, 2011) .

“Foi firmado um convénio entre o Governo Sergio Cabral e o Banco
Mundial - BIRD, onde deverdo ser investidos 485 milhdes de ddlares na regido
Metropolitana do RJ®*”. Segundo o subsecretario de Projetos de Urbanismo
Regional e Metropolitano, Vicente Loureiro, responsavel pelo convenio com o
BIRD, “o objetivo € pensar politicas para a regido metropolitana do Rio de
Janeiro”. Dentro do convenio, esta & elaboracdo do Plano Diretor da Regido
Metropolitana que, em julho de 2013, encontrava-se concluindo seu termo de
referencia para licitag&o.

Estudo realizado pela Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro (Firjan)
mostra que cada quilébmetro quadrado do Rio de Janeiro recebera mais de quatro
milhGes de reais em investimentos. Outra publicacdo, a “Global Metro Monitor da
London School of Economics e do Brooking Institution™, destaca o Rio de Janeiro
entre as dez metropoles mais dindmicas do mundo. A injecdo de recursos
concentrados na regido metropolitana é enorme. Se por um lado essa nova fase é
estimulante, com grandes obras e crescimento econdmico, por outro impde uma
reflexdo sobre como os investimentos poderdo propiciar uma cidade melhor para

se viver. O cendrio atual traz a necessidade de pensar politicas participativas, que

% Revista Rio Metrépole. p. 9. Governo do Estado do RJ. Rio de Janeiro, 2011.

% |dem p. 12.
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garantam a sustentabilidade e onde a populagdo afetada, pela acdo publica, possa
ser beneficiada as obras e oportunidades que surgem.

Com o objetivo de pensar politicas pablicas, para a regido metropolitana do
Rio de Janeiro, foi firmado um convénio pela atual gestdo do Governo do Estado
(Sergio Cabral) e o Banco Mundial, onde serdo investidos US$ 485 milhGes de
dolares para estudos e intervencdes na regido. “O objetivo ¢ dar suporte para o
governo elaborar estratégias de planejamento e gestéo territorial, tendo em vista o

crescimento da regido metropolitana do Rio de Janeiro®””.

%" Declaracéo feita por Vicente Loureiro (2002) subsecretario de Obras
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5 Projeto Reconstrucao Rio — A experiéncia empirica

Varios projetos publicos estdo previstos para serem implantados na regido
metropolitana do Rio de Janeiro, incluindo seu Plano Diretor. Depois de atuar por
varios anos na gestdo de grandes projetos urbanos, pude verificar a importancia da
participacdo da populacdo no planejamento e implantacdo destes projetos. O
envolvimento de varios atores e interesses diferentes, como administradores locais
e regionais, as empresas privadas e populacdo diretamente afetada, trazem
conflitos que atrasam as obras e a obtencdo de financiamentos. Projetos
metropolitanos estimados para serem implantados em quatro anos estdo a mais de

dez anos sendo implantados, como a Despolui¢do da Baia de Guanabara.

Para analisar a importancia da participacdo cidada na governanca de grandes
projetos metropolitanos, selecionei o Projeto Reconstru¢do Rio como estudo de
caso. Previsto para ser executado em quatro anos, o projeto levou mais que o
dobro de tempo para ser concluido. Institucionalmente contou, tanto no ambito do
planejamento quanto na gestdo e execucdo de cada um de seus componentes, com
diferentes 6rgéos financeiros (BIRD®*, CEF*® e Governo do Estado), e envolveu
direta e indiretamente inimeros 6rgaos governamentais Federais, do Estado e dos
doze municipios®® da regido metropolitana, diretamente beneficiados. Foram

gerenciados 142 contratos privados, distribuidos entre os diversos componentes.

Ao longo de quase dez anos (1989 a 1999), o Projeto Reconstrucdo-Rio
passou por varias mudancas estruturais e diferentes visdes politicas — ideoldgicas
implantadas, durante trés diferentes administracdes federais, trés regionais, e trés

municipais.

Dado a grande complexidade do arcabouco institucional do projeto
(reproduzida até hoje na maioria dos programas urbanos implantados pelo Estado
do Rio de Janeiro na regido metropolitana), e atendendo a exigéncia do BIRD, foi
criado um grupo executivo para gestdo do projeto, denominado Grupo Executivo

de Recuperacdo e Obras de Emergéncia — GEROE. Este grupo multidisciplinar e

¥Banco Mundial

¥Caixa Econdmica Federal

“Petropolis, Rio de Janeiro, Nova lguacu, Belford Roxo, Duque de Caxias, Sdo Jodo de Meriti,
Nilopolis, Queimados, Magé, Japeri, Niterdi e Sdo Gongcalo.
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multinstitucional, composto por profissionais da &rea publica e privada, tinha
como principais fungdes coordenar e articular as agbes dos diversos 0Orgdos
envolvidos, na execucdo dos seis diferentes componentes* do projeto,
Macrodrenagem, Reassentamento, Residuos Solidos, Contencdo de Encostas,
Esgotamento Sanitario e Educacdo Ambiental, além de ser o érgdo responsavel
pela articulagéo e interlocucdo com os organismos financeiros do projeto e com as

prefeituras.

Em razdo da variedade de atores envolvidos e de assuntos trabalhados, para
facilitar o entendimento do projeto, serd analisada somente a implantacdo do
Componente de Reassentamento do Reconstrucdo-Rio. A escolha desse
componente deveu-se principalmente a dois fatores. O primeiro foi o fato de ele
ter sido considerado, quase que unanimamente, pelos orgdos financiadores,
organizacBes governamentais e ndo governamentais, pelos técnicos e pela
populagdo diretamente envolvida, como um componente extremamente bem
sucedido quanto a participacdo dos atores envolvidos (embora o projeto também
tenha passado por enormes problemas e entraves). Em segundo, porque tive a
oportunidade de trabalhar nesse Componente, em diferentes 6rgaos, exercendo
diferentes fungdes na operacdo de campo, planejamento e coordenagéo do projeto,

ao longo de mais de nove anos.

Originariamente definido para atender somente o plano de obras do
Componente de Macrodrenagem, o Componente de Reassentamento tornou-se o
elemento de maior dificuldade e impacto no contexto geral do projeto. Através
desse componente cerca de trés mil familias moradoras de areas ribeirinhas, em
seis diferentes municipios*, que impediam a execucdo da maioria das obras do
componente de macrodrenagem (concebido originalmente como 0 maior e mais
importante componente do projeto), foram transferidas para varios conjuntos

habitacionais.

0 termo Componente passou a ser utilizado, a partir da década de 80, como divisdo padrdo da
maioria dos programas financiados com recursos de organismos internacionais. Estes organismos
financeiros, assim como o poder publico regional, possuem uma estrutura organizacional bastante
compartimentada, estabelecendo ja na concepcdo inicial e no acompanhamento, uma visao
totalmente segmentada dos projetos, que se aprofunda durante a implantacdo, normalmente ao
longo de diferentes gestdes administrativas.

*’Rio de Janeiro, Nova Iguacu, Belford Roxo, Duque de Caxias, S0 Jodo de Meriti e Nilépolis.
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Grandes projetos urbanos que exigem reassentamentos, normalmente
encontram muita dificuldade em sua implantagdo, dada principalmente a
resisténcia das populagbes em sair de suas areas de origem e a enorme
mobilizacdo institucional que eles exigem. O componente de reassentamento do
projeto Reconstrucdo Rio ndo foi excecdo, entre as principais instituicdes e 6rgaos
envolvidos no planejamento e execugdo do componente de reassentamento,
tivemos: o0 GEROE, Caixa Econémica Federal, o Banco Mundial (BIRD), as
Prefeituras Municipais dos municipios beneficiados e seus varios 0rgaos
governamentais, além da Secretaria Estadual de Assuntos Fundiarios (SEAF), a
Fundacdo Superintendéncia Estadual de Rios e Lagoas (SERLA), a Secretaria
Estadual de Habitacdo (SEH), a Companhia Estadual de Habitacdo (CEHAB-RJ),
a Secretaria de Estado da Defesa Civil (SEDEC) e ainda a Companhia Estadual de
Aguas e Esgotos (CEDAE), responsaveis pelo Componente de Reassentamento.

Ao GEROE, coube:

“Coordenar a implantagdo do programa e o desenvolvimento das etapas previstas;
integrar as a¢Oes dos diversos projetos visando & convergéncia de esforgos entre 0s
atores envolvidos; auxiliar os 6rgdos executores nas licitacbes e contratacdo de
servicos e obras; o acompanhamento fisico e financeiro do escopo previsto,
compatibilizando a implantagdo do projeto com as metas da administragdo
estadual; orientar os 6rgdos executores para a preparacdo e envio das informacdes
gerenciais e as programagdes fisico-financeiras das obras e servicos previstos para
serem compatibilizadas e encaminhados para a liberacéo de recursos para 0s 6rgdos
executores pela Secretaria Estadual de Planejamento (SECPLAN), para a previsdo
e liberacdo dos recursos e; registrar os documentos de prestacdo de contas para
efeito de consolidagdo do desempenho financeiro do projeto; verificar
mensalmente o cumprimento das metas estabelecidas e atender a demanda dos
Orgdos executores com relagdo a recursos humanos suplementares necessarios para
apoiar & execuco do projeto™“. (GEROE, 1994, p.13).

A SERLA coube:

“Identificar as areas ocupadas a serem afetadas pelos projetos de drenagem;
elaborar o cronograma fisico-financeiro detalhado e seus ajustes periodicos,
encaminhando-os ao GEROE para posterior apreciacdo da Secretaria de Estado de
Planejamento - SECPLAN; elaborar os documentos de prestacdo de contas e emitir
boletins necessarios a pedidos de liberacdo de recursos a serem encaminhados as
entidades financiadoras; transferir os pagamentos de auxilio moradia aos ocupantes
das areas em que haja a aplicacdo desta alternativa para a transferéncia das
familias; participar das assembleias comunitérias; arcar com as despesas relativas
as mudancas das familias afetadas pelos projetos de drenagem; promover as

* Pesquisa Expectativa-ativa. Arcabouco Institucional. Mimeo. GEROE —Rio de Janeiro- RJ-
1994
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medidas necessarias para protecdo das areas desocupadas a fim de evitar novas
invasOes; atender as solicitacbes da Caixa Econémica Federal (CEF) e do Banco
Mundial (BIRD), sobre o projeto, dando conhecimento ao GEROE; urbanizar as
faixas marginais dos rios para garantir a manutencéo das calhas e evitar futuras
ocupacdes44” (GEROE, 1994, p.13).

A SEHAF, através da CEHAB, coube:

“(...) elaborar e executar os projetos urbanisticos (infraestrutura e residéncias), nas
areas proéprias do Estado, encaminhando para pedido de empenho o cronograma
fisico-financeiro e seus ajustes periddicos para o parecer do GEROE e apreciacao
da SECPLAN; elaborar os documentos de prestacdo de contas e emitir os
documentos necessarios ao pedido de liberagdo de recursos a serem encaminhados
as entidades financiadoras com copia simultdnea ao GEROE para ciéncia; proceder
a licitacdo dos servicos e obras com base nos modelos-padrdo dos editais
elaborados pelo GEROE e aprovados pelo BIRD; administrar sob sua
responsabilidade os contratos firmados; contratar, administrar e acompanhar 0s
contratos de obras e servicos sob sua responsabilidade, fiscalizando o desempenho
das contratadas; proceder dentro dos prazos contratuais, o aceite das medigdes e 0s
respectivos pagamentos das faturas que forem apresentadas pelas contratadas;
tomar, junto aos 6rgaos estaduais, todas as providéncias necessarias ao atendimento
de suas atribuicdes legais para a consecugdo dos projetos urbanisticos; controlar o
cronograma, 0 orgamento, a quantidade e qualidade das obras e servigos de acordo
com as especificagdes contratuais e normas técnicas vigentes, mantendo o GEROE
informado sobre o andamento dos mesmos; tomar, junto aos 6rgdos federais,
estaduais e municipais, todas as providéncias necessarias & aprovagdo e
implantacdo da infraestrutura dos projetos; elaborar documentacdo prépria para a
titulacdo dos imdveis junto a populacdo reassentada e promover as assinaturas
contratuais de compra e venda dos imoveis junto as familias” 45 (GEROE, 1994,
p.14).

A CEDAE coube:

“(...) elaborar e executar os projetos complementares e necessarios para atender ao
fornecimento de agua e ao escoamento dos esgotos das areas urbanizadas e dos
conjuntos habitacionais implantados; acompanhar o cronograma do projeto de
reassentamento de modo a evitar desvios as metas estabelecidas, transmitindo ao
GEROE, as informacdes sobre o andamento dos servicos e das obras; tomar, junto
aos orgdos estaduais, todas as providéncias necessarias ao atendimento de suas
atribuicOes legais para execugdo dos servicos e atendimento as metas do projeto;
manter 0 GEROE informado sobre as etapas do projeto, dando apoio na verificagcdo
in loco do andamento das obras e servico46“ (GEROE, 1994, p.14).

A Defesa Civil coube:

“(...) a tarefa de elaborar um Plano Emergencial de retirada da populacdo de risco €
a busca de alternativas para seu abrigo emergencial caso houvesse novas chuvas

“ 1dem
5 1dem
6 1dem
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antes do remanejamento das familias residentes em sua maioria em areas de
risco47”, (GEROE, 1994, p.15).

Aos Municipios coube:

“A escolha dos locais e indicacdo dos terrenos para implantagdo dos equipamentos
comunitarios previstos (postos de saude, creches, pracas) e pelo seu
funcionamento” (GEROE, 1994, p, 16).

A contratagdo de empresas privadas foi realizada, na maioria das vezes,
através de licitacBes publicas. Estas empresas trabalharam na elaboracdo dos
projetos e na execucdo e fiscalizacdo das obras sob a coordenacdo do GEROE e
dos Orgdos executores envolvidos. O novo grupo técnico responsavel pela
elaboragcdo do Plano Geral de Reassentamento tentou estabelecer e teve muita
dificuldade, a maior participacdo e integragdo do setor privado com as
comunidades diretamente atingidas pelas obras. Neste sentido, buscou-se
sensibilizar os técnicos das empresas contratadas para a proposta de acéo
integrada, ampliando o acesso da populacdo e facilitando o cumprimento das
etapas previstas. A integragdo efetiva das empresas contratadas para atuarem no
componente de reassentamento deu-se principalmente no apoio as acbes de
campo, com a contratacdo de equipes encarregadas pelo processo de
cadastramento e mudanca das familias. Algumas empreiteiras também ficaram
responsaveis pelo pagamento de alugueis de casas, para cerca de cem familias
que, por necessidade das obras ou por estarem em areas de extremo risco, tiveram
que ser reassentadas provisoriamente até que suas unidades habitacionais
estivessem concluidas. Além da resisténcia por parte da populacdo, houve muita
dificuldade no relacionamento com estas empresas privadas, que a cada vez que
havia atrasos em seus pagamentos (muito comum nas administragdes publicas)
suspendiam o0 repasse de recursos para 0s alugueis das casas, trazendo
constrangimento e problemas com os moradores e atrasos na implantagdo do

componente de reassentamento.

Para facilitar o entendimento do processo de participagdo da populagédo no
Reconstrucdo Rio, a analise do reassentamento foi dividida em duas fases. Como
primeira fase, a administragdo Moreira Franco reassentou 630 familias moradoras

das margens do Rio Bota em Belford Roxo. Esta fase contou com pouca

4" 1dem
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participacdo da populagdo afetada, acarretando em muita resisténcia dos
moradores para sair das areas de risco em que viviam. As casas utilizadas para
reassentar estas familias eram muito longe das areas de origem, com tamanhos
reduzidos (22m?) e sem possibilidade de ampliacdo ndo atendiam as necessidades
dos moradores. N&o houve nenhuma preocupagdo em manter as relagdes de
vizinhanga nas atribui¢des das casas e ndo havia transporte regular, comércio e
equipamentos comunitarios no conjunto.  Verificou-se, em recadastramento
realizado pela CEHAB-RJ ap0ds dois anos do reassentamento, em cada casa do
conjunto em Belford Roxo, mostrou que cerca de 70% dos moradores tinham
vendido os imoveis a eles atribuidos, voltando para a beira do rio depois das obras

de dragagem do projeto.

A partir dessa experiéncia e em razao da grande resisténcia da populacdo em
ser transferida nas condic¢des anteriores, em 1993, no segundo ano do Governo
Brizola, o componente de reassentamento sofreu uma grande transformacéo. A
partir de debates, realizados nas diversas areas de origem, o0 Componente passou
por mudancas bastante substanciais com a reformulacdo total do Plano Geral de
Reassentamento, tendo como principal pilar de sustentagdo, em sua elaboracéo, a
participacdo dos envolvidos e suas representacdes. A partir dai, até a concluséo do
processo de reassentamento das cerca de 4000 familias transferidas pelo
programa, chamo segunda fase. Neste periodo o Componente de Reassentamento,
colocado na primeira fase como um mero apéndice da macrodrenagem, passou a
ser 0 carro chefe da participacdo social do Projeto Reconstru¢do-Rio. O
Componente de Reassentamento inicia entdo um processo de participacdo
popular, que pessoalmente considero o mais rico desenvolvido nos dltimos 30
anos no Estado, onde varios seminarios e discussbes foram realizados com a
participacdo direta da maioria das organiza¢cdes ndo governamentais que atuavam
nas regides trabalhadas, FederacGes de moradores, igrejas e milhares de
moradores, envolvendo praticamente toda sociedade civil afetada pelo Projeto

Reconstrucéo-Rio.

O Componente de Reassentamento tornou-se assim um elemento de grande
vulto no contexto geral do projeto trazendo a participagdo aos outros

componentes. Para elaborar e executar o novo Plano de reassentamento um grande
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numero de instituicbes governamentais e ndo governamentais foi mobilizado.

Com a formacdo de um grupo interdisciplinar de trabalho, composto por
representantes de todos os Orgaos estaduais e municipais, em parceria com as
representacdes comunitarias, iniciou-se um grande processo de discussdo
democrética e integracdo institucional onde foram definidas as atribuicdes e
responsabilidades de cada parceiro. Para regulamentar as responsabilidades de
cada ator envolvido e reduzir os tramites internos foi assinado um “Termo de
Resolugao Conjunta” com a delimitacdo de papéis e técnicos representantes de

cada instituicdo que integrariam 0 processo.

E importante ressaltar que, em que pese as atribuicdes definidas para cada
orgdo envolvido no componente de reassentamento, alguns papéis previstos foram
redefinidos informalmente durante a execucdo das atividades, sendo
desempenhados por 6rgaos distintos daqueles originalmente propostos no Termo
de Resolucdo Conjunta. Um exemplo foi o trabalho de campo do componente de
reassentamento, originalmente previsto para ser responsabilidade da CEHAB-RJ,
que incluia a divulgacéo e o debate dos projetos tecnicamente possiveis para cada
comunidade afetada, seu cadastramento, a realizacdo de reunifes e plantdes nos
finais de semana para prestar esclarecimentos e aprovar os projetos, além de
assessoria permanente a populacdo. Entretanto por falta de pessoal da area social,
a Cehab- RJ ndo desempenhou todos estes papeis previstos, somente licitando,

> (regularizado), as unidades habitacionais. Para o

construindo e ‘“‘atribuindo
trabalho social, foi chamada uma técnica da Cehab- RJ, com pds-graduacdo no
assunto e vasta experiéncias em planejar e coordenar e executar projetos de
reassentamentos, para formular e coordenar o novo plano. Para a condenagdo da
equipe de campo, foi chamada uma assistente social, também da Cehab, sugerida
pela coordenadora do componente de reassentamento. Para a contratacdo dos
cadastradores, que eram divididos em estudantes universitarios, assistentes sociais
e moradores de cada comunidade, (contratados para guiar as equipes e aproximar
a comunidade do projeto), foi utilizada uma gerenciadora privada, contratada por
licitacdo publica. Esta empresa era responsavel pela contratacdo desta equipe

temporaria, seu transporte diério, fornecimento do material necessario, e

8 Termo utilizado pelos técnicos da CEHAB-RJ para descrever a entrega das chaves e a vistoria
dos iméveis pelos moradores beneficiados.
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elaboracdo de estudos (aerofotogramétricos, mapas, plantas, etc.), além de
assessoria técnica a coordenacédo do projeto.

A seguir, é apresentado o Mapa das areas de drenagem com necessidade de
reassentamento e respectivos conjuntos habitacionais de destino dos moradores

reassentados.

Figura 3
Mapa de Drenagem
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Fonte: Relatério do GEROE para o BIRD, 1997
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Com o acompanhamento direto do Comité de Saneamento da Baixada® e
das Federacdes e associacOes de moradores, as equipes de campo, divididas por
rios, realizavam diariamente o trabalho de discusséo e assessoramento as familias
afetadas pelo programa de reassentamento. Durante esse processo o projeto de
dragagem foi alterado ainda diversas vezes para atender reivindicagcbes dos
moradores, além de serem construidos diversos equipamentos comunitarios

solicitados pela populacdo remanescente.

5.1 A participacdo comunitaria na reformulacdo do plano de

reassentamento

Como vimos no inicio deste estudo, o Projeto Reconstrugdo-Rio, embora
aprovado em tempo recorde pelo Banco Mundial, levou mais de dois anos para
reiniciar sua implantacdo. Sua execucdo somente recomecou apds muitas
negociagdes para liberacdo dos recursos pelo Governo Federal, que contou com a
interferéncia direta da populagdo, através da mobilizacdo promovida pela
Federacdo das Associacdes de Moradores do Estado do Rio de Janeiro - FAMERJ
e pelo Comité Politico de Saneamento da Baixada™, responsaveis pela
organizacao de uma caravana com mais de 20 6nibus, para ir a Brasilia pressionar
0 Governo Federal a liberar os recursos da contrapartida nacional, conforme

acordado com o Banco Mundial.

Como visto na introducdo, no Governo Moreira Franco, embora 0 GEROE
existisse formalmente, a participacdo da sociedade civil ficou nas maos da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano — SEDUR que, através da
discussdo da politica de saneamento do Estado, teve o importante papel de
legitimar o Comité de Saneamento da Baixada como um dos atores protagonistas

do projeto depois da mudanga administrativa estadual.

A eleicdo de Brizola, apos grandes embates ideologicos sobre a privatizacdo
e a falta de “participagdo do povo” na administragdo Moreira Franco, ocorreu
varias mudancas na politica e na governanca dos projetos do estado. O projeto

Reconstrugcdo Rio foi totalmente reestruturado, deixando de ter o enfoque

* Formado por Federages de moradores da Baixada Fluminense
%0 Comité composto de representantes das federacdes de moradores dos municipios da Baixada
Fluminense
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emergencial da formulagdo inicial para ser parte de uma politica integrada de

saneamento da regido metropolitana, principalmente na Baixada Fluminense.

Em meados de 1992, reiniciou-se o debate com o movimento comunitario
organizado, tendo ainda como principal interlocutor o Comité de Saneamento da
Baixada Fluminense, assessorado pela FASE - Organizagcdo Ndo Governamental
que atua ha varios anos na regido da Baixada Fluminense, participou intensamente
de todo o processo de reformulacdo do projeto. Varios seminarios tematicos e
dezenas de assembleias e reunides foram realizados, com a participacdo direta e
permanente da maioria das organiza¢cdes nao governamentais que atuavam nas
regides trabalhadas, Federacbes e AssociacOes de moradores, representacoes
religiosas e milhares de moradores das areas do projeto, envolvendo praticamente

toda sociedade civil, direta ou indiretamente afetadas pelo Reconstrugdo-Rio.

Em maio de 1993, um grande seminério foi promovido conjuntamente pelo
GEROE, pela FASE e pelo Comité de Saneamento da Baixada, com a
participacdo de representantes eleitos, através de um rico processo de discussdo
promovido pelas associacdes de bairro, Federacdes de Moradores e Organizacdes
N&do Governamentais que atuavam na area de intervencdo do Reconstrucao-Rio.
Dirigentes e técnicos de todos os 6rgdos estaduais, envolvidos na execucdo do
projeto, compareceram em todas as areas afetadas pelo projeto para expor as obras
necessarias e apresentar os projetos previstos em cada comunidade, seus custos e
beneficios, prazos e cronogramas de execucdo. No seminario, eles também
tiveram a oportunidade de ouvir criticas e varias sugestfes dos representantes
eleitos pela populacdo das comunidades afetadas. Deste seminario desdobraram-se
varios outros, que foram divididos por Componente, realizados nas Federacfes de
Moradores, Escolas Publicas e igrejas da Baixada, com a participacdo direta da

populacéo afetada.

Destacando esse momento vivido pela administracdo publica estadual,

Porto™!, técnico da FASE, afirma:

[...] “No plano do Estado, ja assinalamos a mudanga ocorrida com a elei¢do de
Leonel Brizola para governador, 0 que representou, entre outros fatores, a chegada

*'PORTO, Hélio Ricardo Leite. Saneamento e cidadania: trajetérias e efeitos das politicas publicas
de saneamento na Baixada Fluminense.
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ao poder de uma nova burocracia com um projeto modernizador de Estado,
marcado por uma perspectiva integradora socialmente, universalista no acesso aos

Servicos e equipamentos publicos e democratizadora das relagdes de poder”.
(PORTO, 2001.p.77).

Este processo de planejamento colaborativo e de gestdo participativa,
iniciado através do Componente de Reassentamento, evoluiu para 0s outros
componentes do projeto. Mesmo nas geréncias onde havia resisténcia quanto a
necessidade de se utilizar a participacdo democratica como balizadora das
politicas publicas, a pressdo dos movimentos sociais forcou o aumento da
participacdo e insercdo dessas organizagdes comunitéarias. Neste periodo houve
grandes embates politicos ideoldgicos entre os representantes do governo e as
representacdes comunitarias, consideradas pelo Governo do Estado como uma
extensdo do Partido dos Trabalhadores por ter a simpatia da maioria dos

representantes dos movimentos organizados na regido metropolitana.

A despeito das divergéncias politicas, consideradas neste estudo como parte
do processo democratico, o debate sobre o0s projetos e acdes previstas no projeto
avancar serviu para aproximar o Governo do Estado das necessidades concretas da

populacéo.

Durante todo o processo de implantagdo do Componente Reassentamento 0s
técnicos apoiaram sua acdo e politica na participacdo comunitaria como forma de

pressionar a estrutura mais formal do Estado.

Inicia-se neste momento um periodo de intenso dialogo e articulagéo entre o

poder publico e a sociedade civil organizada:

“A nosso ver, ¢ este 0 momento de maior for¢a politica do Comité como ator
politico da regido, interferindo concretamente no desenvolvimento dos diferentes
componentes do projeto — drenagem, reassentamento e educacdo ambiental — como
podemos constatar na analise dos seus resultados”. (PORTO, 2001).

Na avaliacdo dos representantes da sociedade civil, entrevistados pela
pesquisa Expectativa — ativa, o principal acerto do GEROE se deu na
aproximacao direta estabelecida entre o Estado e a populacdo afetada, através dos

seminarios de esclarecimento e apresentacdo dos componentes do projeto.

[...] “as consequéncias dessa articulagdo, ddo ao GEROE, na relacdo com o
movimento, uma posicao privilegiada - na interlocucdo, no dialogo - algo que nédo
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se estabeleceu da mesma forma com outras agéncias governamentais que também
intervieram na Baixada”. (Técnico da FASE, 1994, entrevista transcrita52).

Os representantes comunitarios destacaram também a necessidade de uma
maior articulacdo entre os Orgdos estaduais, que formulam e implantam os
projetos, e as prefeituras dos municipios onde sdo executadas as obras e
implantadas as infraestruturas que a eles cabem dar manutencdo. Para 0s
entrevistados pela pesquisa seria muito importante a criacdo de mecanismos legais
e institucionais, que garantissem a participacéo efetiva das prefeituras municipais
e seu comprometimento com a manutencéo e a longevidade dos empreendimentos

e da infraestrutura implantados pelo projeto.

O Banco Mundial, que inicialmente resistia a ideia de participar
financeiramente no componente de reassentamento, em razdo de indmeros
problemas enfrentados em outros programas semelhantes financiados pelo banco,
avaliou o processo de reassentamento do Reconstru¢do-Rio como uma
experiéncia positiva. O BIRD convidou a coordenagdo do componente de
reassentamento para apresentar, em um encontro de especialistas em
reassentamento promovido em Washington®™, a experiéncia vivenciada pelo
projeto, em um encontro de especialistas em reassentamento, onde foram
debatidas experiéncias mundiais de sucesso entre os projetos financiados pelo

banco.

O Banco Mundial decidiu financiar grande parte do reassentamento do
Reconstrucdo-Rio (contrariando sua politica padrdo de programas de
reassentamentos serem contrapartidas do estado). O BID também convidou o0s
técnicos do Governo do Estado para participarem de um workshop, em Ouro
Preto — MG, com especialistas em reassentamento, para apresentar e discutir a

experiéncia positiva do Projeto Reconstrucéo-Rio.

Para a definicdo e elaboracdo do novo plano de reassentamento foram
promovidas dezenas de reunides e seminarios, em todas as areas afetadas pelo

Projeto Reconstrucdo-Rio, com a participacdo de centenas de representantes

52 As fitas cassetes com as entrevistas faladas, realizadas para a pesquisa Expectativa-ativa, se
extraviaram, este comentario transcrito foi retirado de um relatorio interno do Geroe, gravado pela
autora, de um computador da coordenacdo do componente de reassentamento.

%% Copia do oficio do BIRD convidando a coordenagao em anexo.
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eleitos pelas comunidades e com as ONGs que atuavam na regido. A adocédo de
um planejamento mais participativo e colaborativo permitiu que novas ideias
surgissem e avangos nos resultados concretos do componente de reassentamento.
Projetos de engenharia para a dragagem, drenagem e canalizacdo das calhas dos
rios trabalhados foram alterados a partir de sugestdes e reivindicacdes dos
moradores afetados. Estas mudancas permitiram a diminuicdo da necessidade de
reassentar cerca de mil e quatrocentas familias, permitindo a inclusdo de
moradores de areas de risco, que ndo foram contemplados pelas obras originais.
Também, a partir de debates com o Comité de Saneamento da Baixada e com 0s
moradores atingidos pelas obras, foram alterados projetos urbanisticos e os
modelos e tamanhos das casas para onde os moradores seriam reassentados, assim

como forma de pagamento e a localizacdo das unidades.

Foram realizadas véarias assembleias com a populagdo, geralmente a noite e
nos finais de semana, em cada trecho dos diversos rios trabalhados na regiéo.
Nestas discusses ficou definido pelos atores, que nas comunidades onde o0s
moradores possuissem quintais e criavam animais (porco, galinha, cavalo, etc.),
nas areas de origem, receberiam casas com terrenos maiores, a exemplo dos
moradores dos rios Botas e Machambomba, no municipio de Belford Roxo.
Foram instalados escritérios de campo, em cada trecho da comunidade, com
plantbes didrios e nos finais de semana, com assistentes sociais e engenheiros
responsaveis pelo projeto, para prestar esclarecimentos e levantar os pleitos dos

moradores.

A metodologia e os critérios adotados no cadastramento e no processo de
transferéncias das familias cadastradas para 0s conjuntos habitacionais, também
foram debatidos, com a participagdo dos moradores, técnicos da burocracia do
Estado e Municipios, das empresas privadas contratadas para subsidiar o Estado
no planejamento, elaboracdo de projetos e execucao das obras, além da supervisdo
e 0 gerenciamento do Projeto Reconstru¢do-Rio. Ficou definido por pleito da
populagéo, que pelo menos 50% das equipes de cadastramento seria contratada e
treinada na propria comunidade a ser retirada, usando critérios previamente
debatidos e aprovados pelo poder publico em parceria com as associacdes e

representantes dos moradores afetados pelo projeto.
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Foram contratados guias locais para que as equipes ndo se perdessem nos
pequenos becos das areas a serem cadastradas. Vale ressaltar que foram estas
pessoas que liberavam a passagem das equipes de campo, junto aos traficantes de
drogas que proibiam a acdo do Estado nas areas, muito comum naquele periodo.
Os trabalhadores das obras, todas as equipes de mudancas, como os carregadores
e desmontadores de moveis, também foram contratados nas proprias
comunidades, o0 que gerou muito menos problemas e reclamacdes dos moradores
do que os sdo encontrados normalmente em programas de reassentamento

involuntérios.

Neste novo plano, construido a varias méos, também foram debatidos e
aprovados quais seriam os critérios para distribuicdo das familias nas unidades
habitacionais. Foi aprovado que seriam mantidas as rela¢fes de vizinhanca das
areas de origem e que as casas de esquinas, Cujos terrenos eram um pouco
maiores, ficariam com os moradores que tinham pequenos comércios em suas

casas originais, como biroscas e borracheiros e com as familias mais numerosas.
5.2 Caracterizacdo dos movimentos sociais participantes

O Rio de Janeiro sempre esteve a frente dos grandes movimentos nacionais,
tendo forte atuacdo na luta por moradia digna e saneamento basico. A exemplo
de outras representacdes de diversos movimentos sociais no Brasil, a fundacao da
FAMERJ, em 1978, promoveu o fortalecimento 0 movimento popular do Estado
do Rio de Janeiro (Gohn, 2005).

Réapida e concomitantemente, as Federacfes Municipais de Associacfes de
Moradores se estabeleceram e suas participagdes expressivas junto 8 FAMERJ*,

fizeram dessa representacdo a maior federacéo do pais.

Em 1988, a FAMERJ esteve a frente de uma manifestacdo em Brasilia para
reconstruir os lugares que sofreram com as enchentes naquele ano e liberarem os
recursos do projeto Reconstrucdo Rio. Porém, no inicio dos anos 1990 a entidade
foi perdendo espacgo e credibilidade. Atualmente sdo 2.331 associacgdes filiadas
distribuidas por 40 federagfes municipais, divididas em nove regionais: Rio de

Janeiro, Baixada Fluminense, Oceénica, Regido dos Lagos, Sul Fluminense, Vale

> Federagdo das AssociacBes de Moradores do Estado do Rio de Janeiro
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do Paraiba, Serrana |, Serrana Il Norte/Noroeste Fluminense. Envolvendo

diretamente, um total aproximado de 38 mil lideres comunitarios™.

Em 1999, em uma entrevista para a Fundagdo Getlio Vargas, J6 Resende®
(Ex Presidente da Famerj e ex-vice-prefeito do RJ), afirma que “foram liderangas
da comunidade das favelas que fizeram a ponte para a Famerj existir”. Criadas
espontaneamente a partir da década de 1940, as associacGes de moradores das
favelas, foram institucionalizadas em 1961 quando o governo estadual passou a
estimular o associativismo como um canal eficaz na relagdo entre o estado e as
comunidades, através do Servico Especial de Recuperacdo das Favelas e
HabitacGes Anti-Higiénicas (Serpa), hd& um aumento do nimero de associacdes
com fortes ligagdes com a administragdo estadual. No entanto, “a politica de
remocao de favelas de Carlos Lacerda, entdo governador da Guanabara, encontrou
reacfes no movimento comunitario, o que impulsionou a unido das associacdes de
moradores das favelas em uma federagdo®"”. “A Federacdo das Associa¢des de
Favelas do Estado da Guanabara (Fafeg), depois FAFERJ, foi criada em 1963 e
concentrou seus primeiros esforcos na tentativa de impedir a remocéo da favela do

8> Até 1967 houve crescimento do ndmero de

Pasmado para a Vila Kennedy
associacOes de moradores nas favelas e do raio de acdo da Fafeg, mas houve um
retraimento com o endurecimento do regime militar. A representatividade da
federacdo também sofreu abalos por conta de dissidéncias internas. Em 1968, das
132 associacdes existentes, apenas 72 estavam filiadas & Fafeg®®. Segundo Marly

da Silva Motta (aput: Resende, 1999):

“(...) na administragdo de Chagas Freitas (1970-1975), ocorreu & formacao de uma
rede clientelista que articulava os deputados, o Executivo estadual e os diversos
tipos de associagdes civis, entre elas as associacbes de moradores. Os cabos
eleitorais, inseridos nas associagdes, participavam como intermediarios na

55 Em http://www.famerj.com.br. Consulta realizada em 27/05/2014.

5 RESENDE, J6 Antonio. J6 Rezende (depoimento, 1999). Rio de Janeiro, CPDOC/ALERJ, 2001. Entrevista
realizada pelo Nucleo de Memdria Politica Carioca e Fluminense, criado por convénio entre a Assembleia
Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Alerj) e 0 CPDOC-FGV, em 1997. “O Nucleo se constitui em um
centro de produgdo intelectual e referéncia documental sobre a histdria politica da cidade e do estado do Rio
de Janeiro, que publica entrevistas editadas, na cole¢do Conversando sobre Politica”. Entrevista publicada no
livro: Vozes da oposi¢do: “com depoimentos de Lysaneas Maciel, Heloneida Stuart, Modesto da Silveira,
Iramaya de Queiroz Benjamin, Raymundo de Oliveira, Arlindenor Pedro de Souza, Francisco Amaral e J6
Rezende”. Organizadores: Marieta de Moraes Ferreira, Dora Rocha e Américo Freire. Rio de Janeiro,
Grafline Artes Gréficas e Editora, Alerj, 2001.

57 |dem.

%8 Ibidem.

> Ibidem.
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estratégia chaguista de atendimento de demandas das comunidades em troca de
votos. Apos sucessivas derrotas, novas taticas foram desenvolvidas pelas liderancas
da federacdo, que abandonaram a posicdo de luta contra a remocdo de favelas e
passaram a atuar no sentido de ao menos garantir determinados beneficios para as
familias envolvidas nas remog0es, abrindo assim um espago para negociagdes”.

O associativismo ganhou forga com um significativo aumento do nimero de
associacfes no contexto da abertura politica a partir de 1979. (Sarmento,1999) e
(Santos, 1981).

Na Baixada Fluminense vimos surgir durante a ditadura, as FederacOes de
moradores: 0 MAB - Movimento de Amigos de Bairros, de Nova lguacu; a ABM
- Amigos de Bairros de Meriti, de Sdo Jodo de Meriti e 0 MUB - Movimento
Unido de Bairros, de Duque de Caxias. Com a emancipacao de outros municipios
surgiram as Federagdes de Belford Roxo e de Queimados. Todas elas bastantes

atuantes na discussdo de politicas e projetos publicos para a Baixada Fluminense.

Protagonista no debate e na proposicdo de politicas publicas de saneamento
para a Baixada Fluminense, o Comité Politico de Saneamento da Baixada
Fluminense — atualmente Comité Politico de Saneamento, Habitacdo e Meio
Ambiente da Baixada Fluminense, fundado em 1984, se constituiu no movimento
social urbano de maior destaque das Ultimas décadas na regido. Trata-se de uma

articulacdo composta pelas Federagdes municipais.

Este Comité de Saneamento era composto basicamente pelas Federacdes de
Moradores dos municipios da Baixada Fluminense, abarcando, cada uma delas,

dezenas de entidades associadas, representantes das comunidades locais.

O Comité foi representante das reivindicagdes dos moradores da Baixada
Fluminense junto a todos os projetos publicos de saneamento e moradia
desenvolvidos na regido, principalmente nas décadas de 80 e 90. Assessorado pela
FASE participou ativamente do projeto Reconstrugdo Rio, seja formulando
politicas e trazendo as reivindica¢fes dos moradores, seja realizando seminarios,
em parceria com o governo do estado, para divulgacdo das obras e componentes

do projeto.

As Federagdes e Associacdes de Moradores dos Municipios da Baixada
Fluminense, além de participarem ativamente nas agdes da FAMERJ,
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desencadearam uma série de acdes especificas na busca de solucionar problemas
daquela éarea da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro que culminaram na
fundagdo do “Comité Politico de Saneamento e Meio-Ambiente da Baixada

Fluminense®®”

, em dezembro de 1984. A estrutura inicial era composta pela
Federacdo Municipal das Associacbes de Moradores de Nova Iguacu (MAB);
Federacdo Municipal das AssociacOes de Moradores de Duque de Caxias (MUB);
Federacdo das Associacfes de Moradores de Sdo Jodo do Meriti (ABM);
Movimento Pré Federacdo de Nilopolis e Zona Auxiliadora da FAMERJ -
Pavuna. Na medida em que houve emancipa¢des de alguns municipios, novas
Federacdes foram formadas e articuladas ao grupo fundador do Comité. Ao grupo
juntaram-se a Federacdo Municipal das AssociacGes de Moradores de Belford
Roxo (FEMAB) e a Federacdo das Associacdes de Moradores do Municipio de

Queimados (FEMAMQ).

A estruturacdo e o encaminhamento das acGes do Comité Politico de
Saneamento e Meio-Ambiente na Baixada Fluminense contava ainda, desde a sua
fundacdio, com a assessoria permanente da Federacdo de Orgdos para a
Assisténcia Social e Educacional (FASE).

No monitoramento das acGes do reassentamento, realizado através da
pesquisa “Expectativa-ativa”, verificou-se, entre as liderangas comunitarias, um

bom conhecimento do Projeto Reconstrucéo Rio e de seus componentes.

Embora com acdes diferenciadas entre as federacGes de cada um dos
municipios, o conhecimento do projeto como um todo se dava de forma
semelhante em todos 0s casos, uma vez que o envolvimento de cada participante
com o programa efetivava-se por meio do Comité de Saneamento da Baixada,

catalisador das reivindicacdes das liderangas daquela regido.

Os resultados da pesquisa mostram um bom relacionamento e articulacéo,
entre as federaces de moradores (ligados ao Comité de Saneamento), 0 GEROE
e a SERLA, no Componente de reassentamento. A maioria das liderancas

entrevistadas apontou as duas institui¢des - na figura de seus interlocutores diretos

% Fonte: Relatdrio da Pesquisa Expectativa-ativa — Mimeo — Entrevista com
representante da FASE — RJ. - Institui¢cGes envolvidas no Componente de
Reassentamento -1995.
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- como acessiveis e flexiveis no atendimento das reivindicagfes encaminhadas.
Um exemplo dessa articulacdo é o depoimento do presidente do MAB, dado a

época da implantagédo do projeto, onde afirma que:

[...] durante todo este tempo que nds estamos discutindo, ele (0 GEROE) tem sido
atento a todas as nossas reivindicacfes durante as reunides. [...] Agora no fim, eles
deram uma recuada. Mas até julho de 94, foi assim, muito boa a nossa participacéo.
(GEROE;, 1995, p.29).

O Rio de Janeiro sempre esteve a frente dos grandes movimentos nacionais,
tendo forte atuacdo na luta por moradia digna e saneamento basico. A exemplo
de outras representacdes de diversos movimentos sociais no Brasil, a fundagéo da
FAMERJ, em 1978, promoveu o fortalecimento o movimento popular do Estado
do Rio de Janeiro (Gohn, 2005).

Répida e concomitantemente, as FederacGes Municipais de Associacdes de
Moradores se estabeleceram e suas participagdes expressivas junto 8 FAMERJ®,

fizeram dessa representacdo a maior federacéo do pais.

Em 1988, a FAMERJ esteve a frente de uma manifestacdo em Brasilia para
reconstruir os lugares que sofreram com as enchentes naquele ano e liberarem o0s
recursos do projeto Reconstrugcdo Rio. Porém, no inicio dos anos 1990 a entidade
foi perdendo espacgo e credibilidade. Ainda hoje, mesmo desacreditada e pouco
atuante, existem 2.331 associacdes filiadas na FAMERJ, distribuidas por 40
federacbes municipais, divididas em nove regionais: Rio de Janeiro, Baixada
Fluminense, Oceénica, Regido dos Lagos, Sul Fluminense, Vale do Paraiba,
Serrana I, Serrana Il Norte/Noroeste Fluminense. Envolvendo diretamente, um

total aproximado de 38 mil lideres comunitarios®.

Em 1999, em uma entrevista para a Fundacgdo Getulio Vargas, JO Resende®

(Ex-presidente da Famerj e vice-prefeito do RJ), afirma que “foram liderangas da

%1 Federacfio das Associagdes de Moradores do Estado do Rio de Janeiro

%2 Em http://www.famerj.com.br. Consulta realizada em 27/05/2014.

% RESENDE, J6 Antdnio. J6 Rezende (depoimento, 1999). Rio de Janeiro, CPCDOC/ALERJ, 2001. Entrevista
realizada pelo Nucleo de Memdria Politica Carioca e Fluminense, criado por convénio entre a Assembleia
Legislativa do Estado do Rio de Janeiro (Alerj) e o CPDOC-FGV, em 1997. “O Nucleo se constitui em um
centro de produgdo intelectual e referéncia documental sobre a histéria politica da cidade e do estado do Rio
de Janeiro, que publica entrevistas editadas, na cole¢do Conversando sobre Politica”. Entrevista publicada no
livro: Vozes da oposi¢do: “com depoimentos de Lysaneas Maciel, Heloneida Stuart, Modesto da Silveira,
Iramaya de Queiroz Benjamin, Raymundo de Oliveira, Arlindenor Pedro de Souza, Francisco Amaral e JO
Rezende”. Organizadores: Marieta de Moraes Ferreira, Dora Rocha e Américo Freire. Rio de Janeiro,
Grafline Artes Gréficas e Editora, Alerj, 2001.
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comunidade das favelas que fizeram a ponte para a Famerj existir”. Criadas
espontaneamente a partir da década de 1940, as associacdes de moradores das
favelas, foram institucionalizadas em 1961 quando o governo estadual passou a
estimular o associativismo como um canal eficaz na relagdo entre o estado e as
comunidades, através do Servico Especial de Recuperacdo das Favelas e
HabitacGes Anti-Higiénicas (Serpa), h& um aumento do nimero de associagdes
com fortes ligagdes com a administracao estadual. No entanto, “a politica de
remocao de favelas de Carlos Lacerda, entdo governador da Guanabara, encontrou
reacfes no movimento comunitario, o que impulsionou a unido das associa¢des de
moradores das favelas em uma federagdo®”. “A Federacdo das Associa¢des de
Favelas do Estado da Guanabara (Fafeg), depois FAFERJ, foi criada em 1963 e
concentrou seus primeiros esforcos na tentativa de impedir a remocéo da favela do
Pasmado para a Vila Kennedy®”. Até 1967 houve crescimento do nimero de
associacOes de moradores nas favelas e do raio de acdo da Fafeg, mas houve um
retraimento com o endurecimento do regime militar. A representatividade da
federacdo também sofreu abalos por conta de dissidéncias internas. Em 1968, das
132 associacdes existentes, apenas 72 estavam filiadas a Fafeg®®. Segundo Marly
da Silva Motta (aput: Resende, 1999):

“(...) na administragdo de Chagas Freitas (1970-1975), ocorreu & formacéo de uma
rede clientelista que articulava os deputados, o Executivo estadual e os diversos
tipos de associagOes civis, entre elas as associagfes de moradores. Os cabos
eleitorais, inseridos nas associagdes, participavam como intermediarios na
estratégia chaguista de atendimento de demandas das comunidades em troca de
votos. Apds sucessivas derrotas, novas taticas foram desenvolvidas pelas liderangas
da federacdo, que abandonaram a posi¢do de luta contra a remogéo de favelas e
passaram a atuar no sentido de ao menos garantir determinados beneficios para as
familias envolvidas nas remogdes, abrindo assim um espago para negociagdes”.

O associativismo ganhou forca com um significativo aumento do numero de
associacfes no contexto da abertura politica a partir de 1979. (Sarmento,1999) e
(Santos, 1981).

Na Baixada Fluminense vimos surgir durante a ditadura, as Federagdes de

moradores: 0 MAB - Movimento de Amigos de Bairros, de Nova lguacu; a ABM

® |1dem.
% 1bidem.
% 1bidem.
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- Amigos de Bairros de Meriti, de Sdo Jodo de Meriti e 0 MUB - Movimento
Unido de Bairros, de Duque de Caxias. Com a emancipac¢do de outros municipios
surgiram as FederacGes de Belford Roxo e de Queimados. Todas elas bastantes

atuantes na discussdo de politicas e projetos publicos para a Baixada Fluminense.

Protagonista no debate e na proposicéo de politicas publicas de saneamento
para a Baixada Fluminense, o Comité Politico de Saneamento da Baixada
Fluminense — atualmente Comité Politico de Saneamento, Habitacdo e Meio
Ambiente da Baixada Fluminense, fundado em 1984, se constituiu no movimento
social urbano de maior destaque das ultimas décadas na regido. Trata-se de uma
articulacdo composta pelas Federagdes municipais.

Este Comité de Saneamento era composto basicamente pelas Federacfes de
Moradores dos municipios da Baixada Fluminense, abarcando, cada uma delas,

dezenas de entidades associadas, representantes das comunidades locais.

O Comité foi representante das reivindicagdes dos moradores da Baixada
Fluminense junto a todos o0s projetos publicos de saneamento e moradia
desenvolvidos na regido, principalmente nas décadas de 80 e 90. Assessorado pela
FASE participou ativamente do projeto Reconstru¢do Rio, seja formulando
politicas e trazendo as reivindicacfes dos moradores, seja realizando seminarios,
em parceria com o governo do estado, para divulgacdo das obras e componentes

do projeto.

As Federacdes e Associacdes de Moradores dos Municipios da Baixada
Fluminense, além de participarem ativamente nas acdes da FAMERJ,
desencadearam uma série de acdes especificas na busca de solucionar problemas
daquela area da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro que culminaram na
fundacdo do “Comité Politico de Saneamento e Meio-Ambiente da Baixada

Fluminense®””

, em dezembro de 1984. A estrutura inicial era composta pela
Federacdo Municipal das Associa¢cbes de Moradores de Nova Iguacu (MAB);

Federacdo Municipal das Associagdes de Moradores de Duque de Caxias (MUB);

%" Fonte: Pesquisa Expectativa-ativa — Mimeo — Entrevista gravada com representante da
FASE - Rio de Janeiro - Institui¢cbes envolvidas diretamente no Componente de
Reassentamento -1995.
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Federacdo das Associag0es de Moradores de Sdo Jodo do Meriti (ABM);
Movimento Pro Federacdo de Nilopolis e Zona Auxiliadora da FAMERJ -
Pavuna. Na medida em que houve emancipacdes de alguns municipios, novas
Federacdes foram formadas e articuladas ao grupo fundador do Comité. Ao grupo
juntaram-se a Federacdo Municipal das AssociacGes de Moradores de Belford
Roxo (FEMAB) e a Federacdo das Associaces de Moradores do Municipio de
Queimados (FEMAMQ).

A estruturacdo e o encaminhamento das acdes do Comité Politico de
Saneamento e Meio-Ambiente na Baixada Fluminense contava ainda, desde a sua
fundacdo, com a assessoria permanente da Federagdo de Orgdos para a
Assisténcia Social e Educacional (FASE).

No monitoramento das acBes do reassentamento, realizado através da
pesquisa “Expectativa-ativa”, verificou-se invariavelmente entre as liderangas
comunitarias um bom conhecimento do Projeto Reconstrucdo Rio e de seus
componentes.

Embora com acdes diferenciadas entre as federacGes de cada um dos
municipios, o conhecimento do projeto como um todo se dava de forma
semelhante em todos os casos, uma vez que o envolvimento de cada participante
com o programa efetivava-se por meio do Comité de Saneamento da Baixada,

catalisador das reivindicac@es das liderancas daquela regiao.

Os resultados da pesquisa mostram um bom relacionamento e articulacéo,
entre as federacOes de moradores (ligados ao Comité de Saneamento), 0 GEROE
e a SERLA, no Componente de reassentamento. A maioria das liderancas
entrevistadas apontou as duas institui¢des - na figura de seus interlocutores diretos
- como acessiveis e flexiveis no atendimento das reivindicagdes encaminhadas.
Um exemplo dessa articulacdo € o depoimento do presidente do MAB, dado a
época da implantagéo do projeto, onde afirma que:

[...] durante todo este tempo que nds estamos discutindo, ele (0 GEROE) tem sido
atento a todas as nossas reivindicagdes durante as reunides. [...] Agora no fim, eles
deram uma recuada. Mas até julho de 94, foi assim, muito boa a nossa participagéo.
(GEROE;, 1995, p.29).
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Figura 4 - Representacdes participantes do Comité de Saneamento e
Meio Ambiente da Baixada Fluminense
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Como vimos anteriormente, na primeira fase do projeto o GEROE foi

privatizado e ndo funcionava de fato como um grupo executivo conforme

acordado com os 6rgdos financiadores. A privatizacdo da formulacdo da politica

do projeto e a falta de envolvimento da populacéo e da burocracia, das instituigdes

diretamente envolvidas, levaram a que grande parte da memoria técnica dos

projetos se perdesse, por ocasido da mudanga administrativa. O impacto dessas

mudangas politico-administrativas, nas diretrizes dos grandes projetos urbanos

costuma imenso principalmente pela falta da institucionalizacdo dessa memoria

técnica e dos chamados padrfes burocraticos. Esta falta de articulacdo entre as

instituicdes envolvidas no Reconstrugdo-Rio criou muitas vezes vazios ou
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sobreposicdes de fungdes institucionais, gerando frequentemente grandes disputas

intergovernamentais na implantagdo de seus componentes.

O processo de implantagdo do projeto Reconstrucdo-Rio deve ser analisado
como um importante aprendizado em gestdo publica e democréatica. Houve, ao
longo de sua implantagdo, um amadurecimento de todos os setores envolvidos,
tanto da administracdo publica estadual e municipal, com seus governantes e sua
burocracia técnica, quanto para os 6rgdos financiadores, empresarios e sociedade

civil organizada, envolvida neste processo.

Na experiéncia analisada, a participacdo da populagdo e as agles
técnico/politicas, da burocracia envolvida, permitiram ao Governo driblar as

“fendas institucionais do projeto” (Mancini, 1992).

Em parceria, entre o governo eleito, empresas privadas, burocracia técnica e
populagéo civil organizada, foram formuladas ricas e inovadoras solucdes para 0s
impasses politicos, técnicos e administrativos que surgiam. Essa parceria se deu
porque a coordenacdo do reassentamento também ja conhecia e tinha trabalhado
com a maioria das organizacdes comunitarias, tendo, assim como o Subsecretario
do Governo anterior, o respeito delas. Os movimentos ja estavam mobilizados,
contra a proposta do governo anterior e eram reconhecidos como representativos
da regido trabalhada. Eles ja tinham espaco de discusséao, criado pela burocracia
técnica do estado, dentro das contradicBes das coligacbes do Governo Moreira
Franco, na Secretaria de Assuntos Fundidrios do Estado. O profissional
responsavel pela abertura dos canais de participacdo foi o Subsecretario de
Assuntos Fundiarios que, depois da candidatura do entdo Secretario, se tornou o
novo Secretario de Estado. Este profissional tem vasta experiéncia em projetos
publicos, tendo sido ainda Secretario de Planejamento de Nova Iguagu e é
Subsecretario da Secretaria de Obras, do atual Governo de Sergio Cabral,
responsavel pela Regido Metropolitana do RJ.

A experiéncia vivenciada mostrou que a participacdo da sociedade civil na
gestdo do poder publico, pressionando o envolvimento da burocracia técnica do
estado, ajuda na continuidade destes grandes projetos urbanos nas mudancas

administrativas, democratizando a governanca da regido metropolitana.
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Embora na experiéncia apresentada a participacdo da sociedade civil possa
ser considerada como positiva, a governanga do projeto ficou comprometido pela
falta de participacdo de outros atores fundamentais, a exemplo dos governos
locais. Apesar de também estar prevista formalmente nos contratos de
financiamento, a participacdo dos municipios na governanga dos projetos de
urbanizagdo metropolitana, financiados com recursos de organismos
internacionais ou federais (BIRD, BID, UNESCO, CEF, BNDS etc.), acontece

mais nos contratos e relatorios do que na formulacéo e implantacédo dos projetos.

Projetos de urbanizagdo metropolitana normalmente preveem a construgéo
de equipamentos sociais, como postos de saude, creches e equipamentos de lazer.
Nesses projetos intermunicipais usualmente o Estado fica responsavel por
projetar, construir e equipar, enquanto os municipios definem a localizacdo e
regularizam os terrenos para a construcdo dos equipamentos urbanos. Os governos
locais também sdo os responsaveis pelo funcionamento dos servicgos, conforme

determina a constituicéo.

Os municipios da regido metropolitana do Rio de Janeiro tém dificuldades
em executar esta e outras responsabilidades contratuais, o que regularmente

acarreta em atrasos nas obras e no funcionamento dos equipamentos construidos.

A falta de participacdo dos governos locais no planejamento e definicdo dos
projetos a serem implantados e as e divergéncias politicas. Em projetos como o
Reconstrucdo Rio e o Baixada Viva, posteriormente chamado projeto Nova
Baixada, creches e postos de salde, construidos e equipados pelo Estado,
demoraram mais dois anos para entrarem em funcionamento cuja
responsabilidade era dos municipios. Muitos deles ja estavam com problemas por

falta de uso e depredacgéo quando foram inaugurados.

E frequente nos municipios metropolitanos do RJ a apropriacdo das obras e
equipamentos publicos pelos politicos, geralmente candidatos que possuem
redutos eleitorais nas areas beneficiadas pela intervencdo publica. Muitos colocam
faixas em nome da populacdo agradecendo os beneficios e atribuindo a incluséo
das obras a intervengdo politica do candidato, o que costuma ser motivo de

divergéncias e atrasos.
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O pequeno espaco de tempo entre 0s processos eleitorais que acontecem de
dois em dois anos, entre governo federal, estado e municipios, interfere na
execucdo de projetos publicos regionais. A presenca do funcionalismo puablico nas

campanhas eleitorais é uma realidade brasileira.

Apesar dos problemas vivenciados na governanca do projeto, a experiéncia
empirica apresentada demonstra que é possivel uma administracdo publica
aprender com seus erros e acertos e, a despeito das mudangas governamentais, ser
capaz de dar continuidade aos pontos positivos e buscar superar os erros passados,
potencializando assim 0s recursos publicos e atendendo de forma mais

democratica e eficiente as necessidades dos cidadaos.

Seria entdo 0 modelo do GEROE, com uma estrutura gerencial mais
horizontalizada e flexivel, atuando por fora dos procedimentos convencionais,
através de grupos ad doc, com técnicos das instituigdes “formais” do estado,
assessorados por empresas privadas, a melhor forma para democratizar a acéo
publica? Sem duvida, o modelo adotado pelo projeto apontou para a necessidade
de se discutir mais profundamente o melhor modelo de planejamento e estrutura

governamental, para a governanca dos projetos urbanos implantados na RMRJ.

A abertura para a participacdo social e a soma de esforgcos dos técnicos do
GEROE e dos representantes de “organizagdes sociais” representativas da
sociedade civil, a exemplo do Comité de Saneamento e a FASE, garantiram ao
Estado a capacidade para dar continuidade ao projeto com mais flexibilidade e

eficiéncia, potencializando assim as a¢Ges publicas desenvolvidas.
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6 A guisade concluséao

Neste capitulo final, a experiéncia empirica apresentada no quinto capitulo,
sera analisada sob a luz dos conceitos tedricos e dos dados apresentados nos
capitulos anteriores.  Como afirmado na introducdo, a andlise se baseard na
realidade vivenciada na implantacdo do Projeto Reconstru¢do-Rio e no
depoimento dos atores envolvidos. Aspectos considerados centrais para O
aprimoramento da acdo governamental e para a consolidacao de politicas publicas

mais eficientes e democraticas por parte do Estado serdo elencados.

Apesar dos percalgos encontrados, pode-se afirmar que este foi um projeto
Unico e bastante positivo em seu todo, principalmente no que diz respeito a
participacdo da sociedade civil na governangca de um projeto de dimenséo
metropolitana. Foi um projeto que deixou frutos para a administracdo publica e
permitiu a formulacdo de novos projetos participativos que deram continuidade ao

processo de urbanizacgdo da regido metropolitana do Rio de Janeiro.

Vaérios problemas foram encontrados, tanto no planejamento quanto na
implantacdo, que se alteraram ao longo das trés gestdes governamentais
responsaveis pelo projeto. Mas ainda assim a experiéncia apresentada deve ser
analisada como um importante instrumento de aprendizado para a governanca de
projetos urbanos integrados na regido metropolitana do Rio de Janeiro. Sua
analise demonstra que € possivel a administracao publica aprender com seus erros
e acertos e, a despeito das mudancas governamentais, ser capaz de dar
continuidade aos grandes projetos metropolitanos, mantendo e aprimorando 0s
pontos positivos e superando 0s problemas e erros passados, potencializando
assim o0s recursos publicos e atendendo de forma mais democrética e eficiente as

necessidades dos cidadaos.

E necessario pensar a governanca metropolitana de forma que seja capaz de
enfrentar os problemas de uma regido que cresceu e se transformou nos Gltimos
anos. A governanca ndo pode ser vista como uma agédo isolada do poder publico,
em que a sociedade civil luta por mais participacdo e influéncia, e sim como uma
acao conjunta do Estado, municipios e sociedade, na busca de solucdes para

problemas comuns da populagdo. A experiéncia apresentada mostrou que €
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possivel criar uma nova dindmica institucional, baseada na participacdo e na
interacdo dos diversos atores envolvidos, publicos e privados, onde a sociedade
civil é aliada do Estado e corresponsavel pela histéria e pelo futuro da sua regido
(Mancini, 2004).

O projeto foi sem divida uma das experiéncias mais ricas em governanca
participativa, vivenciada pelo poder publico estadual, em projetos de urbanizagéo
integrada, implantados nos Gltimos vinte anos, na regido metropolitana do Rio de

Janeiro.

O desenho formal de simples consulta e aprovacdo, estabelecido pela
maioria dos projetos pablicos que se propdem participativos, precisa serem
reformulado e reconstruido. E preciso ir além, convocando a sociedade civil n&o
SO para a aprovacao das deliberacdes publicas, mas principalmente para estimular

um maior pluralismo na elaboracdo das decisdes politicas do Estado.

A participacdo da sociedade civil na concep¢do de um projeto publico
amplia as perspectivas de sucesso das solu¢des democraticamente apontadas e vai
ao encontro das reais necessidades da populacdo, potencializando assim o0s
recursos publicos disponiveis e proporcionando maior controle da sociedade civil

sobre os governantes eleitos.

E preciso estimular o fortalecimento da esfera publica, onde os individuos
possam atuar de forma coletiva, através de deliberacbes comuns, sobre os
assuntos que afetam a sua comunidade. Esta pratica se mostrou essencial para a
obtencdo de uma acdo politica mais efetiva no projeto apresentado, onde cada
individuo e movimento organizado, foi chamado a opinar sobre as questdes e
demandas coletivas das comunidades afetadas pelo projeto e, através do agir
comunicativo, influenciou fortemente as decisbes publicas, essencial para a
constituicdo de uma cultura politica democratica nos governos e na sociedade
civil (Habermas, 2003).

A abertura para a maior participacio dos setores interessados, na articulagio
e na formulacdo de politicas publicas, deixou de ser uma questdo ideologizada
como uma politica dos governos de esquerda e passou a ser avaliada como um

critério importante para aprovacdo de financiamentos para grandes projetos
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urbanos regionais, pelas organizagdes internacionais a exemplo do Banco Mundial
e do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Inicialmente vista como um
conjunto de relacdes intergovernamentais, por estes organismos, a governanga
passou a ser analisada de uma forma mais ampla, envolvendo as organizagdes ndo

governamentais (ONGs), movimentos civis e empresas privadas.

A experiéncia vai ao encontro da proposta da politica deliberativa
(Habermas, 2003), mostrando que a participacdo da esfera publica é viavel no
interior de um Estado democratico de direito e que sua politica deliberativa para a
governanca de grandes projetos publicos, pode ser exercida a partir dos

movimentos sociais.

A énfase dos movimentos sociais na atualidade, mesmo organizados de
forma diferente ao da época do projeto apresentado, demonstra que as classes
desprivilegiadas do sistema politico, que sempre foram tratadas de forma
clientelista, a espera de “favores” das classes dominantes, agora veem ha
participacdo democratica popular um canal para expressarem suas demandas

através do agir comunicativo (Habermas, 2003).

Mais do que deliberarem acerca de seus problemas, reivindicando melhorias
das condicbes de vida localmente, 0s movimentos sociais estdo marcando sua
atuacdo na politica brasileira na busca de um Estado mais democratico, com
praticas democraticas participativas e como alternativa para o desenvolvimento
social e politico do pais, fortalecendo a esfera publica e redefinindo o papel da
democracia e do préprio estado democratico de direito.

Como visto, a participagdo popular na governanga do projeto Reconstrugéo
Rio variou muito nas trés administragdes por que passou, entretanto a intensa
participacdo dos movimentos organizados, que pressionaram o Governo do Estado
por mais espaco nas defini¢cbes e deliberacbes do projeto, garantiram a sua
continuidade.

Embora a participacdo popular tenha sido pequena na formulacéo inicial do
projeto, o Governo Moreira Franco atendeu uma das reivindicagdes centrais do
Comité de Saneamento e Meio Ambiente da Baixada Fluminense e instituiu uma

reunido mensal do movimento popular na SEDUR, com todos os 6rgdos do


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1011783/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

163

Governo do Estado, para discutir o planejamento e a execugdo das obras.
Entretanto, este espaco de discusséo logo se mostrou limitado pela falta de
articulacdo institucional e de uma politica estratégica que articulasse as

interveng®es propostas com as politicas municipais da regi&o®®.

Esta falta de articulagdo institucional do poder publico estadual ficou mais
evidente na gestdo do Governo Brizola, quando o Geroe foi reestruturado e propos
um carater mais holistico ao projeto Reconstrucdo-Rio. As concepcdes das
diversas instituicdes responsaveis pela implantacao do projeto viam suas acdes de
forma isolada e ndo conseguiam se articular com o restante do grande arcabouco

institucional responsavel pelo projeto.

Na realidade, a falta de articulacdo nas acdes do Governo do Estado do Rio
de Janeiro na gestdo da regido metropolitana, remonta a fusdo do estado da
Guanabara, com a criagdo da regido metropolitana fluminense em 1974, e a
formacdo da FUNDREM em 1975, pelo governo indireto de Faria Lima, baseado
nos estudos técnicos de subgrupos formados pelo governo federal. Analisada no
capitulo quatro, a FUNDREM apesar de contar com 0s recursos repassados pela
unido para a integracdo, ja trabalhava com projetos metropolitanos de forma
desarticulada, sem uma politica urbana integrada de longo prazo para regido,
atuando de forma clientelista e autoritaria, baseada na fragilidade e na falta de
estruturacdo dos governos municipais limitrofes a cidade do Rio de Janeiro. A
disputa politica entre os “caciques politicos” dos dois estados, Chagas Freitas e
Amaral Peixoto, reforcava a desarticulacdo institucional necessaria para o

desenvolvimento articulado da regido metropolitana fluminense.

Para um contingente importante de temas, elencados para a urbanizacdo e o
saneamento ambiental integrado, o sucesso das iniciativas do Governo Estadual,
constitucionalmente  responsavel pelo  desenvolvimento das  regides
metropolitanas, esbarra na distribuicdo das competéncias intergovernamentais
(federal, estadual e municipal), necessarias ao seu desenvolvimento. O Estado é

responsavel pela distribuicdo de &gua, esgotamento sanitario e macrodrenagem

% Ver Projeto Reconstrugdo Rio: histérico, balango e desafios. IN: Saneamento Ambiental na
Baixada cidadania e gestdo democratica: avaliacdo do programa Reconstrucdo-Rio na Baixada
Fluminense. Jorge Floréncio de Oliveira, Helio Ricardo Porto, Orlando Alves dos Santos Junior —
Rio de Janeiro: FASE, 1995 p. 7-24.
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dos rios e 0s governos locais sdo responsaveis pela coleta de lixo, a gestdo dos
projetos nas areas da salde e da educacgdo publica, além da microdrenagem.

Apesar da participacdo dos municipios estarem sempre formalizada, através
de contratos e termos de referencias, na maioria dos projetos de urbanizacao
metropolitana, financiados por organismos internacionais (BIRD, BID, UNESCO,
etc.),a participacdo é normalmente letra morta. Frequentemente  estes  projetos
preveem a construcdo de equipamentos sociais urbanos e a sua equipagem, como
postos de saude e creches, que necessitam que 0s municipios indiquem a sua
localizagdo e oferecam o0s terrenos para a sua construgdo, e que sejam
responsaveis por seu funcionamento, uma atribuicdo constitucionalmente
municipal. Esta falta de articulacdo intergovernamental costuma atrasar a
construcdo, a implantacdo e o funcionamento destes equipamentos sociais
principalmente pela falta de participagdo dos governos locais e da populagdo
afetada, no planejamento dos projetos desenvolvidos pelo Estado na regido e pela

inoperancia municipal, muitas vezes causada por disputas politicas eleitorais.

Em grandes projetos de urbanizacdo e saneamento ambiental, como o
Reconstrucdo Rio e o Baixada Viva, ou Nova Baixada, como foi rebatizado na
mudanca de governo, diversos equipamentos como creches e postos de salde,
foram construidos e equipados nos varios bairros e municipios beneficiados.
Entretanto, por falta de articulacdo institucional entre as esferas de governo,
demoraram mais dois anos para entrarem em funcionamento. Muitos deles ja

tinham problemas ocasionados por falta de uso e depredacéo.

Como verificado no estudo, as diferencas partidarias entre as esferas de
governo costuma influenciar na participacdo dos municipios. Também a
apropriacéo destes equipamentos por politicos, geralmente vereadores e deputados
locais que tém suas bases eleitorais nas areas beneficiadas e costumam ter como
pratica a instalacdo de faixas nas obras executadas, atribuindo o credito da
construcdo do equipamento pablico a sua “indicagao” politica, costuma ser
motivo de grandes divergéncias, ocasionando atrasos e a descrencga da populagdo
nos projetos publicos, levando os moradores a buscar os politicos adeptos ao

clientelismo, para resolverem seus problemas individualmente.
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Os processos eleitorais, de dois em dois anos, entre o Estado e o0s
Municipios, costumam interferir de forma decisiva na aprovagdo e execugdo dos
projetos publicos na regido metropolitana. A baixa qualificacdo técnica e a
presenca do funcionalismo publico local nas campanhas eleitorais sdo muito

comuns na regido, particularmente nos municipios da Baixada Fluminense.

Apesar de todos os problemas apontados, a ado¢do de uma governanga mais
participativa, a partir do Governo Brizola, permitiu ndo s6 a continuidade do
projeto apresentado, mas também possibilitou uma maior integracdo institucional
e a participacédo direta da populacdo afetada, no planejamento e aprimoramento
das acOes publicas rumo as reais necessidades dos moradores.

A cidadania na sua construcdo social é definida como a presenca dos
individuos participando da comunidade politica, onde os direitos civis, politicos e
sociais, precisam ser conquistados (Marshall, 1949 p. 43). A educacao é colocada
como essencial para garantia dos direitos fundamentais dos individuos, a partir da
qual se produzem sujeitos “civilizados”, capazes de discutir e reivindicar seus
interesses na esfera publica. Primeiramente, deveria haver a conquista dos direitos
sociais, seguida pela luta por direitos civis e politicos, almejando um Estado

democratico que garanta os direitos da populacdo (idem. p. 46-79).

Entretanto, os conceitos de participacdo e cidadania sdo muitas vezes
utilizados pelas elites com o intuito de dar a falsa ideia de acdo politica por parte
da populacdo. Uma grande parte dos cidaddos urbanos se sente participe da
trajetdria politica da regido, mas de fato estdo imersos em uma ldgica populista

muito presente nos governantes eleitos para o estado do Rio de Janeiro.

A construcdo da cidadania, iniciada na década de 90, aponta para a
construcdo de uma cultura democratica, onde se destaca a participacao efetiva dos
cidaddos, na propria definicdo do sistema de tomada de decisdes, opinando e
estando a frente da nova sociedade que se constréi (Dagnino, 1994:56). O

conceito responde a dindmica dos conflitos reais vividos pela sociedade.

Sem cidadania, “(...) ndo se trabalha a igualdade que requer o acesso ao
espaco publico, pois os direitos — todos os direitos — ndo sdo dados, mas

construidos no ambito de uma comunidade politica” (Lafer 1997:65).
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No Brasil a conquista gradual dos direitos dos cidad&os foi provida por um
Estado condutor de politicas sociais construidas a partir de interesses privados dos
governantes e sem a participacdo da populacdo. Como ja observado, muitas vezes,
0 conceito de cidadania € utilizado com o intuito de dar uma falsa ideia de acéo
politica por parte da sociedade civil. A constru¢cdo da cidadania passa pela
construcdo da cultura democratica, com participacdo efetiva no sistema de tomada
de decisbes, com os cidadaos opinando nos projetos publicos e prioridades do
governo (Dagnino, 1994 p. 23 - 42).

A utilizacdo do planejamento participativo ou comunicativo na governanca
do projeto se mostrou muito eficiente, no combate e superacdo dos seus impasses
intergovernamentais, a partir do segundo ano do Governo Brizola, quando o
Reconstrucdo-Rio foi reformulado. No primeiro ano do governo do PDT, o
movimento social, personalizado na figura do Comité de Saneamento, foi
excluido da reestruturacdo do projeto pela coordenacdo do Geroe. Essa exclusdo
se deu principalmente pela desconfianca do governo, em relagdo aos movimentos
sociais organizados da Baixada Fluminense, por entender que eles seriam
vinculados ao PT e outros partidos que fazia oposicdo ao governo Brizola e
consequentemente fariam oposicdo ao projeto. Foi preciso mais de um ano e
muita pressao politica dos moradores, personalizados no Comité de Saneamento

da Baixada, para participar da governanca do projeto.

Ao contrario do que muitos técnicos e politicos afirmam, o planejamento
colaborativo ndo é necessariamente uma politica idealista que busca a
democratizacdo da acdo publica, normalmente associada aos governos de
“esquerda”. As razdes para sua utilizagao também podem ser muito pragmatica e
buscarem mais efetividade nas a¢des do Estado, como preconiza nos dias de hoje
0s governos intitulados neoliberais. Seja porque é uma exigéncia da maioria das
instituicbes, que hoje financiam os grandes projetos publicos, seja por maior
aceitacdo da comunidade e a consequente redugdo de oposigéo aos projetos, sejam
pela maior preservacdo dos servigos, obras e equipamentos implantados, ou ainda
por reduzir os “inevitaveis” atrasos e controvérsias institucionais, € fundamental

que todos os atores e organizacfes, governamentais € ndo governamentais,
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envolvidos neste processo sejam chamados para participar no planejamento das

acOes governamentais na regiao.

Outra questdo central levantada, no estudo da participacdo nos projetos
publicos metropolitanos do Estado do Rio de Janeiro, foi o papel que a burocracia
técnica desempenha na articulacdo entre os governos eleitos e a sociedade civil,
para a governanca destes projetos. Neste sentido, o projeto Reconstru¢do — Rio
mostrou o grande peso politico que pode ter cada técnico da burocracia na hora de

formular, executar e democratizar as acdes do Estado.

Como vimos nos capitulos anteriores, € comum que, num mesmo governo
eleito (federal, estadual e municipal), principalmente quando h& coligacdo
partidaria, encontrar diferentes posi¢des, quando se discute a participacdo da
sociedade civil na gestdo publica. Assim como em todo o Brasil, € muito comum
no estado do Rio de Janeiro que governos eleitos através de coligacBes tenham
muitas vezes politicas e posturas antagdnicas quanto a governanca participativa.
Dentro de um proprio 6rgdo publico, é possivel encontrar diretorias com posicoes
totalmente divergentes entre si. Da forma como esta institucionalmente
estabelecido ndo existe uma politica de governo, que realmente prevaleca e tenha
continuidade na administragdo publica, sem a participacdo e o0 apoio da burocracia
do estado, pois s6 os técnicos efetivados no Estado, que vivenciam as dificuldades
institucionais da maquina puablica diuturnamente, tem a capacidade para criar
caminhos informais capazes de superar a estrutura verticalizada, desarticulada,

pesada e inflexivel do poder publico.

No Estado do Rio de Janeiro, a falta de uma politica urbana/ambiental
integrada de longo prazo e principalmente de uma agencia ou representacao
metropolitana independente e com recursos proprios, que garanta a participacao
de todos os atores envolvidos, inclusive a representacdo da populacdo da regido
trabalhada, impedem o avanco e o0 sucesso na articulagdo e implantacdo dos
grandes projetos publicos de intervencdo urbana na regido. Neste sentido, este
estudo mostrou o papel central que as equipes de técnicos da burocracia
permanente, das instituicbes governamentais metropolitanas, tem na abertura de
canais de comunicacio entre os governantes eleitos e a sociedade civil. E

fundamental que a burocracia do estado tenha instrumentos e capacitacdo técnica
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para ampliar a participacdo na governanga de projetos urbanos do estado,
independente de quais os partidos politicos estejam no poder.

Faz-se necessario definir melhor o papel e as obrigacfes da burocracia na
transicdo das administracbes democraticamente eleitas. E preciso criar
mecanismos que garantam que os cargos em comissdo considerados técnicos pelo
poder publico sejam ocupados por integrantes da burocracia permanente do
estado, que tera entre outras funcdes garantir a continuidade e a conclusdo dos
grandes projetos iniciados por governos anteriores. Hoje estes projetos sao
frequentemente interrompidos ou tem sua execucdo retardada por anos, apos as
mudancas administrativas, gerando grande prejuizo a sociedade e aos cofres

publicos do estado.

As acbes técnico/politicas da burocracia na experiéncia analisada
permitiram aos trés governos driblarem os problemas institucionais do pesado
arcabougo publico elencado. Numa parceria histdrica entre governo eleito,
burocracia técnica e populacdo civil organizada, foram formuladas ricas e
inovadoras solucdes para os impasses de cada etapa do projeto. Os diversos
técnicos da burocracia do Governo do Estado do RJ, responsaveis pela gestdo e
pela implantacdo dos componentes do projeto, interferiram de forma bastante
efetiva nos seus objetivos e até mesmo na politica governamental do Estado,

articulando acGes e projetos nas regides trabalhadas.

A experiéncia mostrou que o espaco dado a burocracia permanente do
Estado, no planejamento, decisdes e na formulagdo das politicas publicas do
Governo, pode minimizar a fragilidade institucional do poder publico, enquanto
estrutura organizacional, e facilitar a continuidade dos grandes projetos

metropolitanos iniciados por gest6es anteriores (Mancini, 2002).

Embora estivesse prevista a mobilizagdo de um grande arcabouco
institucional, da estrutura formal do Governo do Estado, 0 GEROE - por ser um
grupo gerencial executivo e transitério, criado através de decreto do governador,
mas sem ascensdo sobre a estrutura institucional formal do Estado, sé teve
avancos significativos nos momentos em que conseguiu estabelecer ligagdes

informais com essas instituicdes. A maioria destas relacdes foi estabelecida a
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partir de conhecimentos absolutamente pessoais dos técnicos do quadro funcional,
e de alguns dirigentes do Grupo Executivo e dos 6rgdos e instituicbes executoras,
que ja atuavam em projetos metropolitanos ha anos. No caso do componente do
reassentamento a responsabilidade institucional de transferir as familias
moradoras das areas de intervencdo do projeto era da CEHAB RJ, mas na
realidade a companhia somente construiu 0s conjuntos habitacionais, para a
transferéncia das familias afetadas, através de empreiteiras, e regularizou as casas
construidas. Com o impasse criado pela falta de envolvimento institucional, por
falta de pessoal e principalmente por nédo ter sido consultada para a formulacéo
inicial do projeto, foi necessario que 0 GEROE assumisse, além do seu papel na
articulacdo institucional e gestdo do projeto, o trabalho de reassentamento das
quatro mil familias para a implantacdo do projeto, responsabilidade da
Companhia. Para isso, foi contratada uma equipe transitéria, coordenada por
técnicos da burocracia, especializados em projetos de reassentamentos,
requisitados da propria CEHAB-RJ. Esta equipe temporaria de campo foi formada
por funcionarios publicos estaduais, de varios 6rgdos da administracdo publica,
estudantes universitarios e moradores indicados pelas comunidades trabalhadas,
contratados e treinados para assumirem a responsabilidade de cadastrar as
familias, realizar o trabalho social de discussdo com os moradores e movimentos

sociais locais e transferir as comunidades afetadas.

Como mencionada na introducdo, frequentemente 0s governos que
formulam os grandes projetos integrados, realizados com empréstimos
internacionais, ndo tém a oportunidade de implanta-lo integralmente, ja sdo
executados num periodo superior ao mandato do governante que o esta propondo.
Na maioria destes projetos de urbanizagdo integrada desenvolvidos
simultaneamente em Vvarios municipios da regido metropolitana, onde residem
cerca de 70% da populacdo do Estado, arranjos institucionais sdo muitas vezes
realizados baseados exclusivamente em articulagbes pessoais dos técnicos da
burocracia envolvidos. A indispensabilidade da burocracia conduz ao
desenvolvimento de uma ética profissional cujos valores seriam os da autoridade
autébnoma (Campos, 1996). Entretanto, essa burocracia técnica, que ndo tem um
plano de carreira que a permita atuar sem depender unicamente das indicacgdes

politicas, tem poucos instrumentos de trabalho, capacitacdo técnica e
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principalmente poder politico para garantir o planejamento de politicas para a
regido. De fato, estes profissionais tém pouca autonomia e principalmente
seguranca profissional (mesmo quando sdo estatutarios), que permitam a
formulacdo de politicas publicas integradas de longo prazo mais consistentes,
atuando como elo entre os governos, permitindo aos administradores eleitos dar
continuidade e avangar na superacdo dos problemas recorrentes neste tipo de
projeto. A burocracia é assim toda poderosa e a0 mesmo tempo incapaz de

determinar como seu poder deve ser usado® (BENDIX, 1963, p. 114).

Um estudo aprofundado das nomeagdes para os cargos publicos e dos
critérios para nomeé-los, permitiria compreender aspectos fundamentais do
sistema politico-administrativo do Estado. A escolha de dirigentes politicos para
coordenar e implantar estes projetos, sem nenhum critério técnico para a sua
indicacdo, vem afetando imensamente a governabilidade e a governanca dos

projetos metropolitanos.

A indicacdo de politicos para estes cargos nomeados, na busca de apoio
parlamentar podem garantir estabilidade ao governo, mas reduz o controle dos
governantes eleitos sobre a burocracia e a propria direcdo das politicas publicas. A
analise das nomeacGes permitiria a construcdo de critérios para assumir estes
cargos, revelando novos padrdes de interface entre o Estado e sociedade e
iluminando o estudo da responsabilizacdo (accountability), entre governo e

sociedade e entre dirigentes publicos e burocracia.

O debate sobre os limites institucionais e o significado desta participacéo
politica, no cotidiano das administracfes publicas, ndo podem estar limitados s
pela escolha dos seus representantes, mas precisa estar também nas deliberagdes e
decisbes politicas. Cresce a importancia dos acordos dos governantes, com a
sociedade civil organizada, para construir consensos que tornem possivel formular
politicas que permitam responder equilibradamente ao que a sociedade espera do

governo (Tomassini, 2001).

% BENDIX, Richard. Bureaucracy and the problem of power. In: MERTON, Robert K. et al.
Reader in bureaucracy. Glincoe: Free Press, 1963. p. 114.
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Embora a discussdo sobre a participacdo passe cada vez mais estar presente
no modelo de producdo do espacgo urbano, a l6gica mercantil vem tomando conta
da subjetividade da participacdo social, produzindo o espaco urbano

metropolitano como um lugar de negocios e ndo da politica e do debate.

Milhares de pessoas inconformadas participaram dos movimentos urbanos
de protestos demonstrando insatisfagdo com a administracdo publica e a
priorizacdo do foco econémico em detrimento da participacdo da esfera social na
formulacdo de politicas publicas. Estas novas mobiliza¢Ges sociais tém como uma
das principais reivindicagfes a garantia de maior cidadania, suscitando a
necessidade de se compreender melhor os diversos significados deste conceito. O
uso do termo esta carregado de definicdes impregnadas, de senso comum, que nao
ddo conta da sua compreensdo. Um esforco analitico, na busca de maior
compreensdo do significado do conceito de cidadania, precisa ser realizado na

busca de uma visdo publica/institucional sobre o assunto.

Com a globalizacdo, as formas de participacdo mudaram muito desde a
implantacdo do projeto na década de 90. Protestos populares surgiram ao redor do
mundo, com novas dindmicas de formacdo de redes e interagdes geopoliticas.
Recentemente tivemos no Brasil, as passeatas de 2013, que tinham entre as suas
diversas reivindicacdes a melhoria da qualidade dos servi¢os publicos, o fim da
corrup¢do e uma maior participacdo da sociedade civil nos projetos publicos. As
grandes mobilizacbes sdo maneiras inovadoras de articulagdo com pautas e
objetivos que se solidarizam. Entre elas a luta por justica social, pela aquisi¢do de
novos direitos e pela participacdo efetiva dos setores populares nas decisdes
politicas das cidades, que se apresentam cada vez menos como espacos da politica

e mais como espago do mercado, atendendo aos interesses da minoria.

As redes sociais passaram a ser uma importante ferramenta organizacional,
mas precisam evoluir para que haja mudancas para o espa¢o publico real, levando
a construcdo de politicas, em que as questdes sociais ganhem importancia,
valorizando a participacgdo e a cidadania. Como apontado, na esfera publica os
assuntos politicos devem ser formados pela anuéncia dos atores publicos e
privados que, através da opinido pablica, pressionam 0s governantes para que suas

demandas sejam atendidas (Habermas, 2003a p.61-70). Contudo, o panorama
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atual das regiGes metropolitanas dificulta a associacdo dos cidad&os, pois, numa
I6gica capitalista internalizada, onde o capital se apresenta como primeiro
objetivo, estes espacos se configuram como espagos de consumo e a associacao

popular vem perdendo a sua forca. (idem, p. 75)

Em razdo dos inimeros escandalos de corrupcdo (em todas as esferas dos
governos) e do insucesso de muitos programas governamentais, as formas
tradicionais de atuacdo politica estdo enfraquecidas e afastam cada vez mais 0s
cidadaos da busca da coletividade, instaurando-se uma desconfianca generalizada
na sociedade. As mobiliza¢Ges e organizagdes da sociedade civil, que se iniciam a
nivel local, com as redes tém o poder de criar novas agendas publicas em outras

dimensoes.

Na analise dos atuais movimentos sociais € importante que seja observado
seu novo carater, com a afirmacéo de novas identidades sociais e novas formas
especificas de participacdo. As mobilizacGes vivenciadas em 2013, em todo o
pais, exprimem a busca por reconhecimento da sociedade civil pela sociedade
politica, com igualdade de participacdo nas prioridades e decisbes promovidas
pelo Estado. Os participantes, que sdo muitas vezes independentes dos partidos
politicos, tem a consciéncia da questdo econémica, trazendo como pauta central a
critica a desigualdade e a exigéncia do cumprimento das demandas sociais,
lutando pela ampliacdo do acesso ao espaco politico e aos projetos e acdes do

poder publico.

A partir destes novos instrumentos se criam novas possibilidades de
informacgdo e comunicagdo que abrem novos caminhos para a governanca de
projetos publicos. E possivel notar uma grande socializacdo destas novas
tecnologias em todas as classes sociais, democratizando a informacdo e
permitindo maior fiscalizacdo dos governos eleitos. Também se processa uma
grande “tecnificacdo” da acdo das ONGs que assessoram 0S movimentos sociais,
fazendo delas parceiras na busca de solugbes para os problemas urbanos e de

saneamento ambiental.

Entretanto, varios projetos urbanos implantados pelo poder publico na

regido metropolitana do Rio de Janeiro, particularmente na Baixada Fluminense,
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tém muitas vezes como publico alvo comunidades de baixissima renda, moradores
de palafitas em &reas de risco, vulnerdveis a enchentes, tem menos acesso a estas
tecnologias do que a maioria da sociedade. Faz-se necessario pensar ferramentas
diversificadas para se comunicar com este publico, a exemplo da divulgacdo de
informagdes através das radios e das assembleias realizadas com os moradores de

cada trecho com necessidade de reassentamento para a implantagdo do projeto.

Uma das questbes levantadas pela pesquisa “Expectativa-ativa”, aplicada
antes e depois do reassentamento das familias pelo projeto, foi qual seria na
opinido do morador, 0 melhor meio de comunicagéo a ser usado e qual a estacéo
de TV e de radio que eles mais ouviam. Estes instrumentos de comunicagdo foram

utilizados inimeras vezes para convocar assembleias com a populacéo.

E fundamental que nos grandes projetos plblicos urbanos, de dimens&o
metropolitana, os técnicos do governo pesquisem o perfil de cada publico alvo dos
projetos, respeitando toda a diversidade do seu publico alvo, marcadamente
desigual econdmica e socialmente, nos diferentes municipios da regifo. E preciso
levantar, em decorréncia destas desigualdades sociais, qual o melhor meio de
comunicacdo a ser utilizado, para cada publico, visando criar canais efetivos de

participacdo da sociedade civil na acdo do Estado.

A falta de uma politica urbana de médio e longo prazo e principalmente de
uma agencia metropolitana que garanta uma participacdo igualitaria, entre o
Estado, os municipios e representacfes da sociedade civil, impede a formulacéo
de uma agenda comum e de politicas de longo prazo para a regidao. A participacdo
da populacdo neste processo é fundamental para garantir o cumprimento e a

continuidade dessas politicas integradas.

O discurso onde competéncia técnica e gerencial se contrapde ao discurso
da participacdo popular e da mobilizacéo social e os coloca como antagdnicos no
ambito da politica e das disputas eleitorais vém progressivamente dando lugar ao
pragmatismo de uma gestao publica que precisa conciliar a participacdo ampliada
da sociedade civil, apreendida no conceito da governanca interativa, com mais
estruturas gerenciais, leves e horizontalizadas, voltadas para a eficiéncia e o

controle financeiro dos grandes projetos metropolitanos integrados, através da
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criagdo de Grupos “ad doc”, compostos pelos técnicos capacitados para
desempenharem esta funcdo, a exemplo do GEROE. Estes técnicos deveriam ser
provenientes da burocracia permanente das diversas instituicbes do arcabouco
institucional, demandado pelos grandes projetos urbanos metropolitanos, tendo
como misséo articular a agéo interinstitucional e intergovernamental o Estado,
através de politicas integradas de longo prazo para nortearem a formulacdo e a
implantacdo de novos projetos construidos com a participacao de todos os atores

publicos e privados, com destaque para 0s movimentos sociais da regido.

O fortalecimento institucional e a institucionalizacdo da memoria técnica
séo exigéncias feitas pelos financiadores, nacionais e internacionais, dos grandes
projetos publicos de intervencdo urbana, que dificilmente acontecem, de forma
eficiente e sistematizada, na pratica. A falta de prioridade em armazenar, trabalhar
e principalmente cruzar as informac0es institucionais, provenientes destes grandes
projetos urbanos, tem implicado na prética em significativas perdas de recursos

publicos.

O grande montante de recursos financeiros investidos em projetos de
urbanizagédo e saneamento ambiental na regido metropolitana, desenvolvidos pelo
governo do Estado do RJ, teria sido potencializado se as experiéncias da
administracdo publica estadual fossem, de forma sistematica, a base para a
formulacdo de novos projetos para a regido, permitindo a democratizacdo das
informacgdes puablicas, com o acesso liberado a todos interessados e uma maior

articulacdo entre o planejamento e a a¢do do Estado.

A “memoria oficial”, dos grandes projetos urbanos, que envolvem varias
instituicdes nas trés esferas governamentais, costuma ficar com as empresas
privadas contratadas, através de licitacbes publicas, para o gerenciamento, e
supervisdo destes projetos. O poder publico normalmente recebe os originais de
tudo que é produzido por estas empresas terceirizadas, entretanto, por falta de
organizacdo, planejamento e centralizacdo institucional dessa memoria,
usualmente essas informacGes tém sido descartadas ou subutilizadas. Na
elaboracdo de novos projetos governamentais a cada administracdo eleita,
raramente a memoria documental e a experiéncia pratica dos técnicos, que atuam

nestes grandes projetos urbanos, sdo aproveitadas.
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A falta de participacéo social, de todos os atores envolvidos, na formulagédo
de novos projetos metropolitanos, a falta de preservacdo dos acervos e da
memoria técnica dos orgdos da administracdo publica e a falta de autonomia da
burocracia técnica na formulacdo e manutencdo de politicas de longo prazo,
acrescidos do exiguo tempo de mandato dos governantes eleitos para a
implantacdo integral destes grandes projetos, trds perdas irreparaveis de recursos
publicos e de tempo. Isto gera descontinuidade, prejudicando a populacéo local e
principalmente, dificultando a melhoria da acdo publica na implantacdo de novos
projetos urbanos metropolitanas. Esta memoria fornece a populagdo beneficiada,
registros fidedignos do seu passado e a transformacdo ocorrida ao longo do

tempo, enquanto sociedade gque se desenvolve em um territorio.

“Nao ¢ na historia apreendida, € na histdria vivida que se apoia nossa memoria. Por

historia é preciso entender entdo ndo uma sucessdo cronoldgica de acontecimentos

e datas, mas tudo aquilo que faz com que um periodo se distinga dos outros”

(Halbwachs, 1990, p.60).

S6 a democratizacdo plena da informagdo, a criacdo de uma memoria
técnica e a capacitacdo e normatizacdo do papel da burocracia técnica na
continuidade das politicas publicas, de médio e longo prazo, e o envolvimento de
todos os atores, através do planejamento colaborativo, podem potencializar o peso
da esfera publica, na governanca dos projetos e na definicdo das prioridades do
Estado, para a formulacdo de programas de longo prazo com vistas a integracdo e

o desenvolvimento sustentavel da regido metropolitana do Rio de Janeiro.

Concluo o trabalho destacando os problemas que considero mais
importantes e sugerindo algumas medidas possiveis para minimiza-los e para
aprimorar a governanca de projetos publicos integrados na regido metropolitana

do Rio de Janeiro.
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Anexo 1
Populacéo beneficiada pelo projeto Reconstrugcao Rio por municipio

BENEFITED POPULATION BY THE
RIO FLOOD RECONSTRUTION AND PREVENTION PROJECT

District Benefited Population
Duque de Caxias 665,343
Magé 191.359
Nilopolis 157.936
Nova Iguagu i 766.216
Belford Roxo 337.698
Japen 65.576
Queimados 124.121
Petrdpolis 255.211
Si#o Jo#io do Meriti 425.038
TOTAL 2.988.498

OBS : The Projects of drenage, reforestation and eavironmental education also include
part of Rio de janeiro.

Other districts such as Sio Gongalo and Maricé have projects of the Rio
Reconstruction through the subprojects Road System and Slopes Relief.

Population in the metropolitan area of Rio de Janeiro 4635472
Benefited population by the Rio Reconstruction project 2,988,498
Occupant population with income of 2 minimum wages

in the benefited arca by the Rio Reconstruction Project. 1,404,594
Occupant population in the instalment of duty in the

benefited area by the Rio Reconstruction Project. T77.009

Occupant popalation in the instalment of duty with income
of 2 minmmum wages in the benefited area by the Rio
Reconstruction Project. $37.929

Font: Power Point presented at Expert Meeting — Washington — DC - 1995
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Anexo 2
Resumo do escopo das obras previstas em cada componente do
projeto Reconstrucao Rio

RIO FLOOD RECONSTRUCTION AND PREVENTION PROJECT

T COMPONENT Qe Actuation Summary
"AOT Road System 30 Recuperation of roads and brigdes (new cne
Pavimentation. Slopes relief,
A02 Drenage 19 Dragage and canalization of rivers. Blockings
= Constructions of galieries.
A03 Sewage System 1 Sewage Trastmant stations. Collecting Static
External Home Connections.
A4 Solid Waste 6 Construction composite usines. Purchase of
collecting equipment.
_ADS Reforestation 20 Reforestation.
AD8 Serviced Lots 13 Construction of poputar homes. Urbanization
serviced lots. Family resttiement
AD7 Recuperation of 15 Establization of slopes. Access reabiitation.
Public instalations Construction of pipelines.
AD8 Civii Defense 10 Purchase of seeking and rescueing equipme
—e_Purchase of firs accident combet equipment.
AD9 Techinical 44 Supervision of various projects.
Assistance Auditory.
A10 2 Management and supervision of GEROE.
Slopes Relief 19 Slopes ralief. Urbanization of serviced lots
C02 Recuperation 1 Reconstruction
of Schools

Notes: The quantities refer to intervention, in some cases, within a
same subproject.
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Anexo 3
Quadro estatistico apresentado para o BIRD com beneficios do
Projeto Reconstrugédo Rio

RIO FLOOD RECONSTRUCTION AND PREVENTION PROJECT

STATISTIC PICTURE

DESCRIPTION QUANT.
BENEFITED POPULATION 3.000.000
CREATE DIRECT JOBS 30.000/YEAR
CREATE INDIRECT JOBS 30.000/YEAR
PROJECTS & WORKS 190
NEW HOMES UNITS 3.000
DISTRICTS | 1"
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Anexo 4
Publicacdo do Geroe com as obras realizadas pelo projeto
Reconstrucéo Rio

PROJFTO
RECONSTRUCAO RIO

Area antes e depois da Urbanizagfo do Rio Botas — Belford Roxo

194
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Cont. texto de apresentacédo do presidente do GEROE
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Cont. fotos das areas de origem dos moradores a serem reassentados
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A NECESSIDADE DE RECONSTRUIR
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Cont. Componentes do Projeto Reconstrucao Rio.

A NECESSIDADE DE RECONSTRUR

Feversiro de | 988. Daz dics de chuves infemsas sdo mais do que subicentes peara provocer encrmes exiragos
--hhhl:ﬁh-.-“bb;::“h
Iransberdom, provocando vma “#ﬂ Patrépolls, ocorrem
Mom'::uo&b&bopmuhﬁ
descbrigodas, surfo de leptospirose, muita destruicio, solrimento o miboes de dolaras em projuzas.

0 prowts Recsmsy oo R fo plosesodo pelo atual Goversa so seatide de miegror o o3 'stores ambasetor, (skcosods,
mﬂbﬁoh-muﬁ a5 rean nocesidodes do
Jopubocao Assm sondo, o+ Proyete for dreedido nos sagumstes ompenentes
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Cont. Componente de drenagem.

DRENAGEM “Barragem do Rio Pavund Mertr

Barrogem do rie Pavusc-Merifi - o rie Pavuro-Merifi que s8paro o5 muesCpes
bam.mdu—&-.—mqu.#
ibeirinher do Rio de Janeirs, Nilipelis, Dugue de (axies ¢ Soe Jodo de Meritl.

- ‘ E ,l‘
. o

Povenc Marn ante hﬁb*u#!ﬂ*«.ﬁhn*
:‘l-mh‘:h“&ihmﬁb#o_nh&
pmd&lhhh—'ﬂﬁhm“w“'&h—*h

-

Foto 1: Barragem do Rio Pavuna — Sobre O Rio Pavuna — Meriti, que separa 0sS
municipios do RJ e Nil6polis.

Foto 2 E 3: Antes depois da Canalizagdo do Rio Pavuna — Meriti e reassentamento das
familias que ocuparam as margens do rio.
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Cont. Componente de drenagem.

{ 80 .
apresems problemas que sa0 comums ¢ fodos o5 ries do
Booede, cemo o exsarsamento o estrongalemanto
cawsodo por ocupocdo das swas margens. Para permise
© escsoment do suz aguas, foram demobdes veris
comtrecies o sva calba, alergoda.

(onstruno de goleris o pavimentorde - O valdes que cornom o
(v aberto, como o Debo Guorana, sm 500 Jsoe de Merh, forom
substitdes por galenes saberrisem As rues o

parssam sobre & galeas forom povimentode

1- Construcéo de galerias subterraneas nos valdes que corriam a céu aberto, como o Délio
— Guanara (foto), em Sdo Jodo de Meriti e pavimentacdo de ruas sobre elas.

2 - Derrubada de comércio ilegal construido sobre o rio Jacatirdo e alargamento das
calhas e canalizacdo, ap0s o reassentamento das familias que ocupavam suas margens.
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Componente de reassentamento

REASSENTAMENTO R10 " BOla

Canfeute do Bote - o lage da s o, usireide sn conto hebiucens
fomilies, fol mplostodo uma sversde casal, o Averida Aetica. Purn eviter o reinodénoe
morgorr: foram ubanaodey

*nh'h“.hu-*'“._ Tt ardo com 05 P
comardade: Pora mcetvar ¢ istogrocio dos noves moraderss o
hbhhba&\mhﬂomb&nm cop

Conjunto Botas — 300 casas e implantacdo de avenida canal para proteger as margens e
facilitar a mobilidade dos moradores. Foram construidos oito centros comunitérios para
implantacdo de equipamentos demandados pelos moradores reassentados e campo de
futebol.
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Cont. Componente de reassentamento.
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que o sers margams forom sands reassentods am coapnivs habrooceas omo o
Barra Vermelho, am Befford Rexo 0 programa de raessartements ko Recoastruos Rin
compronnds o onsy e de QETD oy & dlendard o carco e 3. 500 fomiben
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Construcgédo do conjunto Barro Vermelho — 1500 unidades habitacionais
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Cont. Componente de residuos solidos

RESIDUOS SOLIDOS

Usinas do lxo - Nos musicipios do Nova lguocs, Belied Roxe o Qreimdks,
ﬁﬂ“ﬁ*bli:m..“u
o oxo, que atendario & 1,3 mihie de hobitantes dessas drees

' :
e B
’t4 li'.

: o -, Seemey

T afores o cafuas estocioniris sio olguns examplos desses euipamentes.

Construgdo de trés usinas de reciclagem, compostagem e destinacdo final de lixo, nos
municipios de Nova Iguacu, Belford Roxo e Queimados e aquisicdo de equipamentos de
coleta de lixo domiciliar e hospitar para municipios da Baixada e o treinamento das suas
equipes responsaveis pela gestdo e operagdo dos servigos de limpeza urbana.
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Cont. Componente de Esgotamento Sanitario

ESCOTAMENTO SANITARIO

Lagou de Establiizocbo de Jordim Gromocho marco moel do procese de despoiuce do Bon de
Goanabara. Primeirn estwio de iraamento de esgon do Botiodo o Logoa rritert que sepom despeieder
dioriomeste, |7 milhoes de lires de esgote “n satwre” no Bain. Troto-sa de em dstema pioseire o Fstado do o

Primeira estacdo de tratamento de esgoto da Baixada Fluminense, a Lagoa de
Estabilizagdo de Jardim Gramacho foi o marco inicial do processo de despoluicéo da Baia
de Guanabara — 17 milhdes de litros de esgoto “in natura” deixaram de ser despejado na
Baia.
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Cont. Componente de esgotamento sanitério

ESOOTAMENTO SANITARIO s

ﬂ-&—b-tbbﬁ“hmbhh#*b
Jordem Gramacho que abrarge o colete, o TaRsperte 0 0 Iratamento do esgo% produrido om
15 bairres do musiipio de Dugue de (auies.

s 2

.
i

L2
-

wmm.mm&mmphd—.mq
aro boces pare & mos dhos A sbro gonbos et rome @ homanagem o um hder sndnl o foleod:

Foto 1- Sistema Gramacho — Coleta, transporte e tratamento de esgoto de 15 bairros de
Duque de Caxias.

Foto 2- Elevatdria Tido Lanterneiro - Foram construidas pelo Reconstrugdo Rio quatro
elevatorias para bombear o esgoto das areas baixas para as mais altas.
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Contencdo de encostas — Petropolis e Baixada Fluminense

CONTENCAO DF ENCOSTAS

Petropelis for um dos municipeos. mers atingides pels huver de 1988 Por sowsa do devirtoce de sues

Florasts « do e Doupacio que sofrew nos slimes snen = snvocs DGO @ suscatvees om

duslizementos. Poro resclver este probleme, o Recomsrucin Rio concastrne, s cdode. mes de 300
obr do comtencdo de encestes, drerogen, pavisestoo o ecups 0o de odutoras

Em Petropolis foram realizadas mais de 300 obras de contencdo de encosta, drenagem,
pavimentacdo e recuperacdo de adutoras.
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Cont. contencao de encostas

CONTENCAO DEENCOSTAS
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Cont. Contencéo de Encostas

Wu“--hh-h“*-op
auste de mais modeno no Engesherk: com os schoes st
#-M“ﬁhm
tocicr abernaivas como o5 lixodule ¢ o aprovedamento des
conaletes de dresogem come escades de ocesso ds comunidods.

Alten de dar mae sequroncs o popuk0o o fovacscer o twkme
“ohﬁb"lﬁbuﬁ“:
forddas que riviom ae arses do s
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Componente de Reflorestamento

REFIORESTAMENTO . Aok e

Serra de Bomge - uma das aroes roflerestads pelo Propto
Racomstracso e 54 so otuol gestos, forom reflorestodes 450 hectares
de encostes, recsperados outros 300 ¢ plamtadas cerca de 500 mi
muder. ks comunadorder viTac 2 arads racoba filsin orteslode.
00 programa per qus focom o seo comservords.

Serra de Bangu e Grajau — Jacarepagua — O projeto Reconstrucdo Rio, sé na gestdo do
segundo governo de Brizola, reflorestou 450 e recuperou 300 hectares de encostas e
plantou cerca de 500 mil mudas, envolvendo a comunidade local.
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Instituicdes envolvidas na 22 Gestédo do projeto - Governo Brizola
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Anexo 5
Fotos das areas de origem

Casas da margem do Rio Machambomba — Belford Roxo, afetadas pelas cheias.

Derrubada de supermercado e outros comércios construidos ilegalmente sobre o Rio
Sarapui.
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Anexo 6

Os diferentes padrdes de construcdo encontrados nas areas de
reassentamento
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Ocupacéo das margens do Rio Pavuna — Meriti Baixada Fluminense em diferentes
pontos
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Anexo 7

Fotos - Mobilizacao e participacdo da sociedade civil

Reunido no Palacio Guanabara do GEROE com os representantes dos principais
movimentos sociais organizados, das areas de intervencdo do Reconstrugdo Rio, para
debater 0 novo escopo e metodologia do projeto ap6s sua reformulagéo.

Assembleia com os moradores da comunidade da Varginha, no Canal do Cunha, no CIEP
de Manguinhos, no municipio do RJ, para apresentar os modelos das Unidades
habitacionais propostos e esclarecer dividas dos moradores sobre o processo de
reassentamento.
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Cont. Reunides com moradores

A inauguracéo do conjunto Barro Vermelho contou com a presenca do governador
Brizola, representantes dos 6rgéos financiadores - BID e CEF e das instituicGes e
organizagdes estaduais e locais envolvidos no projeto.



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1011783/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

216

Anexo 8

Fotos do processo de transferéncia dos moradores cadastrados para 0s
conjuntos habitacionais

Transferéncia de comunidades de Manguinhos para o conjunto habitacional Bento
Ribeiro Dantas, em Bonsucesso — RJ. Todos os carregadores contratados foram
indicados pelos representantes dos moradores como forma de evitar danos aos
pertences das familias reassentadas. Este procedimento foi adotado em todas as
comunidades trabalhadas.
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Cont. Transferéncia dos moradores de Manguinhos

Além dos carregadores locais também foi acordado com as comunidades que os caminhdes
utilizados seriam todos do tipo bal para evitar danos e exposi¢ao dos seus pertences.

As familias reassentadas acompanhavam da saida da comunidade a chegada de seus
pertences no conjunto habitacional Bento Ribeiro Dantas.
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Anexo 9

Modelos das casas aprovadas pelas familias para o reassentamento
na 22 fase do Projeto Reconstrucéo Rio

Na 12 fase do Projeto Reconstrugcdo Rio foram utilizados conjuntos habitacionais
distantes das areas de origem e sem servigos publicos, com casas geminadas de 22 m2,
sem possibilidade de ampliagdo para reassentar as 730 familias, moradoras do Rio Bota,
em Belford Roxo. Estas familias tinham por habito criar pequenas animais, galinhas e
porcos, para consumo préprio e venda. Levantamento realizado pela CEHAB-RJ, dois
anos depois, mostrou que cerca de 70% das familias reassentadas tinham vendido suas
casas e retornado para a beira do Rio.

Apés negociagdo com 0s movimentos comunitérios, na 22 fase do projeto todos os
modelos de casas adotados passaram a ter 44m, com possibilidades de ampliar,
respeitando-se as caracteristicas das areas de origem e de seus moradores

Conjunto Bento Ribeiro Dantas — Bonsucesso RJ —Area valorizada e

adensada — Casas sobrepostas

N
. S -

- o

Conjunto Barro Vermelho — 1500 casas em Belford Roxo —
com terrenos maiores.
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Conjunto Campo do América — Nova lguacgu

Modelo de casa igual ao do conjunto Barro Vermelho, mas com terrenos menores
- 475 unidades habitacionais em frente a estacdo de trem Edson Passos.
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Conjunto das Missdes — Duque de Caxias

Conjunto usado para reassentar familias para a construcdo da linha Vermelha e ampliado
com a construgdo de casas para o projeto Reconstrucdo Rio.
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Conjunto Bota — 300 casas — Belford Roxo

Desenho ilustrativo apresentado para a populacdo conhecer e aprovar o modelo das casas
do conjunto e da urbanizacdo das margens do Rio Bota

Conjunto Bota - Ocupacdo das margens para a prote¢do do Rio Bota, onde foram
reassentadas as primeiras 730 familias da 12 fase, com alargamento das calhas do rio,
construcdo das casas e implantagdo da “Avenida Atlantica”.
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Construcao do conjunto Bota — Belford Roxo

Os terrenos das casas do conjunto Bota tinham 100m2, além de campo de futebol e oito
equipamentos comunitarios.
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Anexo 10:

Plano Geral de Reassentamento
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ANEXO 11:

ILUSTRACOES DO ESCOPO DO PROGRAMA
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TOTAL DE FA AS 20m !
Projeto Reconstrugédo Rio
Programa de Reassentamento

Conjuntos Habitacionais e Areas com
Necessidade de Reassentamento
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Anexo 12

Tabelas simples - resultados da pesquisa

POPULAGAO A REASSENTAR

Tempo de ocupacdo na moradia:

Menos de 1 ano 6,56%
De 1 a5 anos 31,15%
De 5a 10 anos 24,59%
De 10 a 20 anos 20,49%
Mais de 20 anos 17,21%
Faixas de idade:

De 13 a 23 anos 13,11%
De 24 a 33 anos 22,13%
De 34 a 43 anos 22,13%
De 44 a 53 anos 18,85%
De 54 a 63 anos 16,39%
Acima de 63 anos 7,38%
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Sexo:

Feminino 69,26%
Masculino 30,74%
Instrucao:

Sem instrugéo 11,07%
Assina 0 nome 10,25%
Alfabetizado 78,69%

Situacéo de emprego:

Definido 9,84%
posentado 14,34%
utdbnomo 7,79%
iscateiro 25,00%
esempregado 42,21%
em informacao 0,82%

Tipo de utilizagado da moradia:

Residencial 96,31%
Comercial 0,00%
Misto 3,69%
Outro 0,00%
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N2 coOmodos:

De 1 a 2 cobmodos 13,93%

De 3 a 4 cobmodos 47,13%

De 5 a 6 cOmodos 31,15%

Acima de 6 comodos i7,79%

Area aproximada:

De 6a 20m2 9,43%
De2la 40m2 32,38%
De4la 60m2 31,15%
De6la 80 m2 13,52%
De 81 a 100 m2 8,20%
Acima de 100 m2 4,92%
Sem informacéo 0,41%

Instalagéo sanitaria:

Dentro 88,11%
Fora 9,02%
Comum 0,41%

N&ao tem 2,46%
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Material:

243

Alvenaria com laje

43,03%

Alvenaria sem laje

49,59%

Madeira

0,41%

Madeira usada

5,74%

Outros

1,23%

Instalacéo de agua:

Na edificagao

85,25%

No terreno

12,70%

Nao tem

2,05%
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Instalacao elétrica:

Com medidor 79,51%
Sem medidor 18,44%
N&o tem 2,05%
Esgoto sanitario:

Rede publica 0,00%
Fossa séptica 0,00%
Fossa rudimentar 19,67%
Céu aberto 71,31%
N&o tem 9,02%
Destino do lixo:

Coleta publica 51,23%
Enterrado 0,00%
Queimado 11,48%
Disposto em curso d'agua 34,84%
Disposto nos arredores 1,23%
Outro 0,82%
Sem informacéo 0,41%
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Seguranca do imovel:

Com perigo de desabar 21,31%
Sem perigo de desabar 56,97%
Com risco de alagamento 18,44%
Sem risco de alagamento 2,87%
Outra 0,00%
Sem informacéo 0,41%
Possui quintal ?

Sim 72,13%
Nao 27,46%
Sem informacéo 0,41%

Existem escolas proximas a moradia ?

Sim 93,44%
Nao 5,74%
Sem informacéo 0,82%
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Existem creches préximas a moradia ?

Sim 58,61%
N&o 38,11%
Sem informacéo 3,28%
Esporte / lazer ?

N&o 30,00%
Sim, quadra de esporte 11,94%
Sim, campo de futebol 17,42%
Sim, clube de festas / 20,00%
esportivo

Sim, praca de esportes 3,23%
Sim, praca 8,39%
Sim, piscina 6,45%
Sim, academia de danca 1,29%
Sim, parque de diversdes 1,29%

Existem equipamentos de saude préximos a moradia ?

N&o 17,30%
Hospitais 12,46%
Postos de saude 59,17%
Ambulatorios 9,34%
Outros 1,73%

246


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1011783/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

Templos religiosos que participa:

N&o participa 31,15%
Batista 4,51%
Catolico 22,95%
Presbiteriano 0,82%
Assembleia de Deus 12,70%
Pentecostal 2,05%
Quadrangular 1,23%
Protestante 5,33%
Nova Vida 1,23%
Universal do Reino de Deus :10,25%
Espirita 2,46%
Evangélico 2,05%
Maranata 0,41%
Deus & Amor 1,64%
Santuario Moabi 0,41%
Metodista Wesleyana 0,41%
Sem informacéo 0,41%
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Jornal:

Lé 0,37%
Nao |é 33,95%
O Dia 47,60%
O Povo 1,85%
O Globo 11,44%
Jornal do Brasil 0,37%
A Noticia 0,37%
Jornal dos Esportes 0,74%
Hora H 0,37%
Jornal da igreja 2,58%
Ultima Hora 0,37%
TV:

Nao Assiste 5,59%
TV Educativa 0,27%
Rede Globo 54,79%
Rede Manchete 7,45%
Bandeirantes 4,79%
CNT 0,00%
SBT 25,27%
Record Rio 1,60%
Todos os canais 0,27%
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Radio:

N&o ouve 6,09%
Melodia 9,57%
Tupi 14,49%
Globo 12,46%
98 FM 14,20%
RPC 2,61%
Cidade 1,74%
105 FM 11,30%
Réadio Relogio 0,58%
Jornal do Brasil 2,32%
Copacabana 3,19%
Mundial 0,29%
Tropical 5,80%
Manchete 1,45%
Evangélica 0,58%
Tamoio 1,16%
El Shaddai 1,16%
Transamérica 3,19%
Imprensa 2,03%
97 1,45%
Solimdes 0,29%
Catedral 1,16%
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Roquete 0,29%
Jovem Pan 0,29%
93 0,29%
Todas as estacbes 1,45%
Estacdes da FM 0,58%

Como veio morar no local?

Relacéo de parentesco 26,74%
Relacéo de vizinhanca 10,85%
Através de imobiliaria 25,97%
Nasceu no local 4,26%
Melhoria das condi¢Ges 2,33%
Invaséo 1,55%
Indicacdo de Vereador 0,39%
Comprou a posse 4,26%
Através de sua igreja 0,78%
Proximidade do local de trabalho 0,39%
Sem informagé&o / N&o procede 22,48%
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Quais as vantagens de morar no local ?

Equipamentos urbanos proximos 28,04%
Servigos urbanos proximos 25,93%
N&o tem violéncia 3,17%
Relac¢bes de vizinhanca 9,79%
Boas condic¢des de trabalho 1,32%
Proxim. ao centro urbano do municipio 1,32%
Relac&o de parentesco 2,12%
N&o pagar aluguel 7,94%
N&o pagar taxas 1,59%
Quintal grande 0,79%
Nenhuma 7,41%
Todas as vantagens 0,79%
Casa grande 1,06%
Agua canalizada 0,53%
Proximidade da igreja 1,06%
Proximidade ao local do trabalho 1,06%
Lugar tranquilo 4,23%
Ruas pavimentadas 0,26%
Campo de futebol perto 0,26%
Conhece bem o local 0,26%
Sem informacéo / N&o procede 1,06%
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Quais as desvantagens de morar no local ?

Nenhuma 21,51%
Enchentes 33,14%
Falta de pavimentacao 6,10%
Falta de saneamento basico 2,62%
Falta de seguranca 4,94%
Poluicdo do rio 6,10%
Falta agua 2,33%
Falta luz 0,58%
Falta equipamentos de saude 4,07%
Quintal pequeno 0,87%
Servicos urbanos deficientes 4,65%
Relacao ruim com o proprietario 0,29%
Rachaduras na casa / condicfes de risco 1,16%
Falta area de lazer 1,74%
Doencas 0,58%
Mosquitos 6,40%
Violéncia 0,87%
Terreno é de posse 0,29%
Morar na beira do rio 0,87%
Toxicos (boca de fumo) 0,29%
N&o é dono da casa 0,29%
Sem informacéo / N&o procede 0,29%
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Quando tem alguma davida sobre o reassentamento, sabe onde procurar

esclarecimentos ?

Sim 15,16%
N&o, desconhece encaminhamento 52,87%
Sim, procura a comunidade 3,28%
Sim, procura a coordenacao do 6,97%
reassentamento

Sim, procura empreiteiro 9,43%
Sim, associacdo de moradores 4,10%
N&o, ndo se preocupa em saber 5,74%
Sem informacéo / N&o procede 2,46%
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Sente-se seguro na sua atual moradia?
Sim

Nao

Sim, mora ha muito tempo

Sim, é conhecido no local

Sim, ndo existe arrombamento / roubo
Sim, nunca foi vitima

N&o, enchentes

N&o, sente perigo de roubo

N&o, tem tiroteio

N&o, tem assalto

Sim, esta acostumado ao local

Sim, boa relagdo com a vizinhanca
Sim, sem perigo de enchentes

Sim, o lugar é tranquilo

N&o, ma condi¢cdes da moradia /
desabamento

N&o, local violento

Sim, sem perigo de desabamento
N&o, falta de seguranca policial
Sim, gosta do local

N&o, ndo gosta do local

N&o, pois paga aluguel

N&o, posse

3,82%
1,91%
1,91%
14,50%
3,44%
8,40%
11,83%
0,38%
0,38%
1,15%
9,16%
6,87%
2,29%
9,16%

9,54%

6,49%
2,67%
1,53%
2,67%
0,38%
0,38%

1,15%
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Notas do entrevistado:

Preocupacédo com o tamanho do imovel
Preocupacéo com o tipo de vizinhanca
Preocupacéo com a eficiéncia da obra
Preocupacéo com a indefinicdo da obra
Preocupacédo com a demora da obra

Pede pavimentacao

Pede saneamento béasico

Pede informacdes sobre as casas da CEHAB
Pede informacdes sobre o local de construcdo das casas
Acredita no beneficio da obra

Sugere redirecionamento da obra

Tem duvidas se sera reassentado
Preocupacdo em permanecer no local
Preocupacao em continuar nas proximidades
Despoluicéo do rio

Prefere reconstruir no local

Uma casa com instalacbes completas
Preocupacédo em ser reassentado logo

Prefere municipio de Belford Roxo

1,97%

0,39%

0,79%

1,97%

3,15%

1,18%

1,18%

1,97%

1,18%

1,18%

0,39%

1,97%

7,87%

1,57%

1,18%

0,79%

0,79%

8,66%

0,39%
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Preocupac¢ao com a escola dos filhos

Preocupacao com o rompimento dos lagcos de vizinhancga /

familia

Quer ser reassentado

Preocupacdao c/ concluséo da infraestrutura no conj. da

CEHAB

Pede terreno para construir igreja / centro espirita / templo

Prefere o conjunto Bota

Sugere participacao da populagéo no projeto
N&o quer ser reassentado

Preocupacéo com a indefinicdo da mudanca
Prefere o conjunto Trevo das Missfes
Sugere escolha do local a ser transferido

Sem informacéo / N&o procede

N2 de componentes familiares:

De 1 a 3 componentes
De 4 a 6 componentes
De 7 a 9 componentes

Acima de 9 componentes

0,79%

0,79%

2,76%

1,18%

0,79%

7,87%

0,39%

0,79%

0,79%

0,79%

0,39%

44,09%

32,38%

53,28%

11,89%

2,46%
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Ocupacéao dos componentes familiares:

Definido 13,62%
Aposentado 5,30%
Autbnomo 2,93%
Biscateiro 17,64%
Desempregado 32,82%
Sem informacéo 27,70%
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PESQUISA GERAL

POPULACAO REASSENTADA

Tempo de moradia no local de procedéncia:

Menos de 1 ano 5,35%
De 1 a5 anos 25,13%
De 5 a 10 anos 19,79%
De 10 a 20 anos 26,20%
Mais de 20 anos 22,46%
Sem informacéo 1,07%

Tempo de ocupacdo na moradia:

Menos de 6 meses 45,99%
De 6 meses a 1 ano 34,76%
De 1 a 2 anos 19,25%

Faixas de idade:

De 14 a 20 anos 6,42%

De 21 a 30 anos 26,20%
De 31 a 40 anos 21,39%
De 41 a 50 anos 20,32%
Acima de 50 anos 25,67%
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Sexo:

Feminino 65,78%
Masculino 34,22%
Instrucéo:

Sem instrucao 7,49%
Assina 0 nome 11,23%
Alfabetizado 81,28%
Situacéo de emprego:

Definido 16,04%
Aposentado 10,70%
Autdbnomo 5,88%
Biscateiro 24,60%
Desempregado 42,78%
Tipo de utilizagdo da moradia:
Residencial 90,37%
Comercial 0,00%
Misto 9,63%
Outra 0,00%
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Destino do lixo:

Coleta publica 56,68%
Enterrado 1,07%
Queimado 19,25%
Disposto em curso d’agua 1,07%
Dispostos nos arredores 21,39%
Cacamba 0,53%
Outro 0,00%
Possui quintal?

Sim 55,08%
N&o 44,92%

Existem escolas préximas a moradia ?

Sim

90,37%

9,63%

Existem creches proximas a moradia ?

Sim
Nao

Sem informacéo

3,21%

96,26%

0,53%
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Esporte / lazer?

Sim

N&o

Sim, quadra de esportes
Sim, campo de futebol
Sim, praca

Sem informacéo / Nao
procede

0,51%
71,57%
5,08%
20,81%
0,51%
1,52%

Existem equipamentos de saude préximos a moradia ?

Nao

Hospitais

Postos de saude
Ambulatérios
Outros

75,52%
8,85%
10,42%
0,52%
4,69%

Templos religiosos que participa:

N&o participa

Batista

Catdlico
Presbiteriano
Assembleia de Deus
Pentecostal
Protestante

Nova Vida

Universal do Reino de Deus
Espirita

Evangélica

Deus é Amor

Cruzada Renovadora
Reminiscéncia de Israel

Testemunha de Jeova
Budista

45,99%
2,67%
24,60%
0,53%
12,30%
0,53%
0,53%
0,53%
7,49%
0,53%
0,53%
1,60%
0,53%
0,53%
0,53%
0,53%
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Jornal:

Lé 2,43%
N&o Lé 44,66%
O Dia 37,38%
O Povo 1,94%
O Globo 7.77%
Jornal do Brasil 0,97%
A Noticia 1,46%
Jornal dos Esportes 0,49%
Jornal da igreja 2,91%
TV:

Assiste 0,39%
N&o assiste 7,06%
TV Educativa 0,39%
Globo 63,53%
Manchete 4,71%
Bandeirantes 4.71%
CNT 0,00%
SBT 18,04%
Record Rio 1,18%
Radio:

Ouve 1,16%
N&o ouve 8,53%
Melodia 5,43%
Tupi 10,47%
Globo 10,85%
98 FM 14,73%
RPC 2,71%
Cidade 1,16%
105 FM 20,16%
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Reldgio
Copacabana
Tropical

Tamoio

Todas as estagoes
Estacdes da FM
El Shaddai
Transamérica
Imprensa

97

Catedral

Record
Estacdes da AM
Capital

Brasil / AM

O Dia

0,39%
5,43%
6,59%
1,55%
0,39%
0,39%
1,94%
1,16%
1,16%
0,39%
1,94%
0,78%
0,39%
0,39%
1,16%
0,78%

Como veio morar no local?

Reassentamento do projeto

Ganhou protocolo do proprietario onde alugava

Trocou a casa com o antigo morador

Toma conta da casa para o proprietario

Comprou um barraco cadastrado para ser

reassentado

Trocou com casa cadastrada para ser reassentado
A casa foi emprestada por um familiar

Inscreveu-se na CEHAB

Sem informacéo / N&o procede

90,91%
1,07%
2,67%
0,53%
0,53%

2,14%
1,07%
0,53%
0,53%
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E procedente do Reconstrucéio Rio? Caso néo, de onde ?

Sim

N&o

N&o, é conhecido do antigo
proprietario

N&o, veio de Benfica

N&o, veio de Manguinhos

N&o, veio do Engenho da Rainha
N&o, veio da Ilha do Governador
Nao, é do local

N&o, veio de Vila Kennedy

N&o, veio de Nova lguacu

Nao, veio de Pilares

91,44%
3,74%
0,53%

0,53%
0,53%
0,53%
0,53%
0,53%
0,53%
0,53%
0,53%
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Quais as vantagens de morar no local?

Todas

Nenhuma

Boa qualidade da casa

Boa localizacéo

N&o ha enchentes

Lugar tranquilo

Gosta da casa

Gosta do local

Boa vizinhanca

Servi¢os urbanos proximos
Equipamentos urbanos proximos
Coleta publica de lixo

Area para criancas

Seguranca

Equipamento de salde proximo
Agua canalizada

Rua pavimentada

Casa maior

Casa prépria

Local amplo

Proximo ao trabalho

Proximo ao centro urbano

A casa tem quintal

Ha saneamento basico
Colégio préoximo

Comeércio préximo

Sem opinido (morador recente)
Local urbanizado

Proximo a familia

Sem informacéo / N&o procede

1,19%
12,70%
5,56%
3,57%
24,21%
15,08%
3,17%
2,38%
2,78%
2,78%
2,38%
0,40%
1,19%
1,98%
0,40%
2,38%
1,59%
2,38%
3,57%
1,19%
0,79%
1,19%
0,79%
1,98%
0,79%
0,79%
0,79%
0,79%
0,40%
0,79%
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Quais as desvantagens de morar no local?

Todas

Nenhuma

Falta de pavimentacao

Lugar pouco movimentado
Mosquitos

Falta de acabamento do imovel
Falta escola / creche proximas
Casa pequena

Lugar muito quente

Falta iluminacgéo publica

Falta de seguranca

Falta de equipamento de saude
Faltam equipamentos urbanos
Faltam servicos urbanos
Faltam telefones publicos
Faltam areas de lazer

Falta uma associagéo de moradores
Falta de comércio

Violéncia

Ratos

N&o tem quintal

Ma relacédo com a vizinhanca
Caixa d’agua no vizinho

Longe do trabalho

Pagar prestacdes

Sem opinido (morador recente)
Longe da antiga moradia

Ruas sem quebra-molas
Escada

Falta muro

Falta aterro nos fundos da casa
Falta d’agua

Sem informacéo / N&o procede

1,90%
15,19%
5,38%
0,63%
3,80%
1,27%
7,28%
1,27%
0,63%
4,43%
2,85%
7,59%
7,28%
16,77%
1,90%
1,58%
0,63%
12,34%
0,63%
0,32%
0,32%
0,32%
0,63%
0,32%
0,32%
0,63%
0,32%
0,32%
0,32%
0,95%
0,32%
0,63%
0,95%
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Ha quanto tempo ouviu pela 12 vez sobre o reassentamento do projeto ?

De 1 a 3 meses 8,56%
De 3 a 6 meses 20,32%
De 6 meses a 1 ano 22,46%
De 1 a2 anos 39,04%
Mais de 2 anos 5,35%
N&o lembra 1,60%
Nunca ouviu falar 1,07%
Sem informacéo / N&o procede 1,60%

Esta casa, realizou o que esperava do projeto de reassentamento?

PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1011783/CA

Sim 27,14%
N&o 2,01%
Sim, a edificacdo é em alvenaria 0,50%
Sim, é melhor que a anterior 6,03%
N&o, esperava melhor acabamento 5,03%
Sim, boa localizagéo 1,51%
Sim, gosta da casa 7,04%
N&o, as casas sdo germinadas 1,01%

N&ao, esperava mudar com tudo acabado 1,01%

Sim, é maior que a anterior 6,03%
N&o, esperava casa maior 10,05%
Sim, tamanho ideal 1,01%
Sim, bem dividida 2,51%
Sim, boa qualidade da casa 2,51%
N&o, esperava nao pagar nada 0,50%
Sim, casa propria 8,54%

Sim, existe saneamento basico 1,51%
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Sim, esperava uma casa pior 1,01%
Sim, recebeu duas casas 0,50%
N&o, preferia 0 andar de cima 0,50%
N&o, ndo esperava nada 0,50%
N&o, preferia s6 um pavimento 0,50%
N&o, gostaria de uma casa 0,50%
independente

Sim, a casa é segura (bem edificada) 0,50%

Sem informacéo / N&o procede 12,06%

Sente-se seguro na atual moradia?

N&o

Sim, sem perigo de enchentes

Sim, ndo se sente ameacado

Sim, lugar tranquilo

N&o, falta grade de protecao na rodovia
N&o, ha violéncia no local

N&o, falta protecéo policial

Sim, conhece bem o local

Sim, gosta do local

Sim, casa legalizada

5,97%

2,99%

6,47%

10,45%

30,85%

1,00%

9,45%

1,99%

3,98%

3,48%

4,98%
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Sim, estrutura solida

N&o, estrutura fragil

N&o, existem favelas nos arredores
N&o, portas e janelas fracas

N&o, caixa d’agua do vizinho dentro da sua

casa
Sim, boa vizinhanca

N&o, faltam grades nas janelas
Sim, h& guarda noturno no conjunto

Sem informacéo / N&o procede

3,98%

4,48%

0,50%

2,49%

0,50%

1,99%

0,50%

1,00%

2,99%

Em que aspectos consideram a atual moradia melhor que a anterior?

Todos

Nenhum

Agua canalizada

Rua pavimentada

A casa é melhor

Boa localizagéao
Espaco para criancas
Lugar tranquilo

Sem enchente

A casa é maior

Ser casa propria
Tem saneamento basico

N&o ter escadas

5,17%
12,07%
4,74%
2,16%
9,48%
3,45%
0,43%
0,86%
16,38%
25,43%
1,29%
1,29%
0,43%
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Sem rachaduras

Qualidade da casa (estrutura)
Longe do morro

Luz

Quintal bom

Casa bem dividida

Casa de alvenaria
Transporte perto

Coleta de lixo

Beleza da casa

Sem informacéo / N&o procede

0,86%
7,76%
0,86%
0,86%
0,86%
1,29%
2,16%
0,43%
0,43%
0,43%
0,86%

m que aspectos considera a atual moradia pior que a anterior ?

Nenhum

Servico urbano ineficiente
Falta de privacidade
Qualidade da casa

Casa pequena

Muitos mosquitos

Caixa d’agua dentro da casa
Acabamentos da casa

Ser de dois pavimentos

Nao ter quintal

O pagamento das prestacdes

49,75%

2,46%

0,99%

2,96%

12,32%

0,99%

1,48%

8,87%

1,97%

1,48%

0,99%
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Cozinha e banheiro pequenos
Portas e janelas fracas

Local desorganizado

Casas geminadas

N&o haver muros

Ma localizacéo

Local isolado

Falta d’agua

Sem informacé&o / N&o procede

2,96%

1,48%

0,49%

2,46%

1,48%

0,99%

1,48%

0,49%

3,94%
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Acha justo o valor das prestacoes cobradas para aquisicdo da sua casa ?

Sim

Sim, ser& o proprietario

Sim, ndo sao caras

N&o, antes ndo pagava nada

N&o, acha que ndo conseguira pagar

N&o, sdo caras

N&o, nao deveria ser cobrado nada

Sem informacéo / N&o procede

2,66%

1,06%

4,26%

69,15%

14,89%

2,13%

2,66%

2,13%

1,06%
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Notas do entrevistado:

Pede seguranca policial

Esta satisfeito

Pede mais uma casa

Pede aplicacdo de inseticidas
Quer construir uma igreja

Pede que os equipamentos previstos sejam
implantados

Prefere caixa d’agua individual

Pede equipamentos de salude no conjunto

Sugere o pagamento das prestacdes no inicio do més
Pede implantacéo de servigcos urbanos

Pede manutencéo nas casas

Pede acabamento na casa

Quer construir muro

Sem informagé&o / N&o procede

0,53%

0,53%

0,53%

1,07%

0,53%

1,07%

2,14%

0,53%

0,53%

0,53%

1,07%

1,07%

0,53%

89,30%
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N2 de componentes familiares:

De 1 a 3 componentes 34,76%
De 4 a 6 componentes 51,34%
De 7 a 9 componentes 11,76%
Acima de nove componentes 2,14%
Ocupacéao dos componentes familiares:

Definido 22,26%
Aposentado 5,76%
Autdnomo 2,69%
Biscateiro 22,65%
Desempregado 46,64%
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