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Resumo

Este artigo tem como objetivo analisar a constru¢ao do diagnéstico do Plano de Ac¢ao Palmas
Sustentavel 2015. Metodologicamente, realizou-se pesquisa bibliografica, documental e analise
do contetido do documento final elaborado pelo Instituto Pélis, pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento e pela Prefeitura Municipal de Palmas. O trabalho buscou compreender as
caracteristicas da Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES), a finalidade da inclusao
de Palmas na ICES e a metodologia de trabalho; ainda examinou, no decorrer do documento,
os dados apresentados sobre a realidade urbana de Palmas e as prioridades de agdo. Os
pressupostos teoricos acerca do entendimento de desenvolvimento em sua abordagem
socioespacial urbana e da justica social serviram como instrumentos para as analises realizadas.
Pode-se observar que a visio de desenvolvimento do Plano de Ag¢ao Palmas Sustentavel 2015
nao considera a justica social em suas trés dimensdes como ponto de partida para seu processo
de planejamento.

Palavras-chave | Banco Interamericano de Desenvolvimento; desenvolvimento; Iniciativa
Cidades Emergentes e Sustentaveis; justica social; Plano de A¢ao Palmas Sustentavel 2015.

Cédigo JEL | 018 021 R12

Sustainable Palmas Action Plan 2015: planning process and social justice

Abstract

This article aimed to analyze the diagnosis creation of the Sustainable Palmas Action Plan 2015.
Methodologically, a bibliographical and documentary research was carried out along with an
analysis on the final document, prepared by the Polis Institute, by the Inter-American
Development Bank (IDB) and by the Palmas Town Hall. It sought to understand, in a specific
way, the characteristics of the Emerging and Sustainable Cities Initiative (ICES), the purpose
behind de inclusion of the city of Palmas in ICES and the methodology of the work. It also
analyzes, in the course of the document, data presented about Palmas’ urban reality and the
evaluation of the action priorities. The theoretical assumptions about development in its urban
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socio-spatial approach and on social justice served as tools for the performed analyses.
Accordingly, it was possible to observe that the development vision by the Sustainable Palmas
Action Plan does not consider social justice in its three dimensions as a starting point for its
planning process.

Keywords | development; Emerging and Sustainable Cities Initiative; Inter-American
Development Bank; social justice; Sustainable Palmas Action Plan 2015.
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Plan de Accion Palmas Sostenible 2015: proceso de planificacion y justicia social

Resumen

Este articulo tiene como objetivo analizar la construccién del diagnéstico del Plan de Accién
Palmas Sostenible (PALMAS, 2015). Metodolégicamente, se realiz6 una investigacién
bibliografica y documental y analisis del contenido del documento final elaborado por el
Instituto Polis, por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y por la Alcaldia de Palmas.
El trabajo traté de entender las caracteristicas de la Iniciativa Ciudades Emergentes y
Sostenibles (ICES), el propdsito de la inclusién de Palmas en la ICES y la metodologia de
trabajo; aun discute, al largo del documento, los datos presentados sobre la realidad urbana en
Palmas y las prioridades de acciéon. Los supuestos tedricos sobre desarrollo en su enfoque
socioespacial urbano y sobre justicia social sirvieron como instrumentos para los analisis
realizados. Fue posible observar que la visiéon del desarrollo del Plan de Accién Palmas
Sostenible no considera la justicia social en sus tres dimensiones como punto de partida para su
proceso de planificacién.

Palabras-clave | Banco Interamericano de Desarrollo; desarrollo; Iniciativa Ciudades
Emergentes y Sostenibles; justicia social; Plan de Acciéon Palmas Sostenible 2015.

Cédigo JEL | O18 O21 R12

Introducgiao

No campo do desenvolvimento urbano e regional, as atividades de planejamento e
gestio do territorio, em suas escalas variadas, pretendem efetivar de fato o
desenvolvimento (SOUZA, 2010). Contudo, a compreensio do sentido e a
aplicagdao deste conceito e sua relacdo com o conceito de justica social ainda sdo
deficitarios na pratica de planejamento e gestao urbanos dos municipios
brasileiros. Este artigo tem como objetivo analisar a constru¢ao do diagnostico do
Plano de Agao Palmas Sustentavel publicado em 2015 na cidade de Palmas, capital
do estado do Tocantins.
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Os pressupostos tedricos sobre desenvolvimento em sua abordagem socioespacial
urbana e sobre justica social serviram como instrumentos para as analises realizadas.
Nesta analise, buscou-se compreender, de maneira especifica, as caracteristicas da
Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES). A finalidade da inclusao da
cidade de Palmas na ICES e a metodologia de elaboracio do diagnodstico.
Também se discute os dados apresentados sobre a realidade urbana em Palmas e a
avaliacio das prioridades de acao apresentadas no decorrer do documento

estudado intitulado Plano de A¢ao Palmas Sustentavel (PALMAS, 2015).
A ICES, do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) (PALMAS, 2015),

colocou em pratica um programa de assisténcia técnica voltado aos governos das
cidades médias da América Latina e Caribe (ALC). O BID tem demonstrado
interesse em desempenhar um papel central em diversas cidades no Brasil e em
toda a ALC no sentido de apoiar um crescimento equilibrado e que nio seja um
limitante ao desenvolvimento destas cidades. O Plano de A¢ao Palmas Sustentavel
¢ um dos elaborados dentro desse programa de assisténcia técnica.

O fortalecimento de trabalhos sobre desenvolvimento urbano traz consigo a
necessidade de caracterizacao e contextualizacdo das cidades, tendo em vista que
elas sio os locais de maiores investimentos de capital e conflitos sociais
(CORREA, 1995) e os lugares por exceléncia para a reproducio do capital e da
tforca de trabalho (MARICATO, 2015).

Nesta perspectiva, o artigo inicia-se com pesquisa bibliografica dos conceitos de
desenvolvimento e justi¢a social que serviram como base para a analise realizada.
Utiliza-se, nessa revisao, autores como Boisier (1996, 1999), Evans (2003) e Souza
(2010) para o conceito de desenvolvimento, e Fraser (2008) e Pizzio (2016) para as
discussoes sobre a justica social.

Metodologicamente, realizou-se também pesquisa documental e analise do
conteudo do documento final elaborado pelo Instituto Polis, consultoria
responsavel pelo Plano de Ac¢io, pelo BID e pela prefeitura de Palmas. O foco da
analise aqui realizada se deu sobre a elaboragio do diagnéstico do Plano,
consubstanciado como a etapa inicial do processo. Cabe destacar que as diretrizes
e agoes propriamente ditas do Plano de A¢iao nio foram objetos das analises deste
artigo. A abordagem se dedicou aos questionamentos iniciais em relagdo ao
consenso politico, ao pacto social coletivo e ao processo de concepgio e
elaboragiao do diagnostico do projeto de desenvolvimento urbano para a cidade.

Quanto a categoria conceitual de desenvolvimento, buscou-se interpretar seu
significado no corpo do texto e se o carater de desenvolvimento defendido pelo
Plano de Acgao se articulava com a ideia de justica social. Ainda, se a metodologia
utilizada para diagnosticar a realidade urbana e para definir as prioridades de acao
respondia a busca da justi¢a social em sua dimensao politica da representagao por
meio da ideia de paridade na participacao defendida por Fraser (2008).
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Cabe destaque que as mengoes do termo desenvolvimento que foram encontradas
pertinentes aos nomes do Banco Interamericano de Desenvolvimento, do Indice
de Desenvolvimento Humano e do Atlas de Desenvolvimento Humano do Brasil
foram desconsideradas para a analise, visto que representam um nome proprio de
institui¢oes que nao sao essencialmente objeto de analise deste artigo.

No que se refere aos resultados e discussao, sio apresentados dois itens. O
primeiro deles trata da ICES, seus objetivos e caracteristicas, bem como a
metodologia de trabalho. O segundo apresenta, discute e questiona os dados
apresentados da realidade urbana em Palmas por meio dos indicadores bem como
a priorizacdo dos temas para as agdes, considerando, além da avaliacio dos
indicadores, também os quatro filtros apresentados pela metodologia ICES.

Por fim, demostra existir pontos de tensdao entre os conceitos de desenvolvimento
e justica social e a pratica adotada para elaboragao do diagnostico e prioriza¢ao
dos temas, principalmente no que tange a representatividade da participagao nos
processos de tomada decisao.

Desenvolvimento e a justica social em debate

Para compreender os pressupostos teoéricos acerca do desenvolvimento e da justica
social utilizados no processo de elaboracio do diagnéstico do Plano de Acao
Palmas Sustentavel foi necessario estruturar uma base tedrica capaz de embasar as
analises.

Heidemann (2009), esclarece que a busca pelo progresso nasce no Século XVIIL.
Naquele periodo, a ideia do progresso significava que os acontecimentos
histéricos passavam por um aperfeicoamento crescente, desenvolvendo-se de
maneira mais desejavel com o passar do tempo. O autor afirma que nas primeiras
décadas do Século XX, a promogdo do progresso estava, principalmente, a cargo
das for¢as da economia de mercado sob o comando tedrico da economia politica.
O Estado praticamente nao tinha um papel a exercer em relacio a economia e
tampouco existia uma politica de progresso nos moldes das politicas de
desenvolvimento da atualidade. Desse modo, sem a acio e interferéncia do Estado
“regulando politicamente a economia, nao havia politica publica para estabelecer
contornos e condicionar as agoes economicas que dependiam, pois, quase
exclusivamente de um mercado autorregulado” (HEIDEMANN, 2009, p. 25).

Entdo, no periodo entre as duas guerras mundiais, o papel do Estado cresceu e,
consequentemente, a importancia do mercado autorregulado diminuiu. Os
Estados e os mercados passaram a buscar juntos o desenvolvimento das
sociedades. Foi naquele momento, entao, que apareceram as chamadas politicas
governamentais, mais tarde entendidas melhor como politicas publicas. No Brasil,
até a metade do Século XX, nio se usava o conceito institucional abrangente e
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integrador de desenvolvimento. O esforco de industrializacdo nao fazia parte de
um projeto de desenvolvimento integrado que levasse em conta outras
preocupagoes sociais como educagiao, saude e meio ambiente. A ideia de
desenvolvimento foi semeada e cultivada como projeto politico no Brasil apos a 11
Guerra Mundial.

Souza (2010), afirma que as discussdes sobre desenvolvimento, ainda na
contemporaneidade, apresentam o vicio de trati-lo como sinoénimo de
desenvolvimento economico e modernizacio da sociedade, principalmente por
compreender o processo histérico descrito anteriormente. Boisier (1999), traz a
ideia introduzida por Seers, enfatizando que o desenvolvimento significa a redugao
da pobreza, do desemprego e da inequidade e deve ser entendido como o
resultado de certo consenso social. Nesse contexto, Boisier afirma ser importante
conhecer as articulacbes especificas entre crescimento economico e
desenvolvimento “atribuindo, ao primeiro, a mera condicao de necessario, mas

nunca suficiente” (BOISIER, 1999, p. 325).

Heidemann (2009), ressalta que os efeitos negativos do desenvolvimento, as
consequéncias indesejadas e imprevistas levaram os pesquisadores a estudar e
reavaliar seus modelos e a pensar que a nocio do desenvolvimento, sem
qualificagbes, nao era mais satisfatoria, sendo necessiario questionar que
desenvolvimento. A resposta que se segue ¢ de uma longa lista de adjetivos
empregados para descrever o desenvolvimento desejado e desejavel.

Ao tratar de desenvolvimento regional, Boisier (1996) conceitua regido como
“quase Estado”, no sentido de evidenciar a questio do poder politico, ou seja, a
dimensao politica do desenvolvimento regional em primeiro lugar. O argumento ¢é
o seguinte: “todas as regioes se encontram, a todo momento, articuladas entre si
por relacbes de dominacio e dependéncia, hierarquicamente ordenadas”
(BOISIER, 1996, p. 122). Segundo o autor, essas relacbes sio fruto de um
controle assimétrico do poder politico e que, para romper a relacio de dominagao,
uma regiao precisa acumular poder politico. Entretanto, a questdo permanece em
entender como uma regiao pode acumular poder politico. O referido autor ressalta
a criagao de um projeto de desenvolvimento articulado em dois processos para
resolver tal problema:

[...] o primeiro, pela transferéncia de poder politico incorporada em um
projeto nacional descentralizador (...), e segundo, por meio da criagio de
poder politico, algo que se obtém mediante o consenso politico, o pacto social, a
cultura da cooperacio ¢ a capacidade de criar, coletivamente, um projeto de
desenvolvimento. Eis, portanto, a relevancia do conceito de projeto politico
regional como instrumento de criagdo de poder politico” (BOISIER,
1996, p. 124) (grifo nosso).
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Nesse ponto de vista, o autor afirma a importancia de consenso politico, pacto
social e cultura da cooperagio como meios para a sociedade criar, coletivamente,
seu projeto de desenvolvimento. Tal perspectiva corrobora com outros
entendimentos do que seria desenvolvimento.

Para Souza (2010), o desenvolvimento deve ser entendido como uma mudanca
social positiva e de conteudo atrelado aos desejos e expectativas de grupos sociais
concretos, considerando seus valores culturais e particularidades historico-
geograficas. Desse modo, “se esta diante de um auténtico processo de
desenvolvimento socioespacial quando se constata uma melhoria da qualidade de
vida e um aumento da justica social” (SOUZA, 2010, p. 61). O autor reforca no
conceito de desenvolvimento socioespacial a categoria do espago, pois a mudanga
social positiva precisa contemplar nao apenas as relacdes sociais, mas também a
espacialidade. Para ele, o espago niao pode ser negligenciado nas analises relativas
ao desenvolvimento em suas dimensoes de lugar e territorio, pois é o palco da vida
dotado de significados, a arena das relagOes sociais, a fonte dos recursos fisicos e
materiais e referencial simbdlico de localizacao e condicionador de processos
socials.

A melhoria da qualidade de vida se traduz na crescente satisfacio das
necessidades, tanto basicas e materiais, como nao basicas e imateriais de uma
parcela cada vez maior da populagdo. Para Maricato et al. (2013), nem toda
melhoria das condic¢des de vida é acessivel com melhores salarios ou com melhor
distribuicao de renda. A autora coloca que boas condi¢oes de vida dependem, na
maioria das vezes, de politicas publicas urbanas de transporte, moradia,
saneamento ¢ de locacio de equipamentos como educacdo, saude, lazer, a
qualidade dos servicos, de iluminagao publica, coleta de lixo e de seguranca.

No que tange ao aumento da justi¢a social, Souza (2010) destaca a complexidade
da multiplicidade de entendimentos da ideia de justi¢a social. Para ele, esta nog¢ao
calibra e contextualiza a melhoria da qualidade de vida. Pizzio (2016, p. 3506),
coaduna com essa ideia ao afirmar que o “enfrentamento dos aspectos que
envolvem a ideia de justica social constitui uma tarefa ardua”.

O autor apresenta em seu estudo diversas referéncias tedricas acerca da justica
social em um primeiro momento considerando critérios distributivos em relagio a
riqueza socialmente produzida e aos seus beneficios. Num segundo momento,
pondera sobre o reconhecimento como elemento fundamental nos debates acerca
da identidade e da diferenca, considerando uma abordagem cultural (PIZZIO,
2016). Na sequéncia, traz a discussao a tridimensionalidade da justi¢a social na
perspectiva de Nancy Fraser (2008), que desenvolve um novo paradigma de justica
social que integre as duas reivindicagoes.

Fraser (2008), contribui para a compreensio do que seria justica social
apresentando trés dimensoes a serem consideradas neste artigo: a primeira é a
economica da distribui¢do; a segunda ¢ a cultural do reconhecimento e a terceira, a
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dimensao politica da representacao. Para a autora, a globalizagio mudou a maneira
de se falar de justica social e fez surgir o desafio importante de se pensar neste
conceito para além das duas primeiras dimensoes: distribuicao e reconhecimento.
Para ela,

[...] o politico é entendido em um sentido mais especifico e constitutivo,
que remete a natureza da jurisdicdo do Estado e as regras de decisao
com que se estrutura a confrontacio. Nesse entendimento, o politico ¢é
o cenario no qual se desenvolvem as lutas por distribuicio e
reconhecimento. Ao estabelecer os critérios de pertencimento e ao
determinar quem conta como membro, a dimensao politica da justica
especifica o alcance das outras dimensoes. Ela informa quem faz parte
ou nao do grupo dos que tém direito a uma justa redistribuicio ou ao
reconhecimento mutuo (PIZZI10, 2016, p. 367).

Portanto, superar a injustica, na visao da autora, significaria desmantelar os
obstaculos institucionalizados que impedem alguns de participar, visto que nas
sociedades capitalistas modernas a estrutura de classes e o baixo reconhecimento
cultural ainda se mostram como uma barreira a paridade de participagao.

Para reforgar a terceira dimensao, que ¢ a politica, ela afirma que esta fornece o
cenario onde se desenvolvem as lutas por distribuicdo e reconhecimento. Ao
estabelecer os critérios de pertencimento social, a dimensao politica da justica
especifica o alcance das outras duas dimensoes, pois diz quem estd ou nao
incluido. Em igual medida, ao estabelecer as regras de decisao, a dimensao politica
disciplina também os procedimentos de resolu¢ao dos conflitos (FRASER, 2008).

A autora afirma, ainda, que a dimensdo politica ndo apenas indica quem tem o
direito a reivindicar redistribuicio e reconhecimento, mas também como
estabelece e avalia essas reivindicacOes. Nessa perspectiva, a dimensao politica da
justica se interessa sobretudo pela representacdo, sendo a injustica politica «
representagao falida, ou seja, quando os limites politicos e as regras de decisio negam
a determinados individuos a possibilidade de participar em paridade nos processos
de interagao social. Neste sentido, ela propde a paridade de participagao, pois a busca
pela justica social requer que todos os membros da sociedade tenham
possibilidade de interagir com os pares. Assim, a paridade na participacdo seria o
caminho para agoes que reforcem a construgao coletiva do pacto social em torno
de um projeto coletivo de desenvolvimento socialmente gestado.

Neste sentido, Evans (2003) defende que as institui¢des basicas de governanca
constituem o elemento-chave para fomentar o desenvolvimento. Para o autor, o
desenvolvimento dos pafses pobres somente seria possivel por meio da construgao
de um conjunto de institui¢oes adaptadas para superar as arwadilhas da pobreza e as
desvantagens cumulativas de ser um pafs pobre.
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Ele ressalta que o padrio das politicas publicas em paises em desenvolvimento
tem sido historicamente a insisténcia na monocultura institucional, que se baseia em
duas premissas: a eficiéncia das instituicdes nao depende do ambiente
sociocultural e que a versao idealizada de institui¢des anglo-americanas é a ideal
para o desenvolvimento local. O autor afirma, ainda, que as organizagoes
internacionais pregam a presuncao de que “os pafses mais avangados ja
descobriram o melhor planejamento institucional para o desenvolvimento e de
que sua aplicabilidade transcende culturas e circunstancias nacionais” (EVANS,

2003, p. 28).

Para o autor, a possibilidade de fugir da armadilha da monocultura institucional e
pensar estratégias alternativas ¢é buscar institui¢Oes participativas como, por
exemplo, meta-instituicoes que promovam e agreguem conhecimento local e,
desse modo, tornem possivel construir instituicoes politicas melhores e adaptadas
a realidade do ambiente sociocultural. A implantacao desse tipo de processo
deliberativo em escala suficientemente ampla, como a municipal, levaria ao
desenvolvimento deliberativo. Ele afirma que a democracia deliberativa, ou seja, processos
participativos de planejamento e solu¢ao de problemas, ¢ o caminho mais eficiente
e eficaz a longo prazo de se alcangar o desenvolvimento, sendo as instituicoes
deliberativas centrais em qualquer conceituacao de desenvolvimento.

As ideias de Fraser (2008) ¢ Evans (2003) coadunam com Boisier (1996) quando
enfatizam a questdo do pacto social, a cultura da cooperacio e a capacidade de
criar coletivamente um projeto de desenvolvimento. Também com Souza (2010),
quando ele apresenta o desenvolvimento urbano de maneira mais ampla do que a
simples complexificacdo do tecido urbano e associado ao desenvolvimento
socioespacial, ou seja, tendo na melhoria da qualidade de vida e na justica social
seus objetivos derivados. Ele acentua que, para alcancar esse tipo de
desenvolvimento, a experiéncia pratica do cotidiano e o saber local dos cidadaos
devem ser incorporados a intervengao planejadora e gestora. Os atores sociais, na
qualidade de consultores populares, podem definir os parametros da qualidade de
vida por meio da justica social.

Nos itens seguintes ha os conceitos sobre desenvolvimento em sua abordagem
socioespacial urbana e sobre justica social como instrumentos para as analises
realizadas. Discute-se também a ICES, seus objetivos e caracteristicas bem como a
metodologia de trabalho. Posteriormente sao apresentados os dados da realidade
urbana em Palmas por meio dos indicadores e a priorizagdio dos temas para as
acoes, considerando, além da avaliacdo dos indicadores, também os quatro filtros
apresentados pela metodologia ICES.
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Sobre a ICES e sua metodologia

Neste item ¢ apresentada a analise e discussao sobre a construc¢ao do diagnostico
do Plano de Agao Palmas Sustentavel (2015), considerando a metodologia e
objetivos da Iniciativa Cidades Emergentes e Sustentaveis (ICES). No documento
Plano de Ag¢ao Palmas Sustentavel (2015), a ICES ¢ apresentada como um
programa de assisténcia técnica voltado aos governos das cidades médias da
América Latina e Caribe (ALC) criado pelo BID. Tem como justificativa o rapido
crescimento urbano, a concentracao das atividades economicas e os desafios dos
“governos locais na provisao de servicos basicos, na garantia de niveis adequados
de qualidade de vida, na reducdo das desigualdades, na geracio de empregos, na
protecio do meio ambiente” (PALMAS, 2015, p. 33). Observa-se que mesmo
incluindo  niveis adequados de qualidade de vida e a reducao das designaldades, o
documento nao se aprofunda nesse aspecto, nao detalha quais seriam os niveis
adequados de qualidade de vida nem qual tipo de desigualdade pretende reduzir.

No Plano ¢ apresentado também que, para a ICES, uma cidade emergente é
aquela com 4area urbana de tamanho médio e que demonstra “crescimento
populacional e econémico acima da média em seu pais” (PALMAS, 2015, p. 30).
Adverte, ainda, que as cidades médias vém crescendo em uma taxa maior do que
as grandes, principalmente na ALC. No Brasil, a ICES iniciou em Goiania, ainda
em sua fase piloto, em 2011. A partir de 2013, foi firmada a parceria entre o BID e
a Caixa e houve a expansio da iniciativa em mais outras quatro cidades,
contemplando as cinco regides do pafs. Goiania (GO), na regiao Centro-Oeste;
Joao Pessoa (PB), na regido Nordeste; Vitoria (ES), na regido Sudeste;
Florianépolis (SC), na regiao Sul e Palmas (TO), na regiao Norte.

Quando apresenta as razoes para a inclusio de Palmas na ICES, o Plano afirma
que o municipio passa por “forte movimento de expansio e adequacio de sua
infraestrutura para atender as demandas de seu crescimento” (PALMAS, 2015, p.
41). Posteriormente, coloca que Palmas possuiu uma alta taxa média de
crescimento anual de 2000 a 2010 e enfatiza as questoes da urbanizacdo dispersa e
da baixa densidade demografica. Desse modo, ressalta-se que o forte movimento de
expansdo se refere ao aumento do perimetro urbano com a ampliagdo das fronteiras
da cidade e da sua area urbana visto que, mesmo com aumento populacional
consideravel, a cidade continua com baixa densidade demografica.

Na sequéncia, o Plano chama a atengao ao trazer o indicador de desenvolvimento
humano como um importante dado para demonstrar as qualidades da cidade de
Palmas e coloca:

Palmas registrou a maior taxa de crescimento  nO Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) entre todas as 27 capitais do Pais no
periodo entre 1991 e 2010. Em 1991, Palmas tinha o pior IDH entre as
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capitais, com 0,439, atingindo um indice de 0,788 em 2010 e saltando para a
10* posi¢ao no ranking nacional. A qualidade do sistema publico de
educagio e de saude, bem como a renda per capita acima da média nacional,
12" entre as capitais em 2010 segundo o IBGE, sao alguns dos pontos
que, tradicionalmente, associam Palmas a imagem de uma cidade prispera
e com desenvolvimento adequado (PALMAS, 2015, p. 19) (grifo nosso).

Cabe discutir um ponto importante sobre essas afirmagdes. A composi¢cao do
indicador de Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) inclui o dado de renda per
capita, informacao que em nada contribui para a compreensao sobre desigualdade
socioeconémica da populagio. E possivel que a cidade de Palmas tenha uma alta
renda per capita concentrada em uma pequena parcela da populagio, como bem
demostra o préprio Plano, na citagao a seguir.

No entanto, apesar do bom desempenho dos indicadores
socioeconomicos, constata-se que hd uma desigualdade urbana muito alta em
Palmas, visto que o municipio apresenta uma renda bastante
concentrada. Tal desigualdade pode ser constatada a partit do
confronto entre o indice de GINI e do PIB per capita. Apesar de em
2010, o PIB per capita situar-se acima de US$ 9.000, o indice de Gini
(0,55) atesta a persisténcia da desigualdade distributiva (PALMAS, 2015, p. 44)
(grifo nosso).

O Plano assume ainda que além da baixa densidade de ocupacio e o espraiamento
da expansao urbana, a “precariedade habitacional e a segregagdo socioespacial siao
desafios que a administragao publica municipal precisara enfrentar na busca da
diminui¢do da desigualdade urbana” (PALMAS, 2015, p. 44). Aqui observa-se pela
primeira vez no documento o reconhecimento dos problemas relativos a
desigualdade urbana e distributiva da renda demonstrados nas condicOes precarias
de vida de parcela da populacio e na alta segregacao socioespacial apresentada
pela cidade, problemas urbanos que aparecem como principais na cidade de
Palmas.

Apresenta ainda que “Palmas, apesar de seu crescimento e desenvolvimento
recente, nao esta livre dos riscos que a concentra¢ao de renda impde, como, por
exemplo, o aumento da desigualdade urbana e do crescimento dos indices de
violéncia” (PALMAS, 2015, p. 44). A contradicio no entendimento do
desenvolvimento recente em Palmas, que ainda se mantém, reforca e aumenta as
designaldades. Qual modelo de desenvolvimento é esse? Apenas aquele relacionado aos
aspectos econdémicos?

Nesse ponto, é possivel recuperar a afirmagao de Souza (2010), de que a
compreensio sobre desenvolvimento deve pressupor o aumento da justi¢a social.
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A desigualdade urbana demonstrada e reconhecida pelo Plano em Palmas
compromete a utilizagdo simplificada de informacdes como o crescimento e
dinamismo economico, a renda per capita ¢ IDH para identificar caracteristicas de
desenvolvimento urbano de uma cidade. Contribui, desta maneira, para refutar a
associacao de Palmas “a imagem de uma cidade préspera e com desenvolvimento

adequado” (PALMAS, 2015, p. 19).

Desse modo, cabe ressaltar que o entendimento de justica, em sua abordagem
material, trata os termos da identificacdo de critérios adequados em relacio a
distribuicao da riqueza socialmente produzida aos seus beneficiarios. Assim, “a
discussao sobre o que € justo ou injusto, particularmente em relacao a partilha de
recompensas e Onus sociais, encontra-se permeada pelo debate sobre a igualdade e

a desigualdade na distribuicao de bens sociais” (PIZZI10, 2016, p. 357).

Posteriormente, observa-se a apresentacio da metodologia realizada pela ICES
defendida como uma ““avaliagao rapida que permite a identificacdo e priorizagao
de projetos de infraestrutura, assim como a definicio de ag¢des urbanas,
ambientais, sociais, fiscais e de governan¢a de curto, médio e longo prazo”
(PALMAS, 2015, p. 19). Nesse sentido, a metodologia seria capaz de propor a¢oes
que visam enfrentar os desafios de sustentabilidade local antes que se tornem um
problema ao desenvolvimento. E apresentada uma abordagem interdisciplinar
baseada em trés dimensOes: ambiental e mudanca climatica, urbana, fiscal e
governanca. A velocidade da avaliagdo expressada na metodologia sugere o risco
de formar uma avaliagdo apressada e superficial.

“No caso da ICES em Palmas, a primeira fase envolveu a sele¢dao e contrata¢ao do
Instituto Po6lis para a aplicacio da Iniciativa na cidade com os recursos
disponibilizados pelo Fundo Socioambiental da Caixa” (PALMAS, 2015, p. 52). A
aplicacio da metodologia parte da elabora¢io de um diagnostico rapido de 120
indicadores (no caso de Palmas, foram utilizados 117) agrupados em 23 temas e
divididos nas trés grandes dimensdes citadas.

O Plano ressalta que “os indicadores sio complementados com um diagnostico
mais abrangente sobre diferentes temas realizado por um grupo de especialistas e
acompanhado pela prefeitura, BID e Caixa” (PALMAS, 2015, p. 52). Apos o
diagnostico dos indicadores, os valores obtidos foram comparados com os
parametros propostos pelo BID para a América Latina e Caribe. Depois dessa
comparag¢ao, cada indicador foi classificado pelas cores do semaforo. O vermelho
foi utilizado para os indicadores considerados criticos, o amarelo quando estio em
alerta e verde para aqueles em situagao positiva.

Ressalta-se, aqui, que o diagnéstico foi realizado por um grupo de especialistas
acompanhado pela prefeitura, BID e Caixa. Os dados foram comparados com
parametros propostos pelo BID. Uma pergunta pertinente é se esse processo
comparativo leva em consideracao as especificidades culturais, histéricas e

geograficas das cidades da ALC.
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Vale destacar também o fato de que os padroes de qualidade de vida nao sao
necessariamente os mesmos em todos os lugares. A padroniza¢io das demandas é
contraria a 16gica da busca por um desenvolvimento urbano apoiado no aumento
da justica social visto que, além da igualdade distributiva, a igualdade pelo
reconhecimento também compde uma das dimensdes da justica social (FRASER,
2008; PIZZ10, 2016). Essa dimensiao se mostra particularmente importante no
processo de busca por um desenvolvimento apoiado nas caracteristicas da escala
do local. Nessa perspectiva, ¢ primordial compreender e reconhecer as
peculiaridades de uma sociedade, suas necessidades e demandas especificas.
Possibilitando, assim, a fuga da armadilha da monocultura institucional, partindo
para estratégias alternativas que agreguem o conhecimento local, conforme
apresentado por Evans (2003).

A fase seguinte, a de priorizacao “envolve[u] a equipe técnica do BID, da Caixa, da
prefeitura, entidades parceiras e outros atores-chave da cidade” (PALMAS, 2015,
p. 52). Nela, os temas mais criticos para a sustentabilidade da cidade receberam
prioridade com base na aplicacio de quatro filtros: Opinido Priblica', que mede a
importancia que os cidadaos conferem a cada um dos temas; custo econdmico, que
analisa os efeitos dos temas sobre o PIB, emprego e competitividade;
ambiental| mudanga climdtica, que trelaciona a vulnerabilidade 2 mudanca climatica e
niveis de emissdo de gases de efeito estufa e valoragio dos especialistas (BID, 2012;
PALMAS, 2015). Para o projeto ICES Palmas, a aplicacdo e a consolidacao dos
filtros foram realizadas por meio de um sistema de priorizacao on-line. O Sistema
WebICES recebeu as informacdes do semaforo de indicadores e dos filtros,
gerando o resultado consolidado.

Os filtros assinalam uma pontuacao de 1 a 5 para cada area tematica,
onde 1 é a prioridade mais baixa e 5 é a prioridade mais alta. Apds a
consolidacao dos filtros, os temas com a pontuagiao total mais alta sao
discutidos entre a prefeitura, a Caixa e o BID para deliberacio e
validagdo em um seminario de areas priorizadas realizado na cidade

(PALMAS, 2015, p. 139).

I Segundo o Plano de A¢do Palmas Sustentavel (PALMAS, 2015), a Pesquisa de Opinido Cidadi foi feita entre os
dias 9 e 28 de janciro de 2015 e entrevistou 1.007 pessoas distribuidas entre as 10 regides administrativas do
municipio de Palmas, buscando colher a percep¢io dos moradores sobre os temas abordados pela ICES. Tal
divisdo respeitou os critérios de populacio e controle administrativo do municipio de Palmas. O questionario
continha 124 perguntas divididas em 22 blocos e 10 campos de Caracterizagdo do Entrevistado. Parte dos
resultados foi espacializado no territério, permitindo a elaboracio de mapas. Essas informagdes serviram para
complementar as andlises tematicas dos especialistas ¢ os debates técnicos e também compuseram um dos filtros
aplicados sobre os indicadores da ICES em Palmas.
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O Plano afirma que “os temas tratados pelo diagnostico foram também avaliados
pela populagio local por meio da Pesquisa de Opiniao Priblica, trazendo ao
conhecimento dos técnicos a percepcao da sociedade sobre cada um dos temas”
(PALMAS, 2015, p. 59). O filtro Opinidao Piiblica foi baseado nos resultados dessa
Pesquisa de Opiniao Priblica realizada em 2015 no municipio de Palmas, por meio da
qual foram entrevistados 1.007 cidadaos. Destaca-se, segundo o Plano, que “os
temas ‘Competitividade da economia’, ‘Impostos e autonomia financeira’, ‘Gestao
do gasto publico’ e ‘Divida’ nao foram abordados no questionario da pesquisa”

(PALMAS, 2015, p. 143).

O ftiltro Ambiental foi preenchido a partir dos dados coletados e analisados pelo
consércio IDOM-Cobrape. Os filtros Ténico e o Econdmico foram preenchidos
pelos especialistas do Instituto Polis, técnicos da Caixa local, BID e prefeitura
municipal de Palmas. Para a priorizacdo, cada uma das avaliagdes recebeu uma
ponderagao diferente. O semaforo recebeu o peso de 40%, o filtro Opinzio Priblica
recebeu peso de 30%, o filtro Ambiental, Técnico e o Econdmico receberam pesos de
10% cada um, totalizando os 100% do processo de priorizacao por meio dos
filtros.

Cabe destacar que o filtro Opinido Priblica somente interferiu em 30% no processo
de priorizacgao, visto que os demais 70% sdo frutos de estudos e filtros realizados
por especialistas. Questiona-se, entao, se nao ha nesta metodologia uma assimetria
no processo participativo. A dimensiao politica da justica social, por meio da
representac¢ao e do direito de participar, foi realmente consideradar

Nota-se que somente na elabora¢io de um dos filtros, de peso 30%, houve
participacdo popular. Desse modo, observa-se que a nio paridade de participagao
leva a configuragao de uma representagdo falida (FRASER, 2008), pois as regras
estabelecidas quanto aos pesos dos filtros para a tomada de decisio relativa a
priorizagio dos temas privilegiaram sobremaneira o trabalho dos especialistas,
negando de maneira pratica a participacao popular por meio da Pesquisa de Opinido.
Nesse sentido, o préximo item se dedica a apresentar a visio de cidade construida
pelos indicadores e como foi o processo de prioriza¢ao dos temas por meio da
aplicacao dos filtros.

A visdo da cidade apresentada pelos indicadores

Neste item ¢ apresentada a analise e discussao sobre a construcio do diagnodstico
do Plano de A¢ao Palmas Sustentavel (2015), considerando principalmente a visao
da cidade apresentada por meio da avaliagio por indicadores e a priorizagao dos
temas. Segundo a Metodologia ICES, a primeira fase para a avaliacio da realidade
urbana da cidade ¢ referente a constru¢ao de um diagnostico de indicadores em 23
temas, em trés dimensoes, em Palmas, desenvolvido pela consultoria do Instituto

Polis.

REVISTA BRASILEIRA DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL, BLUMENAU, 7 (1), P. 67-90, 2019 | 79



Sarah Afonso Rodovalho, Alex Pizzio ¢ Monica Aparecida da Rocha Silva

Em seguida, os wvalores obtidos pelo diagnéstico dos indicadores foram
comparados com os parametros propostos pelo BID para a América Latina e
Caribe e classificados pelo exercicio do semaforo, que sinaliza os indicadores em
vermelho para os considerados criticos, em amarelo quando estio em alerta e em
verde para aqueles em situagao positiva (Quadro 1).

Quadro 1 - Temas do diagndstico com as cores do semaforo

Dimensio Tema Avaliagio
Divida Verde
Gestdo de gastos publicos Amarela
. Impostos e antonomia financeira Vermelha
Fiscal e governanca —
Transparéncia Amarela
Gestao priblica moderna Vermelha
Gestao Publica participativa Amarela
Agua Verde
Esgotamento sanitario e drenagem Amarela
Gestdo de residuos sélidos Amarela
Ambiental e mudancas Energia Amarela
climaticas Qualidade do ar Amarela
Mitigacao de mudangas climaticas Amarela
Ruido Amarela
Vulnerabilidade diante de desastres naturais Amarela
Saude Verde
Seguranca Amarela
Educacio Amarela
Conectividade Verde
Desenvolvimento urbano | Emprego Amarela
Competitividade economica Vermelha
Mobilidade e transporte Vermelha
Designaldade urbana Vermelha
Uso do Solo e Ordenamento Territorial Amarela

Fonte: Palmas, 2015. Adaptado pelos autores.

Vale comentar que os temas agua, conectividade, saude e gestao adequada da
b b
divida apresentaram avaliacao na cor verde, embora, segcundo o proprio Plano, a
g b bl bl
questdo relativa a eficiéncia no servico de abastecimento de dgua merega atengao
em fun¢do da perda na distribuicao de agua tratada.

Destaca-se, também, que mesmo o indice de conectividade tendo sido
considerado verde, ha um importante dado a ser avaliado: a “excecdo feita ao
numero de assinaturas de internet de banda larga fixa com apenas 11,51
assinaturas por 100 habitantes” (PALMAS, 2015, p. 64). Os acessos realizados por
internet moével através de celulares foram avaliados em verde, mas permanece uma
porcentagem baixa quando contabilizada somente a internet de banda larga.
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O Plano evidencia que “a saide foi o tnico tema com todos os seus indicadores
em verde” (PALMAS, 2015, p. 59), entretanto, existe uma importante contradi¢ao
nos dados coletados na fase de diagnéstico e a Pesquisa de Opinido Priblica aplicada
na cidade. Nessa udltima, a saude foi apontada como a principal situacio que
poderia afetar a qualidade de vida da populacao, sendo registrado como principal
setor que deveria ser priorizado®. Os indicadores realizados pelos especialistas
apresentam todos os pontos em verde, quando na percep¢ao da populagio ha
preocupagao sobre ele, sendo considerado vermelho.

Em vermelho aparecem, na dimensao de fiscal e governanca, os temas impostos e
autonomia financeira e gestao publica moderna. Na dimensao de desenvolvimento
urbano, aparece em vermelho a competitividade da economia, a mobilidade e
transporte e a desigualdade urbana. Cada um desses pontos sera discutido a seguir.

O item relativo aos impostos e autonomia financeira foi objeto também do Fi/tro
Econdmico, que levou em consideracao dados como a participacao dos diferentes
setores economicos no Produto Interno Bruto (PIB) e na geracao de empregos. A
ICES considera a autonomia financeira municipal um instrumento fundamental
para a definicao de politicas publicas com recursos proprios.

Em relacao ao percentual das receitas proprias sobre o total das receitas
no municipio de Palmas, no ano de 2012, a receita prépria representou
apenas 35% da receita total do municipio naquele ano, enquanto a
média de participacio das capitais foi de 44% pontos percentuais,
assumindo a sétima posi¢ao no ranking em relacdo aos piores resultados
(PALMAS, 2015, p. 98).

Desse modo, o Plano considerou que, comparada as demais capitais, Palmas tem
uma grande dependéncia das transferéncias constitucionais e voluntarias no
orcamento de 2012. Essas transferéncias totalizaram 065% dos recursos
disponiveis. O Plano ressalta ainda que essa dependéncia pode limitar a autonomia
e a capacidade de gestio e promocio das politicas publicas por parte da
municipalidade.

Quanto ao item gestdo priblica moderna, o Plano destaca o tempo de vigéncia do
orcamento municipal de somente um ano como um ponto problematico, ainda
que a gestao publica ndo disponibilize um sistema de prestacio de contas que
meca os avangos e resultados da gestao. Nesse sentido, somente o Portal da
Transparéncia e o Diario Oficial sdo utilizados para disponibilizar informacoes
para a populacdao. Na visao da ICES, seriam necessarias mais informagoes “para o
acompanhamento da prestacao de contas dos bens e servigos realizados durante a
execucao or¢amentaria” (PALMAS, 2015, p. 98). O aprimoramento do sistema de

2 Hssa contradigdo serd melhor apresentada posteriormente quando ¢ feita a apresentagdo da priotizagio dos temas.
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remuneragao de pessoal também é um ponto destacado no Plano como necessario
para maior eficiéncia na gestao publica. Seria preciso o desenvolvimento de um
instrumento que permita além da prestacdo de contas, a avaliagio dos avangos e
resultados da gestao municipal e das compras realizadas.

Quando trata da baixa competitividade da economia local, o plano ressalta que no
municipio nao ha integracao entre as atividades e servicos para realizacio de uma
plataforma logistica, podendo ser utilizada area do aeroporto, integrando-o com os
demais modais.

Estes trés itens em vermelho: zwpostos e antonomia financeira, gestao priblica moderna e
competitividade da economia parecem estar inter-relacionados, principalmente por
considerarem a autonomia financeira e a gestao publica moderna o caminho para
alcancar maior e melhor competitividade. A busca por um desenvolvimento
regional, na concep¢ao apresentada por Boisier (1996), pressupde relacbes de
dominagdo e dependéncia hierarquicamente ordenadas que privilegiam regioes de
maior competitividade econoémica.

Quanto ao item designaldade wurbana, o plano destaca que a porcentagem da
populagao abaixo da linha de pobreza divulgada pelo Atlas de Desenvolvimento
Humano no Brasil, cuja fonte é o Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), foi de 06,91%. Entretanto informacdes do censo
demografico apontam para a existéncia de 29,4% de pessoas abaixo da linha da
pobreza. A grande diferenca entre os dados sugere a necessidade de mais estudos
e pesquisas que possam de fato esclarecer a realidade da vida da populagao
palmense, o que leva a questionamentos importantes. Como propor uma politica
publica de qualidade quando nio se sabe o tamanho da demanda a ser atendida?

O Plano de Ac¢ao (2015), que apresenta dados do Plano de Regularizagao
Fundiaria do Municipio de Palmas de 2009, indica que 26,2% das moradias estiao
em assentamentos informais, ou seja, em vulnerabilidade. A Pesquisa de Opinzao
Piiblica mostrou que 67,5% da populagao considera a renda da familia suficiente
para cobrir suas necessidades. Nas informagdes disponiveis para o ano de 2010
(IBGE), mesmo a renda média sendo de R$ 1.630,42, apenas 30% das pessoas
com melhores remuneracdes recebem renda acima de R$ 1.500,00. Isso reforca
mais uma vez a ineficiéncia dos dados de renda per capita quando dissociados dos
dados de concentraciao de renda.

Sobre o item mobilidade e transporte, as informagdes sao que, devido aos desvios na
estratégia de implantacio da cidade e ao processo desordenado da ocupacio,
“houve espalhamento da cidade, grandes vazios wurbanos, infraestrutura
subutilizada e expulsio da populagio de baixa renda para a area periférica do
municipio, principalmente na regiao sul” (PALMAS, 2015, p. 95). O Plano ressalta
que ha alta dispersao urbana e um privilégio ao transporte individual e, ainda,
nenhuma via com tratamento prioritirio para o transporte coletivo e extensao
minima de ciclovias. Nesse sentido, reforca que, mesmo com a falta de
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infraestrutura para o uso de bicicletas e da malha urbana espraiada, é comum a
presenca de ciclistas nas ruas da cidade que, por falta de espaco seguro, expoem-se
a risco de acidentes. A soma de todos esses fatores faz dos indicadores de
mobilidade em Palmas ruins, bem como na maioria das cidades brasileiras.

Recebe destaque no Plano o projeto do Bus Rapid Transit (BRT) ou Transporte
Rapido por Onibus, no momento em fase de desenvolvimento.

A prefeitura esta desenvolvendo um projeto para implantagao de um
corredor exclusivo para 6nibus (BRT) ao longo da Av. Teotonio
Segurado em dire¢ao a Palmas Sul. Com a operacio desse novo sistema, o
indicador de extensao de corredores por 100 mil habitantes passara para 11,3,
ainda muito distante da classificacao verde (PALMAS, 2015, p. 95) (grifo
Nnosso).

Esse projeto teve o ot¢amento avaliado em aproximadamente R$ 500 milhdes® e
foi objeto de processo na Justica Federal e auditoria pelo Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), o que levou a niao efetivagdo. A auditoria do TCU observou
irregularidades no processo por considerar a demanda e a necessidade do sistema
superestimadas devido deficiéncias nos estudos de viabilidade técnica, economica
e ambiental. Importante notar que o proprio Plano afirma que, mesmo com esse
projeto de valor tdo elevado, ele ndo seria capaz de alterar o cenario do indicador
de mobilidade para a classificacao verde.

Assim, para realmente melhorar as condi¢oes de transporte em Palmas, ¢
importante considerar outros fatores como a condicio dos pedestres, que
necessitam de calgcadas nas vias publicas e do privilégio de faixas de rolagem
exclusivas para o transporte coletivo. Ainda merecem aten¢do e melhoria os
pontos apresentados na Pesquisa de Opiniao Piiblica, a saber:

[...] a avaliagao quanto a frequéncia dos 6nibus foi ‘regular’(...). O prego
da passagem, a comodidade, a limpeza, a lotagao, o tempo de viagem, o
comportamento dos motoristas ¢ a condicio dos pontos de parada
também foram qualificados como ‘regulares’ (PALMAS, 2015, p. 97).

3 “O projeto apresentado dividia o sistema do BRT em dois trechos: o da regido sul, que tinha crédito de R$
227.915.304,00, de recursos da Unido. E o trecho central do sistema, para o qual a prefeitura conseguiu
financiamento de R$ 226.550.000,00 junto a Caixa Econémica Federal. Os dois financiamentos foram bloqueados
pela Justiga. O primeiro em outubro de 2015 ¢ o segundo em dezembro do mesmo ano. Para o relator do processo
no TCU, o ministro-substituto André Luis de Carvalho, ‘a auséncia de comprovagdo da viabilidade do
empreendimento acarreta risco potencial de prejuizo ao erario, na medida em que os recursos publicos podem vir a
ser aplicados em projeto assentado em premissas superestimadas e desconformes a realidade dos fatos’.” (G1 TO,
2017).
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A configuragiao da area urbana do municipio - espalhada e de baixa densidade -
afeta também os custos operacionais do transporte coletivo e prejudica o resultado
economico do servico. Relativo ao preco da passagem, o Plano destaca que, em
Palmas, os gastos com transporte apresentam um peso €XCessivo no orgamento
familiar e “representam 92,8% da renda per capita do quintil mais pobre da

populagao, muito superior ao de todas as cidades pares” (PALMAS, 2015, p. 96).

Todos os demais temas foram apresentados em amarelo. Destacam-se alguns
pontos, como o tema de uso do solo e ordenamento territorial, que apresenta uma
taxa de crescimento anual da malha urbana de 6%. Consta que 28% das moradias
nao respeitam os padroes de habitabilidade. O tema emprego apresenta a taxa de
emprego informal de 34% e taxa de desemprego de 6,58%. O tema educagido
mostra um déficit no atendimento da demanda por matriculas de
aproximadamente 5 mil vagas. O tema seguranca indica que apenas 18% da
populagao afirma se sentir segura na cidade. Quanto a gestao publica participativa,
no Plano niao ha or¢amento participativo e o planejamento nio ¢é participativo.

Esses pontos refor¢am a questao ja levantada quanto aos padroes de comparagao
para a classificacao dos itens em cores. Alguns desses numeros apresentados no
documento merecem bastante aten¢do, um deles reforcado pela Opinido Piiblica
referente a seguranca em que 81% dos moradores entrevistados nao se sentiam
seguros caminhando sozinhos a noite na cidade. Ainda na questao habitacional,
destaca-se que “28,2% das moradias ndo respeitam os padroes minimos de
habitabilidade e 18,19% das moradias precisam ser substituidas por novas”
(PALMAS, 2015, p. 85).

Todos esses dados precisam ser melhor avaliados para garantir a confiabilidade em
seus numeros, permitindo que as politicas publicas possam ser planejadas sobre a
demanda real. Ainda hd a necessidade de que a propria populagiao, por meio de
processo de deliberagao participativa, possa definir os parametros para classificar a
gravidade desses nimeros e eleger de maneira mais direta suas prioridades.

A metodologia apresentada para a ICES (BID, 2012; PALMAS, 2015), mesmo
colocando a Pesquisa de Opinido Priblica como um importante trabalho realizado,
considera essa pesquisa associada a outros trés filtros a serem aplicados em cada
tema para a definicio das prioridades. Isso sugere uma nao paridade do processo
participativo, pois a importancia da Opinido Priblica foi de apenas 30% contra
outros 70% compostos pelo diagnostico rapido dos indicadores e pelos outros
filtros: ambiental, técnico e economico. Apds o diagndstico pelos indicadores dos
23 temas e o levantamento e aplicacao dos quatros filtros, tem-se a priorizagao dos
temas para as estratégias do Plano de Acdo. No Quadro 2 apresenta-se o
comparativo de cada uma dessas avaliagoes e do resultado apresentado para os
temas prioritarios.

Foram definidas como 4reas prioritarias: 1: Mobilidade/ Transporte, 2:
Desigualdade Urbana/ Uso do Solo / Ordenamento Tertitorial, 3: Gestio Publica
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Moderna / Impostos e Autonomia Financeira, 4: Competitividade da Economia,
5: Seguranca, 6: Energia e 7: Educagao.

Quadro 2 — Comparagio das avaliagdes das areas prioritarias

. Filtros
& Tema I Opinido
z Indicadores Publica Ambiental | Técnico | Econémico L
gé Priorizagao
a Peso 40% 30% 10% 10% 10%
Divida Verde Verde - Amarela Amarela Verde
< G,est.ao de gastos Amarela Verde Amarela Amarela Vermelha Amarela
& publicos
g Impostos e
§ autonomia Vermelha Verde - Amarela Vermelha Vermelha
8 financeira
B Transparéncia Amarela Verde - Amarela Amarela
g Gestao piiblica Vermelha Verde - Amarela Vermelha Vermelha
22} moderna
GesFaf) pgbhca Amarela Verde - Amarela Verde Amarela
participativa
Agua Verde Verde Amarela Amarela Amarela Verde
Esgotamento
§ sanitario e Amarela Verde Amarela | Vermelha Amarela Amarela
'\g drenagem
3 Ge}stao de, . Amatela Verde Amarela Amarela Vermelha Amarela
2 residuos solidos
g Energia Amarela Verde Vermelha | Amarela Vermelha Amarela
g | Qualidade do ar Amarela Verde - Verde Verde Amarela
g | Mitigacdo de
; mudancas Amarela Verde Vermelha Verde Verde Amarela
g climaticas
3 Ruido Amarela Verde - Verde Verde Amarela
g Vulnerabilidade
diante de Amarela Verde Amarela Verde Verde Amarela
desastres naturais
Saude Verde Vermelha Amarela Amarela Verde Amarela
Seguranga Amarela | Vermelha - Amarela Verde Vermelha
o | Educacio Amarela Amarela Amarela Amarela Amarela Amarela
_§ Conectividade Verde Amarela Amarela Verde Amarela Verde
= | Emprego Amarela Amarela - Amarela Vermelha Amarela
8 ComP et%t1v1dade Vermelha Verde - Amarela Vermelha Vermelha
g econ?fmca
= Mobilidade e Vermelha Amarela Amarela Vermelha Amarela Vermelha
o tran?porte
§ Desigualdade Vermelha Amarela - Vermelha Amarela Vermelha
5 urbana
Uso do solo e
ordenamento Amarela Amarela Vermelha | Vermelha Amarela Vermelha
territorial

Fonte: Palmas, 2015. Adaptado pelos autores.

Segundo o Plano, os temas educagdo e energia, mesmo com avaliagio amarela na
priorizagdao, foram considerados estratégicos: o primeiro, “visando a melhoria de
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seus indicadores e sua importancia para a melhoria da competitividade da cidade a
médio e longo prazos” e, o segundo, “foi priorizado em func¢iao do elevado
potencial para implantacao de energia solar existente em Palmas e seu impacto
positivo no desenvolvimento sustentavel de Palmas” (PALMAS, 2015, p. 149).

E possivel observar por meio do quadro comparativo que o peso de 40% da
avaliacio dos indicadores foi fundamental para o resultado final da priorizagio,
considerando que somente os temas saude e seguranga apresentam avaliagdes
diferentes entre os indicadores e a priorizacao. Saude apareceu verde e seguranca
amarela segundo os indicadores, e ambos com avaliacao vermelha no filtro Opinzao
Piiblica. O tema seguranga foi o unico em que a avaliagio da Opznido Priblica foi de
fato relevante para a priorizagao.

Temas priorizados como energia e gestao publica moderna foram considerados
em verde pela Pesquisa de Opinido Piblica* e vermelho pelos indicadores, fator que
nao alterou sua priorizacao. Isso demostra a fragilidade do processo participativo e
da dimensao politica da representa¢ao na tentativa de aumento da justica social
desse processo de planejamento urbano.

O tema relativo a mobilidade e transporte também merece atengao, pois 0 mesmo
tfoi considerado vermelho pelos indicadores e pelo filtro Técnzco. Desse modo, foi
priorizado em primeiro lugar sem levar em conta que os filtros de Opinido Priblica,
Ambiental e Econdmico o consideravam em avaliacio amarela. A razdo légica dessa
priorizacao nao fica clara no texto do Plano, a nio ser por aparente deliberacao da
prefeitura que, naquele momento, ja realizava estudos para a implantagao do BRT
e precisava de apoio para a proposta.

Neste sentido, o peso da avaliacao dos indicadores de 40% apoiado pelos 10% do
filtro Ambiental, mais 10% do filtro Técnico e os outros 10% do filtro Econdmico,
todos elaborados por especialistas, sobrepujaram os 30% da Opiniao Priblica. 1sso
configura um aproveitamento incipiente do processo participativo na elaboragao
do diagnéstico do Plano de Acdo Palmas Sustentavel elaborado pelo programa
ICES/BID, principalmente na possibilidade de permitir a sociedade construir os
proprios parametros de desenvolvimento e qualidade de vida.

Consideragdes finais

Os estudos realizados neste artigo permitiram analisar a construgao do diagndéstico
do Plano de Ac¢ao Palmas Sustentavel, publicado em 2015, na cidade de Palmas,
capital do estado do Tocantins. Eles compreenderam os conceitos de

# Temas priorizados como Competitividade Economica e Impostos e Autonomia Financeira aparecem em verde,
entretanto, ndo foram abordados no questiondrio da pesquisa.
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desenvolvimento em sua abordagem socioespacial urbana e da justiga social, todos
trabalhados pela ICES/BID, principalmente durante a patte inicial do processo de
planejamento que consistiu na escolha das cidades participantes do programa, na
metodologia de elaboragdo do diagnostico e na visao de cidade apresentada pelos
indicadores e filtros para prioriza¢ao dos temas.

Por meio da teoria discutida e das analises realizadas, foi possivel observar que o
conceito de desenvolvimento utilizado pelo Plano de A¢ao Palmas Sustentavel nao
considera a justica social como ponto de partida para seu processo de
planejamento. A metodologia para elaboracio do diagnéstico apresentado pela
ICES, por meio dos critérios de escolha das cidades participantes, indicadores e
filtros utilizados, nio se mostra atenta de maneira efetiva a nenhuma das trés
dimensoes da justica social apresentada por Fraser (2008) (Quadro 3).

Quadro 3 — Quadro sintese da analise quanto a justi¢a social

Ponto avaliado Questio observada Contradigio
Justificativa de inclusao de | Nao consideragao da desigualdade | Com a dimensao
Palmas na ICES urbana como ponto conflitante. redistributiva da justica
IDH e renda per capita. social.

Metodologia do | Nio consideragido das Com a dimensio do
diagnéstico e comparagao | caracteristicas locais para definicdo | reconhecimento da justica
com diversas cidades. de critérios de qualidade de vida. social.

Metodologia de | Nao consideragio paritaria da Com a dimensio da
priorizacao dos temas por | participagao popular na priorizagdo | representagao da justica
filtros, com peso de 30% | dos temas. social.

para a pesquisa de opinido

publica.

Fonte: Elaborado pelos autores.

A dimensao redistributiva da justica social é pouco considerada quando da
confrontacao entre a desigualdade urbana com o processo de desenvolvimento
urbano da cidade, que demostra se importar mais com a renda per capita. A
dimensiao do reconhecimento da justica social também nao ¢é utilizada como
fundamento para reconhecer as peculiaridades historicas e culturais de cada
sociedade no processo de constru¢io dos proprios parametros de
desenvolvimento e qualidade de vida. A dimensio da representacdo tampouco é
utilizada em sua totalidade, visto que mesmo dispondo de algumas estratégias
participativas, a paridade da participacio nao foi considerada. Desse modo, a
Pesquisa de Opinido Piiblica nao foi capaz de alterar significativamente os indicadores
e, de fato, definir e priorizar os temas para agao na cidade.

A analise critica do documento Plano de Ac¢do Palmas Sustentavel (2015),
considerando Boisier (1996), sobretudo sobre o diagnéstico e a priorizagao dos
temas para acao da gestdo nos proximos anos, demonstra que o instrumento de
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planejamento urbano nao foi concebido mediante o consenso politico e pacto
social para criar, coletivamente, um projeto de desenvolvimento. Ainda que, ao
considerar de maneira tao fragil a participagao popular, ignora a possibilidade de
aumento da justica social por meio da dimensao politica da representacao. Com
isso, também impossibilita alcancar a melhoria da qualidade de vida da populacao
e o real desenvolvimento socioespacial.

Nesse sentido, outros dois equivocos comuns quando se trata de desenvolvimento
figuram no trabalho do programa ICES/BID, em Palmas. O primeiro se da no
fato de que o programa parece ainda trabalhar com a ideia do crescimento
economico como condicdao suficiente para o desenvolvimento, observando as
desigualdades urbanas e sociais da cidade de Palmas de maneira dissociada de seu
processo de desenvolvimento. O segundo ocorre ao apresentar o entendimento
do conceito de desenvolvimento como um ponto especifico a se alcancar, como
numa escala na qual um territério seria ou ndao desenvolvido ao apresentar
algumas caracteristicas pré-determinadas. Essa medida ¢ apresentada como um
padrao que pode ser aplicivel a todas as realidades sociais, culturais e
particularidades historico-geograficas sem considerar as especificidades. Vale
destacar que isso reflete um pensamento contrario as teorias de desenvolvimento
apresentada neste artigo.

Como aspecto positivo, observa-se que o diagnostico por indicadores e a fase de
priorizacio de temas destacou alguns itens responsaveis pela busca por um
desenvolvimento regional que pressupoe relagdes de dominacdo e dependéncia
hierarquicamente ordenadas, privilegiando regides de maior competitividade
economica.

Por fim, cabe considerar que a teoria discutida aponta para um modelo de
planejamento e gestio urbanos em que o processo participativo permite aos
habitantes conhecer a cidade, entender as for¢as que a controlam e incorporar os
sujeitos ao processo politico e ao seu controle (SOUZA, 2010). Dessa maneira,
teria a possibilidade de incorporar todos os setores sociais, econéomicos e politicos
da populagio de forma a construir um pacto social, firmando compromisso entre
cidadaos e governos na dire¢ao de um projeto de desenvolvimento.

O diagnostico urbano deve ter metodologias e informacgdoes claras e acessivelis,
possibilitando a discussao e a tomada de decisoes conscientes e esclarecidas. Ele
tem que ser capaz de formar um conjunto de regras simples para que toda a
populagiao as entenda, comprometa-se e sinta-se responsavel por sua eficiéncia. As
estratégias participativas devem buscar reconhecer o ponto de vista de diversos
segmentos da sociedade de forma a confrontar o entendimento técnico dos temas
e as informagoes sobre a cidade. Essa relagao paritaria entre a visao da sociedade e
a dos técnicos deve ser a responsavel pela identificagio dos pontos de maior
conflito para o municipio, caracterizados como temas principais para a
reorganizagao territorial para a cidade.
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