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Como uma agenda global urbana deve responder aos desafios sociais, econd6micos
e ambientais enfrentados por uma sociedade urbana desigual? Como deveria ser
combatido o aprofundamento das desigualdades socioespaciais e da segregacao
presente nas cidades, principalmente em paises em desenvolvimento?

Vérios capitulos deste livro discutem por que e como tal agenda deve abordar
as causas e as consequéncias das desigualdades socioespaciais, tais como o nimero
crescente de moradores em assentamentos informais e precarios; a concentragao
da propriedade nas méos de poucos; a crescente financeirizacdo da terra e da
moradia; a privatizacao dos espacos publicos; o aumento da inseguranca urbana; e
a diminuicdo dos espacos da sociedade civil.

Na tentativa de explicar a distribuicdo desigual da riqueza, de recursos e de
oportunidades, muitos defendem uma mudanca de paradigma sobre como o
desenvolvimento urbano deva ser financiado, produzido e gerido.

Uma mudanca proposta é o efetivo comprometimento dos governos com a
redistribuicao, assim como com os esforcos de desconcentracao e redemocratizacao
das politicas de acesso a habitacdo, a propriedade, aos servicos basicos, aos espacos
publicos, e das formas de governanca.

Enfatiza-se que os compromissos no sentido de uma mudanca de paradigma
urbano devem resultar na efetivacdo do direito a cidade para todos, ou seja, o direito
de todos os habitantes, de geragdes presentes e futuras, tempordrios e permanentes,
de usar, ocupar, produzir, governar e desfrutar de cidades pacificas, justas, inclusivas
e sustentaveis. Cidades, vilas e aldeias devem entao ser entendidas como um bem
comum essencial para uma vida plena e decente.

Para tanto, se faz necessariaa mudanca de uma abordagem técnico-econémica para
uma abordagem baseada nos direitos humanos. Isso implicaria conferir poder e alocar
recursos aos governos locais, e também garantir e preservar espacos vitais para 0s grupos
sub-representados e as comunidades excluidas — reconhecendo os assentamentos e o
trabalho informais, fazendo cumprir a funcao social da terra, combatendo a especulacdo
imobilidria e garantindo a tributacdo progressiva sobre a propriedade.

Nesse sentido a questdo fundamental que se coloca refere-se a possibilidade de
engajar os governos a implementar essas mudangas em um contexto de privatizacao,
de limitacdes na prestacao de servigos sociais, e de governanca neoliberal orientada
para o mercado.

Este livro oferece contribui¢des ao apontar questoes fundamentais sobre o tema
e, sobretudo, ao buscar respostas no contexto de realizacdo da Ill Conferéncia das
Nac¢oes Unidas sobre Habitagao e Desenvolvimento Urbano Sustentével, a ser realizada
em Quito em outubro de 2016, e que contara com a participacdo de organizagdes
da sociedade civil, movimentos sociais, académicos, empresas privadas, fundagoes,
governos nacionais e locais, e representantes da Organizagao das Na¢des Unidas (ONU).

Leticia Osorio

Oficial de Programas em
Direitos Humanos

Fundacao Ford Brasil
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APRESENTACAO

Esta publicagao se coloca como continuidade aos diversos esforgos do Ipea na
preparagdo do Brasil para a Terceira Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Mora-
dia e Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (Habitat I1I), e também na redacio
do Relatério Brasileiro para a Conferéncia da Organizac¢io das Nagoes Unidas
(ONU). Tais esforgos incluem promogio de semindrios estaduais e nacionais;
construgdo de plataforma virtual de participacio social; publicagdes de livros e
relatdrios; consultas publicas; realizagao de videos de entrevistas; documentagao
de material; acompanhamento de processos; negociagoes no governo e com a
sociedade civil; elaboragio de material de divulgagao; programagoes orientadas de
televisao; realizagio de entrevistas; e construcio de bases de dados; entre outros.
Esse rico e inovador percurso envolveu mais de 2,5 mil pessoas, qualificando-se
como o mais profundo processo participativo de construgio da agenda urbana,
segundo comparagio feita com outros 34 paises e apresentada em um dos capi-
tulos deste livro.

A organizacio da obra, bem como a definicio dos diversos especialistas con-
vidados a contribuir com o debate, tem relagio direta com o Semindrio Nacional
Habitat III Participa Brasil, realizado pelo Ipea e parceiros em Brasilia no inicio
de 2015. Diversos temas tratados naquela oportunidade nao puderam ser sequer
considerados no Relatério Brasileiro para a Habitat I1I, quer em fungio da com-
plexidade envolvida, quer em fungdo da intersetorialidade da anélise necessdria
para sua compreensio, uma vez que ambas escapavam ou superavam os moldes
de um relatério oficial de governo paraa ONU.

Assim, dada a importincia de matérias como a da geopolitica entre Estados
nacionais e cidades na explicagao do atual processo de urbanizacio, ou da inova-
¢ao tecnoldgica e seus impactos nas redes internacionais e no aprofundamento da
democracia, além de outras tantas questoes, justificou-se colher junto a alguns dos
conferencistas a recupera¢io de ideias fortes para a elaboracio de determinados
capitulos, tornando a discussdo acessivel a um piblico ainda mais amplo. Da mesma
forma, fez-se necessdria a busca por novas contribuigoes que pudessem enfocar
com precisao topicos que até o momento impunham aprofundamento reflexivo.

Este volume ocupa entdo um espaco de critica, nas escalas local, nacional
e internacional, ao processo em curso de construgio da chamada Nova Agenda
Urbana. Ao mesmo tempo, o livro ora apresentado traca o perfil da constituigao
de uma nova geopolitica de cidades e Estados-nagio, debatendo de maneira por
vezes contraditdria, por vezes combinada, os novos rumos da urbanizagao mundial.
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Essa geopolitica da Nova Agenda Urbana mundial ¢ aqui retratada a partir
nao somente dos velhos desafios da urbanizagio, mas também das inovagoes da
prética urbana trazidas pelas novas tecnologias da comunicagao e da informagao,
e da configuragao de redes internacionais de cidades e de redes temdticas em torno
das agendas urbana, social e climdtica — a par da andlise do entendimento do di-
reito a cidade. Todos os temas sao aqui debatidos na visao tanto de ativistas sociais
quanto de renomados académicos, cada qual em sua drea especifica.

O livro ilustra também a visao plural do Ipea no exame de questdes cruciais para
o desenvolvimento. Por necessério, as abordagens apresentadas superam o campo
estrito do urbanismo, alargando o estudo da geopolitica das cidades para diversas
outras dreas do conhecimento, entre estas a sociologia, a economia, a geografia, o
ambientalismo e o direito urbano e humano. A publica¢io conta com a contribui¢io
de autores brasileiros e do exterior, criticos académicos, e representantes de organi-
zagoes que lutam e debatem, paralelamente, o direito a cidade e o poder tanto dos
governos locais como da participagio social enquanto elementos fundamentais da
construcio de cidades mais humanas.

O papel cada dia mais importante exercido pelos governos locais e organi-
zagdes sociais na defini¢do de acordos internacionais constitui uma das temdticas
fortes da publicacio, além da relacio desta nova maneira de se fazer politica em
multiplas escalas com o aprimoramento de agendas e politicas publicas em con-
textos especificos. A missio do Ipea é assim aquilatada: os quinze capitulos que
se seguem ndo apenas jogam luz 2 compreensao de processos, mas também apre-
sentam elementos cruciais para a elaboracio e a atualizagdo de agendas publicas
e sociais em um mundo cada dia mais interconectado, onde as cidades cumprem
a funcio fundamental de comando e organizagio do cotidiano da maior parcela
dos cidadios de todo o mundo.

Ernesto Lozardo
Presidente do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
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Renato Balbim'

A ideia de abrir um debate acerca da geopolitica que envolve a construgao de uma
agenda urbana mundial surgiu de constatacoes de ordem prética. Apds coorde-
nar durante um ano e meio a relatoria e a redagao do Relatdrio Brasileiro para a
Conferéncia Habitat I11, estava claro que disputas e acordos na escala internacional,
ou seja, temas conjunturais relacionados a produgao da Nova Agenda Urbana,
careciam de andlises a partir de uma 6tica estrutural tanto do ponto de vista global
quanto a partir dos atores e de seus arranjos regionais ou locais.

O xadrez geopolitico das cidades parece ser um jogo as cegas, a0 menos para
parte expressiva das pecas que compdem o tabuleiro. Se o campo de jogo ¢ relati-
vamente desvendado por andlises robustas de pensadores dedicados a compreensao
critica da globalizagio, a mirfade de interesses envolvidos na produg¢ao do urbano em
escala global ndo permite enxergar com clareza os arranjos conjunturais envolvidos
nos processos de decisao.

Desse modo, como apontamos em andlise recente acerca dos resultados da
Conferéncia Habitat II,* alguns desses arranjos se revelam inclusive paradoxais.
O direito 2 moradia, assim como a descentralizacio das politicas urbanas, bandeiras
defendidas por movimentos sociais, serviu também as mais estruturadas correntes
do neoliberalismo. A descentralizagao, mais que democratizacdo, serviu para o en-
xugamento do Estado central. Pari passu agéncias e bancos internacionais de desen-
volvimento ditaram politicas de produ¢ao de habitagao em massa, contrariando em
muito as ideias de produgio social da moradia e da cidade presentes na origem da
luta pelo direito 2 moradia.

Durante o longo processo participativo de elaboragio do relatério oficial
brasileiro para a Habitat III, os acordos realizados com multiplos atores, o reco-
nhecimento dos interesses e as posi¢oes de outros paises também envolvidos neste
processo, além de organizagdes multilaterais, corporagdes e organizacdes nao
governamentais (ONGs) — representando no plano internacional movimentos
sociais de base —, descortinaram parcela da atual configuragao internacional de
poder e seus interesses presentes nas cidades. Poderes e interesses relacionados a

1. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do
Ipea. Pés-Doutor pela Universidade da California Irvine (UCI).

2. Para mais informacdes, ver estudo de: Balbim, R.; Amanajas, R. Acordos internacionais e o direito a cidade: noticias do
Brasil para a Habitat Ill. /n: Mello e Souza, A.; Miranda, P. (Orgs.). Brasil em desenvolvimento 2015: Estado, planejamento
e politicas publicas.
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urbanizagio e aos direitos humanos, bem como a prestagio de servicos urbanos, ao
modo de vida e suas tecnologias, produtos de presenga global, moda, cultura etc.

A atual geografia internacional de cidades pode ser assim revelada a partir da
andlise do espago urbano, visto de acordo com as formas que adquire, os processos
que enseja e seus contetidos, todos compondo uma estrutura global de desenvol-
vimento desigual e combinado, como fica claro em todos os capitulos deste livro.
No lugar dessa estrutura global, revela-se a segregacio socioespacial, com uma
geografia em vdrios aspectos perversa, com énfase nos paises periféricos, mas nao
apenas. Uma geografia que revela um futuro sombrio para as cidades, caso nao
sejam revistos os alicerces do modelo de urbanizagao mundial.

Como fica claro em cada um dos quinze capitulos escritos por diferentes
autores convidados a compor este livro, ndo se trata aqui apenas de discutir uma
configuragao espacial de redes transnacionais, nacionais e regionais de cidades.
Antes de tudo, trata-se de analisar sob diferentes perspectivas, a partir de forma-
¢oes socioespaciais e lugares diversos, a constru¢ao de um espago de poder, de um
mercado de reproducio do capital que se articula intensamente nas negociagoes
entre nagdes e corporagdes. Quais os interesses envolvidos na perpetuagao dos
padroes de urbanizagao? Quais acoes e iniciativas apontam para um novo futuro?
Como se articulam esses atores?

O cendrio geopolitico que envolve os processos de urbanizagio é ao mesmo
passo inovador e conservador. A inovagio ¢ devida em grande parcela aos processos
de participacio e producio social da cidade, que se multiplicam em todo o mundo e

¢ ¢ q
ganham escala e importincia nas redes de poder. Exemplos e andlises desse processo
que ocorre em escala global estao presentes em diversos dos capitulos deste livro.
Esse movimento traz ao palco da diplomacia e dos acordos internacionais novos
atores e diferentes mecanismos de valorizagao de posigoes e de construgao de ten-
déncias e acordos.

Mas o cendrio geopolitico é também em grande medida conservador.
Mecanismos tradicionais da diplomacia oficial estruturam acordos segundos ldgicas
dominantes dos Estados-nagio e dos interesses corporativos ligados a terra urbana
como commoditie ¢ a0 comércio transnacional de servicos e tecnologias urbanas.
Mecanismos de financiamento do desenvolvimento urbano, estabelecidos por uma
ordem global vigente nos tltimos quarenta anos, desde a Habitat I, se apoiam na
identificagao precisa de problemas urbanos, na defini¢io de principios e até mesmo
direitos que viabilizariam a superacio deste cendrio, mas nio efetivam solugoes
estruturais 2o nao romper com modos e modelos da cidade exclusivamente capi-
talista, da cidade mercadoria.

Bilhdes de pessoas em todo 0 mundo sofrem por néo ter acesso a servigos e direi-
tos bésicos na cidade, esse contingente s6 fez aumentar ao longo das tltimas décadas.
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Os mecanismos de financiamento e producio da cidade carreados por organismos
internacionais, compostos com Estados-nacionais, e assimilados nos lugares, nao
lograram transformar essa realidade. A faléncia de tais politicas estd no cerne do
nascimento de novas tensoes e relagoes de forgas. Quem sabe uma nova diplomacia,
com novos atores, a revisao da geopolitica das cidades, possa acordar novos padroes
de urbanizacio e de uso e preservagao do meio ambiente.

Como nos revelado ao longo de todo este livro, as formas desenvolvidas até
o momento para lidar com o intenso e global processo de urbanizagio, para além
de solucionar os problemas apontados, t¢ém logrado éxito em perpetuar desafios.
Novos problemas do presente nada mais sao que a resultante de velhos desafios nio
superados. Acesso a servigos urbanos bésicos, moradia digna, respeito e valorizacio
dos direitos humanos na cidade, lidar com as migragées como fato social complexo,
sdo todos problemas de longo tempo reconhecidos, que historicamente justificam
revisoes de politicas e acordos internacionais e nacionais. Porém, a histéria revivida
¢ a farsa necessdria para a perpetuacio de campos estruturados de poder. Assim
como se produz mais alimentos que o necessdrio para alimentar toda a populagao
mundial, também sobram recursos financeiros e técnicos para enfrentar os desafios
do acesso as condi¢oes bdsicas de urbanidade.

Novos problemas também surgem nas cidades. Resultantes dos velhos desafios
ou do aprofundamento de um modo de produgio cada vez mais desigual e nao
condizente com os recursos naturais efetivamente disponiveis segundo uma matriz
sustentdvel. Se avizinham assim nas cidades nao apenas catdstrofes naturais, mas
também revoltas sociais, ou mesmo revolugoes potencializadas pela ubiquidade da
tecnologia de comunicacio e informagao.

Descortinar a geopolitica das cidades passa também pela compreensao de
que certos novos problemas urbanos sio produzidos intencionalmente como
novidades, como modas. Quer em decorréncia de avangos tecnoldgicos, ou de
transformagdes impostas aos modos de vida segundo os interesses expropriatérios
e especuladores da terra urbana, urgentes necessidades sao produzidas nas cidades,
assemelhando a busca de seguranga no cotidiano a um mercado de consumo de
objetos pessoais. Areas de cidades por anos vazias, indisponibilizadas, retiradas do
mercado, sdo colocadas na ordem de prioridade méxima das politicas putblicas.
Fundos internacionais ofertam novos padroes de moradia, urgéncias em busca
da felicidade em uma varanda gourmet. Projetos de acessibilidade, despoluicoes,
revitalizagao e reestruturagao urbana sao vendidos pelo marketing de cidade como
de interesse coletivo, como ganhos de toda a sociedade no mercado competitivo
de cidades. Produzidos de maneira pontual, essas dreas aprofundam segregagoes
e exclusoes. A andlise desse mercado global revela uma poderosa rede de privilégios,
contrariando em sua esséncia a cidade democrdtica.
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Da mesma forma, uma panaceia de artefatos técnicos vendidos mundo afora
promete remediar problemas do trinsito, das polui¢oes, dos riscos ambientais antes
ignorados. Ou, ainda, enormes massas de habitantes sao removidas de seu modo
de vida para se apinhar em blocos de concreto que surgem como cogumelos nas
bordas de expansio das cidades, viabilizando os interesses financeiros, criando no-
vos problemas para os quais novas empresas e capitais apresentaro suas solugoes,
quem sabe mais uma autoestrada, essa agora pedagiada.

A cidade na atualidade é antes de mais nada um grande mercado. Capturada
pelos interesses do mercado financeiro e sua imagindvel velocidade de troca, a cidade
vé seu uso assegurado antes de mais nada como um servigo. Nessa perspectiva, o
debate acerca do direito a cidade, tratado aqui em todos os capitulos de maneira
bastante diversa, teria consequéncia apenas se tratado em uma perspectiva de li-
bertagio, de autonomia dos povos, em uma condic¢do revoluciondria dos modelos
atuais, transformadora das estruturas sociais e econdmicas de produgao do urbano.

H4 entretanto esperanga envolvida neste processo e os capitulos aqui apre-
sentados revelam andlises, mecanismos e mesmo casos exemplares do que poderia
ser feito em prol de uma cidade produzida a partir do seu uso cotidiano e que
assegurasse direitos bdsicos e humanos a todos os seus cidadios. Na primeira parte
deste livro, o atual desenvolvimento das cidades é debatido a partir de seus velhos
desafios e, também, enfocando inicialmente alguns de seus novos problemas.

Ha4, por exemplo, esperanca na construgao de uma nova solidariedade social,
ou, como trata Ladislau Dowbor, no capitulo 1, intitulado Politicas urbanas e par-
ticipagdo: o resgate da democracia pela base, esperanga no resgate da dignidade dos
excluidos como mecanismo de solugio de problemas de todos cidadaos. Resolver o
problema do pobre é criar novas relagoes sociais, uma nova utopia que se avizinha.
Resolver o problema da satide como mercadoria, que compra rins de jovens pobres
na India para equipar cidadios do primeiro mundo, como exemplificado, ¢ resolver
o problema do sistema de satide de todos a partir de uma perspectiva preventiva da
satide. Resolver os problemas da commoditizagdo da terra urbana, que relega milhares
de pessoas a periferias pobres, é também enfrentar o modelo de urbanizacio que
aprofunda crises e desastres ambientais que atingem indiscriminadamente ricos e
pobres. Se a erosao global e nacional da governanca resulta no aprofundamento
da desigualdade social e na destruigao ambiental em proveito da concentragao de
riquezas de uma minoria, Dowbor também revela sua esperanga no resgate de uma
governanga planetdria na qual os lugares terao papel fundamental na apresentagao
de solugoes, sobretudo a partir do uso da tecnologia como vetor de conectividade.
Segundo o autor, a gestao local estd em pleno desenvolvimento, indo no sentido
inverso da globalizacio, e exemplos de organiza¢ao comunitdria e produtiva local
a partir da internet e suas conexées com mercados estrangeiros sio intimeros.
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Da mesma forma, se contam diversos exemplos de comunidades multiplicando
suas relacoes de solidariedade, produzindo localmente bens culturais expostos em
uma escala global, instrumentalizando a transformagio da dominante inddstria do
entretenimento, resgatando a cultura como elemento de identidade e transformagao.

Frente a um contexto de enorme complexidade para o qual o Estado-nagio nao
mais tem respostas, atravessado pelas grandes corporacdes ou envolvido em macropro-
blemas na escala financeira global, cotejar as crises urbanas com as oportunidades de
transformacao que se avizinham ¢ o tema tratado por Marcio Pochmann, no capitulo
2 deste livro, Promessas desfeitas: notas introdutdrias. A atual crise do capitalismo e
a andlise de seu nicleo dindmico, formado por nio mais que trezentos subespagos
subnacionais interligados, é contraposta a novos exercicios do poder nacional e local
que também se conectam para enfrentar no cotidiano as relagdes de trabalho, as
questdes ambientais etc., instituindo politicas sociais que geram fricgdes e relatizam
a autonomia deste comando global. Analisar a problemdtica urbana frente a crise
traz dois riscos ressaltados pelo autor. Sio produzidas andlises e solugdes de curto
prazo e fragmentadas, orientadas pelo modelo capitalista desigual e combinado,
servindo ao reforco das relagoes de dependéncia periférica. Pochmann aponta as
relagoes hierdrquicas entre os Estados-nagio, os distintos modelos de passagem de
uma sociedade rural para a urbana e suas herancas, a emergéncia da racionalidade
neoliberal, além de transices demograficas, educacionais e do mundo do trabalho
no contexto urbano para debater as consequéncias das promessas de construgio
de uma sociedade superior, elaboradas hd quarenta anos, e que hoje se revelam no
retorno e aprofundamento da polarizagio social.

Os Avangos e recuos na questio urbana rumo & Habitar II] sio apresentados
por Jodo Sette Whitaker Ferreira no capitulo 3. Trata-se nao apenas de revelar os
tais avancos, muitas vezes politicas sociais conduzidas por acordos e organismos
globais, mas também jogar luz na estagnagao do processo de democratizacio do
acesso a cidade e suas consequéncias. Neste capitulo, sdo apresentadas conside-
ragdes acerca de importantes passos dados pela politica urbana recente no Brasil
para revelar que os paralelos recuos sio resultantes de légicas urbanas globais,
segregadoras e excludentes em sua matriz. A perversidade do paradigma da cidade
global, a competitividade de cidades, a cidade como mercadoria e os demais mo-
delos preconizados sobretudo nos paises de menor desenvolvimento relativo, sao
temas revelados aqui como faldcia. A andlise das conferéncias Habitat anteriores é
realizada no sentido de expor a organizagio de um cendrio geopolitico de interesses
corporativos. Novamente as esperangas se voltam para o exercicio da cidadania
e do poder local e seus avangos relativos. Avangos estes que nao podem mais ser
tratados a partir da perspectiva das best practices, 16gica utilizada na Habitat II,
mas sim como producio de solu¢des locais em escala global, a partir da democra-
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tizagao do acesso as cupulas decisérias, como se reivindica na Habitat III pelos
movimentos sociais e representantes de cidades.

Nesse sentido, a questio que apresenta Nabil Bonduki como titulo no
capitulo 4 clama por respostas: Uma nova agenda de desenvolvimento urbano é possivel?
Um olhar a partir do Brasil. A logica desigual e perversa do processo de desenvol-
vimento ¢ tratada a partir das incertezas com o proprio processo civilizatério na
segunda década do século XXI, que, ao contrério, se iniciou sob a luz de grandes
utopias apresentadas, por exemplo, nos féruns sociais mundiais. Crises econ6-
micas e o aprofundamento das desigualdades sao relativizadas pela esperanca de
movimentos sociais recentes no aprofundamento da democracia, como o Ocupe,
Podemos, Ciudadanos, Syriza e M5S. Entretanto, as contradicoes destes processos
ndo escapa a andlise acurada, sendo a potencializagéo de sentimentos nacionalistas e
antimigragoes a face mais visivel. Politicas de cardter segregacionista e xenéfobos se
avizinham e devem gerar novos conflitos sociais. Questoes que pareciam superadas
ressurgem com peso ainda maior em um mundo de alta conectividade. Os impasses
da politica urbana brasileira nos anos recentes, marcados por altos investimentos
sociais, revela que se ainda assim as cidades vao mal é porque o modelo de desen-
volvimento urbano nao foi transformado em sua estrutura. Tal acertativa provém
da andlise das conferéncias Habitat e da preparagio da Habitat 111, a partir do
caso singular brasileiro que, entretanto, dadas algumas de suas caracteristicas e o
papel de relativa lideranca do pais no cendrio geopolitico urbano, pode iluminar
conclusdes acerca de processos em outros paises, sobretudo na América Latina.
Apesar dos avangos, a trajetdria brasileira serve também como alerta no sentido
de repensar globalmente a pauta da reforma urbana. O refor¢o do protagonismo
local nas defini¢oes de cardter global mais uma vez é apontado como um caminho
na busca por uma nova cidade.

No capitulo 5, Ricardo Jordan e Felipe Livert tratam de Um velho desafio e
um novo problema: planejamento da infraestrutura na América Latina. A partir do
pensamento critico produzido na Cepal, os autores apontam fatores politicos e
institucionais responsdveis pela nio superagio dos problemas urbanos no con-
texto especifico latino-americano. A incipiente compreensio da importincia das
poh’ticas territoriais, bem como as parcerias com o setor privado que asseguram
lucros antes de definir prioridades publicas, sao fatores analisados. Ou seja, as
légicas proprias, que asseguram a maximizagio e acumulagao do capital nas ci-
dades em detrimento dos interesses coletivos, é aqui analisada segundo critérios
concretos de avaliagao de politicas publicas especificas. Andlises dos investimentos
privados por setor e segundo mecanismos utilizados revelam o quanto os Estados
na América Latina trabalham segundo a légica racionalizadora dos interesses
das corporagoes. Particularmente, sio analisadas lacunas de infraestruturas em
metrdpoles selecionadas na América Latina, revelando padroes sensiveis a serem
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enfrentados na formulacio de uma Nova Agenda Urbana, em especial a revisao
da crenga que apenas os investimentos em infraestrutura urbana sejam suficien-
tes para a superacdo das suas lacunas. Novamente, o papel do poder local e do
planejamento participativo é apontado como mecanismo de enfrentamento dos
interesses privados que sustentam o modelo atual de urbanizacio.

A segunda parte deste livro, especificamente dedicada ao tema da geopolitica
das cidades, poder local e participagio social, se inicia com o capitulo 6, de Renato
Balbim, que trata de Diplomacia de cidades: agendas globais, acordos locais. A partir
da constata¢do do modelo de desenvolvimento urbano implementado no dltimo
século, sao trazidas informagdes acerca das novas formas de diplomacia que articulam
as cidades e os poderes locais no debate e na construcio de agendas globais, que
invariavelmente se transfiguram em necessrios acordos locais. E enfatizado o papel
dos organismos internacionais, das corporagdes e do Estado-nagio na organizacio
do modelo de urbanizagao a ser implementado nas cidades, revelando a relativa
incapacidade de rompimento com a légica desigual e combinada da acumulagio do
capital, historicamente racionalizadora desse processo. A cidade como mercadoria
global é contraposta ao entendimento e aos avancos relativos presentes no debate
acerca do direito a cidade. As conferéncias Habitat anteriores e o papel do sistema
de conferéncias sociais da Organizagio das Na¢des Unidas (ONU) sao colocados
em questao, por vezes revelando seu cardter corporativo. Por fim, é feita uma and-
lise da preparagao dos paises para a Habitat III, com especial aten¢io ao processo
participativo brasileiro, revelando que a efetivagao do direito a cidade, para além
de seu uso retdrico, passa essencialmente pela radicalizacio da democracia e pelo
fortalecimento do papel dos poderes locais nas esferas globais de negociacio, ou
seja, pela revisao do cendrio geopolitico urbano, configurando a necessidade de se
estruturar nao apenas uma nova diplomacia, mas também as bases para uma nova
ordem global que permita a efetiva inclusdo dos novos bilhoes de habitantes de
assentamentos precarios que o mundo conhecerd nas préximas décadas.

No capitulo 7, Cidade corporativa, agées internacionais e a luta pelo direito a
cidade: desafios colocados & Habitat 111, Ana Fernandes e Gléria Cecilia Figueiredo
mapeiam criticamente e com acuidade os processos hegemoénicos de produgao da
cidade corporativa, conceito emprestado de Milton Santos, revelando os limites
colocados para a Nova Agenda Urbana ao nao romper com o modelo existente
de relacoes entre Estados e corporagdes. Novas formas de gestdo, assim como o
papel das institui¢oes internacionais que deveriam efetivar solugoes estruturais sao
criticamente reconhecidos em seu papel de perpetuacio da légica de acumulagao
do atual periodo histérico. Ao imperar a gramdtica dos negdcios urbanos, o papel
das Nagoes Unidas na constru¢io de agendas multidimensionais ¢ questionado,
revelando-se uma geopolitica fortemente hierdrquica com protagonismo de go-
vernos nacionais, e suas assimetrias, e grupos econémicos especiﬁcos com poder
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de acao multidimensional. Acordos e normas internacionais, construidos como
tébulas, devem considerar os interesses, limites e constrangimentos do sistema da
ONU para que possam se efetivar como processos transformadores em um periodo
longo de desenvolvimento. Ainda sao analisadas nesse capitulo as problemdticas
e incongruéncias presentes na Nova Agenda Urbana em elaboragao, revelando
os riscos subjacentes aquilo que poder-se-ia entender como avangos do processo,
situagoes similares aquilo que ficou claro apds a Habitat II e o reconhecimento
do direito 4 moradia e sua transmutagio em uma légica de aprofundamento da
acumulacio do capital.

No capitulo 8, Jeroen Klink, dedica sua andlise & compreensao das
Trajetorias urbanas: circulagdo de ideias e construcio de agendas no Sul Global — limites
e potencialidades da Habitar I11. O tema é essencial para o entendimento do campo
geopolitico das cidades, na medida em que a produgio do idedrio urbano coordena
as agoes de investimentos, as politicas publicas e mesmo as pautas de lutas sociais
nas cidades. Argumenta-se acerca da necessidade de se transformar o paradigma
de circulagdo internacional de ideias, com o objetivo de reconhecer os limites da
dependéncia e valorizar a riqueza da interdependéncia na produgio do conheci-
mento e das solucoes urbanas. Apresenta-se, para tanto, uma reflexao acerca da
reforma urbana no Brasil, revelando que os conflitos sociais nao sobredeterminam
as contradigoes socioespaciais das cidades, tema também relevante e explorado para
as relagoes Sul-Sul. A transformacio no modo de circulagio das ideias é retomada
entdo como a base para a andlise critica dos limites e das potencialidades, tanto
de uma Nova Agenda Urbana quanto da institui¢do e aplicagao dos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentdvel (ODS).

O capitulo 9 revela, a partir de duas experiéncias em diferentes paises, Taiwan
e Portugal, informagdes recentes acerca das Escalas hibridas de engajamento social:
Como a integragdo de tecnologias pode ampliar os processos participativos? O tema ¢é
debatido por Giovanni Allegretti, Audrey Tang e Michelangelo Secchi, que reve-
lam como o desenvolvimento tecnoldgico pode transformar as relagées de poder
a partir da cidade, reconfigurando a politica, e por complemento a diplomacia, e
estabelecendo novas relacoes de forca no debate das agendas globais. H4 desde o
inicio o cuidado de escapar daquilo que os autores chamam de armadilha local, ou
o fato de se associar ao termo ideias e valores como de democracia, mas também
de pobreza, rural, tradicional etc. A capacidade de influenciar processos globais
e aprofundar o exercicio da democracia é entdo conceitualmente e praticamente
analisada a partir das plataformas colaborativas do or¢amento participativo em
Portugal e via andlise do movimento de hackers civicos de Taipé, que conectou
uma ocupagio fisica na cidade com uma rede virtual de pessoas pressionando
o governo e propondo novos mecanismos politicos e revisdes legais. A nogio bdsica
desses dois exemplos de compartilhamento de ideias como meio de assegurar a
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efetiva participacio social capaz de transformar processos ¢ de certa maneira similar
a compreensio exposta no capitulo anterior, acerca da interdependéncia das relagoes
na produgio de novos discursos, visoes e processos urbanos. A escala local pode
tratar de seus problemas com maior acuidade pois conhece e vive suas prioridades;
o fato é que lhe escapa o entendimento da légica organizacional prépria a escala
global. Entretanto, aqui também a esperanca estd presente e surge na apropriagao e
no uso das novas tecnologias de informagao, hoje relativamente acessiveis a todos.

O capitulo 10, Contribuigoes dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel para uma Nova Agenda Urbana, de
Luis Fernando Lara Resende e Cleandro Krause, retoma duas agendas recentes
da ONU, a primeira encerrada com sucesso de cumprimento de suas metas, e
a segunda em fase inicial de implatacio, e um dos quadros bdsicos para a elabo-
ragio de uma Nova Agenda Urbana, revelando nio apenas suas interagoes, mas,
sobretudo, apontando as inovagées de gestdo, tanto no contexto brasileiro quanto
internacional, realizadas e necessdrias para a implementagao de agendas globais
no século XXI. A cooperacio técnica entre cidades é apontada como um desses
mecanismos, sustentados mais uma vez aqui os argumentos em prol da ativagao
de uma efetiva diplomacia de cidades, instrumento que poderia rever estruturas de
poder hd virias décadas comprometidas com o atual modelo de desenvolvimento
urbano. Sa0 analisados e mapeados os didlogos possiveis entre os ODS e uma Nova
Agenda Urbana, com especial aten¢io a cada uma das metas do décimo primeiro
ODS, que trata especificamente da questao urbana. Conclui-se enfim, entre outros
pontos, que o sucesso na implementagao dessas agendas passa por uma revisio da
governan¢a mundial associada a esses temas, trazendo para dentro da ONU, ou
seja, para o espago da diplomacia dos Estados-nacio, tantos os governos locais e
regionais quanto os movimentos sociais.

O capitulo 11, que trata de Acordos internacionais, mudangas climdticas e os
desafios urbanos, segue na esteira do capitulo anterior no sentido de verificar criti-
camente como o sistema de conferéncias, acordos e agendas da ONU conforma a
resultante individualmente de cada processo segundo um quadro geral. Essa forte
organizagao sistémica é profundamente hierdrquica, como ressaltado no capitulo
de Ana Fernandes e Gléria Figueiredo. Coube aos autores, Gustavo Luedemann,
Jose Antonio Marengo e Leticia Klug, revelar com acuidade, a partir dos documen-
tos que subsidiam a tomada de decisao na Convengao-Quadro da ONU sobre
Mudanga do Clima (UNFCCC), a relacio entre essa agenda e o papel estratégico
das cidades em sua efetivacdo, tanto do ponto de vista da reducio de emissoes
quanto da necessidade de se adaptar aos novos acordos ja estabelecidos pelas nagoes.

A terceira parte deste livro revela esforgos de quatro autores para tratar do
tema da inclusdo social, fundamental para a transformagao do modelo de cidades.
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Participagio social e direito a cidade sao temas especificos que consubstanciam a
inclusao no plano urbano.

Inicialmente, Lorena Zdrate apresenta o capitulo 12, intitulado Direito a cidade
e Habitat III: uma agenda compartilhada entre a sociedade civil e os governos locais.
Trata-se de uma essencial leitura acerca dos atuais arranjos no cendrio geopolitico
internacional de construgio da Nova Agenda Urbana, a partir da visao especifica
e fundamental dos movimentos sociais. Os antecedentes do direito a cidade e da
justica social sio retomadas no sentido de clarificar o campo de disputa hoje pre-
sente no cendrio internacional. Particularmente, sdo apontados com didatismo os
fundamentos estratégicos do direito a cidade: exercicio pleno dos direitos humanos
na cidade, funcio social da terra, da propriedade e da cidade, gestao democratica
da cidade e do territdrio, produgao democrdtica da cidade e na cidade, manejo
sustentdvel dos bens comuns e, por fim, uso equitativo da cidade. Sao ainda apre-
sentados desafios para assegurar o direito a cidade, e também as oportunidades
que se colocam em um novo campo de disputas internacionais.

No capitulo 13, intitulado Cidades brasileiras participativas e democriticas?
Reflexoes as vésperas da Conferéncia Habitat 11, Francisco Comaru aponta uma ques-
tao de grande relevincia para o debate internacional, visto sobretudo pela ética da
construcio dos discursos urbanos, jd enfocada anteriormente. O pais que em anos
recentes ficou internacionalmente reconhecido por suas instincias de participagao
popular, orcamento participativo, conselhos consultivos e deliberativos de diversas
politicas etc. revela também limites severos a real democratizac¢io da sociedade e das
cidades. A crise urbana brasileira aqui é enfocada a partir da crise de participacio,
revelando os limites desses mecanismos, muitas vezes reconhecidos pela ordem
dominante, que usa esses processos para legitimar suas agoes segundo diretrizes
e principios preestabelecidos em acordos e agendas globais. Como sustentado
nas conclusdes do capitulo, a democratizacio da cidade infelizmente nio é um
ponto pacfﬁco em nossa sociedade, seja porque contraria interesses corporativos,
seja porque a prépria democracia contraria interesses de individuos e corporagoes
assegurados segundo privilégios. H4 aqui um evidente alerta para as novas formas
de diplomacia que se produzem no cendrio geopolitico internacional.

Na sequéncia, o capitulo 14, de Nelson Saule Janior, analisa O direito a cidade
como questio central para a Nova Agenda Urbana mundial. A compreensao deste
papel central para a defini¢io de uma nova agenda ¢ justificada a partir tanto do
enfoque tedrico, promovido inicialmente por Henri Lefebvre, quanto pela agao
prética de movimentos sociais e organiza¢oes em todo o mundo na elaboragio de
documentos de referéncia acerca do tema desde 1992. Ao menos sete cartas e tratados
internacionais sao citados na constru¢io de um arcabouco central sobre o direito
a cidade, que se defende que esteja presente no documento a ser acordado durante
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a Habitat III. Além disso, documentos de preparagao para a Habitat III também
sa0 analisados, formando um arcabougo para o debate do direito a cidade como
direito humano, objeto juridico, em sua abrangéncia territorial, por suas obrigacoes
geradas e como um direito e fato jd existente. Ao final, sao sumarizadas, de maneira
pedagdgica, questdes-chave para a inser¢io do tema na Nova Agenda Urbana.

Finalizando o livro, o capitulo 15, de Fernando Kleiman, apresenta andlises
acerca de Meios de vida e inclusio social: politicas piiblicas como resultado da luta
social — a experiéncia do plano Brasil sem Miséria. O objetivo aqui é compreender
e revelar as dificuldades de fazer com que politicas pablicas cheguem aqueles que
mais necessitam delas. Essa importante experiéncia brasileira revela o quanto uma
politica social autbnoma em relagio aos interesses diretos do mercado global,
bem como em relagdo aos constrangimentos provenientes do Estado-nagio e dos
governos locais, pode efetivar transformagio de cardter estrutural. A experiéncia
de construgido desta politica social é narrada em detalhes e com acurada visio
critica, possibilitando a visualizagio de interesses diversos segundo suas escalas de
atuacdo. A gestdo do programa Brasil sem Miséria, bem como aspectos ligados a
transparéncia dos processos e acesso a informagoes, contribuem para a qualificagao
da politica publica e trazem importantes elementos para o debate sobre a politica
urbana em especifico, sobretudo por envolver niveis similares de complexidade.

Entre diversos outros aspectos tratados nos quinze capitulos que compoem
este livro, apreende-se que a solugio para o enfrentamento estrutural dos problemas
urbanos nao estd na falta de recursos humanos, técnicos e, tampouco, financeiros.
Ao contrério, sobram recursos financeiros em paraisos fiscais, bem como recursos
técnicos e humanos que respeitem os modos de vida.

Trata-se, sobretudo, de se instituir uma nova governanga urbana, tanto em
escala global, quando regional, nacional e local, que a partir da assimila¢ao de novos
atores e interesses poderia transformar a alocagao dos bens e recursos existentes,
bem como criar inovagoes, efetivando a transformagao estrutural dos problemas
urbanos, sejam esses novos ou velhos.

H4, evidente, um processo decisério politico a ser enfrentado. Para que isso
ocorra, fica claro que a correlacio de forcas na arena geopolitica das cidades deve
ser transformada. Comunicacio e informacio sio os caminhos de efetivacio da
necessdria (re)aproximagio da politica e da pélis.

Enfim, rever o papel do Estado-na¢io na produgio e gestao urbanas, des-
centralizar recursos, aprofundar a participa¢do social e democratizar o dominio
da diplomacia parecem também ser medidas que os diversos autores deste livro
concordam e defendem a partir de seus campos de trabalho.
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Fica claro nesta obra coletiva que esse conjunto de agdes deve caminhar
junto, embalado por novas formas de organizagao politica, formas essas que pos-
sam fazer valer o necessdrio papel a ser exercido pelas diversas escalas do Estado,
pelos sindicatos, partidos politicos, movimentos sociais e ONGs, em um contexto
internacional de defesa de direitos, posi¢do essa que por principio é claramente
oposta a2 manutencdo de privilégios que, infelizmente, diariamente podem ser vistos
inscritos na configuracio das cidades em todo o mundo.
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CAPITULO 1

POLITICAS URBANAS E PARTICIPACAO:
O RESGATE DA DEMOCRACIA PELA BASE'

Ladislau Dowbor?

1 A DETERIORACAO GLOBAL DA CAPACIDADE DE GOVERNO

A erosao da capacidade de governo no sentido amplo, a chamada governancga,
estd cada vez mais visivel, nio mais em alguns paises apenas, nos chamados fziled
states, mas por toda parte. As tecnologias aceleraram de maneira radical o processo
de globaliza¢do, enquanto as frigeis dinimicas politicas continuam no essencial
fragmentadas em 195 governos nacionais.

As financas, em particular, se globalizaram, enquanto os instrumentos globais
de sua regulagio estio engatinhando. E as financas constituem o setor que segura
as cordas da bolsa de recursos, ou seja, definem quem se apropria dos recursos e
com que fins, atingindo e deformando todos os setores de atividade. A instabili-
dade mundial permanente amplia a prépria capacidade financeira de governo nos
paises, em especial nos failed states.

Os 28 maiores grupos financeiros detém ativos da ordem de US$ 50 trilhoes,
valor equivalente a totalidade das dividas puablicas do mundo, gerando uma captura
de poder politico historicamente nova nas suas dimensées. Hoje os 147 maiores
grupos controlam 40% do mundo corporativo, sendo 75% deles bancos. O sistema
piramidal de controle financeiro, por meio de tomada de participagao ou aquisi-
coes, leva a formacido de galdxias econdmicas que atuam em dezenas ou centenas
de setores econdmicos, em dezenas de paises, impondo resultados financeiros a
milhées de empresas.

Praticamente todos os grandes grupos fazem os seus fluxos financeiros passar
em alguma etapa por paraisos fiscais, recursos que ressurgem com outros nomes
e destinos, o que liquida a possibilidade de rastreamento e regulagao, generaliza a

1. O presente capitulo resgata e sistematiza pesquisas desenvolvidas em numerosos outros trabalhos, e é fruto de
anos de trabalho em condicBes muito diferenciadas em numerosos paises, em particular sete anos na Africa, além,
evidentemente, das vivéncias no Brasil.

2. Professor titular de economia da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo (PUC-SP). Consultor de varias agéncias
das Nacbes Unidas.



26 ‘ Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

evasdo fiscal e abre porteiras para o comércio mundial de drogas, armas, medica-
mentos adulterados e semelhantes.

Enfrentamos uma nova arquitetura econémica global que pouco tem a ver
com economia de mercado, e cujo desenho aparece hoje gragas as importantes
pesquisas que surgiram a partir de crise de 2008.

O caos planetdrio estd instalado, o que por sua vez torna precdria qualquer
tentativa de controle no plano nacional, pois ¢ ficil as corporacoes deslocarem a
sua sede ou parte das suas operagdes para outros paises, fragilizando a fiscalidade
e burlando os controles nacionais.

Mais recentemente, inclusive, estao se expandindo mecanismos juridicos
que permitem que gigantes corporativos processem os Estados. Por mais que os
G8, G7 ou G20 e outras reunides ad hoc tentem sugerir alguma regulagio, o fato
¢ que as democracias se tornaram em grande parte impotentes frente aos sistemas
planetdrios de poder. O resultado da erosio global e nacional de governanca é o
aprofundamento de duas tendéncias criticas: a desigualdade no plano social e a
destruicdo no plano ambiental. A conjugacio destas duas macrotendéncias estd
no centro dos nossos desafios.

Os mecanismos sio simples: no plano social, os 99% na base da sociedade
gastam o que ganham, enquanto o 1% aplica em produtos financeiros; como a
rentabilidade das aplicagées financeiras é superior ao que rende a produgio, na
pratica temos a transferéncia de recursos para os que menos produzem.

O capitalismo financeiro hoje instalado trava ou deforma o préprio sistema
produtivo. O resultado é que 0 1% detém hoje mais riqueza acumulada do que
3,6 bilhoes de pessoas, a metade mais pobre do planeta. Em termos sociais, isto é
socialmente e politicamente explosivo. Enquanto especular em papéis financeiros
render mais do que produzir, nio hd recuperacio a vista.

A segunda macrotendéncia obedece a mecanismos igualmente simples: extrair
dgua dos aquiferos para uma segunda safra compensa muito para uma grande empresa
do agronegécio, e as tecnologias modernas o permitem. O resultado ¢ o esgotamento
dos lengdis fredticos em regides tao ricas como a Califérnia. Na Amazdnia, queimadas
e excessos de produtos quimicos tanto contaminam as dguas como esterilizam o solo.

Para uma multinacional, ao se esgotar a dgua ou o solo, basta mudar de pais,
ou avangar um pouco mais na Amazdnia. Como evitar que as grandes empresas
continuem a basear as suas atividades em combustiveis fsseis, se sio mais baratos,
herdados da natureza? As décadas de batalha para prevenir o desastre anunciado
do aquecimento global, e a imensa impoténcia frente a esta dindmica que ameaga
a todos, mostram, além do problema em si, a fragilidade dos nossos instrumentos
de governanga.
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Basta pensar na Volkswagen (VW), que desenvolve durante anos atividades
fraudulentas como estratégia de negdcios, ou na irresponsabilidade da Vale e da
Billiton frente 2 empresa terceirizada Samarco, ou nas fraudes do HSBC e outros
grupos financeiros, sem falar do chamado Big Pharma — todos hoje pagando bilhoes
de délares por condenagdes —, atividades ilegais e frequentemente criminosas de-
senvolvidas, para se dar conta de que a questao do processo decisério nas grandes
corporagdes tornou-se crucial. Mais grave ainda ¢ o fato de serem condenadas a
pagar multas, sem precisar reconhecer a culpa, no quadro dos chamados settlements,
com o que ninguém ¢ efetivamente punido. Para a corporacao, basta assegurar que
o lucro obtido pelas fraudes seja maior do que as multas.

Quando as deformagées se generalizam, ndo se trata de malvadeza ou de
ignorancia individual, e sim de uma deformagio sistémica. Gerou-se um divércio
profundo entre quem conhece a sua drea técnica e produtiva na base, ¢ o acio-
nista ou outro aplicador financeiro que apenas segue os resultados em termos de
rentabilidade dos papéis. Entre 1970 e 2010 destruimos 52% da vida vertebrada
no planeta, segundo relatério do World Wildlife Fund (WWF). O poder das
tecnologias, e a erosdo da chamada accountability, levam ao desastre.

Estas duas macrotendéncias, a desigualdade e a destrui¢ao ambiental,
resumem o problema: estamos destruindo o planeta em proveito de uma minoria.
O nosso desafio central, portanto, em termos de estratégia, consiste em reorien-
tar os recursos financeiros, tecnoldgicos e organizacionais a fim de se assegurar a
sobrevivéncia e inclusdo produtiva dos bilhées de pessoas privadas de condigoes
dignas de vida, e a fim de promover a mudancga dos paradigmas produtivos para
reduzir o ritmo de destrui¢io do planeta.

Em outros termos, trata-se de gerar um processo decisério que permita que
os nossos fatores de produgdo — recursos financeiros, tecnologias e capacidades
organizacionais — sejam utilizados para resolver os nossos problemas, nao para
aprofundd-los.

Nosso problema portanto nio ¢ de falta de recursos, e sim de sua alocagio
racional. O planeta produz algo da ordem de US$ 80 trilhoes de bens e servigos
todo ano, o que significa quase US$ 4 mil por més por familia de quatro pessoas.
Mas o estoque de recursos em paraisos fiscais é da ordem de US$ 21 trilhoes a
US$ 32 trilhées — como ordem de grandeza, isso significa um ter¢o do produto
interno bruto (PIB) mundial.

O imenso debate mundial que levou a conferéncia de Paris sobre o cli-
ma conseguiu com grandes dificuldades gerar um compromisso de encontrar
US$ 100 bilhoes anuais até 2020! Grandes esquemas de endividamento publico
levam a que os impostos pagos pelo trabalho alimentem os intermedidrios financei-
ros, em detrimento de politicas puablicas de satde, educacio, seguranca, ou ainda
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do financiamento de infraestruturas. O que estd em jogo nao é a geragao de novos
recursos, e sim o uso produtivo dos que existem.

Este ¢ o dilema. Temos os recursos financeiros, temos estatisticas detalhadas
sobre os nossos problemas, conhecemos as solugdes, dominamos as tecnologias
correspondentes, todos querem evoluir para uma sociedade mais decente, para
dizé-lo de modo simples, mas ficamos como que paralisados numa impoténcia
institucional generalizada.

Por que esta apresentagao dos dilemas globais para tratar de governanga local?
Porque se as manifestagoes dos problemas sao globais, isto nao significa que as
solugoes também o sejam. As politicas locais poderdo nio ser suficientes, e teremos
necessariamente de evoluir para algum tipo de resgate da governanca planetdria.
Mas a 4ncora do processo, o espaco onde as pessoas poderdo se organizar para que
o seu territério imediato assegure qualidade de vida para todos, com rios limpos e
nao contaminados, hortifrutigranjeiros organicos e nao envenenados, equilibrios
sociais para que nenhuma crianga seja privada de escola, comida ou sapato, saude
preventiva e curativa articuladas de maneira sistémica, respeito aos espacos publicos
de lazer com profusao de parques, pragas e estética urbana, seguranga nas casas e
nas ruas, enfim, uma vida decente — tudo isso pode em grande parte ser assegurado
através de politicas e agoes locais.

E tem mais: ao se dotarem de instrumentos de gestao politica adequados,
os poderes locais poderao constituir um tecido social mais organizado na base
da sociedade, com impactos positivos sobre o conjunto da pirdmide de poder.
A democratizacio dos espagos locais, do cotidiano que o cidado enfrenta nas di-
mensoes concretas da sua vida, é essencial para que haja democracia em outros niveis.

E com esta dtica, na linha do resgate da governanga social a partir das cidades,
onde hoje vive a maioria da populagio do planeta, e 85% da populagao no Brasil,
que abordamos os novos potenciais que surgem para o poder local.

2 UM POTENCIAL SUBUTILIZADO

Grandes ou pequenos, litorineos e turisticos, rurais ou industriais, os municipios,
os poderes locais de um pais, suas unidades politicas que formam o territério do
cotidiano, constituem os blocos com os quais se constréi cada nagao. Se os blocos
que constituem a constru¢do nao sio sélidos, nao haverd desenvolvimento equi-
librado, da mesma forma como nio haverd uma inddstria pujante se as empresas
nio se administrarem de maneira competente.

Ao fim e ao cabo, cada municipio, cada cidade com o seu entorno rural, tem
de assumir a tarefa de administrar de maneira coerente e equilibrada o conjunto dos
seus recursos, e de assegurar o objetivo maior que ¢ a qualidade de vida para todos.
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Assistimos nos ultimos anos a avan¢os absolutamente impressionantes no
Brasil. Cerca de 40 milhoes de pessoas foram tiradas da pobreza critica. O brasileiro
ganhou 10 anos de esperanca de vida. Expandiu-se de maneira radical o emprego
formal. O estudo Atlas Brasil 2013 (Pnud, Ipea e FJP, 2013) mostrou que, enquanto
em 1991 tinhamos 85% dos municipios no grupo de indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) “muito baixo”, em 2010 apenas 0,6% dos municipios ainda estavam
nesta situagio catastréfica. O desmatamento da Amazonia, de 28 mil quildmetros
quadrados em 2002, baixou para cerca de 4 mil quildmetros quadrados em 2014.
Jovens com curso secunddrio completo, que representavam 13% do total em 1991,
passaram a representar 41% em 2010. Todos estes indicadores tém em comum o
fato de mostrar avangos indiscutiveis, mas também apontam para o amplo caminho
que temos de percorrer. Ter dividido a drea anualmente desmatada na Amazo6nia
por sete representa uma imensa vitéria, mas os 4 mil quilémetros quadrados que
ainda desmatamos continuam sendo um desastre. Os rumos estao certos, mas o
caminho ¢ longo.

A Constitui¢io brasileira de 1988 criou bases juridicas e institucionais
para uma participagao maior dos poderes locais na gestao dos recursos do pais.
Prevé inclusive o desenvolvimento de formas de participagio direta, ao lado
do sistema formal de representacio. Este eixo de racionalizagao da gestao que
sao as politicas descentralizadas no plano dos territérios abre um imenso leque
de oportunidades.

No entanto, quando em 2013 milhées de brasileiros foram as ruas para
reivindicar melhores servigos de satide, de educagao, de mobilidade urbana e
outros direitos bésicos, ficou claro que um hiato muito grande havia se formado
entre as necessidades da populacio e o processo decisério atual. Quando tanta
gente busca manifestar o seu descontento nas ruas, é evidente que nao estao
funcionando as correias de transmissao que a descentralizagdo e a participagao
direta deveriam garantir. H4 um salto de qualidade a se assegurar nesta drea.
O travamento das politicas progressistas na América Latina, que constatamos a
partir em particular de 2014, deve-se ao seu proprio sucesso e a reagio politica
das oligarquias, hoje articuladas aos interesses financeiros globais, que se senti-
ram ameacados. Mas as solu¢oes estiao no aprofundamento da democracia, nao
na sua limitagio.

3 APROXIMAR O PROCESSO DECISORIO DAS BASES DA SOCIEDADE

A racionaliza¢do institucional faz parte de um processo amplo, ultrapassando
as simplificacoes da privatiza¢do. A melhoria da governanca do pais, através da
reorganizagio do contexto institucional do desenvolvimento, constitui um eixo
de acio absolutamente vital.
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O problema central nio estd na falta de recursos, mas no processo
decisério que preside a sua utilizagao. Nao se trata apenas de organogramas,
trata-se da légica do processo, da cultura administrativa herdada por cada
nagdo. A dimensio que focamos aqui é a importincia da descentralizacio,
da transparéncia e da participagdo, essenciais para que os esfor¢os sejam
sentidos como pertencentes a cidadania.

No Brasil, nio hd muitas novidades no que tange a forma bdsica de estrutu-
racio dos poderes, em torno do Executivo, Legislativo e Judicidrio. No entanto,
hd indiscutivelmente uma compreensio diferente das formas como a sociedade
civil se organiza para assegurar a sustentagio politica do conjunto.

Estamos acostumados a ver o funcionamento do Estado embasado na or-
ganizagao partiddria. Este eixo politico-partiddrio de organiza¢ao da sociedade
em torno dos seus interesses veicula em geral, é preciso dizé-lo, as posicoes
dos grandes grupos econdmicos, e em particular do sistema financeiro global.
A expressao politico-partiddria dos anseios da populagdo ¢ insuficiente.

O desenvolvimento dos sindicatos, instdncia de negociagao do acesso ao
produto social, fortaleceu outro eixo de organizagao, o eixo sindical-trabalhista,
baseado no espago de organizagao que constitui a empresa, e centrado na redistri-
buicio mais justa do produto social. Quando analisamos paises caracteristicamente
social-democridticos, constatamos que souberam desenvolver este segundo eixo,
criando sistemas mais participativos.

Em termos préticos, ndo hd davida de que o fato de os agricultores,
metaltrgicos, bancdrios e outros segmentos estarem solidamente organizados
permite que a sociedade se democratize, e negociagdes de ctpula caracteristicas
dos partidos encontram um contrapeso democritico nos diversos interesses
profissionais organizados.

A organizagio dos interesses profissionais foi sem duvida facilitada pelo fato
de os trabalhadores terem passado a trabalhar agrupados no espaco empresarial,
conhecendo-se e constatando o que tém em comum, e nio ¢ surpreendente que
as grandes empresas apresentem em geral organizagoes de classe mais sélidas.

Podemos estender o mesmo raciocinio para os impactos do processo
moderno de urbanizagio. E bom lembrar que a histéria da humanidade ¢
essencialmente rural, que a formagao de grandes espagos empresariais data de
pouco mais de um século, e que a urbanizagio generalizada ¢ ainda mais recente.

A ideia que queremos trazer aqui ¢ que, quando uma sociedade deixa de
constituir um tecido descontinuo de trabalhadores rurais dispersos, e passa a
viver numa pirdimide complexa de vilas e cidades, comeca naturalmente a se
dotar de novas formas de organizacio em torno ji nao do universo do emprego,
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mas em torno dos espagos locais, do local de residéncia, do que John Friedmann
chamou de /ife space, ou espago de vida.

O impacto politico da formagao deste terceiro eixo de organizac¢io da
sociedade em torno dos seus interesses, o eixo comunitdrio, marca a evolucio
de uma sociedade governada por “representantes” para um sistema no qual a
participagao direta do cidaddo adquire um peso muito mais importante, por
simples efeitos de proximidade e convivéncia: um rio contaminado atrapalha
a vida de todos. De maneira diferenciada, sem divida, e isto gera tensdes,
mas numa escala que permite a apropriagio e resolu¢io negociada.

O cidadao sueco participa hoje, em média, de quatro organizagoes co-
munitdrias. Participa da gestao da escola, do seu bairro, de decisoes do seu
municipio, de grupos culturais etc. A descentralizagio dos recursos ptblicos
constitui assim um processo articulado com uma evolugio do funcionamento
do Estado: quando 72% dos recursos financeiros do governo tém a decisao
sobre o seu uso formulada no nivel local de poder, as pessoas participam
efetivamente, pois ndo vao a uma reunido politica para bater palmas para um
candidato, e sim para decidir onde ficard a escola, que tipos de centros de
saude serdo criados, como serd utilizado o solo da cidade e assim por diante.
Gera-se uma auténtica apropriagdo da politica.

Nio se trata naturalmente de reduzir a sociedade ao espaco local, na linha
poética de um small is beautiful generalizado. Trata-se, isto sim, de entender
a evolugao das formas de organizacio politica que dao sustento ao Estado: a
modernidade exige, além dos partidos, sindicatos organizados em torno dos
seus interesses. E também comunidades organizadas para gerir o dia a dia de
onde as pessoas moram.

Este tripé de sustentagdo da gestdo dos interesses publicos, que pode ser
caracterizado como democracia participativa, ¢ indiscutivelmente mais firme
do que o equilibrio precdrio centrado apenas em partidos politicos.

Em outros termos, estamos assistindo a um processo amplo de desloca-
mento dos espagos de administracao publica, e devemos repensar de forma
geral a hierarquia das decisées que concernem ao desenvolvimento.

Gerou-se com isto o principio da subsidiariedade, termo obscuro, mas
destinado a apontar um eixo bdsico de gestao do desenvolvimento: na duvi-
da, e quando possivel, as decisdes tém de ser tomadas o mais perto possivel
de quem arcard com os seus impactos. E quanto mais centralizadas, mais
distantes do cidadao e do seu cotidiano, maior serd a possibilidade de sua
apropriagdo por corporagoes e interesses desvinculados dos compromissos
sociais e ambientais.
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4 URBANIZACAO TARDIA: UM ESTADO DO SECULO XX NO MUNDO DO SECULO XXI

E importante levar em conta que o Brasil, e similarmente os demais paises da
América Latina, é um pais de urbanizacio tardia. Ademais, nao se trata, como o foi
em grande parte no caso dos paises desenvolvidos, de uma urbanizagao por atragao
dos empregos gerados nas cidades, mas dominantemente por expulsao do campo.

O mundo rural brasileiro foi atravessado por uma poderosa corrente moder-
nizadora que implantou a monocultura e a mecanizagio, reduzindo drasticamente
0 emprego, e por outra corrente profundamente conservadora, que transformou o
solo agricola em reserva de valor, que os proprietdrios ndo usam nem deixam usar.

Sem emprego no campo, ou quando muito com emprego sazonal caracteristico
da monocultura, e sem alternativa de acesso a terra, a populagao foi literalmente
expulsa para as cidades, originando periferias miserdveis, com bairros que tiveram
frequentemente taxas de crescimento superiores aos 10% por ano.

Este processo de expulsio ¢ hoje agravado pelo impacto das novas tecnologias
sobre a inddstria e os servigos urbanos, que se veem obrigados a reduzir a mio de
obra empregada, deixando para grande parte da populagio brasileira a alternativa
da informalidade, dos servi¢os domésticos, de segurancas dos mais variados tipos
e outras atividades em que se sabe cada vez menos quem estd cuidando de quem.
Apesar dos imensos avangos sociais dos ultimos anos, o setor informal ainda re-
presenta quase 40% das ocupagdes nas cidades brasileiras.

Esta situacio implica o surgimento de milhées de pequenos dramas locais
no conjunto do pais, problemas graves de habitacio, satide, mobilidade, poluigio,
necessidades adicionais de escolas, organizagio de sistemas de abastecimento,
programas especiais para pobreza critica, elaboragio de projetos de saneamento
bésico e assim por diante.

Desse modo, os municipios passam a se defrontar com uma situagiao
explosiva que exige intervengoes dgeis em dreas que extrapolam as tradicionais
rotinas de cosmética urbana e de servigos basicos para os bairros ricos. Trata-se
de amplos projetos de infraestruturas, politicas sociais e programas de emprego,
envolvendo inclusive estratégias locais de dinamizacio das atividades econdmicas.
Ninguém melhor do que a populagio local conhece as suas prioridades, por sofrer
na pele as deformagoes.

Os municipios situam-se na linha de frente dos problemas, mas no dltimo
escalio da administragao publica. O deslocamento generalizado dos problemas para
a esfera local, enquanto as estruturas politico-administrativas continuam centra-
lizadas, criou um tipo de impoténcia institucional que dificulta dramaticamente
qualquer modernizacio da gestio local, enquanto favorece o tradicional caciquismo
articulado com relagoes fisioldgicas nos escaldes superiores.
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Na Suécia, conforme vimos, o Estado gere dois tercos do produto social.
Entretanto, o trabalho de Agne Gustafsson (1983) sobre Governo local na Suécia
mostra que o governo gere muito pouco no nivel central. O pais tem 9 milhoes
de habitantes, dos quais cerca de 4,5 milhées ativos, e destes, 1,2 milhao sao fun-
ciondrios publicos de municipios e condados. Ou seja, cerca de um trabalhador
em cada quatro ¢ funciondrio publico local. O resultado pratico ¢ que o governo
central na Suécia se contenta com 28% dos recursos ptblicos do pais, enquanto
as estruturas locais de gestdao, que permitem participagio muito mais direta do
cidadio, controlam cerca de 72%. Esta cifra se compara com 5% na Costa Rica,
4% no Panam4, e um provavel 13% no Brasil.

Quando os paises eram constituidos por uma capital e algumas cidades mais,
rodeados por uma massa dispersa de camponeses, era natural que todas as decisoes
significativas, e sobretudo o controle dos financiamentos, passassem pelo nivel cen-
tral de governo. Com o processo de urbaniza¢do, os problemas se deslocaram, mas
nio o sistema de decisao correspondente. Assim, o que temos hoje é um conjunto
de problemas modernos e médquinas de governo caracteristicas das necessidades
institucionais de outros tempos.

5 RESISTENCIAS A MUDANCA

Olhar as iniimeras inovagoes que estao se dando no espago local provoca-nos uma
estranha sensacdo de processos que estdao mudando rapidamente, mas dentro de
um quadro geral de referéncia cultural, politico e institucional extremamente
viscoso. Uma boa imagem, jd utilizada para descrever tentativas de reforma uni-
versitdria, sugere que vejamos esta realidade como um jogo de futebol praticado
por elefantes. H4 movimento, regras, objetivos, hd até energia, mas o resultado
nao ¢ propriamente 4gil.

Um ponto importante, portanto, ¢ constatar a gigantesca forga de inércia
que permeia a sociedade. Visitamos uma experiéncia extremamente promissora,
e bem concebida, de geragio de empregos no interior de Pernambuco (estado do
nordeste brasileiro), através de agricultura familiar em pequenas propriedades
irrigadas com dgua do rio Sao Francisco. Os pequenos agricultores tiram mais
de 20 toneladas de excelente uva por hectare, e estao devidamente assentados.
Mas é uma agricultura intensiva, e necessita de apoio de crédito, pois qualquer
contratempo gera dificuldades para as quais o pequeno agricultor ndo tem reservas
financeiras. Neste momento entra em jogo a oligarquia tradicional da localidade,
interfere na concessao de crédito, leva o pequeno a quebra, e compra barato uma
terra preciosa, pela infraestrutura construida e dgua disponivel. Num segundo
momento, 0 pequeno agricultor que voltou a uma agricultura miserdvel na caatinga
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¢ convidado a progredir de novo, com lucro garantido, mas plantando maconha.
E a truculéncia tradicional digerindo a modernidade.

A moral da histéria nao é complexa. H4 limites ao progresso de organizagao
social que se pode trazer quando as estruturas politicas continuam sendo controladas
por um sistema suficientemente forte para inverter o sentido politico de qualquer
agio. Nao se trata de uma particularidade de coronéis pré-histéricos. Em Sao Paulo,
Licia Bégus estudou os melhoramentos introduzidos em habita¢oes em um bairro
popular, no Jabaquara: a intenc¢do era sem divida melhorar as condicoes de vida
de gente modesta. Mas o resultado foi a valorizagio das casas, o seu controle por
especuladores imobilidrios e a expulsao dos pobres, que passaram a viver pior em
outros bairros. A gentrificacio revela que a segregacio e a desigualdade continuam
a constituir um vetor estruturante poderoso da organizagio socioecondémica.

E instrutivo e cldssico um relato da experiéncia de autoconstrugio de casas
populares no sul do Brasil, no Parand, com a iniciativa dos préprios moradores
organizados por um padre cheio de boas intengdes. As imagens de belas casinhas
de tijolo e felizes moradores foi substituida pela noticia de que a associacio dos
arquitetos do estado, indignada com a constru¢io de casas sem a sua aprovacao,
e sobretudo sem as empreiteiras, aplicou aos moradores uma multa superior ao
valor das casas. Para erguer quatro paredes de tijolo é preciso entrar no sistema,
ainda que tecnicamente isso possa ser ridiculo, e em termos econdmicos seja
absurdamente mais caro.

O ponto-chave, aqui, e que valoriza os diversos exemplos de real sucesso
encontrado nas cidades, é que organizar qualquer agao com a iniciativa dos pré-
prios interessados significa enfrentar poderosas resisténcias. Em outros termos,
quando um grupo ou uma associagio popular consegue arregagar as mangas e
atingir um objetivo, trata-se realmente de uma vitdria, e se trata seguramente de
um despertar politico e cultural. Neste sentido, a descentralizac¢io no seu sentido
profundo de apropriacio pelas populagdes locais dos seus destinos significa nio
apenas desconcentrar politicas e recursos, mas gerar uma nova cultura politica.

6 A PARTICIPACAO COMO DIREITO

O conceito-chave que aflora, quando falamos de apropriagio organizada dos processos
pela sociedade, é evidentemente o de capital social. Nio é s6 porque Robert Putnam
anda na moda. Depois de décadas de premiagao de especialistas em especulagio
financeira, o comité do Prémio Nobel finalmente despertou para o fato de que a
economia tem a ver com seres humanos, e nao apenas com lucro, e recompensou
os esfor¢os de Amartya Sen. E o que mais se encontra no Desenvolvimento com
Liberdade é o conceito de frust, confianga, conceito igualmente central no dltimo
livro de Putnam, Bowling Alone. Os Relatdrios sobre o Desenvolvimento Humano
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nos trazem uma nova visao, em que os processos econémicos sao devidamente
devolvidos ao seu lugar de mero suporte para o essencial, que é a qualidade de vida
e o resgate do direito as opgoes. Estamos construindo, ao tratar de pequenas coisas,
algo que historicamente faz sentido?

Um certo comedimento é aqui necessério. E natural que procuremos, em qualquer
embrido de renovacio social, as esperangas de uma grande utopia. Quando se ouve
Paul Singer falar de empresas autogeridas, assusta a amplitude da esperanga, frente
ao tamanho relativamente modesto do que acontece. Outros falam de experiéncias
municipais, e geram provavelmente o mesmo sentimento de susto e de esperanga.
Outros ainda verio talvez o brilhante horizonte do futuro social nas organizagoes da
sociedade civil.

Acho que nenhum de nés tem hoje esta ingenuidade. Mas vale a imagem, e a
impressionante forca da descoberta da cidadania, que realmente reacende o idealismo
neste mar de cinismo que assola o planeta. Nao tenho duvida hoje de que grande
parte da forca que animava Paulo Freire — além evidentemente da Elza — vinha do
fato de ter vivido este sentimento poderoso ao ver a expressao de um analfabeto
que descobre que faz cultura, e o comunica e repete como quem descobriu que a
terra gira. Esta reapropriacio do universo por parte de um excluido constitui sem
divida, em termos culturais, um terremoto. Portanto, comedimento sim, mas uma
grande disposi¢ao também para devolver ao cidadio o espago que lhe pertence.

Isto nos leva além, naturalmente, dos resultados praticos em termos de mor-
talidade infantil, da taxa de crescimento do PIB local. No resgate da cidadania, e na
descoberta do fazer juntos, vem a confianga, e a lenta construgio da solidariedade
social. A forca disto vem nao apenas do fato de resgatar a dignidade do excluido, mas
do fato que a perda de cidadania é de todos nés, e de que o processo nao consiste
apenas em resolver o problema do pobre, mas em criar outras relagoes sociais.

O prazer e o entusiasmo que encontramos nas mais variadas faixas sociais
que se vinculam a experiéncias deste tipo constituem, sem dtvida, manifestagoes
minoritdrias. No entanto, por mais difuso que seja, o sentimento de reencontrar-
mos o nosso lugar ao sol, ou & sombra da mangueira, como escrevia Paulo Freire,
¢ poderoso.

7 O VETOR DA IDENTIFICACAO DE SINERGIAS LOCAIS

Esta compreensio ¢ importante para avaliarmos cada experiéncia. Nem sempre
o volume dos resultados fisicos ¢ essencial, frente a tdo importante mudanca cul-
tural, ao resgate da iniciativa de uma comunidade antes passiva. Numa reuniao
com militares na Universidade Estadual de Campinas (Unicamp/SP), no quadro
de uma discussao sobre novos rumos, abordei o tema do or¢amento participativo
em Porto Alegre. Um general me interpelou, dizendo que era de 14, que conhecia
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a situagio, e que o or¢amento participativo nao tinha nenhuma importancia, pois
envolvia uma porcentagem muito limitada do orgamento.

E preciso ter participado de reunibes de orgamento participativo, para desco-
brir no olho arregalado de um cidadao pobre o espanto da sua prépria descoberta,
de que aquele dinheiro ¢ seu, de que trata de uma coisa publica, de que nem
tudo ¢ cinismo e trambique. Pedro Pontual apresenta, no seu excelente trabalho
de doutorado, este imenso impacto educativo, no sentido mais amplo de resgate
de cidadania, das experiéncias de orcamento participativo. Os generais, ¢ preciso
dizé-lo, raramente participam de reunioes de orcamento participativo, e ¢ pouco
provével que leiam a tese do Pedro Pontual.

Este enfoque ¢ importante, pois se bem que seja muito importante avaliar os
programas pelos efeitos praticos que permitem — por exemplo, pelo acesso a dgua
limpa, ou pela redugio da informalidade —, temos sempre de avaliar este outro lado,
de construgao da cidadania e do capital social. Quando se aloca um contrato de
construgio de casas a uma empreiteira, estd se construindo moradia popular, mas
sobretudo estd se desperdicando uma enorme oportunidade de criar capital social.
Quando se constroem cisternas com a participagao das comunidades no Nordeste
brasileiro, com ampla participa¢io da Articulagiao do Semidrido Brasileiro (ASA),
estd se construindo muito mais do que reservatérios de dgua.

H4 poucas duvidas de que as nossas vistas se voltam essencialmente para os
pobres, onde se ddo os maiores dramas e que exigem toda prioridade. No entanto,
¢ impressionante como a busca dos melhores efeitos multiplicadores pode exigir
outros enfoques. Participei de uma reuniao interessante com donos de concessiond-
rias de automéveis de Santo André, cidade da Regido Metropolitana de Sao Paulo
(RM de Sio Paulo). Traziam os olhos tao arregalados, ao receberem a visita de um
secretdrio da prefeitura, como os participantes populares de uma primeira reuniao
de orcamento participativo. A proposta era simples: a compra de um carro é um
caso de familia, que envolve a comparagio de vdrias marcas e opgoes. Neste sentido,
os administradores dizem que o melhor lugar para um vendedor de carros é estar
perto da concorréncia. A prefeitura estava sugerindo que, aproveitando a proximi-
dade de vdrias concessiondrias naquele bairro, se fizesse um calgaddo, um espaco
para as criangas, uma politica de compra/lazer articulados e assim por diante. Um
equilibrio diferente entre o carro e o espago a pé, com vantagens compartilhadas.

O curioso ¢ que inicialmente os empresdrios s6 pensavam em buracos, guias e
sarjetas, coisas de prefeitura. Foi gradualmente surgindo a compreensao de que na
realidade podia-se fazer uma racionalizagio muito mais ambiciosa do espago urbano,
tornando a regiio a0 mesmo tempo socialmente mais agraddvel e comercialmente
mais produtiva. Os diversos segmentos de uma sociedade urbana podem comegar
a pensar conjuntamente solu¢oes onde se descobrem sinergias. O interesse publico



Politicas Urbanas e Participacdo: o resgate da democracia pela base ‘ 37

e o interesse privado nao sio necessariamente contraditérios, sobretudo se podem
ser mediados por forte presenca da sociedade civil organizada.

8 A COMPLEXIDADE DO PROCESSO DECISORIO LOCAL

Este ponto é importante porque toca as tradicionais simplificagoes sociais. Na nossa
cabega, sobrevivem as visoes da gangorra tedrica: privado ox estatal, mercado ou
planejamento, social ox individual e assim por diante, herancas das grandes dico-
tomias do século passado. Sao hoje muito conhecidas experiéncias como da Emilia
Romagna na Itdlia, de Barcelona na Espanha, de Jacksonville nos Estados Unidos,
bem como de indmeros municipios brasileiros que introduziram o orgamento
participativo e outros mecanismos mais democraticos de gestao.

Independentemente das experiéncias ou projetos isolados, o que mais marca
¢ a imensa complexidade e diversidade de solug¢des articuladas. Articulam-se em-
presas, Estado e organizacoes da sociedade civil; sistemas de planejamento central
com mercado e mecanismos de decisdo participativa da comunidade; espagos de
sociabilidade diferenciada. O que estamos aprendendo, ao ver boas propostas que
funcionam, e outras que nio funcionam, é que temos pela frente toda a comple-
xidade da sociedade moderna.

Articular dindmicas diferenciadas, que obedecem a culturas e ritmos desiguais,
nos obriga a exercicios mais complexos, mas sobretudo que exigem um respeito
muito maior das dindmicas sociais, tais como sio sentidas pela prépria sociedade.
E, sem dtvida, mais dificil ser parteiro de um meio-termo que articula interesses
diferenciados, do que tragar as grandes avenidas tedricas sobre o que seria o ideal.

A nova sociabilidade que se constréi hoje traz toda a complexidade que en-
contramos, por exemplo, com o novo peso da conectividade e da internet, o imenso
impacto da urbanizagdo, o drama das imensas periferias urbanas, o deslocamento
dos tradicionais eixos produtivos e das articulagdes profissionais e assim por diante.
De certa maneira, ao ver como sao diferenciadas as arquiteturas politicas de apoio
as experiéncias que estio dando certo, passamos a entender que os caminhos tém
de ser reinventados a cada vez. E cada nova experiéncia aumenta a nossa com-
preensdo de como se articulam forgas em torno aos processos de transformagao.
A gestao social, constatamo-lo cada dia mais, consiste menos em saber mandar,
em empurrar o nosso modelo, do que em saber ouvir e interagir.

Nao é s6 porque sdo politica e economicamente excluidos que os pobres se sur-
preendem com espagos de didlogo. E porque o conceito politico de uma gestio que
ouve e articula diversos interesses é novo na cultura politica. O conceito de win-win,
com os trabalhos de Hazel Henderson, nio faz propriamente parte da cultural geral.
E, neste sentido, a incompreensio atinge tanto pobres como empresdrios.
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A questao que se coloca é que dificilmente construiremos a mudanca de cultura
politica ao buscar introduzi-la apenas nos segmentos mais pobres da sociedade.
O que estd se construindo é uma articulagio social no sentido mais amplo, e a
modernizagio da visao de segmentos privilegiados pode ter efeitos multiplicadores
intensos em termos de cultura politica, particularmente quando estes segmentos sao
frequentemente os politicamente mais atrasados. Nao hd espago aqui para férmulas
mdgicas e argumentos simplificadores. E o reino do bom-senso, sustentado por
um profundo conhecimento da realidade local.

9 UM NOVO MIX DE ATIVIDADES PRODUTIVAS

Estamos vivendo um deslocamento profundo dos processos produtivos. Primeiro, é
bastante ébvio que enquanto a agricultura perdeu grande espaco, ou centralidade,
nas dindmicas econdmicas, sendo seguida com algumas décadas de atraso pela perda
de espago relativo da industria, enquanto os setores sociais estdo, pelo contrério,
se expandindo de maneira rdpida.

O gigante que representa hoje a educagio envolve, entre alunos, professores
e administradores, mais de um quarto da populagio brasileira. O principal setor
econodmico dos Estados Unidos nio ¢ a inddstria bélica ou automobilistica, mas
a saude, representando hoje praticamente 20% do PIB do pais. A totalidade dos
setores industriais dos Estados Unidos emprega menos de 10% da mio de obra,
sendo que a metade destes empregados industriais estdo em atividades burocréticas.

Se somarmos, no caso americano, a satide, a educagio, a seguranga e 0 novo
gigante constituido pela cultura, transformada ali entertainment industry, devemos
ir para algo da ordem de 40% do PIB norte-americano. Trata-se sem divida do
grande setor emergente. Amartya Sen se indignava recentemente que ainda haja
gente que acha que dinheiro colocado no social deve ser considerado como gasto,
enquanto na industria deveria ser considerado como investimento. Trata-se, no caso
da drea social, de investimento no homem, de atividade econdémica com grande
retorno em termos de produtividade sistémica.

Ajuda bastante desfazer um pouco da confusio que reina em torno ao con-
ceito geral de servios. De forma geral, trata-se de um conceito residual, que joga
na cesta de outros qualquer atividade que nao lida com terra (primdrio) ou com
mdquina (secunddrio). Temos assim um gigantesco universo de ouzros (tercidrio ou
servicos, segundo as preferéncias), que representa como ordem de grandeza 70%
das atividades modernas. Analisar a nossa realidade quando o outro representa
esta dimensao simplesmente nio ¢ sério, e Manuel Castells se indigna com razio
contra o conceito.
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Na realidade, a agricultura nao perdeu tanta importancia: é que o agricultor
moderno utiliza servigos de inseminagao artificial, servigos de transporte, servigos
de andlise de solo, servigos de silagem e assim por diante. Constitui uma confusao
tedrica interpretar a sofisticagio tecnolégica da agricultura, que hoje ostenta uma
maior composi¢ao de atividades intensivas em conhecimento, como um novo setor.
As mesmas atividades realizadas com tecnologias mais avancadas nio constituem
um novo setor, representam uma elevagao do nivel tecnolégico do mesmo setor.

Devolvendo a César o que ¢ de César, vemos que grande parte do que chamamos
de servigos constitui formas mais avancadas de fazer agricultura e de fazer industria, o
que é importante para lembrarmos que as atividades produtivas continuam a ter uma
grande dimensio na economia em geral. Mas passamos também a ver com maior clareza
0 universo préprio que representam as dreas sociais, universo que se constitui dentro
do confuso conceito de servigos em uma drea coerente, que exige formas diferenciadas
de gestdo, e que tem por arena prioritdria justamente o desenvolvimento local.

Esta drea, que se avoluma de maneira impressionante, ¢ que qualificamos
de forma ampla como social, envolvendo setores como satide, educagio, cultura,
esporte, informacio, lazer, habitagio e seguranga, estd, portanto, no centro desta
curiosa confluéncia de préticas participativas, de parcerias, de novas relacoes de
producio. E nao é surpreendente que estruturas participativas como as organizagoes
da sociedade civil se encontrem justamente nesta drea.

A légica é simples. As atividades da drea social sao capilares: a sadde tem
de chegar a cada crianga, aos 60 milhées de domicilios do Brasil, por exemplo.
O essencial, para essa discussao, é que este tipo de atividade exige relagoes sociais
de produgao diferentes do que se definiu como paradigmas para a agricultura ou
para a industria. A saide nao funciona quando é tratada como industria da doenga,
nem a educagio vista como industria do diploma e assim por diante. Sao setores
em que por defini¢io deve predominar o interesse publico. A pessoa pode ou nao
querer comprar uma roupa da moda, e o mercado funciona. Mas o acesso a satide
ou a escola é um direito publico.

As dreas sociais adquiriram esta importincia apenas nas tltimas décadas.
Ainda nio se formou realmente uma cultura do setor, a nao ser em paises que se
dotaram de um Estado de bem-estar j4 hd muito tempo. Os paradigmas de gestao
herdados — basta folhear qualquer revista de administragdo, ou o correspondente
curriculo universitdrio — arrastam so6lidas raizes industriais. S6 se fala em taylorismo,
fordismo, toyotismo, just-in-time e assim por diante. Como ¢ que se faz um parto
Just-in-time? Gera a tragédia dos mais de 50% de partos com cesariana no Brasil.
A cultura como industria do entretenimento dominada pela publicidade gera um
universo de idiotices. As politicas sociais fazem parte do universo de direitos, e
nio de uma op¢io mercadoldgica.
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Este novo peso das politicas sociais no conjunto das atividades aponta para
sistemas muito mais descentralizados de gestao, nio por alguma visao bucdlica
do local, mas porque a extrema capilaridade destas atividades, a diferenciagao das
exigéncias segundo as regioes, e sua propria interacio entre os diversos setores
levam a que uma politica local integrada seja muito mais eficiente. E se trata, nas
sociedades modernas, dos principais setores de atividade econdmica.

10 POLITICAS SOCIAIS E MODELOS DE GESTAO

Seria relativamente simples considerarmos o social como sendo naturalmente
de érbita do Estado. Ai temos outros paradigmas, os da administragao publica:
Weber, a Prussia, as pirimides de autoridade estatal. H4 cada vez menos espaco
para simplificagoes deste tipo. Como se atinge dezenas ou centenas de milhares
de habitantes a partir de uma cadeia de comando central? As dreas sociais sao
necessariamente capilares: a saide deve atingir cada crianca, cada familia, em
condigoes extremamente diferenciadas. A gestao centralizada de grandes pirimides
administrativas deste porte ¢ vidvel?

Em termos praticos, sabemos que quando ultrapassamos cinco ou seis niveis
hierdrquicos, os dirigentes vivem na ilusdo de que alguém 14 em baixo da hierarquia
executa efetivamente os seus desejos, enquanto na base se imagina que alguém estd
realmente no comando. A agilidade e flexibilidade que exigem situagées sociais
muito diferenciadas ndo podem mais depender de intermindveis hierarquias estatais
que paralisam as decisoes e esgotam os recursos.

O Sistema Unico de Satide (SUS) brasileiro, hoje amplamente estudado em
outros paises, constitui neste sentido um grande avanco, na sua compreensao da
satide como direito, e portanto de esfera essencialmente publica, com uma visao
de gestao descentralizada. O sucesso da sua arquitetura organizacional deve-se, sem
duvida, a forte participagdo dos movimentos sociais da drea, inclusive no debate
da sua constituicio.

Mas o sistema se vé travado pelo fator estruturante central de toda iniciativa
deste tipo no Brasil, que ¢ a desigualdade. Como em outros paises da América La-
tina, criamos sistemas ptblicos com recursos insuficientes para as massas e sistemas
caros privados para as elites. A que ponto o setor virou negécio pode ser visto na
distribui¢ao do controle dos 6,2 mil hospitais em funcionamento no Brasil em
2013: o setor publico tem apenas 2,1 mil, os comunitdrios sem fins lucrativos tém
1,4 mil, e o setor com fins lucrativos 2,6 mil, com fortes interesses financeiros.
S6 a Rede D’Or faturou R$ 5,5 bilhées em 2014, uma alta de 22% sobre o ano
anterior. O setor privado tem interesse essencialmente na satide curativa, que é onde
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o faturamento ¢ alto, e evidentemente nao na prevencao e nas politicas integradas
de satde que reduzem o niimero de clientes.?

O mundo do lucro jé hd tempos descobriu a nova mina de ouro que o social
representa. Que pessoa recusard gastar todo o seu dinheiro, quando se trata de
salvar um filho? E que informacéo alternativa tem o paciente, se o médico lhe
recomenda um tratamento? Hoje nos Estados Unidos um hospital estd sendo
processado porque pagava US$ 100 a qualquer médico que encaminhasse um
paciente aos seus servigos.

Paciente é mercadoria? Na India, hoje encontram-se vilas com intimeros jo-
vens ostentando a cicatriz de um rim extraido: s6lidas empresas de satde de paises
desenvolvidos compram rins baratos no terceiro mundo para equipar cidadaos do
primeiro. Aqui, os planos privados geridos por empresas financeiras de seguro estao
transformando a satide em pesadelo. Qual é o limite?

Tomamos o exemplo da satide porque ajuda a entender a dimensao organi-
zacional dos grandes setores emergentes: ter uma populacio sauddvel exige uma
politica integrada intersetorial e localizada. Sabemos que no Brasil R$ 1,00 em
saneamento bdsico reduz os gastos com doengas em R$ 4,00: é uma das formas
mais eficientes de se assegurar uma vida sauddvel. Entre 1991 e 2010, segundo o
Atlas Brasil 2013 (Pnud, Ipea e FJP, 2013), a populag¢io brasileira aumentou a sua
esperanca de vida de 65 anos para 74 anos, resultado de iniciativas tao diferentes
como assegurar que as criangas comam melhor, da vinculag¢io do programa Bolsa
Familia com presenca nas escolas, de familias que sairam de barracos insalubres
gracas ao programa Minha Casa Minha Vida e outros programas.

Sdo sem dudvida necessdrias as politicas nacionais neste sentido, mas a sua
materializagao e efetividade depende vitalmente de uma capacidade local de gestao,
de forma que os diversos eixos de apoio de ministérios ou secretarias de Estado se
transformem em politicas coerentes e sinérgicas em cada cidade ou em cada bairro.
Nio se trata aqui de uma alternativa entre centralizac¢io e descentralizagao, mas
de uma organiza¢io coerente dos diversos niveis de gestao, com desburocratizagio
no topo na mesma propor¢io em que uma gestdo participativa na base permite
maior flexibilidade.

Mas o raciocinio pode ser estendido a uma série de setores. A televisao, por
exemplo, cobre hoje 97% dos domicilios brasileiros. A reducio do oligopélio da
midia comercial permitiria o desenvolvimento de programas locais e regionais,
com amplo impacto de dinamizacio das atividades culturais diferenciadas, ¢ a
adequagao das informagoes ao que é necessdrio para o desenvolvimento da regiao
ou do municipio.

3. Ver Koike (2015), o artigo que ressalta o interesse de fundos e bancos estrangeiros.



42 ‘ Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

A subutilizagio ou deformagio de um meio de comunicagio que ocupa vérias
horas por dia do conjunto da popula¢io constitui um desperdicio de infraestruturas
e equipamentos jd pagos, além do tempo das pessoas, e que poderiam constituir
um poderoso vetor de elevagao do nivel cultural e de dinamizagao das capacidades
criativas diferenciadas de cada regido ou localidade. Estamos falando em dreas cuja
importéncia relativa no conjunto da reproducio social tende a se tornar central, e
cujo papel de estruturacio de politicas participativas e de capital social é essencial
para um desenvolvimento mais equilibrado.

A drea social precisa hoje muito mais de uma reformulagio politico-adminis-
trativa do que propriamente de mais dinheiro. Onde funciona, como por exemplo
no Canadd ou nos paises escandinavos, a drea social é gerida como bem publico, de
forma descentralizada e intensamente participativa. A razao ¢ simples: o cidadao
associado a gestao da saide do seu bairro estd interessado em nio ficar doente,
e estd consciente de que trata da sua vida. Um pai nao vai brincar com o futuro
dos seus filhos e quer que a escola funcione. De certa forma, o interesse direto
do cidaddo pode ser capitalizado para se desenhar uma forma nao burocritica e
flexivel de gestdo social, apontando para novos paradigmas que ultrapassam tanto
a pirAmide estatal excessivamente centralizada como o vale-tudo do mercado, e
podem melhorar a produtividade do conjunto.*

Isto nao implica, naturalmente, que as politicas sociais possam se resumir
a acdo local, as parcerias com o setor privado, e a dinimica do terceiro setor.
Hilary Wainwright traz por exemplo uma andlise das parcerias pablico-publico,
envolvendo a administragio local com movimentos sociais e os préprios sindicatos
de funciondrios publicos, muito interessados na revalorizagio e eficiéncia das
suas funcoes. A experiéncia de Paris de remunicipalizagdo do controle da dgua
¢ neste sentido muito interessante.

A reformulagio atinge diretamente a forma como estd concebida a politica
nacional nas diversas dreas de gestao social, colocando em questao a presente hierar-
quizagdo das esferas de governo, e nos obriga a repensar o processo de dominio das
macroestruturas privadas que controlam a industria da satide, os meios de informagao,
os instrumentos de cultura, e cada vez mais a educagio superior. A descentraliza-
¢ao neste sentido constitui uma ferramenta poderosa, mas tao essencial quanto a
descentralizacio ¢ gerar a arquitetura organizacional e financeira correspondente.

As tendéncias recentes da gestdo social nos obrigam a repensar formas
de organizagao social, a redefinir a relagao entre o politico, o econdmico ¢ o
social, a desenvolver pesquisas cruzando as diversas disciplinas, a escutar de
forma sistemdtica os atores estatais, empresariais e comunitdrios. Trata-se hoje,
realmente, de um universo em construgao.

4. Um bom resumo da organizacdo da area social no Canada pode ser encontrado no livro de Frank McGilly (1998).
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11 ATECNOLOGIA COMO VETOR DE CONECTIVIDADE

Um dos dados interessantes que surgem da andlise mais global das experi-
éncias em curso é que as iniciativas se distribuem de maneira bastante dife-
renciada entre metrépoles, grandes cidades, cidades médias e pequenas. No
geral, parece que nas grandes metrépoles as experiéncias levam mais tempo
para se tornarem significativas, pelo préprio porte da concentragio urbana,
e o poder das dindmicas anteriores. Mas em cidades pequenas e médias, é
também bastante impressionante a intensidade de aprendizagem com o que
estd se fazendo pelo Brasil afora em termos de desenvolvimento local. Ind-
meras experiéncias em outros paises também servem de fonte de inspiragao.
A gestao local estd em pleno desenvolvimento, indo no sentido inverso dos
excessos da globalizagao.

As tecnologias podem ter vérios sentidos politicos. Na drea empresarial,
producio flexivel ji é um conceito banal, e mostra que com os processos mo-
dernos pode-se produzir em pequena escala, pode-se ser pequeno, conquanto
que dotado de fortes articulagbes com os outros — sempre as redes — e que
portanto as iniciativas nao precisam necessariamente vir de grandes empresas,
e de cima. Hoje, ser municipio pequeno envolve sem davida uma série de
dificuldades, mas também abre oportunidades. O principal problema de ser
um pequeno municipio do interior, que ¢ o isolamento, estd mudando rapi-
damente. Multiplicam-se exemplos de pequenos municipios onde produtores
locais organizam via internet exportagao direta para a Europa de produtos
sem agrotoxicos. Hoje estamos todos nos integrando na internet, ¢ abrem-se
novas perspectivas.

Assim, de uma visao de simples articulacio de politicas setoriais, estamos
evoluindo, no caso dos municipios, para a compreensio de que uma cidade,
ainda que pequena ou média, pode ser vista de maneira ampla como unidade
bdsica de acumulagao social, ponto onde se articulam as iniciativas econ6micas
e sociais, culturais e politicas, para gerar uma racionalidade sistémica.

Parecerd curioso escrever isto quando sé se fala em globalizagao, blocos,
macropoliticas. De certa forma, trata-se de entender que quanto mais a economia
se globaliza, mais a sociedade tem também espagos e necessidade para criar as
ancoras locais.

De forma geral, notamos nas experiéncias de gestao uma grande subutiliza-
¢ao do potencial que as novas tecnologias abrem. Neste sentido, as experiéncias
que acompanhamos sao as vezes instrutivas pelo que nelas nio encontramos.
O essencial ¢ que intimeras cidades estao se dotando do wi-ff urbano, e esta co-
nectividade de todos com todos deve permitir uma horizontalidade em rede do
proprio conceito de gestao.
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No Brasil, o Plano Nacional de Banda Larga avanca rapidamente, apesar das
resisténcias do oligopdlio das empresas de telefonia. Estas mudangas sao centrais
para o nosso raciocinio sobre a descentralizagao, na medida em que o acompanha-
mento e a coordenagio de muitas atividades descentralizadas tornou-se possivel a
partir de niveis superiores, o que permite aliar a flexibilidade da gestao local com
a coeréncia sistémica do conjunto.

12 POLITICAS NACIONAIS PARA O DESENVOLVIMENTO LOCAL

Da mesma forma como a economia se apoia num conjunto de empresas, o de-
senvolvimento do pais precisa se apoiar em unidades territoriais bdsicas que tém
de ser administradas de forma racional e produtiva. Esta visao dos municipios
como blocos com os quais se constrédi o pais é essencial, mas nao suficiente. As
instincias superiores de gestdo sao vitais, criando grandes infraestruturas, assegu-
rando equilibrio macroecondmico, desenvolvendo politicas tecnoldgicas e assim
por diante. Todo este esfor¢o, no entanto, deve se materializar em dltima instAn-
cia em territérios bem geridos, apropriados de forma inteligente, democrdtica e
participativa pelos atores locais.

Por mais esfor¢os que se fagam no plano federal ou estadual, quem tem de
por ordem em sua casa, em tGltima instincia, ¢ o municipio, junto ao poder local,
o espaco onde os atores sociais conhecem os seus problemas, podem se articular
de forma criativa, organizarem os seus sistemas de informagio e seguimento de
projetos e assim por diante.

Ao melhorarmos a capacidade de gestao na base do pais, estaremos melhoran-
do nao s6 a produtividade local, mas a produtividade sistémica do conjunto dos
agentes econémicos e sociais. E ao assegurarmos apoio descentralizado ao pequeno
produtor, e aos processos participativos de gestao local, estaremos contribuindo
para a democratizagao dos processos locais de decisao.

No conjunto, ¢ necessirio que chegue mais apoio. E necessrio também que
este apoio seja menos fragmentado e mais integrado no nivel local. E preciso asse-
gurar que este apoio nio substitua, mas fomente a apropriagao local do processo
de desenvolvimento. E preciso também formar pessoas para que os recursos sejam
mais bem aproveitados. Teremos também que ajudar a gerar solugoes institucionais
menos rigidas, facilitando a estruturagao de consércios intermunicipais, de parcerias
entre os diversos setores, de conselhos, foros e agéncias de desenvolvimento: os
poderes Executivo e Legislativo formam apenas parte deste universo.

Mais meios, mais desburocratizagao e flexibilidade na sua gestao, mais par-
ticipacdo organizada dos atores locais, mais formagao e informagao, solugoes que
apontem para o pleno emprego e para a sustentabilidade do processo. Sio os di-
versos eixos de solucdes e de apoios que tém sido identificados como necessarios.
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As grandes politicas, os grandes projetos, sio sem divida necessdrios. Mas o apoio as
pequenas iniciativas e ao desenvolvimento local, liberando o potencial produtivo da
base da sociedade, pode em si constituir uma grande politica, e ao liberar as instdncias
superiores de microdemandas, resulta na melhora da gestiao mais ampla da nacao.

As empresas buscam alocar racionalmente os fatores de produgio, e para isso
temos cursos de administragio de empresas, que ensinam como gerir de maneira
integrada e eficiente o conjunto dos recursos disponiveis. De forma semelhante, a
unidade territorial deve aprender a otimizar o uso dos seus recursos naturais, hu-
manos, sociais, culturais e econdmicos. E de forma democritica, pois os membros
da comunidade, neste caso, sdo os donos do empreendimento.

Neste plano, inclusive, abre-se uma linha de pesquisa importante, na qual
avangamos muito pouco na América Latina e no Brasil em especial: quais s3o as
medidas de nivel nacional que melhoram o espago ¢ a eficiéncia da gestao local?
Reformas tributdrias, juridicas, a descentralizacio e a democratizagio da midia, a
flexibilizagao do acesso aos financiamentos para a drea social e outras iniciativas
deverio constituir preocupagoes crescentes, a medida que as agoes locais adquiram
maior peso e presenca no cendrio nacional.’

13 SISTEMAS LOCAIS DE FINANCIAMENTO

H4 tempos me comunicaram os dados de uma pequena pesquisa feita em Bertioga,
cidade litoranea no estado de Sao Paulo, Sudeste brasileiro, onde foi analisado
o que acontece com o dinheiro depositado pelos residentes nas agéncias locais.
Constatou-se que, de cada R$ 100,00 depositados, R$ 92,00 eram aplicados fora
da cidade. O que isto significa? Antigamente — hoje antigamente significa algumas
décadas atrds —, um gerente de agéncia conversava com todos os empresdrios locais,
buscando identificar oportunidades de investimento na regido, tornando-se um
fomentador de desenvolvimento local. Hoje, o gerente é remunerado por pontos,
em fungio de quanto consegue extrair. Ontem, era um semeador a procura de
terreno fértil. Hoje, é um aspirador que deixa o vazio.

No bolo de recursos publicos brasileiros, os municipios, que subiram para
uma participagio de cerca de 17% com a Constitui¢do de 1988, hoje estdo em
nivel mais préximo de 13% — nos paises desenvolvidos, a participa¢io dos muni-
cipios se situa na faixa de 40 a 60%. Se somarmos os impactos da fragilizagao dos
recursos publicos locais e do desvio das poupancas privadas pelas grandes redes de
atravessadores financeiros, o resultado pratico é que intimeras pequenas iniciativas
essenciais para dinamizar o tecido econdmico local dos 5.570 municipios do pais
deixam de existir. Os municipios estdo sendo drenados, em vez de irrigados.

5. Neste plano, veja-se o relatdrio da pesquisa Politica Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Local, com 89 propostas
préticas nas éreas de financiamento, apoio tecnolégico e outras. Disponivel em: <http://goo.gl/iwOzKOv>.
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O que acontece com o cidaddo comum, que ndo é nem governo, nem empresario,
nem organizador do desenvolvimento local? Ele é tratado como cliente, na concep¢io
moderna do termo. Primeiro, ele no escolhe o banco, pois este lhe ¢ atribuido junto
com o emprego. E o que podemos chamar de cliente cativo. Na realidade, cada em-
presa negocia com o banco o seu plantel de futuros clientes. E o cliente abre a conta
onde a empresa lhe paga. Este ponto é muito importante, pois significa que, para o
comum dos mortais, ndo hd realmente concorréncia de mercado, e os bancos podem
elevar tarifas ou cobrar os juros que quiserem, dando apenas uma olhadinha de vez em
quando no comportamento dos outros bancos, para nio se distanciarem demasiado.

Comegam a aparecer alguns dados agregados, ainda que este escindalo maior
da nossa economia merega pesquisas mais sérias. Os resultados que vemos, apre-
sentados recentemente pelo Banco Central, é que os custos financeiros consomem
46,5% da renda familiar brasileira, por exemplo. Entra aqui, naturalmente, o
fato de que empresas comerciais descobriram que se ganha muito mais dinheiro
lidando com dinheiro do que com produtos. O pobre, por ganhar pouco, pode
pagar pouco, e se vé obrigado a parcelar a sua magra capacidade de compra, a juros
numa altitude onde jd comeca a faltar oxigénio.

O resultado ¢ que a capacidade de consumo da populacio, essencial para
dinamizar as atividades econémicas do pais, é esterilizada, pois grande parte da
nossa capacidade de compra ¢ transformada em remuneragio da intermediagio
financeira. Assim, a paralisia atinge o governo, as atividades produtivas, a dina-
mica do desenvolvimento local e o elemento dinamizador tao importante que é o
mercado interno, fendmeno curiosamente chamado de estabilidade.

A realidade ¢ que a cultura de intermediagio financeira que se implantou no
Brasil e em diversos outros paises nio ¢ mais de se identificar oportunidades de
investimento, buscando fomentar produgao e prestagao de servigos, mas de se tirar
a poupanga local para transferi-la para diversos produtos financeiros. E importante
notar que esta cultura impera nos bancos comerciais, mas impregnou também em
parte os bancos oficiais.

Os bancos oficiais, na busca da construgio de um sistema de apoio financeiro,
estdo dinamizando iniciativas de microcrédito, de linhas especiais de apoio & compra
de materiais de construgio, e temos alguns esfor¢os de regulamentagio que permitem
as pessoas buscarem um crédito de forma a fazer uma compra 2 vista, ou ainda pedir
emdinheiro emprestado na sua empresa. Muito significativo também ¢é o surgimento
dos bancos comunitirios de desenvolvimento, que ji sao 107 no Brasil em 2015, que
permitem que as poupangas locais sejam efetivamente utilizadas para as necessidades
do desenvolvimento local. Sdo iniciativas que ajudam, mas o quadro geral ¢ desolador.®

6. O detalhe de como funciona o sistema de intermediacao financeira no Brasil, e de como trava o desenvolvimento,
pode ser consultado no nosso estudo Resgatando o potencial financeiro do pais, atualizado em dez. 2015. Disponivel
em: <http://goo.gl/bKq1BY>.
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A visao que queremos apresentar aqui é que o subsistema de financiamento
interessado em fomentar efetivamente as iniciativas locais de desenvolvimento, e
com capilaridade grande como tém o Banco do Brasil, a Caixa Econdmica Federal
ou o Banco do Nordeste (BNB), no caso brasileiro, deveria estimular a formacao
de conselhos locais ou regionais de fomento, ou algum outro sistema de articulacao
horizontal, em que a capacidade de apoio das virias institui¢des do Sistema S, as
incubadoras municipais ou académicas de empresas, as organizagoes da sociedade
civil, a prépria administracio local pudessem contribuir para a gestao colegiada
de verbas limitadas de recursos de fomento.

14 INFORMACAO PARA O DESENVOLVIMENTO LOCAL

Nao h4 participagio sem a informagio adequada. E isto significa informagao bem
coletada e atualizada, disponibilizada de maneira competente e de fécil acesso, di-
ferenciada segundo os usudrios — em particular a informagio gerencial interna e o
fluxo de informagao para a comunidade — e apoiada por um sistema de comunica¢io
que assegure que seja apropriada pelos agentes econdmicos e sociais do municipio.
Nao hd melhor garantia de uso racional dos recursos do que a visibilidade que
gera o acesso a informagao. A lei da transparéncia, aprovada no Brasil em 2012
para todos os niveis de governo, constitui aqui uma ferramenta poderosa. Cada
institui¢ao pode constituir o seu proprio sistema de monitoramento, avaliagio e
controle, para poder apreciar a produtividade dos seus esforgos.

A descentralizagio da gestao envolve, portanto, também a organizacio da
informacdo de base e informagao gerencial que permitam um planejamento
democrdtico participativo e uma gestao eficiente. A produtividade sistémica do
territério depende de uma grande densidade de informagio bem organizada, e
disponibilizada para todos os atores sociais interessados.

Com as novas tecnologias de informagao e comunicagao, ter uma comu-
nidade bem informada sobre seus problemas, suas oportunidades e potenciais
tornou-se relativamente ficil e barato. Considerando os ganhos de produtividade
obtidos e os custos hoje reduzidos das novas tecnologias, organizar um bom
sistema local de informacio constitui provavelmente uma das agoes de melhor
relacio custo-beneficio.

O grau de desinformacio dos vereadores, frequentemente dos prefeitos, e
também dos empresérios, dos movimentos sociais, sobre os dados concretos da
regido onde atuam ¢é em geral impressionante. Nio se imagina um diretor assumir
uma empresa sem informagoes gerenciais. No entanto, ¢ a situagdo de grande parte
dos responsdveis pelas decisoes de nivel local. O resultado ¢ a grande dificuldade de
se administrar o territério de forma a que as diversas iniciativas possam convergir
e gerar sinergias.
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No Brasil, as informagoes existem. Cada secretaria do municipio produz
informagoes, as empresas sdo registradas em cadastros, hd pesquisas e estudos, le-
vantamentos de empresas especializadas, estatisticas do IBGE e dos 6rgaos estaduais.
Mas as informagoes sio fornecidas as instincias superiores de decisdo, e nao sao
devolvidas de maneira organizada para os atores locais. Este sistema permite que
se publiquem anudrios estatisticos nacionais e que se elaborem teses de doutorado
nas universidades, mas para dinamizar a produtividade sistémica local é preciso
que a informacio gerada seja organizada e desagregada territorialmente em fungao
das necessidades da racionaliza¢io do processo decisério local.

Nio hd participagio cidada sem informacio organizada. A fragmenta¢io
das informagdes existentes, segmentadas em setores, obedecendo a metodologias
diferenciadas segundo a instituigdo externa que as elaborara, no permite que no
plano local as informagoes sejam integradas. As préprias informagdes financeiras
do municipio sdo organizadas em fungao das classificagdes do tribunal de contas,
para efeitos de controle e ndo para efeitos de gerenciamento financeiro e de racio-
nalizagao da alocagio de recursos.

Os diferentes programas sociais, econdmicos, culturais e ambientais s6 fun-
cionam efetivamente quando h4 participacio cidada no processo. A participagio se
dd essencialmente no plano das politicas locais, que é onde as pessoas se conhecem
umas as outras, onde podem avaliar os recursos socialmente disponiveis, podem se
articular em reunies de bairro e assim por diante. E essencial que a informagio
seja desagregada no nivel pelo menos do municipio, para permitir a acao local
informada. E teoricamente vidvel uma pessoa de um municipio concreto buscar
nas diversas institui¢oes as informagoes sobre a sua prépria realidade, mas a exis-
téncia fragmentada de milhares de informacoes dispersas em diversas instituigoes
nacionais, com metodologias e classificagoes divergentes, e inclusive com divisoes
territoriais que nao coincidem, torna a tarefa pouco vidvel.

O fato ¢ que as administragoes locais sao vistas de forma geral como fornecedoras
de informagoes, para que os centros de decisao que ficam mais acima possam levar
os seus interesses em consideragio, ou assegurar melhor os seus préprios interesses.
Este tipo de filosofia da informagao é coerente com uma ideologia politica que vé
a sociedade como usudria, ou até como c/iente, mas nao como sujeito do processo
decisério. O eixo central, portanto, consiste em entender que é o conjunto dos
atores locais que devem ser adequadamente informados, para que possam parti-
cipar ativamente das decises sobre os seus destinos. E uma condicio tanto da
racionalidade da gestao local, como da promogao de processos mais democréticos.

De certa forma, o mundo tecnoldgico da informa¢ao mudou radicalmente, mas
continuamos a produzir a informagio da maneira tradicional, segundo categorias,
formas de organizacio e de acesso que obedecem a outra era. A luz mal direcionada
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apenas nos ofusca, nio ilumina nosso caminho. O grande desafio que se coloca é
o da organizagio da informacio segundo as necessidades préticas dos atores sociais
que intervém no processo de desenvolvimento local. O grande investimento, que
¢ a producio da informagao, ja foi efetuado. Trata-se de agregar uma forma com-
plementar de sua utilizagao. Com as tecnologias atualmente existentes, trata-se de
um projeto relativamente simples, e de produtividade social extremamente elevada.

Segundo o World Information Report da Unesco:

h4 uma grande diferenca entre ter um direito e poder exercé-lo. Pessoas pouco infor-
madas se veem frequentemente privadas dos seus direitos porque lhes falta o poder
para o seu exercicio (...). O acesso  informagao é um direito que temos, como o
acesso 2 justica, e deveria ser assegurado gratuitamente como outros servicos publicos.”

Além de um direito, a informagao bem organizada e disponibilizada consti-
tui um poderoso instrumento de autorregulacio na base da sociedade, pois todos
os atores sociais, empresarios, secretdrios municipais, organizagoes comunitarias
etc., passam a tomar decisdes melhor informadas. E aqui, os imensos avangos nas
tecnologias da informagio tornam esta visao muito vidvel a baixo custo.

15 SUGESTOES PARA A GESTAO DESCENTRALIZADA

Visitas a experiéncias interessantes em curso nos trazem um sentimento interes-
sante. Por um lado, claramente, ndo hd catecismo, e cada lugar tem de reinventar
a forma de construir a renovagio politica. Por outro lado, quando vemos uma boa
experiéncia, sabemos imediatamente que ¢ boa. Temos portanto, seguramente, uma
série de critérios mais ou menos implicitos do que é uma boa experiéncia, ou boa
governanga, na terminologia moderna. E um fenémeno um pouco parecido com as
organizagoes nao governamentais: todos encontram dificuldades em defini-las, mas
quando entramos numa sala de trabalho sabemos que estamos numa organizagio
nao governamental (ONG). Pelo clima, pelo pique, pelo idealismo, ou quem sabe
que caracteristica do que hoje se denominam os elementos intangiveis da gestao.

A primeira caracteristica que emerge, como denominador comum da ampla
maioria das experiéncias que dao certo, ¢ uma nova arquitetura de articulagoes
sociais. Podem ser conselhos de desenvolvimento que permitem reunir os diversos
atores sociais, parcerias de diversos tipos, convénios entre diversas instituicoes,
consdrcios intermunicipais, acordos, contratos, ou até, simplesmente, um espago
informal de articulagao, mas o fato é que o ponto-chave de renovacio da governanca
local é a decisao conjunta, participativa, de atores que até entao agiam isoladamente.

7. Unesco, World Information report 1995, p. 280-282. Iniciativas importantes tém surgido no Brasil recentemente, como
o movimento Nossa Sao Paulo, que publica o Indicadores de bem-estar municipal (Irbem) e outros.
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Um segundo ponto, diretamente ligado ao primeiro, ¢ a filosofia de busca
de equilibrios dos diversos interesses em jogo. Nao se trata mais de derrotar os
outros, de obter sucesso a custa dos outros, mas de somar 0o miximo de proveitos
para o conjunto. E o jogo win-win, ou ganha-ganha tio bem sistematizado por
Hazel Henderson. As instincias superiores de governo podem ajudar bastante
aqui, condicionando o financiamento a constituigao de instancias participativas
de definigao dos programas financiados.

Outro ponto importante ¢ entender que uma atividade que funciona re-
presenta sempre um ciclo completo. Nio adianta formacio profissional se nao se
gera emprego. Nio ¢ suficiente gerar uma incubadora de empresas se nao se cria o
mecanismo de crédito correspondente e assim por diante. A introdugio do planeja-
mento democrético, que permite ter uma visao de conjunto e de mais longo prazo
do que projetos individuais, pode ajudar muito no processo. O fato é que formamos
técnicos em administracio publica ou administragio empresarial, e raramente na
gestdo integrada do territério, drea de formagio muito tradicional, por exemplo,
no quadro do aménagement du territoire (ordenamento do territério).

E igualmente essencial a orientacdo por resultados finais em termos de qua-
lidade de vida da populacio, pois frequentemente nos satisfazemos em analisar
os meios invertidos. Quantas vezes encontramos noticias sobre o muito que uma
entidade gastou em formacio profissional, ou o nimero de viaturas que a policia
colocou na rua? Estivemos numa reunido sobre problemas de criangas de rua, na
qual o Ministério Publico apresentou o seu relatério sobre quantas empresas multou
por utilizarem trabalho infantil, e em seguida a Secretaria do Trabalho apresentou
um relatério mostrando quantas criangas conseguiu tirar da rua conseguindo-
-lhes emprego. A intensificagio dos meios ¢ frequentemente confundida com a
realizacdo dos objetivos.

Um elemento bastante importante a se enfatizar nas diversas experiéncias
de descentralizagio e de desenvolvimento participativo é que as organizacoes da
sociedade civil nao desempenham um papel substitutivo das politicas publicas,
ainda que frequentemente apontem suas fragilidades. De certa forma, pode-se dizer
até que as agoes frequentemente comegam “tapando buracos” onde o Estado ou a
empresa nao dao respostas adequadas.

Mas a fun¢io mais significativa da organizagio da sociedade civil reside na
articulagio das diversas forgas sociais, aproximando, costurando, organizando, ge-
rando parcerias, trazendo 4 tona as necessidades realmente sentidas pela sociedade,
quando muitas vezes predomina o interesse da empreiteira. Para uma administragio
municipal poder constituir preciosas correias de transmissdo entre as tensoes e aspi-
ragoes da populagio e o processo decisério da administragio publica ou de grandes
grupos econdmicos.
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E importante, neste sentido, reforgar os diversos tipos de formagao, com
cursos e pesquisas correspondentes, buscando reforcar a capacidade local de gestao
do territério, de maneira a que a descentralizagao de uma série de politicas, em
particular nas dreas sociais, possa encontrar no nivel local a capacidade de recepcao
correspondente. Parcerias podem ser constituidas tanto com universidades quanto
com ONGs, e as escolas de governo, que existem em numerosos estados brasileiros,
também podem ajudar. Trata-se de dinamizar uma formagao que cruze elementos
de servico social, administracio, economia e educagao, visando a formagao de
gestores do desenvolvimento local integrado.

De forma geral, nota-se ainda uma subutilizacdo do imenso potencial das
novas tecnologias de informagcio. Iniciativas essenciais, como a organizacio de
sistemas integrados de informagio local, ainda patinam, envolvendo centro de
informagio, indicadores de qualidade de vida, informagio gerencial e modernizacio
de arquivos. Informagao gera transparéncia, e transparéncia gera empoderamento.

O talao de Aquiles das experiéncias continua sendo a comunicagio. Uma série
de municipios ainda trabalham comunicac¢ao na linha do marketing politico, outros
comunicam mal por deficiéncia de organizagio de informagao sistematizada, ou-
tros ainda simplesmente nio entenderam que a comunicagio ¢ essencial, faz parte
dos direitos fundamentais do cidadao — o que nos Estados Unidos, por exemplo,
se caracteriza como 7ight to know, direito de saber. Nunca ¢ demais lembrar que o
municipe ¢ o proprietdrio, por assim dizer, da empresa.

Nota-se um forte avanco, nos tltimos anos, em termos de relacoes externas,
inclusive internacionais, por parte das prefeituras. Nas ONGs, a compreensao da
importancia destas iniciativas ja é bastante mais desenvolvida. E algumas prefeituras
desenvolveram redes de contatos internacionais dinimicas e funcionais. Mas, no
geral, hd um grande caminho pela frente, tanto em termos de conhecimento de
experiéncias internacionais de desenvolvimento local, como em termos de abertura
de mercado de comércio eletronico para as empresas locais, abertura de convénios
culturais para a dinamiza¢io da educagio em rede e assim por diante.

Estas constatagoes, por 6bvias que sejam, sio importantes para deixar claro
que a racionalizacdo institucional faz parte de um processo mais amplo, ultra-
passando as simplificagoes da privatizagao. Por outro lado, mostram que a reor-
ganizacio do contexto institucional na base da sociedade constitui eixo de agio
absolutamente vital. Nao se trata portanto de organogramas apenas, mas da lgica
do processo, da cultura administrativa herdada pela nagio. O municipio, unidade
bésica da estruturagio no Brasil, ganhou forca e autonomia com a Constituigao
de 1988, ¢ a descentralizagao, que permite agoes diferenciadas, e mais finamente
adequadas as condigoes de cada localidade, precisa se dotar de instrumentos de
gestao correspondentes.
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Sugestoes nesta drea tém sido numerosas. O essencial é a abertura, por parte
das administracoes, para a inovagao, para outras formas de organizagao, para as
iniciativas em outras regides do pais e do mundo. O debate politico e econdmico
ficou durante longo tempo confinado nas grandes simplificacoes do século pas-
sado, em que tudo se resumia ao embate entre privatizagao e liberalismo por um
lado, e socializagdo e estatismo de outro. Esta polarizagio ainda alimenta os nossos
6dios ideoldgicos e trava a evolugio para solugoes construtivas. Mas no conjunto
estamos evoluindo para outras formas de organizacio social, outros paradigmas.
Nao importa muito se isto pode ser qualificado de terceira ou de quarta via. O que
importa realmente ¢ a expansio das liberdades de op¢ao dos segmentos oprimidos
ou excluidos da populagao, ¢ a construgao de uma sociedade mais civilizada, ou,
como dizia Paulo Freire, menos malvada.
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CAPITULO 2

PROMESSAS DESFEITAS: NOTAS INTRODUTORIAS

Marcio Pochmann'

1 INTRODUCAO

As distintas geragoes deste inicio do século XXI encontram-se diante de mudancas
significativas no modo de viver globalmente. De um lado, a urbaniza¢io concentra,
cada vez mais em menos lugares do planeta, populagao e produgio, o que torna
ainda mais fundamental a administragao das cidades existentes.

De outro lado, a prevaléncia da degradagao ambiental demonstra que os avangos
do progresso tecnoldgico e a organizacio das cadeias globais de valor, por si s6, nao se
apresentam suficientes para a constitui¢io de padrio de vida decente e de qualidade
sustentdvel no tempo. Mesmo assim, promessas continuam a ser apresentadas, sem
compromissos de sua efetiva realizagao, gerando nao apenas o descrédito da politica
como o risco a consisténcia continuada dos regimes democriticos.

Diante disso que a presente contribui¢io visa identificar alguns aspectos
associados a problemdtica da vida urbana. De certa forma, um breve cotejamento
entre as promessas que tém sido apresentadas ¢ a efetiva dimensdo da realidade
urbana de crise e oportunidades de transformagao.

2 INTRODUCAO A CRISE E OPORTUNIDADES EM CURSO

Apbs registrar uma das trajetérias mais exitosas em termos de expansio de suas
forgas produtivas convergente com o processo de medianizagao da estrutura social
por quase trinta anos ao final da Segunda Guerra Mundial, o centro do capitalismo
mundial encontra-se novamente diante de mais uma grande crise. Sem solugio
a vista, a turbuléncia de dimensio global iniciada em 2008 passa a equivaler-se
cada vez mais as grandes depressdes que varreram o mundo como em 1873-1896

e em 1929-1945.

Em todas as grandes crises, o deslocamento geogrifico do nicleo dindmico
mundial apresentou-se como um problema complexo frente  assimetria que decorre
da relagdo do centro com a periferia imposta pelo capitalismo de desenvolvimento

1. Professor titular do Instituto de Economia da Universidade Estadual de Campinas (Unicamp). Presidente da Fundacéo
Perseu Abramo.
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desigual e combinado. Enquanto no dltimo quartel do século XIX, a longa de-
cadéncia do dominio inglés teve inicio com a emergéncia da segunda Revolu¢ao
Industrial e o fim do capitalismo de livre competigao, a grande depressao de 1929
consolidou a hegemonia estadunidense sobre a Alemanha, derrotada nas duas

grandes guerras mundiais (1914-1918 e 1939-1945).

Neste comego do século XXI, a polarizagio ascendente entre Estados Unidos
e China concede foco ao tema controverso da transicio atual no interior do centro
dinimico capitalista mundial.

De um lado, a nova fronteira de expansio capitalista aberta a partir da Asia,
cujo vetor principal tem sido o rdpido e considerdvel processo de monopolizagao do
capital por meio das cadeias globais de valor (Glattfelder, 2013; Milberg e Winkler,
2013; Rothhopf, 2008). O grau de concentragao e centralizagio do capital em
algumas poucas corporagoes transnacionais acarreta simultaneamente ao sistema o
aprofundamento da fragmentagio na producio dispersa por determinadas partes
dos territérios nacionais que se interligam cada vez mais por for¢a dos avangos da
terceira Revolucio Industria e Tecnoldgica.

Atualmente, no mais do que trezentos subespacos, fragmentos de territérios
nacionais, dispersos no mundo encontram-se interligados e articulados, respon-
sdveis pela centralidade do modo capitalista global de produgio e distribuicio.
Esses subespacos, e sua autonomia relativa, comprometem o funcionamento
das politicas publicas e esvaziam o grau de autonomia dos Estados nacionais
(Narodowski e Lenicov, 2012; Dreifuss, 2004).

Destaca-se, contudo, que o grau de independéncia dessas dreas em relagao aos
Estados-nacio e aos governos subnacionais nio ¢ absoluto. Seguem, aos governos
locais, as relagoes cotidianas de trabalho, as questdes ambientais entre outras que
tendem a relativizar o grau de autonomia dos subespagos em relacio ao Estado-nacio.

De outro lado, a decadéncia do padrio de industrializagio e regulacio fordista
desde a década de 1970 segue acompanhada por consequente desestruturagao da
sociedade salarial, especialmente aquela conformada pela maior proximidade entre
a base e o cume da estrutura social. Assiste-se, assim, a transicio das tradicionais
classes médias assalariadas e de trabalhadores industriais para um novo e extensi-
vo precariado, com importante polarizagao social (Standing, 2013; Beck, 2000;
Pochmann, 2012).

3 A CRISE E A PROBLEMATICA URBANA

Na atualidade, para se analisar com acuidade a problemdtica urbana deve-se considerar
a relacio sistémica entre o desenvolvimento capitalista, em crise, e as cidades, bem
como a relagao entre o modelo de cidade e o padrio de sociedade, considerando
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para tanto alguns riscos de abordagem. Inicialmente, o risco do curto prazo, dadas
as emergéncias de atendimento da politica publica, perdendo-se, assim, a perspec-
tiva do planejamento, frente a predominéncia do entendimento das cidades como
produto da légica de curtoprazismo imprimida pelo mercado financeiro.

Na sequéncia, um segundo risco advém das visoes fragmentadas e parciali-
zadas, contemporaneas aos avancos da perspectiva pés-moderna. A organizagio
fragmentada das especializacoes e setorializagoes do Estado tende a comprometer
a operacionalizagio mais efetiva de uma politica publica, distanciando-se, cada
vez mais, do método de abordagem mais ampla, capaz de conferir integralidade
a complexidade decorrente das diversas dreas de conhecimento formal (relagoes
econdmicas, politicas, culturais, sociais entre outras).

Neste sentido, ndo se deveria buscar apreender a cidade em paises subde-
senvolvidos espelhando-se nos paises centrais. Parte-se do pressuposto que o
desenvolvimento capitalista é desigual por que a forma de sua organizagio ¢ hierdr-
quica a partir da existéncia de um centro dindmico que se articula com os demais
componentes do sistema de pretensoes globais desde a sua existéncia dominante.

Em geral, a relagao hierdrquica que se estabelece entre o centro dindmico
e as partes restantes ¢ a de subordinacio e dependéncia periférica. Os elementos
fundantes da centralidade dinAmica dependem da existéncia de moeda de curso
internacional, da presenga de forcas armadas consistentes e da capacidade de
producio e difusao tecnoldgica.

Os paises subdesenvolvidos, por nao apresentarem estes trés elementos que os
qualificariam no contexto mundial do sistema capitalista de hierarquia de posicoes,
prevaleceriam com seu desenvolvimento perifericamente subordinados, como no
caso historico do Brasil. Mas quando hd crises no centro dindmico, abrem-se novas
oportunidades de reposicionamento no interior do desenvolvimento do sistema
capitalista de dimensao global.

Exemplo disso pode ser observado, por exemplo, no Brasil. Na década de
1880, o pais viveu a reforma politica de 1881, o abandono do trabalho escravo
em 1888 e a transferéncia do Regime Imperial para a Republica em 1889, com a
implementa¢io de uma nova Constitui¢do em 1891.

Tudo isso, que possibilitou o avango para a nova sociedade agrdria nio
escravista, embalado pelo ciclo econdmico do café e a organizagio da Republica
Velha (1889-1930) transcorreu simultaneamente 4 longa depressao (1873-1896)
que atingiu o velho centro dindmico capitalista estabelecido a partir da Inglaterra.
Também na grande depressdo iniciada em 1929, que abalou significativamente o
mundo a partir dos Estados Unidos, o Brasil concedeu novo salto, instalando a
passagem para a nova sociedade urbana e industrial.



58 Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

A partir dai, percebe-se como as cidades brasileiras foram se transformando
de antigas cidades ligadas ao meio agrério para urbanas, porém desacompanhadas
de reformas civilizatérias. Como nas sociedades agrdrias, as cidades existentes eram
enxutas (pequenas), a matriz de cidades urbanas e industriais passou a separar o
lazer do trabalho, por exemplo, o que resultou na reespacializacio e setorizagao
das cidades, com perda do tempo e sua burocratizagio.

Além disso, o autoritarismo vigente diante da auséncia de reformas, como a
agrdria e tributdria, permitiu manter o poder agrrio com novas forgas do capital
urbano representadas pelo lixo, pela especulagio imobilidria e pelo transporte cole-
tivo, por exemplo. A transi¢ao do antigo modelo de cidade agréria para o urbano e
industrial desprovida de reformas redundou na constitui¢ao de cidades extensivas,
com a presenca de prédios publicos em dreas desvalidas e sem referéncia urbana,
sobretudo nas regioes periféricas pertencentes aos grandes centros urbanos.

Com passar do tempo, este modelo de cidade se mostrou ingoverndvel.
Os custos para universalizagio do acesso a cidade se mostraram extremamente elevados
por conta do espraiamento da populacio em longas dreas territoriais das cidades.

Alternativas programadas, como a urbanizagao da periferia, se mostraram
possiveis, porém sem resultados plenamente atingidos. Outra via perseguida tem
sido a passagem para a sociedade de servigo.

Mas isso pressupde a mudancga do Estado e dos governos, que tendem a ser
caudatérios do modelo de cidades pertencentes as sociedades dos séculos XIX e XX.
A fragmentacio mantida das politicas pablicas impossibilita a geréncia de um
modelo de cidade de servicos.

A sociedade de servigo, neste sentido, constitui uma nova perspectiva de mudanga
para a organizagio do espago territorial nas cidades e nos governos. Para tanto, é
necessdria a reorganizagio matricial, nao mais setorial na administragao publica, com
organizagio em equipes que permitam uma atuagio na totalidade das necessidades
individuais e coletivas do viver nas cidades do século XXI.

Diante da crise no centro dinimico do capitalismo iniciada em 2008, uma nova
oportunidade de reposicionamento se apresenta as regioes e aos paises periféricos.
Na Asia, em especial na China, o projeto de reposicionamento encontra-se em
curso, ainda nio percebido na América Latina, conforme registrado anteriormente,
como no Brasil.

4 A EMERGENCIA DO RACIONALISMO NEOLIBERAL

Nos dias de hoje, contudo, a perspectiva engajada dos ide6logos do capitalismo
tem sido bem distinta. Frente aos sinais de bloqueio ao ciclo de expansio das forgas
produtivas com avangos na sociedade de consumo de massa ainda nos anos de 1970,
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as respostas apresentadas, a partir de entdo, direcionaram-se ao entendimento de
uma significativa oportunidade de transi¢o ao padrio civilizatério superior.

Em sintese, trata-se da visao convergente de que a terapia das politicas neoli-
berais teria por fungio libertar o espirito empreendedor das novas forgas produtivas
capitalistas concomitantemente com a emergéncia da terceira Revolugao Industrial
e Tecnolégica (Davis ez al., 2006; Ellsberg, 2011; Anderson, 2013).

Embalados por certo determinismo tecnolégico e saltos imaginados na pro-
dutividade do trabalho imaterial, uma nova gama de promessas foram forjadas em
dire¢io a almejada sociedade do tempo livre estendida pelo avango do 6cio criativo,
da educagdo em integral e da contencio do trabalho heterdnomo (apenas pela sobre-
vivéncia). Penetrados cada vez mais pela cultura mididtica do individualismo e pela
ideologia da competigio, o neoliberalismo seguiu ampliando apoiadores no mundo.

Com isso, surge a perspectiva de que as mudangas nas relagoes sociais reper-
cutiriam inexoravelmente sobre o funcionamento das cidades. Com a transicio
demogréfica, novas expectativas foram sendo apresentadas. A propaganda de ele-
vagao da expectativa de vida para préximo de 100 anos de idade, como exemplo,
deveria abrir inédita perspectiva a postergacao do ingresso no mercado de trabalho
para a juventude completar o ensino superior, estudar a vida toda e trabalhar com
jornadas semanais de até 12 horas.

A nova sociedade pés-industrial, assim, estaria a oferecer um padrao civili-
zat6rio jamais alcangado pelo modo capitalista de produgao e distribuicio (Masi,
1999; Reich, 2002; Santos e Gama, 2008).

Sob este manto de promessas de maior libertagao do homem do trabalho pela
luta da sobrevivéncia (trabalho heterénomo) por meio da postergacio da idade de
ingresso no mercado de trabalho para somente depois do cumprimento do ensino
superior, bem como da oferta educacional ao longo da vida, que o racionalismo
neoliberal se constituiu. De certa forma, isso trouxe o entendimento de que o
esvaziamento do peso relativo da economia nacional proveniente dos setores
primério (agropecudria) e secunddrio (industria e construgio civil) consagraria
expansao superior do setor tercidrio (servigos e comércio) (Aron, 1981; Bell, 1973).

Enfim, surge uma sociedade pés-industrial protagonista de conquistas su-
periores aos marcos do acordo socialdemocrata do segundo Pés-Guerra. Mas das
promessas ndo resultaram efetiva e tio aguardada realizagao.

5 TRANSICAO DEMOGRAFICA E DO ESPACO DA VIDA

Cada vez mais se apresenta como possibilidade a expectativa de vida em torno dos
100 anos de idade, frente aos atuais 65 anos. Além da importante queda na taxa
de mortalidade infantil, assiste-se & aceleragao da reducio na taxa de fecundidade
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feminina e do nimero de membros por domicilios. Frente a isso, ganham maior im-
portancia as novas estruturas familiares, muitas delas cada vez mais monoparentais,
com crescente dificuldade de reprodugio da tradicional sociabilidade domiciliar.

Acresce também ressaltar o estado de satide da populagao, aquela expressa
pela nova composicao das causas de mortes. As doengas transmissiveis e por
causas associadas a condigoes nutricionais, maternas e perinatais perdem impor-
tAncia, ao passo que aumentam as causas associadas as doencas nao transmissiveis
(cardiovasculares, psiquidtricas e neoplasias) e as causas externas (acidente de
transito e violéncia).

Embora os recursos publicos e privados aumentem consideravelmente, o
quadro de inseguranga permanece sem diminuigio. Em geral, o crime de violéncia
atinge muito mais os jovens, especialmente os de sexo masculino e pertencentes
as familias de baixa renda.

No mesmo sentido, a caréncia de infraestrutura decente no meio urbano
associa-se as precdrias condicoes de nossa mobilidade urbana, dos meios de trans-
portes coletivos e individuais, nao sendo despreziveis as mortes ocasionadas por
acidentes de trinsito. Assim, o estado de satide da populagio requer, cada vez mais,
politicas intersetoriais e articuladas que assistam a populagao em sua totalidade.

Aliado a isso, a sustentagio do meio ambiente ganhou maior importdncia com
a necessidade de mudancgas no modelo de produgio e consumo de alto carbono
que levasse a economia tecnologicamente avancada e assentada no processo de
transicdo a desmaterializacdo da economia. Tudo isso pressupunha dar conta do
estado de satide do conjunto da populagio, da dimensio do conhecimento e da
perspectiva do trabalho humano (Altvater, 1995; Alier, 2005; O’Connor, 1994).

6 TRANSFORMACOES NO SISTEMA EDUCACIONAL

No que concerne ao estado da educagio, destaca-se o reconhecimento a priori
acerca da atual modificagiao demogrifica, com reducio, em geral, da parcela mais
jovem e elevacio do segmento etdrio mais velho. Ao mesmo tempo, percebe-se
o aumento na expectativa média de vida, o que recoloca um conjunto de novas
questoes para as politicas de satide, mobilidade, integragao social, entre outras.

Para a dimensio do conhecimento, nao obstante avanco colhido no processo
educacional, sabe-se que hd inegdveis descompassos e assimetrias ainda considerdveis
em todo o territério mundial. A comegar pelo grau de analfabetismo populacional
ainda persistente neste inicio do século XXI.

Isso cresce de propor¢io se forem contabilizados os chamados analfabetos fun-
cionais. Em geral, a concentragio dos pobres e miserdveis, assim como a maior taxa
de desemprego e ocupagoes precrias, assenta-se na populagio de menor escolaridade.
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Nesse sentido, o sistema educacional tal como existe atualmente é relativa-
mente recente ¢ apresenta sinais inegdveis de insuficiéncia. Até a transigio da antiga
sociedade agrdria para a urbana e industrial, a educagao era algo inexistente para
as grandes massas da populacio. Tao somente as familias aristocrdticas possufam
condigdes de contratar tutores para filhos, enquanto a igreja é que tratava de
transferir o conhecimento formalizado ao longo dos anos.

No mundo agrdrio, o conhecimento comunitdrio era transmitido na velha
forma “de pai para filho”, em que os mais idosos possufam importancia relativa
superior devido ao acimulo das experiéncias vividas. De maneira geral, somente a
passagem para a sociedade urbana e industrial altera o papel da educacio, a partir
da construcio e difusdo das escolas formais. Antes disso, a questao nacional, cons-
tituida pelo aparecimento dos Estados nacionais a partir do século XIX, tornou-se
fundamental para a generalizagao da condigao de povo associado aos limites da
soberania de uma nagio. Assim, a unifica¢io da lingua pdtria e a identificagao dos
valores nacionais se mostraram fundamentais para a formagao do contetido da
educacio formal.

Ademais, a emergéncia do trabalho na manufatura passou a exigir valores
como disciplina e responsabilidade fabril, bem como operagoes bésicas e lingua-
gem comum, nio mais transmitidas pelas familias que viviam em comunidades na
sociedade agrdria. Nas cidades, as familias nao somente diminuiram de tamanho
como o trabalho passou a ser realizado pelos pais e distante do local de moradia.

A crise de sociabilidade no interior das familias pertencentes a sociedade
urbana e industrial terminou sendo enfrentada pela agdo das politicas publicas.
Com a difusao dos sistemas educacionais pelo Estado, o segmento etdrio de até 14
anos foi libertado do trabalho, conforme ocorria na sociedade agrdria, passando a
inatividade necessdria para cumprir o contetdo do ensino como elemento fundante
para o ingresso no mercado de trabalho.

Uma vez coberta a fase infantil de estudo, a passagem para o mercado de tra-
balho afastava dos bancos escolares. Assim, a educagao do século XX se apresentou
funcional aos requisitos de conformacio dos Estados nacionais e de transigio da
inatividade a0 mundo do trabalho.

Com a terceira revolugio tecnoldgica, que tem a emergéncia das novas tec-
nologias de comunicagao e informacio, as exigéncias educacionais ampliam-se
rapidamente. Nao parecem caber mais sistemas educacionais voltados apenas as
fases etdrias precoces.

Ademais de tornar o ensino superior o piso da nova sociedade do conhecimen-
to, urge a instalagdo do sistema de educagio para toda a vida. Se o conhecimento
assume cada vez mais a condigdo de principal ativo gerador de riqueza, qual o
sentido de se estudar pouco e em condicoes desfavordveis?
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7 METAMORFOSES NO MUNDO DO TRABALHO

Em pleno curso da transigao para a sociedade de servigos, a inser¢ao no mercado
de trabalho precisa ser gradualmente postergada, possivelmente para o ingresso na
atividade laboral somente apéds a conclusao do ensino superior, com idade acima
dos 22 anos, e saida sincronizada do mercado de trabalho para o avango da inati-
vidade. Tudo isso acompanhado por jornada de trabalho reduzida, o que permite
observar que o trabalho heterdbnomo deva corresponder a nao mais do que 25%
do tempo da vida humana.

Nesse sentido que se apresenta a perspectiva do trabalho humano. Destaca-se
que na antiga sociedade agrdria, o comego do trabalho ocorria a partir dos 5 a 6
anos de idade para se prolongar até praticamente a morte, com jornadas de trabalho
extremamente longas (14 a 16 horas por dia) e sem periodos de descanso, como férias
e inatividade remunerada (aposentadorias e pensoes). Para alguém que conseguisse
chegar aos 40 anos de idade, tendo iniciado o trabalho aos 6 anos, por exemplo, o
tempo comprometido somente com as atividades laborais absorvia cerca de 70%
de toda a sua vida.

Na sociedade industrial, o ingresso no mercado laboral foi postergado para
os 16 anos de idade, garantindo aos ocupados, a partir dai, o acesso a descanso
semanal, férias, pensdes e aposentadorias provenientes da regulagio publica do
trabalho. Com isso, alguém que ingressasse no mercado de trabalho depois dos
15 anos de idade e permanecesse ativo por mais 50 anos teria, possivelmente, mais
alguns anos de inatividade remunerada (aposentadoria e pensao).

Assim, cerca de 50% do tempo de toda a vida estariam comprometidos com
o exercicio do trabalho heterbnomo. A parte restante do ciclo da vida, nio com-
prometida pelo trabalho e pela sobrevivéncia, deveria estar associada a reconstrucio
da sociabilidade, estudo e formagio, cada vez mais exigidos pela nova organizacio
da produgao e distribui¢do internacionalizada.

Isso porque, diante dos elevados e constantes ganhos de produtividade,
torna-se possivel a redugio do tempo semanal de trabalho de algo ao redor das 40
horas para ndo mais que 20 horas. De certa forma, a transigao entre as sociedades
urbano-industrial e pés-industrial tende a nao mais separar nitida e rigidamente
o tempo do trabalho do nao trabalho, podendo gerar maior mescla entre os dois,
com maior intensidade e risco da longevidade ampliada da jornada laboral para
além do tradicional local de exercicio efetivo do trabalho.

E dentro deste contexto que se recoloca em novas bases a relagio entre o tem-
po de trabalho heter6nomo e a vida. Em geral, o funcionamento do mercado de
trabalho relaciona, ao longo do tempo, uma variedade de formas tipicas e atipicas
de uso e remuneracio da mio de obra com excedente de forca de trabalho derivado
dos movimentos migratérios internos e externos sem controles.
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Em vdrios paises, a auséncia das reformas cléssicas do capitalismo contempo-
rineo, como a agrdria, possibilitou a transferéncia de grande parcela do excedente
rural dos trabalhadores para as cidades. Também sem planejamento, as cidades
absorveram grandes contingentes de trabalhadores alocados em formas marginais
de ocupagio, cuja informalidade inviabilizou o trabalho decente. Os escassos
experimentos de democracia nas relagdes de trabalho comprometeram o potencial
de atuagao dos sindicatos nas formas de contratagoes coletivas mais préximas dos
ganhos de produtividade alcangados nos setores econdmicos.

8 CONSEQUENCIAS PARA UMA NOVA AGENDA URBANA

Apés quase quatro décadas da geracio de promessas voltadas 4 construgio de uma
sociedade superior, assiste-se ao fortalecimento dos sinais inegdveis de regressao no
interior da sociedade do capital. Do progresso registrado em torno da construgio
de uma estrutura social medianizada por politicas de cardter socialdemocrata a
partir da segunda metade do século passado, constata-se, neste inicio do século
XXI, o retorno da forte polarizagao social (Boltanski e Chiapello, 2009; Lojikine,
2005; Kumar, 1997).

Por uma parte, a degradacio da estrutura social herdada da industrializacio
fordista tem desconstituido ampla parcela da classe média, fortalecendo expansao
do novo precariado. Por outra, a concentragio de ganhos significativos de riqueza e
renda em segmento minoritdrio da populagio gera um contexto social inimagindvel,
onde somente 1% da popula¢io mundial detém mais riqueza que o conjunto dos

99% dos habitantes da Terra.

Em mais de trés décadas de predominio da regulagio neoliberal do capita-
lismo, as promessas da construgao de padrio civilizatério superior encontram-se
desfeitas. Os avangos ocorridos tém sido para poucos, enquanto o retrocesso
observado serve a muitos.
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CAPITULO 3

AVANCOS E RECUOS NA QUESTAO URBANA RUMO AO HABITAT IlI

Jodo Sette Whitaker Ferreira’

A terceira conferéncia da Organizagdo das Na¢oes Unidas sobre Moradia e
Desenvolvimento Urbano Sustentdvel, a UN-Habitat III, retoma, nos circulos
governamentais e na sociedade civil ligados & questao urbana mundo afora, a boa e
velha discussao sobre as cidades e seus conflitos politicos, sociais, econdmicos
e espaciais. Passados quarenta anos da Habitat I, em Vancouver, apesar de se
avancar em alguns aspectos, por exemplo, colocando em pauta a problemdtica
do urbano na agenda politica internacional e, mais especificamente, inserindo o
combate a desigualdade socioespacial nos programas de a¢io de muitos governos,
somos obrigados a constatar que, em termos praticos, nio se lograram avangos
verdadeiramente significativos.

Sabemos que o mundo, desde entio, acelerou sua urbanizacio, tornando-se,
em 2007, mais urbano que rural. A morfologia urbana majoritdria, entretanto,
espalhando-se privilegiadamente pelos paises do mundo em desenvolvimento, é
informal e precdria. Mesmo nos paises centrais do capitalismo, o fim do que Thomas
Piketty (2014) chamou de intermédio dos trinta gloriosos e o forte ressurgimento
de um capitalismo concentrador de riquezas e patrimonialista fizeram com que os
assentamentos precarios e informais recomegassem, cada vez mais, a aparecer com
mais frequéncia. O titulo do j4 cldssico livio de Mike Davis, Planeta Favela, tem
definitivamente razao de ser. A precariedade habitacional e urbana, se analisarmos
pela superficie de territério das cidades no mundo, é bem capaz que tenha-se
tornado nio apenas uma excegao, mas a regra.

No Brasil, ndo obstante indmeros avangos no marco regulatério urbano,
desde a Constituigio de 1988 e a introdugao dos artigos sobre a reforma urbana,
com a aprovacio do Estatuto da Cidade, em 2001; a obrigatoriedade dos Planos
Diretores Municipais; a criagio do Ministério das Cidades; e, até mesmo, a
implementagio de um programa macigo de financiamento habitacional de baixa
renda — o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) —, tem-se que admitir
uma relativa estagnagao nesse processo de democratizagio das cidades na dltima
década. De fato, considerando que o Estatuto da Cidade foi aprovado em 2001,
quinze anos depois poucas foram as cidades do pais que efetivamente o aplicaram
de maneira sistémica e integrada, como um instrumento prioritério de reequilibrio
das distor¢oes econdmicas, sociais e espaciais dos territérios urbanos brasileiros.

1. Professor livre-docente da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Séo Paulo (FAU-USP) e atual
secretario municipal de Habitacdo de Sao Paulo.
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A autonomia dos municipios na politica territorial, por certo uma conquista no
processo de democratizacio decorrente do novo pacto federativo pés-Constituinte
de 1988, tornou-se, a0 mesmo tempo, um obstdculo politico na implementagio dos
avangos aqui comentados. As conquistas representadas pelo Estatuto da Cidade se
deram no Ambito federal, o que, de alguma maneira, permite concentrar os esfor¢os
de pressio politica em torno de um unico ente, a Camara Federal. Nesse sentido,
estabeleceu-se, na sequéncia, uma necessdria transposi¢ao de seus efeitos para os
mais de 5 mil municipios brasileiros, por meio de regulamentagées municipais;
contudo, essa passagem nio é simples. Essa transposi¢ao implica descentralizar uma
disputa politica em milhares de disputas locais, e é justamente no dmbito municipal
que as tensoes e as relagdes de forca sio mais arcaicas, ainda pautadas pelo patri-
monialismo, o dominio de oligarquias locais, e o controle absoluto sobre a terra.

Assim, a implementagio dos instrumentos preconizados pelo estatuto para
promover o direito a cidade — como planos diretores participativos, zonas especiais de
interesse social (Zeis), Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo, etc. —
tornou-se sujeita a disputas locais, onde nem sempre, ou quase nunca, as forgas
democriticas tenham hegemonia. Além disso, as dinimicas do sistema federativo,
a exemplo dos repasses financeiros, os apadrinhamentos politicos, a relagao
com os governos estaduais, adicionaram outros tantos problemas nesse processo.
Logo, ao lado de um significativo avango no 4mbito federal, o pais observou enorme
lentidao e forte retrocesso na implementagio da reforma urbana no nivel municipal.

Quando se analisam os problemas reais que existem no PMCMYV, muitas
vezes atribuidos, exclusivamente, a arquitetura do programa, ao governo federal, ao
Ministério das Cidades (MCidades) e 2 Caixa Econ6mica, deve-se, também, levar
em conta os inimeros entraves municipais. De fato, considerando o programa,
essencialmente, como uma linha de financiamento, caberia aos municipios, que
desde 2001 dispoem de instrumentos do Estatuto da Cidade, o manejo politico
fundidrio para a implementa¢io do programa em suas cidades, sem ser pela
tradicional segregacdo espacial dos mais pobres para a periferia. Embora houvesse
previsao estatutdria, poucos municipios de fato possuiam condigoes politicas locais
para esse enfrentamento, além de nao dispor de estoques fundidrios em 4reas bem
localizadas, devendo ceder a logica do “acordo casado” com as construtoras, por
meio do qual se destinariam terras mais valorizadas as faixas superiores do programa e,
por conseguinte, terras distantes, nas periferias, para as faixas mais baixas.

Ressalte-se que esse problema tem entraves estruturais, sem divida; mas
depende, talvez, de mais que uma “simples” questao de enfrentamento politico.
O municipio de Sao Paulo, por exemplo, rompeu de forma interessante essa légica
de aparéncia tdo consolidada a0 promover um Plano Diretor, em 2014, com significativo
nimero de Zeis em todo seu territdrio, com novos instrumentos de combate
concentragao econdmica da terra, como a Cota de Solidariedade, propondo o
adensamento populacional para fora dos eixos tradicionalmente privilegiados e em
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consonincia com a rede de transporte publico de massa e, sobretudo, promovendo
uma politica audaciosa de desapropriacoes. Em trés anos, foram aplicados mais de
R$ 700 milhoes para obtencgio de terras e iméveis por desapropriagao, parte delas
para disponibilizacio, via chamamentos publicos, para 0 PMCMYV, tanto em sua
modalidade empresarial quanto na modalidade entidades.

Neste sentido, se essa ¢ uma excecdo, a regra geral — ndo s6 no Brasil, mas
em todo o mundo desenvolvido — foi de um crescimento da populagio urbana
marcado por uma matriz segregadora em sua origem. Destarte, a precariedade e a
informalidade tornaram-se a regra, e nio excegoes de uma urbanizagao, a principio,
boa, mas que nio ¢ capaz de dar conta da demanda, argumentagao esta bastante
frequente. A urbanizagao, nas tltimas décadas, se deu por padrédes estruturalmente
desiguais, ou seja, construiu-se o espago urbano, desde a génese do processo, por
meio de uma ldgica perversa de exclusio socioespacial. Portanto, conclui-se que a
produgio do espaco no subdesenvolvimento é uma transposicio para o territorio
das légicas econdmicas do capitalismo periférico.

Essa matriz estrutural de desigualdade nio se origina do capitalismo
contemporaneo, embora este a tenha intensificado. Suas origens estio na formagio
da sociedade e do Estado na maioria dos paises periféricos, marcada pelo sistema
escravocrata, pelo patrimonialismo econémico e politico, e pela l16gica de sociedade
de elite, a0 menos no caso brasileiro. Nesta perspectiva, ¢ inegdvel que, ao longo
do inicio do século XXI, o Brasil passou por um periodo econdmico virtuoso, que
trouxe mudangas nessa estrutura, inclusive com algum avan¢o nos padréoes
de concentragio das riquezas. Mas, nesse ponto, entra um antagonismo
inerente a urbaniza¢io no capitalismo do hiperconsumismo pouco comentado:
o crescimento econdmico. Se, por um lado, esse crescimento traz satisfagéo
econdmica a populagio de classe média no 4mbito da nova possibilidade de consumo,
por outro, exacerba as tensées sociais-urbanas, pois aumenta a pressio sobre
l6gicas urbanas insustentdveis.

O aumento do poder de consumo se traduz por mais demanda por uma cidade
cuja légica é a do préprio sistema econdmico que ela reproduz (o espago sendo ele
mesmo produto do capital): mais atratividade populacional em busca de melhorias
econdmicas sem ter um Estado capaz de atendé-las, mais centralidades exclusivas
a0 consumo, mais centros comerciais fechados, mais espacos individualizados,
mais carros, mais muros, menos ruas, mais condominios segregados.

Observe-se 0 aumento do nimero de shoppings centers populares em bairros
que, outrora, se mostravam pouco interessantes ao capital, levando, até 14, o modelo
dos templos de consumo em “caixas” arquitetonicas que se isolam da cidade.
Observemos os empreendimentos habitacionais de renda média-baixa que repetem
os padrées antiurbanos dos condominios de luxo: cercas eletrificadas, guaritas e
cancelas de acesso, espacos condominiais de moda (fizness, churrasqueiras gourmert, etc.),
que diminuem o tamanho da unidade em troca de equipamentos que geram mais
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status do que utilidade efetiva, etc. Em todas as suas varidveis, esses padroes de
urbanizagao favorecem a légica da concentragio da renda e da segregagao.

Assim, o que se festejou nos tltimos anos, nao sé no caso brasileiro, mas em
muitos paises em crescimento, se reverte no 4mbito urbano em um aprofundamento
da desigualdade urbana. Nio apenas no Brasil, mas em paises como México, Chile
e China, a implanta¢io de moradias em massa, organizadas em grandes conjuntos
habitacionais, seguindo os padrées descritos, tem se revelado, apesar do fator
positivo do atendimento habitacional, uma bomba-relégio urbana e ambiental
pelo passivo que criam nesse aspecto.

Se na Habitat I de Vancouver se imaginava ser possivel equacionar o equilibrio
rural-urbano, por meio da regulacio do processo de crescimento urbano, quarenta
anos depois vé-se que a urbanizacio tornou-se inexordvel e, pior; a partir de uma
matriz de desigualdade que arrisca levar as cidades, ao redor do mundo, ao colapso.
A regulagio estatal — ainda na moda aquela época —, que se imaginava possivel para
organizar o processo de crescimento urbano, a partir de um modelo de relativo
sucesso na Europa e na América do Norte desde o Pés-Guerra, na prética, nao foi
compativel com os padroes de desenvolvimento permitidos aos paises do sul, no
ambito dos ajustes estruturais da década de 1970 em diante. Ao contrério, o padrao
econdmico vigente, sob a influéncia da teoria de Rostow (1956; 1959), baseou-se
na concentragio de renda como caminho para a acumulagio supostamente capaz
de alavancar a “decolagem” econdémica (economic take-off ) desses paises.
Um modelo que, como se sabe hoje, aprofundou as desigualdades.

E claro que reacdes a esse processo de urbanizagio predadora nio tiveram
inicio logo depois da Conferéncia de Vancouver; embora, como de hébito, partindo
dos paises centrais do capitalismo ou desenvolvidos. A gramdtica da sustentabilidade
comegou a surgir jd nessa época, e iniciaram-se prdticas urbanisticas voltadas a
producio de uma boa cidade, entendida como aquela capaz de certo equilibrio
socioespacial e respeito ao meio ambiente, a partir de uma regulagao publica mais
efetiva. O paradigma de Barcelona, motivado pelos Jogos Olimpicos de 1992, consolidou-se
como um exemplo de urbanizagao regulada pelo Estado, voltada a solu¢des locais
inteligentes e estratégicas. Em vérias cidades europeias, comegando por Paris, os
grandes projetos urbanos ancorados em equipamentos culturais e esportivos de
grande porte, associados a uma rede eficaz de mobilidade, permitiram construir um
modelo de urbanidade que passaria nas décadas seguintes a ser preconizado mundo
afora, inclusive a partir da segunda Conferéncia Habitat, em Istambul, em 1996.

Se o Estado regulador ainda aparecia como ator importante na dindmica das
cidades, houve uma clara mudanga de foco, migrando dos Estados nacionais para,
agora, os poderes locais, o que deu as cidades uma autonomia e um protagonismo
até entlo inéditos. De certa forma, uma receita que permitia abrigar os resquicios
da presenca estatal onde ela ainda existisse (essencialmente nos paises com forte
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heranga do bem-estar social), porém abrindo espaco para a “autonomia” local — em
especial nas suas relagoes com os fluxos econdmicos da globalizacao — desejada pelo
novo e hegemdnico paradigma neoliberal. O conceito do glocal, tao em voga naquele
momento, ¢ uma perfeita tradugio desse movimento (Borja e Castells, 1997).

Esta urbanizacio calcada no dinamismo de mercado e na capacidade local das
cidades as colocou em uma légica de competitividade, cujo paradigma teérico foi
o das cidades globais, e a aplicagdo prética do planejamento estratégico. Essa receita,
bem & moda do avanco neoliberal, passou a ser preconizada mundo afora, em
especial nos paises de menor desenvolvimento relativo (PMDRs) e nos paises em
desenvolvimento, como a unica solugio possivel para a sobrevivéncia das cidades
no novo paradigma global. Uma faldcia, como jd demonstramos anteriormente
(Ferreira, 2007), mas que teve grande impacto no pensamento urbanistico do final
do século XX (Arantes, Maricato e Vainer, 2000).

Como decorréncia desse paradigma, e até mesmo porque ele se revelou incapaz
de sustentar politicas universais e estruturais, ganhou forga a metodologia das best
practices, em que experiéncias-piloto — algumas muito inovadoras e interessantes,
porém pontuais e sem nenhum potencial de generalizacao — passaram a servir de
modelos de urbanizagao a serem seguidos. As agéncias multilaterais voltadas a
questdo urbana se especializaram em difundir e aconselhar a adogao de besz practices,
sem, entretanto, atentar para as possibilidades politicas e econdmicas necessdrias
para transformar préticas pontuais em politicas publicas.

Assim, se de alguma forma a Habitat I preconizou uma urbanizagio mundial
sob a tutela estatal, caminhando para um padrao mais liberal a partir da década
de 1980 (sob influéncia clara do reaganismo e do teacherismo), o que se viu, na
pritica, fora do centro desenvolvido, foi a inexisténcia do poder publico regulador
nos processos de urbanizagio, especialmente nos paises subdesenvolvidos, onde a
16gica do welfare state nem chegou a existir. Atropelados pelo padrio neoliberal da
globalizagao, esses paises passaram direto do modelo de ajustes estruturais para o
do hiperliberalismo, sem intermédios que consolidassem politicas pablicas, muito
menos as urbanas. O caso das privatiza¢des dos servicos de dgua e saneamento,
cujo simbolo foram os eventos de Cochabamba, em 1999, sdo paradigmdticos
desse processo: a passagem direta para a exploragio privada de servigos urbanos
de prerrogativa publica que sequer haviam, anteriormente, sido estruturados pelo
Estado em contextos de extrema pobreza.

No mundo de menor desenvolvimento relativo, as cidades e a produgio do
espago mais do que nunca se tornaram um negécio em si, enterrando qualquer
possibilidade de superagio dos passivos urbano e ambiental herdados do periodo
anterior. Ao contrdrio, a urbanizagao nesses paises, cada vez mais acelerada, foi
ainda mais predatdria, desigual e segregadora.
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Por conseguinte, o progressivo desmonte do modelo do bem-estar social nos
paises desenvolvidos e o acirramento da concentragio das riquezas decorrente do
avango neoliberal fizeram com que, também nesses paises, a questao urbana, antes
bastante bem equacionada, comegasse a ressurgir com problemdticas semelhantes
as vividas no mundo em desenvolvimento. A imigragio, as guerras e os desastres
naturais, assim como as crises de desemprego, logo, todo o carddpio da mundializagio,
associado ao recuo evidente do Estado na atengio a esses problemas, fizeram com
que aparecessem ao mundo situagoes de extrema pobreza, em lugares onde
nio se costumava ver assentamentos informais e precdrios, seja os de moradores
sobreviventes das enchentes de Nova Orleans, seja dos migrantes romenos em Paris,
por exemplo. A crise dos grandes conjuntos habitacionais nas periferias francesas,
nos primeiros anos deste século, mostrou que, cada vez mais, norte e sul parecem
se aproximar no que diz respeito aos problemas sociais urbanos. Infelizmente, uma
aproximagao pelo lado dos problemas, nao das solugoes. O mundo caminha para
uma precarizagio urbana generalizada.

O resultado disso ¢ um forte tensionamento social e econémico, que, sem
duvida, quando estourar, serd nas cidades. Os movimentos de junho de 2013, no
Brasil, j4 mostraram claramente que, no nosso pais, a0 menos, a explosao de reivin-
dicagoes populares serd baseada numa agenda essencialmente urbana. A pergunta
que se faz, as vésperas de mais uma conferéncia UN-Habitat ¢, entao, bastante
simples: quais os rumos que deve tomar a discussio do urbano para alcangar um
verdadeiro poder de transformagio? Se a pergunta é simples, a resposta ¢ das mais
complexas, pois remete, evidentemente, a um questionamento muito mais amplo
sobre o capitalismo em geral. E possivel, no atual modelo econdmico, pensar em
cidades mais justas? A grande questdo colocada por eventos como o Férum Social
Mundial, “um outro mundo ¢é possivel?”, torna-se especialmente adequada para
discutir a questdo urbana. Outras cidades socialmente justas nao parecem possiveis
no atual paradigma econ6mico mundial.

Talvez, justamente pela complexidade da resposta, seja que as discussoes na
Habitat II de Istambul tenderam a priorizar as alternativas locais como solugoes
pontuais. O “local era o global” (Borja e Castells, 1997), nos disseram, e as solucoes
locais foram denominadas de melhores priticas a serem recomendadas mundo afora.
Uma recomendagio louvével, no papel, mas completamente distante da realidade.
As melhores préticas, em geral, tornam-se possiveis — isso quando sao, de fato,
boas préticas, e nao factoides carregados por fortes operacoes de marketing gover-
namental — porque houve, naqueles casos e naquele contexto em que se deram,
um alinhamento de fatores politicos, econémicos e sociais que permitiu relativo
avango em algumas questdes: uma proposta alternativa de saneamento, uma solugio
inovadora de acessibilidade, e assim por diante. Neste sentido, sua generalizagao
para outros lugares é uma utopia, ji que nio se pode garantir o mesmo alinhamento
em outras conjunturas, outros cendrios politicos, outras culturas. Alids, esta talvez
seja uma das criticas mais importantes sobre os programas de financiamento das
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agéncias multilaterais: a absoluta falta de discernimento na defini¢ao dos projetos
locais a financiar, sem uma profunda anilise dos fatores politicos locais e das
posturas dos pretendentes, como se pudessem ser os mesmos em qualquer lugar e
contexto, COMO s€ NA0 importassem 0s arranjos politicos, o engajamento e a ética
dos governos locais beneficiados.

Destarte, diante da impossibilidade de assumir que as transformagées urbanas
necessdrias sejam, na verdade, transformacées estruturais do sistema econdmico em
que vivemos, as agoes locais e pontuais — algumas muito boas, outras nem tanto —
tornaram-se uma forma de anunciar que politicas urbanas ainda existiam e estavam
sendo feitas. Uma estratégia que, propositalmente ou ndo, sé poderia ter folego curto.
As vésperas da Habitat 111, tornou-se evidente que se as praticas urbanas nio se
tornarem, efetivamente, politicas piiblicas, elas terdo surtido pouco efeito.

O interessante é constatar que, dos pontos de vista técnico, econdmico e
juridico, j4 existem todos os elementos necessdrios para uma solugio estrutural da
problemdtica urbana. Nos tltimos trinta anos, a somatéria dos esforgos dos governos
locais democriticos e engajados na busca de solugoes efetivas para a pobreza
urbana, dos grupos e das associagoes da sociedade civil organizada, trabalhando em
experiéncias exitosas de autogestao, de técnicas alternativas, constitui uma fantdstica
bagagem técnica que o urbanista Yves Cabannes chamou, com muita pertinéncia,
de produgio social do saber (Cabannes, 2015). Hoje, hd conhecimento técnico e
cientifico para enfrentar com éxito — e muitas vezes com solug¢des alternativas e
inovadoras — as questoes do saneamento ambiental, da construgio habitacional,
da mobilidade urbana, entre outras.

Também ¢ um fato que haveria, se houvesse inten¢io para tal, disponibilidade
financeira para essa transformagio. As cidades dos paises em desenvolvimento
concentram, cada vez, mais investimentos biliondrios, sempre mais concentrados e
indiferentes & pobreza desses lugares, sustentando centros de negécios cada vez mais
ostensivos, que escancaram ao extremo contraste social entre pobreza e riqueza.
Urbanistas como Alan Mabin (2013), da Africa do Sul, vém mostrando a explosao
da modernidade urbana dos negdcios nas grandes cidades africanas, com substanciais
financiamentos internacionais, sempre no 4mbito da receita neoliberal da globalizago.
Paises como o Brasil, no grupo das dez maiores economias mundiais, nao deveriam
ter o direito de alegar dificuldades financeiras para o enfrentamento prioritrio da
problemadtica habitacional e urbana. Trata-se, evidentemente, de uma questao

de prioridades.

Do ponto de vista juridico, o Brasil ¢ um exemplo para o mundo do quanto
o marco regulatdrio para esse enfrentamento pode avangar — no papel, pelo menos.
A Constituigao de 1988 trouxe importantes itens sobre a reforma urbana, que
redundaram no Estatuto da Cidade, em 2001. Nos municipios, planos diretores,
instrumentos urbanisticos, regulagoes de diversos tipos jd existem e estio
disponiveis para serem aplicados; no entanto, essa aplicagio nem sempre é efetiva,
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além de nao apresentar a consisténcia que deveria. O Plano Diretor de Sio Paulo
de 2014, por exemplo, mostrou o quanto a regulacio politico-juridica da cidade
¢ possivel, no sentido de garantir processos socialmente justos. Sob esse prisma,
dobraram-se as Zeis, que obrigam a constru¢ao de habita¢des populares; criaram-se
instrumentos inovadoras como a Cota de Solidariedade, que obriga a doagao de
terra para habitacdo social em grandes empreendimentos imobilidrios; estruturou-se
uma dinidmica de adensamento para além dos bairros privilegiados ¢ ao longo dos
eixos estruturadores de transporte publico de massa; criou-se um departamento
de fiscalizagao da fungao social da propriedade, entre outros.

Se no campo do conhecimento, das finangas e das leis torna-se possivel
acreditar em transformagdes, por que a situagio da pobreza urbana mudou tao
pouco? Fato é que, ndo s6 no Brasil, mas no mundo todo, como mostra a urbanista
Agnes Deboulet (2015), tornaram-se regra as expulsoes violentas comandadas pelo
grande capital, grande parte das vezes ancoradas em projetos urbanos oficiais de
intervengoes publicas necessdrias, em nome de grandes obras vidrias, megaeventos
esportivos, etc.

A verdade, talvez, esteja no fato de que nunca houve uma intengao politica
e econdmica real de acabar com as desigualdades urbanas. Isso ndo interessa ao
sistema; pelo contrdrio, pode-se trazer melhorias aos bairros pobres, tornando-os
um pouco mais dignos, as vezes beneficiando-os com alguma das boas préticas
locais, mas niao se modifica estruturalmente a realidade em si. Para além da miséria
ser funcional ao capitalismo, até mesmo como reserva de mao-de-obra, nas cidades,
os bairros pobres sdo, na sua fragilidade e ilegalidade — uma ilegalidade criada pelo
formalismo juridico, pois na prética, sao bairros que funcionam consolidados hd
décadas —, reservas fundidrias importantes para a expansao territorial do capital.
Bairros inteiros tratados como informais, sujeitos a inimeras dificuldades burocraticas
para sua regularizacdo, da noite para o dia dao lugar a empreendimentos comerciais,
bairros de negdcios, condominios de luxo que, como por milagre, resolvem todas
as pendéncias juridicas e burocrdticas antes intransponiveis. Questdes como o
saneamento ¢ a drenagem, antes aparentemente insoldveis quando dependentes
de investimentos publicos, parecem ser facilmente resolvidas quando a solugao
financeira ¢ alavancada pelo setor privado (mesmo que, disfarcadamente, também
utilizando-se de fundos piblicos). A disputa e o controle pela terra, é importante
lembrar, ainda estdo no cerne da problemadtica habitacional e urbana.

Tal situagio certamente ¢ possivel também porque o problema urbano ¢, de
certa forma, invisivel. Ele ndo ¢ de fato um problema, ao menos para os setores
dominantes. A segregacio é tao intensa nas cidades do mundo em desenvolvimento
que uma pessoa rica pode passar a vida sem contato real com a pobreza urbana.
Os bairros ricos, perversamente chamados de 70bres no Brasil (reafirmando a cultura
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de que os privilégios das elites sao uma exclusividade hereditdria dos que nascem
com “sangue rico”), funcionam perfeitamente 2 margem da pobreza, dependendo
e utilizando-se dela para seu bom funcionamento. Findo o dia, os mais pobres se
amontoam nos transportes publicos ineficientes para um deslocamento de horas
até seu exilio periférico. A problemdtica habitacional s6 é ressentida pelos que a
sofrem, habitando nesses bairros distantes e invisiveis. Nas regioes ricas, o mercado
imobilidrio que parece explodir de tanta atividade, na verdade estd sé servindo a
uma demanda muito restrita dos que podem pagar o preco da terra urbanizada.

Por isso, sao importantes a¢oes como as de Sao Paulo que, no Plano Diretor
de 2014, tentam quebrar essa pendularidade na malha urbana ao estruturar eixos de
transporte publico nos bairros mais distantes; além disso, visa duplicar as Zeis ou
promover maci¢a desapropriacio de terras para disponibilizar terrenos mais bem
localizados para habitacio social. Portanto, é importante um programa como o
PMCMY, que subsidia considerdvel montante para garantir acesso a moradia aos
mais pobres que, com boa capacidade de democratizagio do espago, sobretudo
se associado a uma politica municipal eficiente na disponibilizacio de terras.
Infelizmente, essas sao, ainda, iniciativas incipientes que dependem de forte
comprometimento politico tanto da unido quanto dos municipios, o que, hoje,
lamentavelmente, estd longe de ocorrer.

Por fim, hd de se destacar a grande dificuldade que existe em incorporar,
efetivamente, a populacio pobre — que é quem, de fato, demanda moradia —
nos processos decisérios de formulacio das politicas publicas. No Brasil, houve
avancos considerdveis na criagao de instrumentos participativos, como a exigéncia
de audiéncias publicas ou a formagao de conselhos participativos em todas as
esferas governamentais; porém, ainda muito dependentes do esfor¢o municipal
para implementi-los. Em Sao Paulo, por exemplo, os conselhos, com paridade de
género e cotas para a diversidade de cor, foram reestruturados a partir de 2013,
ap6s terem sido praticamente abandonados na gestao anterior.

No 4mbito internacional, os préprios eventos da UN-Habitat mostram o
quanto esta ainda ¢ uma questdo a se avangar: a participagio oficial dos movimentos
populares de moradia nos féruns urbanos mundiais; a despeito do que ocorre
no Férum Social Mundial, essa participagio ainda é secunddria, a tal ponto que
passou-se a organizar um férum popular paralelo. Se, no Rio de Janeiro, em 2010,
houve visivel intera¢io entre ambos eventos, localizados muito préximos e com
divulgagio do evento paralelo nos espagos do férum oficial, em Népoles, em 2012,
era quase impossivel descobrir onde se realizava o encontro dos movimentos, que
foi totalmente ignorado pela agenda oficial. Em nenhum caso, pois, se pensa na
inser¢do real da voz dos movimentos populares, em propor¢io condizente, na
agenda oficial. Se a questdo urbana nao tem como ser realmente resolvida sem uma
mudanca mais radical no sistema econémico vigente, a da moradia, por sua vez, nio
terd como ser resolvida apenas no ambito das decisoes técnicas e administrativas
dos governos e das agéncias multilaterais.
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O que sobressai disso tudo ¢ que, apesar de uma melhoria questiondvel do
problema urbano no mundo e de um impasse visivel no encaminhamento de
solugoes politicas e econdmicas verdadeiramente efetivas, avangos também foram
conquistados, tendo o Brasil, neste sentido, importantes contribuicées a dar.
Mesmo se no momento atual o pais vive incontestdvel retrocesso democritico,
que coloca em duvida a continuidade do amadurecimento de muitas dessas
conquistas, a experiéncia adquirida desde a Constitui¢ao de 1988 deve ser dada
como exemplo ao mundo: a instituigio de instrumentos urbanisticos voltados a
defesa do direito a cidade, a estruturagio de um ministério especifico para a questao
urbana e habitacional, a aprovagao de um Estatuto da Cidade, a implementagio de
mecanismos verticais de financiamento e de participagao social, a implementagio de
um programa habitacional de produgio em massa com reais subsidios a populagio
de renda muito baixa (ao contrdrio de programas semelhantes em outros paises,
que ndo conseguiram sair da légica do financiamento e do beneficio as camadas de
renda média-baixa apenas), a multiplicidade das formas de financiamento da politica
habitacional, inclusive com verbas garantidas para a desapropriacio fundidria,
como ocorre em So Paulo, sdo exemplos de avangos que formam um conjunto
tnico de agdes, pouco habitual no mundo em desenvolvimento. Por esse acimulo
de conhecimento e de lutas, o Brasil deve tornar-se protagonista na discussao dos
caminhos para a democratizacio real das cidades no mundo.

REFERENCIAS

ARANTES, O.; MARICATO. E.; VAINER. C. A cidade do pensamento tinico:
desmanchando consensos. Petrépolis: Vozes, 2000. (Colegao Zero a Esquerda).

BORJA, J.; CASTELLS, M. Local and global: management of cities in the

information age. London: Earthscan, 1997.

CABANNES, Y. Conferéncia Internacional “Repenser les quartiers précaires”.
Paris: AFD/LaVue, Anais..., junho de 2015.

DEBOULET, A. Espacos em disputa e contestagoes. Revista Margem Esquerda,
Sao Paulo, n. 24, 2015.

FERREIRA, J. S. W. O mito da cidade global: o papel da ideologia na produg¢ao
do espaco urbano. Sio Paulo: Vozes, 2007.

MABIN, A. Peripheries, suburbanisms and change in sub-Saharan African cities.
Social Dynamics: A journal of African studies, Londres, v. 39 (2), 2013.

PIKETTY, T. O capital no século XXI. Tradugio: Monica Baumgarten de Bolle,
1. ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. 672 p.

ROSTOW, W. W. The take-off into self-sustained growth. The Economic Journal,
Londres, v. 66, n. 251, 1956.



CAPITULO 4

UMA NOVA AGENDA DE DESENVOLVIMENTO URBANO
E POSSIVEL? UM OLHAR A PARTIR DO BRASIL

Nabil Bonduki'

1 INTRODUCAO

A TIT Conferéncia das Nagoes Unidas para a Habitacdo e o Desenvolvimento
Urbano Sustentével (Habitat III) ocorre no momento em que o planeta passa por
um periodo de grandes incertezas civilizatérias, politicas, ambientais e urbanas.

No seu inicio, o século XXI parecia apontar para perspectivas alvissareiras para
quem defende a redugao das desigualdades e das injusti¢as no mundo, impressao
que predominou nas primeiras edi¢oes do Férum Social Mundial, que, a partir de
2001, sob o lema Outro mundo é possivel, empolgaram movimentos, organizagdes
nao governamentais (ONGs), entidades, militantes e uma juventude renovada que
vem lutando por “mudancas para melhor” tanto na geopolitica mundial como na
pauta dos direitos sociais e civis.

Hoje, passados quinze anos desde o I Férum Social Mundial — realizado
na cidade de Porto Alegre, premiado na Habitat II, em Istambul, por sua gestao
participativa — 0 “novo mundo” parece distante. O horizonte tornou-se tio som-
brio que quando falamos em “mudanga” — que no passado estava umbilicalmente
vinculada a processos positivos — precisamos qualifici-la acrescendo “para melhor”,
pois estamos passando por retrocessos, com grandes riscos de ocorrer “mudancas
para pior”.

Na virada do século, as perspectivas pareciam muito melhores. As lutas
contra a globalizagio e por uma nova ordem mundial; o surgimento de formas
de organizagio horizontais, baseadas em mobiliza¢oes convocadas pela internet e
pelas nascentes redes sociais; e a emergéncia de novas pautas e agendas contra a
exploragio nio apenas econdémica, mas também de género, raca e orientacio sexual
ganharam forca no final da década de 1990 e se ampliaram na década passada.
Esse processo mostrou que a profecia do filésofo Francis Fukuyama sobre “fim de
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histéria” nao tinha o menor fundamento e parecia apontar para um novo ciclo de
transformagoes em direcdo a conquistas de direitos e da democracia.

Mas para quem acreditou que um “novo mundo era possivel” os tltimos anos
tém sido frustrantes. Processos e movimentos politicos que pareciam apontar para
o avango da democracia, como a Primavera Arabe, que empolgaram a juventude
de paises que viviam sob regimes autocrdticos e onde inexistiam direitos civis e
liberdades democrdticas bdsicas, acabaram por gerar, com a interferéncia das gran-
des poténcias ocidentais e a emergéncia de fundamentalismos religiosos, conflitos
armados nos quais passou a vigorar a pura barbdrie, a violéncia e a destruicao, que
aniquilaram qualquer esperanga.

A crise econdmica capitalista que afeta os paises ocidentais desde 2008 ge-
rou mobilizagdes positivas, como os Ocupe, que emergiram em diversas cidades
do mundo ocidental, e o nascimento de novas formas de organizagdes politicas,
como o Podemos e o Cidadanos, na Espanha; MoVimento 5 Stelle ou M5S, na Itdlia;
e o Siriza, na Grécia, que buscaram romper com a rigidez dos partidos politicos
tradicionais, mas, por sua vez, potencializaram os sentimentos nacionalista e anti-
-imigragdo empunhados pelos setores conservadores europeus, gerando movimentos
que beiram a intolerancia fascista.

Os atentados terroristas que se sucedem nas principais cidades europeias, sintoma
desses novos tempos sombrios, refor¢am as forcas conservadoras e xenofébicas, que
defendem o fortalecimento das forgas policiais, do controle dos cidadaos e das fron-
teiras e, no limite, advogam por estados autoritdrios. Partidos e lideres de direita ou de
extrema direita crescem no mundo ocidental com apoio popular, defendendo pautas
que contrariam os avangos civilizatdrios e os direitos sociais que foram conquistados
ap6s a II Guerra Mundial bem como os direitos civis obtidos mais recentemente em
temas como o combate 2 homofobia, ao racismo e a intolerdncia. A op¢ao da maioria
dos cidadaos britanicos pela saida da Comunidade Europeia pode ser o prentincio
de uma onda de cardter nacionalista que podera ter graves desdobramentos.

O processo de urbanizagao e os impactos ambientais decorrentes do modelo
de exploragao capitalista que se espalha pelo mundo, em especial pelos paises pobres
e em desenvolvimento, ndo estdo alheios a esse contexto. Os grandes movimen-
tos imigratérios que ocorrem em todo o mundo nio sio decorrentes apenas das
grandes ondas de refugiados que fogem das zonas de conflito armado, como ¢é o
caso da Siria, mas sio fendmenos estruturais que decorrem do intenso processo
de migracao campo — cidade pelo qual passam regioes extremamente populosas
ainda predominante rurais da Africa e Asia — lembrando que apenas recentemente
a populagao urbana do mundo ultrapassou a rural.

No passado, um planeta menos ocupado conseguiu absorver os desequilibrios
populacionais gerados pela expansio do capitalismo: no século XIX, uma América
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pouco povoada e que massacrou os povos pré-colombianos pode absorver a maior
parte dos excedentes populacionais da Europa, que se urbanizava intensamente;
na segunda metade do século XX, as cidades latino-americanas puderam receber,
ainda que precariamente, no 4mbito do desenvolvimentismo, a popula¢io do campo
dessa mesma regiao. Agora, no século XXI, ¢ incerta a maneira como os imensos
contingentes populacionais expulsos por guerras, desastres ecolégicos, disputas
étnicas e religiosas ou por mudangas na estrutura fundidria rural, sobretudo nos
paises mais pobres, serdo acomodados em um planeta cada vez mais afetado por
fendmenos climdticos extremos e por uma urbanizacio selvagem que gera milhoes
de seres humanos abandonados a prépria sorte.

E nesse contexto que se inserem as politicas anti-imigra¢io que intimeros
paises desenvolvidos estio adotando e que deverao gerar grandes conflitos sociais
e geopoliticos nas préximas décadas. Esses processos — complexos e de dificil en-
tendimento, pois sao heterogéneos e apresentam contornos especificos em cada
contexto — trazem 2 tona a necessidade de repensar a maneira como deve se dar
o desenvolvimento urbano ¢ o enfrentamento da questdo ambiental. Nao parece
vidvel reproduzir em escala planetdria o modelo insustentdvel e desigual de cidades
que se desenhou no século XX, nos contextos europeu e americano, e que até hoje
serve de referéncia para os paises em desenvolvimento e pobres.

Nessa perspectiva, ganha relevincia analisar a trajetdria das politicas urbanas
brasileiras nos tltimos quarenta anos. O Brasil, que se urbanizou de forma acele-
rada, tem dimensdo, importancia no cendrio internacional e potencial de inovagao
nas formas de gestdo que o permitem ser uma referéncia para os paises que estao
agora passando por processos semelhantes, considerando sempre as especificidades
dbvias que cada contexto nacional apresenta.

A experiéncia brasileira a partir da redemocratizagio ¢ rica em avangos
expressivos na formulagao e implementagao de politicas publicas, sobretudo no
que se refere & implementagao da agenda da reforma urbana, mas também revela
problemas e contradigoes que vém gerando impasses e dificuldades. Parece claro
que ¢é necessdrio dar uma guinada para rever paradigmas e ingressar em um novo
ciclo de inovagbes, na perspectiva de renovar e ampliar a agenda de reforma urbana.

2 0S IMPASSES DA POLITICA URBANA BRASILEIRA NA SEGUNDA DECADA
DO SECULO XXI

As manifestagdes de junho de 2013, que tomaram as ruas das principais cidades
brasileiras, revelaram um impasse na agenda reformista que se implementou no
pais desde o inicio desse século. A for¢a das mobilizacoes, que se originaram
de uma luta contra o aumento das tarifas de transporte publico e pelo direito
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a mobilidade, mostrou as limitacdes do projeto de desenvolvimento e inclusao
social implementado pelos governos do PT e revelaram certos descontentamentos.

Em seguida, de forma oportunista, uma articulagio conservadora pos em
prdtica uma estratégia de desgaste do governo.

Até entdo, vivia-se uma euforia que tomou conta do pais na primeira década
do século, momento em que um conjunto de fatores econdmicos garantiu altas
taxas de crescimento da economia e um admirdvel processo de inclusao social,
baseado, entre outros, no aumento do emprego formal; na recuperacio do valor
real do saldrio minimo; na garantia de renda minima, através do Bolsa Familia; e
em intimeros programas setoriais de grande impacto social.

Acreditava-se que o pais tinha condi¢des de manter um forte ritmo de inves-
timento estatal capaz de simultaneamente: impulsionar um projeto pés-desenvolvi-
mentista, baseado no financiamento subsidiado para empresas estatais e privadas e
no estimulo ao consumo; garantir a inclusio social de uma parcela significativa da
populagio até entdo excluida de qualquer direito cidadao; e, ainda, promover um
programa de investimentos publicos — o Programa de Aceleragao do Crescimento
(PAC) — implantado por meio do modelo convencional de contratos com grandes
empreiteiras, que possibilitou um conjunto volumoso de obras de infraestrutura
em diferentes setores, inclusive para viabilizar a realizacio no pais de megaeventos,
como a Copa do Mundo e as Olimpiadas.

Apesar do comprometimento do governo com a agenda da reforma urbana,
esses investimentos foram realizados mantendo-se, ou até mesmo se aprofundando,
o modelo de desenvolvimento urbano que foi implementado em nossas cidades
no século passado, baseado na prioridade para o automével; na especulagio imo-
bilidria, resultante da expansio horizontal das manchas urbanas; na casa prépria;
e em um sistema de execu¢do de obras publicas, especialmente aquelas voltadas
para a expansao do sistema vidrio, alicercado em contato com grandes empreiteiras.

De 2007 a 2014, segundo Bonduki (2014), “cerca de R$ 690 bilhoes
de recursos publicos federais foram aplicados em programas urbanos, como o
PAC-Saneamento, PAC-Urbaniza¢io de Favelas, PAC da Copa, Minha Casa
Minha Vida e Pacto de Mobilidade, enquanto R$ 470 bilhoes foram aplicados

em habitagdo para a classe média”.

Além disso, muitos bilhoes deixaram de ser arrecadados com as isencoes
fiscais para automéveis, rentincia da cobranga da contribui¢ao de intervengao no
dominio econémico — Cide (imposto sobre os combustiveis) e subsidio sobre o
preco da gasolina, medidas que estimularam o uso do automével. “Nunca antes
nesse pais”, se investiu tanto nas cidades, incluindo recursos fiscais que permitiram
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subsidiar a moradia de familias de baixa renda, por meio do Programa Minha Casa

Minha Vida (PMCMV).

Paradoxalmente, apesar desse grande investimento, os problemas urbanos,
sobretudo nas regies metropolitanas (RMs), continuaram se agravando. As ne-
cessidades habitacionais cresceram, os aluguéis e o valor da terra explodiram e a
crise de mobilidade aumentou; por sua vez, a universalizacio do saneamento nao
foi alcancada; multiplicaram-se os empreendimentos imobilidrios segregados, a
supressdo de dreas verdes e a ocupagio de terrenos e prédios ociosos; e a popula-
¢ao de baixa renda, e mesmo parte da classe média, nao conseguiu se manter em
localizagdes adequadas devido ao processo especulativo que se engendrou.

Em parte, esse descontentamento pode ser explicado pelo fato de que, apesar
das grandes conquistas legais e institucionais obtidas na primeira década do século,
como o Estatuto da Cidade, a criagio do Ministério das Cidades (MCidades) e
os marcos regulatdrios da habitagio, saneamento, residuos sélidos e mobilidade,
nao se alterou o modelo tradicional de intervengao sobre as cidades, apesar de um
esforco sério no sentido de possibilitar a inclusdo urbana dos mais pobres.

A ampliagio do crédito e do investimento em habitagio social e de mercado,
sem que tenha sido implementada uma politica fundidria capaz de combater a es-
peculagdo imobilidria, gerou uma extraordindria valoriza¢io do prego dos iméveis,
inviabilizando projetos de habitagao social bem localizados e até mesmo afastando
a classe média dos bairros mais consolidados. Em decorréncia, eleva-se o custo da
mobilidade, o que requer mais subsidios ao transporte.

Se as cidades vao mal mesmo com tanto investimento, ¢ porque o modelo de
desenvolvimento urbano que se consolidou no Brasil na segunda metade do século
XX e a maneira como o poder publico vem atuando desde 2003, sob coordenacio
do MCidades, nio tém sido capazes de gerar cidades melhores.

Nao se tem observado um principio elementar do urbanismo: a cidade nao
¢ apenas um somatdrio simples de projetos de habitagao mais saneamento, mais
transportes urbanos, mais programas urbanos. Ao contrdrio, exige também uma
estratégia articulada, incluindo politica fundidria que regule o uso e a fun¢io social
do solo e dos projetos setoriais que decorram de planos integrados, formulados de
forma participativa.

Embora os marcos regulatérios urbanos aprovados pelo Congresso, em es-
pecial o Estatuto da Cidade, exijam planos municipais (diretor, de habitacio, de
saneamento, de mobilidade), as intervengoes patrocinadas pela Unido desprezaram
esses instrumentos e nao induziram os municipios a combater a especulagao nem
a articular os investimentos com uma estratégia urbana.
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Apesar desses problemas, ou até mesmo em decorréncia deles, a trajetéria brasileira
merece uma observagao especial, pois, como mostraremos a seguir, o pais foi um dos que
mais avangou na implementagio de uma agenda urbana progressista apds a Habitat II.
O pais teve condigdes politicas para implantar uma estrutura institucional prépria
para tratar das cidades e aprovar marcos legais compativeis com recomendagoes
técnicas avancadas e com a Agenda Habitat. O pais tornou-se uma referéncia inter-
nacional em um quadro em que paises de grande dimensao, como a India e a China,
ou continentes inteiros, como a Africa, passam por uma urbanizagio acelerada.

Nesse momento, em que a estratégia urbana estruturada no Brasil desde a
Constituinte de 1988 precisa ser repensada, é necessdrio rever paradigmas e aprofun-
dar a reflexdo sobre um novo modelo de desenvolvimento urbano para as cidades.

3 DE VANCOUVER A ISTAMBUL

Entre a I Conferéncia das Na¢oes Unidas para os Assentamentos Urbanos (Habitat I),
realizada em Vancouver, em 1976, e a Habitat II, realizada em Istambul, em 1996,
o Brasil urbano passou por intensas mudangas na esfera politica.

Na década de 1970, o Brasil tornou-se majoritariamente urbano no 4mbito
de um intenso processo de urbanizagio. O avassalador crescimento das metrépoles
gerou ou agravou os problemas urbanos. No entanto, a prépria migragao campo-
-cidade jd representava, por si s6, uma conquista importante, pois dava acesso a
beneficios sociais, como algum servigo de satide e educagao, totalmente ausentes
no campo. A redemocratizagao apontava para um avanc¢o na esfera dos direitos
sociais de grande envergadura.

Nesses vinte anos, o Brasil percorreu um interessante processo de transi¢io da
ditadura para o regime democrdtico, cujos marcos fundamentais foram: a anistia
(1979); a reorganizagao dos partidos politicos (1980); a criagdo das centrais sindicais
(1981-1983); as primeiras elei¢des diretas para governador (1982) e prefeito das
capitais (1985); a luta pelas eleicoes diretas para presidente (1984); uma Consti-
tuinte aberta & participagio popular, resultando na Constituigio Cidada de 1988;
a eleicdo direta para presidente (1989); e a estabilidade econdmica, obtida com o

Plano Real (1994).

Embora os conservadores qualifiquem essas duas décadas como perdidas,
devido ao baixo crescimento do produto interno bruto (PIB), as altissimas taxas
de juros e inflagdo e atraso na modernizacio da infraestrutura, elas foram férteis.
Gerou-se um modelo de gestio no qual a participagao popular e o controle social
tinham papel relevante na formulagao de politicas pablicas inovadoras. A demo-
cracia avangou com a conquista legal dos direitos sociais, os principios bdsicos de
cidadania, o respeito a diversidade e a vinculagdo de recursos orcamentarios para
educagio e saude.
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Novos atores entraram em cena na arena politica: os movimentos sociais ur-
banos, apoiados pelas comunidades eclesiais de base, ligadas a Igreja progressista, e
organizagdes da sociedade civil, que se dedicaram a propor politicas ptiblicas com
participagao social. As mobilizacoes e os processos organizativos ampliaram-se na
sociedade com a reconstrucao da estrutura sindical; o movimento das eleicoes diretas;
a criagao da central de movimentos populares; as lutas dos negros, indios, mulheres
e homossexuais; e os movimentos ambientalistas. Ampliou-se a participagio em
universidades, entidades profissionais e ONGs na formula¢io de um pensamento
critico e na elaboracdo de alternativas de politicas ptblicas e de legislacao avangada
em dreas como meio ambiente, educacio, assisténcia social e satide.

Na politica urbana e habitacional, ante a crise do Sistema Financeiro da Ha-
bitagao (SFH), a desarticulagio da politica nacional de habitagao nos anos 1980
e o agravamento da falta de moradia fizeram com que os movimentos de moradia
promovessem ocupagdes de terras e de iméveis ociosos, exigindo iniciativas con-
cretas do poder publico.

Diante da paralisia do governo federal, o protagonismo esteve com o poder
local e a sociedade organizada. A emenda de iniciativa popular pela reforma ur-
bana apresentada em 1987 ao Congresso Constituinte permitiu introduzir, pela
primeira vez na Constituicio brasileira, uma secio especifica sobre desenvolvimento
urbano que garantiu os principios da funcio social da propriedade e da cidade e
do direito a habita¢io.

As iniciativas inovadoras surgiram no dmbito dos municipios, que buscaram
dar resposta ao problema através de programas alternativos, que foram uma opor-
tunidade para colocar em prética novos pressupostos que vinham sendo defendidos
pelos movimentos de moradia e por segmentos técnicos progressistas baseados em
processos participativos.

Surgiram, assim, novas formas de gestdo ¢ programas, como com a produgao
de moradia por autogestdo e mutiro, a urbanizagio e a regularizacio fundidria
de favelas e loteamentos clandestinos, a assisténcia técnica e juridica gratuita e a
habitacio social em 4reas centrais. Mesmo sem uma politica nacional consistente
de desenvolvimento urbano e habitagao, foram surgindo paradigmas alternativos
que geraram experiéncias exemplares e inovadoras em habita¢io, mobilidade,
saneamento e politica urbana.

Durante o processo de preparagio da Habitat I1, o Brasil passava simultaneamente
por dois processos contraditérios. Por um lado, em 4mbito local, uma rica experiéncia
de gestao urbana; por outro, em escala nacional, uma rigida politica monetarista, que
afetou o emprego e desestruturou as instituicoes publicas voltadas a politica urbana
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e habitacional, além de ter ampliado a desigualdade socioterritorial, mas garantiu a
estabilidade econ6mica, que foi importante para a retomada de uma politica habita-
cional massiva no 4mbito federal, ocorrida no governo Lula.

Essas “décadas perdidas” foram também “tempos de esperan¢a’, em que
sonhar nio era proibido. Apareceram propostas avangadas, que embora pudessem
parecer impossiveis de se concretizar naquele momento, lancaram sementes que
depois vieram a florescer e gerar grandes resultados em diferentes setores das poli-
ticas publicas. Foi o tempo em que se formou a base do regime democrético, que
caracteriza o Brasil contemporineo (agora, em 2016, talvez ameacado), construido
de forma gradual e pela negociagao politica.

Esse processo permitiu que o Brasil tivesse uma posicao de destaque na
Habitat II. Inicialmente, devido ao papel desempenhado pelo urbanista brasileiro
Jorge Wilhein, encarregado de organizar a conferéncia, que contribuiu para a
realizagio de um evento diferenciado. O ambiente participativo que se vivia no
Brasil, onde o urbanista estava inserido, foi importante para que ele contribuisse
na estruturacio de uma metodologia que previa a realizagio de inimeros eventos
de preparagio em todo o mundo, com grande participagio popular, e, também,
pela marcante presenca do poder local e dos movimentos sociais na conferéncia,
onde foram protagonistas de um encontro que, a principio, deveria reunir apenas
representagoes nacionais.

Em segundo lugar, o pais levou experiéncias que se destacaram. Projetos
inovadores desenvolvidos em cidades brasileiras foram amplamente debatidos —
por exemplo, o orgamento participativo de Porto Alegre, que ganhou o prémio de
melhor prética de gestao urbana do mundo em Istambul.

Na Habitat I1, o pais tinha um vasto arsenal de experiéncias municipais que
articulavam o tripé sustentabilidade, direito a cidade e a habita¢do e participagao
popular, que foram enfatizados na Agenda Habitat, documento resultante da
conferéncia. A participagio oficial do governo brasileiro, no entanto, esteve a re-
boque de um processo social e politico muito mais amplo, que envolveu os entes
federativos subnacionais, movimentos populares, ONGs e a universidade, no que
pode ser visto como outro exemplo do protagonismo que ganhou a sociedade, em
relagio ao governo federal, na politica urbana nos anos 1990.

As divergéncias entre sociedade organizada e Estado em relagdo ao relatério
nacional geraram uma decisdo inusitada de encaminhar um texto incompleto,
pois a proposta do plano nacional de agao do governo, preparada pela Secretaria
de Politica Urbana do Ministério do Planejamento (governo Fernando Henrique
Cardoso — FHC), nao obteve consenso entre o governo federal e os representantes
da sociedade civil que integravam o comité nacional preparatdrio.
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Ao contrério do que poderia parecer, esse dissenso revela um aspecto positivo
do Brasil urbano dos anos 1990, mostrando a vitalidade da democracia, com o
envolvimento da sociedade para debater os temas urbanos e a relativa abertura de
um governo, com viés neoliberal, mesmo que a contragosto, ao debate publico.
Essa vitalidade no conflito foi essencial para o avan¢o nos anos seguintes em direcio
aos compromissos assumidos na Habitat II, sobretudo no que se refere ao direito
a cidade e 4 habitagao e a construgio de mecanismos de controle social.

4 0 BRASIL POS-HABITAT Il: CAMINHANDO EM DIRECAO AO DIREITO
A CIDADE?

Como fruto da vitalidade antes apontada, os anos que se seguiram a Habitat 11
foram de grandes conquistas e avancos na agenda urbana brasileira, que ocorreram
ainda no segundo governo FHC e nos governos Lula. Caminhou-se de forma muito
positiva em dire¢io ao enfrentamento da Agenda Habitat, fazendo do Brasil um
dos paises de maior protagonismo na luta pelo direito a cidade.

Marcos desse processo foram a aprovagio pelo Congresso Nacional do Projeto
de Emenda Constitucional que introduziu a habita¢do como um direito social
(2000) e, sobretudo, do Estatuto da Cidade (2001), que regulamentou a se¢io
de Politica Urbana da Constitui¢io de 1988, apds onze anos de mobilizagoes e
articulagao politica de vérios segmentos envolvidos com a luta pelo direito a cidade
e pela fungio social da propriedade.

O presidente Fernando Henrique Cardoso sancionou a lei com alguns vetos,
posteriormente reincorporados a legislacio pela Medida Proviséria n° 2.220/2001.
Com a san¢io da lei, consagrou-se uma agenda da reforma urbana, de cardter re-
formista, sem romper com o patrimonialismo da sociedade brasileira, mas abrindo
uma brecha para difundir os principios do direito a cidade para todo o pais.

O Estatuto da Cidade regulamentou a utilizagao, pelos municipios, de ins-
trumentos urbanisticos para combater a especulagao imobilidria, como o imposto
progressivo no tempo, os iméveis vazios ou subutilizados e a outorga onerosa do
direito de construir; para cobrar contrapartida para o uso mais intenso do solo, a
usucapido em terrenos privados e a concessao especial de uso para fins de moradia;
para facilitar a regularizagao fundidria e as zonas especiais de interesse social (Zeis);
e para apoiar uma politica fundidria voltada para a viabilizagio da produgio de
habitacio social.

A aplicagdo desses instrumentos, entretanto, ficou condicionada ao plano
diretor, a cargo dos municipios, que se tornou uma pega-chave da reforma urbana
e do futuro das cidades. De certa forma, pode-se afirmar que o estatuto transferiu
para os municipios a reponsabilidade de estabelecer novos limites para o direito
de propriedade e da reforma urbana, tornando a correlagio de forgas politicas nos
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municipios determinante para a implementagao do direito a cidade e & habitagao.
Como os proprietdrios de terra tém grande peso politico no poder local, onde o
plano diretor é formulado e aprovado, esse dispositivo representou um empecilho,
ou no minimo um retardamento, para a implementacio da reforma urbana.

O Estatuto da Cidade contribuiu para a gestao democrdtica da cidade ao deter-
minar que todos os projetos e planos urbanisticos devem, obrigatoriamente, passar
por processos participativos, buscando superar o cardter autoritdrio e/ou tecnocrético
presente nos municipios. O debate do plano diretor se transformou em uma arena
disputada pelos diferentes interesses presentes na questao urbana.

Mas os instrumentos urbanisticos criados pelo Estatuto da Cidade sao de
dificil aplicacio, pois a prépria legislagao criou caminhos tortuosos para sua
implementacio. Em decorréncia, passados quinze anos desde a aprovacio do es-
tatuto, sa0 poucos os municfpios que aplicaram integralmente uma estratégia de
combate a especulagio imobilidria, como a cobranga de imposto progressivo no
tempo para imdveis ociosos ou subutilizados. Apesar dos avancos na legislacio,
os resultados efetivos foram escassos. Quando o pais voltou a ter capacidade de
investimento em habita¢do, na década de 2000, a questao fundidria foi um dos
pontos de estrangulamento.

Ainda assim, o Estatuto da Cidade foi um marco de um periodo ainda
mais fértil na implementacio de uma nova politica urbana em 4mbito nacional.
Com a cria¢ao do Ministério das Cidades (2003), encarregado de coordenar em
escala nacional uma nova politica urbana, articulando as politicas de habitacio,
saneamento ambiental e mobilidade, e do Conselho das Cidades (2003/2004),
para garantir a participagdo e o controle social, abriu-se um novo horizonte de
articulagio institucional, que poderia avangar no sentido de garantir o direito a
habitacio e a cidade.

Os anos que se seguiram foram de grande vitalidade. Com o apoio desse mi-
nistério, entre 2003 e 2006, foram elaborados planos diretores nos 2 mil principais
municipios brasileiros. Foi o momento propicio para as cidades estabelecerem uma
estratégia articulada de desenvolvimento urbano, introduzir instrumentos capazes
de combater a especulacio imobilidria e democratizar o acesso 2 terra e identificar
projetos e obras prioritdrias que garantissem o direito a cidade.

Em ambito nacional, foram aprovados marcos regulatérios avancados em
habitacao social (2005), saneamento bdsico (2007), residuos sélidos (2010) e
mobilidade (2012). Em todos esses setores, foram estabelecidos objetivos ousados
em diregio ao direito a cidade e regulamentados sistemas nacionais que articulavam
os trés niveis de governo, possibilitando repasses de recursos fundo a fundo para
os municipios, em uma arquitetura institucional arrojada.
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Completando esse quadro favordvel, o pais passou por uma expressiva me-
lhoria nas suas condigdes macroecondmicas, possibilitando uma forte elevagao
nos investimentos em habitag¢io (tanto social quanto de mercado), saneamento e
mobilidade a partir de 2007, quando ¢ langado o PAC e posteriormente o PMCMV
(2009), o PAC da Copa e o PAC Mobilidade (2011).

E indiscutivel que essa nova onda de investimentos trouxe beneficios para
as cidades e para a populagao excluida. Entre outros ganhos, podem ser citados
o PAC de Urbanizagio de Assentamentos Precdrios, que permitiu, pela primeira
vez, uma acdo de grande envergadura nas principais cidades brasileiras, nas 4reas
informais; as obras de saneamento, que ampliaram significativamente a cobertura
das redes de 4gua, esgoto e drenagem; e algumas poucas obras de mobilidade, que
melhoraram o transporte coletivo.

Apesar disso, 2 medida que a capacidade de investimento foi se elevando, o
governo federal foi deixando de lado os pressupostos que ele mesmo estabeleceu
nos seus marcos regulatérios, fruto do expressivo processo participativo que foi
tecido desde os anos 1990 e passou a reproduzir praticas de gestao convencional.
Os marcos regulatérios e os planos nacionais, como o Plano Nacional de Habitacao
(PlanHab), foram deixados de lado, adotando-se posturas pragmadticas que visavam
a resultados rdpidos tanto no que se refere a realizagio de obras — em grande parte
realizadas em parceria com o setor privado — quanto para a ativagio da economia.

Foi o que ocorreu com o Programa Minha Casa Minha Vida (2009), que
viabilizou uma produg¢ao massiva de unidades, possibilitou o atendimento aos mais
pobres e estabeleceu uma modalidade de apoio 4 autogestao (PMCM V-Entidades),
mas nao enfrentou de forma adequada a questao fundidria e urbana, reproduzindo
formas superadas de produgao habitacional.

Por seu turno, muitos planos diretores ficaram restritos a diretrizes genéri-
cas, sem regulamentar os instrumentos de reforma urbana, enquanto o governo
federal “estimulou” os municipios — mediante a transferéncia de recursos para a
produgio de moradias de interesse social ou de mercado popular — a flexibilizar
de maneira casuistica suas legislagoes urbanisticas e expandir a drea urbana sem
estabelecer condicionantes para combater a especulagio e incentivos para garantir
uma localizagao mais adequada dos projetos.

A estratégia urbana que deveria, no 4mbito dos planos diretores municipais,
articular os programas urbanos de diferentes setores e orientar os projetos e obras
foi desconsiderada (quando existia) em prol de resultados imediatos alimentados
por um fluxo aquecido de recursos e pelas urgéncias que foram sendo criadas,
como 0s megaeventos.
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Apesar de algumas iniciativas isoladas e quantitativamente pouco expressivas,
como o PMCMV-Entidades, tomadas devido a pressao dos movimentos populares,
esse ciclo de investimentos deixou de ser inovador no processo de decisdo e de
gestao, reproduzindo prdticas antigas de contratagio de empreiteiras ou, quando
muito, adotando apenas mecanismos mais contemporineos de contrata¢io, no
caso das parcerias publico-privadas, mas sem transformacio das légicas subjacen-
tes. Sobretudo, nio foram poucos os municipios que definiram as intervengodes a
serem feitas sem adotar processos participativos amplos, nem obedecer a estratégias
urbanas articuladas com o direito a cidade.

Por sua vez, iniciativas de politica econdémica tomadas pelo governo federal
em dreas diretamente relacionadas com as cidades, como as isencdes fiscais e o
subsidio para automdveis e gasolina bem como o estimulo ao consumo, acabaram
por gerar impactos contrérios a politica urbana e de mobilidade que, no discurso
e nos marcos regulatdrios, se buscava implementar.

Por essas vdrias razoes, pode-se dizer que o periodo iniciado em 2009 comega
a perder forga, considerando o conjunto de a¢oes do governo federal e a agenda da
reforma urbana, apesar da presenga no Conselho das Cidades de representagoes
importantes dos vérios segmentos que integravam esse movimento. O Ministério
das Cidades, a quem cabia coordenar a politica urbana do governo federal e de
todos os sistemas setoriais a ela relacionados, perdeu a capacidade de articular uma
proposta consistente para as cidades, pois sua dire¢io politica, desde o segundo
governo Lula, fruto de aliangas politicas pragmadticas, ndo tinha nenhuma identi-
dade com a agenda da reforma urbana.

Diante desse quadro, embora as manifestacoes de 2013 tenham surpreendido
as forgas politicas do pais, era previsivel que surgisse um descontentamento difuso
nas cidades contra o governo, pois os problemas concretos dos cidadaos continua-
ram graves apesar do bom desempenho da economia. Jd nas elei¢oes municipais de
2012, o debate se deu em torno da reflexdo de que a vida melhorou da porta para
dentro (mais saldrios, mais crédito, mais consumo), mas piorou da porta para fora.

Como consequéncia do processo de expansao dos investimentos publicos e
privados, do crédito e do préprio consumo, a especulagio imobilidria cresceu, ge-
rando aumentos de aluguel e despejo de inquilinos, e elevou-se o uso do automével,
trazendo trinsito crescente e revelando um descaso com o transporte coletivo, em
geral de péssima qualidade.

A questio central desse processo é que se tentou universalizar o acesso a bens,
como o automdvel e a casa prépria, até entdo restritos a classe média, mantendo-se
o mesmo modelo de desenvolvimento urbano excludente que foi instaurado no
século XX, como se isso fosse possivel sem mudangas estruturais. Ou seja, buscou-se
conciliar um modelo baseado no patrimonialismo, na cultura do automével, na
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habitagao como mercadoria e bem privado, entre outros aspectos, com uma politica
de inclusao, sem atacar a especulacio imobilidria e outros componentes e interesses
econdmicos estruturantes desse modelo.

Caso exemplar ¢ a questao do acesso ao automdvel. Enquanto esse bem estava
restrito 2 elite e, posteriormente, a classe média, foi possivel fazer, com grandes
prejuizos a outras agendas publicas, investimentos vidrios de vulto — alargamentos
de avenidas, vias expressas, viadutos, tineis, minhocoes etc. — para viabilizar a
circulagao dos automéveis, que transportam, em média, apenas de um a trés
passageiros por veiculo.

Com a democratizagio do acesso do carro para os setores populares, gerada
pelo aumento do crédito, subsidio e melhoria na condigao de renda dos traba-
lhadores, resultado da politica de inclusao social do governo Lula, o trinsito e a
mobilidade tornaram-se invidveis, sobretudo porque as cidades estao organizadas
de forma a exigir grandes deslocamentos casa-trabalho.

Na questao da moradia, a ampliagao do crédito imobilidrio e do subsidio,
possibilitado pelo PMCMYV, beneficiou diretamente cerca de 3,6 milhoes de fa-
milias (nimero de unidades contratadas, das quais cerca de 2 milhées entregues),
mas gerou uma forte especulacio imobilidria, com o aumento dos aluguéis e do
custo dos terrenos, e provocou a exclusao habitacional e territorial de um niimero
muito relevante de familias.

Esses exemplos mostram que promover o direito a cidade é muito mais com-
plexo do que garantir o acesso a bens de consumo durdveis — como eletrodomésticos,
celulares e méveis —, exigindo agdes mais contundentes e transformadoras, que
o governo nio conseguiu, ou melhor, nio pode enfrentar diante de suas aliangas
com forgas conservadoras.

Dessa forma, a agenda da reforma urbana, assim como a de inova¢oes na
gestao dos municipios, ficou travada no Brasil exatamente no momento em que as
condigoes politicas e econdmicas favordveis poderiam ter possibilitado um processo
transformador mais consequente para as cidades. Acabou-se por cercear a imensa
capacidade que o poder local tinha de dar respostas especificas e proprias para os
problemas habitacionais e urbanos — que foi o grande salto dado no Brasil nos
anos 1990. A agao do governo federal, centralizadora e homogeneizante, acabou
por inibir a capacidade inovadora do poder local.

Ainda nio temos o distanciamento histdrico suficiente para fazer uma avaliagio
mais conclusiva sobre esse periodo mais recente, mas os impasses atuais langam a
necessidade de se refletir sobre a experiéncia e a trajetéria de gestao urbana bra-
sileira tanto no seu ciclo virtuoso quanto no momento de dificuldades recentes.
Estd evidente que ¢é necessdrio repensar a agenda urbana.
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Diante do imenso processo de urbanizagio que o planeta viverd nas préximas
duas décadas, é necessdrio refletir sobre novas perspectivas para o desenvolvimento
urbano que nio seja apenas uma reprodugio em escala ampliada da légica e da
cultura urbana que se estabeleceu nos paises centrais e que vem sendo imposta aos
demais como uma agenda obrigatéria para a modernizagio das cidades.

5 UMA NOVA AGENDA URBANA PARA A HABITAT I

Como foi mostrado, a experiéncia brasileira no enfrentamento da questao urbana
nas Ultimas trés décadas é uma das mais importantes do mundo, tendo se tornado
uma referéncia para movimentos sociais, cidades e paises que desejam implementar
politicas urbanas progressistas no 4mbito de regimes democraticos, onde vigoram
o direito de propriedade e a economia de mercado com regulagio estatal.

O pais pode ser considerado também uma referéncia no que tange a imple-
mentagio da Agenda Habitat, o que torna uma avaliacio da trajetéria brasileira
extremamente importante para a reflexdo dos rumos a serem tomados nos préximos
vinte anos, ou seja, das recomendacoes que deverao ser emanadas da Habitat I11.

O relato mostra que o pais avancou em dire¢io ao direito a cidade, mas tam-
bém revela que o caminho trilhado foi insuficiente para dar conta dos problemas
gerados pela urbanizacio acelerada da segunda metade do século passado. E, ainda,
para responder as novas demandas do século XXI, vindas de uma sociedade que,
hd quase cinco décadas, é predominantemente urbana e apresenta novas expecta-
tivas. A trajetdria brasileira serve de alerta para paises que estao passando ou irdo
passar por processos semelhantes, mostrando a necessidade de se repensar a pauta
da reforma urbana.

A agenda governamental foi insuficiente porque, na questao urbana, a pauta
da inclusio e da melhoria dos servicos publicos (acesso ao automével e a casa
prépria, expansio das redes de infraestrutura, grandes e dispendiosas obras vidrias
e de transporte publicos etc.) ¢ insuficiente se nio forem enfrentadas as causas
estruturais da exclusdo urbana e o préprio modelo de desenvolvimento adotado.

Ademais, novos temas estdo sendo colocados em pauta, além da tradicional
agenda da reforma urbana, construida no Brasil nos anos 1980 e 1990, no ambito
da luta por direitos minimos de cidadania. Se para os trabalhadores que migraram
do campo entre 1940 e 1990 o acesso a educagao fundamental, o atendimento
bésico de satide, o acesso a terra, 2 moradia e a infraestrutura (transporte coletivo,
dgua, luz, iluminagao publica e coleta de lixo), mesmo que precdrios, ja significa-
vam um avango substancial em relagio ao campo, para as novas geracoes isso se
tornou insuficiente.
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O problema se agrava porque, apesar dos avangos, o pais chegou ao século
XXI sem ter conseguido responder integralmente a essa agenda bdsica da luta pelo
direito & cidade (que continua sendo necessdria), mas simultaneamente passou a ser
cobrado por uma segunda pauta. Ademais, os avancos obtidos apés a Constituicao
de 1988 (CF/1988) e, em especial, a politica de inclusio social implementada pelo
governo Lula, elevaram as expectativas, sobretudo, dos jovens, filhos de trabalhadores
migrantes, que, na maioria, tiveram a oportunidade de concluir o nivel médio ou
mesmo ingressar na universidade.

Essa segunda geracio, jd nascida na cidade, passou a exigir uma elevagio da
qualidade dos servigos publicos basicos (que se expressa, por exemplo, no slogan
“hospitais padrao Fifa”, que pipocou nas manifestagoes de 2013 € 2014 como uma
critica aos grandes eventos e uma demonstragio do descontentamento em relagio
aos servicos publicos) e, ainda, a cobrar novas pautas, formadas por demandas de
servicos e infraestruturas que, até entdo, nao eram prioritdrias ou sequer existiam.
Diante dessa evidéncia, estd claro que é necessdrio ampliar os horizontes da agenda
urbana e do direito a cidade e colocar em xeque 0 modelo de desenvolvimento
urbano que caracteriza as cidades brasileiras.

A construgio dessa nova agenda passa inicialmente pelo questionamento de
paradigmas fortemente consolidados na sociedade brasileira, tais como: a cultura
do automével e da privatizagiao do espago vidrio por ele gerada; a propriedade
privada e, em especial, a casa prépria; a cidade partida e segregada; a terceirizagao
ou mesmo a mercantilizagio descontrolada dos servicos urbanos; a ideologia de
seguranga como valor urbano; o desprezo pelo espago publico e pelo meio ambiente;
a rejei¢ao do compartilhamento de bens, espagos e servigos urbanos; a cultura do
desperdicio; e a intolerincia as minorias e aos diferentes.

Esse questionamento ganhou for¢a na primeira década do século, quando
surgiram novos atores na arena politica urbana — muito diferentes daqueles dos
tradicionais movimentos sociais, que tanta for¢a e importincia tiveram (e ainda
tém) na luta pela agenda bésica do direito a cidade —, formada por jovens tanto
do centro expandido como da periferia, que se organizam sobretudo no que se
convencionou chamar de “coletivos”. Sao grupos com baixa institucionalidade (nao
sao “pessoas juridicas”), organizagdes horizontais que rejeitam ou minimizam a
figura do lider, cuja articulagio e divulgagio de suas pautas dao-se através de redes
sociais na internet e praticas baseadas no ativismo e nas agoes diretas.

Entre as pautas trazidas por esses coletivos, podem ser citadas: a ocupagio
e a gestao compartilhada de espacos publicos, como pracas e parques; a defesa
da mobilidade ativa (2 pé, bicicleta, skate etc.); cidadania cultural (cultura po-
pular e periférica, cultura digital, teatro, danga, audiovisual etc.); uso do espago
publico para cultura (grafite, artistas de rua, musica, eventos etc.); resisténcia a
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verticalizagio da cidade, associada a luta genérica contra a chamada especulacao
imobilidria; agroecologia e agricultura urbana; acesso a internet livre em equipa-
mentos e espagos publicos; tarifa zero no transporte coletivo; compartilhamento
de espagos de trabalho (coworking), de moradia e de veiculos; defesa da meméria
e do patriménio arquiteténico e urbano; ocupacio cultural de espacos ptblicos
ou privados; e agendas ligadas a cria¢io e inovagao tecnoldgica.

Sdo pautas contemporineas que expressam a existéncia de grupos sociais
conectados nas redes sociais, com mais escolaridade e formagio que estao em busca
de um novo modo de vida urbano, onde a cultura, o0 meio ambiente e o uso do
espago publico ganham maior importancia. E que, por sua vez, trazem bandeiras
relacionadas aos direitos civis e as liberdades fundamentais, como as questoes de
género, de diversidade, de orientagio sexual e de igualdade racial, assim como a
descriminalizacio do aborto e da maconha.

Esses ativistas rejeitam os valores que marcaram as cidades no século passado
e defendem um novo modo de vivenciar a cidade, baseado no compartilhamento,
no uso do espago publico, na mobilidade ativa, na conectividade, em uma nova
relagdo com o meio ambiente e na diversidade.

Combatem o capitalismo, a propriedade privada e a especulacio imobilidria
e também se opoem as parcerias ptblico-privadas (PPPs) propostas por intimeros
governos municipais, de diferentes matizes ideoldgicas, que sofreram grande oposicao
de movimentos e coletivos, que denunciaram o cardter excludente, especulativo e
gentrificador dessas iniciativas, mesmo quando propostas por governos progressistas.

Exemplos dessa resisténcia foram o Ocupe Estelita, contra projeto imobilidrio
de grande porte na drea histdrica do Recife, ¢ 0 Comité Popular da Copa e das
Olimpiadas, que denunciou as violagées dos direitos humanos no contexto dos
megaeventos esportivos no Rio de Janeiro. Nessa cidade, epicentro e maior vitrine
dessa estratégia, propostas fortemente apoiadas pelo governo federal, como o Porto
Maravilha e outras intervencées urbanisticas, vinculadas direta ou indiretamente
as Olimpiadas, foram fortemente questionadas.

Sem entrar aqui em uma avaliagdo sobre esses projetos urbanos, que foge ao
escopo deste capitulo, o fato é que esse contexto gerou fissuras no préprio mo-
vimento da reforma urbana em relacdo  estratégia adotada pelo governo federal
comandado pelo PT, que, em geral, apoiou essas iniciativas.

O posicionamento critico desses movimentos e coletivos mostra que a estratégia
urbana concebida pelas forgas progressistas nas duas tltimas décadas, baseada em
um equilibrio entre a propriedade privada e a fun¢io social da propriedade e na
aceitagdo pelo movimento da reforma urbana, ainda que a contragosto das relagoes
de mercado, desde que regulamentado pelo poder ptblico, deixou de ser inconteste.
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Esse equilibrio entre mercado e poder publico, que possibilitou a aprovagao
do Estatuto da Cidade em 2000 e esteve no centro da estratégia dos governos pro-
gressistas desde entao, passou a ser questionado diante da dificuldade de colocar
em prdtica os instrumentos de combate a especulagio e outros instrumentos que
buscam capturar a “mais valia” imobilidria gerada por investimentos publicos e,
ainda, por uma suposta submissao dos governos identificados com essa perspectiva
ao mercado imobilidrio e financeiro.

Avaliagoes realizadas sobre a aplicagao dos instrumentos criados pelo Estatuto
da Cidade nos planos diretores municipais desde 2001 tém mostrado uma baixa
efetividade na regulag¢iao do mercado imobilidrio, que se soma a andlise de que a
estratégia urbana implementada nesse periodo tem sido insuficiente e limitada para
alterar a situacdo urbana do pafs. Mais recentemente, até mesmo os defensores
histéricos da agenda da reforma urbana no Brasil passaram a questionar sobre a
necessidade de se rever essa estratégia e o proprio estatuto.

A experiéncia do municipio de Sao Paulo, o maior do pais, revela que quan-
do as prefeituras buscam efetivamente implementar os instrumentos urbanisticos
previstos no Estatuto da Cidade, com vontade politica e competéncia técnica, é
possivel avancar tanto na agenda tradicional da reforma urbana como na introdugio
de uma pauta inovadora e moderna.

O Plano Diretor Estratégico (PDE) de Sao Paulo, aprovado em 2002, ji
havia introduzido praticamente todos os novos instrumentos urbanisticos previs-
tos na lei federal apds uma forte disputa com o mercado imobilidrio e os setores
conservadores. Sua implementagio, no entanto, foi deficiente, porque os governos
municipais ndo deram prioridade a essa agenda. Ainda assim, a revisao do PDE,
em 2014, pode se beneficiar do fato de instrumentos como a cobranca do solo
criado, o imposto progressivo para imdveis ociosos, as Zeis, entre outros, estarem
incluidos na legislagao do municipio.

A administra¢io Haddad, que assumiu o governo em 2013, logrou simul-
taneamente aprofundar e regulamentar os instrumentos urbanisticos previstos no
Estatuto da Cidade, como incorporar uma nova pauta, ampliando o conceito do
direito a cidade e buscando se contrapor ao tradicional modelo de desenvolvimento
urbano que vigora na cidade desde meados do século passado.

De maneira ousada e criativa, colocou-se imediatamente em prdtica um
conjunto de iniciativas concretas que langou as bases de uma nova cultura urbana,
a qual permitiu articular a agenda tradicional da reforma urbana com as novas
demandas e paradigmas trazidos pelas mobilizagcoes urbanas contemporaneas.

Passados dois anos da sangio do Plano Diretor Estratégico, jd sao visiveis as
transformagoes da cidade na perspectiva de reverter a maneira insustentdvel como
a cidade se “desenvolveu” desde o século passado.
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O PDE estd baseado nos principios da agenda da reforma urbana, como o
direito a cidade, a fungao social da propriedade, a reducio da desigualdade socioter-
ritorial e da segregacio urbana. Mas incorpora com mais énfase outros principios,
como o desenvolvimento sustentdvel, a mobilidade ativa, a cidadania cultural, a
prote¢io do meio ambiente e a valoriza¢io do espago publico. Ao contrédrio de
outros planos diretores, as mudangas propostas estao virando realidade.

A recessdo econdmica, a escassez de recursos federais gerada pela crise fiscal e a
dificuldade de firmar parcerias com o setor privado, apesar de terem frustrado algu-
mas expectativas, foram positivas para reverter o antigo modelo de desenvolvimento
urbano e para implementar uma nova pauta, pois a impossibilidade de realizar gran-
des obras forcou a administragio municipal a buscar na criatividade e em propostas
inovadoras a saida para responder as expectativas dos novos atores da arena urbana.

Uma nova pauta foi introduzida na cidade, a qual criou um clima mais humano
e acolhedor na cidade. Pode-se dizer que as mudancas propostas estdo em sintonia
com os novos paradigmas de desenvolvimento urbano: prioridade para o transporte
coletivo e a mobilidade ativa, com reserva de faixas exclusivas para énibus e bicicle-
tas; racionalizacio do uso do carro, com compartilhamento através de aplicativos
e redugio da velocidade; ampliagao do espago publico, com ruas abertas, parklets e
maior restrigao ao uso dos automéveis em vias expressas como o Minhocio; estimulo
a cultura no espaco publico, com wi-fi nas pragas, autorizagio para o trabalho dos
artistas de rua e apoio para o carnaval de rua, entre outras alternativas.

Na perspectiva de garantir a base fundidria (terra) para a produgao habitacional,
o plano diretor duplicou a quantidade de zonas especiais de interesse social, terras
reservadas para a habitacio social, e criou receitas vinculadas (30% do Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano e 25% dos fundos das operagoes urbanas)
para a compra das terras bem localizadas para habita¢ao de interesse social. Ademais,
regulamentou a aplica¢io do IPTU progressivo sobre terrenos e glebas ociosos para
ampliar a oferta fundidria da produgio habitacional, e a prefeitura ja notificou mais
de 1,5 mil proprietdrios de imdveis ociosos a esse respeito.

Empreendimentos habitacionais buscam localizagdes mais centrais e ao
longo das faixas préximas aos eixos de transporte coletivo estimulados pelo PDE,
que criou restri¢oes para os prédios em miolos de bairros. Desta forma, moradia
e trabalho sao aproximados, reduzindo os percursos, o desgaste dos trabalhadores
e as emissoes de CO,,.

A experiéncia de Sao Paulo mostra que ¢ possivel responder a agenda tra-
dicional da reforma urbana, como garantir o acesso a terra e moradia e reduzir
a desigualdade socioterritorial bem como, simultaneamente, responder as novas
demandas, vinculadas a cidadania cultural e 4 valorizagao do espago publico, meio
ambiente e mobilidade.
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Nessa nova agenda, o direito a cidade precisa ser ampliado como conceito
e incorporar a democratizagao do espaco vidrio da cidade, que nao pode mais
ser apropriado de maneira desigual pelos proprietdrios de automéveis. Enquanto
os demais modais que tém melhor aproveitamento ficavam secundarizados.
O mesmo comportamento precisa ser observado na ocupagio dos espagos publicos
pela cultura, lazer e sociabilidade.

No que se refere & questdo ambiental, ela passou a ser estratégica para o futuro da
humanidade diante dos riscos relacionados com as mudangas climdticas. Nao é mais
possivel desprezar o tema da sustentabilidade no 4mbito de uma estratégia de desen-
volvimento urbano. Em Sio Paulo, a agenda ambiental incorporou a pauta agroecolé-
gica, recriando-se da zona rural, regulamentando o pagamento de servicos ambientais
e tornando obrigatéria a compra de produtos orginicos para a alimentagio escolar.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A experiéncia de Sao Paulo em anos recentes mostra que ¢ possivel encontrar saidas
inteligentes e simples mesmo em contextos de grandes dificuldades e com poucos
recursos disponiveis para investimentos. E, sobretudo, mostra a necessidade de
reverter um modelo de desenvolvimento urbano que nao é mais compativel com
as atuais necessidades do planeta e estd em desacordo com novos paradigmas, que
passam a ser valorizados em especial pelos jovens.

Se considerarmos as previsdes demogréficas, a populagao urbana mundial
ird crescer de forma acelerada nas préximas décadas. Mantidos a atual forma de
organizagio urbana e o processo crescente de incremento ao consumo, em um
futuro nio tio distante, as cidades se tornariao insustentaveis.

Dai a necessidade de se debater com mais profundidade as novas pautas que de-
vem ser incorporadas na agenda urbana, na perspectiva de encontrar caminhos capazes
de responder aos desafios que estdo sendo colocados para as cidades em escala global.

A trajetéria brasileira mostra que o enfrentamento do problema urbano dos
paises em desenvolvimento nio ¢ simples nem apenas dependente de recursos
financeiros. Além de limitar o direito de propriedade, combater a especulagio imo-
bilidria e garantir o direito a terra e 4 moradia — principios da agenda tradicional da
reforma urbana —, é necessario construir novos valores urbanos, capazes de propiciar
sustentabilidade e equilibrio as cidades.
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CAPITULO 5

UM VELHO DESAFIO E UM NOVO PROBLEMA: PLANEJAMENTO DA
INFRAESTRUTURA NA AMERICA LATINA

Ricardo Jordan'
Felipe Livert?

1 INTRODUCAO

O planejamento do investimento em infraestrutura, que visa reverter os padroes
de insustentabilidade urbana na América Latina e no Caribe (ALC), envolve
fatores politicos e institucionais que tém acarretado a md alocagio dos recursos
publicos. Para vencer o desafio da boa alocagao dos recursos, os governos deveriam
considerar ao menos quatro critérios: o primeiro diz respeito ao entendimento do
papel do investimento no territério, evitando planos de infraestrutura tendenciosos
que sejam determinados pelo aumento no volume de investimentos, assim como
o desenvolvimento de um abrangente plano que incorpore outros condutores de
desenvolvimento; o segundo critério concerne a implementagio de planos que
busquem incentivar a participagao do setor privado como meio de tornar o uso
de recursos publicos mais eficiente, e nao antecipar os gastos publicos como
forma de evitar o controle orcamentdrio; o terceiro critério é a determinacio da
lacuna na infraestrutura urbana e, mais importante ainda, a identificagao do tipo
de deficit de infraestrutura enfrentado pelas cidades; e o quarto ¢ o planejamento
do investimento publico, por meio do direcionamento do investimento privado
e do fortalecimento da independéncia técnica das unidades de planejamento para
reduzir a influéncia politica no processo de planejamento.

Existe um amplo consenso entre os académicos, responsdveis politicos e
organizagdes internacionais de que o investimento em infraestrutura tem impacto
no desenvolvimento regional. O argumento utilizado para explicar isso ¢ que as
diferencas no estoque de infraestrutura entre os territdrios sao as bases das diferengas
na produtividade (Biehl, 1991). No entanto, esse argumento nio foi consistente
com a evidéncia empirica (Deng, 2013), na medida em que a relagio causal entre
o investimento e o desenvolvimento nio ¢é categdrica (Vanhoudt ez a/., 2000).
De fato, existe uma série de fatores politicos, econdmicos e sociais que tém um
impacto na produtividade territorial e que sdo frequentemente negligenciados por
essas pesquisas tendenciosas focadas no efeito do investimento em infraestrutura
(Rodrigues-Pose ez al., 2015). Na América Latina e no Caribe, especificamente,

1. Chefe da Unidade de Assentamentos Humanos da Divisdo de Assentamentos Sustentaveis e Desenvolvimento
Humano da Comissao Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal) da Organizacao das Nagoes Unidas (ONU).
2. Consultor da Cepal — ONU. Pesquisador na Universidade Alberto Hurtado, Santiago-Chile.
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nao existem estudos que comparem o efeito do investimento em infraestrutura com
outros fatores determinantes de desenvolvimento, como educacio ou qualidade das
instituicoes. Nesse contexto, os resultados indicam que um plano de investimento
em infraestrutura serd sustentdvel desde que inclua outros condutores da economia.

Devido ao amplo consenso sobre o papel do investimento em infraestrutura
no desenvolvimento econdmico e sobre a pequena quantidade de financiamento
publico nas tltimas décadas, a América Latina e o Caribe possuem um deficit no
investimento em infraestrutura® (Perroti e Sanchez, 2011). Dado esse cendrio,
desde os anos 1990, os governos dessa regido tém feito esfor¢os sistemdticos para
atrair o investimento privado (Eclac, 2014). Esses esforcos transformaram a América
Latina e o Caribe no continente com a maior quantidade de investimento privado
em infraestrutura. No entanto, essa conquista deve ser vista em termos relativos,
j& que a regido tem a maior taxa de investimento privado cancelado e o maior
nimero de renegociagoes de contrato, fato esse que gerou altos custos politicos
e econdmicos para os governos (Engel ez al., 2014). Logo, o incentivo ao investi-
mento privado em um plano urbano de infraestrutura que seja sustentdvel envolve
a modernizacio das institui¢oes, a diferenciagio dos papéis no planejamento, fomento
a0 investimento, administragdo e regulagio de contratos de forma a reduzir os
conflitos de interesses e a influéncia politica.

Embora os estudos sobre a lacuna de infraestrutura e a relagio entre o
investimento em infraestrutura e o crescimento econdmico tenham sido conduzidos
nacional e internacionalmente (Eclac, 2014; 2011; Calderon e Serven, 2004),
tais resultados nao se estendem as regides metropolitanas. Nesse sentido, o
movimento nessa dire¢ao ¢ importante na medida em que, para reverter padroes
insustentdveis, ¢ fundamental determinar a lacuna e saber precisamente que tipo
de deficit as metrpoles experimentam, considerando que deficit nacionais ocultam
heterogeneidades urbanas. Para seguir nessa direcao, os governos metropolitanos
podem fazer uso da metodologia proposta por Carciofi ¢ Gaya (2007), a qual
determina a lacuna vertical no investimento em infraestrutura. Com essa
metodologia, as autoridades metropolitanas podem determinar a lacuna e
identificar o tipo de deficit de infraestrutura.

Um dos argumentos desenvolvidos neste capitulo é que as cidades nio tém
0 mesmo comportamento que os paises no que concerne ao efeito da provisio de
infraestrutura. Isso ocorre porque a relagio entre o investimento e o desenvolvimento
na escala metropolitana nao é univoca. As metrépoles da América Latina e do
Caribe sio caracterizadas por altos niveis de desigualdade e segregacio residencial.
Dessa forma, a concentracio do investimento em uma drea especiﬁca signiﬁca,

3. De acordo com a Cepal (2014), a América Latina e o Caribe investem aproximadamente 3,5% do seu produto interno
bruto (PIB) anual na reducdo da lacuna, e em 2020 esse nimero aumentara para 6,2% do seu PIB na América Latina.
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muitas vezes, o fim do investimento em outras 4dreas (Livert e Gainza, 2011).
Assim, o planejamento de um investimento que reverta a insustentabilidade urbana
exige o conhecimento preciso de onde investir e de como o investimento publico
pode guiar o investimento privado. No entanto, o desafio institucional nas esferas
metropolitanas e nacionais é o mesmo, quer dizer, 0 aumento da independéncia
das unidades de planejamento e a limitacio da influéncia politica no processo de
planejamento do investimento em infraestrutura.

Este capitulo pretende gerar resultados e argumentos para apoiar os quatro critérios
mencionados e estd organizado da seguinte forma: a se¢ao 2 analisa criticamente
a relagio entre o investimento em infraestrutura e o crescimento econdmico na
América Latina e no Caribe; a se¢do 3 ilustra as principais vantagens e desvantagens
da participagio privada na infraestrutura na América Latina e no Caribe; a se¢io 4
identifica a lacuna vertical de infraestrutura em quatro regides metropolitanas
da América Latina e do Caribe; a se¢ao 5 avalia os resultados de um processo de
planejamento influenciado por fatores politicos na segregacio residencial; e a se¢io 6
debate os quatro critérios mencionados.

2 INFRAESTRUTURA E DESENVOLVIMENTO: EVIDENCIA NA AMERICA LATINA
E NO CARIBE

Académicos concordam que existe atualmente um amplo consenso sobre o fato de
a infraestrutura ser um meio de entender as disparidades regionais (Aschauer, 1989;
Munnel, 1990). Basicamente, o argumento tem sido que as diferengas no estoque
de infraestrutura entre as regioes ¢ a base para a identificacio de diferencas na
produtividade (Biehl, 1991; Holtz-Eakin, 1993; Glomm e Ravi Kumar, 1994).
Além disso, argumenta-se que o investimento em infraestrutura teria um efeito
multiplicador e geraria externalidades positivas que facilitariam o desenvolvimento
de atividades econémicas (Kessides, 1993; Deng, 2013).

O entusiasmo para investir em infraestrutura é compartilhado pela industria
da construcio civil e por aqueles que formulam as politicas. Enquanto a inddstria
se beneficia diretamente do investimento publico, os formuladores veem a
provisdo de infraestrutura como uma forma de gerar emprego e crescimento a curto
prazo, figurando, assim, como um mecanismo politico para aumentar as chances
de reeleicao (Crescenzi et al., 2016; Flyvbjerg, 2009; Esfahani ez al., 2003).
Esse entusiasmo ¢ também compartilhado em alguns casos por organizagoes interna-
cionais. O Banco Mundial, por exemplo, determinou que a infraestrutura seja um
elemento-chave em qualquer estratégia de desenvolvimento territorial, facilitando
o movimento de pessoas, bens e informagoes e levando a redugao de desigualdades
entre regides mais atrasadas e mais desenvolvidas (Banco Mundial, 2009).
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No entanto, apesar da existéncia de um amplo consenso, a evidéncia empirica
questionou a relagdo causal entre o investimento em infraestrutura e o crescimento
econdmico (Gramlich, 1994). Primeiramente, porque a relagao causal pode significar
o contrdrio, ou seja, um maior crescimento geraria um maior investimento, e
¢ por isso que o investimento nio seria um condutor do crescimento, mas uma
consequéncia do nivel de desenvolvimento (Vanhoudt ez /., 2000). Em segundo
lugar, o impacto do investimento nao é univoco, ja que o efeito do investimento
depende da qualidade das institui¢des e do legado original da infraestrutura
(Crezcenci et al., 2016; 2012; Rodriguez-Pose ez al., 2015). Em terceiro lugar,
cada estudo utiliza defini¢ées distintas de infraestrutura, técnicas econométricas,
fontes de informagao e periodos de andlise, tendo dessa forma uma ampla gama

de resultados (Deng, 2013).

Além disso, existem diversos estudos empiricos que focam exclusivamente
na relagio entre o investimento e o crescimento, omitindo varidveis relevantes,
como a educagio, a tecnologia ou a qualidade das instituigoes (Rodriguez-Pose
et al., 2012; Crecenzi et al., 2016). Na América Latina e no Caribe, por exemplo,
existem esforgos sistemdticos para determinar a lacuna de infraestrutura e o
impacto do investimento em infraestrutura no crescimento econémico (Perrotti e
Sanchez, 2011; Fay e Morrison, 2007; Carciofi e Gaya, 2007; Calderon e Serven,
2004; Rozas e Sanchez, 2004), mas nao hd muitos estudos que contrastem o efeito
do investimento em infraestrutura com outros fatores que afetam o crescimento
econdmico a longo prazo, como a educagio e a qualidade das instituigoes.

Foi nesse contexto que se decidiu ilustrar a relagao entre o investimento em
infraestrutura, a educagio e o crescimento econdmico na América Latina e no
Caribe. Para conduzir a andlise, 33 paises’ da regiao foram selecionados e analisados por
um periodo de quarenta anos (1971-2011). No modelo (1), a varidvel dependente
¢ o crescimento econdmico e as varidveis independentes sao os gastos de capital, a
educagio e a populagdo. Para determinar o nivel de investimento, foi utilizada a taxa
de crescimento dos gastos com a industria de construgio,’ transporte e comunicagao.
As varidveis associadas a educacio correspondem a porcentagem bruta de estudantes
matriculados no ensino fundamental, médio e superior.® Finalmente, a taxa anual
de crescimento populacional do pais foi incorporada.

4. Antigua e Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belize, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica,
Republica Dominicana, Equador, El Salvador, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Panama, Paraguai,
Peru, Sdo Cristovao e Nevis, Santa Lucia, Sao Vicente e Granadinas, Suriname, Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela.
5. A empreitada de construcao concerne a construcao de favelas inteiras, escritérios, lojas e outros prédios publicos e
utilitarios, edificios em areas rurais etc. ou a construgdo pesada, como estradas, ruas, pontes, tuneis, rodovias, campos
aéreos, portos e outros projetos hidraulicos, sistemas de irrigacao e de esgoto, prédios industriais, encanamentos e
fiacdo elétrica, locais esportivos etc.

6. O total de matriculas na escola, independentemente da idade, expressa a porcentagem da populagao em idade escolar
oficial (ensino fundamental, médio ou superior). O indicador pode exceder os 100% devido a inclusdo de estudantes
abaixo ou acima da idade, em decorréncia da entrada precoce ou tardia na escola ou repeticao de ano.



Um Velho Desafio e um Novo Problema: planejamento da infraestrutura na América Latina | 101

Para estimar a relagdo entre as varidveis, um modelo autorregressivo para
dados em painel utilizou p no y, no formuldrio (1):

Vi = ylyi,m YV Y, t Xitﬁl +a+ & (1)

comy, ...y, como regressores e X como vetor caracteristico do pais i no

i,t-1 I,t- i ’ it R .,
t. Além disso, o éo efeplto fixo e g, ¢ o termo de erro. Como mencionado, a variavel
dependente yit ¢ a taxa de crescimento econdmico do paisi no t e t - 1. Para calcular
a estimativa, o estimador de Arellano-Bond para Painéis Dindmicos com regressores
adicionais foi utilizado (Cameron et a/., 2010). Finalmente, foram utilizadas duas
defasagens para o crescimento econdmico dentro das varidveis explicativas (p = 2).

A relagio entre investimento, educa¢io e crescimento econdmico na América
Latina e no Caribe é mostrada na tabela 1. Os resultados confirmam a afirmagao
feita por académicos, na medida em que haveria uma associagao positiva entre o
gasto em infraestrutura e o crescimento econémico na América Latina e no Caribe
no periodo entre 1971 e 2011. Além disso, o modelo (1) permite a identificagao
de que o tipo de infraestrutura ¢ mais relevante do que o volume de investimento
para o crescimento econdmico, j& que os gastos com infraestrutura de comunicagio
e transporte tiveram uma incidéncia trés vezes maior no crescimento econémico,
apesar de os gastos com construgio englobarem grandes obras, o que significa uma
quantidade muito maior de investimento.

TABELA 1

Relacdo entre investimento, educacdo e crescimento econdmico na América Latina e no Caribe
Variaveis Modelo 1 Erros-padréo robustos
L1. Crescimento econémico (%) 0.0469 (0.0846)
L.2. Crescimento econémico (%) -0.129*** (0.0343)
Crescimento da populacdo nacional (%) -0.520 (-1.061)
Total de matriculas no ensino superior (%) 0.0186 (0.0147)
Total de matriculas no ensino médio (%) 0.00504 (0.0226)
Total de matriculas no ensino fundamental (%) 0.104*** (0.0334)
Construgéo Isic F (%) 0.109*** (0.0290)
Comunicagao e transporte Isic | (%) 0.360*** (0.0573)
Constante -9.809*** (-3.402)
Observacoes 435
Ndmero de paises 30

Elaboracdo dos autores.
Obs.: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.

Além disso, os resultados do modelo (1) indicam quéo relevante a varidvel
“educagao fundamental” foi para o crescimento econdmico nas tltimas décadas,
jd que um aumento de 1% na frequéncia no ensino fundamental teve, no
crescimento econdmico, efeito semelhante ao crescimento de 1% com gastos de
construgio. Esse resultado confirma outros estudos que revelaram o impacto da
educacio fundamental no crescimento econdmico em paises em desenvolvimento
(Wolff e Gittleman, 1993; Loening, 2005). O ultimo resultado é provocativo, na
medida em que os gastos puablicos necessdrios para aumentar a frequéncia escolar
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em 1% siao bem menores do que os gastos pablicos necessdrios para aumentar os
gastos em construcdo em 1%. Dessa forma, os paises que tiveram suas estratégias
de desenvolvimento focadas no aumento da cobertura do ensino fundamental
presenciaram um efeito na produtividade semelhante ao de paises que definiram
suas estratégias por meio do aumento nos gastos de construgio, mas o primeiro
grupo de paises implementou sua estratégia com um custo muito mais baixo para
o Tesouro Nacional.

Em conclusio, os planos de investimento que buscam reverter a insusten-
tabilidade urbana tém de definir que tipo de infraestrutura apresenta um maior
efeito no desenvolvimento territorial, jé que evidéncias indicam que o volume
aumentado de investimento nio garante um maior impacto no territério.
Em segundo lugar, os planos de investimento que tém tendéncia a privilegiar
maiores infraestruturas si0 menos convenientes para 0 governo, uma vez que siao
mais caros e menos eficazes que planos de investimento que, por sua vez, envolvem
outros condutores de desenvolvimento. Em outras palavras, os governos devem
abandonar as divisdes setoriais que privilegiem o aumento de investimento e
assumir planos abrangentes que garantam maiores beneficios para a sociedade com
um custo mais baixo para os cofres publicos (Crezenci e al., 2016). Isso exige uma
melhor alocagao de recursos publicos, e, para atingi-la, os governos terdo de lidar
com restri¢oes institucionais e fatores politicos que enfraquecem os processos de

planejamento (Luca e Rodriguez-Pose, 2015; Flyvbjerg, 2009).

3 EVIDENCIA DA PARTICIPACAO DO SETOR PRIVADO NA INFRAESTRUTURA
NA AMERICA LATINA E NO CARIBE

Desde o inicio dos anos 1990, houve um consenso politico internacional e de parte
dos académicos sobre o papel do investimento em infraestrutura, levando os paises
da regido a empreender esforcos sistemdticos na atragao de investimento privado para
o desenvolvimento de infraestrutura, visando reduzir a lacuna da década anterior,
gerada pelo baixo investimento resultante da crise de débito (Eclac, 2014, p. 5).

Os principais argumentos utilizados pelos governos para atrair o investimento
privado foram: 7) uma liberalizagdo de recursos fiscais mal concebida’ —
foi argumentado que, mesmo com restri¢des or¢amentdrias, o financiamento privado
faz com que os governos possam alocar mais recursos para programas sociais
(CChC, 2010); 7) a participagao privada gera ganhos em eficiéncia, porque, em
teoria, quando é a mesma empresa que constréi e mantém a obra, ela internaliza
o custo de vida do produto durante a fase de constru¢io sem comprometer a
qualidade do servico® (Engel ez al., 2009a), por outro lado, ainda, os gastos com

7. Ndo existe liberalizacdo de recursos publicos porque a maioria dos projetos é financiada por meio de pagamentos
futuros do governo. Além disso, o custo de construcdo do projeto é o mesmo para o setor publico ou privado.
Finalmente, o custo de obter créditos (taxa de juros) para o Estado é muito mais baixo do que para empresas, sendo,
dessa forma, mais barato financiar um projeto por meio da divida publica do que pelo financiamento privado.

8. Empresa responsavel pela construcdo e manutencdo de um projeto ndo minimiza os custos na fase de construcao.
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manuten¢do tendem a ser menores para o setor publico, porque politicamente
¢ menos atraente do que o desenvolvimento de novos projetos (Rioja, 2003);
iii) a participacdo privada introduz a competi¢o, fazendo com que as taxas pelo
servigo sejam mais eficientes. Além disso, se o projeto for inteiramente financiado
pelos usudrios, é possivel evitar elefantes brancos (Bitran ez al., 2010).

GRAFICO 1
Investimento privado em infraestrutura na América Latina por setor (1994-2014)
(Em %)
29
W Gas natural Telecom Estradas B Aeroportos
M Portos maritimos M Eletricidade Rodovias M Agua e esgoto

Fonte: Public-Private Infrastructure Advisory Facility (PPIAF). Disponivel em: <www.ppiaf.org>.
Elaboracao dos autores.

GRAFICO 2

Investimento privado em infraestrutura na América Latina e no resto do mundo por setor
(1994-2014)
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Fonte: PPIAF. Disponivel em: <www.ppiaf.org>.
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 3
Mecanismos de participacdo do setor privado na América Latina
(Em %)
29
44
B Concessdo M Alienacdo [ Projeto totalmente novo Gestdo e contrato de concessao

Fonte: PPIAF. Disponivel em: <www.ppiaf.org>.
Elaboracdo dos autores.

GRAFICO 4
Investimento cancelado por setor na América Latina e no resto do mundo
(Em %)
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Fonte: PPIAF. Disponivel em: <www.ppiaf.org>.
Elaboracdo dos autores.

Depois de mais de duas décadas de esforcos governamentais, os resultados
indicam que a América Latina é o continente com o maior investimento privado em
infraestrutura, contando com aproximadamente 2.046 projetos, que representam
US$ 987 bilhdes ou 40% do total de investimento privado em infraestrutura no mundo.
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Os principais investimentos na regiao foram nas dreas de telecomunicagio e
eletricidade (grifico 1), enquanto, de maneira global, acroportos, rodovias, dgua
e saneamento foram os setores mais desenvolvidos no continente (grafico 2).
A participagio privada focou sua atengao primordialmente em novos projetos
(gréfico 3). Em comparagiao com outras regides do mundo, a participagdo privada
na América Latina e no Caribe teve alguns problemas, enquanto internacionalmente
o continente concentra 55% de todo o investimento privado cancelado. Em setores
como o de gds natural e rodovias, a regido contou com 90% e 70% do investimento
total cancelado no mundo (gréfico 4).

Por outro lado, a participagio do setor privado por meio de parcerias publico-
-privadas (PPPs) foi criticada devido aos excessivos custos adicionais que geraram
para os governos da regido (Engel e# a/., 2014; Guasch, 2004). O grande niimero
de renegociagoes deturpou os propésitos iniciais da PPP. No caso do Chile, por
exemplo, os custos de concessao de infraestrutura para o periodo de 1993 a 2006
aumentaram 33% em comparagio ao originalmente projetado porque o projeto
foi renegociado pelo menos trés vezes (Engel ez al., 2009b). O caso chileno nao é
muito diferente da realidade geral da América Latina e do Caribe. De fato, Guasch
(2004) analisou mil projetos na regido e concluiu que em 55% dos projetos de
transporte ¢ em 74% dos projetos de dgua e saneamento a primeira renegociagiao
ocorreu nos primeiros trés anos.

O problema das PPPs na regiio resultou das restri¢oes institucionais e fatores
politicos que debilitaram o processo de planejamento. A natureza do contrato de
parceria ptblico-privada incentiva a concessiondria a renegociar e o Estado a expropriar.
O problema é que, com as renegociagdes, a concessiondria toma o controle do
projeto em um processo competitivo no qual as empresas mais eficientes nao estio
inseridas, tornando o processo mais caro.

Com relagio as fraquezas institucionais, evidéncias indicam que o problema
¢ o conflito de interesses e o pouco planejamento (Engel ez al., 2014). Nos paises
da regido, existe frequentemente apenas uma agéncia governamental responsdvel
por planejamento e promogio do investimento, desenho dos projetos, contratagio e
renegociagdo de contratos. A medida que essa agéncia é avaliada pela quantidade
de investimento privado desenvolvido, a autoridade responsdvel por ela tende a
favorecer a construgio de obras em vez do planejamento e da regulagao de contratos.
Além disso, o pouco planejamento ocorre pela falta de independéncia da unidade
de planejamento. Os projetos de PPP podem ser utilizados pela autoridade politica
como um meio de aumentar a probabilidade de reeleicao, jd que esses projetos
fazem com que os governos possam antecipar gastos em infraestrutura e escapar do
controle fiscal, considerando que, na maior parte dos paises da regido, esses gastos
nao aparecem no balan¢o orgamentdrio (Bitran ez 4/., 2010).
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4 A LACUNA DE INFRAESTRUTURA NAS AREAS METROPOLITANAS DA
AMERICA LATINA E DO CARIBE

Como resultado do consenso entre académicos, formuladores de politicas e
organizagbes internacionais, foi produzida uma grande quantidade de literatura
sobre a dimensao da lacuna de infraestrutura na América Latina e no Caribe
(Eclac, 2014; 2011). No entanto, na escala urbana, nio existem estudos para
determinar a lacuna de infraestrutura urbana regional. Nesse contexto, o objetivo
desta secio € ilustrar a lacuna vertical da infraestrutura urbana na América Latina
e no Caribe por meio da andlise de quatro regides metropolitanas (tabela 2).
O resultado mostra que, de forma agregada, o deficit de infraestrutura ¢ mais baixo que
o nacional, enquanto individualmente existe uma grande heterogeneidade entre as
regides metropolitanas selecionadas. A recomendacio de planos de investimento
e estratégias de implanta¢do requer, assim, mais informacao sobre as varidveis que
afetam o deficit de infraestrutura metropolitano.

Para identificar a lacuna da infraestrutura vertical, a metodologia de Carciofi
e Gaya (2007) foi utilizada. Eles definem a lacuna de infraestrutura vertical pela
relagio entre a oferta e a procura de infraestrutura, considerando um ou mais
fatores internos do territério. A metodologia compara a variagio no estoque de
infraestrutura (oferta) com a variacio na demanda (Perrotti e Sanchez, 2011).
A hipétese levantada é que o desenvolvimento de estoque de infraestrutura age
como a evolugido dos gastos de capital, enquanto que, para determinar a demanda
pela infraestrutura, o desenvolvimento na atividade econémica ou outra varidvel
relevante ¢ utilizado.

Essa metodologia tem a vantagem de mostrar, de forma clara e simples, a
lacuna de infraestrutura agregada para as dreas metropolitanas de Bogotd, Cidade
do México, Santiago e Sao Paulo (tabela 2). Isso ocorre principalmente porque a
lacuna é calculada como a diferenca entre a evolucao da oferta e da demanda num
determinado periodo. Devido a disponibilidade de informacio, a anilise agregada
é conduzida para o periodo de 2004 a 2010, sendo, dessa forma, 2004 o ano-base.
Assim, em 2004 a diferenca entre a oferta e a demanda é zero. Por um lado, a lacuna
aumenta quando a demanda cresce mais rapidamente do que a oferta; por outro,
diminui quando a oferta cresce mais rdpido do que a demanda.

Em contraste, essa metodologia possui diversas desvantagens: 7) o principal
problema ¢é a dificuldade para comparar dados em escala regional, porque a informacio
vem da contabilidade nacional, logo, a informagao entre as cidades nao ¢
completamente homogénea; 77) o método revela a quantidade de investimento
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em vez da qualidade dos servigos de infraestrutura, ou seja, o método assume
que todo investimento ¢ igualmente produtivo; e 777) no ano-base, uma lacuna de
investimento pode ter existido e ter sido omitida (Gaya e Campos, 2009).

TABELA 2
Caracteristicas das regides metropolitanas selecionadas
Area estudada Caracteristicas Populacéo Informagao estatistica disponivel
Bogota e regido de influéncia™ 23 municipios' 8.446.990 (2010) 2000-2012
Cidade do México? 16 delegacbes? 8.851.080 (2010) 2004-2014
RM de Santiago® 47 municipios® 7.314.176 (2015) 2001-2014
RM de Séo Paulo® 39 municipios* 19.889.559 (2010) 2000-2010

Fontes: (1) Definicdo de regices metropolitanas funcionais (DNP, 2012; OECD, 2014), dados estatisticos do Departamento
Nacional de Planejamento; (2) Definicao administrativa, dados estatisticos do Instituto Nacional de Estatistica e Geografia;
(3) Definicao de regiao metropolitana funcional (OECD, 2013), dados estatisticos da Subsecretaria de Desenvolvimento Regional;
(4) Definicao administrativa, dados estatisticos do Ipea.

Notas: ' Bogotd, Bojacd, Cajica Chia, Cogua, Cota, Facatativa, Funza, Gachancipd, Guatavita, La Calera, Madrid, Mosquera,
Nemocdn, Sesquillé, Soacha, Sop¢, Sutatausa, Tabio, Tausa, Tocancipa e Zipaquira.

2 Alvaro Obregén, Azcapotzalco, Benito Juarez, Coyoacan, Cuajimalpa de Morelos, Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, Iztacalco,
Iztapalapa, La Magdalena Contreras, Miguel Hidalgo, Milpa Alta, Tlahuac, Tlalpan, Venustiano Carranza e Xochimilco.

3 Santiago, Cerrillos, Cerro Navia, Conchali, El Bosque, Estacion Central, Huechuraba, Independencia, La Cisterna, La
Florida, La Granja, La Pintana, La Reina, Las Condes, Lo Barnechea, Lo Espejo, Lo Prado, Macul, Maipu, Nufioa, Pedro
Aguirre Cerda, Pefialolen, Providencia, Pudahuel, Quilicura, Quinta Normal, Recoleta, Renca, San Joaquin, San Miguel,
San Ramon, Vitacura, Puente Alto, Pirque, San Jose de Maipo, Colina, Lampa, San Bernardo, Buin, Calera de Tango,
Paine, Curacavi, Talagante, El Monte, Isla de Maipo, Padre hurtado e Pefiaflor.

* Aruja, Barueri, Biritiba-Mirim, Caieiras, Cajamar, Carapicuiba, Cotia, Diadema, Embu, Embu-Guagu, Ferraz de Vas-
concelos, Francisco Morato, Franco da Rocha, Guararema, Guarulhos, Itapecerica da Serra, Itapevi, ltaquaquecetuba,
Jandira, Juquitiba, Mairipord, Maua, Moji das Cruzes, Osasco, Pirapora do Bom Jesus, Pod, Ribeirdo Pires, Rio Grande
da Serra, Salesopolis, Santa Isabel, Santana de Parnaiba, Santo André, S&o Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul,
Sao Lourenco da Serra, Sao Paulo, Suzano, Tabodo da Serra e Vargem Grande Paulista.

O resultado agregado da lacuna de infraestrutura para as quatro regioes
metropolitanas ¢ mostrado no gréfico 5. Esse grifico confirma a afirmagao da
Eclac sobre o comportamento da lacuna de infraestrutura na América Latina e
no Caribe (Eclac, 2011; Perroti ez al., 2011; Gaya ez al., 2009) sobre o fato de as
regides metropolitanas selecionadas enfrentarem deficit mais altos durante a fase
de expansio da economia (2004-2008), enquanto ao longo de periodos de crise
econdmica a lacuna foi reduzida (2009-2010). E possivel, dessa forma, argumentar
que o deficit é principalmente determinado pela demanda, porque a oferta pode
ter um crescimento estdvel no decorrer do tempo, sendo o fator que determina o
investimento a variagao da atividade econdmica. Isso confirma o supracitado sobre
o desafio do planejamento do investimento em conjungio com outros condutores
de desenvolvimento.
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GRAFICO 5
Lacuna da infraestrutura: lista das regides metropolitanas selecionadas
(Base 2004 = 100)
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Fontes: Departamento de Tesouro — Secretaria do Tesouro Nacional do Brasil; Banco Central do Chile e Subsecretaria de Desarrollo
Regional y Administrativo (SUBDERE) do Chile; Departamento Nacional de Planejamento da Coldmbia; Instituto Nacional
de Estatistica e Geografia do México.

Elaboracdo dos autores.

Por outro lado, quando se compara a lacuna de infraestrutura das regioes
metropolitanas selecionadas com a lacuna existente nos respectivos paises (Eclac,
2011; 2014; Perroti et al., 2011; Gaya ez al., 2009), é possivel inferir que a lacuna de
infraestrutura nas regies metropolitanas é menor que o deficit de infraestrutura
em todo o pais. Infelizmente, a anilise agregada esconde a heterogeneidade de cada
regido metropolitana, j4 que a andlise individual leva em conta as grandes diferencas
entre as regides metropolitanas selecionadas. Por um lado, existem metrépoles
sem uma lacuna vertical no investimento de infraestrutura; por outro, existem
metrépoles com uma grande lacuna vertical no investimento em infraestrutura.

O primeiro grupo inclui Santiago e Cidade do México. Essas duas cidades
nio tém uma lacuna de investimento em infraestrutura porque a taxa de cresci-
mento econémico foi mais baixa do que a taxa de investimento em infraestrutura.’
Na outra ponta, o segundo grupo inclui Sao Paulo e Bogotd. Essas duas cidades
possuem uma importante lacuna de investimento. Durante a tltima década, essas
metropoles experimentaram crescimento econdmico sustentado e investimento
muito baixo."

Como pode ser visto nessa pequena amostra de cidades, a realidade das
metrépoles na América Latina e no Caribe é heterogénea, de forma que planos e
estratégias de desenvolvimento devem variar de acordo com o tipo de deficit de

9. 0 periodo de analise para Santiago é de 2001 a 2014, enquanto que para a Cidade do México é de 2004 a 2014.
10. O periodo de andlise para Bogota é de 2000 a 2012, enquanto que para Sao Paulo é de 2000 a 2010.
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investimento metropolitano. Regiées metropolitanas como as de Bogotd e
Sao Paulo, por exemplo, exigem grandes planos de investimento'' e uma estratégia
institucional que garanta o financiamento a longo prazo. Dado esse cenirio,
governos metropolitanos podem estudar a experiéncia da Comissao Econémica
para a América Latina e o Caribe (Cepal), que tem feito esforcos sistemdticos para
analisar e avaliar os diferentes mecanismos de financiamento de infraestrutura para
a América Latina e Caribe (Eclac, 2014; 2011; Livert-Aquino, 2011; Lucioni,
2009; Rozas, 2008; Rozas e Sinchez, 2004).

Por conseguinte, cidades como Santiago e Cidade do México, segundo
essa metodologia, ndo apresentam um deficit de investimento quantitativo, mas
problemas de distribui¢io de investimento. Isso ocorre pelo fato de elas serem
cidades extremamente desiguais e segregadas,'? locais em que o investimento tende
a estar concentrado em certas dreas da cidade em detrimento de outras dreas sem
infraestrutura (Livert e Gainza, 2011). Nesse contexto, o plano e a estratégia de
desenvolvimento devem abordar os fatores técnicos e politicos que influenciam a
distribui¢ao e a md alocagao de recursos.

5 PLANEJAMENTO DE INVESTIMENTO METROPOLITANO: INFLUENCIA POLITICA,
MA ALOCACAO E DESIGUALDADE URBANA

A relagio entre a infraestrutura e o desenvolvimento das regies metropolitanas
nao ¢ univoca. Primeiramente, porque a provisao de investimento publico poderia
afetar a distribui¢ao de investimento privado (Livert e Gainza, 2014); em segundo
lugar, porque a concentragio de investimento em algumas 4reas ¢é resultado da falta
de investimento em outras (Livert e Gainza, 2011). Ambas as caracteristicas sio
particularmente relevantes nas metrépoles da regido, que sio caracterizadas pelos
altos niveis de desigualdade e segregacio residencial (Jordan ez 4/, 2010). Logo,
o desafio para as metrépoles é definir corretamente a localizagao do investimento
para reverter os padroes de desigualdade e segregacio.

Nesse contexto, esta segao busca ilustrar o processo de planejamento de infraes-
trutura influenciado por fatores politicos que refor¢am os padroes de desigualdade
e segregacio residencial. Para ilustrar esse fendmeno, a distribui¢ao de investimento
na regiao metropolitana de Santiago (RM de Santiago) entre 2002 e 2014 ¢é analisada.
Essa RM foi selecionada porque essa metrépole nao possui escassez de investimento
em infraestrutura (grafico 6), jd que a taxa de investimento foi muito maior do
que a taxa de crescimento econdmico (grafico 7). Ainda, a RM de Santiago ¢
representativa de outras cidades na regiio, na medida em que concentra grande

11. Em teoria, o risco da ma alocacdo de recursos publicos pode ser baixo em cidades com grandes exigéncias de
investimento, porque o deficit ¢ distribuido de forma homogénea. Logo, grande parte do plano de apresentacdo do
projeto teria justificativa e a taxa de retorno social seria exigida.

12. Nesses tipos de cidade, o desafio para os planejadores é muito maior, j& que o risco de mé alocagao de recursos é
alto, considerando que o deficit ndo é distribuido igualmente e nem todos os projetos sao, dessa forma, justificados.
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parte da populagio do pais® e é a maior condutora da economia nacional' (Villagran
et al., 2013). Além disso, como outras regides metropolitanas da regido, a RM de
Santiago tem altos niveis de desigualdade e segregagio residencial (Jordan ez 4/., 2010).
Essa regido tem, por exemplo, o indice de Gini de 0,55, enquanto Bogotd, Cidade
do México e Sao Paulo possuem um indice de Gini de 0,62, 0,56 ¢ 0,50
respectivamente (UN-Habitat, 2010).

GRAFICO 6
indice de lacuna de infraestrutura: RM de Santiago
(Base 2001=100)
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Fontes: Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere) e Banco Central do Chile.

GRAFICO 7

Crescimento do investimento econdémico e em infraestrutura: RM de Santiago
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Fonte: SUBDERE e Banco Central do Chile.

13.ARM de Santiago concentra 40% da populacdo nacional.
14. A RM de Santiago é responsavel pela geracao de 49% do PIB do Chile.
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A regido metropolitana de Santiago foi definida a partir da organizagao funcional
de 47 municipios (OECD, 2013). Institucionalmente, nao existe um governo
metropolitano, mas uma autoridade nomeada pelo presidente, e os prefeitos parti-
cipam apenas indiretamente no governo regional, sendo eleitos, democraticamente, a
cada quatro anos por maioria simples. Logo, a RM de Santiago ¢ gerida por um sistema
altamente centralizado em que 47 municipios ndo participam diretamente na tomada
de decisoes sobre a alocacio de investimentos. No 4mbito regional, a autoridade do
governo local ¢ responsével pela formulacio de planos e politicas de investimento
para o desenvolvimento regional, além de, coletivamente, tomar decisoes sobre a
alocagao anual do Fundo Nacional para o Desenvolvimento Regional — FNDR
(OECD, 2009). Esse fundo foi projetado como forma de compensagio e visa
financiar projetos de infraestrutura. Para acessi-lo, a autoridade regional deve obter
autorizacio do Sistema Nacional de Investimento, que ¢ o 6rgao responsével pela
avaliacdo técnica dos beneficios de cada iniciativa de investimento e pela alocagao
de recursos publicos para sua materializagao (OECD, 2013).

Trés modelos foram definidos para a anélise do impacto politico na alocagao
do investimento e do resultado na segregacio residencial. O primeiro modelo analisa
se os fatores politicos afetam o planejamento de investimento publico, enquanto o
segundo modelo analisa se os fatores politicos afetam a distribuigio do investimento
privado. O terceiro modelo ilustra a relagio entre o planejamento dos recursos
publicos e a distribuigo do investimento privado. Todos os trés modelos admitem
a inferéncia de o padrao de desenvolvimento ser regressivo e aumentar a segregacio
residencial. A andlise ¢ baseada em dados de painéis e efeitos fixos, observagoes
s20 baseadas em dados anuais dos 47 municipios durante o periodo 2002-2014.

A varidvel dependente do primeiro modelo ¢ o investimento publico per capita,
enquanto a varidvel dependente no segundo e no terceiro modelo ¢ o investimento
privado em habitagio. O investimento publico ¢ definido como o investimento
em infraestrutura que ocorre no municipio e que seja proveniente do FNDR."
No segundo e no terceiro modelo, a varidvel dependente é o investimento privado
projetado para a habitagao, que basicamente corresponde aos metros quadrados
construidos aprovados pelo governo municipal.'®

As varidveis independentes sao: i) coalizao do governo — varidvel bindria igual
a 1 quando o prefeito pertence a coalizdo e igual a 0 em outro casos; i7) pobreza
urbana — uma varidvel que representa a porcentagem de familias vivendo abaixo
da linha da pobreza em cada municipio; 7i7) densidade habitacional — varidvel que

15 Na regido metropolitana, o investimento publico vem do FNDR. Esse fundo representa aproximadamente 75% da
decisdo de investimento regional.

16. O procedimento para aprovagao municipal é: /) uma empreiteira desenvolve uma proposta técnica (projeto imobiliario);
ii) o governo municipal avalia se a proposta técnica est4 em conformidade com os padrdes locais; e iij) se o projeto for
aprovado, a empresa responsavel pelo projeto imobiliario deve pagar as taxas para o alvara de construcéo.



112 ‘ Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

expressa a relagio entre a drea do municipio e a populagio que vive no municipio;
iv) despesas com funciondrios municipais — varidvel representando o orgamento
anual alocado pelos governos municipais para financiar o saldrio dos profissionais;
e v) populagio comunitdria — varidvel que descreve a populacio total do municipio.
Os dados utilizados sio oficiais e procedentes do Sistema de Informagao Nacional Municipal.

Log (investimento publico,) = a + B1 log (coalizao governamental), +
B2 pobreza, + B3 densidade, + B4 log (despesas com funciondrios), + 34 Populagio, +u, (1)

Log (investimento_privado_espago_residencial ) = a+ B1 log (coalizao governamental), +
B2 pobreza, + B3 densidade + B4 log (despesas com funciondrios), + 34 Populagao, +u, (2

)

Log (investimento_privado_espago_residencial .) = a+ B1 log (investimento publico)

.+ B2 pobreza_+ 3 densidade, + B4 log (despesas com funciondrios), + 34 Populagao,
+ uit(3)

Em todos os trés modelos, o subscrito i corresponde aos 47 municipios
(1=1,2,3 ... 47) e t corresponde aos anos (2002, 2003, ... 2014). Os modelos (1)
e (2) introduzem a varidvel independente coalizdo governamental e buscam ilustrar
a diferenga entre a quantidade de investimento publico e privado entre municipios
quando um prefeito pertence a coalizio no poder. O argumento implicito é que
os prefeitos que pertencem 2 coalizao governamental teriam, possivelmente, maior
acesso aos recursos para investimento em infraestrutura do que prefeitos que nao
pertencem 2 coalizao do governo. O modelo (3) busca analisar a relacao entre os
investimentos publico e privado. O argumento que levou ao modelo (3) é: se o
investimento publico influencia o investimento privado, seria essencial garantir a
independéncia das unidades de planejamento para reverter os padroes de desigualdade
e segregacdo habitacional. As varidveis de controle, como pobreza, densidade, gastos
com funciondrios publicos e populacio, sao utilizadas em cada modelo.

A estimativa da relacdo entre a influéncia politica e a distribuicio de
investimento publico e privado pode ser encontrada na tabela 3. De acordo com
os modelos 1 e 2, a varidvel coalizacio governamental é positiva e significante
durante o periodo de 2002 a 2014. Em outras palavras, o modelo (1) afirma que
os prefeitos que pertencem 2 coalizio governamental receberam 12% a mais de
investimentos publicos em infraestrutura que prefeitos que nio faziam parte da
coalizdo governamental. O modelo (2) indica que os prefeitos pertencentes a coalizao
governamental receberam 15% a mais de investimento privado em habitagao do
que prefeitos que ndo faziam parte da coalizio governamental

O modelo (3) afirma que o investimento publico em infraestrutura estd
positivamente associado com os novos investimentos privados em habitacio, ou
seja, quando o investimento pablico aumenta em 1% em um municipio especifico,
os metros quadrados de investimento privado para atividade residencial aumentam
em 0,26% no mesmo municipio. Finalmente, é possivel notar que em todos os
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modelos a pobreza estd negativamente associada ao investimento publico e privado,
mostrando que, dessa forma, a influéncia politica na alocagio de investimentos
publicos e privados afeta a insustentabilidade metropolitana, além de aumentar a
desigualdade e a segregacao residencial.

TABELA 3
Relacdo entre os fatores politicos e investimento publico e privado
o Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Varidveis - - - . - -
Investimento publico Novas residéncias Novas residéncias
» 0.124** 0.146*
Coalizdo_governamental (vr. muda)
(0.0499) (0.0851)
) - 0.256***
Investimento Publico (log)
(0.0714)
-0.0135%* -0.0241** -0.0217**
Pobreza (%)
(0.00612) (0.0105) (0.0104)
) -2.72e-05 1.81e-06 1.09e-05
Densidade (n)
(3.45e-05) (5.90e-05) (5.83e-05)
b larias (Log) 0.0692 0.0919 0.0285
espesas_salariais (Lo
pesas ¢ (0.0902) (0.154) (0.150)
~ 3.99-06 -5.49-06 -5.67e-06
Populacéo (n?)
(2.63e-06) (4.51e-06) (4.44e-06)
13.44%** 11.03*** 7.675%**
Constante
(0.371) (0.633) (-1.150)
Observagoes 607 611 607
Ndmero de municipios 47 47 47
R — quadrada 0.037 0.018 0.036

Elaboracdo dos autores.
Obs.: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1.

Em conclusio, os resultados nos permitem afirmar que hd influéncia dos
fatores politicos no planejamento de investimentos piblicos e na distribui¢ao
de investimentos privados bem como notar que o planejamento de investimentos
publico e privado teve um efeito regressivo na RM de Santiago, jd que ajudou
a aumentar a desigualdade urbana e a segregacio residencial. Dessa forma, é
possivel demonstrar o impacto da mé alocagao de investimento publico e a
distribuigao enviesada de investimentos privados. Os resultados tém implicacoes
politicas diretas no desenvolvimento de melhorias institucionais e planejamento
do investimento.

Nesse contexto, muitos estudos que analisaram a desigualdade e a segregacao
residencial na RM de Santiago recomendam a criagio de um governo metropolitano
para abordar a desigualdade e a segregacao residencial (OECD, 2013; Livert e
Gainza, 2013; 2011; Jordan ez al., 2010). No entanto, aparentemente essa nao ¢é
apenas uma questao de criar um novo sistema de governanga, mas sim um desenho
institucional que garanta uma maior interdependéncia para a unidade de planejamento
e limite a influéncia politica no processo de planejamento.
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6 COMENTARIOS FINAIS

Este capitulo visa reduzir a tendéncia otimista com relagao ao papel do investimento
em infraestrutura. Para isso, especial atenc¢io foi dada aos problemas de distribui¢ao
e alocagio de recursos publicos. O argumento utilizado foi que um maior
investimento em infraestrutura por si s6 nao garante que a insustentabilidade das
cidades serd revertida, utilizando-se, para isso, exemplos relatando a provisio
nacional ou metropolitana de financiamento pablico ou publico-privada.
Em todos os exemplos, as instituigoes publicas foram vistas como fracas e facilmente
influencidveis. Nesse sentido, as recomendagoes sao para aumentar a independéncia
das unidades de planejamento, determinar a lacuna de infraestrutura, planejar o
investimento de forma abrangente, levando em consideragio outros condutores do
desenvolvimento regional e criar medidas institucionais para aumentar a eficiéncia
da participagao privada.

O problema da alocacao e da distribui¢ao do investimento pode ser produto
do lobby da industria de construgio ou da influéncia politica. No primeiro caso,
o crescimento do investimento publico estd diretamente associado a variagao dos
lucros do setor de construgao, logo, é razodvel inferir que esse setor estd interessado
no aumento do investimento, e nao necessariamente na localizacio do investimento.
Ainda, o sindicato de construcio pode influenciar o governo de diversas formas:
i) financiando campanbhas politicas; 7z) recusando-se a participar de licitagoes puiblicas;
iii) atrasando projetos contratados; e 7v) buscando renegociacoes com os custos
politicos associados. Na Coloémbia, por exemplo, a construcio de 1 milhao de casas
gratuitas pelo setor puablico foi aprovada em tempo recorde, em 2012, e com poucas
observacoes do parlamento, devido ao lobby das empreiteiras (Gilbert, 2014, p. 256).
No Brasil, o sindicato de construgio definiu as regras para participagio da PPP.
O acordo de PPP de 2004 limitou a participagao de empresas estrangeiras em
licitagoes do setor de transporte (Portugal, 2010, p. 36-37).

Por outro lado, a influéncia politica favorece o aumento e a distribuicio de
novos investimentos, j& que os novos projetos melhoram as chances de reeleicio,
uma vez que novas obras publicas dio maior visibilidade a autoridade politica.
Entre 1979 e 1984, por exemplo, o governo brasileiro pavimentou 6 mil quilémetros
de novas vias e, no mesmo periodo, interrompeu a manutengao de outros 8 mil
quildmetros de vias, terminando o governo em 1985 com a pior qualidade de
infraestrutura (Harral, 1987). O viés partiddrio na distribui¢io de investimento
publico pode ser relacionado com o ciclo eleitoral, com o predominio de investimentos
em locais especificos e favoritismo a certos subgrupos populacionais (Golden e
Min, 2013). No 4mbito regional, existe evidéncia do viés politico na Argentina
(Calvo e Murillo, 2004), no Brasil (Ames, 2009), na Colombia (Crisp e Ingall,
2002), no México (Magaloni, 2006) e no Peru (Shady, 2000).
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Nesse contexto, o modelo de planejamento urbano que prevalece na América
Latina e no Caribe levanta uma série de desafios para a Nova Agenda Urbana,
que ¢ orientada na dire¢io da consolidacao de cidades sustentdveis e inclusivas.
A anilise indica que é necessdrio avancar com politicas de equidade e governanga
metropolitana. Isso representa um desafio ainda maior para os governos, porque a
urbaniza¢io na América Latina e no Caribe ocorre em decorréncia da instabilidade
econdmica, da alta incidéncia de pobreza e desigualdade, dos conflitos sociais, dos
processos de transicio democrdticas e do fortalecimento institucional (UN-Habitat,
2016). Dessa forma, para reverter a insustentabilidade urbana, novos modelos
de planejamento, que incluam esquemas de financiamento e governanca multinivel,
devem ser desenvolvidos para, dessa forma, equilibrar o interesse dos atores envolvidos
e os recursos publicos disponiveis. Nesse sentido, a Nova Agenda Urbana se
tornard um mapa apropriado, construido com uma abordagem baseada em direitos
para a cidade. Isso quer dizer que a garantia de lucro igualitdrio para a cidade, o
reconhecimento do territério como o sustentdculo e a incorporagao da inclusao
social e da sustentabilidade serdo os principios orientadores do planejamento.

No decorrer deste capitulo, destacamos a necessidade de se planejar o
investimento com outros condutores da economia, na medida em que a provisao
sustentdvel de infraestrutura sé pode ser feita quando existem visoes integradas e a
longo prazo no territério. Isso envolverd vontade politica em todos os niveis para
estabelecer acordos de licitagao e cooperagio setorial, assim como legislagio nacional
sobre planejamento e desenvolvimento do uso do solo, levando ao planejamento
e a gestdo do desenvolvimento urbano em alinhamento com as caracteristicas do
territorio e da estratégia de desenvolvimento nacional.

Adicionalmente, uma visao abrangente do desenvolvimento urbano requer
estratégias inovadoras de financiamento. Por esse motivo, a Nova Agenda Urbana
deveria definir esquemas de participagio financeira de modo a assegurar a realizagio
de amplos planos de financiamento e desenvolvimento a longo prazo, com
énfase especial no investimento em 4reas marginalizadas e com pobreza extrema
(UN-Habitat 2016). Nesse sentido, consideramos que o investimento privado seja
um elemento constituinte das cidades. Nao obstante, neste capitulo argumentamos
que a participa¢do privada deveria depender dos critérios de eficiéncia econdmica
e estar apartada do planejamento do investimento publico.

Finalmente, nosso diagnéstico revela fraquezas institucionais no planejamento
da governanca urbana. Esse diagnéstico é compartilhado pelos governos da regido,
que, nas ultimas décadas, tm desenvolvido um processo gradual de descentraliza¢io
de poderes e recursos aos governos locais e subnacionais, processo que trouxe
resultados ambiguos, principalmente porque a transferéncia de recursos nao foi
acompanhada pelo fortalecimento institucional no nivel local ou subnacional.
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Isso ocorreu porque a estrutura regulatéria responsavel pela protegao dos interesses
publicos das cidades nio conduziu 4 participagao popular, o que contrariou
os interesses naturais da sociedade organizada de participar do desenho e
do monitoramento das politicas urbanas. Além disso, os governos locais
(metropolitanos ou subnacionais) nao desenvolveram informacdes e ferramentas
tecnoldgicas de comunicagao apropriadas para apoiar o dimensionamento da
falta de investimento e planejamento, o que garantiria a eficiéncia nos servigos
urbanos, além de permitir o uso racional dos recursos.

REFERENCIAS

AMES, B. The deadlock of democracy in Brazil. United States of America:
University of Michigan Press, 2009.

ASCHAUER, D. A. Is public expenditure productive? Journal of Monetary
Economics, v. 23, n. 2, p. 177-200, 1989.

BIEHL, D. The role of infrastructure in regional development. /z: VICKERMAN,
R. W. (Ed.). Infrastructure and regional development. London: Pion, 1991.

BITRAN, E.; VILLENA, M. El nuevo desafio de las concesiones de obras puiblicas
en Chile. Hacia una mayor eficiencia y desarrollo institucional. Estudios Publicos,
v. 117, 2010.

CALDERON, C.; SERVEN, L. The effects of intrastructure development on
growth and income distribution. Santiago, Chile: Banco Central de Chile, 2004.
(Working Paper, n. 270).

CALVO, E.; MURILLO, M. V. Who delivers? Partisan clients in the Argentine
electoral market. American Journal of Political Science, v. 48, n. 4, p. 742-757,
2004.

CChC — CAMARA CHILENA DE LA CONSTRUCCION. Balance de la
infraestructura en Chile 2010. Chile: CChC, 2010.

CAMERON, C.; PRAVIN, T. Microeconometrics using stata. Revised edition.
Texas: Stata Press, College Station, 2010.

CARCIOFI, R. GAYA, R. Una nota acerca de la expansion del comercio y las
necesidades de infraestructura en América del Sur. Bid-Intal, 2007.

CHILE. Ministerio de Obras Publicas. Propuesta de politica ministerial de
financiamiento de la infraestructura publica. Direccién de planeamiento.
Chile: MOP, 2013.



Um Velho Desafio e um Novo Problema: planejamento da infraestrutura na América Latina ‘ 117

CRESCENZI, R.; CATALDO, M.; RODRIGUEZ-POSE, A. Government quality
and the economic returns of transport infrastructure investment in european regions.

Journal of Regional Science, p. 1-29, 2016.

CRESCENZIL R.; RODRIGUEZ-POSE, A. Infrastructure and regional growth
in the European Union. Papers in Regional Science, v. 91, p. 487-513, 2012.

CRISPE, B.; INGALL, R. E. Institutional engineering and the nature of representation:
mapping the effects of electoral reform in Colombia. American Journal of Political
Science, v. 46, n. 4, p. 733-748, 2002.

DENG, T. Impacts of transport infrastructure on productivity and economic
growth: recent advances and research challenge, Transport Reviews, v. 33, n. 6,

p. 686-699, 2013.
ECLAC — ECONOMIC COMMISSION FOR LATIN AMERICA AND THE

CARIBBEAN. Caracterizacién de la brecha de infraestructura econémica en
América Latina y el Caribe. Santiago, Chile: Eclac, 2011. (Boletin FAL, n. 293).

. La Brecha de Infraestructura econémica y las inversiones en América

Latina. Santiago, Chile: Eclac, 2014. (Boletin FAL, n. 332).

ENGEL, E. ¢t 2. Renegociacién de concesiones en Chile. Chile: Centro de Economia
Aplicada, Universidad de Chile, 2009. (Documentos de Trabajo, n. 262).

ENGEL, E.; FISHER, R.; GALETOVIC, A. Public-private partnerships: when
and how. Chile: Centro de Economia Aplicada, Universidad de Chile, 2009.
(Documentos de Trabajo, n. 257).

___. Economia de las asociacioens publico-privadas. Una Guia Bdsica.

México: Fondo de Cultura Econédmica Mexico, 2014.

ESFAHANI, H.; RAMIREZ, M. Institutions, infrastructure and economic growth.
Journal of Development Economics, v. 70, p. 443-477, 2003.

FAY, M.; MORRISON, M. Infrastructure in Latin America and the Caribbean:
recent developments and key challenges. Washington: Banco Mundial, 2007.
(Relatério n. 32640-LCR).

FLYVBJERG, B. Survival of the unfittest: why the worst infrastructure gets built-and
what can we do about it. Oxford Review of Economic Policy, v. 25, p. 344-367, 2009.

GAYA, R.; CAMPOS, R. The transport and trade infrastructure growth gap in
Latin America. Santiago, Chile: Eclac, 2009. (Bulletin FAL, n. 276).

GILBERT, A. Free housing for the poor: an effective way to address poverty?
Habitat International, v. 42, p. 253-261, 2014.



118 ‘ Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

GOLDEN, M.; MIN, B. Distributive politics around the world. Annual Review
of Political Science, v. 16, p. 1-27, 2013.

GLOMM, G.; RAVI-KUMAR, B. Public investment in infrastructure in a simple growth
model. Journal of Economic Dynamics and Control, v. 18, p. 1173-1187,1994.

GUASH, ]. L. Granting and renegotiating infrastructure concessions: doing it
right. Washington: The World Bank, 2004.

GRAMLICH, E. Infrastructure investment: a review essay. Journal of Economic
Literature, v. 32, p. 1176-1196, 1994.

HARRAL, C. Road deterioration in developing countries: organization and management
of road maintenance. Transportation Research Record, Washington, v. 1128, 1987.

HOLTZ-EAKIN, D. Solow and the states: capital accumulation, productivity, and
economic growth. National Tax Journal, v. 46, p. 425-439, 1993.

]ORDAN, R.; REHNER, J.; SAMANIEGO, J. L. Metropolitan panorama Latin
America. Megacities and sustainability. Santiago, Chile: Eclac, 2010. v. 1.

KESSIDES, C. The contributions of infrastructure to economic development:
a review of experience and policy implications. Washington: The World Bank, 1993.
(Discussion Paper, n. 214).

LIVERT, E; JORDAN, R. Organizacién intermunicipal ecoeficiente: propuesta
para los desafios metropolitanos de américa latina. /z: ;Hacia dénde va la gestién
ambiental local? Aportes y sugerencias pensando en Rio+20. Ministerio de Medio
Ambiente, 2010.

LIVERT-AQUINO, E. Ecoeficiencia y desarrollo de infraestructura urbana
sostenible en Asia y América Latina: estudio de mecanismos de financiamiento

de la infraestructura urbana utilizando criterios de ecoeficiencia. UN. Escap,
Habitat, UN. Eclac, 2011.

LIVERT, E; GAINZA, X. Socio-spatial inequality in a pro-growth city, Santiago
de Chile (1990-2009). /n: INTERNATIONAL RC21 CONFERENCE: THE
STRUGGLE TO BELONG. Dealing with diversity in 21st century urban setttings.
Amsterdam, The Netherlands, 7-9 Jul. 2011.

. Understanding density in an uneven city, Santiago de Chile: implications for
Social and environmental sustainability. Sustainability, n. 6, p. 5876-5897, 2014.

LOENING, J. Effects of primary, secondary and tertiary education on economic
evidence from Guatemala. World Bank, 2005. (Policy Research Working Papers,
n. 3610).



Um Velho Desafio e um Novo Problema: planejamento da infraestrutura na América Latina ‘ 119

LUCA, D.; RODRIGUEZ-POSE, A. Distributive politics and regional development:
assessing the territorial distribution of turkey’s public investment. The Journal of
Development Studies, v. 51, n. 11, p. 1518-1540, 2015.

LUCIONI, L. La provisién de infraestructura en América Latina: tendencias,

inversiones y financiamiento. Santiago, Chile: Eclac, 2009. (Série Macroeconomia
del Desarrollo, n. 72).

MAGALONI, B. Voting for autocracy: hegemonic party survival and its demise
in Mexico. Cambridge: University Press Cambridge, 2006.

MUNNELL, A. H. How does public infrastructure affect regional economic
performance? New England Economic Review, p. 11-32, Sep./Oct. 1990.

OECD — ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND
DEVELOPMENT. OECD territorial reviews: Chile 2009 Paris: OECD
Publishing, 2009.

. OECD urban policy reviews: Chile 2013. Paris: OECD Publishing, 2013.
. OECD territorial reviews: Colombia 2014. Paris: OECD Publishing, 2014.

PERROTTI, D.; SANCHEZ, R. La brecha de infraestructura en América
Latina y el Caribe. Santiago, Chile: Publicacién de las Naciones Unidas, Jul. 2011.
(Serie Recursos Naturales e Infraestructura, n. 153).

PORTUGAL, M. Concessées e PPPS: melhores praticas em licitagdes e contratos.
Brasilia: Atlas, 2010. p. 36-37. Mimeografado.

RIOJA, E Filling potholes: macroeconomic effects of maintenance versus new
investments in public infrastructure. Journal of Public Economics, v. 87,
p. 2281-2304, 2003.

RODRIGUEZ-POSE, A.; GARCILAZO, E. Quality of government and the
returns of investment: examining the impact of cohesion expenditure in european
regions. Regional Studies, v. 49, p. 1274-1290, 2015.

ROZAS, P; SANCHEZ, R. Desarrollo de infraestructura y crecimiento econémico:
revision conceptual. Santiago, Chile: Eclac, 2004. (Serie DRNI, n. 75).

ROZAS, P. Problemas y desafios en el financiamiento de la infraestructura en
América Latina. Santiago, Chile: ECLAC, 2008.

SCHADY, N. R. The political economy of expenditures by the Peruvian Social
Fund (Foncodes), 1991-95. American Political Science Review, v. 94, n. 2, p.
289-304, 2000.



120 ‘ Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

UN-HABITAT — UNITED NATIONS HUMAN SETTLEMENTS PROGRAMME.
State of the world’s cities. Bridging the urban divide. Nairobi, Kenya: UN-Habitat, 2010.

_____ . Ciudades habitables e inclusivas: el reto global de la urbanizacién

sostenible. Reunién regional de américa latina y el Caribe rumbo a Habitat III.
Toluca, México: UN-Habitat, 2016.

VANHOUDT, P; MATHA, T.; SMID, B. How productive are capital investments
in Europe? EIB Papers, v. 5, p. 81-106, 2000.

VILLAGRAN, V;; LIVERT, E; GEHRELS, U. Regional infrastructure planning in
Chile: challenges and opportunities. Regional Development Dialogue, v. 34, n. 32,
Oct. 2013.

WOLFE E.; GITTLEMAN, M. The role of education in productivity convergence:
does higher education matter. /n: SZIMAI, A.; VAN ARK, B.; PILAT, D. (Eds.).
Explaining economic growth. Amsterdam: Elsevier Science Publishers, 1993.

WORLD BANK. World development report 2009: reshaping economic geography.
Washington: World Bank, 2009.



Parte 2

Geopolitica das Cidades e

Governanca Local Participativa

A TEST
AR OA
RepuleuVa\sz AFRETC
atliEe 1e\a= h
_ 2 | § Par ng
e < ? >
- : \.\' P
a cay 3 Set -
-V g e & |
R o 4 N ju
yax 1ral ] y |
|
'
U 3 >
. 4
e L\ :
\\ J
|
4
JIrgny
v.“_.r\\'(‘/ y ).
X :
{ U
5 e APA k
{ ,‘) 7 )
high 0 | .
T Fa
EESHE ;Af
Vi
-
ac K
A 2SN A
$ | ¢
{ \
N | o
7
Xito 1 ko
" -
) &
e
/ | Xaif
\
)
SO
ap
g ( A






CAPITULO 6

DIPLOMACIA DE CIDADES: AGENDAS GLOBAIS, ACORDOS LOCAIS'

Renato Balbim?

1 INTRODUCAO

Este capitulo visa analisar o fortalecimento da rede de cooperagio entre cidades
que inaugura novas formas de diplomacia na segunda metade do século XX. Seu
principal objetivo ¢ dar luz as relagoes diplomdticas estabelecidas entre as cidades
no inicio de tal século e que ganharam proeminéncia nos tltimos vinte anos.

Desde 1980, as politicas neoliberais dos Estados-nagdes tém impulsionado a
acao direta das cidades, de movimentos sociais e de organiza¢des nao governamentais
(ONGs), na busca de solugoes locais para os problemas globais. Além disso, nos
tltimos anos, o capital financeiro, em geral, e os fundos globais de investimentos
imobilidrios, em particular, tém cada vez mais se tornado atores-chave no desenho
futuro das cidades. Quer em funcio de investimentos diretos ou através de bancos
e agéncias internacionais, acordos globais e suas metas conformam principios de
investimentos, sobretudo em paises em desenvolvimento.

Verifica-se a existéncia de um novo espaco de tensoes e articulacoes na esfera
global, em que a geopolitica se realiza pelo embate entre institui¢oes de diferentes
escalas — ndo mais apenas nacionais, mas também locais, representadas ou nio em
redes transnacionais — e organizagoes globais por exceléncia.

Nesse novo cendrio, diversas questoes se colocam; entre estas: podem as cidades,
o poder local, representar uma forma de solucio para os desafios globais contem-
poraneos? A acdo do poder local prejudicaria o pseudomonopdlio do Estado-nacao
na diplomacia? Esses frequentemente ignorados atores “subnacionais” representam
uma nova forma de negociagdo internacional? Nesse trabalho, compartilharemos
com outros autores — entres eles, Acuto (2013) — algumas dessas questoes que estao
cada vez mais presentes no cendrio internacional.

Para atingir esses objetivos, as Conferéncias das Na¢oes Unidas sobre Assen-
tamentos Humanos (Habitat) da Organizagoes das Nagoes Unidas (ONU) serao
analisadas desde seu inicio, em 1976 (UN, 1976). O processo de preparagio para a

1. Este capitulo é um resultado parcial do programa de pés-doutorado do autor na Universidade California Irvine (UCI).

2. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do
Ipea. Pés-Doutor pela Universidade da California Irvine (UCI).
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Habitat II1, que acontecerd em Quito, Equador, em outubro de 2016, estard em
andlise, com destaque para as acdes empreendidas no Brasil. Essa conferéncia serd
a primeira organizada no quadro de desenvolvimento pds-2015 e deve revelar a
forga relativa dos governos locais no cendrio geopolitico internacional.

A Habitat III recupera a trajetdria das duas conferéncias anteriores ocorridas
em Vancouver (UN, 1976) e Istambul (ONU, 1996), momentos relevantes no
cendrio mundial de urbanizagio e no reconhecimento do papel relativo dos governos
nacional e local na implantagio dos acordos estabelecidos. Temas como a acelerada
urbanizacio, o direito 4 habitacio e, atualmente, o direito a cidade serao tratados de
modo a reconhecer nacional e internacionalmente seu impacto na implementagio
de politicas e programas multilaterais, nacionais e locais.

Por meio do reconhecimento do importante papel das cidades como ferra-
menta de desenvolvimento mundial, também percebemos como as novas formas
democriticas participativas empoderadas pelas novas tecnologias de informagao e
comunicagio (NTICs) estdo reforcando o “capital simbélico” local (Bourdieu, 1986).

Para atingir essas metas, este capitulo foi dividido em sete se¢oes, incluindo-se
essa introdugao. A segunda se¢io apresenta um cendrio da urbanizag¢iao no mundo
hoje. Em seguida, discutiremos as trés primeiras conferéncias Habitat da ONU. Na
terceira se¢ao, o conceito de diplomacia das cidades é esclarecido e é apresentado
um desenho da nova geopolitica das cidades, a partir de dados e informagoes sobre
redes de cidades. A quarta se¢ao aborda o direito a cidade, a preparagao para a
Nova Agenda Urbana e o percurso de preparagao dos paises para a Conferéncia em
Quito, debatendo também a urbanizagao desigual no mundo e a produgio social
da cidade. A quinta se¢ao também é a respeito do direito a cidade, mas no que este
se relaciona com a Habitat III. A sexta se¢ao revela a metodologia de construgao
do Relatério Nacional Brasileiro (Brasil, 2015), a ser apresentado na Habitat I1I. A
producio social da cidade, uma ideia nova de cidade, permeia os debates da sétima
se¢do e encerra este capitulo, ao apontar a necessidade da existéncia de uma nova
diplomacia, que reoriente o cendrio geopolitico em torno dos principios elencados.

2 A URBANIZACAO NO MUNDO

2.1 Principios

O espago urbano é um produto social, resultado de um processo histérico, uma
acumulagio desigual do tempo (Santos, 1997). O espago também é um pressuposto
e um meio de produgio social. Partindo-se dessa perspectiva, o espago urbano, as
cidades, representa nao apenas a cristalizacio de padroes antigos, mas também as
possibilidades que vdo na direcao dos eventos futuros jd anunciados. A configuracio
do espaco, o territdrio, é a chave para ler o passado, aprender sobre o presente e
imaginar o futuro.
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Uma proposta semelhante é anunciada por David Harvey (1978), abrindo
o caminho para Brenner (2004), que conduz novas concepgdes de governanga
urbana, ao apontar que cidades e Estados-na¢oes passam a compartilhar arenas
internacionais decisérias. Segundo Brenner, o processo espacial do Estado no
capitalismo é como a geografia da cidade,

a geografia da espacialidade do Estado deve ser vista como um pressuposto, uma
arena e um resultado de relagoes sociais que mudam de maneira continua. (...) A
tradicional imagem vestefaliana de Estados localizados em arenas territoriais estdti-
cas e autdbnomas deve ser substituida por uma andlise processual dialética de como,
historicamente, configuragdes especificas do espaco do Estado sio produzidas e
incessantemente retrabalhadas por meio de lutas sociopoliticas (Brenner, 2004, p.
451, traducgio nossa).

A partir do momento em que o processo de urbanizagao global é produzido e
ocorre em diferentes escalas, a configuragio do “espago do Estado” (governanca, de
alguma forma) entra em campo. E um tipo de organizagio mutante envolvendo as
cidades, as metrépoles, as regides, os estados, as nagdes, as regides supranacionais
e as organizagdes, que impactam uns aos outros. Isso forma e conforma o espaco
geografico, um sistema de objetos e acoes, fixos e fluxos, que s existe hoje de
forma dialética, de modo a assegurar a maximizagao e a reproducio do capital.

Especialmente depois da Segunda Guerra Mundial, o “espago do Estado”
comegou a investir massivamente em infraestruturas, de modo a garantir a circu-
lagao de capital e a reprodugao social. No territério, a implantagio de diferentes
densidades de objetos e acdes promove um sistema hierdrquico de cidades que se
adequam a acumulacio capitalista. Dessa forma, assegura-se o desenvolvimento
desigual e combinado (Smith, 2002). Logo, o “espaco do Estado” funciona para a
acumulagio de capital, o que leva ao crescimento e a expansio urbanos:?

Consequentemente, a governanca urbana deve ser vista como uma arena institucio-
nal essencial, na qual os Estados tentam influenciar as geografias da acumulagio de
capital e a reproducio social didria dentro de seus territ6rios (Brenner, 2004, p. 457).

2.2 O processo

Vivemos em uma nova era urbana, em que, pela primeira vez, mais da metade da
populacio mundial vive em cidades. As cidades continuam crescendo e crescendo,
e a urbanizagio ¢ fato irreversivel. Isso jd ¢ senso comum, mas esse processo tem
nuances e grandes variagoes.

3. Para mais exemplos que colaborem com essa anélise, veja a promocéo francesa da megaldpolizacéo na lle de France
durante os anos 1980, ou a agdo do governo federal brasileiro ao promover um sistema de metrépoles para assegurar
os fluxos de capital na década de 1970. O planejamento espacial holandés na direcdo da Randstad nos anos 1980
também é um dos varios exemplos.
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Cada cidade cresce segundo seu préprio processo de formagao socioespacial,
com caracteristicas e circunstincias histéricas, econdmicas, culturais e geogréﬁcas
especificas. Da mesma forma, cada cidade cresce participando do sistema global.
O Estado-nacio ¢ a mediacio entre o “espago do Estado”, o local e o global, exer-
cendo diferentes papéis a cada momento. Por essas razoes, muitas cidades entram
em declinio ou se tornam cidades fantasmas, sinais de um modo de produgao —
em escala local, regional e/ou global — descolado daqueles que deveriam ser seus
principais beneficidrios.

Em 1950, um ter¢o da popula¢io mundial vivia nas cidades. Apenas cinquenta
anos mais tarde, esse niimero aumentou para metade da populagio e continuard
crescendo, até atingir os dois tercos, ou seis bilhées de pessoas vivendo nas cidades
até 2050. Isso acontece de diferentes formas no mundo e também ocorre, muitas
vezes, de maneira semelhante, seguindo um processo organizado. Ou, ainda pior,
acontece de maneira similar, de acordo com légicas perversas resultantes da urba-
nizagdo corporativa (Santos, 1994).

Em momentos diferentes em cada pais, dos anos 1950 aos anos 1980, o
mundo experimentou seu processo de urbanizacdo mais intenso. Cidades foram
reconstruidas e novas cidades surgiram, possibilitando-se uma crescente produg¢io
industrial. A cidade industrial moderna, o Estado de bem-estar social, o emprego
pleno, o saneamento urbano, os grandes conjuntos habitacionais e o vertiginoso
aumento no numero de automdveis passam a comandar e organizar a produgio
de cidades funcionais. A inten¢io nesse momento foi de permitir — por meio de
reformas urbanas — a reproducao da for¢a de trabalho e 0 aumento do consumo,
incluindo-se o acesso a equipamentos bdsicos e infraestrutura de transportes.
Entretanto, esse mecanismo nio se espalhou com forga total para todos os lados.

A rdpida urbaniza¢io ocorrida nas Américas e na Europa na segunda metade
do século XX foi fortemente impulsionada pela migracao do rural para o urbano;
movimento que é hoje relativamente estavel nessas regioes. Atualmente, as regioes
mais urbanizadas sio a América do Norte (82% vivendo nas dreas urbanas em 2014),
a América Latina e o Caribe (80%) e a Europa (73%). Em contraste, encontramos
volume semelhante de movimentos migratérios ocorrendo nesse momento na Asia
e na Africa. No entanto, ambos os processos sio completamente diferentes.
Essas duas grandes regides continuam sendo principalmente rurais, com 40% e
48% da popula¢io vivendo em dreas urbanas, respectivamente.

Como ocorrido no passado na Europa e na América, atualmente Africa e Asia
conhecem fortes fluxos de urbanizagio motivados principalmente pela migracio
das dreas rurais. Especificamente como aconteceu na América Latina, esses fluxos
migratérios acelerados se instalam nas periferias precdrias das maiores cidades.
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Como processo econdmico, esses dois momentos podem ter algumas semelhan-
cas. No entanto, especialmente na Africa, as guerras e os desastres naturais multipli-
caram-se e intensificaram-se nas tltimas décadas. Essa é uma das razdes pelas quais o
mundo tem de acrescentar a sua pauta de debates o aprofundamento das desigualdades,
nao apenas resultante de questoes econdmicas, e seus impactos nas migragoes.

GRAFICO 1
Populacdo vivendo em areas urbanas, por regido (1950-2050)
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Fonte: Divisdo de Populacao, Prospectos de Urbanizacdo Mundial: revisdo de 2014, do Departamento de Assuntos Economicos
e Sociais da ONU (UN, 2014). Dados adquiridos por meio do site, disponivel em:<https://esa.un.org/unpd/wup/Publications>.

GRAFICO 2
Africa: populagdo urbana — Proporcao e taxa de crescimento anual por grupo de paises
(Em %)
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Além disso, como mostrado pelo grifico 2, hd de considerar-se que na Africa
os paises mais pobres tém menor populagao urbana, mas s3o, a0 mesmo tempo, a
maior parte dos paises e com as maiores taxas anuais de urbanizagio. Isso significa
que a urbanizacio mais intensa e mais rdpida nio ocorre somente no continente
mais pobre e mais vulnerdvel do mundo, mas também estd concentrada em paises
extremamente pobres na regiao, acontecendo de maneira muito mais acelerada e
em ambientes de base essencialmente rural.

Nesses paises, os conflitos relacionados com a posse da terra, que ainda nio
superou os traumas da coloniza¢io, marcada por disputas territoriais internacio-
nais por recursos minerais, ¢ 0 motor que impulsiona imensas massas de pessoas
as cidades.

Os continuos crescimentos populacional e das taxas de urbaniza¢io devem
acrescentar 2,5 bilhoes de pessoas a populagao urbana mundial até 2050, com
aumento de quase 90% concentrado na Asia e na Africa. Mas em quais cidades
essas pessoas viverao?

Hoje em dia, quase metade dos habitantes urbanos no mundo vive em as-
sentamentos relativamente pequenos de menos de 500 mil habitantes, enquanto
apenas aproximadamente 12% habitam as 28 megacidades, com mais de 10 mi-
lhées de habitantes. No entanto, essa realidade tem mudado, e de maneira rdpida.
Muito répida.

H4 muitas décadas, as maiores aglomera¢oes urbanas do mundo estavam
localizadas nas regioes mais desenvolvidas. Hoje, muitas cidades grandes estdo
concentradas no Sul. As aglomeragées urbanas que tém crescido mais rapidamente
formam-se a partir das atuais cidades de tamanho médio, com menos de 1 milhao
de habitantes, na Asia e na Africa. Em um futuro muito préximo, essas atuais
cidades médias se tornarao megacidades.

Atualmente, existem 28 cidades no mundo com mais de 10 milhoes de habi-
tantes, que totalizam 471 milhoes de pessoas. Entre estas, doze localizam-se na Asia
e representam 51% dessa populagio; seis estio na Africa (17%); quatro, na Europa
(10%); trés, na América do Norte (11%); e as outras trés, na América do Sul (11%).
Em 2030, esse cendrio vai aumentar ainda mais. No total, existirio 41 cidades com
mais de 10 milhées de pessoas, totalizando uma populacio de 730 milhées de pessoas,
um aumento de 36% em apenas quinze anos. A Asia e a Africa responderio pelo
maior crescimento de cidades miliondrias, com onze novas megacidades.

Na Asia, serdo vinte cidades com mais de 10 milhoes de habitantes, que so-
mario 52% da populagio total vivendo em megacidades, o que significa tanto um
aumento relativo quanto um absoluto. O caso da Africa é ainda mais pronunciado.
Em 2030, serao nove megacidades, que juntas representarao 23% da populagao
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mundial habitando grandes cidades. As Américas e a Europa tém situacdo muito mais
estivel. Em termos relativos, a participagio desses continentes na popula¢io total de
cidades miliondrias diminuira. Serdo apenas cinco cidades na América do Sul (10%),
quatro na Europa (7%) e trés na América do Norte (8%) (United Nations, 2014).

Concluindo-se, o atual padrio mundial de urbanizagio gera megacidades e
megaproblemas. Os assentamentos precdrios, as favelas, sao a maior representagio
do pesadelo urbano em que vivemos. De acordo com o Programa das Nagoes
Unidas para Assentamentos Humanos (ONU-Habitat),

até 2030, aproximadamente trés bilhdes de pessoas, ou por volta de 40% da popu-
lacio mundial, vao precisar de moradia decente e acesso a servicos e infraestrutura
bdsicos, como 4gua e saneamento. Isso se traduz na necessidade de completar 100
mil casas por dia com acesso aos servigos bdsicos em terras legalizadas entre hoje e
2030 (...). Em algumas cidades, até 80% da populacio vivem em favelas. A Africa,
América Latina e Caribe tém uma populagio de mais de 500 milhoes de pessoas
vivendo em favelas (ONU-Habitat)*

Como isso vai continuar acontecendo? Seguindo-se o mesmo padrao de ur-
banizagio? O desenvolvimento serd apoiado por que tipo de financiamento? Quem
s20 os atores capazes de mudar esse padrao? Qual pode ser o papel da cooperagao
de cidades em contexto de acordos globais e corporativos? Como as cidades podem
influenciar as forcas globais e a reproducio de capital global de um novo modo?

2.3 Na direcdo de novos padrdes urbanos

Nos tltimos anos, o mundo mostrou que a exclusao, a pobreza e as desigualdades
nao sio mais fendmenos que ocorrem exclusivamente no Sul Global. Hoje em
dia, ¢ possivel encontrar favelas em diversos locais do mundo — por exemplo, na
Espanha, um pais em que 600 mil pessoas foram desalojadas durante a crise de
2008. Segundo o Censo dos Estados Unidos, mais de 45 milhées de pessoas, ou
15% de todos os estadunidenses, viviam abaixo da linha de pobreza no tltimo
ano. Assentamentos precdrios, sem-tetos e deficits de habitagio siao fendmenos
constantes no mundo nos dias de hoje.

Nés acreditamos e defendemos que as favelas devem ser parte das solugoes
em uma nova cidade. Se olharmos para estas como um problema a ser resolvido, a
reproducio dos mesmos padroes de urbanizagio é assegurada, e o “planeta favela”
nao serd mais apenas uma obra de ficgao cientifica.

Com um pé no passado, reconhecendo-se a existéncia e a dimensao da distri-
buicao desigual de riquezas urbanas e olhando-se para o futuro, tenta-se demonstrar
que a produgio social da cidade ¢ a tinica forma de mudar o padrao urbano global.

4. Disponivel em: <http://unhabitat.org/urban-themes/housing-slum-upgrading/>. Acesso em: 10 ago. 2016. Traducéo nossa.
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Com a mudanca das politicas das cidades e 0 aumento dos processos participativos
— especialmente de (re)urbanizacio de favelas —, torna-se possivel pensar em uma
cidade constituida nao apenas para maximizar a reprodugao do capital, mas também
feita por — e para os — cidadaos.

Neste capitulo, defendemos que a producio social da cidade,’ o direito 2 ci-
dade,® é a Ginica forma de lidar de maneira mais justa com as forgas de acumulagao
capitalistas. Partindo das forgas sociais, acreditamos ser possivel criar movimentos e
organizagdes sociais corporativos, da mesma forma que os interesses do capital sao
organizados de maneira corporativa. Mas, dessa forma, o interesse corporativo deve
representar a maioria vivendo na cidade. O comego pode ser relativamente fécil,
um acontecer cotidiano em todo o mundo. A utopia, nesse caso, ¢ a construgio
de sistema de produgio da cidade baseado no uso do espaco, e nao exclusivamente
em seu valor de troca (Lefebvre, 1974).

A reurbanizagio de favelas, incluindo-se a melhoria das condig6es de moradia
e a criagdo de redes vidrias e sistemas de infraestrutura, faz sentido econdmica e
socialmente. A medida que esse desenvolvimento é acompanhado e assegurado pelo
envolvimento da comunidade em um processo participativo, as transformagoes
podem ser multiplicadas e a cidadania pode transbordar para outras dimensoes
da vida didria.

Favelas urbanizadas desencadeiam o desenvolvimento econdmico local,
qualificam a mobilidade urbana e aumentam as possibilidades de interacio e
intercAmbio com as demais dreas da cidade. Socialmente, favelas reurbanizadas
melhoram as condigoes fisicas de vida e o acesso aos servicos e as oportunidades.
Simbolicamente, a reurbanizacio de favelas possibilita um endereco e a seguranga
legal da posse, o que muda a forma das pessoas olharem para o futuro. Além disso,
0 acesso a pequenos créditos locais pode alterar todas as possibilidades para uma
familia e sua comunidade.

No entanto, a meta nao deve ser transformar as favelas segundo os padroes e
as regulamentag¢des formais preexistentes na cidade. Ou seja, agir de acordo, por
exemplo, com as regras atuais das organizac¢oes internacionais significa dar sequéncia
ao processo de diferenciagio e segregacio entre cidade formal e informal, que jd
estd em andamento.

5. Por producdo social da cidade, entendem-se as variadas formas de produgéo do espaco que envolvem em maior ou
menor grau circuitos formais da economia — sejam publicos ou privados —, mas que guardam a organizacao do processo,
a definicdo das principais diretrizes do projeto, o controle de sua implementacdo e as regras de uso e apropriacéo nas
maos e nos mecanismos de organizacao coletiva dos préprios moradores da cidade.

6. A producao social da cidade n&o deve ser tomada como um sinonimo do direito a cidade. Em vez disso, precisa ser
vista como um conjunto de taticas — ou praticas — que podem contribuir para um caminho em direcdo ao direito a
cidade; um caminho que dé atencao especial ao crescimento da autonomia social na producao da cidade. Gostariamos
de agradecer ao amigo pesquisador Cleandro Krause pelo comentario referido anteriormente.
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Quando a urbaniza¢io precdria deixa de ser um problema em si para ser vista
como parte de uma solucio, novos mecanismos, regulacoes, padroes de consumo
e hébitos tém de ser interpretados, compreendidos, considerados e (re)criados de
forma institucionalmente organizada; um novo tipo de agio social corporativa.
Apenas um novo olhar sobre o urbanismo pode romper com os interesses e os
mecanismos de gentrificagdo existentes nas mais diversas cidades no mundo.

Se pudéssemos resumir o cendrio atual da urbaniza¢io mundial, os seguintes
pontos seriam os mais importantes: o mundo ainda passa por processo de rdpida
urbanizacio; esta estd cada vez mais concentrada nas megacidades; a Africaea
Asia repetem hoje as mesmas curvas de urbanizagio das Américas e da Europa na
segunda metade do século XX; esse processo é semelhante ao que passou a América
Latina, desigual ¢ combinado (Neil Smith, 2002), com segregacio socioespacial

e desigualdade.

Somam-se as profundas diferencas entre o mundo urbanizado no século XX
e o que se passa século XXI: mudangas climdticas; compressio do tempo-espaco
e influéncias de novas tecnologias; o forte poder corporativo e o papel das novas
redes; o fim do Estado de bem-estar social como motor do desenvolvimento; a
violéncia; e o fundamentalismo e o terrorismo. Todos elementos que complexizam
os desafios dos processos urbanos no mundo inteiro.

Olhando-se para a atual expansio da urbanizagao global, parece mais propicio
do que nunca formular as seguintes questoes: quem define o desenho dos projetos
urbanos? O urbanista ou o capital? Os projetos de novas cidades, como todos os
projetos, possuem intengdes. A intengdo capitalista é a maximizagio do lucro e a
concentragao da riqueza. A produgao do espago revela essa légica nos locais sele-
cionados pela globalizacio, para construir novas cidades e aplicar o laisser faire no
desenvolvimento de novos assentamentos precarios.

New Smith argumenta que a erosao subsequente da escala nacional como o
agente primdrio no processo do capitalismo criou uma relacio crucial entre as esca-
las urbanas/locais e as escalas globais. Desde os anos 1990, a economia global cada
vez mais integrada tem dado maior importancia para o papel da cidade. De fato, a
construgio de cidades no mundo tornou-se uma grande for¢a geopolitica do capita-
lismo. Novos espagos de acumulagio na Asia, na América Latina e na Africa ganham
vantagens competitivas como centros de comando e de controle do capital excedente.

No entanto, ¢ importante lembrar que as cidades modernas foram sempre
criadas e remodeladas como estratégia de acumulacio. O papel principal da
inddstria e do capital financeiro nesse sentido pode ser demonstrado nos planos
de Cerda para Barcelona, Haussmann para Paris ou Moses para Nova York.
Esses urbanistas tiveram de trabalhar com a criacio de novos mecanismos
financeiros para apoiar seus projetos de transformagées urbanas e, dessa forma,
desenvolver toda a economia de suas nacoes.
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As transformagoes do capitalismo em um sistema financeiro global impoem
hoje o questionamento de quem mantém esse sistema. O espaco urbano parece
ter sido desenhado por tecnocratas para servicos exclusivos da modernizacio da
cidade ou para resgatar a valorizagao do capital. Para Henri Lefebvre (1974), isso
representa a negacio de tudo o que a cidade tem de mais positivo: encontros,
diversidade, imprevisibilidade, a producio da cidade pelo uso e o direito a cidade.

A expansio repentina da urbaniza¢io global hoje — ou a urbanizagio na era
do neoliberalismo — lucra com algumas condi¢des que existem apenas atualmente
em todo o mundo. Muitas dessas condicoes (a tecnologia, o sistema financeiro, os
Estados etc.) foram debatidas por autores como Milton Santos, Doreen Massey,
David Harvey, Alain Lipietz e Neil Smith.

Primeiramente, referimo-nos a tecnologia para construir novos “espagos de
globalizacio” (Santos, 1994), arranha-céus cada vez mais altos, revitalizagao de
grandes dreas, como as antigas dreas portudrias ou ferrovidrias. A revitalizacdo das
dreas centrais, a restruturagio urbana por meio da destrui¢ao criativa, bem como
a expropriagdo e o desalojamento de habitantes de suas casas consistem o que
Harvey (2014) chama de “acumulagdo por espoliagao”, que estd em toda parte.
As maiores empresas do ramo da constru¢do asseguram a criagao de equipes com-
pletas de trabalho especializado, incluindo-se a execu¢ao de todos os passos de um
projeto que ndo ¢ apenas fisico, mas também de viabiliza¢io e gestao, que abrange
advogados, financistas, engenheiros etc., além da mao de obra propriamente dita.

Ao mesmo tempo e no mundo inteiro, as institui¢des financeiras globais (Banco
Mundial, Fundo Monetdrio Internacional — FMI etc.) acomodam e organizam
o crédito e a garantia da produgao e absorcio da producio de capital excedente.
A baixa regulacdo do capital nacional, a privatizacio dos bancos de desenvolvimento
e a descentralizacio de capacidades de investimento do Estado para os governos
locais associados as agéncias globais sao exemplos da criagao de um novo espago de
acumulagio global nas cidades.

Também — e bastante relevante — é a seguranca de condigoes para garantir os
investimentos feitos pelo capital global, por meio de novas formas de governanga,
como as parcerias publico-privadas (PPPs). H4, ainda, a garantia de acesso a terra,
adaptacao de leis e regulamentagio; em especial, ambientais etc.

E possivel defender de muitas maneiras que a atual internacionalizagio das
cidades seja resultado da “urbanizagio do neoliberalismo” (Brenner e Theodore, 2002).
A Conferéncia Habitat II, ocorrida em 1996 — como veremos adiante — foi um marco
no processo de produgio dos principios de uma nova cidade, em que os Estados-nagoes
comegam a compartilhar com governos locais e a sociedade civil uma importante parte
das regulamentagoes e das politicas urbanas. A partir daquele momento, as agéncias
internacionais e os bancos de desenvolvimento iniciaram uma nova estratégia associada
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com fundos internacionais, com o objetivo de apoiar diretamente as melhorias urbanas
necessdrias em escala local para a acumulagio global do capital.

Planejamento urbano sem equidade social é o mesmo que jogar xadrez sem a
rainha.” No entanto, a questdo da urbanizacio desigual e corporativa produzindo
segregacdo entre uma ‘superclasse”, os trabalhadores ou a classe média e a maior
parte dos habitantes excluidos dos bens urbanos nao se solucionard apenas por meio
da militAncia pela causa urbana participativa. As condi¢des do territério (Santos,
1997), a produgio de espagos (Lefebvre, 1974), a forma das economias de aglo-
meragio, as configuracoes infraestruturais, as redes de comunicagao e transporte,
a divisao social e espacial do trabalho, a cultura local ¢ o cotidiano — todos con-
formam o espaco geogrifico. O espago também ¢ o espago de resisténcia as forcas
globais de acumulagio (Santos, 1994). E, entendemos, o tltimo espago em que
a resisténcia pode ser encontrada estd dentro dos assentamentos precérios; locais
em que o planejamento, o desenho e o controle social ainda podem ser feitos por
cidadaos para os cidadaos.

Em ambos os casos, embora grande parte dos habitantes nao desfrute de
riquezas urbanas, a acumulacdo de capital nao apenas precisa da maximizagio dos
seus lucros, mas também gerir uma classe média para estabilizar a democracia e
as institui¢oes em diferentes paises, principalmente na periferia do capitalismo.

Agregando-se todos esses elementos, a acumulagio de capital torna-se o pla-
nejador e o construtor das cidades. Mas o resultado nao é uma cidade comum, mas
uma supercidade, feita para uma “superclasse” composta de pequena porcentagem
de pessoas que controlam a maior parte do capital no mundo. Para finalizar essa
orquestra, esses novos espacos globais tém de ser aceitos por uma maioria relativa,
que cré que ird se beneficiar desses superespagos. Logo, o capital cria um mercado
de cidades para construir intengoes, necessidades e valores simbdlicos (festivais e
jogos mundiais — arquitetura global).

Dessa forma, a partir das metodologias langadas pelo Banco Mundial no
inicio dos anos 1990 (Novo Programa de Gestao Urbana, em 1992), e seguindo
os principios do neoliberalismo, fundos mutuos tornaram-se parte dos bancos de
desenvolvimento, que emprestavam recursos para os governos locais e nacionais e
aos proprios bancos locais, para que fornecessem empréstimos diretos as familias
sem a necessidade de politica de habitacio.

A ideologia urbana do neoliberalismo afirma que o custo da oportunidade
determina a quantidade emprestada as familias, que compram novas casas das
grandes empresas que aos poucos foram se internacionalizando. A classe média
em ascendéncia constitui uma massa de novos consumidores, nao necessariamente

7. Como mencionado por Baxamusa (2015).
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cidadaos. Recordando-se Milton Santos (1990), uma vez mais, esses sio os cidadios
imperfeitos que se tornaram consumidores mais do que perfeitos.

Esse processo se intensificou nos anos 2000 e revelou ser um grande sucesso.
Cidades como Nova Kilamba, em Angola, sdo o exemplo perfeito. Trata-se de
um grande projeto de habita¢io construido pela China International Trust and
Investment Corporation, com custo total de US$ 3,5 bilhdes pagos com petréleo.
As pessoas que viverdo nesse complexo sio aquelas chamadas pelo Banco Mundial
de “financidveis”, para explicar o acesso ao crédito, para comprar um carro e mdveis
e criar um novo estilo de vida. Isso ndo ¢, entretanto, o direito a cidade, é apenas
o capitalismo mimetizando as cidades modernas para maximizar seus lucros; o
imperfeito cidadao transformado no mais do que perfeito consumidor.

Sao cidades que surgem da necessidade de capital financeiro para criar novos
espagos que absorvam uma acumulago incrivelmente grande. E isso ¢ infinitamente
multiplicado na esfera global (Smith, 2002). Existem indmeros exemplos de cidades
fantasmas no México, tomadas por cartéis de drogas. Por meio de politicas habi-
tacionais massivas, condominios foram construidos no Brasil e na Africa do Sul.
Na China, cidades como Daila, com vastos arranha-céus vazios, estao aguardando
os movimentos migratérios impostos pelo Estado central.

Recordando-se as fabulas de Marcovaldo, de Ttalo Calvino, na Asia, na Amé-
rica Latina e também na Africa, novas cidades surgem como cogumelos. Essas
cidades respondem aos interesses do capital financeiro global e nio passam por
planejamento urbano e industrial, como no periodo anterior. A légica privilegia
primeiramente os lucros financeiros, o mercado de agoes, derivativos que um dia
encontrardo um lugar para pousar.

“A necessidade perpétua de encontrar terrenos lucrativos para a produgio e
absor¢io do excedente de capital molda a politica do capitalismo” (Harvey, 2008,
p. 24). E, como resultado, também molda a cidade.

Se nao h4 suficiente poder de compra no mercado, entdo novos mercados devem
ser encontrados pela expansio do comércio exterior, promogio de novos produtos e
estilos de vida, criagao de novos instrumentos de crédito e financiamento estatal de

divida e gastos privados (Harvey, 2008, p. 24).

Como pode ser visto, as formas espaciais sio produzidas por agentes e estru-
turas capitalistas (bancos, fundos e agéncias), na relagio com os setores responsdveis
pela posse da terra. Juntam-se ainda grupos selecionados de urbanistas, arquitetos
etc. e o setor publico. A articulagio desses agentes cria um fluxo de desenvolvimento,
que determina os locais de acordo com modelos especificos.

O papel de financiador global que tém os bancos e as agéncias internacio-
nais cria uma politica universal, que se torna instrumento de nova colonizagio na
diregao de um controle mais profundo da produgio do espago urbano como um
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novo produto. Assim, as cidades-mercadorias sao cada vez mais objetos do Estado
e da diplomacia corporativa.

FIGURA 1
Espraiamento urbano
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“We're wai.tihﬂ for the ci,t] to come o us...”"

Fonte: <https:/goo.gl/bJW2C8>. Acesso em: maio 2016.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Desde o fim dos anos 1980, a globalizacdo aumentou a importancia das
grandes corporagoes nos Estados-nagoes, ao ponto de alguns autores apelarem para
o fim da histéria. “A vitéria do liberalismo ocorreu primariamente no dominio das
ideias, ou da consciéncia, e é ainda incompleta” (Fukuyama, 1989, p. 1).

No entanto, 27 anos passaram-se, e o paroxismo denunciado por Fukuyama
para explicar o periodo de Guerra Fria envolvendo violéncia ideoldgica, absolutismo,
fascismo e formas atualizadas de marxismo parece nao ter desaparecido, e também
nao deixaram de existir os Estados-nagoes e a prépria histéria.

Estados-nagoes trabalham conjuntamente com essas corporacoes gigantes.
Muitas vezes, também lutam contra o novo inimigo comum globalizado: o terro-
rismo. A ideologia democritica globalizada justifica e garante com esses eventos
conferéncias e encontros internacionais, nos quais as corporagoes ganharam poder,
assim como os governos locais e os movimentos de base, ou talvez nio.

Além disso, a desigualdade cada vez mais acentuada ¢ evidente no mundo
todo, e um pequeno niimero de pessoas tem agora o controle de parte substancial
da riqueza global, determinando e controlando o desenvolvimento em escala.
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Recentemente, David Rothkopf, em seu controverso livro sobre governanga
global,® expos a influéncia desproporcional da superclasse na politica nacional. Talvez
muitos cientistas sociais ndo concordem com o argumento. De qualquer maneira,
Rothkopf nio poupa o leitor com informagdes sobre a concentragio de renda e poder.
Sobre a corporacio, por exemplo, em 1960, as sedes das maiores empresas contavam
em média com cem empresas subsididrias, atualmente s2o 10 mil em média. As dez
maiores corporagoes dos Estados Unidos gerem 60% da receita produzida no pais
e empregam 59% dos funciondrios da forga de trabalho internacional. As vendas
das 250 maiores empresas americanas equivalem a um terco do produto interno
bruto (PIB) global, ou, ainda, as cinquenta maiores tém patriménio de US$ 48,5
trilhoes no mundo, ou um ter¢o de todo o patriménio mundial. As cinco maiores
empresas dos Estados Unidos formam um grupo de setenta pessoas, que também
fazem parte da direcao das 150 maiores empresas do mundo e participam da direcao
das 25 universidades mais importantes. E, segundo o Relatirio de Riquezas Globais
de 2015, langado pelo Credit Suisse (2015), 1% de pessoas mais ricas possuem,
hoje, metade de todas as riquezas de todos os chefes de familia.

A nova classe que estd controlando o mundo ¢é formada por um pequeno
grupo, e a questo que surge ¢ o que conecta essa elite as bilhoes de pessoas comuns
do planeta? Que mecanismos devem ser fortalecidos ou criados para democratizar
a governanga global? Quais novos agentes aparecerdo nesse cendrio? Que crise ja
existente — em particular, a ambiental — pode mudar esse equilibrio de forgas?

Se a riqueza é produzida com maior intensidade na cidade e, nesta, acumu-
lada de diversas formas, é nessa mesma cidade onde a pobreza cresce e também se
acumula, assim como os custos de energia e as crises ambientais.

A cidade é o espago do encontro, como ensina Lefebvre (1974), do acontecer
soliddrio (Santos, 1997); lugar essencial das contradi¢oes e do convivio das diferen-
cas. Poderiam as cidades vir a exercer papel de resisténcia no cendrio geopolitico?

Quais sao os limites efetivos para tratar as questoes urbanas em um mundo
globalizado sem a existéncia de uma alianga internacional de cidades? Que go-
vernancga deve lidar com as questoes referentes as cidades? Por que, a partir do
inicio do século XX, o internacionalismo das cidades foi deixado de lado pelos
Estados-nagoes? Como a emergéncia de outros atores no campo das negociagoes
internacionais fortalece o papel das cidades na articulagao de politicas globais?
Quais poderiam ser as orientagoes dos movimentos sociais para que contribuis-
sem com um sistema baseado no poder local ou em seu fortalecimento? Como
as cidades poderiam se posicionar frente as corporagoes? Os Estados-nagdes po-
deriam (re)compor um novo poder diplomdtico conjuntamente com as cidades?

8. Superclass: the global power elite and the world they are making. Farrar, Straus e Giroux, 2008. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=Bgol4Qh-c7I>.
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Como as nagoes e as corporagdes podem usar a diplomacia local como um tipo de
soft power? Quais sao as relagoes entre a diplomacia local e soff diplomacia?

3 A DIPLOMACIA DAS CIDADES OU PARADIPLOMACIA

Estudos internacionais vém h4 tempos limitando o papel das cidades a uma posigio
questiondvel, que vai de encontro as hipSteses de “separatismo, descontinuidade e
exclusividade” que colocaram a cidade como mero subgrupo da nagio. Até recente-
mente, existiu um vazio, pelo menos na literatura internacional, de estudos capazes
de demonstrar que as cidades nio sio espagos passivos sofrendo indiscriminadamente
o exercicio de l6gicas de cima para baixo (Acuto, 2013, p. 289, tradugio nossa).

Naio apenas existem muitas questdes a serem formuladas, mas também algu-
mas respostas que revelariam para onde a diplomacia das cidades estd caminhando
por meio da inaugura¢do de novas arenas politicas e redes. De todo modo, deve-se
comegar pelo entendimento do momento quando a moderna diplomacia de ci-
dades nasceu e de como os Estados-nacoes passaram a ter prioridade absoluta na
definicio das relagdes politicas exteriores.

As relacoes diplomdticas entre as cidades precedem a concepgao das relagoes
internacionais dos Estados modernos, especialmente na determinagio de conexdes
entre regioes. Antes da Paz de Westphalia, em 1648, a primazia das missoes diplo-
mdticas regulares foi estabelecida entre cidades como Atenas, Mildo, Viena e Veneza.
Em 1815, o Congtresso de Viena, que terminou com as guerras napolednicas e
reestabeleceu as fronteiras nacionais na Europa, deixou bem claro que a preservagao
da paz estava associada a garantia das fronteiras geograficas que determinavam as
relagdes desejadas de poder e a soberania militar sobre os territérios. Dessa forma,
as cidades nio eram mais parte das relagdes diplomadticas internacionais. Assim,
abriu-se espago para a hegemonia nacional baseada no territério e em suas fron-
teiras, na moeda e no poder militar.

Mesmo que a hegemonia territorial, o hard power, os jogos militares, o controle
financeiro, as fronteiras, o comércio e outras questoes estivessem sob o controle
do Estado-nagio moderno, as mais relevantes cidades do mundo, as metrépoles,
as “cidades-estados”, ainda tinham papel importante no desenvolvimento das
nagoes e das culturas.

E necessrio, por exemplo, frisar a grande relevincia do papel das exposicoes
universais no internacionalismo das cidades. A industrializagao global foi tratada
na Exposicio Industrial Francesa de 1844, que revelou ao mundo um novo estilo
de vida moderno, nascido e criado em uma metrépole. Em 1851, a I World Expo
(Grande Exibigao dos Trabalhos Industriais de Todas as Nagoes) ocorreu no Hyde
Park, em Londres, e influenciou o desenvolvimento de diversos aspectos da so-
ciedade e da vida urbana, incluindo-se a arte, o design, a educacio, o comércio e
as tecnologias. Em 1889, Paris foi sede da sua quarta expo, durante o centésimo
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aniversdrio da Queda da Bastilha. A exposi¢ao reconfigurou Paris e projetou ainda
mais a cidade como uma metrépole global — entre outros equipamentos, Paris
construiu o Champs de Mars, o Trocadero, a Torre Eiffel, o Quai d’Orsay e a
Invalides Esplanade. Entre muitas exposi¢des universais, as ocorridas em 1915,
em San Diego, em 1922, no Rio de Janeiro, em 1933, em Chicago, em 1970, em
Osaka, e recentemente em 1992, em Sevilha, devem ser mencionadas. Cada uma
exibiu suas obras a0 mundo, mostrando nao apenas novas formas urbanas, mas
também um novo estilo de vida e a inclusdo das cidades na diplomacia global.

O tema da construcio das cidades foi lancado em 1910 na Conferéncia de
Planejamento Municipal, organizada pelo Royal Institute of British Architects.
Igualmente, seguiu o viés de politicas urbanas, conferéncias e semindrios interna-
cionais que jd estavam ocorrendo desde o inicio do século:

As reunides internacionais de prefeitos eleitos ocorreram como anteriormente, em
Chicago, em setembro de 1909 (Congresso ¢ Exposicao Internacional e Municipal)
ou em Dusseldorf, em setembro de 1912 (na ocasido do Stidte Austellung), ou foram
planejadas como em Bruxelas em 1905 (Saunier e Payre, 2004, p. 4).

De qualquer forma, como apresentado por Saunier e Payre (2004), o inter-
nacionalismo das cidades — até mesmo antes da formagao da Liga das Nacoes, que
antecedeu a cria¢io da ONU — sempre foi uma questao presente na cooperagao
internacional, embora nio feita pelas nacoes. Seja pelo entendimento da sua im-
portancia no campo da diplomacia ou como o resultado de fatores geopoliticos,
a primazia dos estados modernos no exercicio das relacoes internacionais esteve
associada a unificacio de territdrios e a questdes raciais, de identidades e linguis-
ticas. A unidade deveria crescer e ser fortalecida para além dos muros das cidades.

Como veremos, democracia como uma relagio pacifica entre povos e cidades
marcard o estabelecimento da diplomacia de cidades no decorrer do século XX. As
jd existentes técnicas urbanas e a urbanizagio como ciéncia foram fatores essenciais
na estratégia de cidades, Estados, empresas, bancos e organizacoes multilaterais
que se envolveram no campo da cooperacio internacional entre cidades. Ou, em
outras palavras, a criagio de mercado global para servigos e solugoes urbanas é
questdo diplomdtica que fortalece empresas e nagdes interessadas.

Seja nas ciéncias sociais, politicas e econdmicas, seja nas organizagoes in-
ternacionais e multilaterais, as cidades tornaram-se tanto o objeto de pesquisa,
quanto instrumentos de estratégias do desenvolvimento capitalista e atores rele-
vantes nesse desenvolvimento. Desde o lan¢amento do livro Cities in evolution’
(Geddes,1915), até o efetivo reconhecimento do papel global das cidades em
The world cities (Hall, 1966), o mundo urbano nio apenas cresceu, mas também

9. Primeiro autor a falar em cidades mundiais.
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imitou a esséncia territorial capitalista, desigual e combinada, e, assim como a
conhecemos atualmente, altamente concentrada.

Rogier van der Pluijm (2007) — em seu artigo inaugural sobre diplomacia de
cidades — argumenta que, desde o fim da Segunda Guerra Mundial, atores além
dos Estados passaram a participar do campo diplomdtico. Na sua opinido, esse
foi o inicio da diplomacia de cidades. No entanto, como defendemos, as relagoes
modernas entre cidades em escala internacional jd existiam desde pelo menos 1913.

Segundo Pluijim,

o conceito de diplomacia de cidades ¢ definido como: instituiges e processos pelos
quais as cidades, ou governos locais em geral, se envolvem nas relagées com atores
em uma arena politica internacional visando representarem a si mesmos e a seus
interesses (Pluijim, 2007, p. 6, tradugdo nossa).

De acordo com essa visdo, a diplomacia de cidades é uma atividade diplomdtica
profissional, pragmdtica e iminente. A defini¢do conceitual associa a diplomacia
de cidades com um novo ramo da diplomacia tradicional e formal.

Na opinido do autor, a diplomacia estabelecida pelas cidades é mais do
que o reconhecimento de um novo campo de atividade na diplomacia formal. A
democracia, a paz e a participagao social sio questoes que nio apenas inspiraram
a amizade entre cidades, mas também — assim como as tecnologias urbanas ¢ o
planejamento — formaram um novo campo de articulagdes, que exige formas ino-
vadoras de gestdo e formalizacdo das relagdes em fun¢ao dos temas, mas, sobretudo,
no que diz respeito aos diferentes e multiplos atores envolvidos.

No geral, temas essenciais da diplomacia das cidades podem ser resumidos nos
sete itens seguintes: paz e solidariedade entre os povos; democracia e governanga
local; seguranga e conflitos sociais; minorias e direitos humanos; cooperagio téc-
nica (inovagao, tecnologia, melhores priticas e solugoes bilaterais); meio ambiente
(principalmente, gestao de dgua e de residuos), mobilidade e transporte; e cultura
e patrimonio histérico (cidades inteligentes e marketing de cidades).

Analisando-se documentos e momentos de transformagao do tema, pode-se
afirmar que o desenvolvimento de uma diplomacia como campo politico teria ao
menos quatro fases. De 1913 a 1945, como uma protodiplomacia. Entre 1945
e 1976, como momento de Cidades pela Paz. Entre 1976 e 2000, quando a di-
plomacia das cidades é formalmente reconhecida pelos Estados. E, finalmente, o
periodo a partir de 2000, marcado pela cidade como mercadoria nas relagoes tanto
diplomadticas quanto corporativas internacionais.
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FIGURA 2
Frequéncia de termos selecionados citados em publicacdes em inglés (1940-2010)
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Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugao e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Apenas para citar provaveis correlagoes a serem analisadas no futuro, o Google

Books Ngram Viewer revela que o termo diplomacia local tem sido utilizado desde
o século XIX. J4 os termos mais utilizados em relagdes internacionais (diplomacia de
cidades e paradiplomacia) apresentam gréficos que confirmam os periodos exibidos
anteriormente, ou, pelo menos, revelam algo que pode ser visto como impacto de

m

omentos importantes indicados na produgio bibliogrifica.
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O termo diplomacia de cidades foi inicialmente usado no pés-Segunda Guerra
Mundial, até 1960. Esse foi o momento mais intenso de reconstrucio das cidades,
intercAmbio de inovagdes e busca por uma nova paz mundial. Jd o termo paradi-
plomacia comegou a ser utilizado um pouco mais tarde e é citado em livros até o
meio dos anos 1960. Entre as décadas de 1960 e 1970, com o apogeu da Guerra
Fria, a crise do petrdleo e outros grandes movimentos globais, revela-se a quase
inexisténcia de produgio cientifica e literdria que aborde esses temas. Isso corres-
ponde a0 momento em que os governos nacionais tinham grande poder em todas
as questoes internacionais. No periodo do neoliberalismo, quando as cidades e
os movimentos de base foram chamados para compartilhar os esfor¢os de desen-
volvimento das nagoes, novos termos, como diplomacia de cidades, passaram a ser
usados com mais frequéncia. E, na segunda década do século XXI, a questao da
participagao das autoridades locais nas relacoes internacionais parece ter ganhado
maior relevincia, como ainda veremos adiante.

3.1 Primeira fase: 1913-1945

As relagoes diplomadticas entre as cidades existem desde a antiguidade. No entanto, a
partir de 1913, a diplomacia entre cidades ganhou um novo status. Langada durante
a Exibi¢ao Mundial de Ghent, na Bélgica, L Union Internationale des Villes (UIV),
ou a Unido Internacional de Autoridades Locais (Iula, na sigla em inglés), foi criada
como a primeira organizagao internacional de cidades para defender ideias comuns
entre estas. Segundo os autores e demais documentos pesquisados, pode-se afirmar
que aquele periodo inicial da diplomacia de cidades — proposto naquele momento
como cooperagio intercomunal — surge com as bandeiras da democracia local, da
solidariedade e das relagdes pacificas entre os povos. A vocagio cientifica, no que
concerne a construgio e a gestao das cidades, em um mundo em que o rdpido
crescimento urbano j4 havia sido anunciado, foi também um ponto em comum.

A mais antiga e maior associagio de governos locais, Iula, possui membros
em mais de cem paises em todas as regides do mundo. A Iula esteve ativa até 2003,
quando uma nova rede de cidades foi criada por meio da unificagio dessa asso-
ciagio com a United Towns Organization (UTO). As Cidades e Governos Locais
Unidos (CGLU) iniciaram suas operagoes em primeiro de janeiro de 2004, com
sede em Barcelona, na Espanha. As CGLU exercem militdncia importante, ao
representarem governos locais e promoverem seus interesses na ONU e em outras
importantes agéncias internacionais.

Foi, no entanto, a Iula a primeira a criar estrutura permanente de interna-
cionalismo e cooperacio entre cidades.

roposta de criacao de uma organizacdo municipal internacional permanente estd
A tad d l int 1 te est
presente na carta-convite enviada no inicio de 1913 as cidades europeias. A identidade
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e as filiacoes daqueles que a assinaram nos colocam no coragio da empresa de Gand
e ddo a chave para a fundacio da UIV (Saunier e Payre, 2004, p. 5, traducdo nossa).

Apés a Primeira Guerra Mundial, os esforcos diplomdticos pela paz conduzidos
pelas cidades colaboraram com os Estados-nagoes e a criagio da Liga das Nagoes,
que se transformou na ONU apés a Segunda Guerra Mundial.

3.2 Segunda fase: 1945-1976

O segundo estdgio de cooperagio entre cidades foi marcado pela reconstrugao da
Europa no pés-Segunda Guerra Mundial. A transformacgio da diplomacia estd
fortemente ligada a esse momento, jd que este nio somente teve importincia para
a reconstrugio de infraestruturas e equipamentos, mas também para a construgio
de um novo processo de paz; uma solidariedade entre nagées e povos que rapida-
mente se urbanizaram.

Em 1955, a diplomacia das cidades parece ter alcangado um novo nivel de
organizacio. Giorgio La Pira,' entdo prefeito de Florenca, convida prefeitos de
cidades capitais do mundo para discutir o possivel papel das cidades na construgao
da paz. “Apesar do clima politico caracterizado pela Guerra Fria, a conferéncia foi
assistida por prefeitos dos Estados Unidos, da Uniao Soviética e até da Reptblica
Popular da China — que ainda néo era reconhecida pelos governos ocidentais™."!

No discurso inaugural, La Pira disse:

Estamos dando 2 luz, por assim dizer, a um novo instrumento diplomdtico: um
que expresse o desejo das cidades do mundo inteiro pela paz e que faz um pacto
de irmandade na base mais sélida da vida das nagées (The Conference..., [s.d.],
traducio nossa).'?

Depois dessa iniciativa, diversas associa¢des de cidades foram surgindo no
mundo. Em 1965, por exemplo, a Rede Metrépolis foi criada; hoje, conta com
193 representantes ¢ ¢ uma das mais importantes redes associadas as CGLU.

A literatura especifica tentou, por algumas décadas, reteorizar a relevincia direta das
formas subnacionais de diplomacia, como as de cidades. Trazendo 4 tona o conceito
de “paradiplomacia” (aglutinagao de “diplomacia paralela”); uma nogao existente por
muito tempo, que tem sido usada desde os anos 1960 para descrever a possibilidade
de coexisténcia de “trajetdrias” de relagdes exteriores paralelas as que ocorrem entre
paises, assim a academia comegou a dar mais atengio para as relagoes exteriores dos

10. Giorgio La Pira foi prefeito de Florenca por duas vezes (1950-1956, 1960-1964) e deputado na Camara italiana que
escreveu a Constituicao da Italia apos a Segunda Guerra Mundial. Ele foi um diplomata e incansavel lutador pela paz
e pelos direitos humanos, que trabalhou pela melhoria nas condicées de vida de pobres e desfavorecidos. Disponivel
em: <www.giorgiolapira.org>.

11. Disponivel em: <www.giorgiolapira.org>. Traducdo nossa.

12. Como mencionado por La Pira nesse momento, eles estavam construindo um novo instrumento diploméatico que
expressava o desejo de paz do mundo todo.
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atores locais. Esse entendimento hierdrquico das relacoes diplomdticas foi fortemente
usado até o fim dos anos 1980, quando Ivo Duchacek — emprestando essa meto-
dologia — reviveu a ideia de paradiplomacia como uma forma de agao politica das
entidades subnacionais (Acuto, 2013, p. 290, tradu¢io nossa).

Além desse primeiro motivo para o crescimento do papel dos atores subna-
cionais na diplomacia internacional, que podemos chamar de Cidades pela Paz,
podemos também — como visto anteriormente — listar pelo menos outros cinco
processos, cada um representando do seu jeito e de forma associada papeis impor-
tantes no surgimento da diplomacia das cidades.

Depois da Segunda Guerra Mundial e com o surgimento da Guerra Fria, o
mundo conheceu a internacionalizagio de questoes de seguranca — como crimes,
violéncia, drogas e trifico de armas. Essa nova escala de crimes se beneficia do
aprimoramento do comércio entre as nagoes, e sua racionalidade estd localizada
na solidariedade horizontal dentro das cidades, principalmente nos guetos, nas
periferias, nas favelas etc. Para lidar com esse problema, os Estados-nagées tive-
ram de desistir do monopdlio das negociagdes e do uso da forga. No decorrer dos
anos, tanto o poder militar quanto a inteligéncia tiveram de cooperar em escalas
multiplas, principalmente na local.

J4 nos dltimos quarenta anos, os acordos globais sobre questoes relacionadas
aos direitos e assentamentos humanos foram intensificados. O esforco da ONU
nessa fase foi de costurar diferentes agendas segundo os principios definidos depois
da Segunda Guerra Mundial. Em 1972, a Conferéncia sobre Ambiente Humano
da ONU - seguida pela Habitat I, em 1976 — estabeleceu a estrutura diplomadtica
para a discussao dos direitos humanos.

3.3 Terceira fase: 1976-2000

Em 1976, a I Conferéncia Habitat foi realizada e seguida por outras conferéncias
temdticas. A primeira Habitat pode ser considerada como um marco nao da inau-
guragdo de novas formas de diplomacia da cidade, mas por participar do inicio
do fim do periodo de supremacia do Estado nacional nas questdes diplomdticas
globais, a0 menos no que tange a temas sociais, de direitos humanos, culturais,
urbanos e ambientais.

A Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano — ocor-
rida em Estocolmo, em 1972 — foi uma referéncia no Sistema ONU, que inspirou
a realizacdo de outras conferéncias temdticas, o que resultou no estabelecimento de
programas transversais ¢ intersetoriais, ¢ possibilitou a integragao de grandes grupos a
esse sistema (ONGs, governos e autoridades locais, indigenas, mulheres, minorias etc.)

A T Conferéncia Habitat revela a posi¢ao dos Estados-nacoes como unica
esfera responsdvel pelo desenvolvimento urbano. A declaragio final de Vancouver,
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no entanto, recomendou a participacio publica e dos governos locais na busca de
solugoes para questoes globais. Nesse sentido, abriu-se uma porta para um novo
tipo de diplomacia, que trouxe novos atores para a mesa de discussao, a0 mesmo
tempo que o neoliberalismo nascente revia a organizacio de Estados nacionais e
seu papel no desenvolvimento das na¢oes.

A partir de 1990, aparentemente devido a “inabilidade” do Estado-nagio em lidar
sozinho com diversos problemas apresentados no horizonte das negociagoes interna-
cionais — e também por conta da difundida ideia do Estado minimo —, a ONU e os
paises-membros passam a reconhecer formalmente e com maior for¢a a importincia
dos governos locais no alcance de acordos globais; em especial, os correlacionados
com as questoes climdticas, o desenvolvimento social e os direitos humanos.

Em 1992, durante a ECO 92, pela primeira vez, as autoridades locais foram
reconhecidas como um “importante grupo” em uma conferéncia da ONU. Naquele
mesmo ano, a Agenda 21 local foi langada, representando a resposta local para os
desafios globais, tornando a conexao entre os acordos locais e globais realidade.
A partir dessa nova onda de relacoes diplomdticas, em 1996, durante a Habitat
I1, os governos locais foram reconhecidos como os parceiros oficiais do processo
pela ONU. Além disso, a I Assembleia Mundial de Cidades e Autoridades Locais

(Wacla, em inglés), realizada naquele momento, foi oficialmente reconhecida.

Em 1980, o Banco Mundial langou seu relatério Ajuste da economia, defen-
dendo e promovendo reformas de politicas publicas nos paises subdesenvolvidos,
incluindo-se a privatizagao das institui¢des de habita¢o nacionais e a énfase na
governanga. Em 1992, o banco estabeleceu seu novo programa de gestao urbana,
que consistia na urbaniza¢io de assentamentos precdrios e na participagao nao
governamental e do poder local, fornecendo também empréstimos diretos para
um grupo populacional que tinha um papel especifico: transformar os pobres em
consumidores correntistas, bankable, nos termos do documento. Essa estratégia
foi legitimada pelos paises e apoiada pelas cidades e pelos movimentos de base na

Habitat II, em 1996.

Na esfera nacional ou local, essas diretrizes vieram de agéncias e bancos multi-
laterais por meio de normativas, procedimentos legais e politicas pablicas em ambas
as escalas: local e nacional. Até mesmo os movimentos sociais estiveram associados
com as propostas neoliberais de urbanismo, ji que estas levantam bandeiras como
as de descentralizagio e empoderamento local, por meio de empréstimos diretos as
familias. O debate sobre os modelos de urbanizagao, assim como o que concerne as
questdes ambientais e aos direitos humanos conformam, nos auspicios do acordo
internacional, posi¢des que orientam os investimentos para as lutas sociais.

Um exemplo claro dessa tradugio dos acordos internacionais em praticas locais
pode ser dado por meio da mengao ao direito a habitacio decente e adequada,
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conforme definido na Habitat II. Esse tema passa a guiar investimentos nacionais
e internacionais, como reconhecido constitucionalmente no Brasil e em outros
paises e em diversas leis infraconstitucionais.

Ao mesmo tempo, as regioes, estados e cidades estio sendo influenciadas pelas politicas
fiscais e monetdrias do Banco Mundial e do FMI e estdo sujeitos aos esquemas de plane-
jamento e desenvolvimento proclamados pelas instituigoes globais (Pluijm, 2007, p. 8).

3.4 Quarta fase: a partir de 2000

A quarta fase da diplomacia das cidades foi iniciada com a Ctipula do Milénio, um
marco do Sistema ONU. Até hoje, essa conferéncia foi o maior encontro de lideres
mundiais da histéria. A cipula produziu a Declaragio do Milénio e os Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio (ODMs).

O éxito dos paises em alcangar os ODMs levou a cria¢ido dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) em 2015, o que unificou as agendas
ambiental e social. Entre os ODS, o niimero 11 aborda especificamente questoes
relacionadas as cidades.

A partir de 2000, as redes internacionais de cidades comecaram a criar uma
série de organizacdes independentes dos Estados-na¢oes. Esse movimento foi seguido
por diversas inovagoes e conquistas alcancadas pelas redes de cidades na ONU.

Em 2002, na Rio+10, as redes internacionais Local Governments for Sustai-
nability (Iclei), Iula e UTO organizaram uma ctipula de governos locais para langar
a Agenda 21 local. No Brasil, como em muitos outros paises, o esforco feito pelos
governos municipais para implantar essa agenda foi responsivel pelas conquistas
de muitas metas acordadas entre as nagoes.

Em 2005, a Capula do Milénio+5 langou a Declaracio Final, que reconhecia
as autoridades locais como atores na conquista do ODMs. Também em 2005, no
VIII Congresso Mundial da Metropolis, a rede apresentou uma visao dos objeti-
vos esperados pelo “Banco Mundial das Cidades”. Em 2008, foram lancados os
projetos-piloto para testar essa proposta. Apenas cinco anos depois do lancamento
das ideias de ter uma agéncia de apoio financeiro para o desenvolvimento e a in-
ternacionalizacio das cidades (2010), o Fundo Mundial de Desenvolvimento das
Cidades (FMDV) foi criado em Barcelona.

Em 2009, pela primeira vez na Assembleia Geral da ONU, durante uma sessao
sobre reducdo de riscos de desastres, o presidente das CGLU fez um discurso no
palco dos Estados-nagdes. Em novembro de 2010, as CGLU criaram a Comissio
de Cooperagio para o Desenvolvimento e a Diplomacia da Cidade, como resultado
da fusio entre as duas comissoes que existiam antes: a Comissio para Cooperagao
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Descentralizada e a Comissao de Diplomacia da Cidade, Constru¢io da Paz e
Direitos Humanos.'?

Em 2012, durante a Rio+20 o secretdrio-geral da ONU recebeu uma men-
sagem das autoridades locais e regionais. O documento informa pela primeira vez
o papel dos governos locais e regionais na agenda do desenvolvimento sustentdvel.

Em 2013, a ONU estabeleceu a Forga-Tarefa de Governos Locais e Regio-
nais para o p6s 2015 e a Habitat III. Esse grupo foi criado para reunir todas as
organizagdes de governos locais e regionais.

Todos esses marcos culminaram na garantia de uma meta local na Agenda
de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS 11 — Tornar as cidades e os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis). Esses esfor¢os se encaixam nas
diretrizes da Nova Agenda Urbana para a Habitat I1I. Dessa forma, essa nova agenda
pode ter a autoridade de criar acordos e meios de operacionalizar parte dos ODS.

Mesmo assim, a estruturagio da cooperagio de cidades ainda mostra forte
ligagao da cidade metropolitana com a cidade colonia. Em outras palavras, hoje
o processo de (des)colonizagio — com énfase na Africa — ainda modela as relagoes
entre grupos sociais, cidades e nagoes. O mercado globalizado de cidades inau-
gurado na dltima fase ¢ extremamente estratégico. A terra é a principal atividade,
mas nao a unica. Os servigos de infraestrutura e ambientais, além da governanga,
constituem campos de grande interesse das empresas e dos governos. Temas en-
volvendo tecnologias ambientais — a resiliéncia das cidades, por exemplo — tém
recebido nos tltimos anos grandes incentivos de bancos e agéncias internacionais,
representando o interesse de corporagoes publicas e privadas.

4 CIDADES COMO MERCADORIA GLOBAL VERSUS DIREITOS A CIDADE

A diplomacia de cidades tem ganhado importincia com o aumento do comércio
global, no qual as grandes cidades tém papel exclusivo. Seja como espago de cir-
culagao ou como espago concentrado de comunicagoes entre pessoas € empresas,
as cidades globais sdo os pontos de muitas redes internacionais. Nesse sentido,
podemos falar de mercado de cidades internacionais formado por cidades que
juntam as condigdes necessdrias para unir pessoas em empresas do mundo todo.

Percebe-se que — ao contrdrio da visao cléssica de cidades globais (Nova
York, Londres, Paris, Téquio etc.) —, a partir de 2005, existe grande aumento na
participacio de duas grandes cidades nessa rede ou mercado: Singapura e Bruxelas.
Hoje em dia, essas cidades polarizam, por exemplo, a realizacio de encontros globais
de todos os tipos.

13. Disponivel em: <http://www.uclg.org/en/organisation/structure/committees-working-groups/development-cooperation-
-and-city-diplomacy#sthash. SACKHJGO.dpuf>.
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Essas duas cidades nio apenas sio cidades-estados — como ¢ efetivamente o
caso de Singapura —, mas também sao, principalmente, cidades mundiais, segundo
a concepgio francesa desse termo, que vai bem mais além do que a ideia de cidade
globais conectadas ao comando do capital e da tecnologia.

GRAFICO 3
Dez principais cidades globais segundo encontros internacionais realizados
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O gréfico 3 mostra, para o periodo 2000-2014, as grandes cidades que re-
ceberam encontros internacionais. As mudangas relacionadas & importincia das
cidades no cendrio global mostram um movimento global como parte de uma
nova geopolitica, em que as grandes cidades, a producio do seu espaco (acroportos,
hotéis, centros de convengao, equipamentos de seguranga e sede das organizacoes),
tém papel importante nas redes de cidades.

A proliferagio de abordagens empresariais de governanca urbana nas cida-
des da Europa Ocidental estd fortemente entrelacada com uma reconfiguragio
mais ampla dos Estados-na¢oes no nivel suprarregional. O regime de regulacio e
competi¢do suprarregional vigente nas mais diversas dreas da economia europeia,
que tem como exemplo a obrigatoriedade de licitagoes publicas feitas na escala
suprarregional, fornece uma nova base para estudos que pretendem esclarecer o
emaranhado de camadas do Estado-nagio produzidas nesse processo geopolitico
de cooperagao regional.
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Segundo Acuto (2013 p. 480-481), nessas novas configuragdes do espago
nacional, os governos nao diminuiram ou aumentaram os poderes regulatdrios, mas
tentaram institucionalizar as relagoes competitivas entre as principais unidades admi-
nistrativas subnacionais, como forma de posicionar as economias locais e regionais
estrategicamente nos circuitos de competicio supranacionais (europeu e global).

O redimensionamento das configuragoes da espacialidade do Estado que foi
consolidado durante as duas tltimas décadas foi sistematicamente enfraquecendo as
formas nacionais de justica social e espacial, que tinham sido estabelecidas durante
os periodos fordista e keynesiano na Europa Ocidental. O novo cendrio de regulacio
politica orientada ao mercado gerou novas formas de desigualdade socioespacial e
conflitos politicos, que limitam significativamente as escolhas disponiveis para progre-
dir na Europa. No atual clima geoecondmico, o projeto de equalizagao da promogio
territorial nas unidades politicas subnacionais ou nacionais é geralmente visto como
ostentagio de um tempo passado que nao mais pode ser financiado em um momento
de capital globalizado, m4 gestio e austeridade fiscal (Acuto, 2013, p. 481).

A gestao urbana como um negécio em escala suprarregional e até mesmo
internacional tem sido fortemente estruturada pela Comunidade Econémica
Europeia (CEE), que conta com estrutura de gestao de redes temdticas de cidades
bastante robusta. Aquilo que na escala supranacional apresenta ares de cooperagio
em prol de melhorias e beneficios coletivos parece se assemelhar na escala local a
uma concorréncia que, por vezes, relativiza direitos cidadaos historicamente adqui-
ridos em cada diferente formagao socioespacial, em cada diferente Estado-nacio,
em prol de beneficios relativos a ganhos de capital no mercado global.

4.1 A cidade como um direito

Para Lefebvre (1974), a cidade (a vida urbana) é socialmente produzida. A cida-
de — diferentemente de todos os outros bens produzidos — consolida-se como o
maior feito da humanidade em fungao do seu valor de uso, que estaria sobreposto
as légicas do valor de troca. Jd na dtica de Georg Simmel (1996), que corrobora
com uma no¢io de cidade baseada nao apenas em valores financeiros, esta seria
um ambiente cultural definido por morfologia urbana relacionada 4 organizagio
social da coexisténcia, do coletivo.

Segundo David Harvey (2008), “o direito & cidade é bem mais do que a liber-
dade individual para acessar os recursos urbanos (e também os direitos humanos): é
o direito de mudar a nés mesmos pela mudanca da cidade”. Ou, como bem sugeriu
Patrick Geddes no inicio do século XX, “a cidade nos pensa: nds pensamos em nds
mesmos na medida em que pensamos a cidade” (Geddes, 1915).

Patrick Geddes nao falou de direito a cidade, mas foi o primeiro pensador a
falar de uma cidade mundial. Ele trabalhou toda a sua vida pelo estabelecimento
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de redes de solidariedade entre cidades, o que poderia ser considerado um positivo
virus a infectar com os principios do direito a cidade as relagoes entre entes locais.

Ja para Lefebvre (1974), a vida urbana em uma cidade produzida como mercadoria
¢ a esséncia da alienacao. Como marxista, Lefebvre foi duramente criticado por falar
sobre a alienagdo dos locais de encontro e trocas, dos ritmos de vida e do uso do tempo.

Talvez as ideias de Lefebvre (1974) sobre a “Revolugao Urbana”, apresentadas em
seu segundo livro, que trata do direito a cidade, continuem a assustar muitas pessoas,
ndo mais os camaradas do Partido Comunista. Segundo o autor, o direito a cidade sig-
nifica tomar o controle de todo o processo de produgio do espaco, nio apenas por meio
do processo participativo para discutir projetos, mas também pela transparéncia, pelo
monitoramento e pela prestagio de contas do sistema financeiro que suporta o trabalho.

O direito a cidade nao ¢ um direito positivo no sentido legal: nem a Organi-
zagdo das Nagdes Unidas para a Educagio, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) nem o
ONU-Habitat tém a inten¢io de promover um novo instrumento legal. De alguma
forma, o direito a cidade parece ter sido substituido por principios de governanga
que nao transformam de maneira estrutural a racionalidade da produgio do espago.
Pode-se tomar como exemplo os “direitos e prioridades chave que formam o Direito
3 Cidade na Africa do Sul”, que surgiram dos Didlogos sobre Direito 4 Cidade,
ocorridos na Cidade do Cabo (Georgens e van Donk, 2012, p.12).

FIGURA 3
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Fonte: Georgens e van Donk (2012, p.12).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).
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Na figura 3, o que se vé — para além de um ganho de direitos — ndo é a
construgao de uma nova forma de produgao da cidade, mas sim a inser¢io nas
formas preexistentes de producdo urbana de principios de transparéncia, participa-
¢ao e fungao social da propriedade, que culminam na democratiza¢io do sistema
de governanga e na participa¢ao social.

A radicalizagao das formas democréticas de produgao e apropriacao do espaco
urbano, o resultado futuro do caminho a ser trilhado pelo direito a cidade e parcial-
mente representado na figura 3 pela participacio social e pela governanga democratica
e transparente, deveria na realidade ser posto como principio da transformacio das
relacoes sociais de produgio do espago. Dessa forma, possibilitaria ao conjunto da
sociedade a apropriacio dos elementos que comandam essa produgao e orientaria
entdo a produgio de maneira diversa a0 modelo preexistente. Apenas dessa maneira, a
cidade tornar-se-ia entdo um espago efetivo de direitos de todos os cidadaos. Somente
desse modo, espagos hoje tidos como informais poderiam ser a principio assimilados
como espagos integrantes da cidade. A partir dai, entdo a cidade poderia ser requali-
ficada seguindo novos padrées de urbaniza¢io, para muito além do que preconizam
os manuais de urbanismo da cidade capitalista, formal, funcional e asséptica.

Como enfim tratar do direito a cidade em uma cidade dividida? A cidade
capitalista — assim como seus manuais, suas técnicas, seus métodos e suas prati-
cas de producio — elege ou seleciona terrenos para a produgao do excedente de
capital. Essas sdo as “4reas luminosas” tratadas por Milton Santos (1997). Areas
nas quais as formas globais de organizacio da cidade sio produzidas. Areas que
recebem investimentos pesados em ciéncia, tecnologia e informagio, que sio locais
de concentragdo de universidades, centros de pesquisa e sede de empresas, que
apresentam infraestrutura que permite conexoes em alta velocidade, acessibilidade
e mobilidade etc. Sdo espagos que visam antes e primeiramente a integracio de
economias globais, ao provocarem a compressio do tempo-espago.

Em contraste, existem “dreas opacas” da cidade, desprovidas de diversas con-
digoes de urbanidade, mas onde a compressao do tempo-espago também ocorre,
ainda que de maneira distinta; hd de notar-se — ou seja, nio exclusivamente ou
prioritariamente de forma vertical, mas antes de tudo de forma horizontal e com
maior solidariedade. Nos assentamentos precdrios, nas favelas, o cotidiano tam-
bém estd permeado pela tecnologia, mas o processo de reificagao’® ou coisificagio

14. "Reificacdo é um tipo ‘especial’ de alienacdo, é a forma mais radical e generalizada que caracteriza a maioria das
sociedades capitalista modernas” (Petrovi¢, 1983, p. 462). “No capitulo central e mais longo da ‘Histéria e Consciéncia
de Classe’ quando trata de reificacdo a consciéncia do proletariado, Lukacs analisa o termo a partir do ponto de vista
de que o 'fetichismo da mercadoria é um problema especifico da nossa era, a era do capitalismo moderno’ (p. 84), e
afirma que esse ndo é um problema marginal, mas ‘o problema central, estrutural da sociedade capitalista’ (p. 83). A
‘esséncia da mercadoria-estrutura’, de acordo com Lukacs, ja foi esclarecida da seguinte maneira: sua base é que as
relagdes entre pessoas assume o carater de coisa e adquire, assim, um ‘objetividade fantasmagorica’, uma autonomia
que parece tdo estritamente racional e abrangente que acaba por esconder todos os tracos de sua natureza fundamental:
a propria relacéo entre pessoas’ (p 83)" (Petrovic, 1983, p. 464).
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esbarra em — ou ¢ confrontado por — intensas formas de solidariedade organica,
necessdrias e préprias da situacao de luta pela sobrevivéncia.

O que aqui se advoca é que a produgio social do espago deve romper com
modelos preexistentes e inserir em sua légica o que hoje constitui a maior parcela
da cidade: os assentamentos precdrios, as favelas. Nao se defende o fim da cidade
capitalista simplesmente, mas a apropriacio das estruturas capitalistas de produ¢ao
da cidade pelo conjunto de moradores da cidade.

Dessa forma, o direito a cidade seria novamente debatido sob a perspectiva
do direito de uso e apropriagio da cidade por todos, sem privilégios ou distingoes
de nenhum tipo. A cidade seria, pois, reconhecida como um feito da humanidade,
e ndo apenas como um bem distinto dos demais, e tampouco como espago inerte
de reproducio de mais-valias.

Em resumo, e retornando-se aos aspectos geopoliticos das cidades e suas
relagées internacionais, duas “cidades” apresentam-se nas mesas de negociagio e
nas redes de cooperagao. Uma é a cidade como um todo, como a maior conquista
da humanidade, que participa por meio de suas utopias, sua cultura e sua histéria
e também por intermédio de seus processos inovadores, participativos, democra-
ticos etc., da constru¢ao de redes e novas estruturas de poder, muito sustentadas
em um capital simbdlico.

Por sua vez, temos a cidade que se apresenta em sua real configuragao ur-
bana — em seu desenho e sua morfologia —, que invariavelmente exclui e segrega
porgoes significativas de pessoas das condigoes de urbanidade. Condigoes estas que
se apresentam no mercado global de cidades como servigos urbanos. Logo, vemos
novamente o cidaddo sendo subtraido pelo idedrio do consumidor.

Unir a utopia urbana que motiva e conduz hd mais de um século os processos
de cooperagio internacional de cidades a novas formas de produgio do espaco
urbano poderia representar um caminho para a efetivagao do direito a cidade?

5 QUAL E 0 CAMINHO PARA UMA NOVA CIDADE?

A pergunta colocada deveria orientar a elaboragao dos acordos internacionais acerca
do futuro deste que é o maior feito da humanidade. Analisar os temas e os acordos
internacionais a respeito da cidade e das condig¢oes de urbanidade desejadas para o
desenvolvimento das nagoes e povos é matéria relevante, na medida em que se pode
nao apenas ler a utopia subjacente, mas sobretudo rever os acordos que preservam
os atuais padrdes de urbanizagao em todo o mundo.
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5.1 Agendas globais: Habitat | - Vancouver 1976

Em Vancouver, os Estados-nacoes reconheceram que a habitagio e a urbanizagao sao
questdes de ordem global e afirmaram o papel estratégico dos governos nacionais
na efetivacio de politicas urbanas. O foco para as solugdes era o Estado-nacio.
Vivia-se ainda o tempo de excepcional poder desses Estados (Guerra Fria e Estado
do bem-estar social).

Os resultados da Habitat I (a cria¢do do Centro das Nagoes Unidas para
Assentamentos Humanos — CNUAH-Habitat e da Coalizagio Internacional pelo
Habitat — HIC; em inglés, Habitat International Coalition —, que continua a funcio-
nar como um defensor independente da Agenda Habitat) mostram a inten¢do dos
Estados naquele momento em conservar a politica urbana como questao nacional.

No momento da Conferéncia de Vancouver, a urbanizacio e seu impacto eram
mal considerados pela comunidade internacional. O contexto era de migracao répida
e intensa as cidades, assim como de aumento na longevidade. A conferéncia chegou
no comum acordo de que a maior causa dos problemas nas cidades era a migragao.

Deve-se lembrar que a Habitat I ocorreu durante a Guerra Fria, logo depois
de uma pesada intervengao estatal durante a primeira crise do petréleo em 1973 e
ainda sob a égide dos trinta anos gloriosos de recuperagio do pés-Guerra Fria. Nesse
cendrio os Estados-nagdes impactaram diretamente a construgio da conferéncia,
bem como da Declaracio de Vancouver e seu plano de acio.

Segundo Alves (2001), os Estados reconheceram sua exclusiva capacidade de
debater o desenvolvimento. As ONGs — em pequeno niimero e na sua grande maioria
provenientes do Ocidente — ndo tiveram acesso aos encontros multilaterais, o que con-
trariava a recomendacio de participacao publica prevista no texto final da conferéncia.

A Habitat I resultou na Declaracio de Vancouver sobre Assentamentos
Humanos, que forneceu principios e diretrizes para os paises-membros da ONU
e um plano de agdo composto por 64 recomendagoes.

Essa primeira conferéncia manteve a condenagio global & migragio como se esta
fosse a grande vila dos problemas urbanos. E nao parece ser por acaso que, a partir de
entio, se abriu espago para que a segregacio socioespacial e as diferencas profundas
no acesso a cidade passassem a estruturar a produgio da cidade, representada, por
exemplo, pelos conjuntos habitacionais periféricos construidos ainda com maior én-
fase no chamado primeiro mundo e exportados como modelo para os demais paises.

5.2 Agendas globais: Habitat Il — Istambul 1996

Depois de vinte anos, na Habitat II, ocorrida em Istambul, 0 modelo de Estado
minimo jd liderava as discussoes. O processo de urbanizagio acelerada foi novamente
tratado, e “novas solu¢des” — obtidas por meio da participagio da sociedade civil
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e dos governos locais — foram amplamente reconhecidas na preparagao e durante
a conferéncia.

O Estado-nagao nio foi simplesmente “democrdtico” ao trazer a sociedade
organizada e os governos locais para o centro do debate, mas tentou, de maneira
implicita ou explicita, compartilhar com os demais entes o peso da rdpida urbani-
zagao. A principal agenda foi o reconhecimento do direito & moradia, assegurado
anos mais tarde, por exemplo, na Constituigio brasileira e em muitos outros paises.

A segunda conferéncia foi marcada por cendrio internacional muito mais
complexo. Parte dessa complexidade veio do contexto das conferéncias sociais da
Organizacio das Nagoes Unidas ocorridas nos anos anteriores, o que inaugurou
um perfodo de intensa mobilizacio da diplomacia da sociedade civil e de reconhe-
cimento da ONU como a principal arena de resolugio para problemas globais.

A Conferéncia de Istambul reafirmou o compromisso de vinte anos antes
(a questao dos principais direitos a2 moradia). Era o momento do neoliberalismo
exacerbado. Istambul parece ter servido para a consolidagao do discurso de direito a
moradia, mas nio das préticas que poderiam asseguréd-lo e qualificd-lo. A habitagao
tornou-se apenas uma mercadoria, e o setor privado — principalmente, os bancos
e os fundos — foi o maior beneficidrio.

As conferéncias sociais da ONU foram construidas de maneira sistémica.
Dessa forma, as deliberagoes de cada uma das conferéncias poderiam influen-
ciar as demais (Alves, 2001). Conceitos importantes foram incorporados nos
documentos finais da Habitat II, influenciados pelas conferéncias anteriores, a
medida que novas evidéncias e novos conceitos se expandiam nesse momento de
“desenvolvimento sustentdvel”.

Na Habitat II, as cidades foram reconhecidas como condutoras do crescimento
global e a urbanizagio foi considerada como uma oportunidade. Provavelmente pela
lacuna deixada pelas nagoes, o capital global estabeleceu um novo relacionamento
nas cidades entre as forgas financeiras e os espagos de acumulagio.

Nesse momento, o mundo também conheceu o fortalecimento do papel
exercido pelos governos locais e o poder da participa¢ao popular. As politicas de
direito & moradia inspiraram principalmente os bancos e as agéncias internacionais
a trabalharem em coordenagio com os governos locais.

No entanto, a nova agenda e os novos atores poderiam estar de acordo com a
principal meta da agenda, a0 mesmo tempo em que nao necessariamente concor-
davam com a forma de atingir a meta. Os direitos & moradia conheceram muito
rapidamente a desregulacio do mercado imobilidrio, da terra e do financiamento.
A privatiza¢io completa dos sistemas nacionais de habitagao foi vendida como
concepgio moderna de gestdo entre os setores ptblico e privado, que passaram
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a explorar novas formas de cooperagao nas quais o setor privado tem papel cada
vez mais dominante. A estratégia para tornar os projetos de urbanizagao de favelas
“bancdrios” foi tornd-los atrativos para os bancos de varejo, as empreiteiras, as ins-
tituicoes de financiamento imobilidrio, os fornecedores de servicos, as instituigoes
financeiras e as empresas de servigos ptiblicos.

Fundos internacionais, como o Banco Mundjial, comegaram a tratar a terra
urbana no mundo todo como uma mercadoria. Casas precisavam ser construidas
em grande escala, acabando com a produgio daquilo que se entende como moradia;
um conjunto maior de condi¢des de urbanidade que garantem o acesso a multi-
plicidade de fatores que se chama cidade. Isso significou que porgao significante
dos projetos e de sua implanta¢io nao ficou sob a coordenagio de seus habitantes,
mas, ao contrério, seguiu a légica do sistema bancdrio.

Na Habitat II, a questao urbana foi novamente posta como uma questio
e um processo que ocorre em escala global, mas com impactos locais que, dessa
forma, demandavam a participagao dos atores locais na construgio de resultados
préticos efetivos. Essa mudanca no entendimento, que se aproxima da realidade,
pode ser também creditada a visio dominante na arena internacional da “neces-
sdria” reducdo do Estado.

Em outras palavras, parte dessa estratégia pode ser creditada nao apenas
a um maior entendimento do processo urbano — como afirmado no final da
Habitat I -, mas também a uma nova ordem politica mundial, na qual a ONU
deveria responder as questoes geopoliticas, de seguranga nacional ou outras
questdes essenciais em escala global. Isso quer dizer que, embora recomendé-
vel, a maior inclusao de ONGs e governos locais na conferéncia fez com que
o neoliberalismo ganhasse poder com base em um pretenso participativo e
democrdtico processo.

Nesse sentido, a Habitat II foi considerada como a primeira conferéncia da
ONU a unir em seu programa oficial autoridades locais, ONGs, movimentos so-
ciais, sindicatos, lideres locais e outros com a capacidade de intervir formalmente,
fazendo sugestdes e testemunhando, representando uma abertura sem precedentes
para atores nacionais e internacionais (Alves, 2001, p. 255).

Além das atividades estabelecidas em cooperagiao com o plano de agio da
Habitat I, muitas outras foram criadas por meio de parcerias independentes,
que determinaram inovadores mecanismos e instdncias de cooperagio. Nada
nesse caso tinha sido previsto na Resolu¢io n°® 47/189, que estabeleceu as re-
gras da conferéncia. Tal desenvolvimento foi o resultado de intenso processo
preparatdrio nacional e internacional, no qual diversos atores foram envolvidos

(Alves, 2001, p. 257).
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No geral, a Conferéncia Habitat II teve intensa mobilizagao nacional. No
Brasil, o processo preparatério consistiu de quatro semindrios temdticos,'” para
esbocar o Relatério Nacional Brasileiro (Brasil, 1996) sob a coordenagio do Comité
do Estado Brasileiro.

Depois da Habitat II, as questoes relacionadas ao processo urbano foram
alargadas. Na sequéncia do intenso processo preparatério nacional e internacional,
expressivo nimero de processos de cooperagao entre as cidades passou a mobilizar
os governos e a sociedade civil, visando a construcio de redes de cidades. A efetiva
inclusdo de questoes concernentes aos grupos vulnerdveis no debate reforgou o
tema de direitos sociais nas cidades e do direito  cidade.

Entre outros exemplos desse processo, no Brasil, citarfamos o relatério pés-
-conferéncia chamado de Mulberes, habitat e desenvolvimento (CIM, 1996). Esse
documento, assim como outras iniciativas e processos que surgiram, debate as
resolucoes da conferéncia para o grupo especifico de mulheres ¢ também avanga
na participacio de novas questoes internacionais, ao contribuir para a legislacao
internacional que se tornaria objeto de discussio publica no mundo.

5.3 Agendas globais: Habitat 11l - Quito 2016

Desde os anos 1990, a ONU incluiu entre suas questoes globais prioritdrias os
assentamentos urbanos. Esta reconheceu que a centralidade das decisoes globais
estava nas cidades, e isso implica a consideragio das solugoes para os problemas
urbanos como um direito humano. Partindo-se dessa perspectiva, questoes locais
assumem papeis universais, que exigem um tratamento coletivo por meio da
participagao de diversos atores sociais na formulagdo de politicas publicas para o
desenvolvimento urbano em didlogo com a agenda internacional.

Estrategicamente, temos de considerar que a atual crise econdmica e ambiental,
cada vez mais extrema — assim como os eventos climdticos extremos —, tem relagéo
intensa e intima com as cidades. Seja esta um espaco de consumo de energia (um
“buraco negro”) ou via comando do espaco da producio, as cidades sio o l6cus
geogréfico de conexdes do sistema-mundo.

O reconhecimento dos direitos humanos — compreendido aqui como direito
civil, politico, social, econémico, cultural e ambiental na cidade — e o préprio
reconhecimento do direito a cidade enquanto uma série de urbanidades e acesso
aos servigos definem em dltima instincia as alternativas a um projeto nacional.

A Habitat IIT é a primeira conferéncia p6s-2015 da ONU, o que pode sig-
nificar uma grande oportunidade para comegar a implantar acordos prévios, que
forneceriam estrutura para as decisoes da conferéncia. Nesse sentido, alguns temas

15. Os semindrios tematicos ocorreram nas cidades de Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Salvador e Sao Paulo.



156 ‘ Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

ganham nova abordagem. A urbanizacio, por exemplo, é vista hoje como fonte de
desenvolvimento ou ferramenta para a inclusdo social e a equidade. A agenda dos
direitos humanos e minorias ganha for¢a nos debates nas cidades. E, seguindo as
conquistas da tltima década, a Habitat III estd sendo preparada em ambiente de
revisao do papel dos Estados-nagoes.

De alguma forma, uma disputa em torno do papel dos governos locais também
tem espaco no processo preparatério. As cidades estao mobilizadas; as CGLU sao
candidatas a ser uma agéncia reconhecida pela ONU, como representantes formais
de uma nova forga entre as nagoes; e a proposta de criagio do Banco das Cidades
¢ trazida de volta ao debate.

Em uma agenda ambiental e social, no cendrio de reconhecimento dos direitos
humanos e de fortalecimento do governo local que se forma nos tltimos vinte
anos, o direito a cidade surge como narrativa ampla. Apesar de sua assertividade
complicada nos direitos internacionais, o direito a cidade ganha espago unindo
agendas em uma formula¢io unitdria, como um guarda-chuva.

Por sua vez, se analisarmos os principais tépicos de discussao da Habitat III,
podemos imaginar que a urbanizacio neoliberal ainda tem importante papel no
processo global. Ideias como a do planejamento estratégico, a do marketing urbano
e das cidades e a da governanga de riscos (resiliéncia), além de outras formas de
regulagao setoriais, contrastam com temas gerais capazes de regular toda a cidade
e permitir o acesso ao uso do espago. Politicas de regulacdo do mercado da terra,
fortalecimento de mecanismos de poder local em escala global e reconhecimento
formal dos governos locais no Sistema ONU sio vistas como grandes entraves nos
debates prévios a Habitat II1.

Entretanto, utopias s3o necessdrias e alguns autores e gestores ptblicos falam
da criagio de uma organizac¢io internacional de cidades nos moldes da Organi-
zacio Internacional do Trabalho (OIT). Isso criaria um sistema de acordos entre
Estados-nagdes, com o poder de recorrer as cortes internacionais, o que imporia
parAmetros para garantir os direitos humanos na cidade, como no caso de violagoes
do direito 2 moradia ou desalojamento for¢ado.

Segundo o processo preparatério da ONU, a nova geopolitica das cidades ¢
conduzida por alguns agentes prioritdrios. Em primeiro lugar, os Estados-membros
dessa organizagdo. Assim como em todas as conferéncias da ONU, a Habitat II1
¢ conduzida apenas por Estados-membros que tém poder de voto.

O escritério da conferéncia é formado por Chade, Chile, Reptblica Tcheca,
Equador (copresidente e anfitrido), Franca (presidente), Alemanha, Indonésia,
Senegal, Esloviquia e Emirados Arabes Unidos. Cada um desses paises tem, atu-
almente, um papel de maior relevincia na construgao da Nova Agenda Urbana.
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Suécia e Singapura, copresidentes do Grupo de Amigos das Cidades na ONU,
foram os que mais lutaram pela vinculacio da agenda urbana com os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentdvel; em particular, com o décimo primeiro objetivo, que
trata especificamente de questoes urbanas. Adicionalmente, Canadd, Israel, Nigéria,
México, Africa do Sul e Espanha estao recebendo encontros temdticos e regionais.

Algumas cidades que esto realizando semindrios e conferéncias preparatérios
tiveram também importante participacio na elabora¢io dos rascunhos da Nova
Agenda Urbana, como Barcelona, Guadalajara, Istambul, Johanesburgo, Cidade
do México, Montreal, Tel Aviv e Vancouver.

O debate sobre a nova geopolitica das cidades tem a ver com diferentes grupos
convidados pela Assembleia Geral de Parceiros: autoridades locais e subnacionais;
centros de pesquisa e a academia; organiza¢oes da sociedade civil; mulheres;
parlamentares; criangas e jovens; empresas e industrias; fundagées e doadores;
profissionais; sindicatos e trabalhadores; agricultores; indigenas; e a imprensa.

A forca da Assembleia Geral de Parceiros vem de sua natureza diversa e da
representagao inclusiva de seus membros, cada um trazendo sua experiéncia e seu
conhecimento especializados para contribuir com o resultado final da Habitat I1I,
a Nova Agenda Urbana. Dessa forma, os membros dessa alianca especial serao
importantes atores na criagao de novos marcos, por meio do enriquecimento e da
formagao dos processos relacionados com o desenvolvimento urbano sustentdvel.

Entre estes, vale mencionar como atores mais relevantes nesse processo de
preparagio da conferéncia: ONG Internacional dos Moradores de Favelas; Comissao
Huairou (mulheres); CGLU; Iclei; Governos Locais pela Sustentabilidade; Rede de
Governos Regionais pelo Desenvolvimento Sustentdvel (NRG4SD); Forga- Tarefa
Global de Governos Locais e Regionais; HIC; Coalizao Communitas; Universidade
da Pensilvania; Instituto Lincoln de Politicas sobre a Terra; Rede de Trocas Estratégicas
por uma Africa Urbana Sustentével; Nova Escola de Compromisso Piiblico; Colégio
Nacional de Jurisprudéncia Urbanistica; Universidade Federal de Pernambuco; e
Instituto de Estudos de Habitagio e Desenvolvimento Urbano (créditos especiais)

Temos, também, aqueles que estao apoiando os parceiros citados anteriormente,
como a Fundacio Ford, a Fundacio Rockefeller, a Fundacio Avina, o Banco Inte-
ramericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial, o Conselho Mundial de
Negdcios para o Desenvolvimento Sustentdvel, a Camara Internacional de Comércio,
o FMDYV, além da participagio de organizacoes privadas poderosas da Assembleia
Geral de Parceiros, como a Arcadis, o Fundo Europeu de Desenvolvimento Re-
gional (ERDF, na sigla em inglés), a GDF Suez, a Fafarge, a Siemens, a Veolia, a
International Society of City and Planners Regional (Isocarp) e a Zerofootprint.
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Fundos fiducidrios e de investimento, agéncias internacionais, bancos e
cooperagoes surgiram de forma rdpida nos tltimos vinte anos. Empresas como
a GTZ, a KfW, a Japan International Cooperation Agency (Jica) e a French
Development Agency (AFD) representam as estratégias de seus paises de origem
(Alemanha, Japao e Franga); o Banco Mundial e o BID respondem aos interes-
ses multilaterais; a Alianca de Cidades e 0 FMDYV, aos grupos organizados de
interesses; e as fundacoes, como a Ford e a Rockfeller, financiam as cidades com
certa regularidade.

E comum que esses organismos sejam direcionados pelos acordos globais,
como os ODMs, os ODS e a Agenda Urbana, na organizagio de seus inves-
timentos. Logo, nos paises periféricos, a politica urbana torna-se anfitria de
investimentos internacionais (critérios, projetos e governanca) estabelecidos sob
a influéncia privilegiada de grupos especificos, cada qual hegemdnico em seu
campo de atuagio.

6 O DIREITO A CIDADE E A PREPARACAO DA HABITAT lil

Naio existe defini¢ao clara ou, como se diz no direito, positiva acerca do direito
a cidade. Além disso, seu significado muda profundamente, de acordo com
cada pais ou formagao socioespacial. Normalmente, a Europa defende o reco-
nhecimento dos direitos humanos na cidade. Nos paises africanos, o direito a
cidade pode ser entendido como o direito de estabelecer relacoes na cidade —
por exemplo, o comércio de produtos rurais. A América Latina, genericamente,
coloca-se a favor do direito a cidade com um entendimento minimo do que
¢ afirmado na Carta Mundial pelo Direito a Cidade; o reconhecimento legal,
como ocorre no Brasil, nio necessariamente garante a aplica(;:io dos seus prin-
cipios. Os Estados Unidos, por sua vez, tém posigao histérica relacionada ao
seu sistema legal que ndo reconhece direitos coletivos como direitos universais

no Sistema ONU.

O direito a cidade ¢ apresentado como um metadiscurso capaz de unificar
visoes distintas e as vezes contraditdrias. Sua simples defesa como um guarda-chuva
parece levar a poucas transformagoes na cidade. Nessa forma generalista de ver,
o direito a cidade poderia também servir como um discurso que proporciona
diferentes usos e estratégias para reforcar inclusive a acumulagio de capital. Me-
canismos de segregaco podem ser implementados sob disfarces da produgao do
espaco comum, ndo necessariamente publico, normalmente em dreas privilegiadas
com barreiras (in)visiveis. A urbanizacio de condominios ou os muros da cidade
s3o {cones desse processo.
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Na opiniao do autor, o direito a cidade é uma bandeira para unificar as
posi¢des e unir governos, movimentos de base, ONGs e universidades em torno
da produgao social do espaco, sendo a tinica forma de garantir for¢a produtiva
contrdria a exclusiva acumulagio de capital proveniente da expansao das diversas
fronteiras urbanas.

Diferentes esforcos estio sendo feitos para garantir maior assertividade ao
conceito de direito a cidade. Entre estes, podemos mencionar os seguintes:

*  Manifesto pelas Cidades: O Futuro Urbano que Queremos — WWGC;
¢ A Cidade de 2030: Nosso Manifesto — CGLU (2010);

*  Carta Mundial pelo Direito a Cidade (2004-2005);

¢ Estado das Cidades no Mundo — ONU-Habitat (2013-2014);

*  Relatérios Nacionais e Regionais para a Habitat III; e

¢ Devolutiva dos Estados, universidades, ONGs e redes sobre a estrutura
dos documentos de orientacio e diretrizes da Habitat III.

Os primeiros quatro documentos estdo sendo preparados e debatidos de forma
extensiva pelas diversas organizagoes e governos no mundo. Os outros documentos
estao sendo produzidos para a conferéncia como subsidio para o rascunho da Nova
Agenda Urbana que apresentou sua primeira versiao na PrepCon III ocorrida em
julho na Indonésia.

O processo que leva a Habitat I1I inclui a elaboragao de 22 documentos e a
cria¢do de dez unidades de politicas. Os documentos ressaltam avancos e identificam
necessidades de aprofundamento em tépicos diversos. As unidades de politica unem
especialistas de alto nivel para explorar o estado da arte de pesquisas e andlises;
identificar boas prdticas e licoes aprendidas; e desenvolver recomendagées inde-
pendentes de politicas publicas em questoes particulares sobre o desenvolvimento
urbano sustentdvel.

Apenas como forma de demonstragio, o quadro 1 mostra um sumdrio da
andlise conduzida pelo autor sobre a participagio de 35 paises na preparacio da

Habitat III.

De acordo com as recomendagoes feitas pela ONU, os paises deveriam pro-
duzir seus relatérios nacionais da forma mais participativa possivel — especialmente
no que concerne ao envolvimento de governos locais, universidades e movimentos
sociais — e criar um grupo condutor para o processo preparatério.
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QUADRO 1
Analise da preparacdo dos paises para a Habitat Ill segundo critérios sugeridos pela

ONU-Habitat
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Como o Estado-Nacao
situa os governos locais
em sua relacdo com a ONU?

Caso os governos locais
participem da agenda
internacional, de que forma
ocorre esse envolvimento?

participagao ou promogao
de processos participativos

Foram criados mecanismos
para estimular, documentar
ou organizar essa
participacao?

Acompanha-

mento e ava-

liacdo agenda
Habitat Il

Envolvendo
universida-
des, gestores
publicos e
pesquisa-
dores

Mecanismos
inovadores
ou especi-

ficos

Envolvendo

movimen-

tos sociais
e ONGs

De forma
cooperativa
(politica e
competéncias)

Maneira
apenas
consultiva

Mecanis-
mos pré
existentes

Consultiva e
deliberativa

De forma
unitéria

Brasil

Franca

Alemanha

México

EUA

Jordénia

Colombia

Cuba

Guatemala

Indonesia

Jamaica

Angola

El Salvador

Argentina

Tunisia

Mauritus

Togo

Honduras
Chile
Egypt
Peru

South Africa

Finlande
Czech Republic
Albania

Chad

Cyprus

korea

Trinidad Tobago

Elaboracdo dos autores.

Seguindo esses critérios, usamos a cor verde para qualificar o processo de
maneira positiva em cada pais. A cor vermelha representa o nao atendimento do
critério, com base nas informagées oficiais dos paises. E o campo em branco revela
a falta de informagio que possibilitaria afirmar posicoes.

Segundo essa andlise, o Brasil ¢ o Gnico pais a apresentar processo participa-
tivo descentralizado com caracteristicas deliberativas. Paises como Franca, México,
Alemanha, Estados Unidos e Colémbia parecem ter seguido mais apropriadamente
as sugestoes da ONU, mas nio chegaram a produzir estruturas participativas e
multiescalares para a preparagio dos seus relatérios nacionais.
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A Franga, embora seja um Estado unitirio, parece reafirmar no processo pre-
paratério de seu relatério uma visao bastante descentralizada do processo politico
em curso. Hd trés anos, o governo francés estabeleceu mecanismos e instrumentos
para a realizagao desses principios. A participagao local e regional na constru¢ao do
seu relatério nacional refor¢ou agoes do governo francés para melhorar a preparacio
dos representantes locais no processo da Habitat I1II.

Outro importante ator nesse processo foi os Estados Unidos, que, por meio
de debates técnicos iniciados pelo governo federal, buscou levar as discussoes aos
estados e as cidades. No entanto, os debates parecem ter sido exclusivamente técni-
cos, internos aos governos, sem envolvimento de representantes da sociedade civil.

Por sua vez, apesar do exemplar processo de construcio do Relatério Nacional
Brasileiro (Brasil, 2015) — baseado no compromisso nacional com os governos locais,
caracteristico desta federacio tripartite —, restam diividas quanto ao papel de lide-
ranga que este pais, a exemplo de outras conferéncias e negociagoes internacionais
nas 4reas sociais e ambientais, poderd exercer na Habitat III. A relativizagio em
curso de direitos anteriormente adquiridos, expressada pelo desmonte de politicas
sociais urbanas, coloca em xeque posicoes anteriormente claras do pais em prol da
defesa do direito a cidade, representada nos métodos, nas técnicas e nas priticas
empregadas na construgao do relatdrio.

6.1 A metodologia de construcao do relatério nacional brasileiro

Como recomendado pela ONU, a construgao do Relatdrio Nacional Brasileiro
(Brasil, 2015) tentou ser a mais participativa possivel. Por meio do sistema na-
cional de conselhos de cidades, de iniciativas das organizagdes da sociedade civil
e de governos locais, assim como por intermédio da plataforma de participacio
social desenvolvida, multiplas agoes e esforcos foram sistematizados. O relatério
seguiu os temas definidos pela Organizagio das Nagoes Unidas, mas a abordagem
teérica e metodoldgica e as premissas analiticas foram construidas de acordo com
os arranjos participativos desenvolvidos, segundo as seguintes afirmagoes:

* o direito a cidade surge como fundamento do relatério;
* o formato do relatério reflete as indicacoes do ONU-Habitat;

* o relatério expoe a segregagao na cidade, incluindo-se as de género, raca,
faixa etdria, deficiéncia e renda;

* aandlise considera as regides metropolitanas (RMs) como prioritdrias,
assim como a dimensao regional;

* o relatério revela os avangos de marcos legais urbanos e mecanismos de
participagao social;
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* aquestdo federativa e o papel dos governos locais sao destacados; e
* o modelo de governanga participativa ¢ ressaltado.

O Relatério Nacional Brasileiro (Brasil, 2015) apresenta um cendrio com
diversidade de opiniodes de mais de 2.500 pessoas, que participaram por meio
de encontros técnicos e semindrios e pela plataforma de participacio.'® O rela-
tério foi aprovado pelo Conselho das Cidades, em 17 de setembro de 2015, e
foi publicado em portugués e inglés.

A plataforma de participagao social desenvolvida pelo Ipea e langada em
dezembro de 2014 — conjuntamente com o Ministério das Cidades (MCidades),
a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR) e o Ministério das Rela-
¢oes Exteriores (MRE) — estruturou um passo a passo de como contribuir com as
atividades e mecanismos de participacio, em quatro etapas, apresentadas a seguir.

FIGURA 4
Etapas de participacao para a elaboracao do Relatdrio Nacional Brasileiro

Passo 1 — Consulta de temas

Passo 2 — Consulta de indicadores

Passo 3 — Conferéncias regionais e nacionais

Passo 4 — Discussao dos temas do relatério

Fonte: Disponivel em: <www.participa.gov.br/habitat>. Acesso em: maio 2016.

Passo 1 — Consulta de temas. Foi realizada na forma de um questiondrio,
por meio de ferramenta eletronica, a VisPublica/eIPPS, gerida pelo Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestao (MP) e acessivel por /ink disponivel na
plataforma. A consulta ficou aberta no periodo de 5 de dezembro de 2014 a 8 de
fevereiro de 2015 e foi respondida por total de 984 pessoas. Essas respostas permi-
tiram dar énfase em questdes especificas do relatdrio, além de propiciar o acesso a
informacio sobre casos e exemplos que foram explorados neste.

Passo 2 — Indicadores. Depois de receber na plataforma os comentdrios e as
sugestoes sobre uma lista de indicadores a serem utilizados no Relatério Nacional
Brasileiro, o Ipea realizou um semindrio para sistematizar as colaboragdes. No
final desse processo, foi publicada uma lista com 66 indicadores que passaram a

compor esse relatério."”

16. Disponivel em: <www.participa.br/habitat>.

17. Disponivel em: <http://www.participa.br/habitat/habitat-iii-participa-brasil/indicadores/indicadores-brasileiros-
-habitat-iii#.VNo4sGdTu70>.
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Passo 3 — Semindrio. Entre os dias 23 e 25 de fevereiro, no auditério do Anexo
1 do Paldcio do Planalto, em Brasilia, foi realizado o semindrio nacional sobre o
relatério da Habitat I1I, envolvendo mais de 1.400 pessoas de todo o pais — com
transmissao ao vivo e participagao on-line.

Os debates foram estruturados em torno de questdes urbanas préprias do
cendrio brasileiro e trouxeram contribui¢oes diretas dos palestrantes e participantes
para o Relatério Nacional Brasileiro (Brasil, 2015). Ao todo, 27 especialistas e
gestores publicos, representantes de empresas privadas e ONGs dividiram-se em
seis mesas temdticas durante trés dias de debates com a participa¢io de milhares
de pessoas: 7) Velhos Desafios, Novos Problemas; i) O Brasil ¢ a Nova Agenda
Urbana Global; 7i7) Acordos Internacionais: Agendas Ambientais e as Cidades; 7v)
Governos Locais: Redes e Cendrios Internacionais; #) Meios de Vida e a Inclusio

Social nas Cidades; e vi) O Direito a Cidade.

A partir desse processo e apds a sistematizacio da informacdo e de outras
contribuicoes recebidas, o Relatdrio Nacional Brasileiro (Brasil, 2015) da Habitat
I foi redigido. Em outras palavras, o Brasil apontou a viabilidade da constru¢ao
da futura agenda de forma participativa; fato este reconhecido por representantes
do ONU-Habitat presentes nessas rodadas de discussio e trabalho.

O Relatério Nacional Brasileiro (Brasil, 2015) é, dessa forma, o resultado de um
processo de participagao social no desenvolvimento de uma agenda internacional
de politicas putblicas, com abrangente discussao sobre os contetdos e os métodos
de apresentagdo da informagao. O relatdrio, assim como descrito, “contém uma
alma” e reflete a posi¢ao dos governos e da sociedade conjuntamente e, claramente,
se diferencia de documentos puramente técnicos.

7 UMA NOVA DIPLOMACIA NA DIRECAO DE UMA NOVA CIDADE?

Em meio a diversos avancos e ganhos no reconhecimento de direitos humanos,
sociais e ambientais, as politicas urbanas na escala global foram dominadas nos
tltimos trinta anos por agendas neoliberais, que refor¢am a ideia da cidade como
mercadoria. Agoes publicas e modelos de gestiao baseados na competitividade e
nas logicas empresariais dominaram a politica urbana.

De maneiras bastante diversas em cada regido ou pais, a producio do espago
urbano encontra-se atualmente intimamente relacionada e até mesmo subjugada
as légicas de acumulacio do capital. Expansio das fronteiras urbanas — inclusive
simbolicas — mecanismos institucionais de parcerias publico-privadas, (des)regu-
lages do mercado de terras e do sistema financeiro, além da universalizagio de
tecnologias, permitem a construgao de novos espagos urbanos ou a requalificagiao
de tantas outras areas em cidades mundo afora. De maneira orientada, coordenada
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e organizada alhures, esse processo prescinde da participagio social local, ao criar
padrées e modelos de urbanizacio exéticos.

Exemplos citados de cidades na Africa e na Asia, projetos urbanos na América
Latina, concorréncias entre empresas publicas de urbanizagio na escala regional
europeia sob a égide de estruturas suprarregionais etc. sio apenas alguns casos a
serem analisados em contexto de aprofundamento das desigualdades e da segregacao
socioespacial em todo o mundo.

Se, para alguns, as arenas de organizago supranacional da Uniao Europeia
podem fornecer um poderoso mecanismo politico, pelo qual as forgas progressivas
poderiam, uma vez mais, mobilizar politicas socioespaciais desenhadas para aliviar
as desigualdades proprias do capitalismo nessa regido (Dunford e Perrons, 1994;
Brenner, 2004, p. 481), verifica-se que o desenvolvimento desigual e combinado
e a competitividade irrestrita tanto das empresas quanto dos blocos regionais e de
seus paises-membros nao asseguram que isso ocorra mundo afora.

Economicamente, as cidades s3o o espago de controle da produgio e o local
privilegiado de consumo. Ambos tém forte relagao com o desenho urbano, construi-
do para garantir, por meio da circulagao, a multiplicagao e a acumulagio do capital.
Como integrante de modo de produgio desigual e combinado, o planejamento
e os desenhos publico e privado das cidades produzem assim “dreas luminosas” e
«7z b . . . . . .

dreas opacas’. Na totalidade da cidade, essas duas realidades distintas integram
0s mesmos circuitos da economia urbana (Santos, 1997).

A representacio de cada uma dessas dreas na diplomacia de cidades e na ela-
boragao da agenda urbana revelard, ao nosso ver, o efetivo futuro reservado para
esse que ¢ o maior feito da humanidade. A exclusividade ou a primazia na arena
de decisoes de apenas uma dessas cidades — no caso, a cidade dita global ou formal
— aprofundard ainda mais as desigualdades e multiplicard os espagos de privilégios
contrapostos a imensidoes de pobreza e mazelas.

Tomando-se a condi¢ao humana como categoria de andlise, as cidades formam
plataformas geogréficas que conectam pessoas com o que ¢ distinto, com a diferen-
ca. A cidade é a expressao e o palco da alteridade. Quanto mais cosmopolitas sao
as cidades, mais conexoes sao possiveis com outros cidadios no sistema-mundo.
A cidade global da cultura, do conhecimento, da tecnologia, da moda, do capital
financeiro, da inovagao etc., também hoje é global, devido as conexdes que se esta-
belecem entre favelas, por grupos minoritdrios que tém seus direitos reconhecidos
internacionalmente, em funcio das polui¢des que atingem a todos e, também, do
trafico de drogas, das inumeras formas de violéncia urbana etc.

Isso ocorrre nao apenas porque as mazelas urbanas se generalizaram mundo
afora — sobretudo apds as recentes crises econdmicas globais —, mas também em
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razdo de, pela primeira vez na histéria da humanidade, compartilharmos da pos-
sibilidade de acesso a uma mesma tecnologia.

A partir do momento em que cada smartphone conecta um lugar no
mundo, o debate sobre os problemas urbanos nao mais pode ser exercido como
privilégio de circuitos politicos e académicos restritos. Movimentos sociais de
base produzem redes em escala global, com capacidades técnicas e estruturais
similares aos circuitos tradicionais.

Quanto a cooperacio internacional de cidades, verifica-se que, nas tltimas
décadas, milhares de cidades se unem em prol de principios democriticos e de
qualidade ambiental, de agendas culturais, do desenvolvimento tecnolégico, da
seguranga, da paz e da harmonia entre os povos.

A 16gica neoliberal multiplicou essas possibilidades, uma vez que valorizou
o papel de governos e entidades locais, a0 menos no que toca a preparacio e
implementacio dos acordos globais. Se, por um lado, a globalizagao — quando
do interesse capital — conecta cidades em redes de solidariedade, por outro, seus
projetos globais criam e aprofundam fraturas urbanas.

Estudos mais aprofundados ainda devem analisar em detalhe a configuracio
da diplomacia de cidades. Entretanto, as informagoes iniciais apresentadas revelam
o quanto as redes de cidades sofrem influéncias do campo de forca dos atores da
diplomacia tradicional, seja esta soff ou hard, piblica ou privada.

Como ficou evidenciado no mapeamento inicial das principais institui¢oes
envolvidas na preparacio da Habitat III, esse campo é formado pelos Estados-na-
¢oes, diretamente ou via fomento a cooperagio descentralizada; por governangas
suprarregionais, como bem revela o papel exercido pela Europa; por organismos
multilaterais, fundos de investimentos, bancos e agéncias de fomento; e, também,
por empresas e corporagoes multinacionais. Somam-se ainda alguns movimentos
sociais e ONGs, ainda que de maneira timida, pois parecem mais eleitos que efe-
tivamente reconhecidos nesse processo.

Enfim, a cidade ¢ um negécio global e nio deixard de sé-lo. Novamente, a
questdo que se sustenta é quanto ao objeto de consumo e o produto resultante dessas
acoes. Enquanto as “dreas opacas” das cidades nao forem trazidas para o nivel das
solu¢des urbanas e continuarem apenas vistas como problemas a serem extirpados
ou, no mdximo, urbanizados, efetivamente, o mundo nao produzird o mesmo
padrao de urbanidade de seus manuais para os bilhoes de pessoas que incharao
os assentamentos precirios nas préximas décadas, com énfase na Africa e na Asia.

Projetos de cenografia urbana, de revitalizagao de orlas e antigas dreas in-
dustriais, além de intervengées cada vez mais espetaculares para jogos e eventos
mundiais, definem parcela expressiva da produg¢io contemporinea do urbanismo,
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da cidade-mercadoria. Espacos espetaculares de investimento so criados, e, nestes,
pessoas vivem em competigao por status, consumo, paisagem etc. Nesses locais, a
prética urbana imita e mimifica as ideias da “cidade global”; aqui se poderia até
mesmo usar a metéfora dos nao lugares (Auge, 1992). Essas sao, no entanto, ape-
nas as dreas da globalizacdo, e nio as cidades na sua completude. Essas dreas estao
configuradas como espagos segregados, homogeneizados e que negam a coexisténcia
da diversidade nas diferencas.

A boa noticia ¢ que essa légica, frequentemente perversa, ¢ a cada dia mais
claramente compreendida por grupos e organizagoes sociais e, também, pela ges-
tdo democrdtica de algumas cidades e estados. O aprofundamento do debate por
grupos sociais de base estruturados em redes internacionais em torno dessa l6gica
tem fortalecido a luta pelo reconhecimento internacional do direito a cidade.
Cabe aqui apontar a necessidade de pesquisas que mapeiem com maior acuidade
esses processos.

Contradicoes a parte, o fato é que as cidades ainda sdo o porto seguro do
processo civilizatério. As cidades vivem, vibram, comunicam-se, permitem que
nés, acima de tudo, nos comuniquemos. As cidades sdo expressoes culturais; as
cidades sio feitos histéricos. Definem-nos individualmente e também nos insere
em uma rede de bilhées de cidadaos no mundo que vivem com problemas, desejos,
situagdes, solugoes e praticas similares. Olhar para o futuro das cidades ¢ lidar com
o futuro das relagbes humanas.

A busca pela paz global ¢, em primeira instincia, criar a paz em cada bairro;
a paz entre povos diversos em sua convivéncia cotidiana. O futuro da humanida-
de com mais satide exige o acesso 4 comida fresca produzida nas proximidades,
demanda saneamento para todos. Um mundo em que os desastres naturais nao se
transfigurem em genocidios de populagdes especificas requer cidades com moradia
adequada para todos.

Se prerrogativas como essas sao vélidas para o Norte, como incorpord-las
a0 que se chama hoje de Sul Global? Como fazé-lo se respeitando os modos de
vida, a autonomia dos povos, as diversas formagdes socioespaciais ¢ a valorizacio

de identidades?

O direito a cidade, entendido como principio a moldar as relagées na cidade
e, também, as relagoes diplomdticas de cidades, pode e deve abrir o debate acerca
da Nova Agenda Urbana. Uma agenda que também oriente a diplomacia na qual
as cidades e suas diversas formas de representacio social ganham espaco.

Uma nova geopolitica estd em curso; seu exercicio para além das praticas
j& conhecidas de competicdo e dominagdo entre paises e corporacoes requer o
estabelecimento dessa nova diplomacia, que deverd ser fundada pela reunio de
agentes diversos, que representem a totalidade de interesses presentes na cidade,
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minimizando ao médximo as assimetrias entre o estado, o capital e os cidadios.
Um modelo capaz de lidar tanto com as urgéncias das mudancas climdticas, como
com os novos desafios e solidariedades oriundos do desenvolvimento tecnolégico.
Ao mesmo tempo, esse esforco deve se pautar em novos padroes de urbanizagio,
que possibilitem a resolugao dos velhos desafios urbanos jamais superados de acesso
universal a servicos bdsicos.

Uma Nova Agenda Urbana estd a surgir. Oxald seus contribuintes, organi-
zadores, negociadores e promotores cumpram o dever de prever o novo, em vez
de apenas criar novidades.
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CAPITULO 7

CIDADE CORPORATIVA, ACOES INTERNACIONAIS E A LUTA PELO
DIREITO A CIDADE: DESAFIOS COLOCADOS A HABITAT Iil

Ana Fernandes'
Gléria Cecilia Figueiredo?

1 INTRODUCAO

Numa conjuntura de acentuagio do poder corporativo na esfera mundial e de ace-
leragio das iniciativas internacionais que buscam apontar alternativas para superar
as profundas desigualdades sociais, politicas, econdmicas, ambientais e culturais
atuais, busca-se analisar os processos de discussdo e de preparacio a Conferéncia
Habitat III como complexa arena de atores e interesses e suas potencialidades,
limites e lacunas para a garantia do direito a cidade.

2 PROCESSOS HEGEMONICOS DA CIDADE CORPORATIVA, LIMITES E DESAFIOS
COLOCADOS AO DIREITO A CIDADE

Cidades e metrépoles concentram, nos albores do século XXI, riqueza e pobreza,
disputas e conflitos, caracterizando-se crescentemente como cidades corporativas,
ou seja, submetidas a hegemonia de interesses privatistas e globalizados (Santos,
1990; 2000). Transmutadas em mdquinas de crescimento, tornam-se progressi-
vamente base e elos através dos quais se materializam amplos processos da acu-
mulagio capitalista contemporénea, polarizando vitalidade econdmica e crises.
A reconfigurago dos espagos, de sua hierarquia e de suas l6gicas econdmicas abrem
amplas perspectivas de investimento, com capitais mundializados e ambulantes que
rodam o globo, subjugando o trabalho vivo, refuncionalizando o trabalho morto
e produzindo gigantescos canteiros de obras.

Os programas e projetos de construgio sio de variados tipos: sistemas e
redes de infraestrutura e logistica, complexos turisticos, arranjos produtivos e

1. Professora associada IV da Faculdade de Arquitetura da Universidade Federal da Bahia (UFBA) e do programa de
pds-graduacao nesta mesma instituicdo, pesquisadora 1A do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq), coordena o Grupo de Pesquisa Lugar Comum e trabalha nos campos da politica urbana e direito
a cidade e da historia da cidade e do urbanismo.

2. Professora adjunta | da Faculdade de Arquitetura da UFBA na érea de conhecimento historia, teoria e critica do
urbanismo, do planejamento urbano e regional e do paisagismo — Brasil e América Latina, membro do Grupo de Pes-
quisa Lugar Comum — PPG-AU/FAUFBA, coordena o Projeto de Pesquisa A producéo imobiliaria de Salvador: condicdes,
agentes, conflitos e desafios para o direito a cidade.
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empresariais, instalagdes esportivas, centros de informagao e comunicagao, clusters
de patrimonio, de identidade e de cultura, playlands, milhares de unidades ha-
bitacionais, comerciais, de servicos. Novas cidades ou aglomerados urbanos sao
também crescentemente produzidos, trazendo, para o 4mbito da produgio desse
complexo e coletivo espago, o paradoxo de uma racionalidade de investimentos
majoritariamente privada.

O papel do imobilidrio é evidente e crescente nessa conjuntura, em que
loteamentos privados e fechados, cada vez maiores e mais complexos em termos
das fungoes urbanas ali concentradas, pontuam a paisagem da expansio dispersa e
infinddvel de muralhas urbanas descontinuas. Por sua vez, centros de cidades sao
repropostos, ancorados na expansao, real ou pretendida, dos servigos especializados
e do proprio investimento imobilidrio, bem como na expectativa de atra¢io dos
diversos fluxos originados pela mobilidade contemporinea, em particular aqueles
qualificados pelo atributo renda.

Politicas multiescalares, coordenadas pelas regras rigidas do mercado e pelo
chamado pés-fordismo financeirizado,® baseiam-se em diversos arranjos institucio-
nais, politicos e técnicos e em formulagoes estratégicas de planejamento urbano e
regional, apontando para a imbricacdo crescente entre agao publica e governanga
corporativa. Sua presenca, repeti¢ao e intensidade apontam para um grau de
generalidade que parece concentrar principios globalizantes da cidade corpora-
tiva — mais ou menos desenvolvidos e mais ou menos articulados, em funcio da
densidade da tessitura social e politica de cada realidade — e das politicas urbanas
implementadas para a atragio de investimentos: inser¢io competitiva do territério,
escalas crescentes, fragmentagao, uso acentuado do fundo publico, endividamento,
papel decisivo do setor privado, produgio sequenciada de normas e mecanismos de
regulagio, parcerias publico-privadas (PPPs), visibilidade e seletividade dos espagos,
especulacio, segregagio, enclaves urbanisticos, violagao de direitos, devastagao
ambiental, obsolescéncia precoce do construido. A interpenetracao das 1égicas
fundidria, imobilidria, financeira e de marketing, complexas, instdveis e descoladas
do territdrio, ¢ fator fundante desse processo (Fernandes, 2013).

Assim, os niveis de acumulagao, de concentragio, de centralizagio de riquezas
no setor privado e seu consorciamento financeiro — mais a fragilizacio do Estado
e a administragio da crise — ancoram a progressao de projetos corporativos de
produgio do espago urbano. Para sua implementagio, hd de se destacar o papel das
consultorias internacionais e as novas formas de regulagio requeridas, em particular
as parcerias ptblico-privadas.

3. Funcao desse processo, Harvey interpreta a crise financeira contemporanea como crise do modo de urbanizacao
(Harvey, 2009).
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A elaboracio das opgdes de investimento para os grupos corporativos ou
mesmo para governos em vdrias escalas coloca em relevo o papel de empresas
consultoras, mais ou menos internacionalizadas, como intermedidrias capazes de
indicar o “bom” caminho para a escolha, a eficiéncia e a rentabilidade dos recursos
aplicados.

Essas empresas, a partir do novo século, se nao substituem, parecem ombrear
vigorosamente a a¢do das instituigoes financeiras internacionais, particularmente
o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Internacional para
Reconstrugio e Desenvolvimento (Bird) no caso dos paises pobres. Ou seja, utilizam
também elas um império de férmulas e de metodologias de andlise e decisdo com
fortes caracteristicas de estandardizacio ¢ homogeneidade, dado que os principios
de racionalidade da a¢do corporativa sio os mesmos. Esses novos protagonistas,
corporativos e detentores de expertise global, estio cada vez mais presentes nos pro-
cessos de formatagao de projetos, independentemente do territdrio a ser investido
e do perfil politico dos governos contratantes.

Em decorréncia, a adequacio entre localiza¢des privilegiadas (ou estratégicas),
disponibiliza¢io do fundidrio, programas a serem desenvolvidos e financiamento
das operagoes passa a depender de complexos e frequentes processos de negociagao
entre as esferas publica e privada, intermediados pela técnica globalizada. Como
resultado, a formalizagdo da operagio estd em geral amparada em um quadro
juridico e operacional no qual a estrutura de institucionalidade do Estado ou a
instrumentalidade de seu poder é hegemonizada e funcionalizada pelos grandes
grupos corporativos. Ou seja, impera a gramadtica do negécio.4

As parcerias publico-privadas constituem a forma privilegiada e crescente para
a efetivagdo desse tipo de investimentos. Decorre dai a construgao de um universo
juridico préprio, ancorado enfaticamente sobre expertise bancdria e financeira e perfil
técnico correspondente, em que as chamadas modelagens das operacoes primam
como requisito essencial para essa complexa combina¢io de fontes de recursos e
de remuneragoes, de instituigoes e de interesses hegemonicos.

Em grande parte desconectadas dos principios e instrumentos de regulagio
do direito a cidade, sua validagio juridica é majoritariamente realizada por trimites
verticais e relativos a uma esfera estrita e funcionalizada da democracia representativa.

4. A McKinsey & Company pode servir como referéncia: tem mais de cem escritérios em diferentes paises (trés dos
quais no Brasil — Rio de Janeiro, Salvador e Sao Paulo, com assessoramento de governos municipais e estadual), onde
127 linguas sdo faladas, atendendo a noventa das cem maiores empresas mundiais, governos nacionais e outras
instituicdes publicas, “oferecendo e implementando recomendacdes baseadas em anélise profunda, recursos tnicos e
larga experiéncia internacional”.

Seu decalogo sobre negdcios em mercados emergentes aponta, em primeiro lugar, para a necessidade de reconhecer a
importancia das cidades e de grupos de cidades, focalizando nelas as suas estratégias, ao invés de pensar em paises ou
regides. Como décimo ponto, indica a necessidade de ali conquistar o apoio de atores-chave nos governos, na sociedade
civil e na midia. Disponivel em: <http://www.mckinsey.com>. Acesso em: 20 ago. 2013.
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No Brasil, por exemplo, a lei que rege as PPPs,” prevé que, para a licitagdo de um
projeto, a minuta do edital e o contrato devem ser submetidos a consulta publica
através da imprensa oficial e de grande circulagao e de meios eletronicos, com trinta
dias para recebimento de sugestoes. Mas nada que garanta que o préprio projeto
seja de fato apreciado, tendo em vista os impactos sociais sobre o territério os quais,
em geral, pelo porte espago-temporal, sao bastante significativos.

Além disso, o fundo garantidor das PPPs, segundo essa mesma legislacio, tem
natureza privada. Para comp6-lo, o Estado pode mobilizar seu patriménio, seja
os bens dominicais, seja os de uso especial. Mas também os bens de uso comum
do povo estao ai incluidos, ou seja, aqueles destinados ao uso indistinto de toda
a populagdo, como mar, rio, rua, praga, estradas, parques. Ou seja, também esses
bens podem vir a ser alienados para compor o fundo das PPDs.

Se as PPPs, em sua primeira versdo, eram dependentes de iniciativa do
poder ptblico, elas passam crescentemente a ser também utilizadas em projetos
de interesse privado, que subsidiariam a administra¢o publica na estruturagao
de empreendimentos, o que veio a ser nacionalmente regulamentado em 2015.°

Por fim, os conselhos gestores das PPPs sdo em geral verticais, restringindo-
-se a representantes do Estado e, portanto, com controle social bastante reduzido,
salvo excecoes.”

Aprofundando esse quadro, em dezembro de 2015, foi proposta, no Brasil,
a Medida Proviséria (MP) n° 700, que buscava expandir a responsabilidade do
setor privado nos perimetros compreendidos por projetos estruturados como PPDs,
autorizando-o a conduzir diretamente processos de desapropriagao, o que aumen-
taria substantivamente seu poder nos territorios envolvidos nas parcerias. Vencida
por decurso prazo e por mobilizagao social, a medida aponta, no entanto, para
um movimento que busca ampliar e aprofundar o papel do privado na concepgao
e operacdo do interesse publico.

Esse conjunto de légicas e estratégias do modo corporativo de operar as in-
tervengdes urbanas defronta diretamente os instrumentos de garantia do direito a
cidade. Decorrentes de interesses hegeménicos, regime de acumulagao financeiri-
zado (Chesnais, 2002) e formas de operagao imperiais, ele é antagbnico a féruns

5. Lei n® 11.079, de 30 de dezembro de 2004.
6. Decreto n2 8.428, de 2 de abril de 2015.

7. E de se notar o papel de administracdes especificas na mudanca dessa relacdo. £ positiva, por exemplo, a mudanca
operada no comité gestor da Operacao Urbana Agua Branca, em Séo Paulo, criada em 1995, o qual, a partir de novembro
de 2013, passa a contar com paridade entre representantes do poder publico e representantes da sociedade civil (um
representante de organizacdes ndo governamentais com atuagao na regido, um representante de entidades profissionais,
académicas ou de pesquisa com atuacdo em questoes urbanas e ambientais, um representante de empresarios com
atuacdo na regido, um representante dos movimentos de moradia com atuacdo na regido e cinco representantes de
moradores ou trabalhadores, sendo dois do perimetro expandido e trés do perimetro da Operacéo Urbana. Disponivel
em <http://migre.me/uFCEw>. Acesso em: 23 fev. 2016.



Cidade Corporativa, Acdes Internacionais e a Luta pelo Direito a Cidade: ‘ 175
desafios colocados a Habitat IlI

de consulta e gestao efetivamente democrdticos e abertos a participagao social.
Naio por acaso, o Estatuto da Cidade, aprovado em 2001, no Brasil, e reconhecido
como um avango nos principios e instrumentos de regulagao urbanistica que buscam
implementar a fungao social da cidade e da propriedade, vem sendo subsumido
pelo novo quadro juridico que, apesar de atuar sobre a cidade, dela se descola por
regulacio eminentemente restrita a racionalidade da ordem econémica.

Ou seja, estd em andamento uma verticalizagao acentuada do poder urbano,
com concentragio vertiginosa de riquezas no 4mbito mundial, numa conjuntura
radicalmente tensionada pela insatisfagao e explosio social, derivadas do acimulo
de experiéncias devoradoras de vidas e de experiéncias acumuladas nas cidades.

Nesse quadro, qual o sentido de se pensar uma nova agenda urbana na esfera
internacional?

3 A COMPLEXA CONSTRUCAO DE AGENDAS MULTIDIMENSIONAIS E AS
NACOES UNIDAS COMO ESFERA DECISIVA DE RELACOES INTERNACIONAIS

A dimensio internacional de formulacio de acordos, tratativas e diretrizes entre
paises constitui uma escala de poder e de politica de horizontes temporais estendidos
e de forte hierarquia, com protagonismo de governos nacionais e de grupos com
poder de ago plurinacional. Estreitamente articulada a outras escalas — regionais,
nacionais — e com influéncias reciprocas, para ela confluem diferentes agentes e
interesses, com profundas disputas e negociagdes sobre a afirmacio de compromissos
e direitos, bem como de sua regulagdo e financiamento.

As Nagoes Unidas continuam sendo uma esfera de relagoes internacionais
decisiva, por ser uma institui¢do que possibilita relagoes multilaterais e uma cultura
internacional.® A paz e a seguranga, as mudangas climdticas, o desenvolvimento
sustentavel, os direitos humanos, o desarmamento, o terrorismo, as emergéncias
humanitdrias e de satde, a igualdade de género, a governanca e a produgio de
alimentos estio na pauta atual da Organizacio das Na¢oes Unidas (ONU) (Na-
ciones Unidas, 2015).

Sdo campanhas e temas mais recentes abordados pelas Nagoes Unidas, o
Estado de direito, a democracia, a prevencio do genocidio e a responsabilidade
de protegio, o holocausto, a questio palestina, o genocidio em Ruanda, as vitimas

8. As Nagdes Unidas foram criadas oficialmente em 24 de outubro de 1945, num contexto de Pés-Sequnda Guerra
Mundial, sendo a Carta de fundacdo da ONU ratificada por 51 Estados-membros signatarios. Atualmente, a ONU, sediada
na cidade de Nova York e tendo o sul-coreano Ban Ki-moon como secretério Geral, conta com 193 Estados-membros,
incluindo o Brasil, que estdo representados na Assembleia Geral, que é o seu 6rgdo deliberativo. Em conjunto com a
Assembleia Geral, 0 Conselho de Seguranca, o Conselho Econdmico e Social, o Conselho de Administracdo Fiducidria,
a Corte Internacional de Justica e a sua Secretaria compdem seus principais 6rgaos (Naciones Unidas, 2015). Em 2015,
a ONU completou 70 anos de existéncia, ocasido que vem suscitando um debate em torno da atualidade do papel
dessa organizacéo.
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do terrorismo, as criangas e os conflitos armados, a uniio pelo fim da violéncia
contra as mulheres, os mensageiros da paz, os objetivos de desenvolvimento do
milénio (ODM:s), a mudanca climdtica, o desafio da fome zero e a descolonizacio

(Naciones Unidas, 2015).

No entanto, como enfatizou Herz (1999), se as Na¢oes Unidas constituem
espaco relevante de prética da politica internacional, caracterizado pela universa-
lidade, ele também ¢ marcado por problemdticas como desigualdades intergover-
namentais, assimetria de poder entre paises ou entre blocos regionais, participacio
limitada da sociedade civil e ratificagio nem sempre ativa dos tratados.

Assim, a configuracdo do processo decisério da ONU estd crescentemente
tensionada pela complexa e incontorndvel interdependéncia global, pelas mudan-
cas na geopolitica mundial e pela distribui¢io de poder no sistema internacional.
Destaca-se, nesse sentido, a percep¢io de um desequilibrio deliberativo entre a As-
sembleia Geral, da qual todos os paises participam e o Conselho de Seguranca, este
restrito a quinze membros, cinco dos quais permanentes e com direito a veto, bem
como faz falta a representagdo de agentes nao estatais (Herz, 1999; Teixeira, 2005).

Ainda a destacar, conforme observada por Sardenberg (2005), a escalada
ostensiva do unilateralismo politico desde o atentado terrorista de 11 de setem-
bro de 2011, ameacando seriamente o multilateralismo, base do sistema ONU,
contradizendo a prépria Carta das Nagoes Unidas. Com os recentes atentados
ocorridos na cidade de Paris, em 2015, e, em Bruxelas, em 2016, entre outros,
essa tendéncia tende a se acirrar.

O processo de privatizagio da ONU ¢é uma outra limitacio deste sistema
internacional. Trata-se de uma resposta a crise de financiamento das Nagoes Uni-
das, na qual essa instituigao tem se aproximado cada vez mais do setor privado. A
reducio do financiamento pelos estados-membros das politicas pré-bem comum e
direitos humanos vai de par com uma reformatacio das politicas da ONU a partir
de interesses corporativos (Gonzalez, 2015).

Arias (2015), avaliando o desempenho da ONU no seu aniversirio de 70
anos, ocorrido em 2015, reconhece que essa organizagio foi passiva ou impotente
em muitos momentos, nao assegurando o seu objetivo principal de manter a paz e
a seguranga internacional e evitar a guerra. As mortes em Ruanda, a nio efetividade
do Estado palestino ou a guerra da Siria demonstram essa constatagao.

No entanto, apesar das imperfeigoes e dos limites da ONU, esta é uma orga-
nizagio necessdria, por sua natureza de férum universal de discussdo, com servigos
relevantes prestados 4 humanidade, a exemplo das questées relativas aos refugiados
e A infAncia (Arias, 2015).
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A perspectiva e o desafio de uma agenda internacional comprometida com
o direito a cidade precisa considerar tais problemas, impasses e potencialidades.

4 A INTENSIFICACAO DA AGENDA E A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO

O século XXI, apds a chamada década das Conferéncias (Alves, 2001) — e também
em fungio delas —, aponta para uma intensifica¢io da agenda internacional, seja
pelos desdobramentos da prépria globalizagio da economia e seus mecanismos de
construgao de acordos e normas, seja pelos movimentos de insurgéncia e de contes-
tacdo 4 fébula e perversidade de sua constituicao (Santos, 2000). O engendramento
do movimento altermundista, a partir das manifestagoes de Seattle, em 1999, e de
Génova, em 2001, assim como a criacio do Férum Social Mundial e a realizacao
de sua primeira reunido, em 2001, em Porto Alegre, expressam uma conjuntura
também moldada pela contraposicio ao sistema imperial de poder, a radicalizagao
da pobreza e das desigualdades e aos principios adotados para o desenvolvimento.

A pauta institucional internacional serd também afetada por esse processo.
Jd em 2000, 189 paises-membros da ONU assinam, com valor simbdlico nao
desprezivel, os oito objetivos do milénio, entre os quais figuram a erradicagao da
pobreza e a protecio dos vulnerdveis, a paz e a democracia e a questao ambiental.
Diversas outras construgoes e iniciativas vao também ser encaminhadas.

Vamos nos deter, mesmo que rapidamente, em duas delas, por sua proximidade
quase congénita com a questao urbana: a do financiamento para o desenvolvimento
e a que aponta para a necessidade de pensar novos modos de desenvolvimento,
ambas perpassadas por questoes de participacio e pela distincia entre os processos
de discussao e a formalizacao de resolucoes.

A primeira questao, a de como conseguir meios para atingir os objetivos que
foram colocados internacionalmente orienta a agao de diversos paises, sobretudo os
pobres. Cerca de trinta anos depois de ter sido formulada, no ambito da Conferéncia
das Nagées Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (Unctad)’ a necessidade de
os paises centrais serem soliddrios com o desenvolvimento dos outros paises, trans-
ferindo 0,7% de seu produto interno bruto (PIB) para eles, e com raras situagoes
em que, de fato, isso foi cumprido, institui-se a Conferéncia Internacional para
o Financiamento do Desenvolvimento. Sua primeira edi¢io acontece em 2002,'°
sendo a defini¢io dos meios para implementa¢io do desenvolvimento sustentdvel
considerada como necessidade central e absoluta, como forma de garantir acesso

9. Em inglés, United Nations Conference on Trade and Development, conforme: <http://goo.gl/fnoa75>. Acesso em:
23 fev. 2016.

10. Em Monterrey, no México, logo em sequida a terceira Conferéncia da ONU sobre os paises menos desenvolvidos,
em 2001. A segunda Conferéncia Internacional para o financiamento do desenvolvimento aconteceu no Qatar, em
2008, e a terceira em Adis-Abeba, em 2015.
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seguro e previsivel aos recursos, sobretudo para os 49 paises considerados os menos
desenvolvidos do globo. Assim, volta a ser problematizada a assisténcia oficial ao
desenvolvimento, de cunho multilateral, tendo o consenso de Monterrey definido
que um percentual do PIB dos paises desenvolvidos deveria ser investido para se
alcancar os objetivos definidos internacionalmente: 0,7% nos paises em desen-
volvimento e entre 0,15% e 0,20% nos paises menos desenvolvidos, meta ainda
muito distante de ser alcangada.!!

Essa normativa é fundamental, na medida em que estimativas da ONU apon-
tam que, para erradicar a extrema pobreza no mundo, seriam necessdrios recursos
adicionais de cerca de US$ 100 bilhées por ano, apenas 0,01% do PIB mundial.'

Para além da questao dos recursos propriamente ditos, os seus fins, formas de
utilizagdo e processos de decisao sio também fonte de questionamentos por parte
de alguns paises. Para o Brasil, faz-se fundamental garantir que esses recursos —
muitas vezes encaminhados para questoes relativas 8 mudanca climdtica, que tém
suas proprias fontes de financiamento — sejam utilizados para a erradicacio da po-
breza, o combate a desigualdade, a promogio da educagio, da satde, da igualdade
de género. A transparéncia dos acordos da ONU com a iniciativa privada para o
financiamento do desenvolvimento sustentdvel ¢ também questionada, tendo em
vista a escala crescente de associagdo com entidades privadas e a inexisténcia de
mecanismo eficaz de prestagio de contas. Por fim, mas ndo menos importante,
uma forte participagio da sociedade civil é requerida, tendo em vista a necessidade
de superar as assimetrias no acesso aos processos de decisio e financiamento, bem
como de enfatizar as questoes sociais e de direitos humanos e ambientais.

A segunda questdo, a necessidade de se buscar novos modos de geracio e
distribui¢ao de riquezas, vem sendo também crescentemente problematizada desde
a década de 1970, em diversas reunioes internacionais. A Rio-92 afirma, de forma
emblemitica, o compromisso de se buscar um novo padrio de desenvolvimento, an-
corado em principios de sustentabilidade. Os objetivos do milénio, em 2000, e os
objetivos de desenvolvimento sustentdvel (ODSs), em 2015, buscaram e buscam
renovar e ampliar esse compromisso. No entanto, pautas e questdes estruturais
persistem tanto no que se refere ao entendimento desses principios — que tém sido
utilizados, na maior parte das vezes, de forma redutora, imagética e mercantil —
quanto no que diz respeito as possibilidades de sua efetiva implementacao.

11. Em 2009, apenas cinco dos 23 paises considerados desenvolvidos ultrapassavam o percentual definido de 0,7%
de seu produto interno bruto (PIB) para o auxilio ao desenvolvimento (Suécia, Noruega, Luxemburgo, Dinamarca e
Holanda), os outros variando entre 0,55% e 0,10% (por exemplo, a Alemanha contribuia com 0,35% e os Estados
Unidos com 0,21%) (Harack, 2011).

12. Avaliado em aproximadamente US$ 77 trilhdes. Ja os investimentos requeridos para projetos de infraestruturas
criticas (transporte, energia, dgua e saneamento) sdo estimados em cerca de 8% do PIB mundial anual.
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Reemerge, no processo preparatério da agenda p6s-2015, a afirmagao da ne-
cessidade de planejamento integrado com vistas ao desenvolvimento territorial, de
descentralizacio dos processos e construgo de agendas locais e seus desdobramentos
em termos politicos, com énfase na ampliacio da participacio, da democracia e
da transparéncia. Nesse sentido, ¢ significativa, durante as discussoes ocorridas no
Brasil," a afirmagao da necessidade de ampliacio dos pilares do desenvolvimento,
incluindo, além do social, econdmico e ambiental, também as dimensées politica
e cultural. Isso significa buscar garantir uma maior horizontalizagao dos processos
de tomada de decisio e de implementagio dos objetivos da agenda p6s-2015, seja
em termos das relagdes entre paises ricos e pobres, seja na ampliagao dos horizontes
de participagdo social, seja ainda na limitacdo enfdtica ao papel crescente que as
grandes corporacoes vém assumindo no processo.

Nao por acaso, apds a aprovagio, por 193 paises, em setembro de 2015, da
Agenda pds-2015, composta por dezessete objetivos de desenvolvimento sustentdvel
e 169 metas, a serem cumpridos até 2030, diversas criticas vém sendo feitas exata-
mente pelo fato de ndo ter havido avango efetivo no sentido de enfrentar o modelo
de desenvolvimento em curso e as estruturas de poder que o integram. Além de
apontar um deficit democrético da prépria ONU e da deficiéncia da participagao
social no processo, as criticas se estendem também a auséncia de resolugdes que se
defrontem com questoes de base do atual modo de desenvolvimento: submissao
das agdes corporativas aos marcos dos direitos humanos, regulagio de interesses
privados legitimados por principios restritos de utilitarismo neoliberal, controle dos
fluxos de capital financeiro ao redor do globo (Pietricovsk apud Inesc, 2015). A nao
avaliagio do que pode ser alcancado ao final do periodo de vigéncia dos objetivos
do milénio, o cardter voluntdrio do cumprimento dos ODS pelos paises, além de
inexistirem mecanismos de prestagdo de contas e transparéncia no processo, sio
também bastante questionados.

O processo de tensao entre agendas, paises, grupos econdmicos, sociedade
civil nao seria diferente com a pauta da cidade e do urbano.

5 0 PROGRAMA ONU-HABITAT E A NOVA AGENDA URBANA

No campo da cidade e do urbano, sem ddvida, a agéncia ONU-Habitat e seus
diversos programas constituem o foco central do debate e dos encaminhamentos a
ele referentes. Embora logo ap6s a realizacio do pioneiro Habitat I, em Vancouver,
em 1976, uma estrutura institucional intergovernamental j4 tenha sido criada, em
1977, no 4mbito da ONU — a Comissao das Na¢oes Unidas para Assentamen-
tos Humanos, secretariada pelo Centro das Nagoes Unidas para Assentamentos

13. Para a agenda po6s-2015, o Brasil organizou duas consultas em 2013 (O Mundo que Queremos e Consulta Nacional
p6s-2015), e publicou documento que explicita a posicdo do Brasil frente a agenda pds-2015 (Brasil, 2014).
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Humanos —, apenas em 2002, é formalmente constituido o Programa das Nagoes
Unidas para os Assentamentos Humanos ou UN-Habitat. Enquanto programa de
pleno direito do sistema ONU, ele assume a condi¢io de centro de coordenagio
para as questoes sobre urbanizagao e assentamentos humanos. Essa decisao d4
relevo a agenda urbana na pauta de discussoes da esfera internacional, o que serd
traduzido pela organizacio bianual, a partir de entdo, do Férum Urbano Mundial'*
(Naciones Unidas, 2015; ONU-Habitat, 2012a).

J4 tendo acumulado, antes mesmo de sua criagio nos moldes atuais, a reali-
zacao de duas conferéncias internacionais, o Programa Habitat tem, entre os seus
principais orientadores, as declaragoes adotadas nestas conferéncias (Declaracio de
Vancouver sobre Assentamentos Humanos — Habitat I e Declaragio de Istambul sobre
os Assentamentos Humanos — Habitat II e Agenda Habitat), a Declaragio sobre as
Cidades e outros Assentamentos Humanos no Novo Milénio (2001), bem como,
claro, a Resolucio de sua criagio, a de ndmero 56/206 (ONU-Habitat, 2012a).

Os debates de amplitude internacional das conferéncias Habitat, envolvendo
uma diversidade de agentes sociais governamentais ou nio governamentais, aju-
dam, em alguma medida, a definir os rumos e as agendas bidecenais do Programa
ONU-Habitat. Essas conferéncias influenciam e sdo influenciadas pelas politicas
estatais dos seus paises-membros e pelas experiéncias dos seus participantes, bem
como impulsionam a formacio, circulacio e/ou difusao de idedrios e praticas entre
agentes governamentais e nao governamentais com participagao nesses eventos.

Portanto, avangos a partir de uma agenda internacional do direito a cidade
requerem a consideracio de possibilidades abertas para essa conquista, bem como
a superagio de algumas das dificuldades anteriormente mencionadas. Esta possivel
agenda precisa considerar os modos de atuagao da ONU," incidindo em suas
condigbes de operagao.

A compreensdo mais ampla da ONU-Habitat como integrante do Sistema
ONU parte da constatagao de que as suas agéncias e seus programas tém papel-
-chave na configuracio da ordem econdmica internacional. Ou seja, sua atuagio,

14. Realizados em Nairobi, Barcelona, Vancouver, Nanjing, Rio de Janeiro, Napoli, Medellin. O de 2016 se confunde com
o Habitat Ill, em Quito, e o de 2018 serd realizado em Kuala Lumpur.

15. 0 Sistema ONU é formado pela propria instituicao, mas também por organizacdes afiliadas, denominadas programas,
fundos e agéncias especializadas. Os programas e fundos sé&o financiados através de contribuicdes voluntarias, enquanto
que as agéncias especializadas contam com cotas obrigatérias, além de aportes voluntarios. A ONU-Habitat integra o
conjunto de programas e fundos da ONU, abordando especialmente questdes relativas aos assentamentos humanos
e aos processos de urbanizacdo. A ONU-Habitat, responsavel pela realizacdo das Conferéncias Habitat, é o Programa
das Nagdes Unidas voltado para os assentamentos, tendo por missdo a promocdo social e ambientalmente sustentavel
de povoados e cidades, objetivando-se a moradia adequada para todos. Este programa tem uma funcéo catalizadora
dos temas urbanos no Sistema ONU, atuando ha quase quarenta anos em assentamentos humanos em todo o mundo.
0 Programa ONU-Habitat, portanto, assume centralidade para um agenciamento, em nivel internacional, de a¢ées das
Nacdes Unidas comprometidas com avancos e ampliacao da perspectiva do direito a cidade (Naciones Unidas, 2015;
Nuestros, 2012; ONU Habitat, 2012a; Habitat Ill, 2016b).
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através de suas agéncias e seus programas, tem desdobramentos em termos de
produgio de normas internacionais, bem como em uma influéncia na definicio
de politicas estatais dos seus paises-membros, estando presente em mais de setenta
estados nacionais, ou mesmo na conformagao de habitus e difusao de priticas por
outros agentes sociais, também influenciados pelos contetidos dessa organizagao

(Herz, 1999).

Nesse sentido, os planos e programas'® dessa organizago sio elementos-chave
a serem tensionados pela perspectiva do direito a cidade. No atual plano estratégico
da ONU-Habitat (2014-2019), foram estabelecidas sete dreas prioritdrias de agio:
legislagao, solo e governanga urbana; planejamento e projeto urbano; economia
urbana; servigos urbanos bésicos; moradia e melhoria de habitagoes precdrias; re-
dugao de riscos e reabilitagio; e pesquisa e desenvolvimento de capacidades (ONU-
-Habitat, 2012d)."” Mas o seu direcionamento combina objetivos contraditérios
entre si, ao buscar assegurar que as cidades se convertam em lugares inclusivos e,
a0 mesmo tempo, “motores de crescimento econdmico e desenvolvimento social”

(ONU-Habitat, 2012a).

Ou seja, aliar mais inclusdo social nas cidades as formas como vem sendo
operado o crescimento econdmico tem sido considerado um paradoxo em diversas
experiéncias ao redor do mundo, por seu cardter contraditério e excludente, sina-
lizando a existéncia de diferentes tendéncias e interesses em disputa na esfera de
atua¢do da ONU-Habitat. A agenda da reforma e da democratizacio das Nagoes
Unidas se coloca, portanto, com centralidade. E nesse sentido que o debate em
torno da Nova Agenda Urbana a ser construida na Conferéncia Habitat IIT (Quito,
outubro de 2016) pode ajudar a problematizar, democratizar e (re)orientar os modos
de atuacio da ONU nos campos dos assentamentos humanos e dos atuais processos
de urbanizagao. A Conferéncia que se aproxima coloca a possibilidade de avaliar

16. A ONU-Habitat tem ainda diversas iniciativas e programas, como a iniciativa Cidades e Mudanca Climatica (ICCC),
a Academia das Cidades e a Mudanca Climatica (ACCC), Iniciativa para a Prosperidade das Cidades (IPC), o Programa
de Perfis de Cidades Resilientes, o Laboratario de Planejamento Urbano e Desenho (LAB), o Programa Participativo de
Melhoramento de Bairros Precérios (PPMBP), entre outros. (ONU-Habitat, 2012c).

17. A estrutura da ONU-Habitat tem um conselho de governo, formado por 58 paises-membros, eleitos no Conselho
Econdmico e Social da Assembleia Geral da ONU, sendo responsavel por definir as estratégias e a politica, além de
aprovar os programas a serem implementados. E significativo, notar que, atualmente, dos 58 membros do Conselho
de Governo da ONU-Habitat, seis das treze cadeiras europeias estdo vagas. Para mais informacGes, ver: <http://migre.
me/uFFPh>. A secretaria geral da ONU-Habitat tem sede em Nairobi, no Quénia, e o seu atual diretor executivo é Joan
Clos, ex-prefeito de Barcelona (ONU-Habitat, 2012b).

A ONU-Habitat conta também com quatro escritérios regionais para a Africa, Asia, Paises Arabes e América Latina e
Caribe, que buscam implementar seu plano estratégico de modo adequado as particularidades de cada regido. A ONU-
-Habitat possibilita a adesao de sdcios para a Agenda Habitat, que compreendem organizacdes externas ao governo
comprometidas com a urbanizagdo sustentével e o desenvolvimento de assentamentos humanos. S&o categorias de
socios as autoridades locais, organizacdes ndo governamentais e organizacdes de base, sindicatos, profissionais, aca-
démicos e pesquisadores, grupos de solidariedade humana, povos indigenas, parlamentares, setor privado, fundagdes,
instituicdes financeiras, grupos de jovens, e grupos de mulheres (ONU-Habitat, 2015).
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criticamente o Programa ONU-Habitat, incidindo nas concepgoes e nos termos
dos seus campos de atuagao.

Nessa perspectiva, ganham relevo as (re)orienta¢oes da estruturagdo mesma
da ONU-Habitat, das arquiteturas e acessibilidade dos seus programas, projetos,
agoes e campanhas. Eventuais (re)definigoes desses aspectos devem trazer, entre os
seus principais critérios, sua adequacio as demandas sociais e politicas por direito a
cidade e a constitui¢io de condigoes para avangos e superacio de deficits e proble-
mdticas urbanas e regionais das populacoes dos paises-membros, com prioridade
dos seus grupos vulnerdveis, consideradas as suas especificidades e questoes comuns.
A chamada da Conferéncia Habitat III para a constru¢io de uma Nova Agenda
Urbana deve ser compreendida como oportunidade de atualizar, aprofundar e fazer
avancar o debate em termos de uma agenda internacional do Direito a Cidade.

6 DAS AMBIGUIDADES A NECESSIDADE DE ATIVACAO DO DIREITO A CIDADE
NA NOVA AGENDA URBANA

Construido no segundo semestre de 2013, o documento inicial de mobiliza¢io para
a Agenda Habitat 3" parte da constatagio de que “a batalha de um futuro melhor
serd ganha ou perdida nas cidades”, colocando-as, portanto, no centro do debate
e estabelecendo a necessidade de “forjar um novo paradigma urbano”. Trata-se de
documento desigual, com as mesmas caracteristicas contraditdrias ja apontadas
anteriormente, ao buscar harmonizar tensdes oriundas de disputas estruturais em
torno da agenda urbana e suas formas de concregio.

Desde entio, dezenas de documentos vém sendo preparados e discutidos
ao redor do globo por multiplos coletivos de diferentes horizontes e interesses,
buscando contribuir para essa formulagao. Em maio de 2016, um dos primeiros
documentos sintese do processo foi publicizado pela ONU-Habitat: o Rascunho
Zero, que corresponde a uma versao preliminar da Nova Agenda Urbana, a ser
debatida e aprovada na Conferéncia Habitat I11."”

O Rascunho Zero da Nova Agenda Urbana, também ele, vem constituido por
uma agregacio de diferentes proposices, concepgoes e sentidos, por vezes contra-
ditdrios. Parte significativa desta diversidade é inerente & amplitude e complexidade
de questoes e desafios envolvendo a conjuntura atual das cidades e assentamentos
humanos, em 4mbito mundial. Mas com as suas multiplas orientacoes e visoes

18. Disponivel em: <http://migre.me/uFGOk>. Acesso em: 23 jan. 2015.

19. Pelo tempo de escrita deste texto, trabalhamos com essa primeira versao, embora muito proximamente outras versdes
virdo a tona. Habitat Ill. Zero draft of the new urban agenda, de 6 May 2016. No documento analisado, o contetido da
Nova Agenda Urbana é estruturado em trés itens principais, quais sejam, o préambulo; a Declaragdo de Quito sobre
as cidades para todos; e o Plano de execugdo de Quito para a Nova Agenda Urbana (traducdo nossa). Disponivel em:
<http://migre.me/uFGfb>. Acesso em: 10 maio 2016.
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de mundo, o documento também reflete conflitos e disputas de interesses e de
campos, envolvendo Estados e atores de diferentes horizontes.

E por isso que nele se encontram afirmagées dispares e contraditérias, indo desde
a afirmagdo de uma perspectiva mais radical do direito a cidade, a la Lefebvre, até a
defesa corporativa e excludente da competitividade como alguns de seus principios
norteadores. Desse modo, sao possiveis inimeras leituras, articulacoes de sentido e
orientagdes para a agio dos agentes em disputa pela Nova Agenda Urbana.

Diante dessa constatagdo, um debate em torno da desconstrugio das ambi-
guidades de alguns aspectos decisivos da produgio e gozo da cidade, presentes no
documento, torna-se primordial. Mesmo porque algumas destas ambiguidades
podem fundamentar mecanismos de retrocessos, sabotando a prépria Nova Agenda
Urbana em muitas das suas possibilidades de avancos no campo do direito a cidade.

Nesse sentido, elegemos, entre outros possiveis, nos aproximar de cinco
conjuntos de questdes, por conterem incongruéncias envolvendo definicoes, pers-
pectivas e implicagdes no campo do direito a cidade: desenvolvimento sustentdvel,
crescimento econémico, competitividade e inclusdo; informalidade abordada como
motor do crescimento e fragilidade da presenca da economia soliddria; a nao ex-
plicitagio da funcio social da propriedade; a énfase no planejamento estratégico;
a problematica das parcerias ptblico-privadas.

6.1 Desenvolvimento sustentavel, crescimento econdmico, competitividade
e inclusdo: problematicas e incongruéncias
No préambulo da Nova Agenda Urbana, nos deparamos com uma velha contra-
di¢ao que atravessa todo o documento. Trata-se da perspectiva da Nova Agenda
Urbana de conciliar a cidade, encarada como motor do desenvolvimento, com
um crescimento sustentdvel e integrador. Longe de indicar uma mudanga radical
de paradigma, estamos dando voltas na discussao sobre as grandes limitagoes do
“desenvolvimento sustentdvel”. Se hd uma mudanga de paradigma, mas que nao
deveria ser saudada, mas sim enfrentada pela Nova Agenda Urbana, é o aprofunda-
mento e a generalizacio das cidades (e assentamentos) de exce¢ao (Vainer, 2011).

Podemos ainda retomar as criticas ao conceito de desenvolvimento sustentével
que vém sendo apontadas desde o relatério Brundtland. Esta expressao que parece
se tornar mdgica, apenas por declaragio de boas intengées, nio logrou superar, de
modo generalizado, o conflito entre crescimento econémico e prote¢ao ambiental,
nem aliar a isso o desenvolvimento social. A ambiguidade do termo nio ameniza
e muito menos supera o desequilibrio da relagao sociedade X natureza, ainda mais
ampliado pelo modus operandi do modo de produgio capitalista atual (Guerra ez 4l.,
2007; Muniz, 2010; Nunes e Garcia, 2012; Freitas, 2014).



184 ‘ Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

A ideologia do desenvolvimento sustentdvel nao logrou impulsionar mudangas
estruturais nos degradadores padroes dominantes de produgao e de consumo.
O seu apelo ao “futuro comum” e as metdforas de responsabilizagao de “todos” pela
crise ambiental, bem como para a solugao desta, minimiza grandes diferengas entre
nagdes, povos, classes e grupos étnicos e sociais e as responsabilidades especificas de
cada agente (Guerra ez al., 2007; Muniz, 2010; Nunes e Garcia, 2012; Freitas, 2014).

Mais do que limitar o desenvolvimento ao ritmo que o ecossistema poderia
suportar, o desenvolvimento sustentdvel aparece de forma mais frequente como
estratégia para manter o crescimento capitalista e a instrumentalizacao da causa
ambiental por essa logica (Guerra, ez al., 2007; Muniz, 2010; Nunes e Garcia, 2012;
Freitas, 2014). E insuficiente que este seja um conceito-chave a guiar a construgio
da Nova Agenda Urbana. Ignorar as suas limitagdes e ndo enfrentar questoes cru-
ciais colocadas, levard a um enfraquecimemnto da agenda que anuncia® as cidades
como lugares de liberdade e respeito dos direitos humanos, de oportunidades para
todos e onde a pobreza ¢ superada.

Da mesma forma, se aponta simultaneamente para a erradicacio da pobreza
e o crescimento inclusivo.?' Aqui também estdo latentes conflitos, contradi¢oes e
dificuldades envolvendo esta complexa conciliagdo. A indicagio genérica de geragao
de empregos como indutor do crescimento inclusivo nao qualifica os termos das
relagdes sociais implicadas. Como assegurar que as oportunidades de emprego
sejam constituidas de emprego decente, com vinculos que assegurem direitos e
garantias fundamentais, além de uma partilha social justa de recursos e riquezas?
Que tipos de atividades podem, a0 mesmo tempo, oportunizar emprego decente
e configurar pardmetros de uso e ocupacio do espago que construam cidades e
assentamentos socialmente coesos, com justica social e ambiental, revertendo
processos de degradacdo da natureza, de segregaco, fragmentacio territorial e de
vulnerabilizagao de grupos sociais menos empoderados?

Esses desafios aumentam, quando se trata também das questoes relativas ao
estimulo a inovagdo e ao emprego, sem caracterizar qual seria a natureza desta inova-
¢do. Processos de inovagio tém sido inerentes a uma logica hegemonica capitalista,
que os associa 4 criagdo de diferenciagoes que geram ganhos de produtividade e
lucratividade. No entanto, tais ganhos nao se desdobram na mesma medida em
ganhos salariais e ampliacao de direitos sociais e dos trabalhadores. Ao contrdrio,
na maioria das vezes, tais inovagdes e aumento de produtividade correspondem a
demissoes em massa, pela desfuncionalizacio de setores deliberadamente tornados
obsoletos (Sennett, 2006).

20. Predmbulo do Zero Draft (tradugéo nossa) (Habitat Ill, 2016a).
21. Declaragéo de Quito sobre as Cidades para Todos (tradugdo nossa) (Habitat Ill, 2016a).
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No que diz respeito a concepgao das “cidades e assentamentos humanos que
queremos’,** ela também preconiza atividades de alto valor agregado e alta pro-
dutividade. A atuagio corporativa capitalista tem como orientadores, em grande
medida, a agregacdo de valor e 0 aumento de produtividade. No entanto, sabemos
que a légica desse modo de produgao, mais nos afasta do que nos aproxima dos
atributos de interesse comum almejados para as cidades e os assentamentos. Por-
tanto, que tipos de atividades e de modos de produzir sao passiveis de conviver e

fomentar estes atributos, bases de cidades e assentamentos justos e democréticos?

Em termos de perspectivas de transformagio,” trés principios para a Nova
Agenda Urbana sao sugeridos. Um primeiro associa equidade urbana com a erradi-
cagio da pobreza. Um segundo articula sustentabilidade e prosperidade includente.
E um terceiro aponta para cidades ecoldgicas e resilientes.

Mais explicitamente no segundo principio vemos retornar as dificuldades em
torno do entendimento de cidades e assentamentos como “motor” do desenvolvi-
mento, o que poderia ser conciliado com um crescimento “sustentével” e integrador.
Continuam aqui pertinentes as questdes ja colocadas sobre as limitagoes da ideia
<« . 7 »

desenvolvimento sustentdvel” que atravessa a proposta da Nova Agenda Urbana.

No desenvolvimento desse principio, que articula sustentabilidade e prosperi-
dade includente, evitar a especulagao do solo aparece em conjunto com o estimulo
a competitividade e a inovagao. De novo, a imprecisao fragiliza uma possibilidade
de avango da Nova Agenda Urbana. E mesmo possivel compatibilizar o importante
combate a especulagio imobilidria a orientacio de estimulo a competitividade e &
inovagao? Uma articulagio como essa revela-se incoerente, a julgar pelo fato, por
exemplo, de que competitividade e inovagao sao tonicas da produgao e comercia-
liza¢io altamente especulativa de empreendimentos, levadas a cabo pela induastria
da construgio civil e por empresas imobilidrias e afins.

As perspectivas de implementagio da Nova Agenda Urbana se colocam como
ferramenta-chave para os governos nacionais, subnacionais e locais alcancarem o
desenvolvimento urbano sustentdvel. Em que pesem os papéis centrais dos Estados-
-membros da ONU nessa implementagao, esta orientacio se ressente, de modo
geral, de uma responsabilizacao mais direta das grandes corporagdes, dada a atuacio
hegemonica destas na produgao de cidades e territérios. A adesao e os compromissos
destes agentes por mudangas estruturais de estratégias, projetos e posturas seriam
fundamentais e decisivos para aumentar o grau de efetividade da agenda.

22.Tépico Nossa Visdo (traducéo nossa) (Habitat Ill, 2016a).

23.Topico Compromissos, integrante da Declaracdo de Quito sobre as Cidades para Todos (traducdo livre das autoras)
(Habitat Ill, 2016a).

24. Conforme "Plano de Execucdo de Quito para a Nova Agenda Urbana” (traducdo livre das autoras). (op. cit.)
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H4 ainda um aspecto importante a ser ressaltado na abordagem do associati-
vismo.” A atividade dos negécios privados, ao lado do investimento e da inovacao
do setor urbano sao reconhecidos como os maiores motores da produtividade, do
crescimento econémico inclusivo e da criacdo de empregos. Ora, este reconhe-
cimento genérico indiferencia os diversos portes e perfis dos agentes e empresas
privadas, enaltacendo a todos e, assim, desresponsabilizando aqueles cujas atividades
tém consequéncias decisivas para a produ¢io do quadro de problemas urbanos que
deve ser enfrentado e superado.

Também nesse sentido vem a orientagio para que as politicas habitacionais
obedecam a um principio de eficiéncia econdmica.”® Aqui é preciso explicitar a
natureza desta eficiéncia dado que, nas li¢des das politicas habitacionais do Brasil,
México e Chile, a elei¢ao de principios neoliberais tem levado a uma produgao mas-
siva de habitagées que, de modo geral, além de criar novos problemas urbanos, nao
responde qualitativamente as demandas pelos direitos @ moradia digna e 4 cidade.

6.2 Informalidade como motor do crescimento e auséncia
da economia solidaria

Embora se reconheca a informalidade como questao-chave da cidade e desafio
para a erradicagio da pobreza,” ela ¢ problematizada como motor econdémico.
Trata-se de uma ambiguidade que nio esclarece se esta valora¢io econdmica da
informalidade inclui os seus habitantes e trabalhadores. Aqui hd o risco de a in-
formalidade se abrir para um tipo de crescimento econémico que vulnerabiliza
ainda mais esta populagio.

Por sua vez, a perspectiva da economia soliddria estd completamente ausente,
enquanto sio afirmadas a generalizacio da insercao das industrias e o atendimento
\ « . . JoR b2 . . , . ~
as “comunidades locais de negdcios”. Mas essas comunidades locais de negdcios nio
sao qualificadas quanto ao tipo de agentes e interesses que as compoem. Ou seja,
mesmo a possibilidade de ativar economias de proximidade e qualificar centralidades
urbanas e regionais ndo estd colocada de modo explicito.

25. Item “Implementacdo Efetiva” do “Plano de Execugdo de Quito para a Nova Agenda Urbana” (tradugdo livre das
autoras). (HABITAT I1l, 2016)

26. Item "“Implementacdo Efetiva” do “Plano de Execucdo de Quito para a Nova Agenda Urbana” (traducdo livre das
autoras) (op. cit.).

27. Item "Os compromissos transformadores para o desenvolvimento urbano sustentavel” do “Plano de execucdo da
Nova Agenda Urbana" (tradugdo livre das autoras) (op. cit.).

28. Item “Os compromissos transformadores para o desenvolvimento urbano sustentavel” do “Plano de execucdo da
Nova Agenda Urbana” (traducdo livre das autoras) (Habitat IlI, 2016).
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6.3 Nao explicitacdo da funcdo social da propriedade

O horizonte colocado para cidades e assentamentos® envolve a fungio social e a fungio
social do solo, o direito 2 moradia, espagos publicos de qualidade diverso e acessivel,
mobilidade, cidades e assentamentos sem desastres, participativos, com mulheres
empoderadas e vinculos urbano-rurais qualificados. Em que pese reconhecermos a
importancia desta compreensao, ela apresenta limites preocupantes. Um deles estd
no fato de que a fungao social estd colocada de modo genérico ou se restringe apenas
a destinagdo do uso do solo, seja ela qual for.

Decididamente, maiores avancos na dire¢ao das cidades e dos assentamentos
que queremos exigem a incorporagao do principio da funcio social da propriedade
como guia da Nova Agenda Urbana. Trata-se de acentuar o regime de partilha
social da propriedade na constitui¢io das cidades e dos assentamentos humanos,
marcados por niveis de alta concentragio da propriedade fundidria e imobilidria
nos espagos tensionados por processos de expansio de diversas ordens. O fato é que
o nao cumprimento da fungio social da propriedade, condicionada pelo direito
a cidade, obstaculiza o acesso, o uso e a produgio de territdrios de e para grande
parte dos habitantes. Frequentemente, trata-se de condi¢ao que vulnerabiliza vastos
contingentes populacionais, impedindo a vigéncia de direitos humanos e sociais
e condigoes dignas de vida.

6.4 A hegemonia do ideario do planejamento estratégico

A implementagio da Nova Agenda Urbana deveria ainda envolver trés dimensoes:*
a cooperagio local-nacional; o planejamento urbano e territorial estratégico; e um
marco de financiamento inovador e eficaz que preconiza, entre outras coisas uma
associagio com o setor privado.

O segundo e terceiro aspectos refletem uma conjuntura atual de generalizagio
e de aprofundamento do planejamento estratégico (Castells e Borja, 1996; Arantes,
2000; Borja, 2000; Vainer, 2000; Mendes, Binder e Prado Junior, 2006; Giiell,
2007) entendido como mediacio urbanistica que especifica dimensoes territoriais
do neoliberalismo e de sua problemdtica societal.

A julgar pela recente experiéncia latino-americana, o idedrio do planejamento
estratégico tem orientado significativamente a acdo estatal e de agentes privados em
diferentes niveis, escalas e politicas, reforgando um vigoroso processo de privatizagao
e empresariamento de cidades, regides e espacos publicos. No caso brasileiro, este
fato parece guardar relagio com a constitui¢ao do Estado de exce¢do, marcado pelo
bindmio redu¢io da autonomia estatal e autonomiza¢io do mercado, induzido

29. Topico “Nossa viséo"” da “Declaragdo de Quito sobre as Cidades para todos” (traducdo livre das autoras) (op. cit.).

30. Tépico Implementacéo efetiva: mudanca de paradigma urbano da Declaracéo de Quito sobre as Cidades para todos
(tradugéo nossa) (Habitat Ill, 2016a).
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pela financeirizacio das economias e dos orcamentos publicos, bem como por
antipoliticas de funcionalizagao da pobreza (Oliveira, 2013). Para Carlos Vainer,
vem sendo gestada, desde os anos 1970, uma profunda mudanga de paradigma
no regime urbano rumo ao que o autor conceitua como “cidade de exce¢ao” que,
no Brasil, estd associada & emergéncia de um Estado empreendedor e neoliberal,

desde os anos 1990 (Vainer, 2011).

A adogio desse paradigma burla estruturalmente as perspectivas do direito a
cidade ou de um desenvolvimento espacial que promova cidades e assentamentos
humanos justos, compactos, mistos e conectados, colocadas como horizonte de-
sejével.’! Ora, ao se colocar o modelo de economia urbana baseado na competiti-
vidade entre lugares,” retroalimenta-se a 16gica do empreendedorismo territorial e
urbano, socialmente nefasta por submeter, de modo generalizado, as coletividades
e o patriménio comum ao valor de troca.

6.5 As parcerias publico-privadas

A previsio de colaboragio de governos locais com o setor privado® para a im-
plementacio da Nova Agenda Urbana remete a generalizagio das parcerias pu-
blico-privadas (PPPs) as quais, na experiéncia brasileira recente, tém implicado
transferéncia de parte significativa do orgamento publico para corporagoes privadas.
Estas exploram concessoes de servigos e obras publicas sem qualquer risco, am-
pliando significativamente suas margens de lucro, jé que o Estado se compromete
com contraprestagoes pecunidrias em geral miliondrias. Além disso, por serem as
PPPs concebidas, em geral, fora dos marcos do direito a cidade, uma regulagao
especifica vem sendo elaborada, que defronta conquistas desse campo. No Brasil,
por exemplo, como jd referido, a legislagao federal das PPPs é completamente
divorciada do processo de construcio da cidade democrdtica, seja em termos de
uso e ocupagao da terra, seja em termos do uso do fundo publico, seja ainda em
termos da transparéncia e compartilhamento da sua gestao.

Essa visao funcional se alastra também para a questao dos espagos publicos,
compreendidos como atributo de valor de investimentos privados. Na abordagem
do desenho e da infraestrutura urbana para a prosperidade, a cria¢io de espagos
verdes e publicos é entendida como simples incremento de valor a ser captado
para novos investimentos. Aqui, o risco ¢ o de uma produgao de espacos publicos
instrumentalizada pela captura privatista de valores publicos e coletivos.

31. Declaragéo de Quito sobre as Cidades para todos (traducao nossa) (Habitat Ill, 2016a).
32. Topico Prosperidade urbana sustentavel inclusiva e oportunidades para todos” do “Plano de execugdo da Nova
Agenda Urbana (traducéo nossa) (Habitat Ill, 2016a).

33. Item Implementacéo efetiva do Plano de Execucdo de Quito para a Nova Agenda Urbana (traducao livre nossa)
(Habitat Ill, 2016a).
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7 A GUISA DE CONCLUSAO

E crucial desconstruir ambiguidades, contradigoes e paradoxos que integram as
propostas em constru¢io de uma Nova Agenda Urbana, explicitando entraves,
interesses e responsabilidades que impedem a plena ativagao dos seus possiveis
avancos. Descortinar e defrontar interven¢oes hegemonicas pode abrir um espago de
indecidibilidade politica (Laclau, 1996), capaz de instaurar perspectivas atualizadas
do direito a cidade (Lefebvre, 2001) para as diferentes cidades e os assentamentos
humanos ao redor do globo.

Para essa possibilidade, é importante jogar peso em algumas posicoes de
cardter estruturante, que devem ser explicitadas na construgio da Nova Agenda
Urbana: uma vigorosa critica  agao hegemonica e nefasta de corporagoes, as PPPs
e aos seus modus operandi deve estar aliada 2 afirmacio e defesa contundente da
funcao social da propriedade como principio de regulagio da agio sobre as cidades.

A participagio ampliada nos processos de decisdo é outra questao decisiva, que
persiste como demanda fundamental para a democratiza¢io da producio e gestao
das cidades e dos assentamentos humanos. Contudo, faz-se necessdrio avancar
para processos que nao se reduzam a simulacros ou ritos pro forma. Aspecto ainda
mais relevante quando referido a participagao da sociedade civil em 4mbito inter-
nacional, na qual a presenga de agentes da sociedade civil nao reflete a amplitude
e diversidade dos grupos dos paises. De fato sao poucas as coletividades dos paises
que tém o nivel de articulacio e capacidade de recursos necessarios para atuar e,
mais ainda, participar nesta escala.

Convergente com o sentido da participagio estd o necessdrio reconhecimen-
to, de modo espacializado, da diversidade de agentes que produzem e habitam o
espago. A consideragdo dos diferentes grupos sociais e de suas demandas especificas
e comuns ¢ uma chave para a possibilidade de territorializacio de politicas de urba-
nizagio que se aproximem da perspectiva do direito a cidade. Tal perspectiva nao
se limita ao acesso aos usos existentes nas cidades e aos direitos sociais formalmente
consolidados, mas se amplia para a apropriagio, a coprodugio e a transformagao
das cidades e dos territorios pelos seus habitantes.

Nesse sentido, coloca-se como incontorndvel a questao da democracia étnica
e racial como valor-guia do horizonte urbano e rural, com o enfrentamento de
questdes como o racismo, o preconceito e a discriminagio, dirigidos social e insti-
tucionalmente sobretudo contra jovens negros, indigenas, mulheres, transgéneros,
moradores de rua, idosos, deficientes e outras minorias politicas. Tais posturas
deletérias e generalizadas, articulam-se, superpoem-se e estruturam as desigualda-
des socioespaciais que marcam os processos de urbanizagdo. Assim, deve ganhar
centralidade o debate em torno das especificidades da violéncia e da segregacio
urbana racial na construgao da Nova Agenda Urbana.
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Sem duvida, é necessiria uma mobilizagao potente e generalizada para a
assunc¢do de compromissos, a (re)construgio institucional e o engendramento de
agoes que representem de fato avancos de uma agenda internacional do direito a
cidade 2 altura dos desafios atualmente colocados.
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CAPITULO 8

TRAJETORIAS URBANAS: CIRCULACAO DE IDEIAS E
CONSTRUCAO DE AGENDAS NO SUL GLOBAL — LIMITES E
POTENCIALIDADES DA HABITAT Ili

Jeroen Klink'

1 INTRODUCAO

Ha4 alguns anos académicos, planejadores progressistas e liderangas dos movimentos
sociais vém contribuindo para consolidar uma reflexdo critica sobre as contradi¢oes
na atuagio e organizagao territorial do Estado desenvolvimentista e as relagoes
imbricadas entre o Estado e a reproducio do padrio de desenvolvimento urbano-
-metropolitano insustentével no Brasil. Apesar do entusiasmo inicial em torno da
aprovagao do Estatuto da Cidade (EC) e da producio de toda uma nova geragao
de planos diretores participativos, os recentes balangos apontam para o alcance
limitado das experiéncias. O Plano Diretor (PD) tornou-se obrigatério para cidades
com mais de 20 mil habitantes, além das cidades integrantes de regioes metropoli-
tanas, as aglomeragdes urbanas, as dreas de especial interesse turistico e as situadas
em dreas de influéncia de empreendimentos com significativo impacto ambiental.
Segundo monitoramento pelo Ministério das Cidades (MCidades), estima-se que
mais que 2 mil planos foram elaborados ou revisados ao longo dos anos 2000.

Passada uma década apés a aprovagao da lei, num primeiro balanco sobre
o Estatuto das Cidades que foi elaborado em parceria pelo Ministério das Cida-
des e 0 Observatério das Metrépoles da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFR]J), Santos Junior e Montandon (2011) argumentaram que o resultado ficou
aquém do esperado. Apesar de muitas cidades mencionaram e incorporarem os
instrumentos urbanisticos no Plano Diretor, poucas efetivamente langaram mao
de estratégias urbanas para utilizd-las. Além disso, foram mais raros ainda os casos
de cidades que, de fato, nao apenas regulamentaram e aplicaram os instrumentos
urbanisticos mas também o fizeram de acordo com as premissas da funcio social

da propriedade (Klink e Denaldi, 2016; Denaldi ez /., 2015).? Por fim, outros

1. Professor associado do Programa de Pos-Graduacdo em Planejamento e Gestéo do Territorio da Universidade Federal
do ABC (UFABC, Santo André/Sao Bernardo do Campo).

2. Referidos autores, por exemplo, analisam que em cidades como Maringa (PR) o Parcelamento, Edificagdo ou utilizagao
compulsérios (Peuc) acabou sendo utilizado para fins de arrecadacéo fiscal, em areas predominantemente periféricas
da cidade sem presenca de infraestrutura urbana.
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autores questionam a capacidade transformadora do préprio plano diretor parti-
cipativo (Maricato, 2010; Alessandri Carlos, 2005; Limonad e Barbosa, 2003).

O resultado concreto do cendrio pés-2003, marcado pela alocacio de grande
volume de recursos financeiros subsidiados nas cidades e pelo fortalecimento ins-
titucional dos governos (locais), ficou também aquém das expectativas. O quadro
contribuiu para reforgar o sentimento de impasse em torno do préprio projeto
politico da reforma urbana brasileira.

No entanto, cabe relativizar esta sensagio de mal-estar no campo do pla-
nejamento urbano brasileiro, principalmente 4 luz da experiéncia urbana no Sul
Global (Global South). Apesar das inegdveis contradi¢oes que marcam as cidades
brasileiras, a trajetéria da politica habitacional-urbana e a experiéncia de urbani-
zagao de assentamentos precdrios proporcionam uma referéncia para a circulacio
internacional de ideias e prdticas sobre a reforma urbana efetivamente existente — isto
¢, fortemente disputada pelas diversos interesses e agentes.

A partir deste prisma, discutimos neste capitulo os limites e as potencialidades
da Conferéncia Habitat III e dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentével (ODS) —
atualmente em construgao — para a constitui¢ao de uma agenda internacional
alternativa, impulsionada pelos processos de aprendizagem que ocorreram nas
cidades do Sul Global em geral e no Brasil em particular.

Até recentemente, a circulagio internacional de concepgdes sobre o planeja-
mento e a politica urbana-habitacional foi, grosso modo, marcada pela dependéncia
das ideias “fora do lugar”, de acordo com a qual concepgoes (pds) modernistas
“nos paises centrais” — por exemplo, sobre o papel do Plano Diretor (masterplan)
ou do planejamento estratégico a partir dos grandes projetos urbanos — serviram
de 4ncora para experiéncias frequentemente contraditérias no Sul Global.

Argumentamos que o momento atual requer uma transformacao neste para-
digma de circulagao internacional de ideias sobre a politica urbana, com o objetivo
de reconhecer os limites da dependéncia e a riqueza da interdependéncia. Ao mesmo
tempo, a interdependéncia obriga a mobilizagio e o protagonismo dos movimentos
sociais, dos planejadores reflexivos e da academia nos paises emergentes na ela-
boracio de uma leitura alternativa das especificidades na sua trajetéria da politica
urbana-habitacional, sem descartar as relagoes desta tltima com as tendéncias que
ocorrem em escala global.

Apés esta introdugao, este capitulo estrutura-se em trés secoes complementares.
Na se¢o 2, apresentamos um breve balanco da reflexdo critica acerca da reforma
urbana brasileira. Apesar da relevincia da critica, argumentamos que os conflitos
sociais nao sobredeterminam as inegdveis contradigoes socioespaciais das cidades
brasileiras; a prépria experiéncia urbana brasileira é também marcada pela “tensao
criativa” e inovadora dos movimentos sociais, que, bem antes da promulgacio do
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Estatuto da Cidade, contribuiram para constituir uma arena mais aberta e contestada
da reforma urbana. Referida trajetéria da reforma urbana 2 brasileira é também
relevante para um didlogo Sul-Sul, como ilustraremos brevemente a partir do Foro
Intergovernamental India-Brasil-Africa do Sul. Na se¢do 3, apresentamos uma ani-
lise preliminar sobre a circulagdo internacional de ideias sobre o planejamento e a
politica urbana, e sobre a transformagio no modo pelo qual esta circulagio ocorre,
isto ¢, de um modo dependente para um padrio marcado pela interdependéncia
das concepgoes, narrativas e modelos. Com base nestas ideias, apresentamos, na
se¢do 4, os limites e potencialidades da Conferéncia Habitat III e dos Objetivos
do Desenvolvimento Sustentdvel para a elaborac¢iao de uma agenda que leve em
consideracio as especificidades das cidades no Sul Global.

2 REVISITANDO A REFORMA URBANA BRASILEIRA A LUZ DO
CENARIO INTERNACIONAL

No cendrio internacional, a experiéncia urbana brasileira se consolidou como
uma marca de inovacio social-institucional (Brasil e Alianca das Cidades, 2010).
A aprovacio do Estatuto da Cidade, por meio da Lei Federal n° 10.257, de 10 de
julho de 2001, criou a expectativa de mudanga nos rumos da politica e da gestao
urbana na dire¢io da construgio de cidades mais justas e ambientalmente menos
predatérias. O EC define e regulamenta instrumentos urbanisticos para fazer cumprir
a fungao social da propriedade urbana e para legitimar a participagao da sociedade.

A nova condi¢ao juridico-institucional permitiria a0 municipio limitar o direito
de propriedade fundidria urbana e favoreceria a gestio democrdtica das cidades.
Os municipios poderiam regulamentar e aplicar instrumentos urbanisticos como
o Parcelamento, Edificagio e Utilizagio Compulséria (Peuc) de terrenos ociosos
ou subutilizados, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo, a
outorga onerosa, as zonas especiais de interesse social (Zeis), as zonas especiais de
interesse ambiental (Zeias) e o Estudo de Impacto de Vizinhanga (EIV), todos
estes considerados estratégicos para a garantia do direito a moradia e a cidade.

A referida legislacao também determina que estes planos sejam elaborados de
forma participativa. A “gestdao democrdtica por meio da participagio da populagao e
de associagoes representativas dos vérios segmentos da comunidade na formulagio,
execugdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano” (Brasil, 2010, artigo 2°, inciso II) é uma das diretrizes gerais desta lei.
Dessa forma, o Estatuto busca romper com um padrao de planejamento tecnocrata-
-centralizado, que até recentemente marcava as cidades brasileiras, e abre uma
expectativa concreta acerca de uma nova geragao de Plano Diretor, que pudessem
aglutinar um universo mais amplo de atores, interesses e agendas.
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O cendrio p6s-2003 foi marcado pelo fortalecimento institucional, o que se
refletiu na cria¢io do Ministério das Cidades, em 2003, que centralizou a respon-
sabilidade pela elaboragao de diretrizes para a politica urbana nas suas multiplas
dimensoes (mobilidade e transporte, saneamento, habitagio, planejamento urbano
etc.). Nos primeiros anos da sua existéncia, o ministério desempenhou papel central
em vdrias iniciativas, como a criagio dos conselhos participativos nas multiplas
escalas, a elaboracao participativa — via conselhos — do Sistema Nacional de Habi-
tagao Interesse Social (SNHIS), a capacitacio e o fortalecimento dos municipios na
elaboracio dos planos locais de habitacio de interesse social e dos planos diretores
participativos, entre outros exemplos.

A criagio do MCidades também sinalizou a retomada do Estado brasileiro
no setor apds a desestruturagio do Banco Nacional de Habitagio (BNH) nos anos
1980 e a neoliberalizagio dos espagos urbanos dos anos 1990 (Klink e Denaldi,
2016). Cabe ressaltar que, até entdo, as politicas habitacionais-urbanas tinham
se esvaziado e eram objeto de mudangas institucionais continuas (stop and go)
no organograma do governo federal (Arretche, 1995). Além disso, a auséncia
de uma estratégia de desenvolvimento nacional — que fosse além dos objetivos
de estabiliza¢io da moeda e da inflagio — acabou consolidando um processo de
descentralizagdo por auséncia e de proliferacio de um neolocalismo competitivo
entre municipios e estados. A segunda conferéncia mundial Habitat II, com base
ideolégica do modelo das cidades protagonistas-empreendedoras (Borja e Castells,
1997), enfatizou também a virtualidade das trajetdrias urbanas na nova sociedade
informacional dos fluxos.

Num segundo momento, a partir de iniciativas como o Programa de Acelera-
¢ao do Crescimento (PAC) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), o
governo federal retomou a alocagio de recursos, incluindo os do Or¢amento Geral
da Unido (OGU), para o desenvolvimento urbano por meio do fomento a programas
de urbanizagio de assentamentos precérios e a construgio de unidades habitacionais.

No cendrio internacional, a trajetéria mais recente da politica urbana brasileira
¢ considerada uma referéncia em funcao da democratizagio do Estado (planejamento
colaborativo-participativo, o papel estratégico da racionalidade comunicativa na
elaboragao dos planos diretores etc.), da ampliagio do mercado por meio da fungao
social da propriedade e do direito & moradia acessivel e bem localizada e, por fim,
da disponibilizagao de recursos financeiros a fundo perdido para fomentar, a partir
das diretrizes gerais da politica federal, o acesso a cidade para as classes menos
abastadas (Huchzermeyer, 2003).

No entanto, enquanto essa narrativa sobre a reforma urbana a brasileira cir-
culou intensamente em escala internacional, divulgando a ideia da participacio, do
controle social, da democratizac¢io da gestao urbana e da ampliacio do mercado,



Trajetérias Urbanas: circulacdo de ideias e construcao de agendas no Sul global - ‘ 199
limites e potencialidades da Habitat IlI

o debate nacional tem dado énfase ao aspecto que as efetivas transformagdes nas
cidades, desde os anos 1980, tém ficado aquém das expectativas iniciais que cercaram
a reforma urbana. Grosso modo, esta literatura ressalta trés dimensoes.

Primeiramente, hd as evidéncias empiricas preocupantes. Enquanto presen-
ciamos melhorias inegdveis na distribui¢io de renda e no acesso a servigos bdsicos,
um conjunto de estudos empiricos apontam para a continuidade de uma série de
contradigdes socioespaciais e ambientais no espago urbano e metropolitano brasi-
leiros. O relatério sobre o Estado das Cidades Brasileiras, por exemplo, mostra que
0 acesso 2 terra ¢ moradia bem localizada permanece extremamente desigual. Nas
cidades economicamente mais dinimicas, definidas em termos de taxas de cresci-
mento relativamente mais expressivas, nem a renda familiar nem os saldrios pagos
no setor produtivo acompanham a escalada dos precos fundidrios e imobilidrios
(Rolnik e Klink, 2011).

Em segundo lugar, um conjunto de autores no campo do urbanismo critico
levantaram duavidas sobre a efetiva capacidade de transformagio do idedrio da reforma
urbana como projeto politico estruturado na sociedade brasileira, marcada pelas
desigualdades estruturais e relagoes de poder e de clientelismo com o Estado (Rolnik,
2011). Na realidade, a luz do fortalecimento institucional, da democratizagio do
Estado e da proliferacio de processos de planejamento participativo-colaborativo
e do aumento dos recursos subsidiados para a habitagao de interesse social e ur-
banizacio de assentamento precdrios, a permanéncia de profundas contradigoes
socioespaciais e ambientais nas metrdpoles brasileiras fez com que se enraizasse
uma sensa¢do de “impasse da reforma urbana brasileira” (Maricato, 2011).

Em terceiro lugar, ndo hd nada inerente aos instrumentos urbanisticos que
foram constituidos a partir da reforma urbana e do Estatuto da Cidade (Denaldi ez
al., 2015). A maioria dos debates sobre os impasses da reforma nao deram a devida
atencio ao fato que a regulamentagio e utilizacdo do conjunto dos instrumentos
s30 objetos de uma intensa disputa de hegemonia entre os agentes publicos e pri-
vados sobre a politica urbana e habitacional. Os balangos consolidados a respeito
do Estatuto jd& mostram que, apesar de muitos governos locais mencionarem
genericamente os instrumentos que buscam maior alavancagem sobre o mercado
fundidrio-imobilidrio, nao avancaram na efetiva aplicacio destes. Além disso, mesmo
considerando os poucos municipios que efetivamente langam mao de instrumentos
previstos, nem sempre o fazem de acordo com os objetivos de proporcionar maior
controle sobre a especulagio imobilidria e garantir a fun¢ao social da propriedade
privada. Nesse sentido, conforme mencionamos anteriormente, instrumentos
como o Peuc ou o IPTU podem ser utilizados em prol da arrecadagao tributdria-
-financeira ou do fomento a dindmica imobilidria, nem sempre convergente com
o idedrio da funcio social da propriedade urbana.
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Com o objetivo de também avangarmos na elaboragao de um debate mais
amplo no cendrio internacional, cabe qualificar referida critica nacional a reforma
urbana brasileira que resumimos anteriormente.

E inegdvel que as expectativas iniciais acerca da reforma urbana foram exa-
geradamente otimistas, principalmente no que se refere a associagio direta entre
a presenca do planejamento colaborativo-participativo e dos instrumentos urba-
nisticos de controle sobre o mercado de solo, de um lado, e a transformacio das
cidades brasileiras rumo a um padrao de desenvolvimento urbano mais justo e
sustentavel, de outro.

Ao mesmo tempo, a trajetéria das cidades brasileiras ndo ¢ sobredeterminada
pelos impasses e conflitos em torno do ambiente construido. Isso significa dizer
que as contradi¢des estruturais da sociedade, o processo de neoliberalizaco e mer-
cantiliza¢io do espaco urbano representam processos concretos mas nio fecharam
todas as janelas de oportunidades presentes nas cidades brasileiras.

Por exemplo, um conjunto de cidades avangou na aplicagao dos instrumentos
urbanisticos alinhados com o objetivo da funcio social da propriedade. Em 2000,
cidades como Diadema, Maud, Santo André e Sao Bernardo do Campo, todas estas
localizadas na regido do Grande ABC no sudeste da regiao metropolitana de Sao
Paulo, gravaram terrenos bem localizados como zonas especiais de interesse social,
0 que mostrou-se instrumental na ampliagdo da oferta de moradia para a baixa
renda (Malvese, 2014). Cidades como Sao Paulo e Sio Bernardo estio também
inovando considerando o estdgio avangado na definicio e efetiva aplicagio do
Peuc em articulagao com as Zeis, buscando assim operacionalizar a fungao social

da propriedade privada.

As cidades da regizo do Grande ABC talvez sejam emblemdticas destes “espagos
diferenciais” de resisténcia e de inovagdo. As insurgéncias dos movimentos sociais de
moradia, sindicatos e associagoes de trabalhadores e prefeitos progressistas, impul-
sionadas pelo rebatimento do processo de neoliberalizagio e de abertura comercial
descontrolada sobre o territério regional, representavam nao apenas uma queixa
a respeito dos espagos contraditérios herdados do desenvolvimentismo brasileiro,
mas também uma reivindica¢do e uma proje¢io de um espago urbano-regional
melhor, proporcionando o direito & moradia, a cidade (e & apropriagao da riqueza
coletiva produzida pela cidade) e, no fundo, a vida.

De certa forma, os proprios processos de neoliberalizagao e a subsequente crise
do Estado desenvolvimentista transformaram “a metrépole do ABC” numa arena
privilegiada para a mobiliza¢ao em torno de um projeto de desenvolvimento alter-
nativo, estruturado por meio de cAmaras e féruns com participagao da comunidade,
de programas de autogestdo para regularizagao e urbanizacio de assentamentos
precdrios e de microcrédito e de fomento a cooperativas de trabalhadores
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desempregados, entre outros exemplos. A experiéncia acabou desencadeando formas
inovadoras de governanca local-regional, visando a produgao e apropriagao coletivas
da terra urbana, da cidade e da prépria vida quotidiana na regido (Rodriguez-Pose,
Tomaney e Klink, 2001).

Por fim, esta qualificagio da reforma urbana brasileira “efetivamente existente”
¢ também relevante para refletir criticamente sobre os limites e as potencialidades
de um projeto com este perfil em outros paises emergentes. Compreender as com-
plexidades da reforma urbana brasileira e a sua relevincia para o Sul Global requer
enraiza-las numa leitura critica acerca da seletividade da organizagio e interven¢ao
territorial do Estado, sem perder de vista a praxis inovadora a partir da qual movi-
mentos sociais, movimentos de moradia e trabalhadores mudaram, e continuarao
mudando, os seus destinos nas cidades e dreas metropolitanas.

3 A EXPERIENCIA DO IBAS

Neste sentido, cabe destacar uma experiéncia especifica do governo brasileiro no
didlogo Sul-Sul em torno da agenda urbana e habitacional no ambito do Férum
de didlogo IBAS (India, Brasil e Africa do Sul), uma iniciativa trilateral destes
paises para a promogio da cooperagio Sul-Sul e o intercAimbio acerca de diversas
4reas temdticas definidas em comum acordo. Na 42 reunido da Comissao Trilateral
do IBAS, realizada em Deli em julho de 2007, os assentamentos humanos foram
identificados como uma 4rea temdtica potencial para cooperagio e passaram a
ser objeto de um grupo de trabalho (GT) especifico. Durante a 3* cipula IBAS,
realizada em Deli em outubro de 2008, foi assinado um Memorando de Entendi-
mento (MdE) formalizando o Grupo de Trabalho em Assentamentos Humanos
(GTAH) integrado pela Secretaria Nacional de Habitagdo do MCidades do Brasil,
pelo Ministério de Habitagao e Alivio a Pobreza (MoHUPA) da India, e pelo
Departamento Nacional de Assentamentos Humanos (NDHS) da Africa do Sul.

Os objetivos arrolados no MdE para o envolvimento trilateral entre os trés
paises em relagio aos assentamentos humanos foram a elaboracio de conceitos
e abordagens para tratar das questdes sobre desenvolvimento de assentamentos
humanos, estabelecer cooperagao técnica por meio de intercAmbio de peritos e
experiéncias, fortalecer a cooperagiao multilateral por meio da participagao con-
junta em oficinas e adogdo de posi¢oes nacionais e regionais comuns; e promover
a cooperacio em dreas como treinamento, capacitagao e pesquisa urbana, entre
outros objetivos.

O GT-Assentamentos Humanos do IBAS avancou na troca de experiéncias,
disseminagao de informagio ¢ homogeneizagio de conceitos para iniciar a elaboracio
de uma agenda comum (Wojciechowski e Klink, 2013). Por exemplo, o Férum
desempenhou papel instrumental na troca de experiéncias sobre os avancos, as
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contradigoes e os desafios enfrentados no desenho e na implementacio dos grandes
programas de desenvolvimento urbano-habitacional, por exemplo, o Jawaharlal
Nehru National Urban Renewal Mission e Rajiv Awas Yojana na India, o Capital
Subsidy Program no periodo pés-apartheid na Africa do Sul e 0 PAC/PMCMYV no
Brasil. Promoveu também semindrios e oficinas para facilitar a elaboragao de um
vocabuldrio comum entre os membros. O semindrio “Cidades, Assentamentos
Humanos e Desenvolvimento: rumo a uma agenda de pesquisa aplicada e politicas
publicas em paises emergentes”, organizado em parceria entre o Ministério das
Cidades e a Universidade Federal do ABC de 12 a 14 de marco de 2014, reuniu
profissionais e académicos dos trés paises com o objetivo de discutir questoes
relativas 4 agenda urbana global, aprendizagem orientada pela prdtica e desen-
volvimento de capacitacio, redes e financiamento de politicas publicas urbanas
e habitacionais. No final do semindrio, os parceiros acordaram em levar adiante
uma iniciativa para pesquisa conjunta para subsidiar a formacio profissional e o
desenvolvimento de capacidades aplicados e orientados pela prética, bem como o
intercAmbio de informagdes e experiéncias em programas e politicas publicas de
urbanizagao de assentamentos precdrios.

Portanto, apesar dos desafios associados 2 comunicacio e circulagio trunca-
das das ideias em fungao da geografia, cultura politica e histéria diferenciadas dos
membros parceiros do férum, emergiu a0 mesmo tempo uma percepgao coletiva
acerca de alguns tracos comuns entre as diversas experiéncias e da inovagio que
ocorreu ao longo da trajetdria da politica habitacional e urbana brasileira. Isso
abriu uma perspectiva concreta para a circulagao de ideias em torno de uma agenda
critica sobre a politica urbana-habitacional que a0 mesmo tempo reconhecesse o
potencial da praxis transformadora, impulsionada pelos governos locais progressistas
e movimentos sociais, conforme ocorreu em paises como o Brasil.> Portanto, cabe
refletir sobre o real alcance desta e de outras iniciativas de didlogo e de cooperagao
Sul-Sul no sentido de gerar um salto de qualidade no debate sobre a viabilidade de
uma Agenda Urbana alternativa para o Brasil, para o Sul Global e como resultado
da prépria Conferéncia Habitat I1I.

4 A CONSTRUCAO DAS AGENDAS E A CIRCULACAO DAS IDEIAS SOBRE O
PLANEJAMENTO: DA DEPENDENCIA A INTERDEPENDENCIA?

Havia um tempo, em meados do século vinte, que a crenga na existéncia de uma
trajetdria Unica, “replicdvel universalmente”, rumo ao desenvolvimento social da
humanidade podia justificar um processo de transferéncia de ideias e préticas baseado

3. Por varios motivos, essa perspectiva ainda ndo se concretizou. O tema esta fora do escopo deste capitulo mas existem
duas hipoteses para a falta de avancos nesta agenda comum. Primeiramente, o deslocamento da agenda do governo
brasileiro do Forum IBAS para o BRICS. A segunda hipdtese se refere ao esvaziamento da propria cooperagdo Sul-Sul
em funcdo do desaquecimento das maiores economias que fazem parte do bloco (principalmente o Brasil, a india e a
China) e da mudanca na propria estratégia de relagdes internacionais dos membros.
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num simples transplante de uma experiéncia que se originou em um determinado
lugar para outro (Healey, 2011, p. 191, tradugio nossa).

A citagio do texto da Patsey Healey se insere numa andlise mais geral desta
autora acerca da maneira pela qual certas ideias sobre o planejamento ¢ a orga-
nizagdo do espago urbano e regional circulam em escala internacional. Na visao
dela, a transferéncia e circulacio de ideias sobre o planejamento urbano ocorrem
a partir de um processo de articula¢do de uma narrativa de origem, a sua trans-
formacio em algo “reaplicdvel” assim como a “aterrisagem” em algum lugar, em
detrimento de outros.

Enquanto uma narrativa de origem situa o contexto histérico, socioecono-
mico e politico das experiéncias, a sua transformagao filtra elementos “supérfluos”
e recorte para as dimensdes centrais, para garantir uma maior comparabilidade e
disseminacdo de prdticas. Experiéncias como o or¢amento participativo, que se
originou na cidade de Porto Alegre, e o microcrédito, que inicialmente emergiu no
contexto das dreas rurais do Bangladesh, sdo exemplos emblemdticos de circulacio de
ideias. No entanto, ainda na visdo da autora, referidos exemplos também mostram
que no préprio processo de circulagio houve perda das dimensées transformadoras
das estruturas de poder que marcaram as experiéncias originais.’

Healey também aponta que o processo de circulagdo internacional de ideias
sofreu mudangas ao longo do século XX, principalmente em fungao da queda da
narrativa essencialista de uma modernidade universal e do desenvolvimento continuo
mediado pelo préprio planejamento. Mais particularmente, ela argumenta que presen-
ciamos uma transformagio de um cendrio marcado por certezas, narrativas lineares,
comparabilidade e reaplicabilidade de experiéncias para um contexto de incertezas,
contingéncias e reconhecimento das especificidades geogréficas e histdricas dos lugares.

De certa maneira, referida mudancga coloca em cheque a transferéncia e
circulagao de ideias sobre planejamento e cria um dilema: como avangar na cons-
trugio de uma agenda critica de planejamento que reconhega as especificidades
das experiéncias locais mas, a0 mesmo tempo, articule a capacidade de aprender
com os outros lugares a partir de uma comunidade internacional de planejadores,
académicos e movimentos sociais, que estd crescentemente conectada em escala
planetdria (urbanizada)? No final desta segdo retornaremos a esta pergunta inicial.

Antes disso, cabe primeiramente dissecar a andlise sobre a circulagio de ideias
para o contexto especifico do Sul Global. Mais particularmente, tomando como
ponto de partida a andlise da Healey, a era modernista consolidou um padrio de-

4. Do original: “Back in the mid 20th century, a simple uprooting and transplanting transfer process could be justified
by the belief in a single, ‘universally valid' pathway for human social development”

5. No caso de Porto Alegre os tracos mais radicais estavam relacionados com a democracia direta e a ruptura com os
processos tecno-burocraticos de planejamento do fundo publico.
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pendente de circulagio de ideias do centro para a periferia, enraizado numa visao
essencialista sobre a reaplicabilidade do planejamento dos paises desenvolvidos
para as ex-colonias. Grosso modo, na segunda metade do século XX encontramos
duas grandes fases nesta trajetéria de circulagao de ideias:

1) O periodo entre o pés-guerra e os anos 1970, marcado pelo que Bren-
ner (2004) chama de Keynesianismo espacial nos paises centrais. Neste
periodo, o planejamento modernista se enquadra numa narrativa bem
articulada de escalas e espagos do Estado de bem estar nacional. O projeto
e a estratégia do Keynesianismo espacial, no sentido de garantir certa
coesdo socioespacial, sao articulados por meio de um Estado nacional
que reduz as disparidades regionais e urbanas por meio de agéncias de
planejamento regional e de politicas urbanas que subvencionam a habita-
G40 e os servicos urbanos. Os planos diretores e 0 zoneamento funcional
servem para ordenar e organizar um espago em prol da eficiéncia coletiva.

Referido idedrio influenciou os “projetos nacionais” que estavam sendo
construidos, com bandeiras diferentes, em virios paises emergentes e ex-
colonias. Nesse contexto, as ideias “do centro” sobre o planejamento como
elemento propulsor da cidade eficiente dentro de um projeto nacional
encontraram terreno relativamente fértil. As agéncias internacionais de
fomento e os projetos nacionais de cooperagao técnica com as ex-colonias
e os outros paises emergentes também contribuiram para a constituigao
de um intenso canal de circulagao de ideias, operacionalizado por meio
de académicos e planejadores profissionais atuando em fundagoes, con-
sultorias e universidades nos paises centrais.®

2) O periodo pds-1970, marcado pela crise no padrao de regulagao monetdria
em escala global e pelo processo de neoliberalizagao e transformagao nos
espagos e nas escalas de atuacio dos Estados nacionais nos paises centrais.

Nao cabe neste capitulo retomar a andlise das consequéncias espaciais do
processo de neoliberalizagio nos paises centrais, conforme autores como
Harvey (1989) e, mais recentemente, Brenner e Theodore (2002). Em
sintese, a “neoliberalizagao dos espagos” deslocou o leitmotif do planeja-
mento modernista, isto ¢, de garantir certo grau de coesao socioespacial
compativel com a manutencio do sistema de acumula¢io por meio do

6. Um exemplo emblematico foi o Bouwcentre, instituicdo holandesa de capacitagdo e treinamento criada nos anos
1950 em Roterda, que viria a transformar-se no IHS (Institute for Housing and Urban Development Studies). Referido
Instituto criou o chamado Dutch model, que se caracterizou pela abordagem multifacetada por meio de: cursos de
aperfeicoamento professional conduzidos em Roterda e destinados a técnicos dos paises emergentes (por exemplo, um
curso de duragdo de cinco meses em habitacéo, planejamento e construcéo); projetos de fortalecimento institucional e
de capacitacdo in Joco nos paises emergentes; e consultorias procurando a resolucdo de problemas especificos destes
paises. Atualmente, apds uma restruturacéo nos anos 1990 que implicou em reducéo dos subsidios governamentais, o
Instituto foi absorvido pela Universidade de Erasmus em Roterda.
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projeto nacional de controle e organizacio do espago e de subvengao
da habitagao e infraestrutura urbana, para um modo de regulacio que
incentiva o protagonismo das cidades e a competitividade urbana na
economia globalizada. Existe ampla literatura sobre como estas ideias
e prdticas acerca do papel do planejamento urbano e das cidades como
“motores de crescimento e desenvolvimento”, originado num contexto de
reestruturacio produtiva no centro, migraram para os paises emergentes
(Fernandes, 2001).

Existem intimeros exemplos desta “virada escalar” nos paises centrais,
e a maneira pela qual as agéncias de fomento influiram na circulagio
internacional das ideias acerca da cidade-regido como nova 4ncora da
economia (inter)nacional. Jd em 1991, o Banco Mundial lancou mio
do conceito “produtividade urbana” para analisar o papel estratégico das
cidades em pleno contexto de ajuste fiscal e macroecondémico nos paises
emergentes (World Bank, 1991). Referido policy paper desencadeou uma
série de publicagoes alinhadas de outras agéncias multilaterais e bilaterais
de cooperagao (UNDD, 1991). A prépria segunda conferéncia mundial
Habitat 1996 em Istambul também priorizou o tema das cidades com
base no idedrio do Borja e do “novo” Castells sobre o global e local (Borja
e Castells, 1997). Em 1999, a Alianca das Cidades, composta por um
conjunto de agéncias bilaterais e multilaterais de fomento, constituiu uma
plataforma central para as cidades. A sua atuagio privilegia a elaboragao de
estratégias de desenvolvimentismo a partir das cidades (Cizy Development
Strategies) e a massificacio de estratégias de urbanizacio de assentamentos
precdrios. A tltima orientagao reflete, por parte das agéncias de fomento e
dos governos (nacionais e locais), um reconhecimento do espago da favela
como nova oportunidade de geragio de renda, emprego e capital social.

A circulagdo unilateral das ideias, dos paises centrais para a periferia, contri-
buiu para consolidar as contradigoes na prépria trajetéria de desenvolvimento nos
paises emergentes. Travou também a articulagio de um pensamento mais auténtico,
alinhado com as especificidades do planejamento no Sul Global. O caso brasileiro é
emblemidtico de algumas tendéncias que também se manifestaram em paises como

India e Africa do Sul (Roy, 2009; Pieterse, 2008).

No que se refere ao pés-guerra, por exemplo, cabe lembrar que o nacional-
-desenvolvimentismo brasileiro nunca se equiparou ao keynesianismo espacial.
Este primeiro proporcionou legitimidade ideolégica em prol de um projeto de
crescimento, industrializagao e construgao de uma nagio-mercado, mas gerou
uma série de contradigoes socioambientais nas metrépoles brasileiras. As favelas e
os assentamentos precdrios e informais nao encontravam lugar na cidade moderna
e funcionalista enquanto o projeto desenvolvimentista se apropriou da dgua, dos
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mananciais e dos recursos nao renovdveis como meros insumos baratos no processo
de acumula¢io mediado pelo Estado nacional. Os erros e (poucos) acertos que se
arrastaram ao longo das décadas consolidou um processo que foi acompanhado e
patrocinado pelas préprias agéncias de fomento (learning by doing na linguagem
do préprio Banco Mundial). Foi marcado pela evolugao de uma estratégia de in-
condicionalmente demolir e remover as favelas para um gradual reconhecimento
estatal dos assentamentos precdrios como elemento constituinte de uma préxis
urbana alternativa. Também pressionados pelos movimentos sociais e os de moradia,
esta evoluc¢do e este amadurecimento desencadearam estratégias do Estado para
melhorar, urbanizar e inserir as favelas e os assentamentos precdrios em projetos
mais amplos de desenvolvimento. Portanto, a especificidade da trajetéria brasileira
acabou enraizando um lento e contraditério processo de aprendizagem com es-
tratégias de urbanizacio dos assentamentos precérios, paulatinamente articuladas
com a prépria politica urbana-habitacional.

Quanto a fase mais recente marcada pela neoliberalizagao, a circulagio de
ideias nos paises centrais sobre o papel protagonista das cidades e dos grandes
projetos urbanos levou a adaptagoes “ornitorrincas” no cendrio brasileiro. De um
lado, nos anos do colapso nacional-desenvolvimentista e do recuo da atuacio do
Estado nacional nos anos 1990, presenciamos, de fato, a proliferacao de narrativas
sobre a crise do plano modernista, a emergéncia de “novas” formas de planejamento
urbano e a disputa entre as cidades no cendrio mundial de lugares. No entanto,
a aguda escassez de recursos publicos que marcou os anos de reestruturagio pro-
dutiva, além da prépria falta de alavancagem do setor publico sobre os mercados
fundidrios fizeram com que a penetra¢do do “novo” padrao de planejamento, ao
menos comparado com o cendrio nos paises centrais, estivesse incompleta.

Além disso, em paises continentais como Brasil, evidencia-se, ao longo do
tempo, que o Estado nacional mudou sua forma de organiza¢io e atuagio, mas
continuou estratégica, seja para desencadear um projeto de mercantilizagio e
desregulacio dos espagos (neoliberalizacio rolling back, como foi o caso dos anos
1990), seja na tentativa de criar as institucionalidades mais adequadas para o ple-
no funcionamento dos préprios mercados urbanos (neoliberalizacao rolling out).

Por fim, no pés-2003, a retomada de crescimento macroeconémico favoreceu
uma atuagao mais intensa do Estado-nacional em torno de um projeto redistributivo
a partir da alocagao de voluminosos recursos financeiros subsidiados para as dreas
urbanas e metropolitanas. Portanto, a especificidade e complexidade do padrao
de regulagio e atuacio do Estado brasileiro, nas suas multiplas escalas, fez com
que a préxis, assim como o idedrio da politica urbana brasileira, nao se alinhasse
mecanicamente com as ideias sobre a neoliberalizagao dos espagos urbanos e a
proliferacio de estratégias neolocalistas em vigor nos paises centrais.
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Na realidade, a complexidade da cidade brasileira, como arena contestada por
agentes publicos e privados com projetos e estratégias diferenciados (por exemplo, a
cidade da reforma urbana, a cidade como mdquina de crescimento, a cidade como
espaco privilegiado para a produgio e apropriacio coletiva de riqueza e da prépria
vida etc.), abre uma janela de oportunidade de reflexao mais auténtica, alinhada
com as especificidades geograficas e histdricas da atuagao contraditéria do estado
desenvolvimentista sobre o espaco urbano e regional, sem deixar de reconhecer as
suas relagoes imbricadas com o pensamento sobre politica e planejamento urbanos
nos paises centrais.

Isso nos remete  questio mencionada no inicio desta segdo sobre a universa-
lizagao e comparabilidade versus a unicidade-especificidade das experiéncias e ideias
sobre o planejamento que representa o eixo central do argumento da Healey. Mais
especificamente, como reconhecer os limites da comparabilidade & luz das especifi-
cidades das narrativas de origem que consubstanciam as experiéncias sem a0 mesmo
tempo desconsiderar as interdependéncias, as estruturas e os agenciamentos que
cercam a propria circulagio de ideias sobre préticas, instrumentos e planejamento.
Na visio da Healey, isso requer aperfeicoar “a ideia de planejamento com caracteris-
ticas de uma contingéncia universal em evolu¢ao continua” (Healey, 2011, p. 191).

Com esta ideia Healey procura desenvolver um novo padrio de circulagio
interdependente quando argumenta em prol da emergéncia de uma comunidade
internacional de planejadores reflexivos (inquirers). Mas a comunidade reflexiva do
“Sul Global” fard parte dela?” E como a Conferéncia Habitat abre oportunidades
(ou riscos) para a circulagdo interdependente de ideias em prol da elaborac¢io de uma
agenda de reflexdo critica e uma préxis transformadora para as cidades no Sul Global?

5 EPILOGO. HABITAT IlI, OS ODS E A AGENDA ALTERNATIVA?

No que se refere a dinAmica das discussoes internacionais, o ano 2014 marcou o
fim de um ciclo associado as Metas do Milénio e a abertura de uma nova agenda
global que procurasse mobilizar a comunidade internacional em torno dos Ob-
jetivos de Desenvolvimento Sustentdvel. Na realidade, a articulagao e o desenho
desta agenda alternativa jd tinham se delineado bem antes, o que gradativamente
consolidou uma rede internacional “multiescalar” composta por agéncias interna-
cionais, representantes do setor privado e da sociedade civil organizada, governos
nacionais, instituicoes técnicas e universidades, consultores e lideres mundiais.

O exemplo emblemdtico foi a criagdo, pelo secretdrio geral da Organizagao da
Nagodes Unidas (ONU) Ban-Ki-Moon, da Sustainable Development Solutions Network
em 2012. O objetivo desta rede é “mobilizar conhecimento e expertise global em prol

7. Cabe ressaltar que Healey lanca mao de um conceito amplo de “planejadores” (reflexivos), que inclui planejadores
profissionais e académicos, assim como movimentos sociais e os agentes privados envolvidos e afetados no planeja-
mento do ambiente construido.
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da resolugao de problemas priticos para o desenvolvimento sustentavel, incluindo
o desenho e a implementagio dos Objetivos para Desenvolvimento Sustentével”.
A rede tem um compromisso com o apoio a “implementacio dos ODS em escala
local, nacional e global”.® A sua estrutura organizacional inclui, entre outros me-
canismos, um comité consultivo académico, um conselho de lideran¢a composto
por membros de notdrio saber em questoes de sustentabilidade, representantes do
setor publico, da sociedade civil organizada, da academia e do segmento empresarial.
A rede recebe contribui¢oes financeiras de organizacoes multilaterais e bilaterais,
empresas, fundagoes e governos nacionais, entre outras fontes.

E inegével que a evolugio das discussoes da “comunidade internacional” na
dire¢io da agenda da sustentabilidade ganhou momentum e legitimidade a partir de
temas como aquecimento global, a proliferacdo de desastres naturais e os desafios
associados & matriz energética estruturada em torno dos recursos nao renovaveis,
entre os exemplos mais evidentes com capacidade de mobilizagao politica e midi-
dtica. Além disso, presenciamos hd tempo uma crescente associago entre a agenda
da sustentabilidade e a dinAmica das cidades. Por exemplo, uma das onze dreas
temdticas prioritdrias adotadas pela Sustainable Development Solutions Network
que mencionamos anteriormente é a da “cidade sustentdvel: inclusio, resiliéncia e
conectividade” (sustainable cities: inclusive, resilient, and connected). Como sabemos,
a narrativa de origem que norteou esta agenda nio ¢ nova e se relaciona com a
percepgao de que as cidades concentram uma parcela significativa do dinamismo
econdmico, da pobreza e das contradigoes socioambientais globais.

No entanto, o conceito de sustentabilidade é amplo e pode ser preenchido de
acordo com vdrios projetos e estratégias. Portanto, nao hd nada inerente 2 maneira
pela qual a agenda ambiental e a da sustentabilidade sdo articuladas e relacionadas
com a escala urbana e a (re)produgio do espago urbano e regional (Swyngedouw
e Heynen, 2003). Nesse sentido, a sustentabilidade urbana reflete uma arena con-
testada pelos movimentos sociais e ambientais, e pelos agentes puablicos e privados
que procuram redireciond-la de acordo com os seus préprios interesses. Além
disso, conforme também lembra Acselrad (2009), os ecossistemas e as cidades sio
indissocidveis e fazem parte de um metabolismo socioambiental hibrido, rotulado
por ele como “urbanizacio ciborgue”:

Na cidade, sociedade e natureza, representagio e ser sdo insepardveis, mutuamente
integradas, infinitamente ligados e simultineos; essa “coisa” hibrida socionatural
chamada “cidade” ¢ cheia de contradicées, tensées e conflitos. Urbanidade e ur-
banizagao capturam aqueles objetos em proliferagio que Donna Haraway chama
“ciborgues” (1991) ou a que Bruno Latour se refere como “quase objetos” (1993);
sdo eles intermedidrios que corporificam e medeiam natureza e sociedade e tecem
uma rede de transgressoes infinitas e espagos fronteiricos (Acselrad, 2009, p. 100).

8. Disponivel em: <http://unsdsn.org>. Acesso em: 26 fev. 2016.
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Portanto, a luz deste quadro, os ODS proporcionam desafios e oportunidades
para a preparagao de uma agenda para a Conferéncia Habitat III que esteja alinha-
da com as especificidades da trajetéria de desenvolvimento brasileiro e de outros
paises emergentes e que reconheca as complexidades associadas a0 metabolismo
socioambiental, & “urbanizagao cyborgue” e as arenas contestadas e os conflitos que
cercam a agenda urbana e ambiental nas cidades no Sul Global (Acselrad, 2009).

O desafio é que, no momento atual, a narrativa da sustentabilidade que con-
substancia os proprios ODS seja preenchida a partir de uma representagio estruturada
em torno da modernizagdo ecolégica (Harvey, 1997). De acordo com este paradigma,
fortemente inspirado pelas ciéncias ambientais, pela economia ecolédgica e pela
teoria de sistemas, o problema (e a solugao) da sustentabilidade requer(em) ajustes
(sistémicos) nos estoques e fluxos gerados pela dinAmica econémica no sentido de
garantir resiliéncia e capacidade de absor¢ao dos ecossistemas. A partir dos anos
1970, presenciamos o surgimento da modernizagio ecoldgica com forte apelo no
pragmatismo da agenda das agéncias multilaterais e bilaterais, dos gestores e dos
movimentos ambientais a partir de abordagens despolitizadas, como o principio
do poluidor pagador e a governanga compartilhada-colaborativa dos bens ptblicos
ambientais. A propria légica constituinte da rede Sustainable Development Solutions
Network estd enraizada no paradigma da modernizagao ecoldgica.

Ao mesmo tempo, o tema da sustentabilidade abre oportunidades e perspec-
tivas para uma agenda alternativa, baseada em representagées diferenciadas, como
a da ecologia politica ou da justica ambiental.

O ponto de partida da ecologia politica ¢ a andlise das disputas (materiais,
discursivas, culturais e simbdlicas) em torno da distribuicao e do acesso aos recursos
socioambientais, por meio de uma perspectiva epistemoldgica que valoriza as relagoes
desiguais de poder e as disparidades sociais, politicas e econdmicas na produgio e
transformagio da natureza e do homem (Swyngedouw e Heynen, 2003). A primeira
geracao de contribui¢des da ecologia politica incorporou uma visio relativamente
estdtica e deterministica acerca dos arranjos escalares. Trabalhos mais recentes buscam
dialogar melhor com uma perspectiva estratégico-relacional, apontando que as disputas
sobre a apropriagio das florestas, do ar, da 4gua e da terra sao moldadas a partir da
articulago, pelos diversos agentes interessados, de multiplas escalas (Ioris, 2011).

O principal ponto da justica ambiental, que tem uma narrativa de origem
localizada nos bairros negros e pobres das cidades norte-americanas que foram
afetadas pelas multiplas formas de contaminagio e degradagio ambiental, é a distri-
buicio “desigual e combinada” dos custos socioambientais sobre os grupos étnicos
e raciais e as classes sociais. A abordagem evoluiu no sentido de ampliar o escopo
e a abrangéncia das questoes, incluindo o debate sobre desastres, a mobilidade e o
transporte e a localizacio de industrias fordistas-poluidoras em escalas geograficas
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mais amplas que a cidade. A circulagio internacional da ideia da justica ambiental
também desencadeou um crescente reconhecimento das generalidades e especifici-
dades da dialética socioambiental em outros paises, regices e cidades.

A justica ambiental e a ecologia politica representam narrativas alternativas
promissoras no sentido de re-politizar a agenda da sustentabilidade para as cidades
no Sul Global. Referidas narrativas também dialogam com a heranga contraditdria
do desenvolvimentismo nos espacos urbanos e regionais em geral, e os desafios
contemporaneos de articular a agenda ambiental com a urbanizagio e integragao
dos assentamentos precdrios nas cidades brasileiras em particular.

As racionalidades diferenciadas que consubstanciam o planejamento urba-
no e ambiental transformaram as cidades e dreas metropolitanas em arenas de
contestagdo nas quais os agentes publicos (autarquias estaduais de licenciamento
ambiental e de infraestrutura urbana, governos locais, bancos publicos de habita-
¢a0 e de fomento ao desenvolvimento etc.) e privados (movimentos de moradia
e ambientais, empresas € representantes de associagdes empresariais, académicos
e profissionais liberais etc.) disputam a hegemonia sobre o direito de preencher a
agenda da sustentabilidade de acordo com os seus préprios projetos e interesses.
Neste cendrio, o significado e a dire¢ao do projeto de sustentabilidade estio mui-
to mais abertos do que sugerido pelo paradigma hegemoénico da modernizacio
ecolégica estruturado em torno do idedrio de ajustes de estoques e fluxos. Por
exemplo, a sustentabilidade dos mananciais nas metrépoles é contestada a partir de
projetos de urbanizacio de assentamento precdrios; de restri¢ao de licenciamento
para programas de habitacio de interesse social; e de fomento a empreendimentos
logisticos e de projetos de geragio de trabalho e renda.

Nesse contexto, portanto, interessa ao Brasil articular e pautar uma agenda
dos ODS a partir de premissas e narrativas diferentes da modernizacio ecoldgica,
com uma perspectiva de constituir uma comunidade internacional de planejadores
(e movimentos) reflexivos que procura inserir a problemdtica habitacional-urbana e
ambiental das cidades do Sul Global nas discussoes globais sobre a sustentabilidade.
Estamos prontos para Habitat II1?
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CAPITULO 9

ESCALAS HiBRIDAS DE ENGAJAMENTO SOCIAL: COMO
A INTEGRACAO DE TECNOLOGIAS PODE AMPLIAR 0S
PROCESSOS PARTICIPATIVOS?'
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O direito i cidade é muito mais do que a liberdade individual de acessar recursos urbanos:
é o direito de mudar a nds mesmos pela transformagdo da cidade. Além disso, é um direito
comum e nio um direito individual uma vez que esta transformagdo depende inevita-
velmente do exercicio de um poder coletivo para reformar os processos de urbanizagdo.
A liberdade de criar e recriar nossas cidades e a nds mesmos é, quero demonstrar, um
dos mais preciosos, ainda que um dos mais negligenciados, de nossos direitos humanos.
(D. Harvey, 2008, p. 23, tradugao nossa).

1 INTRODUCAO: QUANDO QUESTIONAR A RELEVANCIA DA ESCALA DE ACAO

Na tltima década, a participagao de cidadaos em processos de tomada de decisdo
tem sido considerada um componente fundamental da constru¢io do direito
a cidade. Ao mesmo tempo, a cidade também tem sido o palco principal no
qual a maioria dos experimentos em inovagio democrdtica, que floresceram ao
redor do mundo no mesmo periodo, ocorreu. Entre essas inovagoes, valem ser
destacadas: orcamento participativo (OP), planejamento urbano participativo
e técnicas de desenvolvimento integradas, Agenda 21, metodologia de debate
publico, reunioes eletronicas de cidaddos e diversas variagdes de juris, painéis e
assembleias de cidadaos que, nas duas tltimas décadas, vém acompanhando a
tomada de decisio ptblica em todo o mundo, se hibridizando e se adaptando
a diferentes culturas.

1. Este capitulo deve parcialmente suas reflexdes ao projeto O Orcamento Participativo como Instrumento Inovador Para
Reinventar as Autarquias em Portugal e Cabo Verde: uma Andlise Critica da Performance e dos Transfers (financiado
por FCT com recursos PTDC/CS-SOC/099134/2008 — FCOMP-01-0124-FEDER-009255) e a um projeto mais recente
financiado pelo Horizonte 2020 — Programa-Quadro Comunitario de Investigagdo & Inovacdo da Unido Europeia pelo
contrato de subvencdo Enabling Multichannel Participation Through ICT Adaptations — EMPATIA (687920).

2. Investigador Sénior do Centro de Estudos Sociais de Portugal. Coordenador do Projector EMPATIA.

3. Hacker civica e ministra de politicas digitais de Taiwan.

4. Investigador Junior do Centro de Estudos Sociais de Portugal.
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Na pritica, as autoridades locais (principalmente os municipios) tém sido o
agente institucional principal envolvido em um processo de profunda intensificacao
de regimes urbanos democrdticos, ao abrir seus processos de tomada de decisao
para a participa¢io ativa de cidaddos nio eleitos e grupos sociais. Em diversos casos,
a decisdo de proceder desta forma é fomentada por representantes de oficiais
eleitos, conscientes da necessidade de renovar os métodos de governo na “era da
desconfian¢a” (Rosanvallon e Goldhammer, 2008), enquanto, em outros casos,
foi a pressao da sociedade civil organizada que conseguiu, de baixo para cima,
convencer instituigdes a abrir novos espacos relevantes de dialogo social.

Como consequéncia dessa tendéncia de multiplicacio de inovagoes parti-
cipativas no nivel local, muitos estudiosos e ativistas argumentam que a escala
reduzida desses processos limite, intrinsecamente, seu potencial de influéncia sobre
as relagdes de poder que efetivamente moldam as defini¢oes estratégicas em urba-
nizacio e, em decorréncia, influenciam estruturalmente o desenvolvimento local
(Souza, 2015). Autores como Mark Purcell desenvolveram o conceito de Local Trap
(armadilha local) exatamente para definir a tendéncia de pesquisadores e ativistas
de generalizar um conjunto de premissas relacionadas a valores como tipicamente
“inerentes a escala local” (Purcell, 2006). Este conceito refere-se a diversos signi-
ficados invisiveis e nao declarados que associam a loca/ como sendo uma reagio e
justaposi¢ao ao quadro cultural construido em torno de global. Como este tltimo
termo ¢ associado ao capitalismo neoliberal, injusticas sociais e frequente falta de
democratizagio — ou a baixa intensidade de regimes democréticos formais — um
duplo vinculo conceitual (Hesse, 2004) similar é criado em torno do conceito de
local em diferentes dimensoes: localizagio/democratizacio, comunidade/comunida-
de local, populagio local/soberania local, desenvolvimento local/desenvolvimento
baseado na comunidade. De forma mais geral, “o uso do adjetivo ‘local’ para ideias
mais especificas como ‘indigena, ‘pobre, ‘rural’, ‘fraco, ou ‘tradicional’, mesmo que
nio haja nada de essencialmente local sobre essas categorias” (Purcell, 2006). Vieses
similares sao também visfveis na literatura académica sobre inovacées democrdticas
e democracia urbana e constituem uma ambiguidade silenciosa em todo o debate
sobre direito a cidade e sua aplicacio.

A questao que se gostaria de focar neste capitulo estd diretamente ligada a
efetiva capacidade de experimentos locais de inovagao democrdtica de consubstan-
ciar o direito a cidade: para estabelecer um novo conjunto de direitos relacionados
a condigao de habitante de um espago urbano e para influenciar as relagdes de
poder que de fato estdo na base das estratégias de urbanizacio, assim como dos
mecanismos relacionados de criagio e acumulagio de valor.

De fato, por um lado, parece evidente que os investimentos de capital
que transformam os espagos urbanos em cidades do mundo sao sempre mais
dependentes de mecanismos decisérios que se passam fora do dominio publico
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e, frequentemente, em uma escala que nao corresponde a do local fisico onde os
projetos de urbaniza¢io sao implantados. Por outro lado, o baixo escalao do setor
publico normalmente nao tem forca suficiente para aplicar novos direitos de forma
autdénoma, sem o apoio de niveis administrativos e politicos superiores.

Isto ¢é vélido também em casos de Estados-nacio que jé tenham delegado e
descentralizado parte de seu poder para outras entidades — por exemplo, no contexto
da Uniéo Europeia, onde, até pelo menos 2008, descentralizagio foi um conceito-
-chave para reformas do setor publico. Pode-se usar a definicao de subsidiariedade
assimétrica para descrever o quadro da descentralizagio sob o neoliberalismo, no
qual a transferéncia de competéncias nio corresponde a uma transferéncia equiva-
lente de fundos para se realizar as novas obrigacoes, frequentemente deixando as
autoridades locais expostas a endividamento e financeirizagio progressiva.

Como exemplo, ¢ interessante ressaltar o quanto 0s orgamentos municipais
em todo o mundo estdo sofrendo de males decorrentes da dependéncia da traje-
téria (path-dependency), causados por altos juros no pagamento de dividas e pela
dependéncia de transferéncias de niveis governamentais superiores. Em muitos
casos, o inico recurso dispom’vel para investimentos estruturais sio os oriundos
de taxas de urbanizagio: o que, como consequéncia, cria uma espiral dramdtica
na qual a autonomia financeira das autoridades locais se torna dependente da
produgio de espacos lucrativos, criando um circulo vicioso de especulacio, com
venda e fechamento de dreas pablicas comuns.

Como consequéncia de tais tendéncias perversas, a extensao dos processos de
participagao deve ser questionada a fim de se pesquisar e analisar sua real eficicia.
Qual deveria ser a escala socioinstitucional adequada das inovagdes em participagio
para se atingir as necessidades bdsicas, em termos politicos, sociais e econdémicos,
assim como as reivindicacées, dos cidaddos? E a extensio do experimento partici-
pativo um fator realmente determinante em seu sucesso ou a existéncia de redes e
massas criticas de prdticas locais poderia adequadamente compensar a armadilha
da proximidade?

De uma perspectiva tedrica, ecologistas politicos jd desconstruiram a natureza
socioambiental de cada escala geografica (Swyngedouw e Heynen, 2003), incluindo
a de participagao social e conflito. A onda de movimentos sociais altermundialistas
que caracterizou o fim do milénio pode ser reconhecida como um exemplo poético
mitoldgico de “glocalizagao” das reivindicagoes sociais. A estratégia utilizou o palco
oferecido pelos megaeventos de institui¢oes globalizadas — como o encontro da
Organiza¢io Mundial do Comércio (OMC) em Seattle em 1999 ou a reunido do
G8 em Génova em 2001 — como base para organizar uma contra estratégia capaz
de tornar visiveis desafios locais como a extensa difusio de organismos geneti-
camente modificados (OGMs) ou a crescente exposi¢io ao endividamento das
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sociedades do sul. Além dos movimentos sociais auto-organizados, a atividade em
rede envolveu um amplo espectro de organizagoes nao governamentais (ONGs)
e atores institucionais na organizagao de grandiosos experimentos participativos
conhecidos como féruns sociais: um conjunto de espagos participativos flexiveis
e transversais, capazes de conectar o ambito local 4 dimensao global, com uma
celebragao anual nos féruns sociais mundiais (FSMs) que ocorrem desde 2001.
Justamente no contexto do primeiro FSM, realizado em Porto Alegre em 2001,
a pratica de orgamento participativo vivenciada no Brasil e na América Latina foi
disseminada pela primeira vez através da Europa, gracas a circulagio de conheci-
mentos e de priticas viabilizada por redes internacionais de ativistas e autoridades
locais como o Férum de Autoridades Locais para Inclusao Social (FAL) (Sintomer
e Allegretti, 2009).

Similarmente, em eventos internacionais mais recentes das Na¢oes Unidas —
como no caso da Rio+20, em 2012 — os organizadores vém conduzindo processos
oficiais de consulta com o duplo objetivo de identificar e incluir na agenda ins-
titucionais as propostas e necessidades da sociedade civil, mas a0 mesmo tempo
de também neutralizar e enfraquecer as posi¢oes mais conflicuosas dentro dos
movimentos sociais.

Enquanto esses exemplos criaram referéncias organizacionais estratégicas
para movimentos sociais e ativistas na cena global — baseadas na organizagao de
eventos de oposi¢do a megaeventos —, o quadro real se mostra muito mais com-
plexo e diferenciado quando se pesquisa o desenvolvimento de préticas participa-
tivas sistemdticas em niveis intermedidrios (entre o local e o global). Analisando
experiéncias concretas de inovac¢do democritica, parece evidente como até pouco
anos atrds era praticamente impossivel de se imaginar a participacio sistemdtica
em larga escala, ainda que casos pontuais existissem em contexto especificos,
especialmente em termos de referendo, iniciativas legislativas a partir da base ou
outras iniciativas especificas de participagao. Atualmente, alguns dispositivos de
participagdo impuseram fortemente sua presenca no panorama internacional,
especialmente no nivel local. Eles frequentemente se movem entre experimentos
de institucionalizagao e um forte uso de tecnologias de informacio e comunicagio,
sendo que, até hoje, estas muitas vezes enfraqueceram o impacto social e a for¢a dos
processos de participagdo, porque contribuem para a redugio do didlogo social a
uma consulta “leve” e a consolidagoes mecanicas de preferéncias individuais. Mas
tentativas de dar escala a inovagoes em participagio para niveis administrativos
superiores estdao se ampliando em quantidade e qualidade. Isto ocorre, por um
lado, em paralelo ao fortalecimento do nivel regional como um espaco significativo
de governo — especialmente dentro da Unido Europeia ou em estados federais em
outras partes. Por outro lado, isto se d4 em um quadro no qual os poderes muni-
cipais sao forcados a se fundir ou unir forgas com entidades supramunicipais ou
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intercomunitdrias, por exemplo, novos 6rgaos estabelecidos para governar dreas
metropolitanas acima das fronteiras administrativas dos municipios. Estes, por
sua vez, frequentemente, tém menos legitimidade e reconhecimento democratico
por parte de seus habitantes.

Sem duvida, a ampla difusao das tecnologias de informagio e comunicagio
(TICs) e o rdpido desenvolvimento de tecnologias colaborativas, assim como de
abordagens comportamentais relacionadas, abriram um novo espectro de possi-
bilidades, ndo s6 por permitir que um grande niimero de pessoas possa participar
de processos de grande escala — por exemplo, iniciativas de legislagio popular em
nivel nacional —, mas também interconectando diferentes niveis de participacio,
criando, assim, relagoes entre processos ja existentes e fomentando a criacio de
coalizdes capazes de ampliar crescer mantendo a complexidade e diversidade ori-
ginais. Como mostrado por Allegretti, Corsi e Allegretti (2016), na tltima década
diversas experiéncias ocorreram, o que criou espagos de participa¢io para processos
constitucionais ou para emendas constitucionais profundas, além do papel das
assembleias constituintes tradicionais, como nos casos de Africa do Sul, Quénia,
Nepal, Bolivia, Equador, Islandia e Irlanda, entre os mais recentes e os mais radi-
cais. Nesses casos, o motivador dos processos foi, principalmente, a necessidade
de realizar de forma compartilhada a definigio de valores fundamentais comuns
para serem a base de um novo quadro legal nacional — ou mesmo plurinacional,
ou, pelo menos, multicultural. Outras experiéncias se deram pela op¢io estratégica
de compartilhar reformas com a populagio — como o sistema eleitoral, no caso das
assembleias de cidadaos, experimentado na provincia da Coltimbia Britanica, no
Canadd —, o que dificilmente ocorreriam caso se contasse somente com a capacidade
de autorreforma dos representantes eleitos e seu desejo de abrir mao gradualmente
de privilégios consolidados.

2 UMA OBSERVACAO SIMPLES AOS LEITORES DESTE TEXTO

Dentro da perspectiva apresentada no pardgrafo anterior, este texto busca gerar
uma pequena contribui¢io para o entendimento de como o desafio colocado pela
escala em que se ddo os processos participativos pode ser gradualmente superada
por meio do que Leonie Sandercock (2003) uma vez chamou de “milhares de
minusculas agoes de empoderamento”.

Por esta razao, a questdo de pesquisa que inspira esse capitulo é: em que
medida e por meio de quais mecanismos processos de democracia deliberativa
ocorrido no Ambito das cidades podem influenciar a elaboragao de politicas
publicas em outro nivel que nido somente o governo local? Nossa hipétese é
que as TICs podem ter um papel crucial ao oferecer a oportunidade técnica de
ampliacao de escala, mas elas também acentuam os aspectos de fragmentacio e
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individualizagdo da participagdo. A fim de tornar seu uso eficaz, redes e grupos
organizados sdo cruciais nao sé quando atuam como ativadores de dinimicas
participativas em grandes escalas, mas também quando atuam como tradutores
entre linguagens e culturas que ainda nio sao capazes de interagir em profun-
didade. Baseados nesta premissa, nos préximos pardgrafos, serdo apresentados
dois casos diferentes, em diferentes cantos do planeta e em estdgios de desen-
volvimento distintos:

1) O primeiro caso ¢ Portugal, em seus estdgios iniciais para a construgio
da lei nacional de participagio em Portugal. Esta foi defendida por al-
gumas organizagoes profissionais ou de pesquisa e tem sido promovida
por uma rede de autoridades locais comprometidas com experimentos
em inovagdes democrdticas, especialmente orgamento participativo,
aproveitando a disponibilidade de plataformas colaborativas, que criam
a oportunidade para uma difusao capilar de tais inovagoes.

2) O segundo exemplo, em um estdgio mais avancado em sua histéria poli-
tica, ¢ Taiwan. Descreve o caso do Taiwan.gOv, um movimento de hackers
ctvicos’ inicialmente baseados na cidade de Taipé, que conseguiu dar escala
a suas ambigbes e conectar a ocupagio fisica de espagos urbanos com a
capacidade de demandar uma melhor e mais substancial democratizagao
das autoridades locais e nacionais.

A escolha aqui feita foi de dar valor a duas histérias silenciadas de paises
semiperiféricos (Santos e Meneses, 2009) que raras vezes sio propriamente
considerados, pelo menos até agora. De um ponto de vista metodolégico, é
importante ressaltar que os pesquisadores que escreveram as duas narrativas
apresentadas nos proximos pardgrafos foram, de formas diferentes, uma parte
ativa dos movimentos descritos. Ainda que nao se alegue neutralidade em relagao
aos eventos, e escolhendo uma descrigao dos casos que se iniciam a partir de
suas préprias experiéncias como agentes ativos, tentou-se também adotar uma
abordagem reflexiva, incorporando outras perspectivas e criticas que emergiram
ao longo dos ultimos dois anos, especialmente na blogosfera e em outros raros
espacos de debate publico.

3 A SURPRESA PORTUGUESA: CONDUZINDO MASSAS CRITICAS DE ENERGIA
EXPERIMENTAL EM AMBITO LOCAL

Portugal é um pequeno pais de 10 milhdes de habitantes as margens da Uniao
Europeia que, historicamente, sempre atuou como uma ponte entre o velho con-
tinente e diversos paises da Africa e da América Latina (Santos e Meneses, 2009).

5. Termo em inglés que identifica um grupo de pessoas que desenvolvem, frequentemente de forma colaborativa,
solugdes de cadigo aberto usando dados publicos para solucionar problemas de ordem social.
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No inicio do terceiro milénio, ocorreram em Portugal algumas das primeiras emu-
lagoes europeias de orgamento participativo, o instrumento participativo, nascido
no Brasil no fim dos anos 1980, com o objetivo de dar voz e voto aos cidadios em
questoes de or¢amento publico, particularmente aqueles historicamente excluidos
dos processos de tomada de decisao durante o regime militar e elitista que governou
grande parte da América Latina durante o século XX.

Desde 1998, a pequena cidade de Palmela (a0 sul da drea metropolitana de
Lisboa) estd na vanguarda da inovagao, experimentando um processo de orgamento
participativo, ainda que meramente consultivo, profundamente comprometido
em reverter prioridades sociopoliticas, especialmente no sentido de trazer para o
centro das politicas pablicas a voz das dreas rurais e seus habitantes (UCLG, 2014).

Palmela, logo seguida por outros municipios vizinhos liderados pelas mesmas
forgas politicas — o Coliga¢do Democrdtica Unitdria (CDU), isto ¢, a coalizao entre
os partidos Verde e Comunista de Portugal —, tornou-se nio somente o piloto de
uma importante onda de experimentos municipais em or¢amento participativo,
como também uma referéncia reconhecida na esfera europeia, gragas ao ativismo
na rede global do programa Urbal, que, entre 2003 e 2010, dedicou uma linha
especifica de financiamento a experimentos inovadores e aprendizado muituo em
finangas locais e orgamento participativo (Cabannes e Baierle, 2005).

A experiéncia de Palmela foi muito mais controversa em Portugal que fora
do pais. Efetivamente, ela foi considerada por outras forcas politicas do pais
como o exemplo mais visivel de uma abordagem ideolégica “sectdria”, incapaz
de afirmar seus valores e sua utilidade para uma concepgao mais ampliada de
reforma de governanca nas cidades portuguesas. Por volta de 2005/2006, jd
havia se tornando um experimento vitrine importante utilizado por movimentos
sociais — e, especialmente, por aqueles ligados a visao altermundialista do Férum
Social Mundial — para mostrar “o verdadeiro caminho para o futuro” em termos
de renovagio dos poderes municipais em Portugal (Sintomer e Allegretti, 2016;
Tavares et al., 2015).

Nesta perspectiva, as demandas e reivindicagoes feitas pelos partidos de
esquerda em diversos conselhos municipais de Portugal para iniciar-se experién-
cias de orgamento participativo em cidades governadas pelos partidos Socialista e
Social Democrata foram frequentemente rejeitadas violentamente. Uma mistura
de tensdo politica contra o que era ainda visto como um esquema neocomunista e
de um ceticismo de origem colonialista sobre a possibilidade de ideias politicas
criativas de origem brasileira definirem o rumo de inovagdes democrdticas na
Europa tenderam a sufocar a energia inovadora que poderia ter se espalhado a
partir do piloto de Palmela e de outras experiéncias municipais.
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3.1 Desbloqueando uma “rua sem saida”

O ano da mudanga desta situagio para Portugal foi 2006. O Centro de Estu-
dos Sociais (CES), da Universidade de Coimbra, junto com a In Loco, ONG
de pesquisa-agdo em desenvolvimento local sustentdvel, decidiram intervir
na situagio, até entio estagnada. Seguindo estudos pioneiros em democracia
participativa de Santos (1999; 2007), as duas institui¢oes decidiram fortalecer
treinamentos em or¢amento participativo e desenvolver um papel de traducio
cultural. Como consequéncia, organizaram um evento internacional que poderia
trazer para Portugal experiéncias no tema de outros paises europeus, que estavam
tentando reproduzir e adaptar o instrumento brasileiro a diferentes contextos
nacionais e locais. O mérito principal dessas duas institui¢oes foi entender que
um certo “reiniciar do zero” era necessdrio para o debate nacional em or¢amento
participativo, por meio da valorizagao do que o continente europeu havia até
entdo produzido no campo.

A ideia central por trds de tudo isso era de fortalecer redes e oportunidade
de trocas mutuas, possivelmente estimulando novas cidades portuguesas a tentar
projetos-piloto. Além disso, o pesquisador das duas institui¢oes, engajado em
promover treinamentos e debates em orgamento participativo, buscou obter fi-
nanciamento, consciente de que quando instituigdes sio ainda resistentes a uma
novidade normalmente nao investem politica e financeiramente nela. Finalmente,
foi empreendida a tarefa de estabelecer redes com outras organizac¢oes da socieda-
de civil, vendo no or¢amento participativo uma oportunidade para fortalecer o
capital relacional e o tecido social organizado em um pais onde o associativismo
¢ frequentemente fraco e a participagio é compreendida, principalmente, como
uma concessio do topo para a base das institui¢des locais.

Além disso, o CES e a In Loco passaram a oferecer assessoria gratuita
para o municipio algarvio de Sao Brds de Alportel para um piloto duplo
de orgamento participativo, um com foco em estudantes e outro com foco
em adultos, utilizando-se de financiamento da Uniao Europeia por meio da
Iniciativa Comunitdria “Equal”.

A figura 1 mostra a gradual complexidade do panorama dos or¢amentos
participativos portugueses entre 2002 e 2008, marcado pelo aparecimento de novas
experiéncias que atuaram como pilotos (e boas praticas) para novos modelos de
or¢amento participativo.
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FIGURA 1
Trocas mutuas entre orcamentos participativos portugueses

The structure of mutual exchanges
between Portuguese PBs (2002-2013)
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Posteriormente, em 2007, a In Loco e o CES escreveram e coordenaram
conjuntamente um projeto chamado OP Portugal ou Or¢amento Participativa
Portugal: Mais Participagao, Melhor Democracia, no quadro do mesmo programa
Equal, por meio do qual foram capazes de prover treinamentos em 4mbito nacional
e regional, assim como consultorias sob medida para mais de cinquenta munici-
pios em todo Portugal. O projeto, implantado em parceria com trés autoridades
locais e o Centro de Estudos de Formacgio Autdrquica (Cefa), durou até o meio de
2009 e ganhou a mengio honrosa dentre todas as iniciativas de Equal, realizando
intercimbios com outro programa nacional, o Escolhas, especialmente em relagao
a0 or¢amento participativo para criangas e escolas.

A nova iniciativa deu visibilidade aos experimentos de or¢amento participativo
em Portugal e agregou diversas ideias de outros experimentos europeus, comegando
a situar Portugal no mapa mundial de uma série de inovag¢ées no campo. O
projeto OP Portugal tinha cinco resultados esperados: 7) quebrar o siléncio e as
resisténcias sobre orcamento participativo nos dois principais partidos (Socialista e
Social Democritico), que concentram a maioria de autoridades locais de Portugal;
ii) criar um painel construtivo de criticas sobre exemplos prévios de or¢amento
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participativo, para levar a experimentos de maior qualidade e impacto; 77) apre-
sentar o orgamento participativo como uma ferramenta versdtil de governancga que
pode dialogar com outros instrumentos participativos e do quadro constitucional
e legal de Portugal; 7v) tornar o orcamento participativo um assunto de discussio
piiblica — especialmente na midia, que em outros lugares ¢ bastante silenciosa ou
muito critica sobre o assunto — e em um tépico comum para treinamentos de
equipes técnicas e funciondrios pablicos em Portugal; v) contribuir com a cidade
de Lisboa e apoiar o primeiro or¢amento participativo codecisional de larga escala,
abrindo assim o caminho para diversas réplicas em todo o pais.

3.2 Uma nova coagulacdo de experimentos em torno da capital

Como mostrado na figura 1, 0 ano de 2008 representa um novo ponto de inflexao
cheio de desafios e possibilidades para o or¢amento participativo em Portugal. Cabe
ressaltar que o dltimo resultado do projeto OP Portugal era muito importante por
criar uma onda de novos processos-piloto, muitos dos quais tiveram a tendéncia de
“copiar-colar” as caracteristicas do orgamento participativo de Lisboa sem adaptd-lo
criticamente aos novos contextos. O exemplo de Lisboa, que se iniciou com um
experimento cauteloso em 2007, tem se mostrado unico. Além disso, Lisboa é a
primeira capital europeia com orgamento participativo codecisional, garantindo
pelo menos 5% do or¢amento de capital para deliberagao e hierarquizacio pelos
cidadaos. Inicialmente, o processo era totalmente on-/ine (a fim de reduzir custos e
ampliar sua viabilidade), mas logo o prefeito decidiu incluir reunides presenciais, em
resposta a indicagoes de monitoramento de que muitos cidadaos (especialmente os
mais vulnerdveis, idosos e nao alfabetizados nas TICs) foram excluidos da primeira
edicao devido a seus mecanismos serem baseados na internet. Entao, em 2008, o
orgamento participativo de Lisboa ganhou nao somente proje¢ao nacional como
também atraiu interesse internacional, devido do compromisso de fomentar redes
do CES e da In Loco e do desejo de tornar Portugal mais visivel junto a diversos
outros lugares na cena internacional, lidando com inovagées democrdticas.

Dentre estas inovagoes estavam o Observatério Internacional de Democracia
Participativa, o Comité sobre Inclusio Social, Democracia Participativa e Direitos
Humanos da UCLG, a Plataforma Internacional em Or¢amento Participativo,
entre outras. Em paralelo, organismos internacionais, como o Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), contrataram especialistas portugueses para
tentar “exportar” e adaptar a experiéncia portuguesa em outros paises luséfonos,
como Cabo Verde — recentemente o Banco Mundial fez o mesmo com Mogambique.

Em 2007, iniciou-se também a organizacio de um encontro nacional anual
de orcamento participativo em Portugal, realizado em diferentes cidades a cada
ano. A partir de 2010, este encontro tornou-se um evento bienal pan-ibérico,
para facilitar didlogos transversais entre experiéncias espanholas e portuguesas
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em democracia participativa. Apesar do orgamento participativo se manter como
o grupo central mais forte nos eventos, a rede foi aberta para outros tipos de ino-
vacoes democrdticas.

As duas institui¢oes que vinham promovendo o novo acordo para orcamentos
participativos portugueses em 2006, que sio completamente complementares em
seu trabalho entre 0 mundo académico e o de drgios profissionais e ONGs que
apoiam autoridades locais a administrar inovacoes, sempre tentaram manter uma
capacidade critica na relagdo com os experimentos com os quais colaboram.

Isto foi claramente visivel no caso de Lisboa (Allegretti e Antunes, 2014),
cuja condugio do orgamento participativo frequentemente nio deu aten¢io para
corrigir rapidamente elementos criticos que emergiram no decorrer dos anos.
Nesse caso, o foco excessivo dado aos nimeros (propostas, eleitores, volumes de
recursos) em relacdo ao dado a qualidade das propostas e da deliberaco, tornou-se
um fator negativo para a expansao e evolucio do orgamento participativo. Nessa
perspectiva, a auséncia de espagos reais para o compartilhamento cuidadoso de visdes
e identificagio de pontos comuns a serem defendidos e valorizados mostraram o
risco de transformar o processo na mera soma de preferéncias individuais, ou seja,
um tipo de “concurso de ideias”, como Dias (2014) definiu, com poucos espagos
para uma reflexio mais estratégica sobre “a cidade que seus habitantes querem”.

Cabe ressaltar que no orgamento participativo de Lisboa, de forma alinhada
com a maioria dos experimentos europeus — exceto em alguns casos espanhdis e
italianos —, nenhum interesse particular foi dedicado a questoes relacionadas a
justica social e redistribui¢io de recursos.

3.3 A fase de emulacdes, com a consolidacdo de um modelo de orcamento
participativo portugués

Durante sua sdlida colaboragio em diversos projetos diferentes, a In Loco e o CES
mantiveram um equilibrio cuidadoso entre redes nacionais e internacionais com o
objetivo de manter vivo o interesse em relagao aos limites estruturais e conjunturais
mostrado por experiéncias reais, com o objetivo de garantir uma capacidade de
autoavaliagio permanente de cada cidade ou bairro local interessado em experi-
mentos participativos.

FIGURA 2
Logotipos de projetos conjuntos conduzidos pela In Loco e CES (2008-2016)
*=ze =N
£ '}Bmanaé'n"za 1\.@ Pfqrm PortugalParticipa

Fonte: <http://www.portugalparticipa.pt/>.
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Pode-se ver entao que algumas das criticas mencionadas anteriormente foram
definitivamente incorporadas e consideradas por novos experimentos em or¢amento
participativo realizados 2 a 3 anos apés o de Lisboa, como no caso de Cascais,
uma das maiores e mais ricas cidades de Portugal, localizada no litoral na drea
metropolitana da capital. Em 2011, Cascais — diferentemente de Lisboa governada
por uma coalizio politica de centro-direita — decidiu se engajar em orgamento
participativo, inserindo-se no quadro do programa Agenda XXI, como parte de
uma visao compartilhada mais ampla com os habitantes. O modelo de orcamento
participativo que foi elaborado valorizava principalmente espagos deliberativos,
permitindo aos cidaddos apresentar propostas somente por meio da participa¢io em
reunides presenciais, ainda que a fase de vota¢o fosse organizada principalmente
por meio de ferramentas de TICs (internet, SMS, veiculo utilitdrio equipado com
computadores que circulam por todo o territério municipal).

O orgamento participativo de Cascais, especialmente ap6s ser reconhecido
internacionalmente diversas vezes como boa pritica, abriu caminho para uma nova
geragdo de orgamentos participativos portugueses, incluindo os de grandes cidades
como as capitais de Agores e da Madeira (Ponta Delgada e Funchal), assim como
de municipios menores, por exemplo, Agueda, Albufeira, Loul¢, Alenquer ou
Caminha (a primeira a iniciar uma discussao sobre receitas e nao somente sobre
despesas). Esta pode ser considerada a zerceira geragio de orcamentos participativos
portugueses (Dias, 2014), cuja uniformidade é muito mais critica e reflexiva que
a dos casos precedentes — as copias de Palmela, entre 2002 e 2007, e as c6pias de
Lisboa, entre 2008 ¢ 2011.

Este aspecto de reflexividade se deve muito as duas institui¢oes sociais ante-
riormente citadas, que continuaram seu trabalho de evangelizacio sobre orcamento
participativo oferecendo um novo projeto guarda-chuva chamado OPzar: orcamento
participativo como ferramenta inovadora para reinventar instituicoes locais em Portugal
e Cabo Verde? uma andlise critica de performance e transferéncia (entre 2010 e 2013).
O projeto, neste momento, foi financiado pela Fundagao para Ciéncia e Tecnologia
(FCT) portuguesa como um espago de reflexao sobre as direcoes tomadas pelos
or¢amentos participativos portugueses e para a elabora¢io de novos horizontes
em torno dos desafios abertos e corre¢io de erros que surgiram nas suas primeiras
décadas de existéncia.

Tal projeto, que tinha como objetivo a construgao coletiva de uma nova
dire¢do para o orcamento participativo em Portugal baseada em uma abordagem
de pesquisa-agao em dez municipios-piloto, foi possivelmente um condutor de
mudanca de velocidade muito ttil para diversos processos participativos em
Portugal. Efetivamente, por meio de laboratérios locais e diversos eventos de
coaprendizagem, o OPtar ofereceu a oportunidade de se concretizar uma visao
geral ao vivo das iniciativas de orgcamento participativo em Portugal, contribuindo
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para autoavaliacio e evolugao de diversas experiéncias. O projeto possibilitou o
diagnéstico de orgamentos participativos portugueses (Alves e Allegretti, 2012),
que comprovou a curta vida média das experiéncias da primeira geragio — revelando
uma taxa de mortalidade de 77% para as 77 iniciativas realizadas entre 2002 ¢
2013 — e buscou explicar as causas desse fendmeno, particularmente considerando
a ineficiéncia dos modelos consultivos e sua incapacidade de produzir uma ima-
gem convincente de mudanca da cultura politica tradicional (OPrtar, 2014). Ao
mesmo tempo, o projeto — enquanto dialogando fortemente com a midia nacional
(convencendo-os que orgamento participativo é um tépico que merece espacos
crescentes de atengao a fim de fortalecer sua eficicia) — foi o espago apropriado
para disseminar o interesse por orgamento participativo no ambiente académico,
assim como junto a sociedade civil organizada — da filial portuguesa da Trans-
paréncia Internacional a pequenas organiza¢oes comunitdrias locais. Nesse novo
contexto, a ripida evolugdo de diversas experiéncias de orgamento participativo
em Portugal se deveu certamente ao crescente tecido de ativismo social que o
or¢amento participativo foi capaz de aglutinar, funcionando como uma referéncia
e um catalisador para novos esforcos, orientados a reivindicar novos direitos e um
quadro legal mais sélido para efetivamente aplicd-los.

Vale ressaltar que diversos movimentos radicais emergiram neste panorama,
muitas vezes criticando fortemente os experimentos portugueses de orgamento
participativo, como o caso do coletivo Habita — Associagio pelo Direito a Habi-
tagdo e a Cidade e sua recém-criada rede de movimentos pelo direito 2 moradia e
o direito a cidade. Inicialmente, os movimentos radicais criticaram o orcamento
participativo por sua falta de interesse em ser uma ferramenta para obter justica
social; por nao ser especificamente orientada a medir inclusio social e discriminagao
positiva em favor de atores vulnerdveis; e, ainda mais, por ser incapaz de criar uma
visdo e cendrios da cidade desejada antes de gerar engajamento na priorizacio de
fundos a serem destinados a intervengoes isoladas frequentemente inspiradas por
necessidades imediatas e competi¢ao por recursos entre lobbies locais.

As novas tensoes que surgiram durante esta lenta evolugao dos projetos guarda-
-chuvas vindas da base, de forma a acompanhar uma evolucio politica gradual em
dire¢do a novas inovacoes democriticas, foram devidamente consideradas pelos
dois principais condutores (In Loco e CES) da evolugao do orcamento partici-
pativo portugués, quando, em 2014, propuseram a Fundagio Gulbenkian apoiar
um projeto chamado Portugal Participa. Este projeto foi aprovado com étimas
avaliagoes e foi, inclusive, prorrogado com novos fundos até 2016. O novo projeto
tem trés objetivos: 7) aproveitar a impressionante disseminacio do or¢amento par-
ticipativo para fazé-lo dialogar com inovag¢oes democriticas menos visiveis e menos
difundidas, de forma complementar e a0 mesmo tempo integradora no sentido
dos limites e desafios do or¢amento participativo; ) criar uma série apropriada de
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espacos de reflexdo e de aprendizagem mutua entre autoridades locais interessadas
em experimentar processos participativos; e iz) fortalecer o quadro legal utilizado
pela participagao cidada para intervir em questoes politicas em Portugal, ampliando
do 4mbito local para niveis administrativos mais ampliados.

3.4 Apostando na capacidade autonoma de criar “ciclos virtuosos” em
culturas sociopoliticas
Na perspectiva mencionada anteriormente, Portugal Participa nio foi somente a
oportunidade de formatar uma sélida Rede de Autarquias Participativas (RAP),
que tem um prémio especifico para melhores praticas, parcialmente decidido pelos
cidadios. Efetivamente, foi também um espago para elaboragao coletiva de um
Manual de Recomendagcoes ao Parlamento Nacional, que foi apresentado em abril
de 2016 em uma sessao puiblica com os maiores partidos do pais, o ministro da
Modernizagao Administrativa e a Presidéncia da Republica de Portugal.

O manual ¢ um guia de ideias dos parceiros do projeto e da rede de prefeitos
para inspirar os membros do parlamento e do governo nacional a pensar sobre
medidas legislativas para fortalecer a participagio cidada na totalidade de politicas
locais, regionais e nacionais em Portugal. Mas também foi concebido como um
documento fundador de valores para iniciar uma ampla consulta junto aos cidadaos
portugueses com potencial de culminar em um processo de corredagio de uma
proposta de lei, de baixo para cima, a ser apresentada ao parlamento como uma
Iniciativa de Lei de Cidadaos auténoma.

Diversos fatores externos possibilitaram a ampliagao da ideia de envolver
cidadaos portugueses nao sé em politicas e planejamentos locais, mas também em
tépicos de maior abrangéncia. Um desses fatores foi a promulgagio de uma lei
nas elei¢oes locais de 2013 para introduzir um limite de mandatos de prefeitos, o
que gerou uma grande mudanca nas idades, perspectivas politicas e sensibilidade
a participacio de muitas das recém-eleitas autoridades locais e, posteriormente,
levou ao aumento do nimero de experiéncias de orcamento participativo para 83
no inicio de 2016. Uma segunda razio foi a oportunidade da discussao promovida
por Portugal Participa em relagio a necessidade de hibridizar e complementar o
or¢amento participativo com outras inovagoes democrdticas, tanto em termos de
qualidade quanto em termos de niveis institucionais. Efetivamente, este debate
oportuno interceptou a campanha eleitoral nacional de 2015 e a massa critica das
muitas experiéncias locais inovadoras surgidas nos primeiros dois anos convence-
ram o Partido Socialista a incorporar em sua proposta politica a ideia do primeiro
experimento de orcamento participativo em nivel nacional.

Quando o primeiro ministro socialista Antonio Costa (ex-prefeito de Lisboa
e promotor de seu or¢amento participativo codecisional) assumiu a fungao no fim
de 2015, apoiado por todo o espectro de partidos de esquerda/progressistas eleitos



Escalas Hibridas de Engajamento Social: como a integracao de tecnologias pode ‘ 227
ampliar os processos participativos?

no parlamento, ele traduziu a promessa de campanha de seu partido de um orga-
mento participativo nacional no Plano de Compromissos do Governo e comegou
a estabelecer a estrutura para concepgio e defini¢ao do primeiro processo piloto
para o fim de 2016. A for¢a-tarefa dedicada a tal experimento, locada no ministro
da Moderniza¢ao Administrativa e composta por profissionais que vem trabalhando
por anos em experimentos locais de orgamento participativo em Portugal e em
outros lugares (incluindo membros do CES e da In Loco), tem uma tarefa tnica,
que sem duvida ird atrair atengao de todo o mundo, como comprovado por um
documento de referéncia apresentado por membro da In Loco e do CES por meio
do Portugal Participa.

Esta tarefa consiste em evitar desenhar o orgamento participativo nacional
como sendo uma 7éplica fractal dos orcamentos participativos locais para uma escala
ampliada, mas sim integrd-los e complementd-los (para fomentar sua multiplicagio),
focando nos trés objetivos principais que foram apontados anteriormente como
elementos faltantes nos orcamentos participativos portugueses: i) promogio da
justica social; 77) promogao da transparéncia em todos os orcamentos do Estado
(em todos os niveis administrativos), nao s6 para os valores diretamente discutidos
pelas pessoas, mas sim todo o orgamento, a ser langado como dados abertos; e 7i7)
construgio de um espago de deliberagiao que permita inter-relacionar a discussao
sobre despesas ptblicas com o debate sobre receitas (tributagio, taxas para dividas
em financiamento imobilidrio etc.)

O orgamento participativo em nivel nacional ird possivelmente aproveitar o
ltimo projeto apresentado & Comissao Europeia pelo CES e pela In Loco (des-
ta vez, em parceria com outros parceiros internacionais), chamado EMPATIA,
acronimo para Enabling Multichannel Participation Through ICT Adaptations
(Habilitando a participagido multicanais por meio de adaptagoes das TICs). Este
projeto, financiado pela linha Collective Awareness Platforms for Sustainability
and Social Innovation (CAPS) do programa Horizonte 2020 — Programa-Quadro
Comunitdrio de Investigacio & Inovagio, tem como objetivo transformar o uso de
tecnologias vivenciado até o momento pelos orgamentos participativos portugueses,
que apresenta diversos limites claros. Um objetivo concreto ¢ o de estruturar uma
plataforma que possa fazer uso do didlogo de um uso hierarquizado das tecnologias
propostas em muitos processos participativos conduzidos pelo governo e diversos
espacos tecnoldgicos de colaboragio civica que foram criados, transformados ou
conduzidos por movimentos sociais ou grupos de hackers civicos em todo o mun-
do. Atualmente, a plataforma EMPATIA ¢ pensada tanto como uma ferramenta
para permitir a ampliagio do orcamento participativo para o 4mbito nacional,
como para iniciar um processo de consulta para se escrever em conjunto com os
habitantes uma proposta de ato legislativo que possa dar estrutura ao direito de
participagio dos cidadaos portugueses, para o qual o Portugal Participa ofereceu
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algo como uma defini¢ao bésica de valores e recomendagoes, elaborado com o apoio
de muitos municipios que na tltima década estiveram a frente das experimentagoes
em processos participativos no pars.

Obviamente, este processo de cria¢ido acabou de comegar e ainda estd em
andamento, mas nos parece muito importante o fato de que estd baseado em um
amplo, ousado e corajoso compromisso politico para uma evolugao consistente que
nio sé comegou no nivel local, mas que parcialmente se originou na base, a partir
de um conjunto de organizacoes da sociedade civil que dedicaram a participagao
seus interesses de realizagio de pesquisa-agio. O desafio mais importante deste
trajeto ¢ reequilibrar gradualmente a assimetria ainda existente entre a sociedade
politica, que se expandiu e mostra interesse crescente em imaginar elementos de
autorreforma, e a sociedade civil, que até 0 Momento se Mostrou mMenos efeti-
vamente ativa do que anunciado, no sentido de aceitar os desafios criados por
essa transformagao da cultura politica, a fim de ampliar o controle social sobre
as politicas e os projetos publicos e sua contribui¢io essencial para avancar para
politicas mais orientadas a equidade social, a justica redistributiva e a prote¢do e
gestio compartilhada dos bens comuns.

4 PRESSIONANDO O GOVERNO: HACKING CiVICO EM PROL DE UMA DEMO-
CRACIA PARTICIPATIVA EM TAIWAN

Uma outra histéria, diferente mas de certa forma convergente, de agdo coletiva
¢ a de Taiwan, outro pais semiperiférico, que ainda nao é reconhecido como um
Estado com poder legitimo pela maioria dos paises do mundo, em fungao de suas
tensas relagdes com a Republica Popular da China.

Um dos mais populosos paises do mundo, a ilha de Taiwan (anteriormente
conhecida como Formosa) tem uma populagio de cerca de 23 milhoes de habitantes
e uma economia industrial estdvel marcada por um rdpido crescimento econdémico
e industrializacio cujo carro-chefe é a industria de alta tecnologia. Membro da
Organizagio Mundial do Comércio e da Cooperagio Econdmica Asia Pacifico,
Taiwan é bem posicionada em classificacoes relativas a desenvolvimento humano,
liberdade de imprensa, saide, educagao publica e liberdade econdmica.

Por volta de 2012, as midias sociais j4 estavam fortemente arraigadas na vida
cotidiana taiwanesa, o Facebook sozinho alegava ter contas de 75% dos usudrios
on-line. Entretanto, netizens permaneciam pessimistas quanto ao potencial das
midias sociais existentes de gerar empoderamento, ou mesmo engajamento, on-/ine.

Como indica o popular termo “bolha do filtro”, do inglés filrer bubble, as
midias sociais tendem a encorajar expressdes de simpatia emocional, de forma
impulsiva e de gratificagdo imediata, entre individuos de mesma opinido. Entre-
tanto, o ativismo no mundo real demanda que isto seja aprofundado em vinculos
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de empatia, a fim de criar reflexées compartilhadas entre individuos com histérias
de vida diversas. Os desafios da mobilizagao on-/ine em Taiwan eram:®

* aexposicio das organizagoes sociais sem fins lucrativos nas midias sociais
era ineficaz e ndo proativa;

* os individuos se sentiam sem poder para influenciar politicas publicas e
a politica em geral;

*  aparticipacdo on-line nao se traduzia em agao ou colaboragao off-line;

* comunidades de soffwares livres ndo pareciam ter interesse por questoes
sociais; e

* uma divisao digital impedia ativistas off-/ine e on-line de colaborar.

Esses problemas culminaram no que ¢ conhecido nos circulos de ativismos
de Taiwan como §955#8%8 (canibalismo fraco fraco). Entre grupos e regices sub-
-representados socialmente, a falta de empatia intersetorial e a estereotipagio mutua
frequentemente refor¢aram os sentimentos de abandono das partes envolvidas.

Nesta seio serd descrita a iniciativa gOv (gov-zero), um movimento civico de
netizgens fundamentado em prol do autogoverno participativo. Nascido da frustra-
¢ao0 em relagdo a falta de transparéncia do governo no fim de 2012, esta iniciativa
gerou até o momento contribuigées da seguinte forma:

1) Ao estabelecer canais de participa¢io nos meios de comunica¢io, como
News Helper, Congress Matters e gOv.today durante o movimento Girassol,
a gov-zero se estabeleceu como uma midia cidada popular e confidvel.

2) Ao produzir de forma coletiva obras de referéncia como diciondrios e
listas de referéncias, a g0v transformou-se consumidores passivos em
agentes efetivos de justiga social.

3) Ao organizar “hackatonas” regulares e oferecendo suporte logistico a mo-
vimentos sociais, tais como registro de realidade virtual, listas de leituras
de produgio coletiva, transcrigoes em tempo real, a gOv criou espagos
culturais compartilhados que combinam ativismos on-/ine e off-line, per-
mitindo a mobilizagao inter-regional por meio de interven¢des das TICs.

4) Ao construir sites de produgio social baseados em principios de software
livre, a gOv transformou projetos civicos em bases coletivas para apren-
dizagem e hacking, obtendo contribuicoes de estudantes e professores
fora dos circulos usuais de ativismo social.

6.TH Schee. Hurdles of on-line mobilisation 2/4/2012.Disponivel em: <https://blog.schee.info/2012/04/02/mobilization/>.
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5) Ao elaborar programas de divulgacio para questdes sociais, como direitos
trabalhistas, ambientais e do ciberespago, a gOv gerou didlogos conti-
nuos com ativistas estabelecidos, promovendo conscientizacio social
e a constru¢do on-line de consenso por meio de plataformas nacionais
de deliberagao.

4.1 Origens do movimento

Em meio a insatisfagio popular em rela¢io aos aumentos de precos decorrente da
especulagio no mercado imobilidrio, o presidente Ma Ying-jeou tornou a busca
por justica em moradia um dos componentes-chave de sua plataforma de reeleicao
em 2012, determinando que o Ministério do Interior criasse um sitio eletronico no
qual as pessoas pudessem localizar registros de transacao pelo endereco do imével.
O sitio recebeu uma grande quantidade de solicitagoes quando entrou no ar e
permaneceu acessivel de forma intermitente nas suas primeiras semanas. Trés dias
ap6s o lancamento, uma equipe de quatro engenheiros do Google.tw incorporou
os dados do ministério em seu sitio Real-Price Maps, sobrepondo informagoes de
precos no Google Maps com uma grande quantidade de filtros disponiveis para uso.

Uma semana depois, o ministro Simon Chang (também ex-funciondrio
do Google) convidou os engenheiros para uma mesa redonda. Entretanto, apds
uma cobertura da imprensa sensacionalista que opunha o modesto orgamento
de NTD$ 500 da equipe contra o desastre de milhoes de délares do sitio, a relagao
entre as duas partes azedou. O incidente veio 4 tona em 14 de novembro, quan-
do o sitio oficial substituiu todos os enderecos listados por arquivos de imagem,
aumentando dramaticamente o esforco de rastreamento. O sitio Real-Price Maps
saiu do ar logo depois.”

Enquanto este incidente ainda ocorria, uma nova produg¢io governamental
ganhou proje¢ao: um video de propaganda de quarenta segundos intitulado: Qual
¢ o plano para energizar a economia? Desprovido de informacio, o clipe simples-
mente repetia o seguinte refrao: Nds temos um plano muito complexo. E complicado
demais para explicar. Nio se preocupe com os detalhes — simplesmente siga as instrugoes!
Recebido com reagoes de incredulidade e deboche o video viralizou, com usudrios
do YouTube precipitando-se para reportar abuso em protesto.

No Yahoo Open Hack Day de 2012, evento anual de 24 horas no qual 64
times expdem suas criagoes inovadoras, um grupo de quatro hackers, furiosos
com o anuncio controverso, resolveram mudar a situaciao. Eles criaram uma
visao panorimica de como os impostos sao utilizados. O Mapa de Or¢amento

7. A partir de julho de 2013, o Ministério do Interior comegou a disponibilizar a cada duas semanas conjuntos de dados
sobre precos de terra para download por um periodo limitado. A partir de 2015, as bases de dados sao disponibilizadas
trimestralmente como dados abertos sem restricoes.
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resultante apresentava as despesas anuais de cada agéncia governamental como
formas geométricas de tamanho proporcional, convidando os participantes a co-
mentar e dar notas a utilidade de cada item. Chamando os cidadaos a fazer greve
contra despesas abusivas, a demonstragao de dois minutos ganhou NTD$50K em
prémios do Hack Day.

Os publicos de eventos similares sdo conhecidos por esquecer rapidamente
os tais projetos, entretanto Chia-Liang Kao criou uma solugio elegante para
manter vivo esse projeto em especifico. Ele registrou o dominio com um nome
facil de lembrar: gOv.tw, dedicado a novas versoes de sitios governamentais de-
senvolvidas por cidadaos. O Real Price Maps ficou entao acessivel em <lvr.land.
moi.gOv.tw> antes de sair do ar, literalmente somente a algumas dedilhadas de
distancia de sua contraparte oficial em <lvr.land.moi.gov.tw>; a0 mesmo tempo
o Mapa de Orgamento entrou no ar em <budget.g0v.tw> como o projeto inau-
gural da iniciativa gOv.

4.2 Uma série de lutas iniciadas pela Hackatona Open-Space (2012)

Inspirados por eventos conduzidos pelos participantes (de tipo BarCamp), os
quatro autores do site contra governamental citado anteriormente denominaram
o novo evento de 02 Hackatona de Mobilizagio Marcial (0th Hackathon of Mar-
tial Mobilization), invocando a imagem rebelde da guerra civil de 1949. Em 1°
de dezembro de 2012, hackers civicos lotaram um auditdrio e apresentaram seus
projetos, cobrindo uma ampla gama de fung¢ées governamentais, incluindo o
congresso, concursos, geografia, meteorologia, eletricidade, sadde e muitas outras
dreas. Discussdes animadas continuaram a ocorrer on-/ine no Hackpad e no IRC
muito depois do evento.

Para apoiar os esfor¢os de programacio, escritores e bloggers formaram um
grupo no Facebook, oferecendo suas habilidades para qualquer projeto que preci-
sasse de assisténcia. Insatisfeitos com o logo improvisado, designers continuaram
a trabalhar em diversas iteragdes de logotipos, posteriormente finalizando um
conjunto de orientagdes de identidade visual, que levou gOv a ser uma marca
facilmente reconhecida, como mostrado na figura 3.

FIGURA 3
Concurso de Logos GOV
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Enquanto os novos projetos continuavam a ocorrer de forma on-/ine, reda-
tores e designers participantes do gOv identificaram que os grupos no Facebook
precisavam de funcionalidades essenciais, como compartilhamento de marcado-
res e acompanhamento de tarefas. Por outro lado, ferramentas populares para o
desenvolvimento de soffwares livres, como Git, IRC e Wikis, continham barreiras
significativas para a entrada de participantes no programadores.

Para resolver esse problema, em janeiro de 2013, o <hack.gOv.tw>
langou um ponto de encontro de projetos on-line, assim como de eventos
presenciais, que combina diferentes ferramentas que formam um espago
coesivo de coordenagio:

*  Hackfoldr: organiza todos os links relacionados em torno de um projeto
com marcadores compartilhados de maltiplos niveis;

*  EtherCalc: prové uma planilha moduldvel para multiplos usudrios com
um API de tempo real;

*  People Registry: permite que os participantes se conhecam melhor com os
identificadores (#ags) de perfil para projetos, temas, habilidades e interesses,
trazendo pequenas tarefas com novos colaboradores; e

*  Web Chats: mantém registros didrios com uma URL distinta para cada
linha e apresenta novos usudrios a0 IRC por meio de salas de bate
papo on-line. Cada expressio recebe sua propria URL permanente para
citagio futura.

Gragas a natureza diversas dos projetos e participantes, hd uma preferéncia
por estruturas descritivas leves (za2gs) em relagao a estruturas prescritivas rigidas
(taxonomias). Como muitas de suas atividades sao presenciais, também se preferiu
o compartilhamento em tempo real de documentos, como Hackpad e EtherCalk,
em relagdo a ferramentas de colaboragio a distancia controladas por revisao, como
Wikis e listas de e-mails.

4.3 Engajando ativistas on-line (2013)

Adicionalmente ao interesse em assuntos atuais de Taiwan, as pessoas envolvidas
no gOv também se inspiraram pela insurgéncia massiva de atividades democrdticas
na Europa, incluindo, por exemplo, o referendo constitucional da Islindia, a legis-
lagao colaborativa da Finldndia, o Movimento Cinco Estrelas na Itdlia, o Partido
Pirata da Alemanha e outras similares. Com a continuidade dos trabalhos do gOv
com o governo, a fim de ampliar a transparéncia das informagées, essas atividades
mostraram clara evidéncia de uma sabedoria acumulada das comunidades on-/ine
e seu potencial para moldar politicas publicas.
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Nesse sentido, os participantes do gOv focaram no sistema de elaboragao
de politicas Liquid Feedback e o nomearam R F (Democracia DiniAmica).
O primeiro teste ocorreu em 8 de junho de 2013. No final do més de junho, os
membros da equipe da Democracia Dinimica realizaram reunides on-/ine com
representantes dos Partidos Piratas alemao e italiano e decidiram experimentar de
forma sistemdtica todas as plataformas de votacio existentes e incorporar discussoes
de pré-propostas e acompanhamento de performance no sistema, tornando-o uma
Fundacio para Tomada de Decisao (Basisentscheid) para colaboracio on-line entre
grupos envolvidos com politicas publicas.

Em agosto de 2013, a Coscup, a mais popular conferéncia anual para usudrios
promotores e desenvolvedores de soffware livre em Taiwan, ocorreu no Centro de
Conferéncias Internacional de Taipé, atraindo um total de 1.800 participantes.
Dentre suas oito linhas temdticas, a Community Track (Trilha da Comunidade)
contou com sete apresentagoes do gOv.

Tradicionalmente, virias das maiores comunidades envolvidas realizam encon-
tros chamados Birds of a Feather ou BoF em datas préximas ao evento de abertura
do COSCUP. O BoF do gOv adotou o slogan Pressione o governo e o construa de
novo e foi realizado no Ketagalan Boulevard. Participantes vestidos de branco se
uniram a outros 250 mil manifestantes no protesto pacifico organizado pelo grupo
Citizen 1985 em decorréncia da morte de Hung Chung-chiu e a subsequente falta
de transparéncia na investigagio conduzida pelo Ministério da Defesa.

Tanto o Citizen 1985 como gOv sao movimentos de base que combinam
colaboragao on-line com encontros presenciais. Apds o protesto, tomou-se a ini-
ciativa de oferecer suporte nas TICs para o Citizem 1985, provendo tecnologias
antiescutas e cifragem de rede distribuida. Os dois grupos iriam posteriormente
estabelecer uma colaboracio formal em outubro com o lancamento da alianca
Grande Cidadio de Olho, trabalhando em conjunto numa série de projetos de
supervisio do congresso.

Com reconhecimento e conflanga muaituos com ativistas capacitados para a
web, o g0v estava pronto para crescer e engajar ativistas estabelecidos de longa data.
Essa oportunidade se daria em margo de 2014.

4.4 Movimento Girassol (Sunflower) via telepresenca (2014)

Em 2014, Taiwan estava em vias de assinar um tratado comercial com Pequim.
A cidade de Pequim propds termos favordveis — muito mais favordveis do que os
termos gerais da Organizagio Mundial do Comércio — para empresas baseadas
em Taiwan.
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Normalmente, quando Taiwan assina um tratado como este hd uma sequéncia
de procedimentos a ser seguida: 7) O Parlamento deve fazer uma audiéncia; 7) todas as
industrias afetadas devem enviar representantes; e 7i) eles entdo debatem caso a caso e
fazem uma andlise de impacto. Entretanto, devido a uma lacuna constitucional (Pequim
¢ considerada parte de Taiwan na Constitui¢ao de Taiwan, assim como a Mongdlia), o
Parlamento, nesse caso, ndo seguiu o procedimento padrio para acordos internacionais.
Efetivamente, qualquer acordo que a administragio assine com Pequim tem o stazus
legal de um tratado doméstico, que ndo pressupode a supervisao do parlamento.

Na data de expiragao automdtica na qual o acordo entraria em vigor automa-
ticamente, manifestantes ocuparam o parlamento onde ficaram por 22 dias, com
o apoio dos voluntdrios do gOv que forneceram plataformas de conexio a inter-
net, radiodifusio, transcri¢io e tradugdo. Apelidada de 0° Acampamento Digital
Girassol (0th Sunflower Digital Camp), esta demonstragio viabilizada pelas TICs
fusionou lutas on-line e off-line, antes realizadas separadamente. Foi o resultado de
intensa colaboragio entre centenas de hacktivistas, adicionando-se uma importante
dimensio fisica e material as a¢oes de protesto.

Estando em uma drea ocupada segura e protegida, os manifestantes pude-
ram fazer uma demonstragio que superou a agenda usual de oposi¢ao ao poder.
Efetivamente, eles se manifestaram de certa forma como uma demonstragao:
Como deveriamos falar de acordos de servicos como este? Liderados por facilitadores
profissionais, inicialmente eles deliberaram dentro do prédio legislativo e, poste-
riormente, nas ruas com apoio de ONGs. Ambientalistas, sindicalistas e ativistas
pré independéncia se reuniram — 500 mil pessoas em 22 de abril — e deliberaram
sobre tépicos de seu interesse, atingindo milhées de pessoas por meio de platafor-
mas de telepresenca das TICs.

Alguns meses ap6s dessa manifestacdo, que foi chamada de Girassol, a Hong
Kong’s Occupy Central se valeu do mesmo sistema, aprimorado pelo Code4HK,
e implantou novamente o mesmo sistema compartilhado para difusao ao vivo,
mapas interativos, noticias e suporte logistico.

A paisagem politica mudou muito depois desses eventos. Efetivamente, as
pessoas comegaram a demandar que as decisoes politicas pudessem ser definidas
como o resultado de uma democracia deliberativa, nio somente relativa a repre-
sentantes eleitos. Ao final de 2014, o prefeito Ke Wen-Je tornou-se o primeiro
prefeito apartiddrio eleito na cidade de Taipé, com uma campanha baseada em TIC
de colaboragao coletiva (crowd-sourced) com os mesmos principios de swift-trust
(forma de confianga entre as partes em estruturas organizacionais tempordrias).

O ministro apartiddrio e ex-funciondrio do Google, Simon Chang, também
se tornou vice premié, e orquestrou uma agenda nacional em dados abertos e
participagao civica, por meio da colaboragio com comunidades gOv, adotando



Escalas Hibridas de Engajamento Social: como a integracao de tecnologias pode 235
ampliar os processos participativos?

o principio de dados abertos como padrio para todos os sistemas governamentais,

culminando na classificagdo em primeiro lugar de Taiwan no indice global de dados
abertos da OKFN de 2015.

4.5 Deliberacoes on-line para off-line (2015)

A mudanga em 4mbito nacional em diregao a transparéncia e participagio pegou
muita gente de surpresa. O desenvolvimento das institui¢oes governamentais de
Taiwan (setor publico) como uma burocracia hierdrquica no século XX foi resul-
tado de ter ocorrido sob dois regimes autoritdrios. Ainda que a primeira elei¢ao
presidencial tenha ocorrido em 1996, velhos ditados como obediéncia é a fundagdo
da responsabilidade ainda estao na cabeca de muitos servidores publicos.

Se se olhar para a elaboragio de politicas da era precedente, poder-se-ia ver
que os lideres eleitos popularmente indicaram administradores para definir sua
agenda e oficiais para cada unidade administrativa e seus especialistas desenharam
politicas ap6s consultar a opinio publica.

As politicas eram entdo revisadas em reunides legislativas. Entretanto, nor-
malmente essa opinido publica se limitava a alguns representantes de sindicatos,
da grande midia e determinados académicos e vereadores. A participacdo direta do
publico, se dava somente na forma de protestos de rua. Em seu livro, Governanca
doméstica, o professor Chen Dong-Yuan escreveu: “Ouvir a voz do povo é como
ouvir as vozes de divindades para o que se deve utilizar canais especiais (...). Por
exemplo, na religido popular ¢ ficil para esses intérpretes manipular a mensagem
em favor de seus préprios interesses”.®

Entretanto, como comprovado pelos movimentos gerados pelas TICs em
2014, a velocidade com que o publico pode criar vinculos de confianga mutua no
ciberespago ultrapassou em muito a velocidade dos métodos tradicionais de ela-
boragio de politicas. O governo nao tem op¢ao a nao ser criar espagos para incluir
essas vozes — diretamente, sem nenhum canal especial necessdrio.

O E-Férum Nacional em Economia e Comércio (National e-Forum on
Trade and Economics) foi uma primeira tentativa de convite a participagao direta.
Durante o férum off-/ine, comentdrios ao vivo vindos pela internet eram projetados
em uma parede do prédio governamental e as pessoas eram convidadas a enviarem
comentdrios por escrito on-line.

Entretanto, somente 29 comentarios foram enviados durante as discussoes
ocorridas entre junho e julho, e cinco propostas foram referendadas por somente trés
a quatro pessoas. Apds a conclusio do periodo de discussdo, o governo no apresentou
nenhuma resposta especifica neste f6rum, que acabou simplesmente desaparecendo.

8. Disponivel em: <https://goo.gl/4lghAb>.
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Em decorréncia, o ministro Jaclyn Tsai, que entrou na administragao em
novembro de 2013, vindo do mundo da alta tecnologia, recorreu aos mediadores
ctvicos da hacktona do gOv para langar o projeto vIaiwan. O objetivo era estabelecer,
de forma conjunta, um espago de deliberacio intersetorial on-/ine para off-line para
leis relacionadas ao ciberespaco, iniciando-se com o projeto de lei das empresas

de capital fechado.

Em janeiro de 2015, o hacker TonyQ ingressou na administra¢io vindo
da comunidade de cédigo aberto. Com ajuda do conselho consultivo de juven-
tude, coletou-se sugestdes populares de funciondrios de start-ups, investidores,
advogados e governos locais. Por meio de uma transmissio ao vivo do painel
de discussdo com diversas partes interessadas (stakeholders) e da divulgagao da
transcri¢do, uma lista de recomendagoes especificas foi criada por um grupo de
trabalho composto por essas partes interessadas, que o Ministério da Economia
incorporou no projeto de lei.

Quando o projeto virou lei, em junho de 2015, tornou-se o primeiro projeto
de lei coletivo, com um completo registro on-line das negociagoes e deliberagoes.

A chave do modelo de Taiwan, hoje, reside na simetria de atengoes. Quando
as politicas estdo ainda no estdgio de identificacio de problemas, os participantes
exercem maior influéncia. Nao somente os ministérios se comprometeram a dar
uma resposta oficial em sete dias a qualquer questao durante uma discussao, mas
também a efetiva agenda das reunides presenciais foi criada colaborativamente
na discussao on-line. Por meio de transmissao ao vivo e participagdo remota,
cidaddos podem ver todos os participantes apresentando suas visdes e quanto
esforgo investiram no processo.

A medida que vTaiwan progrediu para a deliberagio de questoes transnacionais,
como a regulagio das atividades de Uber e Airbnb, o modelo mostrou ser vidvel.
Governos municipais perceberam e introduziram plataformas tecnolégicas similares.

Em setembro de 2015, o governo da cidade de Taipé e a comunidade gOv
trabalharam juntos para apresentar a plataforma <budget.taipei>, um experimento
preliminar para a institucionalizagio da participagio publica. Apés sete dias no ar,
a plataforma havia recebido 113 comentdrios, que foram compilados e respondido
publicamente por diversos 6rgaos da cidade, a0 mesmo tempo que informagdes
relativas as politicas puablicas foram disponibilizadas.

O novo prefeito independente de Taipé, Ko Wenje, afirmou que somente
quando a populagio se torna gradualmente familiar com dados abertos — a mes-
ma informagao a que os funciondrios publicos tém acesso — podem os cidadios
fazer propostas relevantes: “Orcamento participativo é parte da minha campanha.
Entretanto, somente elaborar o or¢amento publico da cidade nao ¢ suficiente.
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E necessdrio também permitir que os residentes da cidade compreendam o or-
camento na sua totalidade; nio somente as partes das quais podem participar”.’”

Logo ap6s, em 14 de outubro, a proposta para disponibilizar imunoterapia e
acelerar o processo de utilizacio de novas drogas contra o cincer, apresentada na plata-
forma de peti¢oes on-line <join.gov.tw> do Conselho de Desenvolvimento Nacional,
obteve 5.548 assinaturas, tornando-se a primeira peti¢ao on-/ine a ser aceita. Dentro
de uma semana, o Ministério da Satide ¢ Bem-Estar se encontrou com o autor da
proposta para esclarecer as solicitagdes e o registro da reunifo foi tornado publico.

A informagio de contexto associada ao caso foi disponibilizada em novembro
e as respostas especificas aos questionamentos: estabelecimento de um conselho de
medicina regenerativa e desenvolvimento de terapia celular, definicio de um plano para
[lexibilizagdo dos critérios para tratamento para pacientes criticos de cdncer e acelera-
¢do do processo de aprovagio de novas drogas contra o cincer foram disponibilizadas
em 14 de dezembro de 2015 e entraram em vigor no inicio de 2016. O direito
a iniciativa garantido aos cidadaos pela Constituigao foi colocado em prética de
uma forma nova na era da internet.

4.6 Planejamento nacional de uso da terra em Realidade Virtual (2016)

Com a vitéria esmagadora da campanha presidencial de Tsai destacando participacio
civica e espirito de desenvolvedores de software livre, o ano de 2016 comegou com
uma paisagem politica pds-partiddria: Simon Chang tornou-se o primeiro-ministro
durante o periodo de transi¢do entre janeiro e maio e o primeiro-ministro que o
seguiu, Lin Chuan, também era um profissional respeitado e apartiddrio de longa
data. Inovacoes democrdticas floresceram neste clima. A primeira onda de orga-
mento participativo iniciou-se em sete governos locais, incluindo a cidade de Taipé.

O direito a cidade e o direito de colaborar na agenda nacional de zoneamento
foram trazidos para a ordem do dia pela primeira vez com o recentemente aprovado
Decreto Nacional de Uso da Terra, com um quadro legislativo e as diretrizes base-
adas em valores participativos. Essa lei inovadora permitiu, anos depois, respostas
concretas para alguns dos problemas que estavam na base da mudanca politica
do ano anterior em Taiwan e o surgimento de um forte movimento baseado nas
TICs de ativistas civicos.

Ainda que o Plano Nacional de Uso da Terra tenha estabelecido as estratégias e
os principios nacionais bdsicos para o uso sustentdvel da terra, seu contetido aguarda
vinte regulamentacoes ainda a serem realizadas, um processo que tradicionalmente
sempre foi sujeito a intensa agao de lobbies relativos a interesses ambientais e de
desenvolvimento local.

9. Disponivel em: <https://goo.gl/4lghAb>.
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As organizagbes comunitdrias atuaram rapidamente para neutralizar a potencial
armadilha de um canibalismo fraco fraco regional. A partir de abril de 2015, uma
série de oficinas sobre uso nacional da terra juntou diferentes atores interessados
em questoes de uso da terra e assegurou que a troca matua e Cooperagio possam
promover a futura implementagao do Decreto Nacional de Uso da Terra.

O substrato de telepresenca das oficinas (Hackfoldr para marcadores, Hackpad
para transcrigoes, YouTube para gravacoes) agora inclui gravagdes em realidade
virtual em tempo real da interagio entre os participantes, trazendo para o mundo
on-line os gestos nao verbais e permitindo se revisitar a oficina em <http://beta.
hackfoldr.org/NLUPA>.

Curiosamente, o uso de gravagoes em realidade virtual melhorou a qualidade
das discussoes. Com uma cimera omnidirecional, as pessoas se sentiram asseguradas
de que suas expressoes nio verbais seriam consideradas e, entao, direcionaram suas
energias para criar conexdes com as pessoas presentes na mesma sala.

Comparada com a forma de gravagao tradicional cabega-falante, que promove
uma fala somente para a cimera demagogica, uma genuina gargalhada compartilhada
se sente muito mais claramente em realidade virtual. A popularidade dos headsers
de realidade virtual também permitiu que os participantes de cada regiao viven-
ciassem as diferentes regides de uma nova forma e planejassem — em um espago
virtual compartilhado — em um teatro de decisao compartilhada que permite aos
diferentes atores apresentar suas visoes alternativas de uma forma concreta e intuitiva.

Para ilustrar o atual alto nivel de conhecimento tecnolégico entre as organi-
zagoes em Taiwan, finaliza-se esta se¢io com um fragmento de uma transcri¢iao em
tempo real, proferida pelo diretor da Citizens of the Earth Foundation, o ativista
ambiental de longa data, LEE Ken-Cheng:'

O problema central trazido pelo grupo do sul é sobre “interpretagao de tradugao”.
Essa ¢é uma situagdo particularmente importante para nés atualmente. Com todos
os tipos de canais de transmissio no Facebook, a capacidade de seu contetido de
atrair audiéncia ou levd-los a fazer algo ¢ crucial. Esse problema envolve as diferentes
geragoes. O tipo de pessoas para quem jovens como nds tém apelo sio outros jovens.
(...) Outro ¢ a linguagem utilizada. Pessoas que trabalharam no governo ou atuaram
como representantes sabem melhor como se comunicar com o publico e como lidar
com as pessoas da forma que elas esperam.

Além disso, todos levantaram o ponto da plataforma de compartilhamento inter-
-regional. Ela envolve o “hackfoldr”, que j4 foi mencionado, que ¢ usado como uma
plataforma nacional ou nio. Ela vem sendo usada dessa forma pelos tltimos dois
dias. Conseguir incluir todos os paises e cidades nela é uma possibilidade. Ter todos

10. Disponivel em: <https:/gOv.hackpad.com/ep/pad/static/d6IANjhb2wY>.
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juntos nos permite observar e aprender com outros paises e cidades. (...) Cada regido
tem uma pessoa de contato que pode prover diretamente as informagdes de contato.

Em conclusio, a demanda no primeiro estdgio ¢ sobre a lacuna entre o governo
central e os governos locais. A lacuna s6 pode ser superada por meio de dados aber-
tos e participagdo publica. Concordamos todos em ir aos nossos governos locais e
convencé-los a planejar em um ritmo consistente? Se todos concordarem com isto,
podemos organizar a questao da abertura das informagées como uma demanda
claramente definida.

Isto significa que quando o momento chegar, temos uma questio bem definida
com que pressionar o governo central. Serd conveniente gerar listas para todos os
documentos em todos os canais de informagao existentes. Isto ¢ algo que devemos
ser capazes de realizar.

A progressao — de dados abertos de colaboragao coletiva para entendimento
mutuo mediado pela tecnologia; e dai para uma agenda de contestagio — hoje
parece algo natural e poderoso, e em forte contraste com o que se passava somente
uma década atrds. No inicio dos anos 2000, ONGs e agéncias governamentais
frequentemente trabalhavam em progressao contrdrias: fixas, agendas baseadas em
slogans, uso das TICs somente para transmissao e nio para escuta; nao transparente
em sua producio e requerimentos de dados.

Taiwan percorreu um longo caminho em diregao 4 integragio das TICs.
Efetivamente, isto ¢é algo que se deve ser capazes de realizar.

5 ALGUMAS CONSIDERACOES (ABERTAS)

Este curto ensaio, dividido em trés partes (duas contadas pelos préprios protago-
nistas), teve como foco principal a seguinte questao de pesquisa: em que medida
e por meio de quais mecanismos os processos de participagio em nivel municipal
podem influenciar a elaboragio de politicas pablicas em outros niveis que nao
somente o governo local?

Com esta questio em mente, tentou-se focar em um aspecto especifico do
direito a cidade, entendido como o direito de participar e influenciar as decis6es
que regulam a produgao do espago urbano, mesmo quando: 7) estas sao geradas
em outra escala que nio corresponde as fronteiras administrativas das instituicoes
democraticamente eleitas; e 7i) os tipos de atores envolvidos nas tomadas de decisao
nos niveis acima do nivel local nio se limitam a representantes eleitos e instituigoes
mas também incluem uma gama de atores nao eleitos — como empresas privadas,
institui¢oes financeiras e organizagdes internacionais.

Como se pode inferir, responder a esta questao de forma exaustiva e genera-
lizar a possivel conclusdo deste capitulo requereria uma extensiva pesquisa com-
parativa adicional capaz de incluir também outros estudos de caso. Efetivamente,
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os dois casos analisados sio extremamente diferentes em termos de contexto
cultural e institucional, quantidade e tipo de atores sociais envolvidos, objetivos
explicitos e implicitos buscados pelos diversos componentes em jogo ¢ mesmo
as ferramentas utilizadas para atingir os objetivos que motivaram os promotores
das mudancas descritas.

Nao obstante, na narrativa das mudancas que ocorreram na tltima década nes-
ses dois paises periféricos, nio ¢ impossivel de observar algumas tendéncias comuns,
centradas no papel de redes hibridas no sentido de abrir os processos de tomada
de decisao acima do nivel local e influenciar a defini¢ao da agenda para incluir
topicos e questdes relativas a vida politica urbana. Nos dois casos, redes hibridas
funcionaram como ativadoras e direcionadoras de novos espacos de participacio,
mesmo se diferencas significativas surjam quando os dois casos sio comparados.

5.1 Atores nas redes

A espinha dorsal da rede portuguesa é composta por um nimero limitado de atores
estruturados: CES e outros atores advindos do ambiente académico tiveram um
papel central para a difusio das préticas participativas a partir dos casos pioneiros
para um maior nimero de municipios, com o apoio de s6lidas ONGs, como
a In Loco. Assim, a rede cresceu gragas a ativagao direta de pequenos e médios
municipios que atingiram uma influéncia significativa capaz de levar institui¢oes
nacionais a apoid-los e a abrir a possibilidade de se promover préticas de partici-
pacdo no nivel nacional. O modelo de rede entre autoridades locais vem sendo
desenvolvido em paises europeus nas tltimas décadas como reago a reformas do
setor ptblico que aumentaram a descentralizagio a0 mesmo tempo em que redu-
ziram as transferéncias de recursos, forcando os niveis inferiores do setor publico
a se tornar o agente de desmonte de bens comuns — o que se chama na introdugio
de subsidiariedade assimétrica. Esse contexto trouxe uma nova sensibilidade e
atenc¢do por parte das autoridades locais (municipios, paréquias e bairros, no caso
de Portugal) em relagio a inovagoes democrdticas, como uma forma de compar-
tilhar decisoes criticas e impopulares com os cidaddos e, a0 mesmo tempo, como
um espaco para se construir coalizoes a fim de levar suas reivindicagoes aos niveis
superiores. De toda a forma, é evidente que o caso portugués nio foi apoiado por
uma ativagio equivalente de atores sociais menos estruturados como os movimentos
sociais ou redes de associagoes. Além disso, as TICs nao parecem ter tido um papel
progressivo em especifico nas transformag¢des em Portugal. Em vez disso, foram
frequentemente utilizadas em estratégias vindas do topo de instituicoes locais e
nacionais como uma ferramenta para propor modelos regressivos de governanga,
incapazes de transformar oportunidades de transparéncia e prestagio de contas em
agoes coletivas e focadas em substituir a deliberacio publica com ocasides “leves”
de interagio individual de didlogos entre cidadaos e um tnico representante eleito.
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De forma oposta, o crescimento progressivo das redes civicas em Taiwan
seguiu um caminho diferente e se fortaleceu por meio de ferramentas diferentes.
Um grupo central de defensores vindos do mundo dos hackers civicos vem tendo
um papel central como ativadores de um tecido de relagoes horizontais, que nao
tem sido tdo estritamente vinculado a delimitagdes geograficas desde seu inicio.
Ressalta-se como o crescimento da rede atingiu o nivel nacional passando por di-
ferentes ondas de envolvimento da comunidade desterritorializada dos hacktivistas
de Taiwan, inicialmente, e os movimentos sociais e organizagoes da sociedade civil,
posteriormente, enquanto atores institucionais foram envolvidos no topo desse
mecanismo expansivo — quando eles ndo tentavam entrar com agées ridiculas e
contra produtivas. Neste caso, adicionalmente a uma iniciativa maior de grupos nao
institucionais, as estratégias de relacionamento mediadas pelas TICs permitiram
um engajamento ativo de diversos individuos nao necessariamente vinculados a
grupos ou organizagoes ativas.

5.2 Mecanismos de traducao

A diferente natureza nas duas redes observadas nas duas narrativas se reflete em
diferentes mecanismos de produgao e disseminacio de conhecimento ao longo das
redes. Aqui se refere aos mecanismos de tradugio utilizados, e ao processo pelo qual
“a identidade dos atores, a possibilidade de interacio e as margens de manobra sao
negociadas e delimitadas” (Callon, 1984).

No caso portugués, baseado em uma forte identidade de atores estruturados,
a tradugio parece apoiar-se em mecanismos consolidados, em que a pesquisa ¢ a
universidade tem um papel central na elabora¢io do quadro tedrico, propondo
modelos de implementagio a atores institucionais, estudando e avaliando casos de
implementagio e desenvolvendo literatura para disseminagao. O conhecimento de
especialistas vem conduzindo o processo de tradugio, mesmo se deve ressaltar que
a metodologia de autorreflexdo que ocorre no caso de Portugal, na qual: 7) os atores
institucionais estiveram ativamente engajados no processo de criagao e dissemina¢io
de conhecimento; e 77) a produgio de conhecimento tem sido influenciada pelo
ponto de vista dos pesquisadores que, em muitos casos, tem também sido agentes
de mudangas ativos no mesmo processo que estao estudando.

Odutras varidveis importantes a serem consideradas sao os mecanismos de
tradugao preexistente e a transferéncia de conhecimentos dentro do setor publico,
permitida por uma linguagem comum e um alto nivel de padronizagao de proce-
dimentos determinados por definigoes legais explicitas.

Ja no caso de Taiwan, os mecanismos de tradugao parecem ter sido mais des-
centralizados. No centro deste caso estd um quadro cultural comum preexistente
de movimentos de cultura livre (Lessig, 2004). Este contexto permitiu a progressao
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da coleta de dados abertos de colaboragio coletiva para o entendimento mutuo
mediado pela tecnologia até chegar na capacidade de definir coletivamente uma
agenda de contestacao capaz de influenciar responséveis pela elaboragao de politicas
publicas nos niveis locais e nacional. Nao obstante, ¢ também importante reco-
nhecer o papel, neste caso, do conhecimento de especialistas em um mecanismo
de tradugio baseado em extracio de dados e nos riscos de concentragio de poder
em um limitado nimero de individuos super qualificados. O risco que se poderia
chamar de um tipo de supremacia nerd (Collettivo Ippolita, 2012), reduzido de
forma efetiva por uma atengao constante no sentido de manter a a¢io coletiva
plural e difusa, de forma a contrabalancar individualidades emergentes (geralmente
com um papel altamente positivo) durante o processo de transformacio politica
e cultural. Os agentes de contra democracia (Rosanvallon e Goldhammer, 2008)
garantiram uma abordagem de autorreflexao por meio de controle miituo e respeito
as diferencas entre os milhares de microempoderamentos (Sandercock, 1999) que se
uniram para compor o movimento por mudanga.

5.3 Resultados territoriais

De forma praticamente ébvia, os casos aqui apresentados para a atengdo
do publico confirmam a natureza dos atores, assim como os mecanismos de tra-
dugao utilizados para influenciar os resultados de cada rede e sua capacitada de
incidir na modificacio das elaboragdes institucionais de politicas com diferentes
intensidades e escopos. No caso portugués, aguardando pela implementagao
possivel dos processos participativos em escala nacional, o principal resultado
se refere a difusao das préticas participativas no nivel municipal, apoiada por
redes e instituicbes nacionais.

Ainda que possa representar um avango em termos de abertura e inclusio de
novos espagos de participagio, é questiondvel sua efetiva capacidade de desafiar
a setorializagdo e fragmentagio que ¢ normalmente atribuida na literatura as ex-
periéncias de orcamento participativo. Além disso, ainda que alguns or¢amentos
participativos tenham mostrado capacidade de superar um certo grau de inércia
tipica das organizagdes de administragio publica e modificado gradualmente o
comportamento de instituigdes burocrdticas tradicionais, a velocidade dessas trans-
formacoes segue sendo muito vinculada & capacidade de autorreforma (ainda que
s0b pressio) do ambiente politico-administrativo. De fato, nio é possivel observar
estratégias de coalizdes capazes de desafiar rapidamente a tendéncia neoliberal de
privatizacdo dos espacos urbanos publicos e a externalizagao de servigos, assim
como abrir novos espagos concretos para estratégias comunitdrias. Ao mesmo
tempo, o crescimento de uma nova geracio de habitantes acostumados a interagir
em espagos participativos institucionalizados pode levar a uma eficcia significativa
das consultas em nivel nacional.



Escalas Hibridas de Engajamento Social: como a integracao de tecnologias pode ‘ 243
ampliar os processos participativos?

No exemplo de Taiwan, a referéncia e as ferramentas da cultura livre e do ha-
cktivismo civico influenciaram a autossele¢io dos tépicos da agenda, especialmente
no estdgio inicial, caracterizado pelo uso massivo do modelo das hacktonas para o
engajamento de cidadaos (substancialmente baseada nos modelos de barcamps) e
sucessivamente evoluindo para metodologias hibridas, como no caso do Sunflower
Camp (Acampamento Girassol). Entretanto, com a expansao das iniciativas do gOv e
o engajamento de novos grupos de atores, a agenda passou a cobrir uma gama mais
ampla de tépicos, frequentemente seguindo tendéncias presentes junto a opiniao
publica — ou seja, ao prover opinioes alternativas e fontes de contrainformagiao como
no caso do incidente do Real-Price. Finalmente, tal estratégia conseguiu gerar um
debate de larga escala sobre o Ato Nacional de Uso da Terra, um tdpico frequente
nos debates sobre direito a cidade, sendo capaz de criar um espago comum para a
interagao de uma coalizdo heterogénea de hackers, ativistas, movimentos sociais e
organizagoes, incluindo representantes governamentais locais e nacionais.

5.4 Uma contribuicao para resignificar a participacao?
Como visto nestas conclusoes abertas, as diferengas entre os dois exemplos aqui
descritos sao densas e visiveis, tanto em termos de organizacio como de resultados.

Apesar disso, os dois casos criam um importante espaco de convergéncia
para a resignificacdo da concep¢io dos processos participativos. Isso se deve a duas
razdes. De um lado, os dois casos invocam uma reflexao sobre a possibilidade de
superar a armadilha do local por meio de uma geometria varidvel de transformagées
e aliangas, que se ampliam de ambientes préximos as experiéncias cotidianas dos
cidadaos para um dominio ampliado das relagoes de poderes.

Por outro lado, em ambas as experiéncias os promotores parecem ter dedicado
parte de seu trabalho a tecer redes para a visualizagdo dos processos participativos
como um bem comum. Nio foi um trabalho simples, uma vez que frequente-
mente as inovagdes democrdticas tendem a ser imaginadas pelos diferentes atores
como sua propriedade (Smith, 2009), destruindo assim as caracteristicas de um
terceiro espago cujas regras devem ser constantemente renegociadas com o publico
para manter o espago participativo como o direcionador central de uma cadeia de
reconstrugao da confianga mitua entre cidadaos e institui¢oes de representagio.

Nos dois casos ressaltados nesse capitulo, parece claro que as diferentes or-
ganizagoes que propulsionaram a tentativa de promover uma mudanga na cultura
politica atuaram com o conhecimento de que ¢ necessdria uma atengao especial
para questdes de organizagao e uma constante “publicidade” aos espagos de criagoes
de regras, a fim de se evitar a “tragédia dos bens comuns” (Hardin, 2008) e de se
produzir uma agéo coletiva e eficaz como resultado de uma vontade dos cidados,
originalmente dispersa, de se estar presente e ativo na esfera publica.
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A meta dos dois diferentes movimentos que conduzem a luta para o forta-
lecimento e a consolidagio dos espagos de tomada de decisao em Portugal e em
Taiwan foi a constante prote¢ao da natureza desses processos como compartilhados,
devotados a manter uma abordagem incremental para acumulagao de conhecimentos
e para o aprofundamento da intensidade democridtica das relagoes entre os atores.
Consequentemente, a natureza dos processos de participac¢io foi necessariamente
conceitualizada como um hibrido permanente, no qual a presenca de opgoes de
canais multiplos — capazes de atrair e comprometer diferentes publicos interessados
a realizar agdes coletivas — tem que ser constantemente conjugada com objetivos
multiplos a serem buscados conjuntamente. Nessa perspectiva, foi necessdria atencio
para proteger as naturezas conjuntas/paralelas dos processos participativos como
espagos para construgao de uma pedagogia civica por meio da aprendizagem em
fazer juntos, mas também como uma oportunidade para reconhecer as diferengas
dentro de um contexto igualitirio, e também ter um espaco para reconhecimento
da polarizac¢io urbana e social e da injustica socioespacial e, assim, um direcionador
para um esforco focado na redistribui¢io de poderes na sociedade.

Desta forma, ¢ importante notar como as dinAmicas descritas ocorreram,
essencialmente, alternando momentos de paciéncia e impaciéncia, aceleragio
e desaceleracao, agoes de suporte e chamadas, de nao negocidveis a mudancas
imediatas nos comportamentos das institui¢oes ptblicas. Essa alternancia teve
(e ainda tem) o objetivo de negociar o reformismo pragmdtico e a manuten¢io
de horizontes radicais, orientado pela consciéncia da necessidade de colocar
rapidamente em prdtica muitos componentes ainda nao viabilizados do direito
a cidade.

Primeiro, foi sentido como uma necessidade motivadora recriar os processos
participativos — especialmente aqueles definidos por agdes de cima para baixo, na
forma que Ibarra e Blas (2006) definem como “processo por convite” — de forma a
implantar uma centralidade dos cidadios concreta nas tomadas de decisao. Em muitos
casos, isso apareceu somente no plano discursivo, mas sem correspondéncia com
a realidade, que foi marcada por uma marginalidade substancial dos atores sociais
frente a instituigoes que parecem engajadas em tentar dominar os mecanismos
de participacio, escolhendo somente os resultados que podem ser considerados
mais convenientes para suas agendas e interesses ocultos. A partir daqui, pode-se
entender porque o esfor¢o para reformar institui¢ées e mecanismos de tomada
de decisdo para incidir em uma transformacio da cultura politica e civica tanto
das instituicoes como dos cidadaos foi considerado (nos dois casos) como uma
prioridade, sendo imaginada como uma condi¢do prévia para uma transformagao
mais ampla e mais sustentdvel de velocidade das politicas de forma a serem capazes
de incorporar uma nova aplicagdo do direito a cidade.
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CAPITULO 10

CONTRIBUICOES DOS OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO
DO MILENIO E DOS OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL PARA UMA NOVA AGENDA URBANA

Luis Fernando Lara Resende'
Cleandro Krause?

1 INTRODUCAO

A estratégia de desenvolvimento da Organizagio das Nagoes Unidas (ONU), intitulada
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODMs), adquiriu significativa relevan-
cia no Brasil entre 2004 ¢ 2014, periodo em que foram publicados cinco Relatdrios
Nacionais de Acompanhamento. Além desses relatérios, diversas outras atividades foram
executadas, como cinco edi¢oes do Prémio ODM Brasil (2005, 2007, 2009, 2011
e 2013), que premiou iniciativas de prefeituras e organizages nio governamentais
(ONGs) que atuavam em prol do alcance dos ODMs. Alguns estados e municipios
também desenvolveram estratégias especificas para o alcance dos objetivos.?

E possivel argumentar que o sucesso dos ODMs derivou, principalmente,
da sua concisao e simplicidade: oito objetivos gerais contendo dezoito metas men-
surdveis por meio de 48 indicadores. Como estratégia de desenvolvimento, esses
objetivos eram de fécil compreensio para o ptblico em geral, diferentemente de
outras estratégias de desenvolvimento ou de monitoramento das condigoes de vida
de uma nacio, como ¢ o caso do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), com
seus microdados nas dreas de renda, satide e educacio; e o Plano Plurianual (PPA),
com seus macroindicadores — em uma extensa série, que estrutura um ambiente de
monitoramento de alta complexidade e pouco dialoga com as realidades miradas
pela politica publica, para além da escala intragovernamental.

Dessa forma, ainda néo estd claro se os Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tavel (ODS), sucedaneos diretos dos ODMs, terdo impacto equivalente ao destes
junto a sociedade brasileira. Se, por um lado, os ODS inovaram ao oferecer uma
perspectiva de desenvolvimento sustentdvel a um leque muito mais abrangente

1.Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Relag6es Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
2. Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do
Ipea. Doutorando da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).

3. Podem ser citados, por exemplo, os estados do Parana e de Minas Gerais, assim como os municipios de Santo André/
SP e Nova Iguacu/RJ.
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de aspectos da vida, por outro, se tornaram muito mais complexos: sao dezessete
objetivos, que se desdobram em 169 metas e 231 indicadores.

A ampliagao do escopo dos ODS vis-a-vis os ODMs se deve, em parte, ao fato
de estes terem sido desenvolvidos por meio de uma estratégia top-down (da ONU
para os paises-membros), enquanto aqueles foram desenvolvidos de forma quase
que oposta, por meio de uma estratégia botrom-up, com grande participagio dos
governos nacionais e da sociedade civil organizada, tanto no 4mbito internacional
como no doméstico. E possivel argumentar que o sucesso dos ODMs terminou
por gerar um forte interesse em participar do desenvolvimento da estratégia que
compde os ODS.

De qualquer modo, entende-se que os ganhos de conhecimento obtidos na
experiéncia brasileira dos ODMs serdo fundamentais para apoiar uma aplicagao
também exitosa dos ODS. Estes, por sua vez, demonstram em sua abrangéncia
uma atengao ampliada se comparados com os ODMs e as condi¢oes de vida ur-
bana, que também sao tema da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Moradia e
Desenvolvimento Urbano Sustentdvel, cuja terceira edigao (Habitat III) realiza-se
na cidade de Quito, Equador, em outubro de 2016.

Nao se trata de uma coincidéncia: a concepgao da Conferéncia Habitat I1I ji
se insere no quadro da agenda de desenvolvimento das Na¢oes Unidas para além de
2015. Neste sentido, busca-se aqui extrair dos ODMs e dos ODS os elementos que
poderio orientar a discussao da chamada Nova Agenda Urbana pela Habitat I1I.

Para tanto, a se¢io subsequente deste capitulo inicia-se com o resgate da
cooperagio técnica internacional no Brasil, destacando as sucessivas mudangas no
quadro geopolitico, assim como as alteragdes nos objetivos e nas formas assumidas
pelas atividades de cooperagio. Tais mudangas e tendéncias também impactaram a
génese dos ODMs, que logo passaram a ser acompanhados no Brasil, importando
destacar os compromissos assumidos pelo governo brasileiro, incluindo o Ipea, com
aquela estratégia de desenvolvimento. Recupera-se aqui o processo de elaboragao
dos relatérios e o aprimoramento das metas e dos indicadores dos ODMs no
Brasil. A seguir, apresenta-se a estratégia ODS, também defendida pelo governo
brasileiro e ja apoiada por atividades em prol da viabiliza¢ao de seu monitoramento.
Conclui-se a segunda se¢do com uma apresentagio geral dos ODSs e uma breve
comparagio entre eles e os ODMs.

A terceira segao deste capitulo apoia-se no Relatdrio Brasileiro para a Habitat
11, recentemente publicado, para realizar uma andlise da correspondéncia entre
as metas ja estabelecidas para os ODS e as possiveis metas a serem contempladas
pela Nova Agenda Urbana. Examina-se cada uma das seis se¢des daquele relatério,
verificando-se a aten¢ao, por parte das metas dos ODS, aos vérios aspectos da vida
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urbana; e aponta-se, conforme o caso, a conveniéncia de espelhar os ODS ou a
necessidade de avancar em relagao aquela estratégia de desenvolvimento.

A Ultima secio traz as consideracoes finais, incluindo uma apreciagao da
experiéncia brasileira dos ODMs no sentido de encaminhar o monitoramento dos
ODS e também da Nova Agenda Urbana.

2 COOPERACAO TECNICA INTERNACIONAL NO BRASIL, ODM E ODS

2.1 Evolucéo da cooperagao técnica internacional no Brasil: da CSN aos ODS

No Brasil, a cooperagio internacional ganha relevincia a partir de 1942, com a
entrada do pais na Segunda Guerra Mundial, ao lado das nagées aliadas (Estados
Unidos, Reino Unido e Unido Soviética). Como contrapartida, o governo ame-
ricano apoia a criagio da Companhia Sidertrgica Nacional (CSN) e da Fébrica
Nacional de Motores (FNM).

Durante as décadas de 1950 e 1960, o Brasil passa a receber cooperagio
técnica internacional (CTI), porém de forma assistemdtica. Nos anos 1960,
merecem destaque os controvertidos acordos firmados entre o Ministério da Edu-
cagao (MEC) e a United States Agency for International Development (Usaid).
Seu objetivo era estabelecer convénios de assisténcia técnica e cooperagao financeira
a educagao brasileira. Entre 1964 e 1968, foram firmados doze acordos, abarcando
desde o ensino fundamental até o ensino superior.

E importante ressaltar que, durante o periodo da Guerra Fria, a maior parte
da CTT decorreu da disputa vigente entre as duas superpoténcias (Estados Unidos e
Uniao Soviética). Nesse periodo, que perdurou quarenta anos (principio da década
de 1950 até o final da década de 1980), a CTI, além da cooperagio militar, cons-
titui importante instrumento no embate entre os blocos capitalista e comunista.
Essa cooperagao assume papel relevante na geopolitica mundial, uma vez que, di-
ferentemente das duas primeiras guerras mundiais do século XX, os embates entre
as duas superpoténcias durante a Guerra Fria foram travados em territérios de ter-
ceiros paises (Leste Europeu, América Latina, Asia e f\frica). Ha quem argumente
que, durante a Guerra Fria, a oferta de CTI era, primordialmente, uma entre vérios
mecanismos de cooperagao politica.

A partir do mandato Geisel (1974-1979), o governo brasileiro busca reduzir
a influéncia politica e militar americana no pais. E nesse contexto que, em 1975,
¢ assinado o Acordo Nuclear Brasil-Alemanha. No bojo do referido acordo, inicia-
-se uma ampla gama de projetos de cooperacio técnica prestada pelo governo da
Alemanha Ocidental ao Brasil. Esses projetos contribuiram para a modernizagio ¢ o
fortalecimento de institui¢des nacionais, como o Instituto Nacional de Metrologia,
Normalizacio e Qualidade Industrial (Inmetro).
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Data dessa época a criagao da Subsecretaria de Cooperac¢ao Econdmi-
ca, Financeira e Técnica Internacional (Subin), subordinada a entio Secretaria
de Planejamento da Presidéncia da Republica (Seplan/PR). A Subin tinha por
principal fungio coordenar a CTT recebida e prestada pelo Brasil, excetuando-se
a educacional, a cientifica e a tecnoldgica, que ficavam na esfera da Coordenagao
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes) e do Conselho Nacional
de Pesquisa Cientifica e Tecnoldgica (CNPq), e a militar, subordinada diretamente
a Presidéncia da Republica e aos ministérios militares.

A Subin formaliza e aperfeigoa os mecanismos de CTT recebida pelo Brasil:
cria um Manual de Cooperagio Técnica Internacional e seus respectivos formuldrios
(formuldrio de cooperagao técnica recebida bilateral - CTRB e formuldrio de co-
operagio técnica recebida multilateral - CTRM), que necessitam ser preenchidos
pelas institui¢ces que almejam receber CTI de cunho bilateral ou multilateral.
As propostas apresentadas via formuldrios eram analisadas por especialistas governa-
mentais que atuavam em 4reas afins e entdo classificadas por ordem de prioridade.
A seguir, eram negociadas pelo Ministério das Relagoes Exteriores (MRE), em co-
miss6es mistas bilaterais voltadas especificamente para a cooperagao internacional.

O principal objetivo da estrutura antes descrita era vincular a coopera¢io
a ser recebida pelo pais as prioridades estabelecidas pelos Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PNDs).

Em 1987, em meio a uma disputa entre os ministérios da Fazenda e do
Planejamento, a Subin/Seplan é extinta, sendo futuramente substituida pelo Nupec/
MRE, embrido do que veio a tornar-se a Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC),
subordinada ao MRE. Com essa nova vinculacio da CT1, também ¢ alterada a
prioridade dada a cooperagao técnica internacional: de instrumento auxiliar ao
desenvolvimento nacional para elemento de apoio a politica externa brasileira.

2.2 Por uma cooperacdo técnica internacional voltada aos mais necessitados:
o inicio da cooperacao técnica internacional em prol do desenvolvimento
regional e urbano
Ao final da década de 1970, alteragoes também ocorrem no plano mundial. A criagio
da Independent Commission on International Development Issues, presidida pelo
ex-chanceler alemio (1969-1974) e Prémio Nobel da Paz, Willy Brandt, torna-
-se um marco desse periodo e do que veio a ser denominado didlogo Norte-Sul.
Em 1980, ¢ publicado o relatério da referida comissio, intitulado North-South: a
program for survival, porém mais conhecido como Relatdrio Brandt.*

4. Para mais informacdes, ver Independent Commission on International Development Issues (1980).
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O Relatério Brandt apresenta uma abrangente andlise que bem pode ser
resumida pelo titulo de sua introdugdo: A plea for change: peace, justice, jobs.
E constituido por dezessete capitulos, que tratam de temas como: as dimensoes
do desenvolvimento; fome e pobreza; populagio; desarmamento; energia; in-
dustrializagao; e finangas. Também apresenta um programa de prioridades e de
recomendagoes para a comunidade internacional. Explicita, pela primeira vez, a
necessidade de as nagdes desenvolvidas alocarem pelo menos 1% do seu produto
interno bruto (PIB) para ajuda oficial ao desenvolvimento (AOD) como forma
de eliminar a fome e a pobreza mundiais.

No decorrer da década de 1980, os principios que até entdo norteavam a CTT
sio gradualmente alterados: as mazelas das na¢des mais pobres decorreriam mais de
problemas estruturais domésticos do que da mera falta de recursos financeiros, ou de
tecnologia. Caberia assim apoiar as mudancas necessdrias em vez de simplesmente
alocar recursos técnicos ou financeiros. E o inicio de uma nova fase da CTI, mais
voltada para o fortalecimento institucional (capacity building) >

Em fevereiro de 1986, por ocasido das Negociagdes Intergovernamentais
Teuto-Brasileiras sobre Cooperagéo Financeira e Técnica, o governo alemao ma-
nifesta seu interesse para que o futuro programa de CTT entre ambos os paises se
concentrasse nas dreas de desenvolvimento rural e municipal; prote¢ao ambiental;
e formacio e treinamento.

Em dezembro de 1986, em consultas intergovernamentais realizadas em Bonn,
define-se que a cooperagio técnica teuto-brasileira serd estruturada por meio de um
programa de agoes integradas de desenvolvimento urbano-rural, tendo como fungées
de apoio os segmentos de protecao ambiental, formagio profissional e treinamento.
E entdo elaborado o Marco de Orientagio do Programa de Viabilizagio de Espagos
Econdmicos para Populagdes de Baixa Renda (Prorenda), elaborado por represen-
tantes do MRE e do Ipea, pelo lado brasileiro, e por representantes do Ministério
Federal de Cooperagao Econdmica e Desenvolvimento (BMZ), pelo lado alemao.

O Marco de Orienta¢iao do Prorenda® baseou-se nas diretrizes do I Plano
Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (I PND-NR) e na Politica
Nacional de Desenvolvimento Rural (PNDR), ambas de 1985, e trabalhou
com cinco tipologias: pequenos produtores rurais; populagio de baixa renda na
periferia urbana; microunidades de producio; prote¢io ambiental; e pesquisa,
formacio e treinamento.

5. Para os interessados, sugere-se a leitura de dois livros: Cooperagdo e desenvolvimento humano: a agenda emergente
para o novo milénio, de Carlos Lopes (2005), e Desenvolvimento para céticos: como melhorar o desenvolvimento de
capacidades, de Carlos Lopes e Thomas Theison (2006).

6. Para mais informacGes, ver Lima et al. (1987).
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Com o Prorenda, inicia-se uma nova fase na CTT recebida pelo Brasil: em vez
de projetos autdbnomos em dreas diversas, o enfoque volta-se para a populacio de
baixa renda, estruturando um programa que atua primordialmente com desenvol-
vimento rural e urbano. De acordo com seu Marco de Orientacio, o Prorenda é

uma nova forma de atuagio (...) mediante programacio destinada a prover de
equipamento social e infraestrutura a populagio de baixissima renda, residente em
favelas e assentamentos periféricos. Sua execugio ficard a cargo dos municipios, nivel
de governo mais préximo das comunidades carentes. Os investimentos atenderao a
projetos simples de regularizacio fundidria, melhorias habitacionais, infraestrutura
(drenagem, saneamento e contengées) € equipamentos comunitdrios (creches, escolas,
postos de satide etc.) e combinaro recursos de empréstimos com recursos a fundo
perdido. As agbes estardo orientadas para o atendimento das caréncias urbanas,
especialmente nas periferias das grandes e médias cidades, onde se concentra a po-
pulagio de baixa renda. Compreenderao incentivos a investimentos sociais nas reas
de habita¢ao popular, saneamento bdsico, transportes, educagio, saide, nutricio e
seguranga, a cargo das prefeituras ou entidades metropolitanas, segundo estratégia
que maximize a criacio de emprego. Buscar-se-4, ainda, melhorar a gestao urbana,
quer pela descentralizagao administrativa e financeira, quer pela coparticipagio dos
cidadaos no processo de organizacio do espaco (Lima et al., 1987, p. 2).

Além disso, o Prorenda inicia uma nova estratégia de CTTI e de desenvolvi-
mento urbano-regional: enquanto até esse momento as agoes governamentais eram
destinadas a equipar regioes delimitadas geograficamente por critérios homogéneos
e politico-administrativos, a exemplo das Companhias de Distritos Industriais
(CDls), a partir desse, passa-se a buscar uma nova dtica, baseada nas demandas
dos grupos-alvo economicamente desfavorecidos. Esses grupos passam de sua
condi¢do de objeto de ofertas governamentais para sujeito de articulagao das suas
demandas, exercendo assim seu direito de cidadania.

O principal objetivo do Prorenda foi criar espagos econémicos funcionais,
onde se realizariam as primeiras trocas por caminhos internos, demandadas e
induzidas pela populagiao de menor renda, contendo atividades primdrias, secun-
ddrias e tercidrias da economia, inclusive o setor crediticio. O espago econémico
nio ¢ mais delimitado geograficamente, mas sim pelas fun¢oes econdmicas nele
existentes. Viabiliza-se, assim, a interligacdo entre o urbano e o rural, uma vez que
as dreas rurais proveem as dreas urbanas com os excedentes de sua produgio, ao
mesmo tempo que demandam bens e servigos urbanos.

O Prorenda — como concebido e executado por mais de uma década nos estados
do Piaui, do Ceard, de Pernambuco, de Alagoas, da Bahia, de Minas Gerais e do
Rio Grande do Sul - permitiu a disseminacio de uma nova concepgio de politica
urbano-regional, mais voltada para o bem-estar do cidaddo de baixa renda do que
para o desenvolvimento econémico de estados e/ou municipios (Resende, 2007).
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Outra questdo inerente & CTT recebida pelo Brasil que merece destaque ¢
o fato de que, até a realizacio da Conferéncia das Nagoes Unidas sobre o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, mais conhecida como Rio 92, a maior parte da
cooperagao técnica internacional era a considerada como “formal”, ou seja, aquela
que tramitava no ambito do governo federal e beneficiava institui¢oes publicas ou
paraestatais. Pressdes dos paises doadores e também de entidades representativas
da sociedade civil organizada levam o governo federal a mudar gradualmente essa
perspectiva. Em 1993, o entdo ministro das Relagoes Exteriores, Fernando Henrique
Cardoso, defende a necessidade de a sociedade civil participar mais ativamente
na definicao da politica externa brasileira. O MRE passa a incorporar represen-
tantes da sociedade civil organizada na formulagao de parte das suas politicas, em
particular nas tomadas de posicdo para as reunioes do Ciclo de Conferéncias das
Nagoes Unidas (isto ¢, Rio de Janeiro, Pequim, Cairo, Copenhague e Durban).

Outro ponto a destacar é que parcela da cooperagio recebida no Brasil — a
“informal” — nao passava pelos mecanismos governamentais, em particular aquela
oriunda de ONGs internacionais, que era direcionada para ONGs brasileiras.
H4 quem argumente que essa cooperagio constituiu a mais relevante de todas,
pois impactou substancialmente o processo de redemocratizacio do Brasil, pela
criagdo e manutencgio de entidades da sociedade civil que atuavam politicamente
em prol do reestabelecimento do regime democritico. E importante destacar que
essa modalidade de cooperagao possui papel de maior relevancia para o funciona-
mento de ONGs brasileiras, em particular aquelas voltadas a garantia dos direitos.

2.3 0 Brasil e os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio

Os ODMs comegam a ser desenvolvidos em 2001, pouco mais de um ano apds
a Capula do Milénio. Seu principal mentor foi o professor Jeffrey Sachs, da
Universidade de Columbia. Como assessor especial do entao secretdrio-geral da
ONU, Kofi Annan, articulou e coordenou dez grupos temdticos que desenvolveram
a estrutura do que veio a constituir os ODMs: um conjunto de oito objetivos,
subdivididos em dezoito metas mensurdveis por 48 indicadores. Interessante
notar que, de acordo com Jeffrey Sachs, o objetivo dos ODMs, quando da sua
criagio, era primordialmente o de sensibilizar as nages mais ricas a aumentar sua
AOD, que estava sendo gradualmente reduzida desde o término da Guerra Fria.
Entretanto, foi nas nagdes de desenvolvimento médio, em particular no Brasil,
que os objetivos adquiriram maior relevincia.

Em 31 de outubro de 2003, ¢ assinado o decreto presidencial que criou o
Grupo Técnico para o Acompanhamento dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio. Sua supervisio ficou a cargo da Casa Civil da Presidéncia da Republica.
O referido grupo se reuniu uma vez em fins de 2003 para tomar conhecimento
da estratégia ODM e discutir mecanismos visando a sua disseminagao pelo pais.
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Em 30 de margo de 2004, por recomendagao da Presidéncia da Republica,
representantes de diversas institui¢oes do Sistema Nag¢oes Unidas reuniram-se com
integrantes da Diretoria de Estudos Sociais (Disoc) do Ipea. Tinham por objetivo
articular a elaboracao do primeiro Relatdrio Nacional de Acompanhamento dos ODMs.

O processo de elaboragio desse primeiro relatdrio, coordenado pelo Ipea e
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e supervisionado pela
Casa Civil da Presidéncia da Republica, contou com contribuigoes de representantes
de diversos ministérios (Casa Civil; Planejamento, Desenvolvimento e Gestao —
MP; MRE; Fazenda; Educacio — MEC; Satide — MS; Meio Ambiente — MMA;
Cidades — MCidades; Desenvolvimento Social — MDS; e Secretaria Especial de
Politicas para as Mulheres) e organismos internacionais (Banco Mundial; BID —
Banco Interamericano Desenvolvimento; e agéncias do Sistema ONU: Programa
das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento — Pnud, Comissio Econémica para
a América Latina e o Caribe — Cepal, Organizacio das Nagoes Unidas para Agri-
cultura e Alimentac¢io — FAO, Organizagio Internacional do Trabalho — OIT,
Organizagio Mundial da Saide — OMS/ Organizagio Pan-Americana da Sadde — Opeas,
Programa das Nagoes Unidas para o Meio Ambiente — Pnuma, Unido Internacional
de Telecomunicagoes — UIT, Programa Conjunto das Nagoes Unidas sobre HIV/
Aids — Unaids, Organizagio das Na¢oes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a
Cultura — Unesco, United Nations Population Fund — Unfpa, United Nations
Human Settlements Programme — UN-Habitat, Fundo das Nagoes Unidas para
a Infancia — Unicef, United Nations Development Fund for Women — Unifem e
United Nations Office on Drugs and Crime — UNODC).

O documento final possuia oito capitulos, cada um versando sobre
um dos oito ODMs. Em cada capitulo, foram apresentadas informagées so-
bre a evolu¢ao das dezoito metas entao estabelecidas pelo Pnud, mensuri-
veis por meio de 48 indicadores também propostos pelo referido programa.
O periodo abarcado na anilise foi de 1990 (ano-base proposto pelo Pnud) a 2002.
Cada capitulo também mencionava, de forma sucinta, as politicas, os programas e as
prioridades do governo federal em cada uma das dreas cobertas pelos oito objetivos.

Esse relatério, com 93 pdginas, teve 10 mil exemplares impressos em portugués
e outros 10 mil, em inglés. Foi lancado em setembro de 2004, em Nova lorque,
por ocasido da Assembleia Geral das Nagoes Unidas (Agnu). O MRE distribuiu a
maior parte dos exemplares em inglés pelas reparti¢oes diplomadticas no exterior,
uma vez que o relatério oferecia uma perspectiva interessante sobre os avangos
sociais obtidos pelo pais durante a década anterior.

Como decorréncia do seu sucesso — e também de algumas criticas apresenta-
das, em particular por representantes de entidades da sociedade civil —, o processo
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de elaboragio do segundo relatério foi substancialmente ampliado, tendo sido
langado na Agnu realizada em setembro de 2005.

Esse segundo relatério manteve os oito objetivos definidos pelo Pnud; incor-
porou novas metas, mais condizentes com a realidade nacional, em um processo que
veio a ser denominado de “tropicalizagao” dos ODMs; ampliou substancialmente o
numero de indicadores que mensuraram a evolugio das metas ao incluir 61 indica-
dores adicionais, que permitiram medir com maior precisio a evolugio das metas
propostas; e, ainda, incorporou um capitulo introdutério vinculando os ODMs a
protecio dos direitos humanos. Esse capitulo teve por objetivo demonstrar que os
oito objetivos se relacionavam com declaracoes, pactos e convengoes internacionais
ja firmados pelo Brasil (por exemplo, Declaragao Universal dos Direitos Humanos;
Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos Sociais e Culturais; Convengao sobre
a Eliminacio de Todas as Formas de Discriminacio contra a Mulher; Convencio
sobre a Eliminac¢io de Todas as Formas de Discriminacio Racial; e Convencao
dos Direitos da Crianca).

Nesse novo relatério, foram incluidos diversos quadros que abordavam, de for-
ma diddtica, temas de interesse da sociedade como um todo. Como exemplo, podem
ser citados os quadros referentes ao capitulo 1, intitulado Erradicar a extrema pobreza e
a fome: o que sio as linhas de pobreza? (quadro 1); Homens e mulheres experimentam
a pobreza de maneiras distintas (quadro 2); O que é fome e desnutri¢ao? (quadro 3);
A seguranga alimentar e nutricional no Brasil: uma histéria original (quadro 4);
O que é o Programa Satide da Familia? (quadro 5); Governo assume compromisso
de erradicar o trabalho escravo (quadro 6); e Povos indigenas recebem atengao em
satide — quadro 7 (Brasil, 2005, p. 29-45). Adicionalmente, listou todas as iniciativas
governamentais diretamente relacionadas ao alcance dos ODM:s.

O processo de “tropicalizagao” dos ODMs, realizado apds debates com repre-
sentantes do Sistema Nacoes Unidas, de ministérios, da CAmara de Politicas Sociais
e de conselhos e comissoes, manteve os oito objetivos originais, porém alterando
ou incorporando as seguintes metas, especificas para o Brasil.

1) Reduzir a um quarto, entre 1990 e 2015, a propor¢ao da populagio com
renda inferior a US$ 1 PPC por dia (em substitui¢io & meta 1 original —
Reduzir, pela metade, entre 1990 e 2015, a proporgao da populagao com
renda inferior a US$ 1 PPC por dia).

2) Erradicar a fome entre 1990 € 2015 (em substitui¢do a meta 2 original —
Reduzir pela metade, entre 1990 e 2015 — a propor¢io da populacio
que sofre de fome).

7. Poder de Paridade de Compra.
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3) Garantir que, até 2015, todas as criancas, de todas as regioes do pais,
independentemente de cor/raca e sexo, concluam o ensino fundamental
(em substitui¢do a meta 3 original — garantir que, até 2015, todas as
criangas, de ambos os sexos, terminem um ciclo completo de ensino).

4) Promover, na rede do Sistema Unico de Satde (SUS), cobertura universal
por a¢des reprodutivas até 2015 (nova meta).

5) Até 2015, ter detido o crescimento da mortalidade por cAncer de mama
e de colo de utero, invertendo a tendéncia atual (nova meta).

Esse documento também obteve considerdvel repercussio, assim como o
terceiro relatério, langado na Agnu realizada em setembro de 2007. Procurou
aprimorar a estratégia ODM ao incorporar anexo um CD em que sao apresentadas
detalhadamente as iniciativas governamentais que, de alguma forma, impactaram
positivamente o alcance dos ODMs. Tal iniciativa foi desenvolvida pela Secretaria
de Planejamento e Investimento Estratégicos (SPI/MP) em articulagao com o Ipea.
Em 2010 e 2014, foram publicados o quarto e o quinto Relatérios Nacionais de
Acompanhamento dos ODMs.

O sucesso dos Relatérios Nacionais de Acompanhamento, bem como sua
interlocugio com as iniciativas governamentais que impactavam positivamente o
alcance dos ODMs, terminou por influenciar estados (por exemplo, Minas Gerais
e Bahia), municipios (por exemplo, Santo André e Belo Horizonte) e até mesmo
outras nagoes (a exemplo de Argentina e Uruguai) a seguir metodologia similar.

No caso brasileiro, o sucesso dos ODMs pode ser creditado a diversos fatores,
entre eles o fato de seus objetivos, metas e indicadores serem mais compreensiveis e
féceis de serem monitorados que os macro-objetivos estabelecidos pelo PPA, tanto
na esfera federal como na estadual e municipal, bem como devido aos relatérios
nacionais de acompanhamento terem se tornado um relevante instrumento de
prestacdo de contas das politicas, dos programas e das agoes do governo federal.

Além desses relatérios, uma outra importante estratégia que impactou posi-
tivamente a disseminacio no Brasil dos ODM:s foi o Prémio ODM Brasil. Criado
em 2004, j4 teve cinco edigdes (2005, 2007, 2009, 2011 e 2013) e é coordenado
pela Secretaria do Governo da Presidéncia da Reptblica em conjunto com o
Movimento Nacional pela Cidadania e Solidariedade bem como pelo Pnud; sua
coordenagio técnica ficou a cargo do Ipea e da Escola Nacional de Administracio
Publica (Enap). Seu principal objetivo ¢é reconhecer e incentivar iniciativas sociais
e ambientais voltadas para o cumprimento das metas previstas nos oito ODMs.
Nessas cinco edi¢oes, foram inscritas 6.078 préticas, desenvolvidas por prefeituras,
universidades e ONGs, com ou sem fins lucrativos, de todas as regioes do pais.
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Os requisitos para participa¢ido no prémio sao: z) contribuicao das praticas
para o alcance dos ODMs; 77) impacto no publico atendido; 777) participagao
da comunidade; 7v) existéncia de parcerias; ») potencial de replicabilidade; e
vi) complementaridade e/ou articulagao com agées do poder publico, da sociedade
civil ou do setor produtivo.

Pesquisa conduzida pelo Ipea® demonstra claramente que o prémio teve im-
pacto altamente positivo entre as iniciativas vencedoras, em particular aquelas nio
governamentais. A evolu¢do dessas iniciativas premiadas demonstra que a maior
parte aumentou o niimero de parcerias, orgamento e publico atendido.

2.4 Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel

O documento produzido pela Conferéncia Rio+20, intitulado O futuro que quere-
mos, propoe a criagao, no Ambito da ONU, de um grupo de trabalho aberto (GTA)
para desenvolver um conjunto de objetivos para o desenvolvimento sustentdvel

coerentes e integrados com a agenda de desenvolvimento das Nagoes Unidas para
além de 2015.

Em 4 de dezembro de 2014, a Agnu divulga o documento A/69/700, intitu-
lado 7he road ro dignity by 2030: ending poverty, transforming all lives and protecting
the planet — synthesis report of the secretary-general on the post-2015 sustainable de-
velopment agenda. Nesse documento, estao listados, ainda de forma preliminar, os
dezessete objetivos que, um ano depois, passariam a ser denominados Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel. J4 a resolucio aprovada pela LXX Agnu, realizada
em setembro de 2015 (documento A/RES/70/1), aprovou os dezessete objetivos
e as 169 metas referentes aos ODS.

O governo do Brasil foi um dos principais defensores da estratégia ODS nas
negociagoes multilaterais realizadas desde a Rio+20 até seu langamento formal,
em setembro de 2015. Tanto é assim que o IBGE, entre 29 de junho e 1° de julho
de 2015, promoveu o Encontro de Produtores de Informagdo visando a Agenda de
Desenvolvimento Pés-2015. O principal objetivo do evento — que contou com a
participagao de boa parte do corpo técnico do instituto, vdrios representantes do
Ipea e também de outras instituigoes governamentais — foi aprofundar as consi-
deracoes sobre a viabilidade dos indicadores até entio em discussao (indicador
totalmente vidvel; indicador facilmente vidvel; indicador vidvel com algum nivel
de esforco; indicador dificil, mesmo com grande esforco; e indicador inexistente).
Foi uma forma, inclusive, de o IBGE se preparar para as discussées no Grupo de
Especialistas Interagéncias sobre os Indicadores dos ODS, composto por 28 nagoes,
dentre as quais o Brasil, que também representa o Mercosul e o Chile.

8. Para mais detalhes, ver Peliano (2016).
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O ano-base dos ODS ¢ 2016. Seu monitoramento deverd apresentar maior
complexidade que o dos ODMs, seja pelo maior nimero de objetivos, metas e
indicadores, seja devido ao fato de haver metas mais abrangentes ou que nao tém
como ser acompanhadas por meio de indicadores mensurdveis.

De acordo com o pardgrafo 5° da Resolugao A/RES/70/1,

Esta [os ODS] ¢ uma agenda de abrangéncia e importincia sem precedentes.
E aceita por todos os paises e aplicével a todos eles. Considera as diferentes realidades,
capacidades e niveis de desenvolvimento de cada nagio, além de respeitar suas poli-
ticas e prioridades nacionais. Esses objetivos e metas abarcam todo o mundo, sejam
nagdes desenvolvidas, sejam em desenvolvimento. Eles sdo integrados e indivisiveis
e levam em conta as trés dimensées do desenvolvimento sustentavel (UN, 2015a,
p- 3, tradugio nossa).’

2.5 Breve comparacao entre os ODMs e os ODS

A comparagio a seguir nao leva em conta as metas e os indicadores de ambas as
estratégias, o que assume relevincia devido a substancial ampliagao do niimero
de metas (dezoito nos ODMs, 169 nos ODS) e de indicadores para monitord-las
(48 nos ODMs; algumas centenas nos ODS).

Mesmo assim, no que diz respeito aos objetivos, é possivel detectar
similaridades entre os ODMs e os ODS, o que talvez facilite, a0 menos em
parte, o seu monitoramento, uma vez que a experiéncia nacional com os

ODMs ¢ consideravel.

O ODS 1 — acabar com a pobreza em todas as suas formas, em todos os lu-
gares — ¢ 0 ODS 2 — acabar com a fome, alcangar a seguranga alimentar, melhoria
da nutri¢do e promover a agricultura sustentdvel — relacionam-se com o ODM
1 — erradicar a extrema pobreza e a fome.

O ODS 3 — assegurar uma vida sauddvel e promover o bem-estar para todos,
em todas as idades — possui semelhangas com 0 ODM 4 —reduzir a mortalidade
na infincia —; 0o ODM 5 — melhorar a satidde materna —; e 0 ODM 6 — combater
o HIV/Aids, a maldria e outras doencas.

O ODS 4 — assegurar a educagio inclusiva e equitativa de qualidade e pro-
mover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida para todos — assemelha-se
20 ODM 2 — universalizar a educagao primdria (no caso do Brasil, o ensino funda-
mental) —, da mesma forma que o ODS 5 — alcancar a igualdade de género entre

9. Original: “This is an Agenda of unprecedented scope and significance. It is accepted by all countries and
is applicable to all, taking into account different national realities, capacities and levels of development and
respecting national policies and priorities. These are universal goals and targets which involve the entire world,
developed and developing countries alike. They are integrated and indivisible and balance the three dimensions
of sustainable development”.
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os sexos e a autonomia das mulheres — ¢ muito préximo do ODM 3 — promover
a igualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres.

O ODS 8 — promover o crescimento econdmico sustentado, inclusivo e
sustentdvel, emprego pleno e produtivo e trabalho decente para todos —, 0 ODS
10 — reduzir a desigualdade entre paises e dentro deles — e 0 ODS 17 — fortalecer
os mecanismos de implementacio e revitalizar a parceria global para o desenvol-
vimento sustentdvel — refletem um desdobramento do ODM 8 — estabelecer uma
parceria mundial para o desenvolvimento.

Maiores alteracoes ocorrem na drea ambiental: o ODM 7 — garantir a sus-
tentabilidade ambiental — é desdobrado, nos ODS, em oito objetivos, conforme
exposto a seguir:

*  ODS 6 — Assegurar a disponibilidade e gestao sustentdvel da dgua e
saneamento para todos;

*  ODS 7 — Assegurar o acesso confidvel, sustentdvel, moderno e a prego
acessivel a energia para todos;

*  ODS9 - Construir infraestruturas resilientes, promover a industrializa¢io
inclusiva e sustentdvel e fomentar a inovagio;

¢  ODS 11 — Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos,
Seguros, resilientes e sustentdveis;

e ODS 12 — Assegurar padrdes de produgio e consumo sustentdveis;

*  ODS 13 — Tomar medidas urgentes para combater a mudanga do clima
€ seus impactos;

e ODS 14 — Conservar e promover o uso sustentdvel dos oceanos, mares
e recursos marinhos para o desenvolvimento sustentével; e

e ODS 15 — Proteger, recuperar e promover o uso sustentdvel dos ecos-
sistemas terrestres.

Por fim, hd 0 ODS 16 — promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentdvel, proporcionar o acesso a justica para todos e construir
instituigoes eficazes, responsdveis e inclusivas em todos os niveis. Este objetivo
amplia, efetivamente, o escopo dos ODMs. Pode-se argumentar que é decorréncia
de um esforgo para minimizar uma das principais criticas sofridas pelos ODMs:
a inexisténcia de um objetivo especifico para tratar de direitos humanos e do for-
talecimento de processos de governanga nacionais.

O quadro 1 resume essas correspondéncias, assim como busca estabelecer
vinculos entre essas e os aspectos da vida urbana que vém sendo examinados durante
o processo de preparacdo para a Habitat Il e, provavelmente, estardo presentes em
uma Nova Agenda Urbana, tema da préxima segao.
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3 DOS ODS A NOVA AGENDA URBANA: DIALOGOS POSSIVEIS

Inicialmente, hd que se considerar que os ODS, bem como suas respectivas metas
aprovadas na LXX Agnu constituem uma referéncia fundamental para a Nova
Agenda Urbana. Propoe-se realizar, aqui, uma andlise da correspondéncia entre
as metas dos ODS e os possiveis conteddos dessa agenda, tendo como base o
Relatério brasileiro para a terceira Conferéncia das Nagoes Unidas sobre moradia e
desenvolvimento urbano sustentdvel, Habitar 111 (Ipea, 2016).

Adiante referido abreviadamente como Relatdrio Habitat 111, o documento,
do qual o Ipea foi relator, foi aprovado pelo Conselho Nacional das Cidades
(ConCidades), em 17 de setembro de 2015, bem como pelo Grupo de Trabalho
Habitat, instituido pela Resolugao Administrativa n°® 29 de 2014, do ConCidades.
A estrutura do relatério contemplou um zemplate elaborado pela ONU-Habitat,
o qual deveria ser seguido por todos os Estados-membros na elaboracio de seus
relatérios nacionais. Portanto, parte-se dos temas sugeridos pela ONU, e — ainda
que o relatério traga olhares a partir do Brasil — as conclusoes, em sua maioria,
valem para muitas outras realidades, podendo se constituir em questdes a serem
contempladas na discussao da Nova Agenda Urbana, quando da Habitat III, em
Quito. Tais debates podem ser, em alguma medida, antecipados, permitindo-se
que sejam aqui confrontados os temas tratados no relatério com as mengées que
jé se encontram presentes nas metas dos ODS.

Como afirma o relatério do Painel de Alto Nivel de Pessoas Eminentes sobre a
Agenda de Desenvolvimento P6s-2015, “a batalha pelo desenvolvimento sustentével
serd vencida ou perdida nas cidades”, expectativa que levou a aprovagio do ODS
11, que, “ao reconhecer a centralidade da questao urbana para o desenvolvimento
como um todo, visa ‘tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resilientes e sustentdveis’”, conforme apresenta¢do do MRE (Ipea, 2016,
p- 11). Espera-se, portanto, uma centralidade de temas “urbanos” no ODS 11,
algo que, com efeito, se verifica, em alguma medida, ao buscar associar cada
meta das dez que integram o ODS 11 (incluindo as trés metas relativas a meios
de implementagio) a cada uma das seis secoes gerais que compéem o Relatdrio
Habitat IIT: 1) questoes demograficas urbanas; i7) planejamento urbano e territorial;
iii) meio ambiente e urbanizacio; iv) governanga urbana e legislagio; ») economia
urbana; e vi) habitacio, saneamento e servigos bésicos.

Reconhece-se um “foco” principal das metas do ODS 11 na segao do Relatdrio
Habitat III que trata de habitagao, saneamento e servigos bdsicos, temas sobre os
quais, alids, jd estava a aten¢ao das metas C e D do ODM 7. Cabe aqui uma breve
comparagio: a meta 11.1 do ODS 11 tem abrangéncia extraordinariamente ampliada
em rela¢io a2 meta D do ODM 7, conforme revelam seus respectivos enunciados:



262 Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

ODM 7, meta D: Até 2020, ter alcangado uma melhora significativa na vida de
pelo menos 100 milhées de habitantes de assentamentos precdrios (Ipea, 2014, p.
117, grifo nosso).

ODS 11, meta 11.1: Até 2030, assegurar acesso a todos & habitagio e aos servigos
bdsicos adequados, seguros e economicamente acessiveis, e melhorar os assentamentos
precdrios (UN, 2015b, grifo nosso)."

Além disso, a meta 11.1 do ODS, ao tratar nio s6 de habitacio, mas de servigos
bésicos, inclui o objeto da meta C do ODM 7: “Reduzir pela metade, até 2015, a
propor¢ido da populagio sem acesso permanente e sustentdvel a dgua potdvel e ao
esgotamento sanitdrio” (Ipea, 2014, p. 113). A propésito, a melhoria dos servigos
bésicos domiciliares de abastecimento de dgua e esgotamento sanitdrio também se
encontra contemplada em outro ODS, o de niimero 6, cujas metas trazem avangos
tanto quantitativos como qualitativos em rela¢io a meta C do ODM 7.

Com isso, uma tentativa de associar cada meta dos ODS aos temas possiveis
de uma Nova Agenda Urbana deve levar em conta nio apenas o ODS 11, mas
todos os demais que possam mostrar alguma correspondéncia, exercicio que serd
realizado a seguir.

3.1 Questdes demograficas urbanas e as metas dos ODS

O primeiro capitulo do Relatdrio Habitar I1I destaca o forte crescimento demo-
gréfico nas metrépoles e grandes cidades brasileiras, resultante da industrializacio
e, mais recentemente, da exploracio de recursos minerais, bem como do avan¢o
da fronteira agropecudria e da localizagio de grandes obras de infraestrutura no
interior do pais (Ipea, 2016, p. 29-40).

A répida urbanizagio traz como consequéncias a desintegragio socioter-
ritorial entre bairros e dreas centrais (segregacdo e fragmentacdo espacial), bem
como a elevagao dos custos de implantagao e uso da infraestrutura urbana, e
tais processos tém sido observados nao apenas em metrépoles, mas também em
cidades médias. Por sua vez, no outro extremo da hierarquia de uma rede urbana
ainda desequilibrada, é grande o nimero de pequenas “cidades” (na verdade, vilas
ou vilarejos) que ndo contam com capacidades para colocar em prética politicas
locais que garantam a fungo social da propriedade e da cidade, como estabelece
o Estatuto da Cidade. Para fazer frente a isso, seria necessdrio, além de aumentar o
acesso a servicos bdsicos, desenvolver capacidades de gestao municipal, algo que
a meta 11.3 do ODS 11 aborda ao propor aperfeigoar a urbanizacio inclusiva e
sustentdvel e a capacidade para o planejamento e a gestdo participativos, integra-
dos e sustentdveis de assentamentos humanos em todos os paises. Contudo, nao

|

10. Original: “By 2030, ensure access for all to adequate, safe and affordable housing and basic services and upgrade slums”.



Contribuicdes dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e dos Objetivos ‘ 263
de Desenvolvimento Sustentavel para uma Nova Agenda Urbana

hd, nas demais metas do ODS 11 ou entre os demais objetivos, mengoes claras
ao fortalecimento das fungoes de planejamento e gestao municipal, motivo pelo
qual se entende que este tema necessitard ser bastante desdobrado e detalhado em

uma Nova Agenda Urbana.

Quanto aos demais temas contidos no primeiro capitulo do Relatério Habitat
11, as metas dos ODS proporcionam um tratamento bem mais robusto. A comegar
pelas conexdes urbano-rurais, que foram examinadas pela ocorréncia de situagoes
em que uma populagio tem atividade de trabalho oposta a caracteristica (urbana
ou rural) da zona em que reside; ou pelos distintos movimentos migratorios entre
dreas rurais e urbanas e vice-versa. Neste caso, o desafio da Nova Agenda Urbana
serd aprofundar politicas que fortalecam complementaridades entre os meios
urbano e rural e aprofundem a expansio, neste tltimo, de infraestruturas fisicas e
sociais de modo a eliminar a visdo anacrénica do rural como sinénimo de atraso.
Como exemplos de metas dos ODS que poderio tratar disso, pode-se enumerar,
além da meta 11.1 (habitacdo e servicos bdsicos), a meta 11.2, enfatizando a
importincia de sistemas de transporte que atendam as ligagdes urbano-rurais; e,
especialmente, a meta 11.a, relativa a meios de implementagio para “apoiar cone-
xdes [/inks] econdmicas, sociais e ambientais positivas entre dreas urbanas, periur-
banas e rurais, por meio do fortalecimento do planejamento nacional e regional”
(UN, 2015b, tradugio nossa).

Os demais tépicos de demografia do Relatério Habitar 111 referem-se a pa-
blicos especificos — jovens urbanos, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia — e
a questoes de género. Em comum a todos esses ptblicos, as metas 11.2 ¢ 11.7
possuem ressonancia: da primeira, destaca-se a importancia da amplia¢io da mo-
bilidade, especialmente por meio de transporte publico e adequado as pessoas em
situacoes de vulnerabilidade, as mulheres, as criancas, as pessoas idosas e aquelas
com deficiéncia; da segunda, destaca-se a especificagio do mesmo publico-alvo
para a provisao de acesso a dreas verdes e espagos publicos seguros e inclusivos.
Além do ODS 11, hd metas de outros objetivos que miram diretamente as neces-
sidades desses publicos: por exemplo, a meta 4.4 (educagio profissional, trabalho
decente e empreendedorismo) dirige-se aos jovens (além de adultos); a meta 4.5
(eliminar disparidades de género na educagio e garantir acesso igualitdrio a educagio
dos vulnerdveis, incluindo pessoas com deficiéncia, povos indigenas e criancas em
situacdo de vulnerabilidade), a amplos publicos; e a meta 5.5 (garantir as mulhe-
res ampla e efetiva participacdo e iguais oportunidades de lideranca em todos os
niveis de tomada de decisdo na vida politica, econdmica e publica), que, como se
vé, dirige-se diretamente ao tdpico da integragio de género no desenvolvimento
humano. Do ODS 8, cabe destacar as metas 8.5 (emprego pleno e produtivo e
trabalho decente para homens e mulheres, incluindo jovens e pessoas com defi-
ciéncia, com remuneragoes igualitdrias) e 8.6 (reduzir a propor¢ao de jovens que
nao trabalham e nao estudam). Por fim, as diversas metas em vérios dos ODS que
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estabelecem compromissos com a redugdo da violéncia dirigem-se aos publicos
especialmente afetados pela (in)seguranca publica, conforme denotam vidrios in-
dicadores mencionados no Relatério Habitat 111, cuja correlagio de escolaridade,
violéncia e encarceramento mostra que especialmente os jovens negros do sexo
masculino permanecem vivenciando graves situacoes de vulnerabilidade. Portanto,
pode-se esperar que a Nova Agenda Urbana, no que se refere ao atendimento a
publicos especificos, venha a ser mais um eco do que propriamente um instrumento
que ird trazer inovagao aos ODS, que j4 se voltam extensamente ao tema.

3.2 Planejamento urbano e territorial e as metas dos ODS

O segundo capitulo do Relatério Habitat II] d4 énfase as mudangas nos campos
institucional (destacando-se a criacio do Ministério das Cidades e do ConCidades)
e normativo a partir da Constituigao Federal de 1988 e da aprovacio do Estatuto
da Cidade, em 2001, que algaram o plano diretor municipal a instrumento central
da politica urbana, além de torni-lo base para a aplica¢io de instrumentos urba-
nisticos, juridicos e tributdrios (Ipea, 2016, p. 41-56). Vdrios avangos legislativos
situam-se em torno da habita¢io e da regularizacio fundidria, do saneamento
basico, do transporte e da mobilidade urbana, além de compreender 4reas susceti-
veis de ocorréncia de desastres naturais. Os tltimos anos mostraram crescimento,
também no 4mbito local, da institui¢do de instrumentos de planejamento urbano
e territorial. Contudo, a0 menos nas dreas mais dindmicas do pais, constata-se um
certo descompasso entre a formulagio de leis e instrumentos de planejamento e
gestao, de um lado, e os processos de mercantilizaio e financeirizacio e valorizagio
imobilidria, de outro, o que resulta em uma baixa implementagao dos principios
de fungao social da cidade e da propriedade estabelecidos no quadro normativo.

A implementagio de formas de planejamento urbano que garantam cidades
sustentdveis (ou que apontem caminhos para a reducio de sua insustentabilida-
de) ¢, portanto, um tema candente para uma Nova Agenda Urbana. Contudo,
conforme j4 observado relativamente ao acelerado crescimento urbano, os ODS
trazem uma resposta limitada, restrita a uma mengio ao aumento da capacidade
para planejamento e gestdo, conforme a meta 11.3, a qual se associa, também, a
outro tépico tratado no relatério, qual seja, aumentar a capacidade técnica para
planejar e gerenciar as cidades.

Um terceiro tépico, que igualmente mostra-se bastante descoberto, refere-se
a melhoria da gestao da terra urbana de modo a combater o espraiamento (sprawl):
¢ evidente que a melhoria das capacidades de planejamento, assim como a busca de
habita¢io adequada para todos (com a necessdria reserva fundidria) e a melhoria de
assentamentos precarios (previstos na meta 11.1), deveria buscar alterar processos
de urbanizagio excludente. Contudo, em que pese a existéncia de vdrias metas de
outros ODS que tratam da gestao de recursos, inclusive da gestao da terra, nao
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hd mengoes especificas a terra urbana, cujas particularidades certamente exigirao
atencio redobrada na formulagio de uma Nova Agenda Urbana."

Restam dois tépicos tratados no segundo capitulo do Relatério Habirat I11:
o primeiro, relativo ao aumento da produgao de alimentos urbana e periurbana,
associa-se a metas tanto do ODS 11 (ampliacio do acesso a dreas verdes) como dos
ODS 2 ¢ 12, sendo mais aderente aos aspectos de produgio e distribuigao trazidos
por estes, em suas metas 2.3 — relativa a0 aumento da produtividade agricola e
dos rendimentos de produtores de alimentos de pequena escala — ¢ 12.3 — que
propée a reducio do desperdicio e das perdas de alimentos nos niveis do varejo
e do consumidor, bem como ao longo das cadeias de produgao e distribuigio.
Neste caso, evidencia-se maior “atencao” dos ODS do que a efetiva incorporacio
deste tema pelo planejamento urbano e territorial no Brasil, ainda que o tema seja
da al¢ada de outras politicas nacionais.

Por fim, ao dltimo tépico, relativo ao atendimento dos desafios da mobi-
lidade urbana, associa-se claramente a meta 11.2, a qual é “multidimensional”,
pois aborda tanto a questdo do acesso a meios de transporte (seguros, acessiveis
fisica e economicamente e sustentdveis) como a infraestrutura e seguranca vidrias,
e sua adequagao as necessidades de publicos especificos — outro conjunto de temas
prioritdrios para a formulagio da Nova Agenda Urbana, haja vista o crescimento da
taxa de motorizagao (individual) no Brasil a0 mesmo tempo que houve aumento
absoluto de ébitos em acidentes de trinsito.'?

11. Nesses trés quesitos, o Relatdrio Habitat /Il encaminha diversas diretrizes gerais para uma Nova Agenda Urbana,
incluindo, entre outras: j) institucionalizacdo de politicas nacionais de desenvolvimento urbano e ordenagao do territério;
i) promocdo da capacidade técnica, financeira e institucional para o planejamento descentralizado; /i) implantacao
de cadastros técnicos multifinalitarios; iv) articulacdo de politicas urbanas com instrumentos de promogao da fungao
social da propriedade e da cidade; v) instituicdo de incentivos aos municipios que derem efetividade a tais instrumentos;
vi) ampliacéo da transparéncia da acao estatal, bem como das instancias de participacdo e de controle da sociedade
civil sobre o conjunto de politicas; vii) fomento a utilizacao efetiva de instrumentos para o combate a especulacdo
imobilidria e para ampliacdo do acesso a terra; viii) monitoramento de conflitos fundiarios, mediacdo e negociagao;
ix) desenvolvimento de projetos especificos, participativos, de expanséo urbana; e x) construcao de politicas especificas
de reabilitacdo de iméveis (Ipea, 2016, p. 44 e 48).

12. Relativamente a esse quesito, o Relatdrio Habitat /Il também é particularmente propositivo, incluindo diretrizes para:
i) adaptacdo das cidades a acessibilidade universal; ji) regulacdo dos usos do espago urbano para possibilitar reducéo
de distancias percorridas e tempos de deslocamento; iij) aumento do indice de mobilidade cotidiana dos mais pobres;
iv) ampliagdo da participacdo dos modos de transporte ativo (caminhada e bicicleta) e de tecnologias limpas; v) integracéo
entre politicas de mobilidade e de uso e ocupacédo do solo urbano de modo a diminuir a demanda por mobilidade; e
vi) integracdo de modais e tarifas (Ipea, 2016, p. 53-54). Também no quesito “melhoria do acesso a meios de transporte
sustentavel”, o relatério enumera varias proposicées, tais como: j) priorizar o investimento em calcadas e passeios,
faixas de travessia e passarelas; i) aumentar a participacdo do transporte coletivo na matriz modal e integrar os di-
ferentes modos, inclusive os ndo motorizados; /i) investir na mudanca da matriz energética dos transportes urbanos;
iv) modernizar os trilhos urbanos, com a implantacdo de sistemas elétricos e leves; e iv) instituir politicas de requlacdo
do uso do transporte individual (Ipea, 2016, p. 109).
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3.3 Meio ambiente e urbanizacao e as metas dos ODS
O terceiro capitulo do Relatério Habitat 111 (Ipea, 2016, p. 57-67) aborda a degra-

dagao do ambiente urbano, cujos impactos, ainda que atinjam de maneira geral o
conjunto da populag¢do, sao mais profundos nas dreas mais carentes de infraestru-
tura e servigos urbanos. Entende-se que as mudangcas climdticas nao impliquem
apenas a ampliacao dos riscos de desastres naturais, mas que estes tenham maior
probabilidade de ocorréncia nas dreas de urbanizagio desordenada, ocupadas pela
parcela mais vulnerdvel da populagao.

O Brasil conta com uma Politica Nacional sobre Mudanca do Clima, sendo
um de seus instrumentos o Plano Nacional sobre Mudanca do Clima, contendo
diversos planos setoriais, entre os quais se destaca o Plano Setorial de Transporte
e de Mobilidade Urbana para Mitigagio da Mudanca do Clima. Nesse sentido,
diversas metas do ODS 11 enderegam a questao, a comegar pela meta 11.2,
quanto 2 sustentabilidade dos sistemas de transporte; a meta 11.3, que clama pela
urbanizagio sustentdvel; e a meta 11.b, relativa a meios de implementagao para o
“crescimento substancial” até 2020 do “ntimero de cidades e assentamentos humanos
que adotem e implementem politicas integradas e planos para a inclusao, eficién-
cia no uso de recursos, mitigagao e adaptacio as mudangas climdticas, resiliéncia
a desastres (...)” (UN, 2015b, tradu¢io nossa). Se examinados outros objetivos,
também hd mengoes nas metas do ODS 13, objetivo que propde agio urgente
no combate as mudancas climdticas e a seus impactos, ainda que nio disponha de
metas especificas para dreas urbanas.

O tépico anterior dificilmente poderd ser visto em separado dos riscos de
desastres, uma vez que o Brasil tem vivido anualmente situagoes de emergéncia
relacionadas a eventos climdticos extremos, sendo necessdrio ampliar a gestao de
riscos e 0 monitoramento de desastres de forma integrada, a partir dos sistemas de
monitoramento e alerta jd criados. Lidar com os riscos de desastres, por sua vez,
nao poderd ser feito de forma isolada das condigoes de urbanizagao (meta 11.3) e
de moradia (meta 11.1), haja vista que a recorréncia de desastres naturais é muitas
vezes consequéncia de uma urbanizagio excludente e que, sem outra alternativa,
ocupou dreas impréprias. O ODS 11, em sua meta 11.5, trata especificamente
da questdo, pedindo a redugio do niimero de mortes e de pessoas afetadas por
desastres, incluindo os relacionados a dgua. Também aqui incidirdo os meios de
implementacio da meta 11.b, jd apresentada; e, do ODS 1, que clama pelo fim da
pobreza, a meta 1.5, que propoe “construir a resiliéncia dos pobres e daqueles em
situagoes de vulnerabilidade e reduzir sua exposi¢ao e vulnerabilidade a eventos
extremos relacionados ao clima bem como outros choques e desastres econdmicos,
sociais e ambientais” (UN, 2015b, tradug¢io nossa).
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Os tépicos restantes, reducio de congestionamentos e polui¢ao atmosférica,
podem ser examinados de forma conjunta, uma vez que se vive um quadro de
ampliacio da frota de veiculos particulares, que — além de aumentar o volume das
emissoes de poluentes atmosféricos (mesmo que as emissoes individuais venham
caindo no Brasil, pela modernizacio da frota) — nao consegue reduzir os tempos
de viagem para o conjunto da populagao, permanecendo estivel e mantendo em
nivel alto o nimero de pessoas que gastam muito tempo em seus deslocamentos
cotidianos para o trabalho. Ainda que investimentos estejam sendo realizados para
aumentar a oferta e a qualidade dos transportes ptblicos, hd que se ampliar sua
abrangéncia e garantir que continuem a ocorrer a longo prazo, razao pela qual a
meta 11.2 deverd ser continuamente monitorada. Também a meta 11.6, relativa
a redugdo dos impactos ambientais, com aten¢io a qualidade do ar, mostra-se
muito aderente tanto aos congestionamentos como a polui¢ao atmosférica e pode
ser complementada pela observincia de uma meta mais geral, como a 3.9, que
prevé reduzir o nimero de mortes e doencas causadas por substincias quimicas
perigosas e pela polui¢io e contaminagao do ar, da dgua e do solo.

3.4 Governanca urbana e legislacdo e as metas dos ODS

O quarto capitulo do Relatério Habitar III (Ipea, 2016, p. 71-80) reitera o que jd
foi demonstrado no segundo capitulo quanto ao avanco legislativo e institucional
do Brasil nos ultimos anos no reconhecimento de direitos e nas politicas sociais.
Ainda, cabe reconhecer os avangos na governanga urbana, no que toca as
possibilidades de cooperagao entre entes federativos, trazidos pela Lei de Consércios
Pablicos, ainda pouco efetivadas nas politicas de desenvolvimento urbano e em
especial metropolitano, justamente onde a cooperagio intergovernamental mostra-
-se necessdria para o exercicio de fung¢des publicas de interesse comum — tema que
também estd no dmbito do Estatuto da Metrépole, recentemente promulgado.

A observancia de tdpicos que certamente estardo presentes na Nova Agenda
Urbana — tais como o aprimoramento da legislacdo urbana, a descentralizagio e
o fortalecimento de autoridades locais e o aprimoramento da participacio e dos
direitos humanos no desenvolvimento urbano — podera fazer referéncia 2 meta
11.3 dos ODS. Contudo, antevé-se a necessidade de seu detalhamento de modo a
adequar-se o monitoramento a experiéncia recente (bem como as dificuldades) de
ampliagio de uma esfera publica no Brasil considerando, por exemplo, as diversas
escalas da governanca (intraurbana, regional e nacional), os mecanismos de parti-
cipagao popular direta (conselhos, conferéncias e consultas publicas), o caminho
para a efetivagio de um sistema nacional de desenvolvimento urbano (que articule
alegislagao e as institucionalidades setoriais) etc. Nesse sentido, poderio se associar
a uma Nova Agenda Urbana outras metas mais amplas dos ODS, tais como as que
preveem o desenvolvimento de “institui¢oes efetivas, que prestem contas e sejam
transparentes em todos os niveis” (meta 16.6) e a “garantia de [processos de] tomada
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de decisio que responda[m] a demandas [responsive], inclusivos, participativos e
q P p p
representativos em todos os niveis” — meta 16.7 (UN, 2015b, tradu¢io nossa).

Os trés topicos remanescentes do quarto capitulo pedem exame individualizado.
O primeiro trata da melhoria da seguranga urbana. Nesse caso, a tinica meta do ODS
11 que faz referéncia direta ao tema dispoe sobre a melhoria da seguranga vidria e dos
sistemas de transporte (11.2), havendo outra meta, mais ampla (3.6), que pede a redugao
do niimero de mortos e feridos em acidentes de transito. E claro que os problemas de
seguranga urbana no Brasil nao se restringem a isso, havendo metas do ODS 16 com
aderéncia a outros aspectos da seguranga publica, como “Reduzir significativamente
todas as formas de violéncia e as taxas de mortalidade relacionadas em todo o mundo”
—meta 16.1 (UN, 2015b, tradugio nossa) e “Até 2030, reduzir significativamente os
fluxos ilicitos, financeiros e de armas, reforcar a recuperagio e o retorno de bens roubados
e combater todas as formas de crime organizado” — meta 16.4 (UN, 2015b, tradugio
nossa) , a ultima de especial ressonincia em territ6rios urbanos tomados pelo chamado
“poder paralelo”, sem esquecer as situagoes de intensa vulnerabilidade social também
ai presentes, para as quais responderd o “fim do abuso, exploragio, trfico e todas as
formas de violéncia contra criancas” — meta 16.2 (UN, 2015b, tradu¢io nossa) bem
como a “(...) garantia de acesso igualitdrio a justica a todos” — meta 16.3 (UN, 2015b,
tradu¢do nossa), respondendo, por exemplo, as desigualdades de género. Espera-se
que a elaboragio de uma Nova Agenda Urbana oportunize uma discussao abrangente,
portanto, de temas de seguranga inseridos em politicas urbanas.

A propésito do segundo tépico, aumento da inclusio e da equidade social,"
este encontra-se referenciado nas metas do ODS que tratam da ampliagdo do
acesso a moradia e aos servigos bdsicos' (11.1), bem como ao transporte (11.2).
Contudo, constata-se que outros ODS dao um tratamento muito mais abrangen-
te a questdo, estando os temas sociais detalhados em diversas metas do ODS 1
(relativo ao combate & pobreza) e do ODS 10 (relativo a reducio da desigualdade
entre paises e dentro deles). Assim como foi observado em rela¢io ao atendimento
a necessidades de publicos especificos, pode-se dizer que 2 Nova Agenda Urbana,
no que se refere a inclusao e equidade social, caberd mais espelhar os ODS do que
propriamente inovar no tema.

13. E importante ressaltar a existéncia, no Brasil, de sistemas de informacdo robustos para o acompanhamento de
indices que medem a qualidade de vida: tanto o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) como o Indice de
Vulnerabilidade Social (IVS) vém sendo continuamente monitorados, acrescentando-se refinamentos metodoldgicos que
0s caracterizam como excelente fonte de informacdo sobre a situacdo da vida urbana no Brasil e, portanto, referéncia
valiosa para a elaboracdo de uma Nova Agenda Urbana.

14. A esse respeito, 0 Relatério Habitat /Il traz uma caracterizacéo de pUblicos como a populacdo em situacéo de
rua, a qual pode ser priorizada pelo gestor municipal no Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), por exemplo.
O relatério também expande o dmbito dos servicos basicos ao incluir a caracterizacao da insercao de pessoas no espaco
virtual (incluséo digital).
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O ultimo tépico refere-se a cultura como eixo de desenvolvimento das cidades,
remetendo a ideia de que fazer e habitar a cidade s3o, em suma, fatos culturais, e
devendo-se lembrar que os movimentos urbanos que clamam pelo direito a cida-
de tém nas expressoes culturais sua principal forma de resisténcia, emprestando
novos significados a cidade. Também deve ser levado em conta que, em territérios
com espagos e movimentos culturais, prevalece a nogao de identidade, se fortale-
cem os vinculos de pertencimento comunitdrio e, com isso, se reduz a violéncia.
Desse modo, qualificar o espaco urbano nio deve ser apenas uma questio de
infraestrutura ou servi¢os, mas uma questao cultural. O ODS 11 apresenta uma
resposta a essa questao, ainda que se coloque como uma meta pouco aderente ao
que se trata aqui, pois somente trata da protegao e salvaguarda do patriménio
mundial (meta 11.4), o que, obviamente, nio dd conta de bens culturais urbanos
que nao alcancem status tao elevado. Outras metas, tais como a 4.7, que propoe
garantir que os educadores adquiram conhecimentos e habilidades necessédrios
para promover o desenvolvimento sustentdvel, incluindo, por exemplo, a aprecia-
¢ao da diversidade cultural e da contribuigao da cultura para o desenvolvimento
sustentdvel, também delineiam a questao, mas a precisio em estabelecer vinculos
entre cultura e desenvolvimento urbano necessitard de atencio adicional da Nova

Agenda Urbana.

3.5 Economia urbana e as metas dos ODS

O quinto capitulo do Relatério Habitar I1I (Ipea, 2016, p. 81-91) relata o movi-
mento geral de formalizagio de empregos e de atividades econdmicas de pequeno
porte no Brasil, at¢ mesmo em territdrios historicamente marcados por relagoes
informais de trabalho, assim como destaca os avangos da politica publica no cam-
po da economia soliddria, em que a formacio de redes de cooperagao é tao mais
importante quanto maiores sejam os custos da reprodugao social e da imobilidade
social, notadamente altos em periferias e assentamentos precdrios.

Trata-se do capitulo do relatério ao qual o ODS 11 mostra-se menos aderente,
especialmente quanto aos tépicos do apoio ao desenvolvimento econdémico local
e da criagdo de empregos e meios de vida decentes, que nio encontram corres-
pondéncia clara com nenhuma de suas metas, havendo, no entanto, aderéncia a
metas vinculadas a outros objetivos, mas sem o “olhar urbano” que reveste 0 ODS
11. Pode-se citar a meta 1.4, quanto ao acesso igualitdrio a recursos econdmicos,
incluindo o microfinanciamento; a meta 4.4, para habilidades técnicas e empreen-
dedorismo; e a meta 8.3, sobre politicas orientadas ao desenvolvimento que deem
suporte a atividades produtivas, empregos decentes, empreendedorismo, criativi-
dade e inovagdo e que encorajem a formalizagio de empresas micro, pequenas e
de médio porte. De qualquer forma, a impressao predominante é que tais metas
caracterizem uma preferéncia por valores individuais (habilidades, empreendedo-



270 ‘ Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

rismo etc.) em detrimento da cooperagdo entre (micro)agentes econdmicos, que
nio é mencionada nos ODS.

Quanto ao fortalecimento e a facilitagio do acesso ao financiamento habita-
cional, recorre-se exclusivamente ao ODS 11, cuja meta 11.1 trata de habitagao
economicamente acessivel. Chama atencio que haja, em metas de outros ODS,
mengbes a0 microfinanciamento ou microcrédito, mas sem incluir a habitagao
(seu melhoramento ou adequacio a atividade laboral, por exemplo) entre os usos
previstos. No Brasil, a ampliagao do acesso ao financiamento de unidades habita-
cionais produzidas pelo mercado jd é uma realidade, e seria fundamental reforcar
as fontes de recursos mais permanentes e menos sujeitas a contingenciamentos
de modo que garantissem, no longo prazo, a continuidade, o aprimoramento ¢ a
diversificagao da politica habitacional de interesse social, tema que deverd merecer
destaque na Nova Agenda Urbana.

Outra vertente da economia urbana é aquela voltada a melhoria do finan-
ciamento local municipal, com énfase no financiamento do desenvolvimento
urbano, que, no Brasil, remete as diversas responsabilidades assumidas pelos
municipios a partir da Constitui¢io de 1988. Sabe-se que o atendimento de tais
responsabilidades tem dependido fortemente das transferéncias de recursos dos
outros Entes da Federagao, com participacoes relativas tanto maiores quanto
menores sejam as cidades. Para este tema, hd poucos aportes dos ODS: a meta
11.3 menciona o refor¢o das capacidades de planejamento e gestao sem especificar
recursos para tanto; jd as diversas metas do ODS 17 posicionam-se sobre o forta-
lecimento dos meios de implementacio e a revitalizagao da Parceria Global para o
Desenvolvimento Sustentdvel, sendo que a meta 17.1 ¢ clara quanto a melhoria
da capacidade doméstica de arrecadagio. Contudo, esta e outras metas do ODS
17 sdo referidas apenas a escala nacional, nao abordando a reparticio federativa
dos recursos."”

Por fim, quanto ao tépico da integragdo da economia urbana a politica
nacional de desenvolvimento, pode-se estabelecer algum vinculo “genérico” com
a meta 11.a, meios de implementa¢io que sugerem o planejamento integrado
multiescalar, o que, no Brasil, estaria no Ambito de uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional incipiente, cabendo ainda refletir quanto a articulacio

15. O topico relativo ao aumento da capacidade de financiamento local recebeu atencéo redobrada do Relatdrio Habitat
/Il quanto a diretrizes para a Nova Agenda Urbana, podendo-se citar, entre outras: j) realizar a alocacao de recursos e
subvencdes e transferéncias intergovernamentais de forma mais equanime; ii) disciplinar a criacdo de novos encargos
e atribuicdes a fonte de receitas adequadas; Jij) realizar tributagdo imobiliaria progressiva e captura de valorizagdes
fundiarias; iv) investir na infraestrutura dos fiscos; v) promover cobranga progressiva dos servicos publicos, distinguindo
publicos especificos relacionados a vulnerabilidade; vi) implementar sistemas integrados para o gerenciamento da
administracdo publica, que unam a gestdo tributaria e financeira; vij) implementar sistemas para o compartilhamento
de informages fiscais e de gestao; viii) capacitar servidores publicos para lidar com temas do financiamento local; e
ix) implantar ferramentas para o controle social das receitas e despesas publicas (Ipea, 2016, p. 83).
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da economia local com as estratégias globais do desenvolvimento nacional, algo
que excede, obviamente, o escopo de uma Nova Agenda Urbana.

3.6 Habitacdo, saneamento e servigos basicos e as metas dos ODS

Como jd antecipado, trata-se neste capitulo (Ipea, 2016, p. 93-109) de tépicos
associados ao “nucleo duro” do ODS 11, expresso especialmente pela meta 11.1,
que remete a0 melhoramento de favelas e a prevencio de favelizagao, bem como a
melhoria do acesso a habita¢ao adequada, além da garantia do acesso sustentdvel &
dgua potdvel, ao esgotamento sanitdrio e a drenagem urbana. Dentre os “servicos
bésicos”, o Relatdrio Habitar I1] inclui ainda a melhoria do acesso a energias domés-
ticas limpas (as quais se associam servigos de energia acessiveis economicamente,
confidveis e modernos, previstos na meta 7.1) e a melhoria do acesso aos meios de
transporte sustentdvel (como jd visto, claramente relacionados com a meta 11.2).
Outras metas do ODS 11 também se associam a melhoria dos servicos urbanos,
tais como a redu¢io do niimero de mortos e afetados, assim como de perdas eco-
nomicas causadas por desastres (o que pode ser conseguido por meio do controle
de enchentes urbanas, por exemplo) e a redugao do impacto ambiental das cidades
(pelo controle de emissoes, efluentes e manejo adequado de residuos) — metas 11.5
e 11.6 respectivamente. Mas nao s6 o ODS 11 tem incidéncia sobre este campo:
também hd meng¢oes importantes a direitos igualitdrios sobre recursos econdémicos,
propriedade e controle sobre a terra na meta 1.4, com evidentes rebatimentos
sobre a seguranca da posse da habitagio e sobre o acesso continuo aos servigos
urbanos. Por sua vez, o saneamento bdsico merece a atencido de uma série de metas
adicionais, relacionadas a adaptagao as mudangas climdticas (meta 2.4), a reducao
das mortes causadas pela poluigao ou contaminacio da dgua (meta 3.9), ao acesso
universal e equitativo a dgua potdvel (meta 6.1) e ao acesso ao saneamento e a
higiene adequados e equitativos (meta 6.2), a melhoria do tratamento (meta 6.3)
e A eficiéncia no uso da dgua (meta 6.4).'

O sexto capitulo trata, portanto, da superacio de velhos desafios, mas que
ainda necessitardo da atengio de uma Nova Agenda Urbana. Como ja mencionado,
o Relatério Habitar III demonstra que os dltimos vinte anos trouxeram diversos

16. O Relatdrio Habitat Il apresenta diversas contribuicdes que visam a resultados mais positivos no que toca a questdo
habitacional, citando-se aqui, entre outros: j) interven¢Ges duraveis de urbanizacdo de favelas, que mantenham boas
condicdes de funcionamento ao longo do tempo; /i) existéncia de alternativas de acesso a habitacdo dentro e fora das
favelas; fii) controle e coercdo de novas ocupacdes de terras e formacéo de favelas; iv) trabalho técnico social que dé
respostas efetivas as necessidades dos moradores e colabore com a valorizagdo dos individuos e de seu espaco de
vida, contribuindo para a apropriacdo e manutencdo das intervengdes; v) reqularizacdo fundiaria em favor das familias,
por meio da titulacdo e do registro dos titulos; vi) aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade para garantir a
proviséo de terras pUblicas para fins de interesse social; vii) requalificacdo de edificios em desuso nas &reas centrais,
para atendimento de familias de baixa renda; viii) programas e linhas de financiamento interfederativos voltados para o
combate ao 6nus excessivo com o pagamento de aluguel; ix) continuidade e ampliagdo dos programas de urbanizagao
de favelas, assisténcia técnica para requalificacdo de moradias e provimento de unidades habitacionais associado a
estratégias urbanisticas e fundiérias; e x) cumprimento das diretrizes nacionais e internacionais para remocéo involuntaria
de familias de maneira digna e com alternativas de moradia (Ipea, 2016, p. 98-99 e 101).
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marcos definidores de caminhos institucionais para a provisao de habitacao e
servigos urbanos. Contudo, percorrer esses caminhos envolveu disputas que, por
vezes, afastaram possibilidades alternativas de atendimento que mereceriam ser
lembradas e retomadas na discussao que se seguird. Cabe citar aqui a politica de
habitacdo, cuja configuragio atual foi formulada pelo Ministério das Cidades, em
2004, seguindo-se a criagao do Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social
(SNHIS), por meio da Lei n° 11.124, promulgada em 16 de junho de 2005, fruto
da Proposta Legislativa de Iniciativa Popular n® 2.710/1992. A criagao do sistema,
assim como a de um fundo e um conselho nacionais, cujo funcionamento contasse
com a participagao social e desse tratamento federativo ao tema da moradia, preven-
do a adesdo de estados e municipios — e seus fundos e conselhos locais —, ocorreu,
portanto, cerca de treze anos apds o encaminhamento da proposta, nascida, alids,
quatro anos antes da Conferéncia Habitat II, ocorrida em Istanbul. Cabe lembrar
que a proposta inclufa, entre as formas de operacio do sistema, a transferéncia
de recursos de fundo a fundo, o que poderia ser tomado como evidéncia de ma-
turidade institucional em comparacdo com uma sistemdtica corrente de repasses
da Uniao a estados e municipios, além de contar com outras fontes de recursos,
or¢amentdrias e extraor¢amentdrias. A proposta também inclufa a possibilidade
de repasse de recursos a entidades privadas sem fins lucrativos, oriundas dos movi-
mentos de luta pela moradia, o que veio a ser efetivado por uma emenda a lei que
criou o SNHIS. Outro instrumento que emana do SNHIS ¢ o Plano Nacional
de Habitagao (PlanHab), finalizado em 2009, tendo integrado em sua elaboragao
assessorias técnicas e instancias de participagdo social, possibilitando quantificar
as necessidades habitacionais até 2023, bem como apresentar diversas formas de
atendimento, adequadas a cada contexto urbano e regional.

Ocorre que, no presente, com o PMCMYV, o governo federal tem optado
por priorizar a produgio de unidades habitacionais novas com participagio — ou
melhor, sob a lideranga — do setor privado, o que, em tese, possibilitaria alcangar
escalas de produgao suficientes para suportar as necessidades habitacionais elencadas.
Ainda que 0 PMCMYV tenha incluido modalidades voltadas a publicos distintos
— entre eles, agricultores familiares e moradores representados por entidades au-
togestiondrias —, a grande massa de recursos tem sido empregada para produgio
habitacional via mercado, com a propriedade plena repassada ao morador/mutudrio,
tendo havido um esvaziamento na politica piblica de outras formas de produgio,
uso e gestdo habitacional.

A oportunidade de elaboracio de uma Nova Agenda Urbana nao deveria,
portanto, refletir apenas as politicas urbanas como sio, mas levar em conta os cami-
nhos percorridos até o presente, e que o Relatdério Habitar I1I buscou recuperar e
representar, bem como aqueles que foram apenas delineados ou mesmo esquecidos,
ante conjunturas em mudanca.
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Quanto a disponibilidade de metas dos ODS, fica claro que prestarao um
servigo relevante como referéncia para a elaboragao de uma Nova Agenda Urbana,
mas também mostram limita¢oes, as quais se procurou evidenciar aqui e que de-
verao ser superadas, entendendo-se que uma das formas de o fazer serd por meio
da elaboracio de indicadores adequados ao seu acompanhamento, tema presente
na préxima segdo deste capitulo.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A cooperagao técnica internacional no Brasil mostrou progressiva descentralizagao
e inclusio da sociedade civil; crescente énfase em fortalecimento institucional; e
mudanga da condi¢io dos grupos-alvo da cooperacio, que passaram de objeto para
sujeito de articulagio de suas demandas. Tais principios também guiaram os ODMs,
cuja experiéncia brasileira poderd contribuir com novos processos de disseminagao
e monitoramento de outras estratégias similares, como é o caso dos ODS e também
da Nova Agenda Urbana, que surgird da realizagio da III Conferéncia das Nag¢oes
Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentdvel — Habitart II1.

No caso especifico dos ODS, é necessdrio destacar que a propria Resolugio
da Agnu A/RES/70/1 alerta que hd metas para as quais nao ¢ possivel estabelecer
indicadores, assim como caberd aos paises estabelecer metas nacionais de acordo
com suas realidades especificas. Quanto a Agenda Urbana, hd que se observar
que o seu acompanhamento sistemdtico ainda ¢ inédito, uma vez que tal procedi-
mento ndo foi realizado na sequéncia das duas primeiras conferéncias (Habitat I,

em Vancouver, 1976; e Habitat II, em Istanbul, 1996).

Do exame das correspondéncias entre os ODS e uma provivel Nova Agenda
Urbana, verifica-se que hd pontos em que esta poderd simplesmente espelhar as
definiges que jd estdo presentes entre aqueles, tais como o atendimento a publicos
especificos urbanos, sua inclusio e equidade social. Contudo, sio numerosos os
temas de interesse do Brasil que ficam descobertos nos ODS, e que as discussoes da
Nova Agenda Urbana deverao aprofundar, destacando-se o papel do planejamento
urbano em prol de cidades (mais) sustentdveis, que leve em conta as complementa-
ridades entre os meios urbano e rural, melhore a gestao da terra urbana e insira os
temas da seguranca e da cultura nas politicas urbanas. Por seu turno, cabe destacar
que se mantém a relevincia de aumentar as capacidades de financiamento local e
de gestao municipal, sua formacio e treinamento — tema este jd presente, como

visto, na agenda de CTT entre Brasil e Alemanha desde 1986.

Dessa forma, a realizagio de agoes que atendam aos seguintes pontos ¢é rele-
vante para o sucesso de estratégias de monitoramento para os ODS, a Nova Agenda
Urbana e até mesmo para outras agendas de desenvolvimento.
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1) Estabelecer um espago comum de articulagio entre representantes dos
governos federal, estaduais e municipais, de entidades nao governamentais,
do Sistema Nacoes Unidas e outros atores relevantes.

2) Obter o efetivo comprometimento dos atores listados no item anterior
em prol de uma agenda minima comum.

3) Adaptar a realidade nacional, ou “tropicalizar” os objetivos, as metas e
os indicadores de forma que se tornem facilmente compreensiveis pela
sociedade civil como um todo.

4) Utilizar a forte capacidade de advocacy das Nagoes Unidas e de suas
agéncias.

5) Outras agdes complementares, como um Prémio ODS Brasil ou um
prémio similar ao Cidade Sustentdvel, que incentivem o cumprimento
ou o seguimento dos preceitos estabelecidos pelos ODS e pela Nova
Agenda Urbana.

E fundamental considerar que um eventual #rade off entre as propostas de
monitoramento originais e outras, mais simplificadas, pode ser altamente positivo.
No intuito de envolver um niimero maior de atores, é essencial que estes, assim como
a sociedade em geral, assimilem com certa facilidade o que estd sendo realizado.
Também ¢é importante que, além da evolugio das “fotografias” apresentadas por
metas e indicadores, também exista um “filme”, com enredo que permita compre-
ender o que se almeja e como se pretende chegar ld. A apresentacio e o acompa-
nhamento de objetivos, metas e indicadores por si s6 podem nao ser suficientes.
A elaboragio de uma estratégia que implique diversos aspectos, como os cinco
pontos destacados anteriormente, além de outros que venham a ser delineados,
¢ essencial para garantir o sucesso de agendas para o devido monitoramento dos

ODS e da Nova Agenda Urbana.
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CAPITULO 11

ACORDOS INTERNACIONAIS, MUDANCAS CLIMATICAS E 0S
DESAFIOS URBANOS

Gustavo Luedemann'’
Jose Antonio Marengo?
Leticia Klug?

1 INTRODUCAO

O tema mudanga climdtica entrou definitivamente na agenda politica mundial.
A preocupagao com uma trajetéria de alteragao acelerada do clima do planeta fez
com que um conjunto de 197 partes (196 estados e uma organizagio de integracio
econdmica regional) ratificassem a Convencao da Organizagio das Nacoes Unidas
sobre o tema, desde que foi aberta para assinaturas em 1992.

Por respeitar as soberanias nacionais, suas culturas e suas formas préprias de
enfrentar problemas, o leitor no encontrard no texto da convengao compromissos
especificos dos paises para tratar do tema cidades. Nio obstante, os documentos
que subsidiam a tomada de decisao na Conven¢ao-Quadro das Nagdes Unidas
sobre Mudanga do Clima (UNFCCC) sio ricos em informagoes que podem ajudar
o leitor a compreender a importincia do planejamento urbano dentro do tema
mudanga do clima e o porqué de essas questoes nao poderem mais ser ignoradas
quando se trata de planejar o futuro das cidades. Orientagdes e documentos mais
prescritivos para o planejamento urbano em um contexto de mudanga do clima
fazem parte do debate sobre a Nova Agenda Urbana (NAU), que serd consolidada
na terceira Conferéncia das Nacées Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento
Urbano Sustentdvel (Habitat III), em outubro de 2016.

O papel estratégico das cidades, tanto do ponto de vista da contribui¢io
para a reducio de emissdes quanto da necessidade de adaptar-se a nova realida-
de, reconhecendo as vulnerabilidades, reduzindo riscos e criando infraestruturas
resilientes foi tema de publicagao recente do Programa das Nacoes Unidas para a
Habita¢do Humana (UN-Habitat, 2011). Também o Painel Intergovernamental

1.Técnico de planejamento e pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea.
2. Diretor de Pesquisa no Centro Nacional de Monitoramentos e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden) em Sao Paulo.

3. Especialista em politicas publicas e gestao governamental da Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e
Ambientais (Dirur) do Ipea.
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sobre Mudanca do Clima (IPCC)* deu destaque & questdo urbana, especialmente
em seu quinto e tltimo relatério, que teve um capitulo inteiro tratando exclusiva-
mente de dreas urbanas incluido no relatério do segundo grupo de trabalho, que
trata de adaptagao as mudangcas do clima (IPCC, 2014).

No Brasil, algumas iniciativas estao sendo tomadas no sentido de pensar e
dotar as cidades de instrumentos e capacidades para essa nova realidade de mudanca
do clima. O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe) vem trabalhando na
construgio de cendrios futuros de mudangas climdticas para cidades brasileiras; a
extinta Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE/PR)
coordenou estudo denominado Brasil 2040: cendrios e alternativas de adaptagio a
mudanca do clima, em 2015, e o Ministério do Meio Ambiente (MMA) lancou
recentemente o Plano Nacional de Adaptagao (PNA), apenas para citar alguns
exemplos.

O objetivo deste capitulo é introduzir o leitor na questao da mudanca climd-
tica, tanto pelo potencial de dano que essas mudancas podem causar as cidades,
quanto pela colaboragio que as cidades podem prestar para mitigar o problema.

A préxima segio discorrerd sobre definigbes necessdrias para se compreender
o tema mudanca do clima; a se¢ao subsequente discutird a contribui¢ao das
cidades para o problema e como evitar uma parte desse impacto. Na quarta se¢io,
serdo abordadas as implicagdes de mudancas no clima para as cidades e como elas
precisam se preparar para possiveis mudancas. A quinta se¢io tratard de possiveis
cendrios de mudanga do clima para algumas cidades brasileiras.

Na conclusio, serd discutida a importincia da integragao dos subtemas deste
capitulo com os temas da Conferéncia Habitat I1I, em que se espera que a questao
das mudangas do clima se integre de maneira transversal na questao urbana. Serd
destacada também a existéncia de fontes de financiamento para enfrentamento das
mudangas climdticas que podem configurar recursos para as cidades viabilizarem
intervenges necessdrias em dreas importantes, como saneamento, mobilidade
urbana e reducio de riscos.

2 AS MUDANCAS CLIMATICAS: CONCEITOS E DEFINICOES

Quando os raios solares incidem sobre a superficie terrestre, eles podem ser refletidos
ou sua energia pode ser absorvida pelos s6lidos e liquidos dessa superficie. Quando
a energia ¢ absorvida, as moléculas da superficie do planeta passam a vibrar mais;

4.0 IPCC é o painel intergovernamental criado em 1988 sob a Organizacdo Meteoroldgica Internacional (WMO) e o
Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (Unep) e aprovado pela Assembleia Geral da Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) para subsidiar tomadores de decisdo com relatdrios periddicos de atualizagéo sobre a base
cientifica da mudanca do clima, seus impactos e riscos futuros, assim como opcdes para adaptacéo a estas mudancas
e mitigacdo das causas dessas mudancas.
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s6lidos, liquidos e gases se expandem e a vibragao das moléculas transmite calor em
todas as direcoes, inclusive em dire¢do ao espago. Como hd gases na atmosfera que
também possuem a caracteristica de receber e retransmitir calor de suas moléculas
para o meio, inclusive em dire¢io a superficie terrestre, este vai e vem de energia
atrasa a dissipagao da energia absorvida pela terra ao espago. A este fendmeno da-
mos o nome de efeito estufa. Os gases que possuem esta capacidade de reter calor
na atmosfera sio chamados de gases de efeito estufa ou GEE.

A maior parte desses gases ocorre naturalmente na atmosfera e gragas a eles
existe 0 ambiente com a temperatura e a baixa oscilagao térmica necessdria para a
vida na terra. Trata-se de gases como o vapor d’dgua (H20), o gds carbonico (CO2)
e o metano (CH4). No entanto, atividades humanas tém alterado a concentracio
desses gases na atmosfera, principalmente por converter estoques de carbono, como
petrdleo, carvao e florestas em CO?2, através da combustio.

A crescente discussdao académica sobre provéveis efeitos sobre o clima da
alteracdo da concentragio de GEE na atmosfera, especialmente do CO2, fez com
que fosse criado, no dmbito da Organiza¢io Mundial de Meteorologia (WMO)
e do Programa das Nag¢oes Unidas para o Meio Ambiente (Unep), o Painel Inter-
governamental sobre Mudanga do Clima.’ Os conceitos utilizados neste capitulo

vém de glossdrios do IPCC (IPCC, 2001; 2014b).

Assim, no que tange ao assunto da préxima se¢ao, quando tratarmos de mi-
tigagdo, estamos lidando com o que o IPCC define como “intervencio humana
para reduzir as fontes ou aumentar os drenos de GEE”. Isso significa que quando
tratamos do assunto denominado de maneira geral como “mitiga¢ao”, estamos
tratando da mitigagao da geragdo do problema, nao da mitigagao de seus efeitos.

Em relagio aos efeitos, o termo adaptacio, tema da quarta segio, ¢ definido
como o processo de ajustamento ao clima atual ou projetado e seus efeitos. Em sistemas
humanos, adapta¢io busca moderar ou evitar danos decorrentes das mudangas
climdticas ou ainda tirar proveito de oportunidades geradas por elas (IPCC, 2014b).

Os temas mitigagao e adaptagao foram tratados, e ainda continuam sendo
por alguns, como temas disjuntos em que hd um trade off entre eles: parece que se
investirmos uma unidade de recursos financeiros em adaptagio, o “remédio para
o sintoma’, teremos essa mesma unidade a menos de recurso financeiro para re-
solver o problema na origem, a mitigago, a “cura pela origem” — como discutido
em Luedemann e Hargrave (2010). No entanto, é necessdrio ter em mente que
as mudancas no clima decorrentes das atividades humanas ji estdo em curso e é
necessdrio se adaptar a elas; e a adaptagao e mitigacao sao dois aspectos do mesmo
problema que precisam ser resolvidos juntos.

5. Para mais informacGes, ver: <www.ipcc.ch>.



280 Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

Assim, construir unidades geradoras de energia e6lica que nio foram projetadas
para tolerar ventos de altissima intensidade, onde estes poderao ocorrer em cendrios
provéveis, é uma medida de mitigacio ineficaz, pois, se mal adaptadas, as torres
podem quebrar. O mesmo pode-se dizer de usinas hidrelétricas construidas onde
o regime de chuvas tende a se tornar desfavordvel ou de adensamentos urbanos e
sistemas de transporte publico em dreas com proje¢ao de maior risco de alagamento,
apenas para citar alguns exemplos.

Quanto ao custo de agoes para enfrentar a questao climdtica, consideramos
que agoes de nio arrependimento tém custos liquidos negativos porque geram
beneficios diretos ou indiretos que sao grandes o suficiente para compensar os
custos da implementagao destas agdes. Assim, a ideia de ndo arrependimento remete
ao fato de que hd interven¢des que melhoram a resiliéncia de alguma estrutura a
impactos climdticos ou que faga com que sejam emitidos menos GEE e, a0 mesmo
tempo, otimizem a utiliza¢do de recursos financeiros.

Resiliéncia é a capacidade de sistemas sociais, econémicos e ambientais res-
ponderem ou se reorganizarem, mantendo sua fungio primordial, sua identidade
e estrutura, apds passar por eventos perigosos, tendéncias ou disttrbios, mantendo
também sua capacidade de adaptagio, aprendizado e transformagcao.

Um conceito pouco conhecido fora das discussoes sobre mudangas climdti-
cas ¢ o do carbon capture and storage (CCS). Segundo o IPCC (2014b), o CCS ¢
definido como processo “no qual um fluxo de CO2 relativamente puro proveniente
de processos industriais ou de fontes energéticas é separado (capturado) acondi-
cionado, comprimido e transportado para um local de armazenamento isolado da
atmosfera no longo prazo.” Jd o conceito de emissoes liquidas negativas, segundo
o IPCC (2014b), é quando, “por agdo humana, mais GEE sao sequestrados ou
armazenados do que emitidos para a atmosfera”. Unindo técnicas de CCS a pro-
ducio e ao consumo de biocombustiveis, cujo carbono de suas moléculas provém
de fotossintese recente, ou seja, de CO2 retirado da atmosfera, pode-se obter
emissoes liquidas negativas.

Um conceito importante que usaremos neste capitulo, por se tratar de cida-
des e investimentos urbanos, ¢ o de lock in, entendido como “uma dependéncia
da trajetdria pela qual se decidiu em um determinado momento, que impede ou
dificulta demasiadamente a¢oes de mitigagio ou de adaptagao” (IPCC, 2014b). Isso
ocorre, por exemplo, quando hd a decisdo de investimento em uma malha vidria
com sistemas de viadutos e outras infraestruturas que demandam muito recurso
financeiro. Devido ao endividamento e a impossibilidade de angariar novos recursos
para a mobilidade urbana, a adogao de solugao alternativa para a mobilidade de
passageiros — que seja menos impactante em termos ambientais — torna-se invidvel.
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Projecdes de clima futuro desenvolvidas no contexto da Terceira Comunicagio
Nacional do Brasil 8 UNFCCC mostram um clima mais quente em toda a América
do Sul até finais do século XXI. Os méximos de aquecimento se localizam na regiao
Norte e Centro-Oeste do Brasil, em todas as estagdes do ano, e se estendem para
as regides Nordeste e Sudeste. No final do século, esses méximos de aquecimento
podem chegar a 8°C na Amazoénia. Com relagio a precipitacio, as projegoes indicam
um clima mais seco no verao, na maior parte do Brasil, com mdximos de redugao
nas regioes Nordeste e Norte e aumentos nos extremos da precipitagao nas regioes
Sudeste e Sul do Brasil. Hd projecoes de aumento na frequéncia de periodos secos
no Nordeste e Norte (Brasil, 2015c¢).

3 A CONTRIBUICAO DAS CIDADES PARA O PROBLEMA DA MUDANCA DO
CLIMA E POTENCIAIS ACOES PARA REDUZI-LO

A popula¢io mundial e a do Brasil, em especial, se concentra cada vez mais em
centros urbanos.® As atividades humanas que emitem GEE o fazem para atender
demandas dessa populagao, estejam essas atividades sendo realizadas dentro ou
fora das cidades. O planejamento urbano e a gestao das cidades tém, e terdo cada
vez mais, uma grande interferéncia nos cendrios futuros de mudanga climdtica por
influenciar direta e indiretamente as fontes de emissao de GEE.

Para se ter uma ideia, no Brasil, em 2012, foram emitidos 1284 Tg (tera-gra-
mas, ou milhoes de toneladas) de CO2 e outros GEE (convertidos a sua equivaléncia
em contribuicio ao efeito estufa ao CO2) (Brasil, 2016¢). Dessas emissoes, nada
menos que 17% se devem ao transporte e 2 mobilidade. Cidades mal planejadas,
com muitos vazios urbanos (orientadas pela e para especulagio imobilidria) e sis-
temas de transporte publico ineficientes, ¢ uma rede urbana conectada, em grande
medida, pelo modal rodovidrio, contribuem fortemente para esses resultados.

Em seu quinto relatério, o IPCC prevé que o planejamento urbano integrado,
o desenvolvimento orientado para o trinsito — para melhorar sua conectividade,
acessibilidade de destino e origem, capacidade de usar modos de transporte alter-
nativos, incluindo o transporte de massa —, assim como formatos urbanos mais
compactos, que favorecam o ciclismo e o deslocamento a pé, podem juntos levar
a mudangas de modais (IPCC, 2014). Essa orienta¢do, em nivel global, pode re-
duzir as emissoes do transporte entre 20% e 50% do previsto para 2050 — mesmo
levando em consideragao o aumento da demanda por transporte e mobilidade.

A perspectiva de redugao de emissio de GEE por alteragao no planejamento
das cidades e nos modais de transportes tem um potencial técnico ainda muito

6. A populacdo urbana mundial em 2030 deve passar de 60% da populacdo (Undesa, 2014). No Brasil, esse percentual
ja passava de 84% no Censo de 2010 e segue com tendéncia de aumentar a populacdo urbana em relacdo a rural.
Para mais detalhes, ver: <http://migre.me/uUM8f>. Acesso em: abr. 2016.
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maior de redugao. Em paises com potencial para fabricagio e uso de biocombustiveis
e produgao de eletricidade a partir de biomassa, pode haver, inclusive, cendrios
de emissao negativa.

As chamadas emissoes negativas ocorrem quando plantas com potencial de uso
no setor energético retiram o CO2 da atmosfera a partir da fotossintese e, na fase
de aproveitamento energético, o CO2 proveniente de combustio (ou fermentagio
da cana, por exemplo) é armazenado por meio de tecnologias CCS. Aplicado ao
meio urbano, isso poderia ser traduzido em um cendrio de otimizagio de modais
com preferéncia para o transporte coletivo elétrico (metrods, 6nibus trélei ou plug-in
etc.) e taxis elétricos. A energia elétrica poderia ser obtida as margens da cidade,
com baixissima emissio, decorrente do uso de etanol e bagago, por exemplo, com
captura do CO2 por meio de tecnologias CCS. Além de reduzir as emissoes de
GEE, isso reduziria drasticamente as emissdes de outros gases poluentes ou po-
luentes indiretos, que hoje s3o responsdveis por problemas graves de satide publica
nos centros urbanos.

Pensado no funcionamento das cidades, o impacto positivo da alteracio da
matriz de energia elétrica pode ser intensificado se houver aumento de eficiéncia
no uso da energia. Além da mobilidade, vérios outros componentes da cidade
concorrem pelas mesmas fontes energéticas, por exemplo, a iluminacio puablica
e os edificios.

H4 vdrias alternativas para melhorar a rede elétrica e a iluminagio das cida-
des, com destaque no debate para a instalagao de smart grids. Essas redes elétricas
inteligentes apresentam um elevado grau de automacio que melhora muito o
desempenho e a eficiéncia operacional. Permitem, ainda, a conexio de pequenos
fornecedores, impulsionando a disseminacio de fontes renovéveis de energia,
como sistemas de geragao fotovoltaico e edlicos em perfeita sintonia com o sistema
elétrico. Algumas cidades tém adotado medidas mais simples como a substitui¢ao
de lampadas tradicionais por aquelas mais econdmicas, com grande impacto no
consumo de energia elétrica.

No caso das edificagoes, hd um grande trabalho a ser realizado em termos
de conforto ambiental e arquitetura sustentdvel. A iluminacio natural precisa
ser aproveitada ao mdximo, evitando acender lampadas desnecessariamente. As
partes das edificagdes expostas a luz solar precisam ser planejadas para receber
luz, aquecer 4gua ou gerar eletricidade por meio de fotocélulas. O cuidado com
o desenvolvimento bioclimdtico sustentdvel dos edificios tem grande retorno em
termos de reducgdo de emissio e, se pensados os ganhos no longo prazo, torna-se
economicamente vidvel, pois os investimentos necessdrios para o planejamento e
a constru¢do se pagam em periodo razodvel durante o uso do edificio.
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No entanto, como o agente que utiliza normalmente nio ¢ o mesmo que
constréi o edificio, a intervencio do poder ptiblico pode corrigir a distorgao entre
a otimizag¢do do construtor e o interesse do usudrio da edifica¢do, além de poder
corrigir assimetrias de informacao no sentido de convencer o préprio usudrio a
escolher edificios mais eficientes e viabilizar essas escolhas por meio de financia-
mentos e diferencia¢io de impostos. H4 uma iniciativa do governo brasileiro — o
Programa Nacional de Eficiéncia Energética em Edificagées (Procel Edifica) — de
adesio voluntdria, que, desde 2003, promove o uso racional de energia elétrica em
edificagoes. Iniciativas como essa, tornadas obrigatdrias para edificios pablicos e/ou
inseridas nos cédigos de obras municipais tém um resultado potencial enorme se
considerado que o consumo de energia elétrica nas edificacoes corresponde a 45%
do consumo faturado no pais.” Uma nova edificacio tende a perdurar por muitas
décadas ou até mais de um século e sua ineficiéncia causa prejuizo econémico
e ambiental por toda a vida util. Obras de retrofit visando melhor desempenho
energético nem sempre sio vidveis e, em regra, s0 um investimento muito maior
que aquele necessdrio para implementar boas solugdes na etapa de construgio.
Esse lock in somente pode ser evitado voluntariamente pelos agentes ou, de ma-
neira sistémica, pelos poderes publicos municipais, por meio de instrumentos de
comando e controle, incentivos econdmicos ou ambos.

As cidades, em especial as cidades brasileiras, estdo repletas de casos de lock in.
A decisio de construir pontes, tuneis, linhas de metrd e outras intervengoes urbanas
de custo muito elevado, se executadas sem um bom planejamento e integradas a
l6gica de todo funcionamento urbano, provavelmente nao serdo passiveis de correcio
num prazo razodvel. Os exercicios de projecdes e construgio de cendrios futuros
para as cidades brasileiras demonstram que no planejamento e na construgao de
grandes obras, para além das questoes cldssicas de acessibilidade, integragio ao
tecido urbano, inclusio de dreas marginais, defini¢ao de sitio; questoes relativas a
resiliéncia e 4 redugao/otimizacio de emissoes precisam ser consideradas.

Esse planejamento integrado deve incluir a otimizagio nao sé das emissoes,
mas também do tempo de deslocamento, da acessibilidade a todos que necessitam
da infraestrutura para exercerem seus direitos como, por exemplo, o da mobilidade
urbana, assim como estabelecer resiliéncia a possiveis intempéries climdticas.

Politicas cldssicas de mitiga¢do incluem uma “precificacio de carbono”. No
mecanismo de cap and trade, por exemplo, hd uma taxacio das emissoes de GEE
ou um teto de emissdes com possibilidade de gerar créditos por redu¢oes abaixo
do estabelecido ou comprar créditos para compensar emissoes acima do teto.

7. Para mais detalhes sobre o programa Procel Edifica, ver: <http://migre.me/uHbsV>.
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Esse tipo de politica normalmente é definido em nivel federal ou regional,
dado que agoes locais para limitar as emissoes de agentes podem gerar um problema
conhecido como vazamento de emissoes (leakage), onde as emissoes deixam de
ocorrer em um local para aparecerem em outro, atingindo igualmente a atmos-
fera e, por consequéncia, o clima. Além de nio contribuir para a mitigacio das
mudangas do clima, isso pode ter um impacto indesejdvel no desenvolvimento de
cidades e regides, a exemplo do que ocorre com os estados nos casos de competicao
por investimentos disputada por meio da desoneragio fiscal, em uma espécie de
competi¢do predatoria.

Todavia, hd excegdes, por exemplo, o mercado de redugdes de Téquio, que se
baseia em estabelecer tetos de emissoes para grandes prédios comerciais e plantas
industriais dentro da drea metropolitana. Esse mercado se distingue por ser, na
verdade, um projeto de eficiéncia energética — na atual fase, sdo utilizados fatores de
emissdo genéricos que nio distinguem a origem da eletricidade ou fonte calorifica.®
O mercado de Téquio também foca na competitividade das empresas, publicando
os resultados das reducoes em forma de ranking.

No Brasil, j4 hd a previsao legal do Mercado Brasileiro de Redug¢do de Emis-
soes (MBRE), desde a entrada em vigor da Lei n°® 12.187/2009, que instituiu a
Politica Nacional sobre Mudanc¢a do Clima (PBMC). No entanto, esse mercado
nao foi regulamentado, nao havendo, portanto, o estabelecimento de um teto de
emissdo de qualquer espécie. Nos estados, por sua vez, houve uma proliferacio de
leis, algumas estabelecendo metas, outras a estabelecer, algumas declaradamente
programadticas e simbdlicas, isto é, com um compromisso com a inten¢ao, nao
com o resultado.

Um dos grandes entraves para o estabelecimento de um mercado de carbono
no Brasil é o desconhecimento por parte da Uniao, dos estados e dos municipios
das emissoes, por agente emissor. Nao hd, no momento, nenhuma politica nacio-
nal ou subnacional em vigor que controle a emissao dos agentes e possa gerar um
mercado de reducées de emissao.

Com a preocupacio de discutir metodologias de quantificagio de emissoes
(inventdrios) e de organizar as iniciativas subnacionais em relagiao 2 mudanga do
clima, foi criado o Nucleo de Articulagao Federativa para o Clima (NAFC).” Esse
nucleo retine, até 0 momento, apenas os estados e o governo federal, nao tendo
ainda a capilaridade para tratar com municipios nem com dreas metropolitanas.

No 4mbito federal, hd um projeto que estuda as opgoes de mitigacio das
emissoes de gases de efeito estufa nos setores-chave da economia brasileira, com

8. Ver Icap (2016).
9. Para mais informacdes sobre o NAFC, consulte o fink: <http://migre.me/uHbyx>.
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recursos governamentais e do global environmental facility (GEF)," executado
pelo governo brasileiro em colaboragio com o Unep. O projeto, intitulado Op¢ies
de mitigagdo em setores-chave da economia, utiliza um modelo de equilibrio geral
computado ligado a modelos de equilibrio parcial setoriais que se retroalimentam,
gerando cendrios de baixo carbono que otimizam, de modo integrado, a redugao de
emissao com a performance econdémica (via precificagio de emissoes). Isso implica
que o 4timo setorial, nesse aspecto, nao é o 6timo real da economia. Este, por sua
vez, depende das interagdes entre os diferentes setores.

Otimizando as emissoes para o conjunto da economia do pais, o projeto pode
chegar a cendrios de emissoes mais altas em setores especificos, comparado a estudos
setoriais anteriores. Isso porque é importante saber a demanda gerada entre setores,
por exemplo, do setor de energia sobre o setor agricultura, por conta de eventual
necessidade de biocombustiveis — e, em resposta, a demanda de energia do setor
agricultura. Finalmente, esse projeto também mapeia as tecnologias disponiveis e
potencialmente disponiveis em diferentes cendrios que possam ser utilizadas com
a finalidade de otimizar as emissoes de GEE.

Estudar as possibilidades de mitigagao e ter cendrios construidos com base
em conhecimento sélido sao um pré-requisito, mas nio elemento suficiente, para
construir um futuro menos emissor de gases de efeito estufa. A maior dificuldade
estd em tornar realidade o cendrio otimizado, construido com métodos académicos.
Mesmo que um cendrio seja construido apenas por agdes de nio arrependimento,
custo-efetivas, hd um motivo pelo qual os agentes nio as implementaram espon-
taneamente e ¢ de se esperar que haja um custo de transagio nao percebido no
exercicio tedrico. Os resultados desse estudo estdo sendo esperados para o final
de 2016, quando devem ser apresentados pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovagées e Comunicagoes (MCTIC). Eles tém o potencial de abrir a discussao
entre os entes da Federagio sobre a estratégia a ser seguida para otimizar a mitigacao
da mudanga global do clima. Isso porque, como visto antes, muitas a¢oes sao de
competéncia dos municipios e estados, enquanto outras sao de responsabilidade

da Uniao.

Dificilmente se discutirao metas de redu¢ao de emissao de GEE especificas
para cidades na Conferéncia Habitat III ou em outros féruns, dado que a maioria
dos paises defende que compromissos para a redugio de emissdes necessariamente
devem ser discutidos sob a UNFCCC. O que a Nova Agenda Urbana apresenta
como novidade é um didlogo com as orienta¢oes do IPCC, jd que nos principios
ele elenca para o futuro das cidades: compacidade, conectividade, inclusao e in-
tegracdo. O planejamento e a gestao das cidades construidos sob essas premissas

10. Fundo multilateral para financiamento de acées em sustentabilidade ambiental.
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permitirdo um desenvolvimento urbano mais sustentdvel e de menor emissao de
gases de efeito estufa.

Na Convengao-Quadro das Nagoes Unidas sobre Mudanca do Clima, hd um
principio muito caro aos paises em desenvolvimento que prescreve que “as partes
devem proteger o sistema climdtico em beneficio das geragdes presentes e futuras
da humanidade, com base na equidade, ¢ em conformidade com suas responsabi-
lidades comuns, mas diferenciadas, e respectivas capacidades”. “Em decorréncia’,
segue o texto, “os paises desenvolvidos devem tomar a iniciativa no combate a
mudangca do clima e a seus efeitos”. Sob a UNFCCC, seguindo o citado principio
de “responsabilidade comum, porém diferenciada”, ji se acordou um fluxo de
recursos a ser financiado por paises desenvolvidos para a questdo climdtica, da
ordem de US$ 100 bilhoes por ano.

Esse recurso deverd ser gerido por institucionalidade prépria, criada para este
fim, denominada Fundo Verde para o Clima (Green Climate Fund — GCF). Como
esses recursos somente poderdo ser acessados por entidades do sistema financeiro,
que serdo credenciadas a partir de indicagoes dos governos nacionais, ¢ importante
que os governos locais se manifestem frente aos governos federais (a Unido, no
caso brasileiro) quanto as entidades financeiras que melhor tém atendido a seus
propésitos de financiamento.

Recursos do GCE, assim como do instrumento multilateral que o precedeu, o
Fundo de Investimento para o Clima (CIF) ou os recursos de fundos nacionais, como
o Fundo Clima, no Brasil, sob responsabilidade do Ministério do Meio Ambiente,
devem ser vistos por gestores de cidades como oportunidade de complementagao
de financiamento de obras de infraestrutura que, além de resolver questoes de
saneamento e mobilidade, entre outras, também reduzam as emissdes de GEE ou
tornem as cidades mais resilientes ao clima, conforme veremos na préxima secio.

4 IMPACTOS, VULNERABILIDADE E ADAPTACAO DAS CIDADES A MUDANCA
DO CLIMA

As mudangas do clima nio ocorrem linearmente por todo o globo e podem aparecer
com caracteristicas opostas em lugares distintos, como aumento da frequéncia e
intensidade de cheias em determinada regido e aumento gradual do nimero de
dias sem chuva (seca) em outras. Essas alteracoes tém em comum o aumento da
energia do sistema, mas, dada a complexidade do sistema climdtico, as interagoes
com o meio ambiente fisico e com a vegetagdo criam aspectos diversos em dreas
diferentes do planeta.

Em muitos casos, espera-se que haja continuidade nas tendéncias climdticas
e intensificago de episédios de extremos climdticos que jd ocorrem, podendo a
tendéncia dos dados meteoroldgicos passados ajudar na previsao de futuros impactos.
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Todavia, como explicado anteriormente, devido a complexidade das interagdes no
sistema climdtico, resultados disruptivos também podem ocorrer, trazendo, por
exemplo, furacoes para onde eles antes nao ocorriam ou uma mudanga de trajetdria
dos dados climatolégicos.

Nas projecoes realizadas, tem-se trabalhado com modelagens de cendrios cli-
mdticos e de impactos futuros, com o intuito de antecipar a probabilidade de ocor-
réncia desses eventos, permitindo que os governos possam atuar preventivamente.

A modelagem climdtica global é um campo de desenvolvimento recente,
caracterizado tanto pelo elevado nimero de varidveis naturais em processo de
co-interagio, quanto pela incerteza sobre o comportamento futuro de varidveis
antrépicas, a mais importante delas relativa aos niveis de gases de efeito estufa na
atmosfera (Brasil, 2015c¢).

E essa ¢ uma das maiores dificuldades que os gestores se deparam na hora
da tomada de decisao: ¢ razodvel investir recursos ptblicos e/ou privados em algo
incerto? J4 hd consenso no debate e na literatura que, mesmo ante a incerteza rela-
tiva & grandeza e distribuicio espacial dos fendmenos climdticos, é preciso avangar
em agdes que reduzam a vulnerabilidade e aumentem a resiliéncia das cidades. Os
prognésticos de impactos decorrentes de mudangas climdticas futuras indicam
tendéncias que podem orientar estratégias de adaptagao.

As cidades com maior grau de vulnerabilidade encontram-se nos paises em
desenvolvimento. O rdpido processo de urbanizagio ocorrido no século XX levou
para as cidades um contingente enorme de pessoas sem que os governos conseguis-
sem prover infraestrutura urbana adequada e servicos publicos. Esse processo gerou
um deficit enorme de infraestrutura com alto grau de ocupagao de dreas de riscos
ambientais. Configuram-se entdao comunidades urbanas extremamente vulnerdveis
localizadas principalmente em assentamentos informais que jd se encontram sob
o estresse da variabilidade climdtica e dos eventos extremos.

O deficit de saneamento bdsico, compreendendo aqui a drenagem urbana,
existente nessas cidades jd ¢, por si s6, um fator de vulnerabilidade da populacio,
independentemente das mudangas climdticas. Essas alteracoes potencializam essa
vulnerabilidade. O acesso a dgua potdvel e ao esgotamento sanitdrio, o manejo
correto dos residuos sélidos e a drenagem de dguas pluviais sio uma pauta perene
nas grandes cidades, que ganha maior aten¢ao devido aos riscos climdticos asso-
ciados 2 auséncia de investimentos.

Em situagbes em que se projeta um aumento da pluviosidade ou a sua
concentragio em episédios de chuva intensa, ¢ necessdrio pensar a drenagem e a
absorcio da dgua no solo de maneira diferenciada. Da mesma forma, as demais
obras de saneamento devem ser resilientes as chuvas para evitar transbordamento
de chorume ou de esgoto e contaminagio da dgua potdvel.
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A mesma situagdo ocorre com habitagdes precdrias em dreas de risco de
desastres naturais. A probabilidade de ocorréncia de desabamentos e alagamentos
se altera com prognésticos climdticos desfavordveis, mas o risco jd existe na situagao
atual. Investimentos nesses casos ja sao plenamente justificados e uma prioridade
social. Temos, entao, independentemente do conhecimento cientifico e do grau de
incerteza sobre a previsao climdtica e os impactos a ela relacionados, uma agenda
basica de adaptacio as mudangas do clima nessas cidades.

As cidades que apresentam processo de planejamento urbano participativo,
gestdo democrdtica, moradia adequada, servigos de saneamento bdsico, além de
um sistema vidrio de qualidade e servigos de protecio e defesa civil, sio inerente-
mente mais resilientes & maioria dos impactos das mudangcas do clima (Oliveira e
Moreira, 2006 apud Brasil, 2016b).

Politicas de desenvolvimento urbano podem estar entre os meios mais efetivos
de adaptagio a mudanca do clima no contexto das cidades, sobretudo por meio
de uma abordagem sistémica que trata de problemas atuais, a0 mesmo tempo em
que antecipa problemas futuros. Estudos sobre megacidades, vulnerabilidades e
adaptacio as mudangas climdticas na Regido Metropolitana de Sao Paulo propoem
estratégias de adaptagao frente a um possivel cendrio de aumento na frequéncia de
chuvas intensas e desastres naturais de origem hidrometeoroldgica, consequéncia
das mudangas climdticas, agravadas pelo efeito de urbanizagio na cidade (Nobre,
2011; Marengo, Valverde e Obregon, 2013; Martine, Ojima e Marandola Junior,
2015; Brasil, 2015c¢).

O estudo realizado pela Secretaria de Assuntos Estratégicos trabalhou na iden-
tificagdo de algumas estratégias de adaptacio associadas as projegoes dos cendrios
trabalhados na modelagem climdtica, incluindo desde medidas mais simples, como
sistemas de alertas de riscos, a obras de infraestrutura mais estruturantes, como a
construgao de barragens e diques. Essas estratégias devem servir de referéncia para
a sociedade brasileira e os gestores publicos com o objetivo nao s6 de minimizar
os eventuais impactos negativos do clima futuro, mas também de aproveitar as
oportunidades que surgirio. E fundamental que os prognésticos de clima futuro
estejam presentes no planejamento da infraestrutura urbana, nao sé para evitar
situagoes de lock in em relagdo a solugbes que gerem menos emissoes ao longo
da vida util, mas também pelo custo gerado por uma estrutura mal adaptada.
Semelhante ao paradigma — acio wversus inagdo — quanto aos custos para evitar a
mudanca do clima, hd o paradigma investir em adaptagio da infraestrutura ou
pagar o preco dos prejuizos provaveis que o clima possa trazer a um sistema mal
adaptado. Como dito anteriormente, obras de infraestrutura so tipicos casos de
lock in: uma vez construida uma ponte, dificilmente haverd recurso disponivel para
reconstrui-la ou refazer seus alicerces para ganhar maior resisténcia.
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O relatério do IPCC AR5 (2013; 2014) recomenda que a gestao de riscos de
desastres e adaptagao as mudangas do clima deva ser prioridade em todos os paises.
A construgio de capacidades nas cidades para enfrentamento das mudangas do
clima é condigao estruturante de um plano de enfrentamento da questao. O Brasil
finalizou recentemente seu primeiro Plano Nacional de Adaptagao a Mudanca do
Clima, um conjunto de onze estratégias de adaptagao setoriais prioritdrias para o
desenvolvimento sustentdvel do pais.

As estratégias discutem as principais vulnerabilidades e a gestio de cada
tema frente as mudangas do clima e apresentam medidas adaptativas visando ao
incremento da resiliéncia. Na estratégia de cidades, um aspecto fundamental é a
articulagdo intersetorial e intergovernamental. Dentro do pacto federativo brasileiro,
os municipios tém autonomia or¢amentdria e fiscal e s2o os entes com competéncia
para elaborar a politica urbana.

As diretrizes prioritdrias para promover a adaptagio, segundo o Plano Na-
cional de Adaptagao, sio: 7) promover a articulagao federativa; i) considerar a
adaptagao a mudanga do clima na reabilitacio de dreas urbanas consolidadas; 7ii)
considerar a adaptagio a mudanca do clima na promogio da urbanizagio de assen-
tamentos precdrios; 7v) considerar a adaptacio @ mudanga do clima na produgao
de habitagio social; ) fortalecer processos de planejamento da expansio urbana
com a perspectiva de prevencdo a ocorréncia de desastres naturais e o surgimento
de riscos; entre outros.

Pode se afirmar que as maiores cidades do Brasil jd estao sendo afetadas por
extremos climdticos, com chuvas intensas e periodos secos, que podem deflagrar
desastres naturais, como enchentes e movimentos de massa e secas. A avaliacao de
vulnerabilidades no presente e a presenca (ou nao) de estratégia de adaptacao para
enfrentar esses extremos pode servir como zest bed para definir estratégias de adaptagio
no futuro, ante um cendrio de aumentos de extremos de chuva e de temperaturas.

5 CENARIOS DE MUDANGCAS CLIMATICAS EM CIDADES BRASILEIRAS

O planejamento e a gestdo das cidades que jd estao, de alguma forma, sendo
impactadas pelos extremos climdticos e pela elevagao do nivel do mar requerem
estratégias para a tomada de decisao. Todavia, em fungao, entre outros fatores, da
multidisciplinaridade envolvida, ¢ dificil selecionar as abordagens, os métodos e
as ferramentas apropriados para os estudos e, mais ainda, avalid-los e comparé-los.

No contexto urbano, a adaptagio ainda pode ser vista como um novo desafio,
principalmente no momento de incorporé-la aos processos de planejamento e gestao
das cidades. Em outras palavras, como considerar, por exemplo, a variabilidade
temporal climdtica e as incertezas nas projegoes de clima futuro e da avaliagao da
vulnerabilidade das infraestruturas das cidades. Embora estudos sobre avaliagao
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dos riscos climdticos nas cidades ainda sejam limitados, cidades no mundo todo
estao procurando avaliar o potencial impacto das mudangas climdticas para se
adaptarem. Segundo o Programa Global de Pesquisa em Vulnerabilidade, Impactos
e Adaptagao as Mudangas Climdticas (Provia),'" a adapta¢io envolve a redugio de
risco e vulnerabilidade, a busca de oportunidades e a constru¢io da capacidade de
nagdes, regioes, cidades, setor privado, comunidades, individuos e sistemas naturais
para lidar com os impactos climdticos, bem como mobilizar essa capacidade por
meio da implementagao de decisoes e agoes.

Segundo o IBGE (2015), existem no Brasil 5.565 municipios, a maioria deles
com menos de 100 mil habitantes. Porém, nesse universo, existem os grandes centros
urbanos cujas populagdes alcancam ou passam o valor de 1,5 milhdo de habitantes.
A seguir tem-se uma lista das maiores cidades do Brasil, ou seja, as mais populosas.

¢ Sao Paulo (Sdo Paulo): 11.967.825 de habitantes.

e Rio de Janeiro (Rio de Janeiro): 6.476.631 de habitantes.

e Salvador (Bahia): 2.921.087 de habitantes.

e Brasilia (Distrito Federal): 2.914.830 de habitantes.

e Fortaleza (Ceard): 2.591.188 de habitantes.

¢ Belo Horizonte (Minas Gerais): 2.502.557 de habitantes.

e Manaus (Amazonas): 2.057.711 de habitantes.

e Curitiba (Parand): 1.879.355 de habitantes.

¢ Recife (Pernambuco): 1.617.183 de habitantes.

e Porto Alegre (Rio Grande do Sul): 1.476.867 de habitantes.

Para identificar cidades com dreas vulnerdveis ou de risco a desastres naturais
de origem hidrometeoroldgica (enchentes, secas e deslizamentos de terra), aplicamos
a metodologia desenvolvida por Debortoli ez a/. (2015; 2016) e Camarinha e De-
bortoli (2015). Essa metodologia considera uma combinagao de dados climéticos,
ambientais e socioeconémicos em dreas densamente povoadas no presente e no
futuro, com uma resolugao espacial de até 20 km, até 2100. Esses cendrios de clima
futuro foram derivados do downscaling das projegdes de clima futuro do modelo

11. Provia é uma iniciativa global que foca em prover direcdo e coeréncia para a pesquisa internacional em vulnera-
bilidade, impacto e adaptacéo as mudancas do clima. Seu secretariado é hospedado pela Unep em Nairobi e seu site
é: <http://www.unep.org/provia/>.
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global HadGEM2-ES, usando o modelo regional ETA para o cendrio RCP8.5,'
cendrio de pouca efetividade de agoes de mitigacao, onde as emissdes permanecem
altas (Chou ez al., 2014a; 2014b). Essa metodologia permite mapear os riscos de
desastres naturais no Brasil, no presente, assim como pesquisar como esse risco
pode evoluir no futuro em todo o pais.

Em rela¢io a enxurradas, enchentes e alagamentos, a regiao Sul do pais deve
sofrer um aumento considerdvel da vulnerabilidade no futuro. Também merecem
destaque o sul e o leste do Mato Grosso do Sul, a regiao de Botucatu (SP) e as
proximidades de Campinas (SP); a divisa entre os estados de Sao Paulo, Rio de
Janeiro e Minas Gerais, a faixa litorAnea que vai de Sergipe a Natal (RN); o norte
do Ceard, uma por¢io do Pard préxima a divisa com o Amapd, o Acre e algumas
faixas estreitas que cortam Minas Gerais, Rio de Janeiro e Espirito Santo, quase
sempre em dreas proximas as regides de serra. Todas as localidades previamente
citadas ji se enquadram nas classes de vulnerabilidade alta ou muito alta no periodo
presente, possuem histéricos recorrentes de inundagées, enxurradas ou alagamen-
tos altamente impactantes para a sociedade e, muito provavelmente, se tornarao
ainda mais vulnerdveis no futuro. Na regido préxima a Manaus (AM) e na divisa
com o Acre, os cendrios apontam para aumento da vulnerabilidade a movimentos
de enchentes e alagamentos, aumento esse que pouco modifica as condicoes de
vulnerabilidade em comparacio com o periodo presente.

As regides que mais merecem destaque, em relacdo a mudangas mais criticas
no futuro, sdo: a por¢io central de Santa Catarina e o sudeste deste estado, na
divisa com o Rio Grande Sul; bem como o leste do Parand; o litoral norte de Sao
Paulo e a Serra da Mantiqueira, principalmente a divisa com Minas Gerais; e ain-
da um pequeno trecho que engloba a regiao serrana do Rio de Janeiro e o litoral
adjacente. Esses locais sio caracterizados como cendrios de desastres envolvendo
movimentos de massa e tém fortes indicios de que podera haver a intensificagao
da ocorréncia desses desastres no futuro. Uma grande parcela do estado do Pard e o
oeste do Maranhio também se enquadram nesse contexto, essa regido devem receber
um incremento ainda maior de vulnerabilidade, chegando a 30% de acréscimo.
Cidades na faixa litorAnea que vai do estado do Rio de Janeiro até o Rio Grande
do Norte foram identificadas no periodo presente como uma das mais vulnerdveis.

As maiores cidades do Brasil estio na faixa litorinea, mostrando altos niveis
de vulnerabilidade a enchentes e movimentos de massa, sendo que nessas dreas

12. RCP8.5 é o cendrio mais extremo escolhido para o quinto relatério do IPCC entre as trajetdrias de concentracoes
representativas (representative concentration pathways, RCPs), cenérios que incluem séries temporais de emissdes e
concentragdes do conjunto completo de GEEs, aerossois e gases quimicamente ativos, bem como uso e cobertura da
terra. Cada RCP fornece apenas um dos muitos cendrios possiveis que levariam ao seu forcamento radiativo (8,5 W/
m2 em 2100 no caso do RCP8.5).
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os extremos de chuva tém aumentado nos ultimos cinquenta anos e tendem a
aumentar segundo as proje¢oes de clima futuro.

Em relagio a secas, um maior nimero de cidades pode ser vulnerdvel a elas
no futuro, particularmente no Sudeste, Centro-Oeste, Nordeste ¢ na Amazonia.
Secas como as dos periodos 2012-2015 no Nordeste, 2014-2015 no Sudeste e de
2015 na Amazdnia mostraram as vulnerabilidades de cidades como Sao Paulo,
Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Recife, Jodo Pessoa, Fortaleza e Manaus, com falta
de 4gua, gerando crises hidricas. E preciso pensar em estratégias de adaptagio no
presente para enfrentar os possiveis problemas no futuro.

6 DISCUSSAO: IMPORTANCIA DAS CIDADES SOB O OLHAR DA MITIGACAO E
DA ADAPTACAO A MUDANCA GLOBAL DO CLIMA

Como visto nas se¢des anteriores, as cidades tém um papel estratégico na discus-
sa0 sobre mudancas climdticas. Por um lado, alteragées no desenho das cidades,
nos modais de transporte e nos elementos que compdem o tecido urbano podem
impactar diretamente na reducio da produgao de gases de efeito estufa. Por outro,
¢ nelas, em especial nos paises em desenvolvimento, que as vulnerabilidades e o
risco de desastres naturais é maior. O tltimo relatério do IPCC (2013; 2014) reco-
menda que a gestdo de riscos de desastres e adaptagdo as mudancas do clima deva
ser prioridade em todos os paises. A Conferéncia Habitat III, da ONU, coloca o
tema em pauta dentro de uma perspectiva transversal e destaca as principais ques-
toes dentro da Unidade de Politica 8 — ecologia urbana e resiliéncia — em que sao
tratados os temas da resiliéncia urbana, ecossistemas e gerenciamento de recursos
e mudancas climdticas e gerenciamento de risco de desastres.

No Brasil, assim como em outros paises da América Latina, Asia e Africa, em
funcio do grau de desigualdade socioeconémica e de acesso a terra urbanizada,
hd forte correlagio entre pobreza urbana, ocupagoes irregulares e dreas de risco
de desastres naturais. O planejamento das cidades e de sua infraestrutura precisa
levar em consideracio as questoes climdticas presentes e futuras. Uma boa gestao
do uso e da ocupagao do solo urbano associada a investimentos em infraestruturas
basicas sa0 um primeiro passo no processo de adaptagio das cidades e redugao de
vulnerabilidades.

No caso brasileiro, hd vdrios estudos, planos e politicas sendo realizados.
Desde 2003, o governo federal vem atuando junto aos municipios em programas
de urbanizagao de assentamentos humanos precérios e prevengio e erradicagao
de riscos com o objetivo de melhorar as condigdes de habitabilidade e integrd-
-los ao tecido urbano. A partir de 2011, com a cria¢do do Centro Nacional de
Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (Cemaden) e do Plano Nacional
de Redugio de Riscos e Resposta a Desastres Naturais, o pais passou a contar
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com uma politica integrada de gerenciamento de riscos de desastres naturais.
O reflexo das mudancas climdticas sobre o territério brasileiro vem sendo estudado
por meio da cenarizacio a partir de modelos de mudanca do clima e de impacto
futuro que permitem analisar tendéncia e antecipar a¢oes. A politica de adaptagao
estd sendo coordenada pelo Ministério do Meio Ambiente em linha com o Plano
Nacional de Adaptagao.

Alguns municipios, como Rio de Janeiro e Sao Paulo, também tém iniciado
agoes nesse sentido. O prefeito do Rio de Janeiro atualmente lidera um movimento
que j conta com a participa¢io de mais de oitenta grandes cidades de vdrios paises
para atuar na questao climdtica, o C40," e conta com um centro de monitoramento
de desastres naturais.

A experiéncia brasileira, seja em nivel nacional ou local, pode servir de re-
feréncia para outros paises em desenvolvimento que tém histéricos e realidades
parecidas. A cooperagio entre nagoes e cidades e entre as cidades da América Latina,
Asia e Africa para troca de experiéncias e informagoes pode ser um bom caminho
para se construir cidades com menor grau de vulnerabilidade para os mais pobres.
Mas ainda hd muito que ser feito. As orientacoes para as cidades nos proximos
vinte anos estardo na Nova Agenda Urbana, resultado da Conferéncia Habitat
I1I. Com as orientagbes e os financiamentos disponiveis, espera-se que os gestores
locais e governos nacionais atuem em conjunto na construcio de cidades menos
vulnerdveis, mais resilientes, mais seguras e menos emissoras de GEE.
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CAPITULO 12

DIREITO A CIDADE E HABITAT Ill: UMA AGENDA COMPARTILHADA
ENTRE A SOCIEDADE CIVIL E OS GOVERNOS LOCAIS'

Lorena Zarate?

1 AS CIDADES QUE TEMOS

As cidades que temos hoje no mundo estao bem longe de ser espacos justos. Seja no Sul,
seja no Norte, seja no Leste ou seja no Qeste, as cidades em que vivemos atualmente
s30 a clara expressao da crescente desigualdade e da violéncia sofridas nas nossas socie-
dades, em que o lucro e as metas econdmicas s20 mais importantes do que o bem-estar,
a dignidade, as necessidades e os direitos das pessoas e da natureza.

A concentragio do poder econdmico e politico é um fendmeno de exploracio,
exclusio e discriminagdo cujas dimensoes espaciais sao claramente visiveis: cidades
ambiguas de luxo e miséria; processos de gentrificacio que deslocam e desalojam
populagoes tradicionais e de baixa renda; milhées de casas e apartamentos perma-
necem vazios, enquanto milhées de pessoas nao tém um lugar digno para morar;
trabalhadores rurais sem terra e terra sem trabalhadores, estando essa sujeita aos
excessos do agronegécio, da mineragao e de outras industrias extrativas e projetos
de larga escala.

Dessa forma, as condi¢des e regras presentes nas nossas sociedades estdo con-
denando mais da metade da populagio mundial a viver em situacio de pobreza.
As desigualdades estao crescendo tanto nos chamados “paises desenvolvidos” quanto
naqueles “em desenvolvimento”. Quais sdo as reais oportunidades que estamos
dando, principalmente 4 populagio mais jovem, se, conforme mostram os dados
da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU), 85% dos novos empregos no mundo
sdo criados na economia informal?

Ao mesmo tempo, a segregacdo espacial dos grupos sociais e a falta de acesso
a moradia, aos servigos publicos bdsicos e a infraestrutura adequada, bem como
muitas das atuais politicas habitacionais, estao criando as condi¢bes materiais e
simbdlicas para a reproduc¢io da marginalizagao e da situagio desvantajosa de vdrios

1. Esse capitulo é parcialmente baseado em texto preparado para o blog The nature of cities (outubro, 2015), e para o
livro: The just city essays — 26 visions for urban equity, inclusion and opportunity, organizado por Toni L. Griffin, Ariella
Cohen e David Maddox (2015). Disponivel em: <goo.gl/gHbHI9>.

2. Presidente da Habitat International Coalition.
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setores da populagao. Os bairros mais desfavorecidos (normalmente qualificados
como assentamentos irregulares e/ou informais) sao locais de habitacio de pelo
menos um tergo dos habitantes do Sul global. Na maioria dos paises africanos e
em alguns paises da América Latina e do Sudeste Asidtico, essa porcentagem pode
chegar a 60% ou ser ainda maior, como é o caso da Republica Central Africana, do
Chade, da Nigéria, de Mogambique, da Eti6pia, da Somdlia, de Benim, de Mali,
do Haiti e de Bangladesh. Como ¢ sabido, nao ter um local para viver e nao ter
um enderego reconhecido também resultam na negacio de outros direitos econd-
micos, sociais, culturais e politicos — como educagao, satde, emprego e direito a
voto, a informagio e a participagao. Que tipo de cidadd/cidadio e que espécie de
democracia estamos produzindo nessas cidades divididas?

Nio ¢ novidade para ninguém que, especialmente durante as décadas de
implementacio mais estrita das politicas neoliberais (concebidas no Consenso de
Washington), muitos governos abandonaram suas responsabilidades ligadas ao
planejamento urbano territorial, deixando que “o mercado” operasse livremente,
levando a apropriagdo privada dos espagos publicos quase sem nenhuma restri¢io
a especulacio imobilidria e a criagdo de lucros exponenciais. Em consequéncia,
em quase todos os paises, o preco da terra se multiplicou diversas vezes a0 mesmo
tempo que o saldrio minimo permaneceu praticamente o mesmo — com a con-
sequente diminui¢ao do poder aquisitivo real —, tornando impossivel o acesso a
habita¢io adequada para uma grande parcela da populagio — incluindo aquela que
conta com um emprego formal e saldrio minimo conforme estabelecido por lei.

2 AS CIDADES QUE QUEREMOS: DIREITO A CIDADE E JUSTICA SOCIAL PARA
TODAS E TODOS

2.1 Antecedentes e avancos

O conceito académico de direito a cidade foi inicialmente formulado pelo socilogo
e gedgrafo francés Henri Lefebvre no final dos anos 1960, momento em que era
professor da Universidade de Nanterre — hoje sabemos que nio ¢ coincidéncia o
fato de que a universidade tenha sido construida préximo a favela (habitada, na
sua grande maioria, por imigrantes) e tenha sido berco do movimento de maio de
1968. Conceitualmente, esse direito, coletivo e complexo, implica a necessidade de
democratizar a sociedade e a gestao urbana, nao apenas dando acesso aos direitos
existentes, mas transformando-os e renovando-os. Para isso, ¢ essencial recuperar
a fungio social da propriedade e implantar o direito de participa¢io na tomada
de decisoes.

Ao mesmo tempo, o avan¢o da urbanizacio popular era claramente visivel
em muitas cidades latino-americanas, sendo o produto da migragao massiva do
campo para a cidade vinculada com todo o processo de industrializa¢io nacional,
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que, com diversos ritmos e variantes, comecou a se desenvolver em virios paises
desde o periodo entre-guerras.

As demandas por acesso ao solo, a habitacio e aos servicos e equipamentos
publicos foram fundamentais na formagio paulatina de um movimento pela reforma
urbana, que, inspirado nos principios e avancos da reforma agrdria, foi ganhando
forca até desembocar, no final da década de 1980 e dos anos 1990, em reformas
constitucionais, como as ocorridas no Brasil € na Coldémbia. A mobilizagio social
e a prética comprometida e militante dos profissionais de arquitetura e urbanismo,
servigo social, sociologia e direito, entre muitas outras disciplinas, assim como
a presenca territorial de institui¢des religiosas e a reflexdo e o debate académico
no que diz respeito as tensoes e preocupagdes daquele momento, foram alguns
dos fatores-chave que se traduziram em propostas de marcos legais, institui¢es,
politicas e programas que visavam vincular as orientagoes da politica urbana com
as preocupagoes com a justica social.

Nesse sentido, tanto as leis de reforma urbana e ordenamento territorial na
Coléombia (Lei n® 9/1989 e Lei n® 388/1997, respectivamente) como o Estatuto
da Cidade no Brasil (Lei n® 10.257/2001) estabelecem a funcio social e ecolé-
gica da propriedade e da cidade como principios orientadores fundamentais do
desenvolvimento urbano. Para isso, incluem uma série de diretrizes, disposicoes e
instrumentos sobre o uso do solo, regulagio da propriedade privada, regularizagao
e ocupacio da posse da terra, fomento ao desenvolvimento urbano e redistribuicao
de encargos e beneficios coletivos da urbanizagio, assim como medidas de gestao
democrdtica (participativa) da cidade e da politica econ6mica, tributdria e financeira
vinculadas ao ordenamento urbano e territorial.

Assim, ndo ¢ a toa que, por ocasiao da comemoragio do Dia Mundial do
Habitat, em outubro de 2000, mais de 350 delegagdes de movimentos sociais
urbanos, organiza¢oes comunitirias de mulheres e povos indigenas, associagoes
de inquilinos e cooperativas habitacionais e ativistas de direitos humanos de 35
paises de todo o mundo se reuniram na Cidade do México durante uma semana
para intercambiar experiéncias e construir propostas para cidades mais inclusivas,
democriticas, sustentdveis, produtivas, educadoras, seguras, sauddveis, de convi-
véncia e diversas.

Com o slogan “a cidade que sonhamos”, a I Assembleia Mundial de Habitan-
tes avangava produzindo insumos bastante relevantes para a elaboracio da Carta
Mundial para o Direito 4 Cidade, um processo desenvolvido dentro do Férum Social
Mundial entre 2003 e 2005. Durante a tltima década, esse documento inspirou
numerosos debates similares e a elaboracio de outros documentos coletivos sobre
a cidade que queremos, como a Carta da Cidade do México pelo Direito a Cidade
(2010). Ao mesmo tempo, muitas dessas propostas foram incluidas em documentos
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assinados por governos nacionais — entre os quais se destaca a nova Constitui¢ao
do Equador, sancionada em 2008 —, assim como por algumas instituigoes inter-
nacionais — como a Organizacio das Nagoes Unidas para a Educagao, a Ciéncia
e a Cultura (Unesco) e o Programa das Nagoes Unidas para os Assentamentos
Humanos (ONU-Habitat).

Paralelamente a esses processos, ¢ muitas vezes como parte de dindmicas que
se retroalimentam mutuamente, também surgiram marcos de agio e compromissos
por parte dos governos locais, entre os quais se pode mencionar a Carta Europeia de
Garantia dos Direitos Humanos na Cidade (2000) e a Carta de Direitos Humanos
de Gwangju, Coreia do Sul (2012).

Os chefes de Estado ibero-americanos, por sua vez, decidiram, hd alguns
anos, instruir seus ministros da Habita(;éo e Urbanismo para que “promovessem
a consagrago do direito a cidade mediante a geracio de politicas publicas que
assegurassem o acesso ao solo, a habita¢io adequada, a infraestrutura e aos servigos
sociais bem como a mecanismos e fontes de financiamento suficientes e sustentdveis”
(Comunidade Ibero-Americana de Nagées, 2007). Internacionalmente, o direito
3 cidade foi também retomado como lema oficial do V Férum Urbano Mundial,
realizado no Rio de Janeiro no final de margo de 2010, e muitos dos seus principios
fundamentais foram incluidos na Carta do Rio, que foi elaborada nesse momento.

2.2 Os fundamentos estratégicos do direito a cidade

Ora, considerando esses processos, debates e documentos como marcos, enten-
demos que a possibilidade de avancar na diregao de uma sociedade urbana justa
estd baseada nos seguintes principios estratégicos do direito a cidade, conforme

definidos na Carta da Cidade do México pelo Direito a Cidade (2000).
1) Exercicio pleno dos direitos humanos na cidade

Todas as pessoas (independentemente do género, idade, status econdmico ou
estado civil, origem étnica, preferéncia religiosa ou politica, orientagio sexual,
local de residéncia na cidade ou qualquer outro fator semelhante) devem poder
estar em condigoes de desfrutar e realizar todas as suas liberdades fundamentais e
seus direitos econdmicos, sociais, culturais, civis e politicos, garantindo a digni-
dade e o bem-estar individual e coletivo por meio da equidade e da justica social.

Para tal fim, devem ser realizadas acoes que priorizem a atengio aos individuos
e as comunidades com necessidades especiais e que vivam em situagio de vulne-
rabilidade, tais como os sem-teto; as pessoas com deficiéncia ou que sofram de
distarbios psiquidtricos ou possuam doencas cronicas; chefas e chefes de familia
de baixa renda; idosas e idosos; refugiados e refugiadas, migrantes e pessoas que
vivem em 4reas de risco.
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Os governos nacionais, estaduais e locais devem assumir prioritariamente a
responsabilidade de definir os marcos legais, as politicas publicas e outras me-
didas administrativas e judiciais para respeitar, proteger e garantir esses direitos
de acordo com os principios de alocagio do mdximo de recursos disponiveis e
nio utilizacio da regressividade tributdria, conforme compromissos de direitos
humanos incluidos nos tratados internacionais.

Diversas cidades ao redor do mundo — como Rosério, na Argentina; Bogotd, na
Colémbia; Graz, na Austria; Edmonton, no Canadd; Nagpur, na India; Thies, no
Senegal; e Gwangju, na Coreia do Sul — se declararam como cidades de direitos
humanos, superando problemas especificos para buscar estabelecer um marco
de direitos humanos na vida cotidiana e nas institui¢oes puablicas. E claro que
elas enfrentam muitas contradi¢oes e desafios, mas também representam uma
visdo e forca de vontade que poderiam servir de inspiragio para outras cidades.

2) Fungio social da terra, da propriedade e da cidade

A distribuicio do territdrio e as regras que regem a sua utilizagdo devem garantir
0 uso equitativo dos bens, servicos e oportunidades que a cidade oferece. Em
outras palavras, diz respeito a constru¢io de uma cidade em que seja priorizado
o interesse publico definido coletivamente, assegurando o uso socialmente justo
e ambientalmente equilibrado do territério.

As regulamentagoes legais, fiscais e de planejamento devem ser implantadas com
o controle necessdrio, visando evitar processos de especulacio e gentrificagio,
tanto nas 4reas centrais como nas zonas periféricas. Isso inclui o imposto pro-
gressivo para terrenos, casas ¢ edificios vazios ou subutilizados; obrigatoriedade
de construgio, urbanizacio e mudangas de uso do solo; captagio de mais-valias
fundidrias urbanas; desapropriacio para a criagio de zonas especiais de interesse
social e cultural (em particular, para proteger familias e comunidades de baixa
renda e em situacdo de vulnerabilidade); concessao de uso especial para habita-
a0 social; usucapido e regularizacio de bairros autoconstruidos (em termos de
garantia de posse e provisio de servigos bdsicos e infraestrutura), entre muitos
outros instrumentos que j4 sio implementados em cidades de paises como o
Brasil, a Col6mbia, a Franca e os Estados Unidos.

A aplicacio efetiva e constante dessas medidas é ameagada, obviamente, pela
reagdo tanto dos grandes proprietdrios e da especulacio imobilidria como do
desconhecimento e/ou extrema cautela dos gestores publicos, e mesmo das
barreiras culturais que sio construidas e reforcadas pelos discursos prevalecentes
nos meios massivos de comunicagio.

3) Gestao democrdtica da cidade e o territério

As habitantes e os habitantes devem poder participar plenamente dos espagos
de tomada de decisao e de formulagio e implantagio de politicas e orcamentos
publicos, incluindo o planejamento territorial e o controle dos processos urba-
nos. Isso refere-se ao fortalecimento dos espagos institucionalizados de tomada
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de decisao (e ndo apenas de consulta cidada) para que seja possivel realizar o
acompanhamento, a auditoria, a avaliagdo e a reorientacio das politicas ptblicas.

Isso inclui experiéncias de orcamentos participativos (desenvolvidas em mais de

3 mil cidades pelo mundo), avaliagio de impacto regional (especialmente dos
efeitos sociais e econdmicos dos projetos e megaprojetos publicos e privados, con-
tando com a participagio das comunidades afetadas em cada passo do processo)
e planejamento participativo (incluindo planos diretores, planos de desenvolvi-
mento territorial e urbano, planos de mobilidade urbana etc.).

Outras diversas ferramentas estio sendo utilizadas em muitas cidades que vao
desde a realizagio de eleicoes livres e democrdticas, auditorias cidadas, iniciativas
populares de lei e planejamento (incluindo regulacio para concessao, suspensio e
revogagio de licengas urbanas), revogagio de mandato e referendos até a criacao
de comissoes de bairro e comunitdrias, audiéncias publicas, mesas de didlogo e
conselhos deliberativos.

No entanto, muitos paises tém governos nacionais centralizadores (e, em diversos
casos, nao democrdticos) cujas autoridades locais sdo nomeadas, nio eleitas, e
processos participativos de tomada de decisao sdo inibidos. Ao contrdrio, também
existem importantes processos de descentralizacio que delegam fungoes e res-
ponsabilidades, mas nio recursos pablicos nem a capacidade técnica e operativa.
Ainda, os espagos de participago criados estao em geral sujeitos a boa vontade
e as mudangas politicas dos governos, se tornando frdgeis e intermitentes.

Produc¢io democritica da cidade e na cidade

Refere-se ao reconhecimento e fortalecimento da capacidade produtiva das
habitantes e dos habitantes, principalmente daquelas e daqueles provenientes
de setores marginalizados e de baixa renda, fomentando e apoiando a produgio
social do habitat e o desenvolvimento de atividades da economia social e soli-
ddria. Implica o direito a produzir a cidade, mas também o direto a um habitar
que seja produtivo para todas e todos, com possibilidades de geracao de renda
para as familias e para as comunidades, fortalecendo a economia popular, e nio
apenas o lucro cada vez mais monopolizado por poucas grandes empresas (em
geral, transnacionais).

Sabe-se que no Sul pelo menos a metade do espago habitdvel existe a partir das
iniciativas e dos esforcos de seus préprios habitantes (incluindo, na maioria
dos casos, um papel protagonista das mulheres), com o minimo de apoio, ou
nenhum, das esferas governamentais e de outros atores. Em muitos casos, essas
iniciativas tém ainda de enfrentar obstdculos oficiais e de burocracias, j& que, em
vez de apoiar esses processos populares, muitas regulamentagdes atuais ignoram
ou até criminalizam os esforcos individuais e coletivos de obtengio de um lugar
digno para morar.

No momento atual, poucos paises — entre os quais se destacam o Uruguai, o Brasil
e 0 México — j4 estabeleceram um sistema de mecanismos legais, financeiros e
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administrativos para apoiar a chamada “produgio social do habirar” (incluindo o
acesso a terra urbana, aos créditos, aos subsidios e a assisténcia técnica); mas mesmo
nesses casos, mais do que 90% do orcamento ¢ destinado ao setor privado para a
construgio de “moradia social”, tornando o projeto inacessivel economicamente
para mais da metade da populagio.

5) Manejo responsdvel e sustentdvel dos bens comuns (naturais, energéticos,
patrimoniais, culturais e histéricos) da cidade e de seu entorno

Tanto habitantes como governos devem assegurar a existéncia de uma relagao
responsédvel com a natureza, de tal forma que seja possivel garantir uma vida
digna para todas as pessoas, familias e comunidades, em iguais condigées, mas
sem afetar as dreas naturais e reservas ecoldgicas, o patrimonio cultural e histérico,
outras cidades nem as futuras geragoes.

Como sabemos, a vida humana e a vida em assentamentos urbanos sé6 é possi-
vel se preservarmos todas as formas de vida em todas as partes. A vida urbana
toma a maioria dos recursos de que necessita além dos limites administrativos
das cidades. As dreas metropolitanas, as regides com cidades pequenas, as dreas
agricolas e rurais, as florestas e os mananciais sdo seriamente afetadas por nosso
comportamento ¢ modo de vida urbano.

Existe uma necessidade urgente de colocar em prética regulagdes ambientais
mais estritas; promover a protecio de aquiferos e a captagio da dgua da chuva;
fomentar o uso de tecnologias a um custo acessivel; priorizar sistemas de transporte
publico e de massa multimodais; garantir a producio ecoldgica de alimentos, a
distribuicio por proximidade, o consumo responsével, incluindo, obviamente, a
reducio, a reutilizagio e a reciclagem; entre muitas outras medidas que garantam
a sustentabilidade a curto, médio e longo prazo.

6) Uso democritico e equitativo da cidade

A coexisténcia social deve ser reforcada por meio da recuperagio, da expansio e da
melhora dos espagos publicos para permitir o encontro, a recreagio, a criatividade
e a organizag¢io social bem como a expressio critica de ideias e posicionamentos
politicos. Nos tltimos anos, especialmente como consequéncia local e espacial
das politicas neoliberais, grande parte desses espacos que sao fundamentais para
a definicio da vida urbana e comunitdria tém sido descuidados, abandonados,
subutilizados ou, pior ainda, privatizados: ruas, pragas, parques auditdrios, salas
multiuso, centros comunitdrios etc.

E necessdria a promogio de infraestruturas e programas de apoio 3s iniciativas
culturais e recreativas, especialmente aquelas independentes e autogeridas, com
forte participacio das jovens e dos jovens, das comunidades de baixa renda e das
minorias. Algumas dessas medidas j4 estdo presentes em diversos paises, prin-
cipalmente dentro da implantagio de programas de urbaniza¢io comunitdria,
que, no entanto, permanecem sob o controle de equipes técnicas e costumam
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priorizar aspectos fisicos e estruturais e implicam ao endividamento publico a
médio e longo prazo.

3 ATUAIS DESAFIOS E OPORTUNIDADES

Dessa forma, nao hd ddvidas que o direito a cidade aporta elementos que tornam
mais tangiveis a integralidade e a interdependéncia dos direitos humanos. Do ponto
de vista de um territério concreto e das necessidades e aspiragoes de populagoes
que sofrem cotidianamente a marginalizagéo e a segregagao espacial, econdmica,
social, politica e cultural, esse novo direito coletivo e complexo nos traz desafios
que superam o conhecimento académico compartimentado, as especialidades pro-
fissionais e a agao governamental setorial e de curto prazo — regida principalmente
por légicas eleitorais e partiddrias.

Ainda, manifesta a urgente necessidade de democratizacio dos espagos de to-
mada de decisao para a gestao coletiva do bem comum como condi¢io fundamental
para que haja respeito e realizagao de todos os direitos humanos para todas e todos.

Para o setor judicidrio, o desafio é uma verdadeira mudanca de paradigma.
Torna-se imprescindivel contar com institui¢oes e pessoas comprometidas com o
avango na diregao do desenvolvimento de um novo direito urbanistico que retome
e faca prevalecer os principios do direito a cidade. Até onde foi documentado, nao
$30 pOuCos Os casos em que as normas e os instrumentos urbanisticos — que exigem
uma a¢do estatal decisiva em matéria de regulacio do mercado para atender ao bem
comum e, em particular, as necessidades e aos direitos das camadas que vivem em
situagio de vulnerabilidade — encontraram falta de vontade politica ou até mesmo
rejeicao e obstdculos burocréticos da parte do Poder Judicidrio, levando a violagao
de direitos humanos de milhares de pessoas em vdrios paises da regiao.

Como exposto no decorrer desse texto, o direito a cidade ¢ muito mais
do que um slogan ou um sonho utdpico. Os antecedentes, avangos e obstdculos
analisados exigem especial atengao a luz dos processos atuais destacados do
cendrio internacional.

Em primeiro lugar, vale a pena recordar que os compromissos assumidos
pelos governos nacionais durante a Assembleia Geral da Organizagao das Nagoes
Unidas, celebrada em setembro de 2015 em Nova lorque, como parte da Agenda
2030, incluem entre os dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS)
um especificamente urbano, o ODS 11: “Tornar as cidades e os assentamentos
humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis” (UN, 2015, tradugao nos-
sa).> As metas identificadas nesse ODS, as quais exigirdo para seu cumprimento,

|-

3. No original: “Make cities and human settlements inclusive, safe, resilient and sustainable".
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sem davida, um papel ativo de todas as instincias de governo e de outros atores
da sociedade, destacam que até 2030 se deverd:

*  garantir o acesso de todos/as a habitagio e aos servicos bdsicos adequa-
dos, seguros e a prego acessivel, bem como assegurar o melhoramento
das favelas (meta 11.1);

*  proporcionar o acesso a sistemas de transporte seguros, acessiveis, susten-
tdveis e a preco acessivel para todos, melhorando a seguranga rodovidria
por meio da expansao dos transportes pablicos, com especial atengio para
as necessidades das pessoas em situagao de vulnerabilidade, mulheres,
criangas, pessoas com deficiéncia e idosos (meta 11.2);

* aumentar a urbanizagdo inclusiva e sustentdvel e a capacidade para o
planejamento e a gestao participativa, integrada e sustentdvel dos assen-
tamentos humanos em todos os paises (meta 11.3);

* fortalecer esforcos para proteger e salvaguardar o patriménio cultural e
natural do mundo (meta 11.4);

* reduzir significativamente o nimero de mortes e o nimero de pessoas
afetadas por catdstrofes e diminuir substancialmente as perdas econdmicas
diretas causadas por essas em relagio ao produto interno bruto global,
incluindo os desastres relacionados a 4gua, com o foco na protecio dos
pobres e das pessoas em situa¢io de vulnerabilidade (meta 11.5);

* reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades, inclusive
prestando especial atengdo 4 qualidade do ar, a gestao de residuos mu-
nicipais e outros (meta 11.6);

*  proporcionar o acesso universal a espagos publicos seguros, inclusivos,
acessiveis e verdes, em particular para as mulheres e criancas, pessoas
idosas e pessoas com deficiéncia (meta 11.7);

* apoiar relagdes econdmicas, sociais e ambientais positivas entre dreas
urbanas, periurbanas e rurais, reforcando o planejamento nacional e
regional de desenvolvimento (meta 11.a);

* aumentar substancialmente o niimero de cidades e assentamentos hu-
manos adotando e implementando politicas e planos integrados para a
inclusao, a eficiéncia dos recursos, a mitigagao e a adaptagao & mudanga
do clima e a resiliéncia a desastres; e desenvolver e implementar, de
acordo com o Marco de Sendai para a Redugao do Risco de Desastres
2015-2030, o gerenciamento holistico do risco de desastres em todos os
niveis (meta 11.b); e
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* apoiar os paises menos desenvolvidos, inclusive por meio de assisténcia
técnica e financeira, para construgoes sustentdveis e resilientes, utilizando
materiais locais (meta 11.c).

Ainda, o processo preparatério da III Conferéncia da ONU sobre Habita-
¢ao e Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (conhecida como Habitat III), que
acontecerd em Quito, no Equador, em outubro de 2016, significa a oportunidade
de avancar nos contetidos mais especificos para o que vird a ser a Nova Agenda
Urbana. Nesse marco, diversas organizacoes da sociedade civil e redes de governos
locais se mobilizaram durante os tltimos dois anos tanto em espacos oficiais como
em outros promovidos de maneira independente para aprofundar debates, refletir
sobre avancos e desafios e construir mensagens comuns e planos de acdo para as
préximas décadas.

Como rede internacional que tem o privilégio, mas também a imensa res-
ponsabilidade de ter participado ativamente nas duas conferéncias anteriores (Ha-
bitat I, em Vancouver, em 1976; e Habitat II, em Istambul, em 1996), a Habitat
International Coalition (HIC) tornou publica as suas preocupagoes e propostas e
articulou diversas vozes desde os eventos iniciais, em Medelin, em 2014, unidas
em torno de trés grandes eixos:

* anecessidade de manter um foco holistico e integral do territério, nio ape-
nas limitado s dreas urbanas, avaliando a implantagao dos compromissos
assumidos pelos diversos atores como parte da Agenda Habitat (1996);

* aordem de incorporar um foco transversal e imperativo de direitos hu-
manos de acordo com os padrées internacionais e avancos em diferentes
cidades e paises durantes os tltimos vinte anos; e

* aforte demanda por uma ampla e substantiva participagio dos atores
nao estatais nos debates e espacos de tomada de decisao, dando especial
importancia as vozes das comunidades e pessoas que sdo tradicional-
mente excluidas.

Tais demandas encontraram eco e se tornaram mais especificas no marco do
trabalho impulsionado pela Plataforma Global pelo Direito a Cidade, uma rede
internacional formada por mais de 250 organizagoes da sociedade civil, movimentos
sociais, institui¢oes académicas e governos locais, incluindo o Férum Nacional de
Reforma Urbana do Brasil (FNRU); a Faculdade Latino-Americana de Ciéncias
Sociais/Conselho Latino-Americano de Ciéncias Sociais (Flacso/Clacso); a Co-
missao de Inclusdo Social, Democracia Participativa e Direitos Humanos da rede
Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU); a Habitat para a Humanidade; a
Comissao Huairou; a Alianca Internacional dos Habitantes; a Rede Internacional

de Economia Social e Solid4ria (RIPESS); a Rede Mulher e Habitat; Shack/Slum
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Dwellers International (SDI); Street Net International; e Mulheres no Emprego
Informal: Globalizando e Organizando (Wiego, Women in Informal Employment:
Globalizing and Organizing) e Habitat International Coalition, entre muitas outras.

Essa plataforma foi formalmente criada em novembro de 2014, mas jé pos-
sufa antecedentes de mobilizagao e avangos para o direito a cidade que datam pelo
menos do I Férum Social Mundial, realizado em Porto Alegre em janeiro de 2001.
Desde entio, ela tem participado ativamente do processo rumo a Habitat III, tanto
dentro como fora dos espacos oficiais. Entre suas atividades mais relevantes vale a
pena mencionar o envolvimento nos eventos regionais e temdticos preparatdrios,
assim como a inclusio de contetidos em numerosas declaracées e documentos.
Ainda, vérios de seus representantes integraram os grupos de especialistas nos
diversos grupos de “unidades politicas” (policy units), encarregadas da elaboragao
dos contetidos-base para a agenda urbana.

Paralelamente, e de forma auténoma e coordenada, foram promovidos
encontros regionais na América Latina, Europa e Asia, visando 2 ampliagdo da
mobilizacio e do debate ¢ a elaboracio de propostas conjuntas para avangar na
agenda pelo direito a cidade no ambito local e nacional. Foram realizados diver-
sos intercAmbios de experiéncias e workshops de formacio, assim como pesquisas,
compilagoes e andlises de caso relevantes e recomendagées de politicas ptblicas e
instrumentos de planejamento e gestao urbana democrdtica, inclusiva e sustentdvel.

No momento atual, pode-se afirmar que o rascunho da Nova Agenda Urbana
incorpora uma mengao geral ao direito a cidade e vdrios de seus componentes
fundamentais, como: 7) uma visao integral territorial; 72) o respeito pelos direitos
humanos e pela equidade de género; 777) a fungao social da terra e a captagao de
mais-valias geradas pelo desenvolvimento urbano (embora sem especificar qual
deveria ser o seu destino); 7v) a garantia de participa¢do cidada e social substantiva
no desenho, implanta¢io, monitoramento e avalia¢io das politicas e dos or¢amentos
publicos; 2) a necessidade de maior coordenagio interinstitucional dentro e entre
as diversas instincias de governo; vz) o reconhecimento das contribuigées do setor
informal para a economia urbana; e v7) 0 compromisso com uma gestao responsavel
e sustentdvel dos recursos naturais, energéticos, patrimoniais e culturais. Também é
enfatizado o papel dos atores subnacionais e dos governos locais na tarefa de avan-
car na direcdo de cidades mais inclusivas, participativas, resilientes e sustentaveis.

No entanto, sio manifestadas também importantes limitagoes e algumas
contradigdes que esperamos que possam ser debatidas e superadas nos espagos de
didlogo e negociagao previstos antes da aprovagao do texto final, durante a Con-
feréncia de Quito. Entre elas, ressaltamos as seguintes.

*  Uma comparacio equivocada entre os conceitos de “cidades para todas e
todos” e “direito a cidade”, que mostra o desconhecimento dos debates e
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avangos tedricos, juridicos, programdticos e de prdtica social organizada
em virios lugares do mundo.

Uma visdo que garante estar focada em pessoas, mas que repete critérios
de competitividade e de criagdo de um ambiente propicio para negécios
em diversas partes do texto.

Nio mencionar suficientemente a necessidade de acabar com as remogoes
forgadas e promover e garantir a seguranca de posse de local de moradia
e da terra, com especial protecio aquelas/aqueles em situagio de margi-
nalizagdo e vulnerabilidade.

A falta de reconhecimento da produgao social do habitat como uma opgao
nao apenas vidvel, mas de fato majoritdria em grande parte das cidades
do Sul global, que ¢ capaz de mobilizar uma ampla gama de atores e
recursos financeiros e nio financeiros, que contribui significativamente
para a economia nacional, regional e local e que exige um sistema coe-
rente de apoio por meio de instrumentos normativos, financeiros e de
assisténcia técnica especificos.

Uma referéncia muito limitada & economia social e soliddria, sem mencionar
o papel que essa tem e pode ter hoje para a coesao social, o combate a
desigualdade e a reducio da pegada ecoldgica.

Uma visao limitada e contraditéria do espago publico, que exclui boa
parte dos equipamentos e infraestruturas comunitdrias e projetos auto-
geridos, desconhece suas dimensdes politicas e pedagdgicas e coloca na
mesma balan¢a a promocio da diversidade (embora apenas) cultural com
a geragao de renda e o aumento do valor da propriedade.

Se observamos de maneira critica essa retrospectiva, surgem importantes

perguntas a serem respondidas: o que essa Agenda Urbana nos traz de novo em

relacio a Agenda Habitat? Que visao transformadora de futuro ela pode oferecer?

Como podemos garantir que esses compromissos sejam cumpridos?

Centenas de cidades e coletivos estio testando uma gama multicolor de

possiveis utopias para a construgio de territérios mais justos e soliddrios, se ocu-
pando dos bens comuns e do respeito as necessidades e aos direitos das geragoes
futuras. Milhoes de pessoas e governos locais exigem, hoje, no mundo inteiro, o
aprofundamento dos valores da democracia participativa, direta e comunitdria como
caminho para a construgio de igualdade, bem-estar e paz de que tanto precisamos.

Serd que a Nova Agenda Urbana conseguird ter um papel importante na

criagao dessa realidade?
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CAPITULO 13

CIDADES BRASILEIRAS PARTICIPATIVAS E DEMOCRATICAS?
REFLEXOES AS VESPERAS DA CONFERENCIA HABITAT III'

Francisco Comaru?

1 INTRODUCAO

O Brasil dos dilemas e impasses socioterritoriais e das politicas para os assentamen-
tos humanos ainda carece ser devidamente conhecido e decifrado, em que pesem
tantas reflexdes e pesquisas importantes realizadas. Em algumas décadas do século
XX, o pais deixou de figurar como um lécus de quase estritas atividades agricola
(pés-colonial) para posar como mais um emergente no grupo dos novos paises
urbano-industrializados, integrante do BRICS e do G20, com todas as contradi¢oes
que o ingresso a um tipo de capitalismo tardio e periférico tem reservado a nagoes
que se localizam no sul do planeta.

Como mais de 200 milhées de habitantes e superados 85% da populacio
residindo nas cidades, os territdrios expdem — e ocultam — iniquidades imensas,
dignas dos tempos da escravidao. Tao grave quanto o fendmeno histérico da
pobreza e da miséria, a injustiga social e as desigualdades territoriais delineiam-se
como temas prioritdrios no campo das ciéncias sociais aplicadas, do planejamento
urbano, da habita¢ao, da mobilidade e do saneamento ambiental. As desigualdades
em termos de género, etnia e raga, idade, condi¢io de satide mental e condi¢ao
socioecondmica reinam e desafiam as politicas publicas mais progressistas e con-
sideradas bem-sucedidas, implementadas nas ultimas décadas.

Misturam-se razdes conjunturais e estruturais, locais, regionais e globais asso-
ciadas as causas das problemdticas em questao. Neste sentido, é mister reconhecer
a medida de retrocessos ¢ desafios em escala global. Segundo a agéncia britanica
Oxfam (Barbosa, 2015), a partir de dados do banco Credit Suisse, 0 mundo tem

1. Texto realizado a partir das experiéncias do autor em processos participativos no Brasil, como pesquisador e assessor de
movimentos sociais e como integrante da equipe de bolsistas do Ipea para a produgéo do Relatdrio Nacional Preparatdrio
para a Habitat Ill (2014-2015), e também a partir da sistematizacdo de alguns dados para a Oxfam Brasil (2015). O
autor agradece a Roberta Amanajas, pelas ideias trocadas no inicio da produgdo deste capitulo, aos pesquisadores do
Ipea Renato Balbim, Cleandro Krause e Vicente Correia Lima Neto, assim como aos colegas da Universidade Federal do
ABC (UFABC) Silvia Passarellj, Silvana Zioni, Ricardo Moretti e Jeroen Klink e aos alunos de graduagao e pés-graduacao
que participaram da organizacdo do Seminario Regional Desafios para a Habitat IIl.

2. Professor adjunto da UFABC, foi bolsista do Ipea e integrante da equipe que realizou as pesquisas e a relatoria para
a producdo do Relatdrio Nacional Brasileiro para a Habitat Ill.
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se tornado cada vez mais desigual com o transcurso dos tltimos anos. Cerca de
1% da popula¢io mundial detém mais de 50% de toda a riqueza do planeta.
E o restante dos 50% da riqueza mundial sio também desigualmente distribuidos.

No caso do Brasil, apds vinte anos de ditadura militar e praticamente trinta
anos de reconstrucio democrdtica, nota-se que longa ainda se faz a estrada até a
democracia plena. Ao contrdrio, encontramo-nos em critico periodo de provagio,
diante de disputas politicas e econdémicas, com participacio ativa ou disfarcada
dos mais diferentes atores e instituigoes: midias hegemonicas e alternativas, Poder
Judicidrio, Ministério Publico, organizagdes nao governamentais (ONGs), partidos
poh’ticos, sindicatos, universidades, movimentos sociais dos mais diversos tipos e
naturezas, entre outros.

O pais dos mecanismos e das instAncias de participacio social e popular direta,
do orgamento participativo, das conferéncias (das cidades, do meio ambiente, da
satde e da educacio), dos conselhos municipais, estaduais e federais, das audién-
cias publicas e plebiscitos defronta-se com limites severos que se impoem a real
democratizagao da sociedade.

No artigo Nunca fomos néo participativos, Maricato (2007) j& chamava atengao
para o avango recente no Brasil de tantos mecanismos inovadores de participagio e
democracia direta, apds a democratizagao e a Constituigao Federal (CF) de 1988.
Sao milhares de conselhos municipais que passam por dreas como assisténcia social,
educacio, satide, meio ambiente, cidades, habitacao, desenvolvimento econémico,
cultura, entre tantas outras, que mobilizam milhoes de pessoas a partir de suas
casas, suas escolas, seus centros comunitarios e outros equipamentos sociais, a fim
de discutir problemas e potenciais solugoes.

Nao se pode negar que ocorreram avangos institucionais e politicos importantes
em termos de mobilizacdo e efervescéncia sociopolitica. O nimero de movimentos
sociais, ONGs e institui¢oes abertas as finalidades de cardter publico, coletivo, social
ou comunitdrio se multiplicou visivelmente nas tltimas trés décadas.

Novas geracoes de estudantes e profissionais tém sido formadas, no sentido
de atuar sob uma nova ordem institucional, que potencialmente — ou pretensa-
mente — busca superar o passado marcado pelo autoritarismo politico-institucional
e cultural de nosso pais.

Entretanto, diversos autores e estudiosos de politicas publicas e politicas
territoriais tém reiterado que, nao obstante esses passos importantes, muito pouco
foi transformado do ponto de vista estrutural e estruturante. As estruturas que
determinam a distribui¢io da renda, da riqueza e do poder politico e econémico
pouco se alteraram.
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Avancamos do ponto de vista da expectativa de vida, da mortalidade infantil
e da renda bruta. No entanto, entre 2002 e 2012, os homicidios cresceram assus-
tadoramente para os negros e os indigenas, embora tenham diminuido para os
brancos e os amarelos (Waisselfiz, 2014); a polui¢ao atmosférica persiste. Em que
pesem algumas melhorias tecnoldgicas dos veiculos, os acidentes automobilisticos,
que fazem pedestres, ciclistas e motociclistas as maiores vitimas, constituem ver-
dadeiro problema de satide publica, com nimeros dignos de guerras entre nagoes

(Saldiva e Vormittag, [s.d.]).

Apesar de alguns avangos institucionais e legais, como os arts. 182 ¢ 183 da
CF/1988, o Estatuto da Cidade e o Estatuto da Metrépole, sobrevive um Brasil
profundo que persiste em nio se modificar em pleno século XXI.

Assim, algumas questoes podem ser levantadas para o debate nesses tempos
que virdo. Em que medida os avangos institucionais recentes (tiltimos trinta anos)
ainda podem permitir alterar o quadro das imensas injusticas e desigualdades
socioterritoriais? Em que medida se chegou a um limite para o arranjo politico
institucional vigente? Em que medida profundas reformas incidem nas causas
estruturais de injusticas e desigualdades? Em que medida os mecanismos e as
instdncias democrdticos existentes serdo suficientes para enfrentar o desafio de
uma democratizagdo mais profunda? Ou, ainda, em que medida as varidveis-
-chave mais relevantes se encontram para além dos arranjos locais, regionais e
nacional, situando-se no campo da luta global pela democracia, pela disputa das
narrativas, dos fundos publicos e privados, do controle e da democratiza¢io dos
meios de comunicagio?

Certamente que este capitulo nao ambiciona dar conta de responder estas
e outras questoes abrangentes e de fundo, mas pretende, ao menos, sistematizar
algumas ideias e debates recentes no campo da democracia nas cidades, a partir
de revisdo bibliogréfica, observagoes empiricas e uma discussao sobre os processos
participativos recentes no Brasil, preliminarmente a Terceira Conferéncia das Na-
coes Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (Habitat I1I).

2 CRISE URBANA E CRISE DA PARTICIPACAO

Uma interpretagdo central referente as inimeras causas do processo de exclusio,
segregacao e precariedade nas cidades brasileiras refere-se ao fato histérico e estru-
tural de que no nosso pais o saldrio pago aos trabalhadores nao permitiu, e ainda
nio permite, o acesso a moradia digna via mercado formal de habitagio. Pode-se
ainda afirmar que o custo da moradia nio estava incluido no salario (Maricato,
2015). Nas palavras do professor Francisco de Oliveira, o Brasil urbanizou-se e
produziram-se moradias por meio de “autoconstru¢io como modo de baixar o
custo de reproducio da forca de trabalho” (Oliveira, 2006, p. 74).
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O trabalhador, além de produzir para o capital durante a semana, viu-se
obrigado a adquirir um lote longinquo e construir sua casa sem financiamento,
assisténcia técnica, nem projeto, em lugares remotos carentes de urbanidade.
Paralelamente, ou posteriormente, teve que se organizar para lutar pela “chegada
da cidade” — ou seja, pela dgua, pela luz, pela creche, pelo posto de satde, pelas
escolas, pelo transporte publico, e assim por diante, num processo de maltipla
exploragio e grave injustica social. Hd quem diga que décadas e décadas concomi-
tantes desse processo permitiram a constru¢ao de um tipo de cidadania insurgente

(Holston, 2013, p. 62).

O grande niimero de remogdes e reintegragoes de posse — com muitos registros
de violéncia e violagdes de direitos humanos — que tem ocorrido nos tltimos anos
mostra, de alguma forma, a insuficiéncia, a inadequagio ou a faléncia das politicas
de habita¢io e desenvolvimento urbano do pais.?

Importante reconhecer que os segmentos populares, organizados em asso-
ciacoes de moradores, sindicatos, movimentos sociais, movimentos de moradia,
ONGs, coletivos, féruns e redes, tém tido atuagio histérica, seja na perspectiva
da participacio institucional para monitoramento e aperfeicoamento das politicas
publicas em espagos e processos, como conselhos e conferéncias, seja na perspec-
tiva das lutas urbanas por fora da institucionalidade, por meio de atos publicos,
de formagao politica, de ocupacio de terras e edificios ociosos, que ndo cumprem
sua funcio social, e dos mais diversos tipos de manifestacoes e articulagoes que
tém surgido recentemente — inclusive por meio de ativismo politico amparado por
redes sociais e novas plataformas participativas, aplicativos e outras tecnologias de
comunica¢io e informagao.

Chama-nos atengao, pela abrangéncia, escala e visibilidade, as jornadas de junho
de 2013, como ficaram conhecidas, que se iniciaram por conta de protestos contra o
aumento da tarifa de transporte ptiblico em Sao Paulo,*ampliando-se com a adesio
de coletivos e movimentos que protestavam contra os impactos dos megaeventos,’
e, na sequéncia, com a adesdo em cascata de diversos tipos de coletivos, movimen-
tos e individuos, organizados ou nao, que tomaram as ruas das principais cidades
do Brasil — provenientes de amplo espectro de perspectivas politicas e ideoldgicas.

Por outro lado, para além de fendmenos de mobilizagio de massa de grande
envergadura como este, notam-se as lutas cotidianas pela exigéncia e conquista dos
direitos humanos sociais essenciais, como moradia, trabalho, transporte, saneamento
e satide, e meio ambiente sauddvel.

3. Ver, por exemplo, o sitio do Observatério de RemogGes. Disponivel em: <http://goo.gl/qwnCtS>.

4. Nota-se um protagonismo importante do Movimento Passe Livre (MPL) na lideranca das mobilizacdes neste caso
de Séo Paulo.

5. Principalmente por meios dos Comités Populares da Copa, que estavam organizados nos mais diferentes estados do Brasil.
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Por trds da construgio desse universo de cidades periféricas ao longo de dé-
cadas, notam-se lutas individuais e coletivas a partir de resisténcias e persisténcias,
no contexto da exclusao do direito a cidade, no sentido lefevriano. Segundo James
Holston (2013), a partir de seus estudos na periferia de Sao Paulo, essas lutas e esses
processos perseverantes de construgio de cidades periféricas, a margem do Estado
e do capital, tém permitido a conquista de uma espécie de cidadania insurgente

(Holston, 2013, p. 62).

As classes trabalhadoras, em sua maioria, impossibilitadas de residir em
dreas bem servidas de infraestrutura, de forma insurgente, nas franjas das cidades,
realizaram processos histdricos e silenciosos de resisténcia, construiram bairros:
“periferias autoconstruidas, construiram casas, construiram uma nova esfera de
participagao de direitos e de cidadania” (Holston, 2013, p. 62). A insurgéncia
destaca-se como processo e a¢io

na contramio, uma contrapolitica, que desestabiliza o presente e o torna frdgil, des-
familiarizando a coeréncia com que geralmente se apresenta. Insurgéncia nio é uma
posi¢io de cima para baixo de um futuro ja orquestrado. Ela borbulha do passado,
onde as circunstincias presentes parecem propicias para uma irrup¢ao” (Holston,

2013, p. 62).

O estudo realizado por Earle (2012, p. 97-126), dos movimentos de luta por
moradia de dreas centrais de Sao Paulo e sua atuagao por meio da ocupagio de
prédios ociosos, trouxe a tona a discussao de um tipo de cidadania transgressiva;
cuja esséncia se traduz pelo pressuposto de uma forma de rebeldia que questiona
as injustigas sociais histdricas, a0 mesmo tempo que busca exigir direitos garan-
tidos pelas leis magnas do pais, por intermédio de a¢des que, de alguma forma,
suplantam a ordem e vao além de uma simples desobediéncia civil. Transgride-se a
ordem capitalista e a boa conduta do respeito a propriedade privada, para se cobrar
e exigir por um direito bdsico, o direito & moradia.

As pessoas, os sujeitos ou os atores, na medida em que se encontram num
processo de luta pela moradia, transformam seu cotidiano num aprendizado perma-
nente, numa escola da luta (Barbosa, 2014). A rebeldia dos sem-teto na afirmacio
dos seus direitos ¢ muito mais que uma simples afirmagio de justaposicio de leis
e processos abstratamente bem construidos. De acordo com Barbosa, a partici-
pacdo ativa nestes fronts de luta refere-se direta ou indiretamente a um processo
pedagdgico de aprendizados, onde

as pessoas coletivamente apreendem, onde a histdria de cada sujeito, o aprendizado indivi-
dual, acimulos subjetivos, sio também importantes para as construgées coletivas de novos
sujeitos, que emergirdo nos processos de confronto direto por direitos (Barbosa, 2014).

A passagem do drama da privagao e da exclusio para a esfera da luta coletiva
e soliddria se d4 por meio de processos complexos e nao lineares, de identificagao
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mutua de coletivos, mediados pela necessidade de sobrevivéncia em uma sociedade
onde escassez e desperdicio extremados convivem lado a lado. Desenvolvem-se
no seio dos movimentos sociais, que se mobilizam em lutas concretas; formas de
emergéncia de uma consciéncia de classes.

Esses processos organizativos e de mobiliza¢io, em que pesem diversas con-
tradigoes, funcionam como antecipagio concreta do que se quer construir a frente,
como na categoria de Paulo Freire (1992) do “inédito-vidvel (...) categoria essa que
encerra nela, toda uma crenga no sonho possivel e na utopia que vird”.

Esses permanentes processos de afirmagao coletiva possibilitam a esses sujeitos
coletivos atuar em agendas mais abrangentes, como a reforma urbana e o direito
a cidade, por exemplo, para além da necessidade individual — e legitima — de cada
familia. Como j4 sustentado por Maricato diversas vezes, a Gnica forma possivel
de levar a frente esta pauta pelo direito a cidade, enfrentando o “né da terra”, sao
0S processos permanentes de resisténcia. E por meio dos conflitos que os sujeitos
se encontram no centro da histéria como protagonistas de suas agendas e suas
pautas, € esta compreensao auxilia as pessoas a se compreenderem como sujeitos e
entenderem que sua luta por direitos pode ir muito além da luta pela casa.

Longe de desprezar a importincia da iniciativa e da agao individual nos
processos de resisténcia, permeia no interior de diversos movimentos de moradia
a percepgao de que todos estdo e vivem na mesma condi¢io social, um sentimento
de pertencimento de classe, e de que juntos serdo mais fortes. “Este processo peda-
gbgico, desencadeado no interior do conflito, possui um enorme valor simbélico,
elevando o grau de consciéncia cidada dos sujeitos” (Barbosa, 2014).

A rebeldia dos sem-teto dé-se num contexto de processo pedagdgico de apren-
dizados, onde coletivamente se aprende, em que emergiram novos sujeitos, nos
processos de confronto direto por direitos, diante da percepgao clara das injustigas
sociais que se impuseram historicamente de cima para baixo.

Assim, intimeras novas formas de resisténcias e lutas tém surgido em diferen-
tes lugares do pais, onde se resiste pela terra para moradia, contra especuladores
imobilidrios locais, governos ou investidores internacionais, ou ainda, o que tem
sido muito comum, a associagao de todos estes.

Para mencionar alguns exemplos recentes do Brasil urbano, podemos citar: a
ocupagio Izidora, na periferia de Belo Horizonte, que resiste com apoio de estu-
dantes e professores, por meio de projetos de extensio de universidades publicas e
privadas, em meio a tantas lutas. Movimentos de moradia do centro de Sao Paulo
se solidarizam, apesar da fragmentacio histérica dos grupos, e contam com o apoio
de ONGs e académicos progressistas. A fundagio do Férum Centro Vivo, em
um periodo de explicitas violagoes dos direitos humanos da populagao residente e
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usudria da regido central de Sao Paulo, constitui-se em um exemplo importante.
A atuagio da Defensoria Pablica em parceria com entidades de direitos humanos
€ movimentos em momentos cruciais, como nas reintegragoes de posse, pode
também ser mencionada neste mesmo sentido. Na cidade de Recife, Pernambuco,
o movimento Ocupe Estelita angaria solidariedade, por intermédio de vigorosa
profusao nas redes sociais no enfrentamento dos interesses do mercado imobilidrio,
que pretende transformar radicalmente o centro da cidade, de acordo com os inte-
resses do capital imobilidrio e de investidores, sequiosos de lucratividades elevadas.

O Projeto de Extensao Observatério de Remogoes e a Escola Popular de
Planejamento da Cidade, da Universidade Federal da Integragao Latino-Americana
(Unila), em Foz do Iguagu, Parand, promovem eventos culturais, mobilizam estu-
dantes e confeccionam cartdes postais com a face dos trabalhadores, expondo essas
figuras comuns para os turistas que visitam a cidade, como forma de dentncia e
visibilizacao das violacoes.

No Rio de Janeiro e em Sao Paulo, novos atores e arquitetos colaboram por
meio da produgio de planos populares para assentamentos vulnerdveis a remogao,
como nos casos da Vila Autédromo e da Favela da Paz, instrumentos de negociacio
nas lutas pela permanéncia nas dreas de moradia, no contexto dos megaeventos
esportivos que tomaram lugar no pais nos tltimos anos.

Nota-se, assim, que a precariedade e a espoliagio convivem com um pipocar
de iniciativas que se renovam, protagonizadas por novos atores e coletivos que,
tantas vezes, em colaboracio com os velhos atores e movimentos, buscam subsidios
e inspiragao, para enfrentar, com boa dose de coragem e criatividade, velhos e novos
desafios que se impdem, de modo que os sujeitos, de forma coletiva e soliddria,
superem etapas mais complexas do processo de lutas que ainda estao por vir.

3 PREPARAGAO PARA A HABITAT Iil: APELO A PARTICIPACAO, SOB CONTEXTO
DE CETICISMO E ESPERANCAS

O processo de preparacio do Brasil para a Habitat III, mais especificamente para
mobilizagao de atores sociais e politicos, mobilizagao geral e colheita de subsidios
para elaboracio do Relatério Nacional, desenvolveu-se a partir de um conjunto
de iniciativas conduzidas pelo grupo que coordenou a relatoria, composto por
integrantes do Conselho Nacional das Cidades (CNC), pesquisadores do Ipea,
bolsistas e colaboradores que aderiram ao processo em suas etapas essenciais.

O processo de constru¢io do relatério iniciou-se no ambito do Conselho
Nacional das Cidades, o qual elegeu um grupo de trabalho (GT) e convidou o
Ipea para ser o relator do relatério. Este foi construido com atividades presenciais
e virtuais, que envolveram cerca de 2,5 mil pessoas em atividades virtuais de par-
ticipagao interativa.
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Foram realizados dois semindrios com formatos relativamente tradicionais.
O primeiro foi em Sao Bernardo do Campo, na Universidade Federal do ABC,*
ocasido em que se propds convidar atores da regiao metropolitana (RM) de Sao
Paulo, integrantes e representantes de governos municipais de Sao Paulo, do
Consoéreio Intermunicipal do ABC, de movimentos urbanos de lutas por moradia,
transporte e mobilidade, de organizagoes e coletivos, assim como académicos.

O semindrio de um dia foi organizado de modo que no periodo da manha
ocorressem apresentagoes orais e debates sobre a natureza dos problemas urbanos
atuais, os principais desafios para suas superagdes. No periodo da tarde, foram
organizados grupos de debates por temdticas especificas, como geragio de trabalho
e renda, conflitos fundidrios e remogdes, atuagio de grupos e coletivos de arte e
cultura urbana, entre outros.

O segundo semindrio foi realizado em Brasilia e teve um cardter de encon-
tro nacional, a partir da organizagio de uma série de mesas que contaram com
conferencistas, palestrantes, mediadores e debatedores. O evento foi realizado no
anexo da Presidéncia da Reptblica (PR) e teve um cardter oficial, com a presenca
de representantes do governo federal de diversas dreas e setores que dialogam com
a problemadtica urbana do pais, como assisténcia social, meio ambiente, transpor-
tes e mobilidade, saneamento ambiental, direito urbanistico, desenvolvimento
econdmico, desenvolvimento regional, entre outras.

Paralelamente a esses processos presenciais de encontro e confronto de ideias,
conceitos e discussao de casos empiricos, foi planejada e implementada uma
sistemdtica de difusio de dados e informacées, assim como de consulta aberta &
popula¢io do pais, por meio de uma plataforma virtual on-line, que permitiu a
coleta de opiniao de milhares de pessoas sobres aspectos centrais da habitagio e do
desenvolvimento urbano do Brasil, no geral, e de regioes particulares, em especifico.

Esse processo rico e inovador de preparacio para a Habitat III aponta para
reflex6es e aprofundamentos necessarios: as plataformas on-/ine cumprem um im-
portante papel para debate e mobilizagio (virtual) em torno das questdes urbanas;
entretanto, cabe ainda nos questionarmos qual seu alcance e seus limites reais,
considerando as diversidades das cidades e da sua populagio.

Certamente, a plataforma permitiu a participagao — ou algum tipo de interagio
a distncia — com individuos que nio teriam condigoes de participar presencial-
mente em um dos encontros do Conselho das Cidades, ou mesmo nos semindrios.
Este potencial de uso de plataformas deste tipo precisa urgentemente ser melhor
explorado e, sobretudo, conhecido em suas possibilidades e limitagoes, para que

6. 0 Seminario Desafios para a Habitat Ill foi organizado por meio de parceria entre a UFABC e o Ipea.
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nao recaia em promogao de processos envoltos em certa ingenuidade ou panaceias
para resolu¢io de problemas complexos, pela sua dimensao, natureza e escala.

Pode-se indagar, ainda, por exemplo, para além dos niimeros de acessos e
participagoes, sobre a qualidade da participagio permitida por meio dos sistemas
de tecnologias de informagdo e comunicagio a distncia. Aqui, parece que muito
hd de se investigar no tocante a este novo campo da participagio a disténcia, ou
ainda participagio virtual.

Por outro lado, o modelo tradicional de debates coletivos, no formato de semi-
ndrios e oficinas, em um pal's com dimensoes continentais, traz inimeras vantagens;
porém, também exige a reflexdo sobre as possibilidades e os limites e, até mesmo,
sobre sua capilaridade real. Pode-se dizer que a mobilizagio de cerca de 2 mil pessoas
contribuiu certamente para que a equipe técnica tivesse condi¢oes de sistematizar
dados e balancear informacoes, confrontando o conhecimento técnico e académico
com o conhecimento e a percepgio popular de problemas, potencialidades e respostas
publicas que buscam as solugoes. Os dados qualitativos servem muito para iluminar
os dados e as andlises baseadas em fontes secunddrias e dados quantitativos.

4 A GUISA DE CONCLUSAO

As reflexdes recentes sobre a aparente ou real crise da democracia brasileira, ou,
ainda, a crise do sistema de representagio, tém muito a ver com este balango geral
ainda por se realizar. A crise da democracia certamente tem alguma coisa a ver com
a crise das cidades, a urbana, a social e a ambiental.

Quando milhoes de pessoas partem para as ruas, as pragas e os espagos pu-
blicos para manifestar insatisfagio e cobrar por direitos sociais ¢ sinal que algo de
inadequado, no minimo, ocorre com as politicas ptblicas para o bem-estar social.
O Estado oligdrquico, os oligopdlios que controlam os meios de comunicagdes de
massa ¢ os representantes dos interesses econdémicos e rentistas, tdo presentes nas
cidades do pais, tém mais peso do que se pode imaginar.

A participagdo — e, sobretudo, a democracia — que se almeja construir, do nosso
ponto de vista, ndo deve derivar dos processos que contribuem para construcio
de uma cultura do consenso que repudia conflitos antigos ou novos. Como nos
lembra Jaques Ranciere (2014), “o governo pacifico da oligarquia desvia as paixdes
democrdticas para os prazeres privados e os torna insensiveis a0 bem comum”, a
partir de uma (pseudo)democracia, que, paradoxalmente, legitima para uma mino-
ria o poder de governar e manter-se na condugio do poder politico e econdmico.

O momento de realizacao da Habitat III é sobremaneira peculiar, no que
tange aos desafios que os defensores de mais democracia nas politicas de habita-
¢io e desenvolvimento urbano, em tltima instAncia, defensores apaixonados de
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democracia territorial, tém pela frente. Isso porque hd inimeros flancos abertos
para o engajamento sociopolitico de novos e velhos atores nas cidades, a0 mesmo
tempo que, como explanado no Relatério Nacional e nesta obra, hd intimeros
velhos e novos problemas e licoes de casa ainda nao devidamente equacionadas.

Muitos problemas dizem respeito aos paises mais pobres do planeta; outros,
aos chamados paises de renda média; e outros, ainda, sio afetos aos paises de renda
alta, do Norte. A participa¢io social e popular nas politicas publicas de habitagao
e desenvolvimento urbano, e sobretudo a democratizagao das cidades, pode ser
considerada como um principio basilar, que concerne a todas as cidades de todos
os paises que almejam a manutengio ou a construgao de algum tipo de civilidade
e a superagio das iniquidades, das injusticas territoriais e da barbdrie.

O desafio torna-se ainda mais herctleo, na medida em que consideramos que,
diferentemente do que se imagina ou se propaga em alguns meios, a democracia nao
¢ desejada por todos; ao contrdrio, ela é odiada por muitos, como sustenta Ranciere
(2014). Sobretudo por atores, individuos e grupos que, de forma privilegiada, se
perpetuam, acostumados a exercer o magistério do pensamento.

Dai a importincia da reflexdo sobre a poténcia dos movimentos populares
e sociais, quando radicalizam em suas a¢des, questionando o status quo, seja por
meio da insurgéncia, seja por meio da transgressio, em processos também peda-
gbgicos, repletos de aprendizados e confrontos, apoiados de alguma forma pelos
que aprenderam a partilhar com qualquer um o poder igual da inteligéncia, a fim
de suscitar o engajamento diante da complexidade, a coragem para construgio de
territérios mais férteis para a democracia, e, portanto, uma perspectiva mais realista —
e menos enganosa, ingénua ou superficial — de construgio de cidades mais felizes.

REFERENCIAS

BARBOSA, B. R. Protagonismo dos movimentos de moradia no centro de Sao

Paulo: trajetdria, lutas e influéncias nas politicas habitacionais. 2014. Dissertagao
(Mestrado) — Universidade Federal do ABC, Santo André, 2014.

BARBOSA, F. Um mundo tao desigual ¢ vidvel? Ser Médico, n. 73, p. 4-5, 2015.
Disponivel em:<http://goo.gl/4E1KOQ>.

EARLE, L. From insurgent to transgressive citizenship: housing, social movements
and the politics of rights in Sao Paulo. Journal of Latin American Studies,
v. 44, n.1, p. 97-126, 2012.

FREIRE, P. Pedagogia da esperanga: um reencontro com a pedagogia do opri-
mido. Sao Paulo: Paz e Terra, 1992.



Cidades Brasileiras Participativas e Democraticas? Reflexdes as vésperas ‘ 323
da Conferéncia Habitat 11l

HOLSTON, J. Cidadania insurgente: disjuncoes da democracia e da modernidade
no Brasil. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2013.

MARICATO, E. T. M. Nunca fomos tao participativos. nov. 2007. Disponivel
em: <http://goo.gl/iy]zz2>.

. Para entender a crise urbana. Sao Paulo: Expressao Popular, 2015.

OLIVEIRA, E O vicio da virtude: autoconstrugao e acumulagao capitalista no
Brasil. Novos Estudos, n. 74, p. 67-85, mar. 2006. Disponivel em: <http://goo.
gl/1LYauv>.

RANCIERE, J. O édio a democracia. 1. ed. Sao Paulo: Boitempo, 2014.

SALDIVA, P; VORMITTAG, E. A satide preciria de uma velha senhora. Scientific
American. [s.d]. Disponivel em: <http://goo.gl/E5Gzy5>.

WAISELFIZ, J. J. Mapa da juventude: homicidios e juventude no Brasil. Brasilia:
SNJ, 2014.






CAPITULO 14

O DIREITO A CIDADE COMO QUESTAO CENTRAL PARA A NOVA
AGENDA URBANA MUNDIAL

Nelson Saule Janior!

1 DA RELEVANCIA DO DIREITO A CIDADE PARA A NOVA AGENDA URBANA

Desde a primeira Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Assentamentos Humanos
de Vancouver — Habitat I, em 1976, tem aumentado a preocupacio internacional
com as consequéncias do processo de urbanizacio com o crescente niimero da
populagio vivendo nas dreas urbanas. Até o ano 2050, a populagio urbana mundial
estd prevista para quase o dobro, e com um cendrio bem grave com o aumento
da populagio vivendo em assentamentos informais. Em outubro de 2016, com
a realizacdo da terceira Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Assentamentos
Humanos — Habitat III na cidade de Quito, no Equador, estd aberta uma grande
oportunidade para os organismos internacionais, governos nacionais, subnacionais
e locais e diversos segmentos da sociedade construirem uma nova agenda para um
mundo cada vez mais urbano que contenha novos rumos e perspectivas para a
construcio de cidades justas, inclusivas e democraticas.

Como grande oportunidade, destacamos o direito a cidade como o paradigma
para a Nova Agenda Urbana que serd adotada na Conferéncia do Habitat III na
perspectiva dos direitos humanos. Os elementos estratégicos referentes a esse direito
que precisam ser desenvolvidos na Nova Agenda Urbana sdo a compreensao, os
seus componentes, a abrangéncia territorial, as responsabilidades e obrigagoes para
a implementacao desse direito.

Para o desenvolvimento desses elementos estratégicos, devemos considerar
as contribuicoes tedricas de Henri Lefebre na efevercéncia dos movimentos so-
ciais na Franca dos anos 1960 do século passado, as visdes coletivas que foram
construidas em processos internacionais e regionais traduzidos nos seguintes
documentos em especial.

1. Advogado, professor do Programa de P6s-Graduacéo de Direito Urbanistico da Pontificia Universidade Catélica de Sao
Paulo; coordenador geral e da area direito a cidade do Pdlis — Instituto de Estudos, Formacao e Assessoria em Politicas
Sociais; coordenador executivo da Plataforma Global do Direito a Cidade; coordenador de relacdes internacionais do
Instituto Brasileiro de Direito Urbanistico (IBDU); e conselheiro do Conselho das Cidades.
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1) Tratado sobre Cidades, Povoados e Vilas Justas Democrdticas e Sustentd-
veis — Conferéncia sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel,

Rio de Janeiro, 1992.
2) Carta Europeia dos Direitos Humanos nas Cidades, Saint Denis, 2000.

3) Carta Mundial do Direito 2 Cidade — Férum Social Mundial, Porto
Alegre, 2005.

4) Carta Agenda Global os Direitos Humanos nas Cidades, Agenda Cidades
Unidas e Governos Locais (CGLU) —2009.

5) Carta da Cidade sobre o Direito a Cidade, Cidade do México, 2009.

6) Carta do Rio de Janeiro sobre o Direito a Cidade — F6rum Urbano
Mundial, 2010.

7) Politicas Publicas, os principios de Gwangju para uma Cidade dos
Direitos Humanos, 2015.

Além dessas referéncias, dois paises adotaram em seus marcos legais uma
nogao juridica sobre o direito a cidade: o Brasil, por meio de sua legislagio federal,
o Estatuto das Cidades, e o Equador, por meio de sua Constituicao Nacional.

Uma contribuigio relevante é o documento oficial preparatério da
Conferéncia do Habitat III, denominado Unidade Politica 1, Direito 4 Cidade
e Cidades para Todos, o qual tive a oportunidade de contribuir como membro
do grupo de especialistas constituido pelas Nagdes Unidas. Esse documento traz
elementos para a formulagdo dos pilares estratégicos, da concepgio e da definicao
do direito a cidade, e das acoes necessdrias para a sua implementacio.

Com base nesses antecedentes, existem condigoes para a Nova Agenda Urbana
conter, por meio da adogio do direito a cidade, uma dimensio integral territorial
sobre os direitos humanos e as perspectivas em sua aplicacio para as cidades e os
assentamentos humanos, e abragar uma mudanga no predominante padrao urbano
de forma a minimizar as injustigas socioespaciais, aumentar a equidade, a inclusao
socioespacial, a participacio politica, além de promover uma vida decente para
todos os habitantes.

A Nova Agenda Urbana, em elaboragio, deve reconhecer que para os com-
promissos que serdo assumidos serem implementados, é essencial a ligacio entre a
inclusao social, a democracia participativa, e os direitos humanos com o territdrio
das cidades (urbano e rural), tornando as cidades inclusivas, justas, democréticas
e sustentaveis.

Emerge, nesse sentido, a relevincia do Direito & Cidade — como um direi-
to coletivo/difuso dos presentes e futuros habitantes das cidades — ser adotado
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na Nova Agenda Urbana como uma questdo central para uma efetiva integragao
das politicas publicas para promover a inclusdo social e a governanca e gestao
democritica e participativa nas cidades.

2 DOS TEMAS CENTRAIS SOBRE O DIREITO A CIDADE PARA A
NOVA AGENDA URBANA

O Direito a Cidade tem sido objeto de debates internacionais desde a
Conferéncia das Nacoes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentdvel, realizada em 1992 na cidade do Rio de Janeiro. Na oportunida-
de, jd havia um entendimento da necessidade de integrar uma agenda sobre
o meio ambiente com uma agenda urbana. Nessa Conferéncia, foi elaborado,
pela tenda da sociedade civil, o Tratado sobre Cidades, Povoados e Vilas Justas
Democriticas e Sustentéveis. As organizacdes responsaveis por esse tratado sao a Habitat
International Coalition (HIC), o Férum Brasileiro de Reforma Urbana e a Frente
de Organiza¢oes Comunais (FECOC).

O tratado aborda como principios fundamentais o direito & cidadania, entendido
como a participacio dos habitantes das cidades e dos povoados na condugio de
seus destinos; a gestdo democrdtica da cidadania; e as fungées sociais da cidade e da
propriedade, entendidas como o uso socialmente justo do espaco urbano para que
os cidadaos se apropriem do territério, democratizando seus espagos de poder,
de produgio e de cultura dentro de parAmetros de justica social e da criagio de
condigbes ambientalmente sustentdveis.

Na década de 2000 a 2010, podemos destacar como espagos relevantes o
Férum Social Mundial — que gerou a Carta Mundial pelo Direito 4 Cidade —, os
Féruns de Autoridades Locais — que resultaram na Carta Europeia dos Direitos
Humanos nas Cidades, de Saint Denis — e os Féruns Urbanos Mundiais organizados
pela Agéncia Habitat das Nagoes Unidas.

O Direito a Cidade na Carta Mundial é compreendido como o direito ao
usufruto equitativo das cidades, dentro dos principios de sustentabilidade e justica
social. Além disso, como um direito coletivo dos habitantes das cidades, em especial,
dos grupos vulnerdveis e desfavorecidos, que lhes confere a legitimidade de agao e
organizagio, com base nos seus usos e costumes, com o objetivo de alcancarem o
pleno exercicio do direito a um padrio de vida adequado. E um direito interligado
e interdependente de todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos,
concebidos integralmente. De acordo com a carta, todas as pessoas devem ter o
direito a uma cidade sem discriminacio de género, idade, raga, etnia e orientagao
politica e religiosa, preservando a memoria e a identidade cultural.

A carta denomina cidade toda vila, aldeia, capital, localidade, suburbio,
municipio, povoado organizado institucionalmente como uma unidade local
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de governo de cardter municipal ou metropolitano, seja urbano, semirrural ou
rural. A cidade é compreendida como um espago coletivo culturalmente rico e
diversificado, que pertence a todos os seus habitantes.

No processo da Conferéncia do Habitat III, a discussdo tem ocorrido nos
grupos de trabalhos das unidades politicas (policy units), em especial na Unidade
Politica sobre o Direito 2 Cidade e Cidades para Todos, e nas conferéncias temd-
ticas e regionais. Destacamos como um coletivo importante na defesa da adogio
do direito a Cidade na Nova Agenda Urbana a Plataforma Global do Direito
a Cidade, que tem entre seus membros as seguintes organizagoes: Action Aid,
Fundagao Avina, Habitat International Coalition, Habitat por Humanidade, Alianca
Internacional dos Habitantes, Alianca das Cidades, Cidades Unidas e Governos
Locais (CGLU) — Comissao de Direitos Humanos, Huairou Commission —,
Woman in Informa Employment: Globalizing and Organizing (WIEGO), SDI,
Fundo Global para os Municipios, Instituto Pélis, Férum Brasileiro de Reforma
Urbana, Women in Cities International, Techo, International Network for the
Promotion of Social Economy Solidarity (RIPESS).

Com base nas discussoes feitas nesses espacos, podemos destacar os seguintes
pontos de vista sobre o direito a cidade: a sua compreensio como um direito hu-
mano, a abrangéncia territorial do exercicio desse direito, o seu objeto juridico de
proteco, as obrigagdes e responsabilidades para a promogio desse direito, e a sua
existéncia no campo das normas internacionais de direitos humanos.

2.1 Sobre a compreensao do direito a cidade como um direito humano

Existem dois pontos de vista sobre o direito a cidade como um direito humano.
O primeiro o trata como um direito coletivo/difuso dos habitantes da cidade de
usar, ocupar e produzir a cidade que integra os direitos de terceira e quarta gera-
¢i0, como o direito a0 meio ambiente, direito ao patrimonio cultural, direito do
consumidor e direito aos bens comuns como a agua.

O segundo o trata como um direito individual com base na concepgao dos
direitos humanos nas cidades que busca qualificar e especificar direitos dos habi-
tantes das cidades que j4 constam dos sistemas internos de protegao de direitos dos
paises e devem ser garantidos pelos governos locais tais como: direito a liberdade
cultural e religiosa, direito a participagao politica, direito de associagao, de reuniao
e de manifestacdo, direito a informacio, direito aos servigos publicos, direito a
educacio, ao trabalho, 4 cultura, 3 moradia,  satide, a circulacio, ao lazer. A Carta
Europeia sobre os Direitos Urbanos (2008 — UE), ao estabelecer as obrigagoes sobre
esses direitos, aponta também para o reconhecimento dos governos locais como
nivel de governo que deve ter maior capacidade institucional politica e econémica.
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Nesse entendimento, o direito a cidade se caracteriza mais como um principio ou
uma diretriz para a promocao das politicas urbanas.

Nas discussoes e nos documentos existentes, ¢ consenso que o governo local
deve ser o nivel de governo mais relevante para proteger e promover o direito a
cidade, seja como um principio ou uma diretriz das politicas urbanas, seja como
um direito coletivo e difuso. Existe consenso que é necessdrio reconhecer, na Nova
Agenda Urbana, que os governos locais precisam ter maior capacidade institucional,
politica e econdmica para a promogio desse direito.

2.2 Sobre a abrangéncia territorial do exercicio do direito a cidade

A discussio se concentra se o direito a cidade é um direito limitado somente aos
habitantes das dreas urbanas ou abrange também os habitantes das dreas rurais, se
ele visa assegurar somente 2s pessoas e comunidades que vivem nas dreas urbanas
uma qualidade de vida adequada.

Sobre esse tema existe um consenso nas discussoes e nos documentos re-
ferenciais que o direito a cidade visa assegurar uma qualidade de vida adequada
tanto as pessoas ¢ comunidades que vivem nas dreas urbanas como também nas
dreas rurais e periurbana.

No documento Policy Unit 1 do Habitat III sobre o direito a cidade, essa
questdo ¢ tratada da seguinte forma: o direito a cidade como um direito difuso
pode ser exercido em toda metrépole, cidade, vila ou povoado que esteja institu-
cionalmente organizado como unidade local administrativa distrital, municipal ou
de cardter metropolitano. Ele inclui o espago urbano, bem como os arredores rurais
ou semirrurais que fazem parte do seu territdrio, em razao de o objeto de protecio
desse direito ser a protegao e a promogao da cidade como um bem comum, e de
seus elementos formadores jd constarem nos acordos internacionais sobre o meio
ambiente e normas internacionais de protegao dos bens culturais.

2.3 Sobre o objeto juridico de protecdo do direito a cidade

Tendo em vista que todo direito humano reconhecido nos sistemas de protecio
de direitos humanos internacional, regional e nacional resulta numa protecio
legal e juridica de um bem com valor econdmico cultural ou social, ou de uma
necessidade humana como alimentacio moradia, satide, educacio, trabalho ou um
uso e costume — como a familia, a convivéncia social, por exemplo —, a questio é
sobre que bem, ou interesse ¢ necessidade, o direito a cidade tem como finalidade
proteger e promover no ambito legal e juridico.

Nas discusssoes atuais, existem dois pontos de vista. O primeiro é do direito &
cidade nao ter um objeto préprio de protegao juridica por se caracterizar mais como
um principio ou uma diretriz que gera um comando para a protegio e promogao
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de diversos direitos humanos de carater individual dos habitantes das cidades no
campo dos direito civis, politicos, econdmicos e sociais e culturais.

O segundo ponto de vista do qual nos filiamos ¢ do direito a cidade ter um
objeto préprio de protegao juridica que é a cidade como um bem comum que
tem uma protegao juridica ampla tanto como um bem ambiental artificial (meio
ambiente construido) e um bem cultural material e imaterial (abrangendo a forma
de uso, ocupagio e construgao histérica da cidade e as formas de convivéncia social
e cultural dos habitantes). O direito a cidade nesse caso se configura como um
direito difuso que pode ser protegido e exigido na esfera administrativa e judicial.

O conceito de bem comum parte da premissa de que a sobrevivéncia e
convivéncia de valores, tradigdes, hdbitos, costumes, e todas as suas projecoes
materiais e imateriais na realidade histérico-social da civilizacio se afiguram como
bens absolutos, dos quais declinam direitos fundamentais que, para serem tutela-
dos, precisam de politicas publicas e ferramentas protetivas adequadas. Esse tema
¢ central na compreensao do direito a cidade e na fundamentagio que jd é um
direito existente, considerando a nogao de bem comum que ¢ o resultado de um
fendmeno de necessdria coesio econdmica, social e territorial, envolvendo bens
(naturais e construidos) da civilizagao, e, por isto, fundamentais a ela, os quais,
por decisdo politica parlamentar e democrdtica, positivam-se em ordenamentos
juridicos vinculantes a tutela de tais bens enquanto condizentes a natureza humana
em sua forma social e inclusive moral.

Importante ressaltar que, para a prote¢ao juridica da cidade como um bem
comum, é preciso extrair das normas internacionais de protegao dos direitos huma-
nos bem como das que tratam da prote¢ao dos bens ambientais (os bens ambientais
imateriais também denominado meio ambiente construido) e dos bens culturais (no
caso das cidades, podem ser tanto os bens materiais como imateriais) a qualificagao
da cidade como um bem comum — que se configura como componente da cidade
que se quer proteger e promover através do direito a cidade.

Na defini¢io desse direito, no documento preparatério das Nagoes Unidas
para o Habitat III denominado “Policy Unit 1 do direito a cidade e cidades para
todos”, foram estabelecidos os seguintes componentes da cidade como bem comum:
a cidade com cidadania inclusiva, que cumpre as suas fungées sociais, com espagos
publicos de qualidade, com diversidade cultural, com um ecossistema comum que
respeite os vinculos rural-urbano.

A definicio estabelecida no Policy Unit 1 Direito & Cidade e Cidades para
Todos, elaborado por um grupo de especialistas para a Conferéncia do Habitat III,
contribui com uma definigao do direito a cidade como um direito difuso com base
nas normas internacionais de protegao dos direitos humanos no campo dos direi-
tos civis, politicos, econdmicos e culturais e das normas de protegao dos direitos
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humanos difusos do meio ambiente e dos direitos culturais. A definicio adotada
pelo documento preparatério das Nagoes Unidas para o Habitat IIT denominado
“Policy Unit 1 sobre o direito a cidade e cidades para todos” é a seguinte.

O direito a cidade ¢ o direito de todos os habitantes da presente e futuras geracoes,
de ocupar, usar e produzir cidade justa, inclusiva e sustentdvel, definido como um
bem essencial comum para a qualidade de vida. O direito a cidade implica ainda
responsabilidades sobre os governos e as pessoas a reclamar, defender e promover
este direito. A cidade como um bem comum contém os seguintes componentes:

* g cidade livre de discriminacio com base no sexo, na idade, no estado de
satde, na renda, nacionalidade, etnia, condigao migratdria, ou orientagao
politica, religiosa ou sexual;

*  acidade com cidadania inclusiva, na qual todos os habitantes, permanen-
tes ou transitérios, sao considerados como cidadios e possuem direitos
iguais; por exemplo, as mulheres, as pessoas que vivem na pobreza ou
situagoes de risco ambiental, trabalhadores da economia informal, grupos
étnicos e religiosos, pessoas LGBT, pessoas portadoras de deficiéncias,
criangas, jovens, idosos, migrantes, refugiados, moradores de rua, vitimas
da violéncia e os povos indigenas;

*  a cidade com maior participagio politica na defini¢io, implementacio,
monitoramento e or¢amentagio das politicas urbanas e de ordenamento
do territdrio, a fim de reforgar a transparéncia, a eficicia e a inclusio da
diversidade de habitantes e suas organizacoes;

* g cidade que cumpre com as suds fungo’es sociais, OU Seja, garante o0 acesso
equitativo de todos a habitagao, bens, servi¢os e oportunidades urba-
nas, especialmente para as mulheres e outros grupos marginalizados;
uma cidade que prioriza o interesse publico coletivamente definidos,
garantindo um uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado dos
espagos urbanos e rurais;

*  uma cidade com espagos piiblicos de qualidade que melhora a interacio
social e participagao politica, promove as expressoes socioculturais, abraca
a diversidade e promove a coesio social; uma cidade onde os espagos
publicos contribuem para a construgao de cidades mais seguras e para
satisfazer as necessidades dos habitantes;

*  acidade com igualdade de género que adota todas as medidas necessdrias
para combater a discriminagio em todas as suas formas contra as mulheres,
homens, e as pessoas LGBT em termos politicos, sociais, econdmicos
e culturais; uma cidade que tome todas as medidas apropriadas para
assegurar o pleno desenvolvimento das mulheres, para garantir-lhes a



332

Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

igualdade no exercicio e o cumprimento dos direitos humanos funda-
mentais e uma vida livre de violéncia;

a cidade com diversidade cultural, que respeita, protege e promove os
diversos meios de vida, costumes, memoria, identidades, expressoes e
formas socioculturais dos seus habitantes;

a cidade com economias inclusivas, que garante o acesso para garantir
meios de subsisténcia e trabalho decente para todos os habitantes, que
dd espago a outras economias, como a economia soliddria, consumo
colaborativo, economia circular, e reconhece o papel das mulheres na
economia do cuidado;

a cidade como um sistema de assentamento e ecossistema comum que respeite
os vinculos rural-urbano, e protege a biodiversidade, habitat naturais
e ecossistemas circundantes, e suporta cidades-regides, a cooperagao
cidade-cidade, e conectividade.

Com base na defini¢io antes citada, o direito a cidade é um direito difuso que
vé a cidade como um espaco coletivo que pertence a todos os habitantes, contendo
duas dimensdes essenciais.

1)

2)

A protecio legal: em muitas jurisdicoes, os sete componentes citados
anteriormente ji tém protecio legal. Esses componentes de forma iso-
lada ou conjunta geram direitos difusos, por exemplo, a protegao do
meio ambiente (das florestas, parques, rios) gerou o direito difuso ao
meio ambiente; a protecdo do patrimoénio cultural material e imaterial
(por exemplo, de edificios, monumentos, artefatos, ceriménias) ji gerou
os direitos culturais como um direito difuso. O componente da cidade
como um bem comum resulta na compreensio que o espago publico
pode ser protegido para fins sociais ou culturais, por exemplo, a protegao
juridica dos bairros histéricos e populares como um bem comum sig-
nifica proteger a memoria e a identidade de quem os produziu — como
os migrantes italianos nos bairros do Bras e da Bela Vista em Sao Paulo.

A titularidade dos direitos difusos: os detentores de direitos sao gru-
pos de pessoas com interesses comuns, também chamados de inte-
resses coletivos. Tais interesses vao além do individuo para abracar a
protegio e preservagido do meio ambiente e as configuragoes fisicas e
culturais urbanas de forma sustentdvel e equilibrada. A propriedade
pode ser exercida por grupos representativos de cidadaos que traba-
lham através de processos participativos estabelecidos, por exemplo:
associagoes de moradores, organiza¢oes nao governamentais (ONGs).
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Em muitas jurisdicoes, estas diferentes dimensoes jd sio protegidas por
leis nacionais, regionais ou locais.

2.4 Sobre as obrigacoes e responsabilidades geradas pelo direito a cidade

Esse tema é um ponto critico nas discussoes do direito a cidade. Questiona-se se o
reconhecimento desse direito nos sistemas legais nacionais ird aumentar ou nao as
obrigacoes e responsabilidades dos Estados Nacionais, considerando as atribui¢oes
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio. Também se discute a dificuldade
de serem especificadas as obrigagoes legais e juridicas que sio geradas com base
no direito a cidade.

No caso de ser adotado, na Nova Agenda Urbana, o entendimento de que o
direito a cidade nao tem um objeto proprio de protecio juridica, se caracterizando
mais como um principio ou uma diretriz de um marco legal urbano nio sio ge-
radas novas obrigacoes legais e juridicas para os Estados Nacionais, pois o objeto
de protegio legal e juridica sdo os direitos individuais ou coletivos jd existentes no
campo dos direitos civis, politicos, econémicos, sociais, culturais e ambientais.

No caso da adogio do entendimento do direito a cidade ser um direito do cam-
po coletivo e difuso e ter como objeto de protecio juridica a cidade como um bem
comum, a finalidade ¢ voltada mais para gerar capacidades politicas, institucionais e
administrativas do que novas obrigacoes para o poder puiblico e um fortalecimento
da prote¢do e promogio dos interesses sociais e culturais dos habitantes.

Esse entendimento possibilita ainda criar novos espagos ptblicos institucinais,
instrumentos legais e administrativos ou reformar os jd existentes, e uma mudanga
cultural na interpretagio e aplicagao de instrumentos j4 existentes, seja na esfera
administrativa, seja na judicial para a promogao das politicas piblicas urbanas — por
exemplo, o direito a cidade poder ser exigido para aumentar os espagos piblicos
numa cidade como exigéncia na construgao de empreendimentos imobilidrios e
de parcelamento do solo urbano. De ser assegurada a representa¢io isonémica
das mulheres e de pessoas LGTB nos espagos publicos de gestao democritica e
participativa das cidades.

Um ponto consensual sobre as obriga¢oes e responsabilidades do direito
a cidade ¢ a responsabilidade compartilhada. Como se trata de um direito da
categoria dos direitos difusos, a responsabilidade na prote¢io e na promogiao do
direito a cidade é compartilhada entre o poder publico e os habitantes da cidade
e as organizagdes da sociedade civil.

A Carta Agenda sobre os Direitos Humanos nas Cidades (2010-CGLU) em
seu item II, estabelece que os habitantes da cidade participem nos assuntos locais,
de acordo com suas capacidades e meios.
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Eles tomam parte nas decisoes que os afetam e expressam seus pontos de
vista no que diz respeito a outros individuos e grupos coletivos com um espirito
de tolerincia e pluralismo. Os habitantes da cidade assumem a politica municipal
em termos de interesse geral para o beneficio de toda a comunidade.

No Policy Unit 1, na defini¢io do direito a cidade, estd contida a compre-
ensdo de esse direito implicar responsabilidades dos governos e dos habitantes de
reclamar, defender e promover este direito.

A Carta Mundial do Direito a Cidade contribui com a especificagao das
obrigagdes e reponsabilidades relacionadas a esse direito nos termos dos artigos

XVIII e XIX. Nos termos do Artigo XIX:

1) Ascidades devem adotar todas as medidas necessérias, de forma adequada
e imediata, para assegurar o direito a cidade para todas as pessoas, con-
forme o disposto nesta carta. As cidades devem garantir a participagao
dos(as) cidadaos(as) e das organizagdes da sociedade civil nos processos
de revisao normativa. As cidades estao obrigadas a utilizar o maximo de
seus recursos disponiveis para cumprir as obrigagoes juridicas estabele-
cidas nesta carta.

2) As cidades devem proporcionar a capacitagio e educacio em direitos
humanos a todos os agentes publicos relacionados com a implementagao
do direito a cidade e com as obrigagdes correspondentes, em especial aos
funciondrios publicos empregados por érgaos publicos cujas as politicas
influam de alguma maneira na plena realizagao do direito a cidade.

3) Ascidades devem promover o aprendizado do direito a cidade nos centros
educativos, nas universidades e nos meios de comunicacio.

4) Os(as) cidadaos(as) supervisionario e avaliarao com regularidade e global-
mente o grau de respeito as obrigagoes e aos direitos presentes nesta carta.

5) As cidades devem estabelecer, conjuntamente com seus habitantes,
mecanismos de avaliacio e monitoramento mediante um sistema eficaz
de indicadores do direito a cidade, com diferenciagao de géneros para
assegurar o direito a cidade com base nos principios e nas normas con-
tidas nessa carta.
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O Artigo XIX versa sobre as formas de lesao ao direito & cidade da seguinte forma:

1) Constituem lesao ao direito a cidade as acoes e omissdes, medidas le-
gislativas, administrativas e judiciais, e préticas sociais que resultem no
impedimento, na recusa, na dificuldade ou impossibilidade de:

- realizacio dos direitos estabelecidos nesta carta;

- participagio politica coletiva de habitantes, mulheres e grupo sociais na
gestao da cidade;

- cumprimento das decisoes e prioridades definidas nos processos partici-
pativos que integram a gestao da cidade;

- manutengdo de identidades culturais, formas de convivéncia pacifica,
producio social de habitagdo, assim como as formas de manifestagao e
agao de grupos sociais e cidadaos(as), em especial os vulnerdveis e desfa-
vorecidos, com base em seus usos e costumes.

2) As acoes e omissoes podem expressar-se no campo administrativo, por
elaboragio e execucio de projetos, programas e planos; na esfera legis-
lativa, através da edi¢ao de leis, controle de recursos publicos e a¢oes
de governo; na esfera judicial, nos julgamentos e nas decisoes judiciais
sobre conflitos coletivos e difusos referente a temas de interesse urbano.

2.5 Do direito a cidade como um direito existente

A compreensio se o direito a cidade é ou nio um direito humano existente com
base nos acordos e nas normas internacionais de prote¢io dos direitos humanos
¢ um ponto critico nas discussoes sobre o reconhecimento do direito a cidade na
Nova Agenda Urbana.

Existe um entendimento de que, em razio de as normas internacionais nao
conterem de forma expressa o reconhecimento e a defini¢io do significado do direito
a cidade, esse direito nao poderia ser adotado na Nova Agenda Urbana, mesmo
nao se tratando de uma convengao internacional geradora de obrigacoes para os
Estados Nacionais. Essa posicao traz o entendimento de que o direito a cidade no
méximo é mencionado como um principio ou uma diretriz para a implementagao
dos direitos civis, politicos, sociais, econémicos e culturais.

O segundo entendimento do qual nos filiamos é o de que o direito a cidade
com base no esxposto anteriormente jd é um direito existente nas normas inter-
nacionais de direitos humanos porque o objeto de prote¢io juridica desse direito
é a cidade como um bem comum que, devido a essa qualificagio de cidade como
um bem juridico, ji tem protegio nos acordos e nas convengoes internacionais de
protecdo dos bens comuns, em especial como bens ambientais e como bens culturais.
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Nos marcos legais nacionais, destacam-se o Estatuto da Cidade (2001) e a
Constitui¢do do Equador (2008), que contém uma defini¢ao legal do direito a
cidade. Na legislagao brasileira, o Estatuto da Cidade (2001), no Artigo 2%, I e
I1, define o direito a cidade como uma diretriz geral para a finalidade de orientar
a politica urbana para dar fim ao pleno desenvolvimento das fun¢oes sociais da

cidade e da propriedade urbana.

O direito a cidades sustentdveis ¢ entendido como o direito a terra urbana,
habitagio, saneamento ambiental, infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e lazer para as geragoes atuais e futuras; e como uma gestao
democrdtica por meio da participagao da populagio e de associagoes representativas
dos vérios segmentos da comunidade na formula¢io, execugio e acompanhamento
de desenvolvimento urbano, projetos, planos e programas.

Essa defini¢o traz a compreensio de um direito difuso, que inclui o direito
das geragoes presentes e futuras, adotando por analogia a defini¢iao de desenvol-
vimento sustentdvel, que inclui o direito a um ambiente que deve ser preservado
para as geragoes presentes e futuras.

A Constituigio do Equador, nos Artigos 30 e 31, define o direito a cidade
como se segue:

Art. 30: As pessoas tém o direito a um habitat seguro e sauddvel e & moradia adequada
e decente, independentemente do seu estatuto social e econdmico.

Art. 31: As pessoas tém o direito de desfrutar plenamente da cidade e de seus es-
pagos ptblicos, com base em principios de sustentabilidade, justica social, respeito
pelas diferentes culturas urbanas e um equilibrio entre os setores urbano e rural.
O exercicio do direito a cidade é baseado na gestao democritica da cidade, no que
diz respeito a funcio social e ambiental da propriedade e da cidade e com o pleno
exercicio da cidadania.

O direito 4 cidade significa capacitar os habitantes das cidades de modo a
fortalecer a sua capacidade de ter acesso a recursos urbanos, servigos, produtos
e oportunidades de vida da cidade, implica permitir a participagio efetiva dos
cidadaos nas politicas locais.

Em ambos os casos, apela a um refor¢o do papel das mulheres, bem como de
grupos marginalizados, tais como os pobres, os trabalhadores informais urbanos,
grupos étnicos e religiosos, as pessoas LGBT, pessoas portadoras de deficiéncias,
criangas, jovens, idosos, migrantes, pessoas ¢ moradores de rua deslocados.

No 4mbito regional, podemos destacar a Carta Europeia dos Direitos
Urbanos, que contempla os elementos do direito a cidade como um direito coletivo
no item 4 da seguinte forma:
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Todas as pessoas tém direito de viver, num ambiente sauddvel, agraddvel e seguro.
A forma fisica das cidades, em particular a natureza do invélucro, na sua confi-
guracio de vizinhanga, desempenha um papel-chave no desenvolvimento de um
ambiente urbano de alta qualidade. Isto é conseguido, pelo menos em parte, através
da protecgio de dreas residenciais que o ar, a dgua, o solo e a polui¢io do subsolo;
a criagdo de zonas de protecio ambiental e de tampao, parques, jardins e hortas;
desvio de trifego pesado causando perturbagio; o fornecimento de uma variedade
de instalages desportivas e culturais. Aos cidaddos deve ser dada plena oportunidade
de expressar suas ideias e influéncia na tomada de decisées no que respeita a forma
de seus arredores e quaisquer mudancas que possam ocorrer a ele.

A defini¢ao do direito a cidade como um direito humano existente tem como
fundamento, em especial, as convencoes internacionais sobre os direitos culturais.
Podemos destacar como fundamento o Artigo 4, ponto 4, da Convengao sobre
a Protegao e a Promocgio da Diversidade das Expressoes Culturais de 2005, que
inclui os bens a serem protegidos, em que a cidade pode ser protegida como um
bem comum. Os Artigos 1 ¢ 11 da Convengio para a Protegiao dos Patriménios
Mundial Cultural e Natural também sio importantes fundamentos pois permitem
que os Estados-Partes da convencio apresentem ao comité do patriménio mundial
um inventdrio dos bens que fazem parte do patriménio cultural e natural, situa-
dos no seu territério e adequados para inclusao na lista de patriménio mundial.
Exemplos de cidade incluidas nesta lista s3o: idade de Potosi Bolivia (2014), Cidade
Antiga de Jerusalém e seus Muros (1982), Cidade Antiga de Damasco — Syrian
Repiiblica Arabe (2013), Liverpool — Maritime Mercantile Cidade Reino Unido
da Gra-Bretanha e Irlanda do Norte (2012), Cidade histérica de Zabid (2000) e
Cidade velha de Sana Yemen (2015).

Também sao fundamentos o Artigo 2° até o Artigo 11 da Convengao para a
Salvaguarda do Patriménio Cultural Imaterial, que também possibilitam a protecao
juridica das cidades, considerando as dreas urbanas e rurais. Exemplos que j4 estao
na Lista Representativa do Patriménio Cultural Imaterial da Humanidade sao:
Espaco Cultural da Yaaral e degal Mali (2008); Espaco Cultural de Palenque de
San Basilio — Coloémbia (2008); Fiesta dos pdtios em Cordova — Espanha (2012)
Majlis, Emirados culturais e espago social Arabes Unidos, Arébia Saudita, Oma,

Qatar (2015).

O direito a cidade ¢é, portanto, um direito humano difuso existente das gera-
oes presentes e futuros habitantes das cidades de ocupar, usar e produzir, cidades
justas e inclusivas, sustentdveis como um bem comum com base numa interpretagao
extensiva e andloga das convengoes anteriormente mencionadas.
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3 AS QUESTOES-CHAVE DO DIREITO A CIDADE NA NOVA AGENDA URBANA

Considerando que a abordagem do direito a cidade na Nova Agenda Urbana de

contribuir para a integragio dos temas estratégicos e das agoes necessirias nos

préximos anos para o desenvolvimento de cidades justas, inclusivas, democraticas

e sustentdveis e para uma harmonizagio sobre os seus fundamentos, principios,

defini¢ao, componentes, abrangéncia, obrigagoes e responsabilidades e formas de

implementagéo, as mensagens-chave devem ser as seguintes.

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Reconhecer o direito a cidade como um direito coletivo/difuso dos
presentes e futuros habitantes das cidades, adotando-o na Nova Agenda
Urbana como uma questio central para uma efetiva integragao das po-
liticas publicas para promover a inclusdo social e a governanga e gestao
democritica e participativa nas cidades.

Reconhecer o direito a cidade como um novo paradigma que fornece
uma estrutura alternativa de repensar as cidades e a urbanizagio.

Reconhecer, na Nova Agenda Urbana, que o direito a cidade deve ser
entendido como um direito humano coletivo e difuso existente através
de uma interpretagio extensiva e analégica da protegao da cidade como
bem ambiental imaterial (meio ambiente construido) e bem cultural
material e imaterial de acordo com as convengoes internacionais ante-
riormente mencionadas.

Estabelecer, na Nova Agenda Urbana, que a abordagem sobre os princi-
pios, o conceito, a abrangéncia e as responsabilidades do direito a cidade
¢ fundamental para nortear a revisio dos marcos legais urbanos nacionais
para fins de incorporagao desse direito como elemento norteador das
politicas urbanas.

Adotar, na Nova Agenda Urbana, os pilares, a compreensao e as formas
de implementagio sobre o direito a cidade estabelecidos no Policy Unit
1 — direito a cidade e cidades para todos.

Adotar, na Nova Agenda Urbana, o conceito estabelecido no Policy Unit
1: que trata sobre o direito de todos os habitantes da presente e futuras
geragdes, de ocupar, usar e produzir cidades justas, inclusivas e susten-
tdveis, definidas como um bem essencial comum para a qualidade de
vida. O direito a cidade implica ainda responsabilidades dos governos e
das pessoas a reclamar, defender e promover este direito. A cidade como
um bem comum contém os seguintes componentes: a cidade livre de
qualquer forma de discriminagio; com cidadania inclusiva; com maior
participagdo politica; que cumpre as suas fungées sociais; com espagos
publicos de qualidade; com igualdade de género, com diversidade cultural,
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com economias inclusivas; com um ecossistema comum que respeite os
vinculos rural-urbano.

7) Adotar, na Nova Agenda Urbana, que o direito a cidade pode ser exercido
em toda metrépole, cidade, vila ou cidade que estd institucionalmente
organizada como unidade local administrativa distrital, municipal ou
cardter metropolitano. Ele inclui o espago urbano, bem como os arredores
rurais ou semirrurais que fazem parte do seu territério.

8) Adotar, na Nova Agenda Urbana, que a titularidade sobre o direito a
cidade como um direito coletivo e difuso pode ser exercida por gru-
pos representativos de moradores, associagdes de moradores, ONGs,
Defensoria Publica e Ministério Publico, por exemplo.

9) Adotar, na Nova Agenda Urbana, como instrumento de monitoramen-
to, a constitui¢do de um Observatério Internacional para o Direito a
Cidade como uma ferramenta global para reunir informagoes (isto ¢,
as melhores prdticas, estruturas legais, estudos de caso) e promover o
direito a cidade, bem como um férum internacional sobre o direito a
cidade com o objetivo de reunir todas as partes interessadas relevantes
comprometidas para empurrar o direito de agenda da cidade (incluindo
organizagdes globais, todos os niveis de governo, sociedade civil e o setor
privado socialmente responsavel).

Sobre as obrigacoes geradas aos governos e habitantes podem ser incluidas:
i) participagao politica coletiva de habitantes, mulheres e grupos sociais na gestao
da cidade; i) cumprimento das decisées e prioridades definidas nos processos
participativos que integram a gestdo da cidade; ii7) manutengao de identidades
culturais, formas de convivéncia pacifica, preservagio e ampliagao dos espagos
publicos, preservacio de bairros e espagos urbanos onde vivem comunidades de
baixa renda e grupos sociais vulnerdveis com base em seus usos e costumes.

As Nagoes Unidas constituirdo uma forca-tarefa a partir de 2017 para campa-
nhas de sensibilizacio e mobilizagao nas regides e nos paises para a implementagao
da Nova Agenda Urbana, bem como para a elaboragio de relatérios periddicos
sobre o Estado da Nova Agenda Urbana no 4mbito, regionais e nacionais (a cada
trés anos).

O direito a cidade ¢ um novo paradigma que fornece uma estrutura alternativa
de repensar as cidades e a urbaniza¢io, para a efetiva aplicacio dos principios da
justica social e da equidade, do efetivo cumprimento dos direitos humanos, com o
meio ambiente preservado para as atuais e futuras geragoes, e com a consolidacio
da governanga e gestao democrdtica e participativa das cidades.
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Ele converge com o cumprimento de todos os direitos humanos internacional-
mente acordados, com a Agenda 2030 — Objetivos de Desevolvimento Sustentavel,
com os compromissos da Agenda Habitat, além de trazer uma nova dimensao para
a Nova Agenda Urbana baseada na compreensao da cidade como um lugar que se
esforca para garantir uma vida digna e plena para todos os habitantes.

A abordagem do direito a cidade na Nova Agenda Urbana contribui para
uma harmonizac¢io sobre os seus fundamentos, seus principios, sua definigao,
seus componentes, sua abrangéncia, suas obrigacoes e suas responsabilidades e
suas formas de implementa¢io, bem como para fornecer os principais elementos
para uma possivel futura convengio e para os marcos legais urbanos dos Estados
Nacionais sobre esse direito.

BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR

BORJA, J. Democracy in Search of the Future City. /n: SUGRANYES, A;
MATHIVET, C. Cities for all: proposals and experiences towards the right to the
city. p. 29-30, 2010. Disponivel em: <http://goo.gl/AHMHYG>.

BROWN, A.; KRISTIANSEN, A. Urban policies and the right to the
city: rights, responsibilities and citizenship. p. 42-52, 2009. Disponivel em:
<http://goo.gl/ZeSvOP>.

BROWN, A. Right to the city: the road to Rio. International Journal of Urban
and Regional Research, v. 37, n. 3, p. 957-971, 2013.

COGGIN, T.; PIETERSE, M. Rights and the city: an exploration of the
interaction between socio-economic rights and the city. Urban Forum, v. 23,
n. 3, p. 257-278, 2012.

GARCIA CHUECA, E. M. Human rights in the city and the right to the city:
two different paradigms confronting urbanization. /n: OOMEN, B.; DAVIS,
M.; GRIGOLO, M. Global Urban Justice. The Rise of Human Rights Cities,
Cambridge: Cambridge University Press, 2016.

GARCIA CHUECA, E. M.; ALLEGRETTI, G. The right to the city in Europe.
In: SAULE JUNIOR, N.; ZARATE, L. EMANUELLI, M. S. (Coord.). Moving
towards the implementation of the right to the city in regional and international

perspective. Instituto Pélis; Habitat International Coalition; Férum Nacional de
Reforma Urbana, 2014.



O Direito a Cidade como Questdo Central para a Nova Agenda Urbana Mundial ‘ 341

GLOBAL PLATFORM FOR THE RIGHT TO THE CITY. Organization and
mobilization of the global platform for the right to the city: action plan and
thematic axes. Disponivel em: < http://goo.gl/SIB9xr>.

HABITAT INTERNATIONAL COALITION. Convergencia de habitantes por
el derecho al habitat. 2009. Disponivel em: <http://goo.gl/dVs029>.

. Mexico City charter for the right to the city. 2010. Disponivel em:
<http://www.hic-al.org/comite.cfm>.

HARVEY, D. Right to the city. New Left Review, Londres, n. 53. Sept.-Oct. 2008.

ORTIZ FLORES, E. NEHLS MARTINEZ, N.; ZARATE, M. L. (Eds.).
The right to the city around the world. Disponivel em: <http://goo.gl/YYphbh>.

SAULE ]leIOR, N. A relevéancia do direito a cidade na construcao de cidades

justas, democrdticas e sustentdveis. Direito urbanistico: vias juridicas da politica
urbana. Porto Alegre: Sergio Fabris Editor, 2007.



342 Geopolitica das Cidades: velhos desafios, novos problemas

ANEXO

1 INSTRUMENTOS INTERNACIONAIS

Declaracio Universal dos Direitos Humanos (1948)
Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (1966)
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966)

Convencio Internacional sobre a Eliminac¢io de Todas as Formas de Discriminacio

Racial (1968)

Convengio sobre a Eliminagao de Todas as Formas de Discriminagao contra as

Mulheres (1979)

Convengio sobre os Direitos da Crianca (1989), Convencio Internacional sobre
a Protegao dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes (1977)

Convengio relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951)
Declaragao de Viena e Programa de A¢do (1993), sobre a universalidade e a

indivisibilidade dos direitos humanos

2 CONVENCOES INTERNACIONAIS DE PROTECAO DA CIDADE COM BEM
COMUM

Convengio sobre a Prote¢io e a Promogao da Diversidade das Expressoes Culturais

(2005)
Convengio para a Protegao do Patriménio Cultural e Natural Mundial

Convengio para a Salvaguarda do Patriménio Cultural Imaterial

3 INSTRUMENTOS REGIONAIS

Convengao Americana sobre Direitos Humanos (1969)
Convengao Europeia dos Direitos Humanos (1950)
Carta Africano dos Direitos do Homem e dos Povos (1981)

Carta Europeia dos Direitos Urbanos (2008)

4 LEGlSLAgAO NACIONAL
Estatuto da Cidade — Brasil (2001). Disponivel em: <http://goo.gl/e0mbUF>.

Constituigao do Equador (2008). Disponivel em: <http://goo.gl/HhaBQX>.
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5 DOCUMENTOS
Agenda Habitat (1996)

Carta Mundial do Direito 4 Cidade (2005). Disponivel em:
<http://goo.gl/E4KyYW>.

Carta do Rio de Janeiro sobre o Direito a Cidade (Fé6rum Urbano Mundial, 2010)
Plataforma Global para o Direito ao Plano Temdtico Cidade Eixos de Agao (2014)
Gwangju principios orientadores para uma Cidade de Direito Humano (2014)

Carta Europeia para a Salvaguarda dos Direitos do Homem na Cidade
(Saint Denis, 2000). Disponivel em: <http://goo.gl/418vIM>.

Carta Cidade do México para o Direito a Cidade (2010)

Carta-Agenda Global para os Direitos Humanos na Cidade (CGLU, 2011).
Disponivel em: <http://goo.gl/HP7E7F>.

Declaracio do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (1992)

Tratado sobre Cidades, Povoados e Vilas Justas Democriticas e Sustentiveis (1992)
Carta Europeia para Mulheres na Cidade; e Barcelona (2004)

Carta da Mulher do Direito a4 Cidade (Barcelona, 2004)






CAPITULO 15

MEIOS DE VIDA E INCLUSAO SOCIAL: POLITICAS PUBLICAS
COMO RESULTADO DA LUTA SOCIAL — A EXPERIENCIA
DO PLANO BRASIL SEM MISERIA

Fernando Kleiman'

1 INTRODUCAO

Compreender por que ¢ tao dificil fazer as politicas publicas chegarem aos que
mais precisam ¢ o tema central do presente capitulo. Historicamente excluidos de
oportunidades por razdes sociais e econdmicas que nao serdo desenvolvidas aqui,
as popula¢des mais pobres e vulnerdveis que mais necessitam das agoes do Estado
costumam ser também as que concentram ou detém as menores condi¢oes de
acesso a elas.

Seja pela questao de localizagao, quando os locais periféricos possuem con-
digoes mais precdrias para instalacio de equipamentos puiblicos e equipes de
atendimento, seja pelas questoes de condi¢oes materiais e informacionais minimas
necessdrias para acesso a servigos (transporte, conhecimento sobre direitos, infor-
magio sobre oferta etc.), sdo esses cidadios que menos conseguem realizar aquilo
que o poder publico deveria lhes prover.

Utilizando como base a experiéncia do plano Brasil Sem Miséria (BMS), o
presente capitulo serd desenvolvido em trés se¢des complementares, além desta in-
trodugio, que auxiliam na compreensio das barreiras de acesso as politicas publicas
e sugerem formas de superd-las. A se¢do 2 apresenta a trajetéria institucional do
agrupamento especifico de politicas publicas do plano BSM. A se¢io 3 descreve
mais detalhadamente as acées executadas no BSM, incluindo seus resultados e
impactos. A secdo 4 expde as conclusées ¢ os aprendizados da execugdo deste
plano. Esse capitulo retrata a apresentagao feita durante os debates preparatdrios
da terceira Conferéncia das Nac¢oes Unidas sobre Moradia e Desenvolvimento
Urbano Sustentdvel (Habitat III), acrescida de reflexdes que apoiam o contetido
daquela discussao.

1. Atualmente trabalha na Escola Nacional de Administracdo Publica (Enap), na implantacao de um laboratério de
inovacdo em gestdo publica (G.Nova). Especialista em politicas publicas e gestdo governamental do governo federal.
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2 A CONSTRUCAO DO PLANO BRASIL SEM MISERIA

E longa a trajetéria de lutas que convergiram e foram responsaveis pela criagio no
Brasil do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome (MDS). Ins-
tituido em 2004, pelo entdo Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, o MDS foi fruto
da fusdo entre trés importantes dreas existentes no governo federal: o Ministério da
Assisténcia Social (MAS), o Ministério Extraordindrio de Seguranga Alimentar e
Nutricional (Mesa) e a coordenagao executiva do Programa Bolsa Familia (PBF),
que até aquele momento estava abrigado na Presidéncia da Republica (PR) do
governo federal. O MDS foi o principal ministério de coordenagao de politicas
na 4rea social durante os governos Lula e Dilma (2003-2016) e esteve a frente da
coordenagao do plano Brasil Sem Miséria, como descreveremos ao longo do texto.

2.1 A assisténcia social

A assisténcia social brasileira diz respeito ao campo profissional constituido por um
amplo conjunto de militantes sociais que hd décadas vinham lutando para garantir
direitos a populagio mais vulnerdvel em termos econémicos e sociais. Tao dificil
quanto o reconhecimento desses direitos em si foi a luta pela institucionalizacio
de politicas publicas que dessem consequéncia a esses direitos através de agoes
do Estado brasileiro em seus diversos niveis. Incluem-se nesse campo o trabalho
de criagio de abrigo para idosos e populagdes vivendo na rua, o acolhimento de
criangas e adolescentes em conflito com a lei, o trabalho com pessoas que sofreram
violéncias de diversas ordens, mas que nio tinham condicoes de serem cuidadas
em espagos préprios e necessitam da atencio do Estado, entre outras agoes.

Em termos histéricos, no Brasil, esse trabalho de acolhimento de populagio
em situagio de vulnerabilidade volta aos tempos da col6nia, quando igrejas e
familias de elite o realizavam de maneira privada. Com o passar dos anos, alguns
desses servigos comegaram a ser prestados pelo poder publico de maneira nao
ordenada e heterégena. Dado que se tratava de uma agao voluntdria — portanto,
nao obrigatdria —, os métodos, o alcance ¢ a selegio eram definidos a critério
de seu executor, fosse ele ptblico ou privado. Muito era feito sob o signo da
caridade, nao representando uma agio de transformagio efetiva das condicoes
sociais daquela populagio.

Data da década de 1970 a primeira tentativa de criar um 6rgao nacional
que coordenasse as acoes de assisténcia social em todo o pais — o Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS). Mas seu maior avanco foi na década de
1980, com a abertura politica e a consolidagao de muitos direitos na Constituigao
Federal de 1988 (CF/1988). Foi nela que a assisténcia social ganhou forca e se
tornou parte das obrigagoes estatais para com os cidadaos. Abrigada sob o titulo
da seguridade social, em seu art. 203 ficou estabelecido que:
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A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribui¢do a seguridade social, e tem por objetivos:

I - a protegio a familia, 2 maternidade, 4 infincia, 4 adolescéncia e a velhice;
II - 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;
III - a promogio da integracio ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagio e reabilitagio das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogio
de sua integrago a vida comunitdria;

V - a garantia de um saldrio minimo de beneficio mensal 4 pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem nio possuir meios de prover & prépria manu-
tencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei (Brasil, 1988).

Com isso foi conquistada uma importante base legal para o campo da as-
sisténcia social enquanto politica publica e se abriu um novo capitulo para sua
efetivagdo nos anos que se seguiram. Com um desafio colocado para garantir a
universalizagio de oferta desses servigos, também estava no horizonte a regulacio
dessa oferta com controle de minimos de qualidade. Com origem privada, muito
da rede que se formava para a prestagio do atendimento nao estava sob controle
do Estado, mas precisava ser sintonizada com principios minimos de atendimento.
Um exemplo claro se dd na questao de abrigos para idosos, que até os dias atuais
sa0 denunciados por maus tratos por entidades prestadoras do servico. O mesmo
vale para portadores de necessidades especiais, populagao de rua ou criangas e
adolescentes. Sem um padrio minimo de atendimento, os abusos sempre foram
de dificil controle.

Até meados da década de 1990, a assisténcia social foi deslocada para diferentes
espagos no Ambito federal. Do Ministério do Interior, passando pelo Ministério da
Acio Social (MAS) e Ministério do Bem-Estar Social (MBES), somente em 1995
foi criada a Secretaria de Assisténcia Social (SAS) no MPAS.

A concretizagao da Lei Orgéinica de Assisténcia Social (Loas), de 1993, o
funcionamento do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), do Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e dos Planos Nacionais de Assisténcia Social
(PNAS) foram avangos importantes na consolida¢io dessa politica. Do mesmo
modo, a rede descentralizada junto aos entes federados, com fundos, conselhos e
planos espalhados pelo territério nacional.

Mas, apesar de impreciso, ¢ possivel falar que até final do século XX, uma
década depois de aprovada a CF/88, era grande a porcentagem de municipios que
ainda ndo possuiam oferta de servigos de assisténcia, ou a cobertura de progra-
mas da seguridade voltados para essa populagio. Mesmo computando-se a rede
privada parceira, uma grande quantidade de municipios nao possuia qualquer
tipo de atendimento.
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No governo Lula essa lacuna foi priorizada com diversas estratégias de fo-
mento a implementacio de equipamentos e equipes de atendimento por parte de
estados, municipios e a cooperagao com entidades parceiras. Em 2003, foi criado
o Ministério da Assisténcia Social, integrado ao Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate 4 Fome, em 2004.

No entanto, no langamento do plano Brasil Sem Miséria, em 2010, alguns
entes federados permaneciam sem oferta de servicos da assisténcia social. O BSM
nio foi responsdvel direto por resolver esse problema histérico, mas serviu claramente
como oportunidade de estruturagio de ofertas em regies mais carentes. Mais a
frente serdo descritas diversas novas estratégias criadas tanto para a ampliagao de
oferta, como para criagio de novas modalidades de atendimento e reordenamento
de servicos. E tais estratégias e ofertas s se tornaram vidveis pela existéncia desse
histérico de luta, forcas acumuladas e ofertas garantidas, por esse campo de politicas
publicas da assisténcia social.

Por exemplo, segundo a tabela A15 do Relatério do Habitat I1I (Ipea, 2016),
96% dos municipios brasileiros dizem contar com algum servigo para idosos. Mesmo
que uma parte significativa ainda seja privada ou fruto de caridade, hd uma base
que vem se instalando nas cidades e sobre a qual permanece o desafio de organizd-
-la como politica. Em que medida o planejamento territorial urbano e o acesso a
equipamentos ¢ infraestruturas pode contribuir para organizar a rede de protegao
social aos idosos? Como a organizagao do espago pode contribuir para a qualidade
de vida dos idosos nas cidades, garantindo nao apenas acesso aos servicos sociais,
mas acesso ao espaco urbano de convivio social, como seguranca e qualidade? Essas
sd0 questoes que conectam a trajetdria de formagao do BSM com aquilo que foi
objeto de discussdo na preparacio do Brasil para a Habitat I1I, podendo servir de
exemplos para o constante aprimoramento das politicas ptblicas.

2.2 0 combate a fome e a miséria

A luta contra a miséria e a fome ¢ outro capitulo importante da histéria brasileira.
Formado por militantes sociais indignados com as condicoes de vida de grandes
contingentes da populagdo brasileira, esse movimento se inicia ainda na década
de 1940 com Josué de Castro® e a publicagio de sua geografia da fome no pais
(Castro, 1992). Outros expoentes pensadores e ativistas foram fundamentais nessa
trajetéria que conseguiu conquistar a atengao para o problema em ambito nacional
e internacional, e o colocou na agenda publica.

2. Josué de Castro (1908 -1973), médico, gedgrafo, cientista social, politico e ativista brasileiro no combate a fome em
todo 0 mundo, foi presidente do Conselho Executivo da Organizacéo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagdo
(FAO — Food and Agriculture Organization) e autor de diversas obras de referéncias para a compreensao dos mecanismos
que levam a situacdo estrutural de fome no mundo e para seu combate. Disponivel em: <http://www.josuedecastro.
com.br/port/fome.html>.
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No entanto, se é importante o problema ser reconhecido, uma etapa mais
dificil é conseguir construir solugoes concretas para resolvé-lo. E a fome diz respeito
a um problema de grande complexidade, pois se encontra entre as capacidades
privadas dos cidaddos (acessar alimentos) e as condi¢oes do mercado e Estado de
ter oferta garantida e acessivel. Num pais marcado por profundas desigualdades
em todos os seus aspectos (regionais, raciais, de género etc.), a fome ainda se po-
tencializou como mecanismo de controle politico e social. Contradicao agudizada
com o protagonismo brasileiro na agricultura mundial - o Brasil ¢ um dos paises
com maior drea de terra agriculturdvel do mundo.

Na década de 1990, Herbert do Souza, conhecido como Betinho, lancou a
Acio da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida.? Essa agao, que ganhou
repercussao mundial, recolocou a temdtica da fome na agenda nacional e deu inicio
a um processo de mobilizagao politica que transcendeu governos e partidos. Foi a
partir dela que veio a pressio necessdria para que em 1993 fosse criado o Conselho
Nacional de Seguran¢a Alimentar (Consea), extinto em 1995 e recriado em 2003,
espaco coordenador do conjunto de agoes do governo federal relativas ao tema —
bem como espago importante de participagio da sociedade civil na formulagio e
controle dessas iniciativas.

Isso porque, em termos executivos, sao diversas as agoes realizadas pelo poder
publico no campo do combate a fome. De maneira nao extensiva podemos citar:
agoes nutricionais do Ministério da Satde (MS), acoes caritativas no campo da
assisténcia social, iniciativas de regulacdo de oferta e controle de pregos no campo
agricola (particularmente da agricultura familiar), programas de formagao na
educagio, entre outros.

A partir da disputa eleitoral de 2002, a campanha da cidadania é retomada
e o presidente Lula assume o combate 4 fome como seu grande compromisso de
governo. Como inicio de mandato, criou o Ministério Extraordindrio de Seguranga
Alimentar e Nutricional, como 6rgao executivo responsdvel por garantir sua prin-
cipal promessa de campanha: “Se, ao final de meu mandato, cada brasileiro puder
se alimentar trés vezes ao dia, terei realizado a missao de minha vida” (Lula, 2003).4

Junto ao Mesa foi lancada a estratégia Fome Zero, que se tornou mundialmente
conhecida, e que foi a semente do Programa Bolsa Familia, o qual serd descrito a
seguir. E importante ressaltar que esse ministério extraordindrio também foi fundido
no MDS em 2004, juntamente com a tarefa de combater a fome em todo o pais.

Se formos nos referenciar nas discussoes presentes no Relatério Habitat 11
(Ipea, 2016), uma das principais questdes colocadas na Nova Agenda Urbana é a

3. Disponivel em: <http://www.acaodacidadania.com.br/>.
4. Compromisso com a mudanca <http://goo.gl/9gHXp3>.
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de acesso a produtos frescos. Isso implica uma mudanca da base alimentar indus-
trializada para outra com producio local e mais natural. Para tanto, é necessdrio
que os alimentos sejam produzidos na proximidade dos centros urbanos, aspecto
interessante abordado pelo BSM a partir da experiéncia do Programa de Aquisi-
¢oes de Alimentos (PAA), descrito no presente capitulo. A base desse debate é a
superacdo do que Josué de Castro chamou de fome oculta, que ultrapassa o acesso
aos alimentos e entra na qualidade, o acesso a todas as vitaminas, minerais etc.
Ou seja, mesmo que uma pessoa coma, ¢ possivel que isto seja insuficiente para
tornd-la sauddvel. Como consequéncia, tendéncias de obesidade aumentam
significativamente no meio urbano.

2.3 0 Programa Bolsa Familia (PBF)

O PBF ¢ um programa de que transferéncia condicionada de renda que foi criado
em 2003 para combater a pobreza e a desigualdade no Brasil. Para ter acesso aos
beneficios, as familias de baixa renda beneficidrias (renda abaixo R$ 154,00 per
capita por més) precisam garantir que seus filhos estejam frequentando a escola e que
algumas medidas de satide sejam cumpridas com regularidade. Precisam também
estar dentro do nimero de vagas disponiveis para o programa no seu municipio,
calculada por meio de estimativas populacionais com base em dados do censo.
E o maior programa de transferéncia de renda da América Latina, com cerca de
50 milhoes de pessoas diretamente beneficiadas.

Além de ter fundido alguns programas dispersos que j4 existiam no governo
federal (Vale Gds, Vale Leite, entre outros), mas que nio possuiam escala propor-
cional a populagio necessitada, o PBF apresentou diversas inovagoes conceituais
e operacionais que mudaram as condigoes da agio do Estado nessa drea.

A comegar pela marca, que se tornou mundialmente conhecida e ajudou o
conjunto da populac¢io, principalmente os mais necessitados, a terem conheci-
mento sobre seus direitos. Sem duvida, uma das maiores barreiras para acesso ao
Estado ¢ o conhecimento, e as campanhas desse programa foram exemplares em
termos de retorno.

A centralizagao de operagio de pagamentos dos beneficios diretamente na
conta das familias foi outra inovagao que ampliou a capacidade de gestao do go-
verno federal na execugio do programa. Tendo como parceiro central um banco
publico, a Caixa Econdmica Federal (CEF), as operacoes de todos os beneficid-
rios foram feitas por meio de folhas de pagamento mensais geradas no MDS e
executadas com o pagamento em conta para cada receptor. Esse pagamento, feito
por cartdo magnético, permitiu maior mobilidade dos receptores e controle por
parte do governo. Dessa forma, a estrutura arquitetada para gestio desse amplo
conjunto de operagoes bancdrias viabilizou o maior programa de transferéncia de
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renda feito no pais, que chegou a beneficiar diretamente mais de 54 milhoes de
habitantes — um quarto da populagao total.

Soma-se a isso a utilizagdo de uma base de dados comum para todas as
operagées e beneficidrios. O Cadastro Unico dos Programas Sociais (CadUnico)
tornou-se um grande repositério de dados administrativos do conjunto de pessoas
com renda abaixo de meio saldrio minimo no pais. Isso significa que metade da
populagao brasileira foi registrada e acompanhada, com base nesse banco de dados.

A ideia de unificar bases de dados de programas sociais surgiu antes do go-
verno Lula, mas a partir do PBF ela precisou ser ampliada e aprimorada, a ponto
de guardar pouca relagio com sua arquitetura original — saimos do cadastro de
menos de 4 milhoes para mais de 20 milhées de familias. A amplitude dos dados
registrados aumentou a capacidade de controle e fiscalizacdo do programa, que
atingiu exceléncia internacional nesse campo. Mas, para além da parte formal,
também ampliou as possibilidades de avaliagio e planejamento dessa e de muitas
outras politicas sociais. Tal instrumento foi chave no sucesso do plano Brasil Sem
Miséria, gerando um referencial de mapeamento e priorizagio para mais de trinta
diferentes programas e agoes.

Um exemplo mais relacionado ao objeto direto da Habitat III pode ser
compreendido nas politicas de habitagao. A rela¢io estabelecida entre 0 BSM
e o programa Minha Casa Minha Vida’® foi muito interessante. Uma das agoes
que serao descritas mais a frente, a busca ativa, demonstrou a necessidade de
que politicas sociais sejam transversais, para lidar com problemas de alta com-
plexidade. Sobretudo em dreas de precariedade de acesso as condigdes de urba-
nidade, onde populagoes inteiras vivem de maneira irregular, foi estratégico ter
um cadastro (e uma equipe de cadastradores) capaz de identificar essas pessoas.
Ou seja, a partir da informagao, a articulacdo do PBF com outros programas
garantiu que muitas pessoas pudessem sair de verdadeiros guetos da pobreza

(Ipea, 2016, p. 75).

A disponibilidade de dados sobre a populagio mais pobre também ampliou
as possibilidades de debates sobre outros direitos e servigos. O acesso a transporte
publico, cultura, educagio (e a gratuidade de acesso a alguns desses servigos) passou
a ser pautado a partir dos dados disponiveis nas perspectivas de sua garantia para os
inscritos no CadUnico. Isso gerou uma série de projetos de lei federais, bem como
iniciativas sobre o tema em 4mbito subnacionais, todos utilizando o CadUnico
como fonte de dados e critério de selecao (Balbim ez 2/, 2013).

5. Programa de habitacéo brasileiro voltado para diversas faixas de renda, mas com faixas especificas para habitacdo
popular. Leva como critério para definicao de faixa: considerando a localizagao do imével (na cidade e no campo), renda
familiar e valor da unidade habitacional. Disponivel em: <http://goo.gl/dMemW>.
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O PBF também contou com o acompanhamento e a gestao descentralizada em
todo o territério nacional, dado pela rede de assisténcia social. Nas 27 Unidades da
Federagao (UFs) e na quase totalidade dos municipios, as equipes de assistentes partici-
param na gestao descentralizada do programa. Com comités locais, sistemas de registro
e encontro com as familias, todo o cadastramento dos beneficidrios, preenchimento
dos formuldrios do CadUnico e apoio as familias para o cumprimento das condicio-
nalidades ficou a cargo dessa ampla rede de profissionais. Mas a mobiliza¢ao de rede
n3o se esgotou na assisténcia. As equipes de satde e educacio também foram ativadas
para garantir o bom funcionamento do PBE Calcula-se que mais de 32 mil servidores
publicos em todos os entes federados participam de maneira ativa nessa operagao.

Tal processo de ampliagio e integracio de redes esteve profundamente co-
nectado com o processo de crescente profissionalizacio da gestao publica. Tanto
na questio da qualificagio (cuja ago de formagao foi ampla e permanente) como
no desenvolvimento de rotinas e tecnologias de troca de informagées entre redes
de politicas ptblicas, o BSM teve grandes beneficios da melhoria nas condigoes de
prestacdo de servigo do préprio servico publico (Ipea, 2016, p. 55).

Por fim, as condicionalidades. Quando surgiu a proposta de que o beneficio
fosse condicionado ao cumprimento de condicionalidades, a divida sobre sua vali-
dade foi generalizada. Foram feitos questionamentos tanto na questdo de principio,
dado que um direito nio deveria ser condicionado, como de viabilidade da sua
aplicagio; muitos acreditavam que os sistemas publicos de satde e educagio nao
teriam como absorver a demanda de acompanhamento do programa.

As condicionalidades se mostraram essenciais na ampliagao da garantia dos
demais direitos. Mais do que pressionar as familias para o seu cumprimento, as
condicionalidades assumiram a fungao de mapear caréncias de oferta do Estado
brasileiro nos campos de assisténcia social, saide e educagio — com os registros
do CadUnico, foram muito além disso. Dessa maneira, ¢ possivel afirmar que o
Bolsa Familia reorientou servigos e prioridades com foco nas localidades dos mais
pobres, geralmente mais carentes da presenca do Estado.

O PBF acabou se apresentando como uma sintese complementar das lutas
do combate a pobreza e da garantia de direitos da assisténcia social. E, na criagao
do MDS, esse programa foi central para somar-se as duas trajetérias de luta, no
ministério que se tornou coordenador das agdes de combate a pobreza de todo o
governo federal.

2.4 0 MDS

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, logo ao ser criado,
em 2004, assumiu protagonismo no governo na coordenagio da drea social. Ao unir
demandas da assisténcia social com o combate 4 fome, uniu também um conjunto
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de contradigoes brasileiras que precisavam ser enfrentadas nesses campos: o mundo
urbano, abordado pelos casos especificos de pobreza nas cidades, com o rural e suas
caréncias, dadas pelo histérico de isolamento e falta de aten¢io publica; a periferia,
colocada como central pela concentragio da exclusio, em contraponto aos centros
nos quais a pobreza luta pela sua inser¢ao. No pais inteiro, encarando a realidade
das desigualdades regionais e locais, entre estados e capacidades municipais, dados
seus portes e localizagio. Das populagdes jd inseridas que buscam manter suas
condi¢des, por vezes, ndo tao privilegiadas, com grupos excluidos que lutam por
diferentes tipos de inser¢ao. Isso sem falar de povos e comunidades tradicionais,
grupos de género, raga, cor e situagoes etdrias. Todas essas dimensoes se colocaram
como desafios desde de o inicio da criagao do 6rgao.

Em 2010, da condigio de sintese e organizador, o MDS foi al¢ado 4 condigio
de coordenador do plano BSM. Um plano de curta duragao, com metas claras e
diversos agentes, cuja complexidade e histdrico serd explicado a seguir.

3 0 PLANO BRASIL SEM MISERIA: ARQUITETURA E DESAFIOS

O plano BSM foi lancado a luz do lema do recém-eleito governo da presidenta
Dilma Rousseff — Pais rico é pais sem pobreza. O BSM era um conjunto articulado
de agdes e programas voltados a enfrentar um grande desafio: superar a extrema
pobreza em quatro anos.

Diferentemente do que costuma acontecer com a maioria das a¢des no Esta-
do, ao ser criado com uma dimensao temporal definida, esse plano tinha prazo de
validade, um horizonte no qual era preciso que seu conjunto fosse bem-sucedido
para ter sucesso. Cumprimentos de objetivos individuais para cada a¢io ou pro-
grama seriam insuficientes para que houvesse a superacio da extrema pobreza pela
populagio miserdvel.

Para que isso ocorresse, em primeiro lugar, foi essencial a pactuagio de um
conceito tnico de pobreza, a chamada pobreza multidimensional. Foram consi-
deradas pobres ou extremamente pobres ndo apenas as familias que no possufam
dinheiro (renda ou patriménio), mas também pessoas cujas condigoes de vida
fossem consideradas precdrias. Nessa agregacio entraram varidveis como acesso a
bens de consumo e a direitos e servigos ptblicos em geral.

Partindo de um diagnéstico pré-definido — nio foram demandados novos es-
tudos, dado o pressuposto de que as dreas conhecem suas dificuldades, e apenas nao
apresentam condigoes de superd-las —, foram cruzadas multiplas varidveis presentes nos
bancos de dados governamentais, incluindo estatisticas oficiais — Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) e Censo Demogréfico do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) — e registros administrativos — CadUnico e demais
bancos de dados de politicas sociais disponiveis. Foi consolidado um agregado de
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informagoes gerais com possibilidade de abertura para diagndsticos nacionais, regio-
nais, locais e individuais em relacio a essas varidveis cruzadas. E com isso se chegou
auma “cara’ da pobreza no pais, possibilitando ajustar demandas prioritdrias para
cada tipo de populagio especifica mapeada. Indicadores, como uso de equipamentos
publicos, que mostraram que a maioria dos usudrios era beneficidria de programas
sociais, foram amplamente utilizados ao se constatar que essa varidvel era uma prox)®
de grande valia para reorientagao de politicas.

Para isso, o Cadastro Unico foi estratégico, garantindo que um bom diagnés-
tico apoiasse 0 mapeamento e a localizacio da pobreza. Descobriu-se que o nicleo
duro da miséria brasileira era formado por pessoas negras (71%), da regiao Nordeste
(60%) e, em grande medida, concentrado entre criangas de 0 a 14 anos de idade
(40%). Tal foto variava para cada regido, estado e municipio, sendo o plano capaz
de abrir nos detalhes as caracteristicas de cada uma delas. O CadUnico se tornou
uma estrutura compartilhada por mais de trinta agoes federais e dos demais entes
federados (Mostafa, 2016). E com base nele foram produzidos relatérios. O BSM
no seu municipio e 0 BSM no seu estado empoderaram as dreas sociais de governos de
estados e prefeituras na discussao de suas prioridades. Dado que era uma defini¢ao
nacional e com recursos garantidos, prefeitos e governadores passaram a dar mais
atengo a esse conjunto de programas do que normalmente ocorria antes do BSM.
A partir do chamado nacional produzido pelo plano, um movimento nacional foi
criado, transformando prioridades no poder publico das mais diversas localidades.

Em 4mbito federal, tendo esse diagnéstico disponivel, foi possivel realizar uma
criteriosa selecio do conjunto de programas e agoes que estariam no plano. Dada
a garantia de que os recursos seriam “carimbados” nessa execu¢io — nao poderiam
ser contingenciados —, acabou sendo criada uma concorréncia entre érgios pela
inclusao no plano e sua marcacio como prioridade.

Foi de grande importincia também a definicdo do MDS como 6rgao coor-
denador do BSM. Sendo uma novidade ter um 6rgao setorial” coordenando uma
agao interministerial da envergadura do plano, foi importante que esse ministério
pudesse confrontar posigoes restritivas advindas dos ministérios da Fazenda e do
Planejamento. Por outro lado, ao nao ser costume um 6rgao setorial ter tamanho
poder no processo decisério governamental, esse impds aos demais participes
do plano condigoes especificas para honrar seus compromissos. Metas claras
foram pactuadas com todos os érgios que tinham programas e agdes inseridas,

6. Proxy é um conceito estatistico para indicadores que servem “aproximadamente” como referéncia de outros. Nesse
caso, nem toda pobreza se manifesta pela quantidade beneficiarios, mas ha um conjunto amplo e significativo de
equipamentos publicos que correspondem ao conceito.

7. Orgéo setorial & um jargdo na administracdo publica federal, a definicdo de drgéos como centrais a partir do seu
poder de influéncia e veto no processo decisorio. Orgaos setoriais sdo responsaveis por temas especificos do governo.
Ministérios ligados a financas, orcamento, planejamento ou da Presidéncia da Republica costumam ter maior capacidade
de interferéncia nas decisdes dos demais.
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que seguiam um cronograma relativamente rigido de reuniées de monitoramento
da execugio. A estrutura de coordenagdo, com hierarquia entre 6rgaos, também
foi fundamental na arquitetura do BSM, junto com os incentivos dados para
garantir a sua realizagio.

O plano obrigou o Estado brasileiro a repensar suas ages, priorizando os
grupos e locais de maior concentragio de pobreza. Nessa reorientagio, inclusive as
agoes universais foram incluidas, quando a universalidade foi vista como meta cujo
caminho permitia que novas ofertas fossem priorizadas em regiées mais carentes.

O BSM foi construido em trés eixos (agregados de programas e agoes):
i) garantia de renda; #7) inclusdao produtiva; e ii7) acesso a servigos. Utilizando
como base 0 mapa da pobreza descrito, estes eixos se concretizaram em estratégias
voltadas a aumentar oportunidades em diversas dimensoes para o aumento de
renda (beneficios e oportunidades) e a melhoria das condicoes de vida (oferta
de servigos). Mais de cem agoes foram arroladas nesse plano, executando um total
de mais de R$ 100 bilhées em quatro anos.

Isso foi possivel gracas a utilizagdo de mecanismos dgeis de execugao de
politicas j4 existentes, mecanismos esses que foram adaptados para as finalidades
do plano: estruturas de repasse de recursos fundo a fundo em politicas nas quais
eles ja existiam; mobilizagao dos sistemas de politicas publicas, tirando vantagem
da capilaridade j4 existente em suas redes, como o Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), o Sistema Nacional de Seguran¢a Alimentar e Nutricional (Sisan),
o Sistema Unico de Satide (SUS), e toda a rede educacional em seus virios niveis.
Mesmo nesses sistemas de politicas publicas, o BSM teve algum impacto, dada a
prioriza¢io proposta para atingir o objetivo de superar a extrema pobreza. Sao vdrias
as agoes que foram realizadas, sendo a chamada Busca Ativa a mais significativa.

Com a mobilizagio de todos os servidores puiblicos desse conjunto de redes
de politicas publicas, uma espécie de mutiro nacional foi realizado para encontrar
as pessoas que vivem em extrema pobreza. Isso porque um dos maiores desafios de
trabalhar com essa populagio é que sua condicio de exclusio a coloca muitas vezes
no esquecimento do Estado. Uma grande campanha foi realizada baseada na ideia
de que “a partir de agora, nao ¢ mais a populagio mais pobre que terd de correr
atrds do Estado, mas, ao contrério, é o Estado que estd indo atrds da pobreza” —
como afirmou a ministra do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Tereza
Campello (Barrocal, 2011). E a partir dela foram modificados vérios mecanismos de
integracio de cadastros, rotinas de visita e formas de controle foram desenvolvidas
para materializar a busca dos pobres pelo Estado. Mais de 1,3 milhao de cidadaos
até ali desconhecidos foram encontrados e orientados para acessar seus direitos.
Esse ¢ um entre outros tantos exemplos, pelos quais novas formas de operacio,
novas agoes ou prioridades foram efetivadas a partir do plano.
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Assim, com uma finalidade comum bem definida (superar a extrema pobreza)
e um claro tempo determinado (quatro anos), o plano BSM demonstrou que com
decisdo politica e capacidade de coordenagio ¢ possivel o Estado fazer suas politicas
publicas chegarem aos que mais precisam. Os resultados foram surpreendentes,
COMO veremos a seguir.

3.1 Inclusdo produtiva rural e urbana

Foram diversos os resultados pelo BSM no campo da inclusao produtiva. Mas até
mais impressionante que os resultados sao as mudangas realizadas na estrutura do
Estado para que eles ocorressem. Os exemplos sao mdltiplos.

O Programa de Aquisi¢io de Alimentos, criado ainda no governo do ex-
-presidente Lula, foi a janela aberta no mercado estatal para a participagao do
pequeno produtor rural. Como se sabe, a mdquina putblica é um dos maiores
consumidores institucionais do pais, adquirindo diariamente milhées de bens e
produtos para seu consumo e da populagio. De refei¢des em hospitais, universi-
dades e creches, a merendas escolares, de batalhées do exército ou mesmo o café
das reparti¢des publicas, ¢ enorme o consumo didrio dessa mdquina. No entanto,
por razoes burocrdticas, a aquisicio desses bens se consolidou por meio da licita-
¢a0 — um procedimento regulado, transparente (em teoria) e claro, para permitir
a livre-concorréncia entre empresas que tenham interesse em vender ao publico.
Para simplificar o procedimento, historicamente se opta por realizd-la em grandes
volumes, diminuindo os custos e o tempo para aquisi¢io. Como resultado, o Estado
criou um mercado concentrado de fornecedores especializados em fornecer com
escala e expertise para vencer o rito burocrtico.

Na prdtica, a concentragido de mercado resultou também na criagao de
vérios cartéis em todo o pais que oligopolizaram muitas dessas ofertas, por vezes
combinando pregos e resultados, nem sempre garantindo o melhor produto ao
menor preco. O enfretamento dessas reservas de mercado para a abertura a novos
interessados em fornecer ao Estado jd era em si um grande desafio.

Mas a decisao politica tomada pelo governo foi nio apenas abrir o mercado,
mas também criar mecanismos especificos para que pequenos produtores locais —
préximos as localidades nas quais os bens seriam consumidos — pudessem fornecer
para a mdquina estatal. Assim, foi criado o PAA, um mecanismo simplificado de
aquisi¢io de alimentos, iniciado pela Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab) e depois espalhada por todos os entes da Federagio.

O PAA mediou o interesse do pequeno produtor, que passou a ter um
novo mercado, com o da populagio local, que passou a consumir um alimento
de melhor qualidade. Mais do que isso, permitiu a diversificagdo das compras,
fornecendo para determinadas regioes os bens comuns da sua cultura alimentar —
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nas licitagdes nacionais, biscoitos e refrigerantes eram comuns pela facilidade de
acesso e distribuigao. E ainda resultou na reduciao de pregos desses alimentos para
o Estado devido a concorréncia.

H4 todo um capitulo de discussao sobre os riscos implicados nas licitagdes
nacionais, muitas vezes atrasadas ou canceladas, pelo Estado. Mas, para além do
risco, foram enormes as vantagens para o poder publico, o pequeno produtor e a
populagio local com a inovagio desse mecanismo. O PAA j4 era um programa bem-
-sucedido quando o BSM foi criado, mas ainda existia um conjunto de potenciais
parceiros que podiam ser envolvidos e que o foram a partir do plano.

Outra iniciativa para a geragao de renda no mundo rural, a partir do plano,
foi a formagao da rede de Assisténcia Técnica Rural (Ater), j que uma grande de-
manda dos produtores rurais era o apoio para melhoria de sua producio e, com a
Ater formada, eles passaram a ter acesso a tecnologias especificas para o seu plantio.
Até a aplicacio de tecnologias especificas para determinados climas, via Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecudria (Embrapa) — que trabalhava prioritariamente
para a agricultura de grande porte —, ¢ métodos para manuten¢io de sementes
foram levados aos pequenos produtores rurais.

Para além da questao produtiva, uma parcela significativa da populagio rural
pobre brasileira vivia nas trevas. Mais de 15 milhoes de brasileiros nao tinham acesso
a eletricidade. Isso significava nio ter luz noturna, mas também nio poder preservar
devidamente seus alimentos em geladeiras, ou mesmo usufruir de outras atividades
dependetes da energia elétrica. Criado também no governo Lula, o Luz para Todos
foi o programa de eletrificacio que fez a energia chegar para esse conjunto da po-
pulagao. J4 em andamento antes do governo Dilma, com o BSM este programa foi
intensificado para garantir energia a todos aqueles que nio tinham acesso.

O mesmo se passou com o acesso a dgua. Se luz era um problema, o que falar
das secas? Problema cronico e histérico no pais, jamais a falta de acesso a dgua havia
sido colocada concretamente na agenda do Estado para ser solucionado. No governo
Lula foi criado o programa Agua para Todos.® E a meta de entregar 1 milhio de
cisternas foi superada a partir do plano BSM. Além de garantir 4gua potdvel para
mais de 1,1 milhdo de familias, o programa permitiu que centenas de milhares de
pequenos produtores pudessem ter 4gua para melhorar a sua produ¢io — da horta
a0 gado. Ou seja, para o mundo rural pobre, o programa mudou qualitativamente
o cendrio, fazendo com que pela primeira vez na histéria brasileira o Semidrido
enfrentasse a seca sem mortes ou migragoes.

8. 0 Programa Agua para Todos se baseou na experiéncia histérica da Articulacio do Semiarido (ASA), movimento
social de luta contra a seca que ja havia desenvolvido a tecnologia de cisternas. O governo federal, em parceria com
esse movimento, conseguiu replicar a experiéncia, ampliando seu alcance. Disponivel em: <http://www.asabrasil.org.
br/sobre-nos/historia>.
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H4 ainda um conjunto mais amplo de iniciativas criadas nessa drea, como
o crédito de Fomento ou o Bolsa Verde, beneficios criados para unir os esforgos
no combate a pobreza rural com o desenvolvimento sustentdvel. Tais iniciativas
encontram-se mais bem descritas nos relatérios de gestao dos programas, cujas
referéncias encontram-se ao final do presente capitulo (Brasil, 2015).

Nas cidades, os esforcos se deram em outros campos. E sio também muitos
os exemplos de iniciativas voltadas a ampliar os direitos da populagio em extrema
pobreza urbana. Diferentemente do mundo rural, no qual a questio da producio
prépria é central, nas cidades a qualificacio profissional ou oferta de servigos se
apresentam como melhores oportunidades.

Nesse contexto, o Programa Nacional de Ensino Técnico (Pronatec) foi uma
importante iniciativa para democratizar o acesso a qualificagdo profissional para
popula¢des de baixa renda. Historicamente concentrado numa oferta para traba-
lhadores de classe média, com ensino médio completo e em transi¢ao de emprego,
o Pronatec ajudou a enfrentar as barreiras de acesso dos pobres aos cursos profis-
sionalizantes. Da aparéncia as condi¢des materiais, o programa conseguiu facilitar
o acesso dessa populacio e auxilid-la para conseguir um melhor posicionamento
no mercado de trabalho. Como resultado, mais de 6 milhoes de trabalhadores
e trabalhadoras se formaram nos mais variados cursos e especialidades. Entre as
inovagdes, para além da prépria prioriza¢io de vagas, foram alterados os hordrios,
para facilitar a frequéncia dos alunos; foram disponibilizados lanche e auxilio para
o transporte; e ainda foi feito todo um trabalho de sensibilizacio das equipes de
professores para recepcionar esses grupos, que na linguagem e aparéncia eram
diferentes dos frequentadores regulares daqueles cursos. A importancia dessa ini-
ciativa, para quem pdde mudar de emprego ou acessar seu posto de trabalho pela
primeira vez, era claro em cada formatura realizada por todo o pais. O perfil dos
frequentadores dos cursos, convergente com a cara da pobreza diagnosticada no
inicio do plano, demonstrou o sucesso do esfor¢o. Mais de 65% foram mulheres,
47% jovens, entre 18 e 29 anos, e 53% negros, em mais de 3.500 municipios.

Ainda na inclusao produtiva urbana, foi realizado um esfor¢o importante
no campo burocrdtico da formalizagao de empreendimentos. A regulamentacao
de uma nova figura juridica para empreendimentos econémicos teve grande
impacto na populagao mais pobre, o microempreendedor individual (MEI).
Foi enorme o impacto dessa medida na populagio que permitiu a regularizagao
de 5 milhoes de iniciativas econdmicas, antes informais. Dessas, quase 25%
foram realizadas por pessoas cadastradas no CadUnico (portanto, de familias
de um patamar de renda abaixo de meio saldrio minimo per capita), sendo 10%
de cidadaos participantes do PBF (abaixo de um quarto de saldrio minimo per
capita na familia). Ou seja, mais uma vez foi comprovada a tese de que pobre
trabalha, trabalha muito e s6 segue pobre porque ganha pouco (Brasil, 2014b).
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O MEI passou a ser uma importante base para firmar iniciativas econdmicas
e permitir a ruptura do ciclo de pobreza, ao transformar essas iniciativas em
empreendimentos formais com acesso ao conjunto de politicas de fomento
existente para esses trabalhadores — crédito, assisténcia e garantias sociais.

Uma tltima frente exemplar nesse campo foi a amplia¢do do programa de
crédito Crescer. Esse programa de condicoes facilitadas de microcrédito produtivo
orientado (MPO) chegou a mais de 10 milhées de operagdes, sendo um terco
realizado por pessoas do PBE Outra demonstragio de que o pobre trabalha e quer
trabalhar e o que lhe falta sao os meios adequados para tanto.

3.2 Acesso a servicos

O mesmo processo de inovagio institucional ocorreu também no campo do acesso
aos direitos e servicos. Na educacio infantil, foram feitos mecanismos de inducio
para oferta de creche em municipios onde os pobres menos tinham acesso. O MDS,
em parceria com o Ministério da Educagio (MEC), desenvolveu um mecanismo
de complementagao da oferta de creches nesses municipios, quando a ampliagao
dessa oferta se desse de acordo com o mapa das regides mais carentes segundo os
indicadores desenvolvidos no plano BSM. Com isso, a oferta de creches teve sua
légica invertida, priorizando localidades nas quais as populagdes de mais baixa
renda viviam, ampliando para esse publico a disponibilidade de equipamentos
com o servico. Novamente, diversamente da légica tradicional, na qual o poder
publico expande sua oferta para locais de mais ficil instalacdo (geralmente, regioes
centrais com maior poder aquisitivo), os pobres puderam presenciar a ampliagao
de vagas em locais de sua necessidade.’

Mecanismo semelhante foi utilizado na amplia¢io da oferta de educagio
em tempo integral, modalidade criada durante o governo Dilma, para utilizar
equipamentos publicos de educagao por periodos sem uso, com atividades com-
plementares as escolares. Além de manter os jovens ocupados, reduzindo o risco
de inatividade e liberando os pais para outras atividades fora do lar, foi também
responsdvel por ampliar oportunidades de aprendizado para essas criangas e jovens.
A oferta inicial de vagas foi limitada aos estabelecimentos com melhores condigoes
instaladas (asfaltamento, eletricidade, dgua encanada, esgoto, terreno regular etc.),
logo, menos pobres. E a aplicagdo de um mecanismo de indugao reverteu essa ten-
déncia jd nos anos seguintes de sua amplia¢ao. Das 58 mil escolas que ofereceram
o servigo até o final de 2014, mais de 35 mil tinham maioria de alunos registrados
no PBF — portanto, pobres.

9. £ digno de nota que em muitas regies foram registradas queixas na justica, feitas por familias de classe média, para
que seus filhos pudessem acessar as vagas destinadas aos mais pobres. A judicializacao de vagas foi um obstaculo
importante para a implantacdo do plano nessa érea.
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Apesar de ter sido criado fora do BSM, o programa Mais Médicos acabou
inserido no plano pela sua capacidade de gerar oferta do atendimento médico nos
locais onde este inexistia. O uso de dados e indicadores do CadUnico, a articulacao
entre o SUS e os dados de pobreza permitiram o sucesso do programa em chegar
as populagoes mais necessitadas. O mesmo ocorreu na prépria oferta de servicos
da assisténcia social, que também passou por muitas inovagoes, com resultados
importantes. Entre elas, a principal talvez seja a criagao de 1.256 equipes volantes
de assisténcia, que passaram a fazer atendimentos de familias fora dos equipamentos
fixos da assisténcia social, como o Centro de Referéncia de Assisténcia Social (Cras)
e o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (Creas). Para apoio
a esse trabalho, novos equipamentos de assisténcia também foram criados, como
o Cras Barco, que levou o servigo para regides ribeirinhas sem acesso por terra.

3.3 Garantia de renda

Nao apenas na inclusio produtiva e no acesso a servigos foram feitas inovagoes.
Se durante os anos 2004 a 2010, quando o Programa Bolsa Familia foi criado,
a prioridade estava em cadastrar e inserir familias no beneficio — a amplia¢o no
nimero de beneficidrios chegou as 14 milhoes de familias —, de 2011 a 2014,
com o BSM, foram priorizados ajustes no pagamento de beneficios para a efetiva
superagio da pobreza. Muitas familias chegavam a receber os recursos, mas sua
renda permanecia abaixo daquela definida para extrema pobreza brasileira.

Entre as diversas melhorias do PBE, duas chamam a atencio. A criagio do
Beneficio Varidvel Gestante ¢ do Beneficio Varidvel Nutriz, que garantiu maior
atengio para as gestantes e para as familias com filhos recém-nascidos. Assim, a
prioridade de cuidado para essas novas geracoes foi garantida desde a concepgio e
o nascimento, anos de maior importncia para a formacio corporal.

Também foi diagnosticado que para muitas familias o beneficio do PBF era
insuficiente para que elas superassem a linha de extrema pobreza definida para o
programa. Assim, o beneficio de superagao da extrema pobreza foi criado para
garantir que as regras do PBF nio limitassem os beneficidrios na superacio dessa
linha. Tais alteragdes foram fundamentais para que 22 milhoes de pessoas deixassem
a extrema pobreza no periodo do plano.

E claro que a mera insergio de beneficidrios no mercado de consumo é
insuficiente para efetiva melhoria de suas condi¢oes de vida. A prépria légica
do mercado, concentrador e centralizador de atividades econdmicas, nao é um
mecanismo includente, mesmo para aqueles que querem trabalhar. No entanto, o
recebimento do beneficio, além de melhorar a capacidade de consumo da familia,
provou ser um importante mecanismo de melhoria das condi¢des econémicas lo-
cais. Se é verdade que a pobreza se concentra nas periferias e localidades isoladas,
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os recursos injetados na economia local por esses beneficios trouxeram grandes
avangos as comunidades.

Tal hipétese foi testada e se mostrou correta. O efeito multiplicador calculado
para o beneficio chega a 1,78, ou seja, para cada R$ 1,00 gasto por um beneficidrio,
mais R$ 1,78 circula na economia. Isso implica um mecanismo de distribui¢io de
renda entre individuos, mas mostra também uma faceta de distribuicio de opor-
tunidades econdmicas em termos espaciais. Em algum sentido, o desenvolvimento
econdmico foi mais bem distribuido a partir do programa.'

3.4 Gerais

Para além de resultados, o MDS também conseguiu reunir impactos do conjunto de
politicas realizadas. Por ter uma secretaria especializada em avaliagio de monitora-
mento de suas politicas, a Secretaria de Avaliagio e Gestao da Informagio (Sagi), foi
possivel a0 6rgao acompanhar a execugio e as consequéncias do conjunto do plano.

Alguns desses resultados, obviamente, vém de agdes que antecedem o inicio
do BSM. Mesmo assim, foi importante terem sido registrados para demonstrar as
dimensoes de cada fator na consecugio dos resultados.

Exemplo disso foi a constata¢io da reducio na mortalidade infantil em al-
gumas doengas cujas causas eram diretamente ligadas a pobreza. A queda de 46%
nas mortes de criangas de 0 a 6 anos de idade por diarreia e 58% por desnutri¢io,
diretamente ligadas ao préprio PBE certamente chama a atengio (Brasil, 2014a).

Também foi grande a redugio no nimero de chefes de domicilio que nio
tinham qualquer instrugao. Enquanto a populagio como um todo observou uma
redugdo de 24% nesse nimero, entre os 5% mais pobres a queda foi de 36% de
pessoas sem instrucdo nas familias. Sendo que, destes, 138% mais pessoas passaram
a ter ensino fundamental completo. O aumento na frequéncia escolar das criancas
mais pobres resultou numa redugio da diferenca na relagao idade-série educacional
com a média da populagio de mais de 36%.

Entre os mais pobres, o acesso a dgua passou de 60% para 80%, junto com
melhorias no escoamento sanitdrio. Na energia elétrica, 0o aumento foi de 84% para
97% entre os mais pobres, com um consequente aumento de 68% no nimero de
familias com geladeiras e freezers.

O Banco Mundial desenvolveu um indicador chamado de pobreza crénica para
analisar de maneira multidimensional o acesso de populagdes pobres as condigoes

10. Em Ipea (2016, p. 81) a discussao sobre economia urbana traz afirmacdes sobre a importancia do territério na
efetivacao de politicas publicas e sua integracéo.
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adequadas de vida em um pais. Esse indicador-sintese considera a renda e outras
dimensoes apresentadas da pobreza de maneira ponderada.

Considerando a pobreza crénica, é indiscutivel a reducio das desigualdades
no Brasil durante os quatro anos do BSM, em todas as suas dimensées analisadas
(Januzzi, 2015). E se tais desigualdades (regionais, por cor, urbana e rural) foram
diminuidas como resultado desse conjunto de politicas apresentadas, fica também
claro que tal redugio j4 poderia ter ocorrido em periodos anteriores, caso houvesse
decisao politica e competéncia técnica para sua realizagio. Como consequéncia,
o BSM prova que ¢é possivel o Estado agir em l6gicas mais inclusivas, desde que
haja determinagao na mdquina estatal para tanto.

4 CONCLUSOES E APRENDIZADOS

O plano BSM traz um conjunto de aprendizados importantes de serem sistema-
tizados para que possa ser compreendido e aplicado em outros contextos. Ao se
apresentar como experiéncia bem-sucedida de coordenacio e execu¢io de um
conjunto multissetorial de agoes com finalidade comum, é larga a experiéncia que
o plano acumulou.

Um primeiro ponto perceptivel como fator de sucesso foi a determinagio
da horizontalidade na a¢io publica. Desde sua gestagio, mesmo com hierarquias
definidas, o BSM primou pela gestao compartilhada com os 6rgaos parceiros.
A partir da adesao voluntdria, quando cada parceiro ofertou suas possibilidades
de execugio, houve um comprometimento lado a lado do conjunto de érgaos
envolvidos. Para isso, foi fundamental a existéncia ou a criacio de instrumentos
adequados de execucio, devidamente diagnosticados em sua capacidade de entre-
ga das metas comprometidas. Dado que o plano definia uma prioridade politica
emanada da prépria Presidéncia da Republica, a definigao clara da coordenagao
dessa acdo publica garantiu que o MDS tivesse informagao e compromisso por
parte dos demais participantes, bem como que estes tivessem acesso aos devidos
recursos financeiros e politicos para cumprir com seus pactos.

E esses pactos ndo se deram apenas entre érgaos federais, mas também com
o conjunto dos entes federados. De alguma maneira, a partir do sinal dado na-
cionalmente, um verdadeiro mutirdo pela superagio da extrema pobreza ocorreu
em todo o pais.

Do ponto de vista interno, foi essencial a existéncia de equipes disponiveis
para atendimento dos parceiros durante a execugdo do plano. A criacio da
Secretaria Extraordindria de Superacio da Extrema Pobreza (Sesep) no MDS e o
funcionamento de suas multiplas Salas de Situac¢io, com metas e dados atualizados
das diversas politicas publicas, foi chave nessa execugao. E tal capacidade de gestao
também gerou um sistema permanente de feedback para os 6rgios e as estruturas
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decisérias do préprio governo, incluindo a Presidéncia da Republica. Com infor-
magao, foi possivel garantir a distribui¢ao do reconhecimento publico para cada
meta cumprida e, portanto, a reparti¢ao do capital politico gerado com o conjunto
de agentes participantes do esforco comum. Com a clara delegacao de competéncia
para a coordenagio pelo MDS e o seu empoderamento junto aos 6rgaos centrais
de gestao do Plano (Ministério do Planejamento, Ministério da Fazenda e Casa
Civil), mais de R$ 110 bilhoes de orcamento foram executados nos quatro anos
do BSM, com uma taxa de empenho de 95% e pagamento de 88%, em média.

Para fora das instAncias de gestao do plano, a transparéncia e os meios de
acesso as informagoes também se apresentaram como estratégicas para manter a
legitimidade das a¢oes em curso. A disponibilidade de portais, boletins e outros
meios de acesso foi permanente.

Se os legados oriundos do BSM serdo permanentes, esta ¢ uma pergunta a ser
respondida pela histéria. A descontinuidade de agdes realizadas, a desestruturagao
de politicas publicas em curso, ou mesmo a retirada da prioridade do combate a
pobreza da agenda de governo sio condigoes possiveis de ocorrer e que podem
prejudicar a manutenc¢do das conquistas.”’ Além disso, varidveis estruturantes,
como a garantia minima de recursos, mas que mantém pessoas isoladas em pe-
riferias pode nao ser uma agio perene e transformadora, fato a ser comprovado
pelos anos que estao por vir.

O BSM foi resultado da sintese de um conjunto de lutas que convergiram
para dentro do Estado brasileiro e se materializaram num plano de acio. E possivel
compreender que saimos do combate 4 fome e chegamos 4 meta de superagao da
pobreza, e essa passagem se coloca como parte da trajetdria da luta de populagoes
excluidas por mais direitos. Talvez seja essa trajetéria e a manutengao da pressio pela
luta os principais mecanismos para evitar retrocessos e garantir ainda mais avangos
nesse campo de acesso a direitos sociais. O BSM prova que é possivel repensar
o Estado com ag6es mais inclusivas, desde que haja decisao politica e prioridade
concreta nesse sentido. Assim como o lema do plano, podemos refletir que se o fim
da miséria é s6 um comego, ainda hd um longo caminho pela frente para a construgao
de um pais justo. E, sem divida, além da contribui¢ao na transformacio material
na realidade de dezenas de milhoes de pessoas, a propria realizagio do Brasil Sem
Miséria é uma demonstragio de que esse caminho é possivel.

11. Um dos efeitos mais perversos de sucesso de uma politica pUblica é a sua perda de importancia na agenda na-
cional. Se, ao ser eleito, o presidente Lula tinha a pobreza como tema na opinido publica, ao terminar seu mandato a
presidenta Dilma ja ndo tinha mais a opinido pUblica preocupada com esse assunto. Logo, é preciso compreender essa
relacdo entre popularidade de uma agenda e sua capacidade de resolugéo para manter sua prioridade. A desigualdade
brasileira, que caiu muito no periodo analisado, ainda esta longe de se aproximar de paises centrais — no entanto, o
tema saiu da agenda publica e se torna mais dificil realizar politicas que auxiliem nessa diregao.
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Missao do Ipea

Aprimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
por meio da producao e disseminagao de conhecimentos e da assessoria
ao Estado nas suas decisdes estratégicas.
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