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APRESENTACAO

No final de 2019, o Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR), por meio
da Secretaria Nacional de Mobilidade e Desenvolvimento Regional e Urbano
(SMDRU), e o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) firmaram o Termo
de Execugio Descentralizada (TED) n°® 71/2019, com o objetivo de

realizar a¢oes de cooperagio técnico-cientifica, intercAimbio de conhecimentos, infor-
magbes e experiéncias entre o Ipea e a SMDRU/MDR, compreendendo a produgio
e a sistematizagio de insumos preliminares para a formulagio da Politica Nacional

de Desenvolvimento Urbano (PNDU).!

Com esse TED, vislumbrou-se a oportunidade de desenvolver e consoli-
dar uma parceria que permitiria ao Ipea contribuir para as reflexées da equipe
da Coordenacgio-Geral de Desenvolvimento Regional e Urbano (CGDRU) do
MDR. Isso seria realizado no processo, tao necessdrio quanto complexo, de desenhar
e elaborar uma politica nacional que tem por objeto um campo temdtico amplo,
cuja competéncia de implementar e executar os projetos e as agoes diz respeito aos
entes municipais, ainda que seja responsabilidade da Uniao o estabelecimento de
diretrizes para o desenvolvimento urbano. Caso fosse um desafio trivial, a PNDU
ja seria uma realidade e estaria, quem sabe, celebrando algumas décadas de vida.

Ao longo dos tltimos trés anos, uma equipe do Ipea, que contou com mais
de quarenta pessoas, entre pesquisadores, bolsistas e colaboradores, seguindo o
plano de trabalho acordado entre o instituto e 0 MDR, dedicou-se a levantar infor-
magoes ¢ dados; desenvolver andlises e discussoes; organizar e realizar semindrios;
e produzir dezenas de documentos para subsidiar o processo de construgio da
PNDU, tudo em sintonia com o MDR e com os outros parceiros institucionais
da CGDRU, especialmente o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) e a Agéncia Alema de Cooperagao Internacional (Deutsche Gesellschaft
fiir Internationale Zusammenarbeit — GIZ).

O resultado desse esfor¢o analitico encontra-se disponibilizado em cerca de
duas dezenas de notas técnicas, num livro relativo & governanga metropolitana no
pais e em sumdrios executivos, organizados em torno de blocos temdticos.

Esse material, previsto no TED e em seu plano de trabalho, ainda que
esteja em sua maior parte aberto para consulta, traduz-se numa extensa cole¢ao
de publicagoes, cuja leitura integral demanda bastante tempo, o que reflete o

1. BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano e Metropolitano. 32 Termo Aditivo
ao Termo de Execucdo Descentralizada n® 71/2019. Brasilia: MCidades Ipea, 2023.
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préprio periodo empregado na sua producio. O termo de execugdo previu a
publicacio de trés volumes de livros, que rednem um conjunto amplo de reflexoes
em torno dos temas abordados pelas notas técnicas e possibilitam uma leitura
ora mais objetiva, ora mais aprofundada de alguns elementos trazidos por esses
documentos. Os livros foram ainda enriquecidos pelas contribui¢des que surgiram
ao longo dos Didlogos para uma PNDU, série de eventos realizada para ampliar
a discussao qualificada e formular uma visao compartilhada e publica do desen-
volvimento urbano sustentdvel no Brasil, com a promogao de conversas virtuais
técnico-académicas organizadas pela equipe do Ipea, com o apoio da Associacio
Nacional de Pés-Graduagio e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (Anpur).

Com a recriagao, em 2023, do Ministério das Cidades (MCidades), a par-
ceria se revigora e as publicagdes previstas originalmente no TED vém buscar
ampliar a dissemina¢io da produgio técnica e académica associada a execugao
das atividades desenvolvidas.

Refletindo a légica presente no plano de trabalho do TED, os livros foram
organizados com base em blocos temdticos. Dessa forma, o volume 1 traz as
contribui¢ées em torno da agenda urbana no Brasil, cotejada a partir de dife-
rentes perspectivas escalares; o volume 2 retine os temas do financiamento do
desenvolvimento urbano e da governanga interfederativa, o que envolve desafios
estruturantes para a constru¢ao de solugoes de financiamento associadas a uma
governang¢a multinivel; e o volume 3 retine os temas transversais 8 PNDU, no
qual se buscou propor didlogos pouco habituais em torno de temas setoriais
especificos que nem sempre sio objeto da agenda urbana, mas que devem se fazer
presentes, sobretudo, no quadro de mudangas e transformagdes sociais, econdmicas,
culturais e ambientais que se encontra em curso.

Esperamos que a leitura das contribui¢ées aqui reunidas seja leve, instigante
e inspiradora, bem como registramos o agradecimento a cada um dos colaboradores e
autores que deixaram seus apontamentos criticos e suas sugestoes, na esperanga de
termos espagos urbanos mais justos e sustentdveis no territdrio brasileiro.

Marco Aurélio Costa

Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais (Dirur) do Ipea;
e coordenador nacional do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia

em Politicas Pdblicas e Desenvolvimento Territorial INCT/INPuT).
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CAPITULO 1

PLANEJAMENTO URBANO E A DIMENSAO INTEGRADORA
DA QUESTAO AMBIENTAL: REVISITANDO INSTRUMENTOS
DE POLITICA URBANA PARA O ENFRENTAMENTO DA
EMERGENCIA CLIMATICA!

Rogério Palhares Zschaber de Aradjo?
Ana Lucia Goyata Campante?
Cristiane Borda Pinheiro*

1 INTRODUCAO

Provocados a pensar como a questao ambiental e climdtica deve pautar a construcio
de uma nova PNDU, incluindo o enfrentamento dos desafios climdticos, optamos
por recuar ao ponto de partida de como sao entendidas as questdes ambientais no
espaco urbano, por acreditarmos que s6 a partir de uma visao integrada e dialética
das relagoes sociedade-natureza poderemos avancar para uma agenda com mais
pontes do que muros entre as politicas urbana e ambiental no Brasil.

Sao notdrias e j4 muito debatidas as matrizes epistemoldgicas e as motiva-
¢oes historicamente distintas das politicas urbana e ambiental, cujos modelos
de regulagao, como bem destacou Costa (2008), derivam de racionalidades
distintas: a primeira, orientada pelo viés funcionalista e desenvolvimentista do
ordenamento do territério e, no caso brasileiro, pela matriz da reforma urbana;
e a segunda, pelo bindmio preservagio/conservacio, com raizes na ecologia e no
ativismo ambiental, e pela légica da valorizacao econdmica da natureza, presentes,
por exemplo, nos mecanismos de compensagao e mitigagao do licenciamento
ambiental (Costa et al., 2012).

Contudo, a cidade nao ¢ antinatural, como j4 nos alertava David Harvey
(1993), nem inimiga da natureza, ji que ¢ produto da interagio permanen-
te de aspectos fisicos, bidticos e antrépicos. Entendida como socionatureza

1. Este texto foi desenvolvido a partir da contribuicao dos autores para a mesa redonda realizada em 2 de setembro
de 2021 sobre a questao ambiental e climética na Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), como parte
do webinar Didlogos para uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, promovido pelo Ipea em parceria com o
entdo Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR).

2. Professor assistente do Departamento de Urbanismo da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) e sdcio
fundador da Praxis Projetos e Consultoria Ltda. £-mail: rogerio9palharesaraujo@gmail.com.

3. Arquiteta urbanista e socia fundadora da Praxis Projetos e Consultoria Ltda. £-mail: ana@praxisbh.com.

4. Arquiteta urbanista e socia da Préxis Projetos e Consultoria Ltda. £-mail: cristiane.borda@gmail.com.


mailto:rogerio9palharesaraujo%40gmail.com?subject=
mailto:ana%40praxisbh.com?subject=
mailto:cristiane.borda%40gmail.com?subject=
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(Swyngedouw, 2001), ¢é ainda atravessada por relagoes de poder e formas de-
siguais, tanto de acesso aos beneficios da urbanizagdo como de submissao aos
seus impactos ambientais (Acselrad, 2001; 2008). Neste sentido, o ambiente
nao pode ser entendido como algo externo as relacoes sociais; uma paisagem,
necessariamente verde, descolada das dinidmicas socioecondmicas, ainda que as
politicas ambientais muitas vezes também desprezem essas inerentes vinculagoes.
O mesmo acontece com instrumentos da politica urbana que, com frequéncia,
nao dialogam com as caracteristicas do sitio natural nem com as condi¢des de
vida das populagoes. Sdo comuns, por exemplo, capitulos de politica ambiental
em planos diretores municipais que se restringem a diretrizes para implantacio
de dreas verdes, unidades de conservagio (UCs), quase sempre estanques, iso-
ladas, e ao tratamento, quando muito, de questdes relacionadas ao controle de
atividades poluentes (Costa et /., 2012).

Da auséncia de uma dimensio integradora das politicas setoriais de desenvol-
vimento urbano resultam, entre outros problemas, na multiplicagao e na dispersio
de recursos e esforcos, em diretrizes e agoes muitas vezes contraditdrias, em uma
agenda limitada e ineficaz, que nem sempre dialoga com as reais condigoes de vida
das populagées, seja no campo ou nas cidades.

Por um lado, a Agenda 2030 das Nagoes Unidas (UN, 2015) indica dezessete
Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel, os ODS, que se mesclam e se desdo-
bram em 169 metas para, de maneira integrada e indivisivel, promover, de forma
equilibrada, as trés dimensoes do desenvolvimento sustentdvel: a econ6mica, a social
e aambiental. Com as metas do ODS 11, pretende-se “tornar as cidades e os assen-
tamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis” (UN, 2015, p. 30)
através de compromissos que a Nova Agenda Urbana — NAU (UN, 2016) propoe

articular por meio de a¢oes de planejamento, implementa¢io e monitoramento.

Por outro, eventos climdticos extremos, cada vez mais dramdticos e frequen-
tes, impdem-nos a todos, numa escala planetdria, a necessidade urgente de serem
adotadas nio apenas medidas de mitigacdo dos efeitos das mudangas climdticas,
focadas na redugao das emissoes de gases de efeito estufa (GEEs), mas também de
adaptagao, particularmente das cidades, para a reducio de riscos, gestao de desas-
tres e convivéncia com seus impactos, que afetam de maneira mais grave os paises
periféricos e as comunidades mais vulnerdveis (Pelling, 2011; Jabareen, 2013).

Numa perspectiva critica, pode-se afirmar, entretanto, que o debate em torno
da necessidade de mitigagio e adaptacio das nossas cidades nao difere muito, em
termos dos interesses em conflito, do que se discute, desde a Rio 92, sobre a no-
¢do ambigua e despolitizada de desenvolvimento sustentavel. E preciso, portanto,
problematizar estes conceitos para além do discurso e da simples modernizacio
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ecoldgica’ (para quem pode por ela pagar) para incluir o passivo ambiental e social
que atinge de modo mais grave as camadas mais pobres da populagao, como acon-
teceu recentemente, e ainda acontece, com os impactos da pandemia da covid-19.

Restaura-se, portanto, a nosso ver, o papel fundamental do planejamento
urbano como papel do Estado, revestido da imperativa necessidade de integracio
das agendas ambiental e de desenvolvimento urbano para o enfrentamento de
velhos e novos desafios por meio de planos, programas e projetos que promovam
avancos na construgao de cidades, ou melhor, de ambientes, mais justos, portanto
mais sustentdveis. Além da incorporagao de novos instrumentos como inventarios
de emissoes e avaliagio climdtica e planos de agao climdtica, e de possiveis arranjos
institucionais especificos de governanca climdtica (Anguelovski e Carmin, 2011),
instrumentos de politica urbana ji em vigor devem ser revisitados a luz da dimensao
integradora das questdes ambientais (Aratjo, 2021).

E nesse sentido, nio se trata de “reinventar a roda”. Hé experiéncias inova-
doras que precisam ser resgatadas, difundidas e articuladas com préticas existentes.
Muitas dessas iniciativas tém encontrado as ferramentas para sua implementagao no
préprio Estatuto da Cidade, como ¢ o caso da Outorga Nao Onerosa do Direito de
Construir como incentivo para a incorporagio de dispositivos de controle ambien-
tal em edificagdes: maiores taxas de permeabilidade, jardins no recuo frontal dos
edificios, telhados verdes, caixas de deten¢do de drenagem, cisternas de infiltragao
forgada, sistemas de capitagdo de dgua de chuva para retiso, entre outros. Também
a Outorga Onerosa da Mudanga de Uso de terras rurais para urbanas comega a ser
utilizada como dispositivo de inibigao e maior controle da expansao do perimetro
urbano sob demanda. A criagio de Areas de Especial Interesse Social e Ambiental
como reserva de dreas de relevincia ambiental a serem compatibilizadas com a
implantacdo de habitacio de interesse social e o Imposto sobre a Propriedade Pre-
dial e Territorial Urbana (IPTU) Verde como uma forma possivel de se praticar o
pagamento por servicos ecossistémicos em meio urbano sao também exemplos de
recente aplicagio. Essas e outras estratégias tém se apresentado como tentativas
promissoras de tratar questdes urbanisticas e ambientais de forma integrada, com
a utilizagao de instrumentos j4 existentes.

Discutiremos, a seguir, com mais detalhe, instrumentos e experiéncias que, a
nosso ver, apresentam grande potencial integrador das questoes urbanas e ambien-
tais: 0 zoneamento associado ao licenciamento integrado de atividades de impacto
ambiental e urbanistico, o0 Zoneamento Ambiental Municipal (ZAM), o Sistema

de Areas Verdes (SAV) e a Trama Verde e Azul (TVA).

5. Expressao cunhada por O'Connor (1988) e adotada por varios autores identificados com as abordagens da ecologia
politica (Harvey, 1996; Acselrad, 2008; Kaika, 2017) em referéncia a nova fase do modo de producdo capitalista,
orientada ao desenvolvimento e & incorporacéo de novas tecnologias de controle ambiental, visando a expansao de
mercados e a sobrevivéncia do proprio sistema.
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2 PLANOS DIRETORES, ZONEAMENTO E LICENCIAMENTO DE ATIVIDADES
DE IMPACTO

No que tange a tradicional pritica do zoneamento, materializagao do ordena-
mento territorial trazida pelos planos diretores, sabe-se que desde a aprovagao do
Estatuto da Cidade em 2001 (Lei Federal n® 10.257/2001) sua abrangéncia nao
se limita apenas a zona urbana, devendo contemplar todo o territério municipal.
Decisoes sobre o que preservar, onde desenvolver atividades econémicas de forma
sustentdvel, onde conter a expansao urbana, onde adensar ou reservar 4reas para
habitacio de interesse social, por exemplo, devem se pautar por critérios de ca-
pacidade de suporte ou de carga (Aratjo e Campante, 2013), envolvendo, além
de condicionantes ambientais (relevo, clima, sistemas hidrico e de dreas sujeitas a
riscos geolégicos ou de inundagao), os limites da infraestrutura instalada, a pro-
tegao da paisagem cultural e a preservacio de modos de vida, principalmente das
populagdes tradicionais e comunidades mais vulneraveis, o que pressupoe muitos
pactos sociopoliticos.

A opgio por zoneamentos menos estanques, portanto menos excludentes (Rol-
nik, 1999), como é o caso das zonas exclusivamente residenciais ou monofuncionais
para atividades industriais, exige, obviamente, maior controle ambiental, associado
ao licenciamento de empreendimentos e atividades, com o objetivo de se evitar, ou
mesmo mitigar, os potenciais impactos causados por usos poluentes ou incomodos.
E o caso do Licenciamento Ambiental Municipal (LAM), associado a elaboracio
de Estudos de Impacto Ambiental (EIAs) e do Licenciamento Urbanistico, com
utilizagao do Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV). Estes instrumentos acres-
centam informagées técnicas mais detalhadas e contextualizadas, conferindo mais
dinamismo e discricionariedade as caracteristicas estanques do zoneamento. Mas
como nos lembram Aradjo e Campante (2017), entre outros autores, a dimensao
participativa dos processos de licenciamento precisa ser valorizada como forma de
ampliagio e democratizagio das decisoes, evitando-se agravar processos de segre-
gacdo socioespacial e injustica ambiental que acabam por negligenciar interesses
coletivos e penalizar as populagoes mais vulnerdveis.

Belo Horizonte tem feito, desde 1996, a op¢io por um zoneamento mais
diversificado, cuja permissividade de usos é orientada pela hierarquia vidria e nao
por zonas estanques, diluindo, em alguma medida, as dreas privilegiadas pela
dindmica imobilidria excludente (Cota e Mol, 2008). Areas com caracteristicas
que demandam tratamento especial foram contempladas com regras adicionais,
como ¢ o caso dos conjuntos urbanos de interesse cultural ou as dreas de diretrizes
especiais (ADEs). Esta estrutura urbana estd hd mais de vinte anos associada a
processos de licenciamento ambiental e urbanistico de empreendimentos de im-
pacto, seja nos aspectos biofisicos de suas dreas de influéncia, seja na infraestrutura
urbana e de servigos publicos utilizados pela populagao. Neste sentido, como
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apontavam Aratjo e Costa (2012), um dos maiores méritos constatados na pratica
de licenciamento ambiental a partir da experiéncia de Belo Horizonte refere-se a
busca de uma anilise integrada de diferentes impactos, oriundos tanto do campo
urbanistico quanto do campo ambiental, no espago urbano.

O novo Plano Diretor Municipal, aprovado em 2019 a partir dos resultados
da IV e V Conferéncias Municipais de Politica Urbana (2014 ¢ 2018), teve os
coeficientes de aproveitamento mdximos definidos com base nos planos regionais
concluidos em 2012, cujos niveis de prote¢io e ocupagio foram determinados por
meio de andlise multicritérios da capacidade de suporte das diferentes por¢des do
territério. Areas de maior adensamento do zoneamento foram definidas ainda em
funcio do sistema de transporte de alta capacidade e do reforco a centralidades,
também a partir de critérios ambientais como o de desenvolvimento orientado
pelo transporte (DOT). A organizagao territorial proposta resulta da superposicio
de uma estrutura urbana composta pelo sistema vidrio principal, por uma rede
hierarquizada de centralidades e um sistema de 4reas livres e espagos publicos ar-
ticulados por conexoes verdes e de fundo de vale. A adogio do coeficiente bdsico
igual a uma vez a drea do terreno permite que parte da valoriza¢io imobilidria
obtida com a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) seja aplicada em
investimentos de melhorias urbanas e ambientais nas centralidades e na produgao
de habitac¢ao de interesse social.

3 ZONEAMENTO AMBIENTAL MUNICIPAL

Esse zoneamento ¢é um instrumento de planejamento territorial voltado para a
instincia municipal que visa garantir qualidade ambiental e desenvolvimento
sustentdvel (Brasil, 2019). Esse zoneamento tem a importante tarefa de integrar a
agenda ambiental ao planejamento urbano.

A introducio do conceito de zoneamento ambiental no Brasil ocorreu
com a incorporagio deste instrumento na Politica Nacional do Meio Ambiente
(Lei Federal n® 6.938/1981) no inicio dos anos 1980. Posteriormente, o ZAM
foi regulamentado no 4mbito do Zoneamento Ecolégico-Econémico (ZEE), que
previu diversas escalas de andlise, entre elas a local, identificada, em principio, com
o territério municipal (Brasil, 2018). Cabe a ressalva, contudo, de que o ZEE local
nio se identificard exatamente com os limites municipais, visto que a problemdtica
ambiental nao pode ser contida por referéncias e limites politico-administrativos.

Como instrumento da politica urbana, o zoneamento ambiental foi legitimado
em 2001 pelo Estatuto da Cidade (Brasil, 2018). Nio obstante, nao foi determi-
nada sua obrigatoriedade, a exemplo do que se definiu para outros instrumentos
cujo objetivo primordial era enfrentar as desigualdades e dificuldades de acesso a
moradia perpetradas nas politicas de uso e ocupagio do solo.
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O zoneamento ambiental é, portanto, por origem e direito, um instrumento
tanto da politica ambiental como da urbana. Tal condicao, todavia, seja pela auséncia
de obrigatoriedade ou regulamentacio especifica, nao contribuiu para a integracao
dessas politicas e, ao longo da histéria, péde-se observar independéncia de suas
abordagens e até mesmo a criagio de falsos conflitos e dilemas (Fernandes, 2021).

A retomada do ZAM no contexto da reformulacio da PNDU © neste momento
de crise climdtica mostra-se, deste modo, fundamental. Nos tltimos anos, cresceram
vertiginosamente os desafios a serem enfrentados em fungao da complexidade das
questoes ambientais no meio urbano, tais como a garantia da seguranga hidrica, a
melhoria da qualidade do ar, a gestio adequada dos residuos sdlidos, a oferta de dreas
verdes com multiplas funcoes e a mitigacdo e adaptagio as mudangas climdticas.
Nio menos importante ¢ 0 aumento da complexidade dos problemas na zona rural
associados as mudancas climdticas (adaptagao das espécies cultivadas, preservagao
da biodiversidade, produgio e conservagio de dgua, producio de alimentos, entre
outros), bem como da interdependéncia das problemdticas nessas duas unidades
territoriais. Identificar essas problemdticas no territério municipal e indicar as
estratégias, as agdes e os instrumentos adequados para enfrentar os novos desafios
postos, incorporando os ODS e as diretrizes da NAU, ¢ a atribui¢do do ZAM.

Junto a essa forma de abordagem inovadora, envolvendo a incorporagio da
dimensdo ambiental no planejamento municipal de forma transversal, emergem
conceitos e instrumentos fundamentais, tais como os servigos ecossistémicos e
0 pagamento por servigos ambientais, juntamente com novas estratégias para a
formulagio de um sistema ambiental que contemple propostas de mitigagao e
adaptagio a eventos climdticos extremos e de interacdo com os demais sistemas
de estruturacio territorial. Entre estes sdo apresentados, no Guia para elaboragdo
e revisdo de planos diretores, os sistemas de mobilidade, saneamento ambiental,
dreas verdes, equipamentos publicos e centralidades. Ainda que nao previstos no
Estatuto da Cidade, os sistemas de estruturacio territorial sao instrumentos de
planejamento urbano que contribuem para o reconhecimento do territério
de forma integrada, entre dreas rurais e urbanas, bem como no que se refere as
politicas setoriais (Brasil, 2019).

O ZAM permite subsidiar o mapeamento desses sistemas, consolidan-
do informagoes espacializadas importantes para estruturd-los e qualificd-los.
A elaboragio do ZAM possibilita identificar e sintetizar os atributos ambientais do

6. Um primeiro estudo do ZAM foi elaborado em 2018 pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA). Em 2020, um novo
estudo, visando ao aprimoramento do instrumento ZAM para a integracdo ao Plano Diretor, foi contratado a Préxis
Projetos e Consultoria pela Deutsche Gesellschaft fir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH — agéncia aleméa de
cooperacdo internacional —, que, em parceria com o MDR e o MMA, criou o projeto de cooperagdo técnica denominado
Projeto Andus, com o objetivo de apoiar o governo brasileiro na incorporagéo das experiéncias alemas e brasileiras de
integracdo da sustentabilidade e enfrentamento da mudanca do clima no planejamento e na gestéo urbana no contexto
da nova PNDU. Disponivel em: https://andusbrasil.org.br.
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municipio e, a partir dessa camada de informacoes, avaliar a capacidade de suporte
do sitio natural, das infraestruturas, dos equipamentos e dos servigos publicos
para garantir padroes de ocupagio e usos do solo compativeis com um cendrio de
desenvolvimento sustentdvel. Desta forma, uma das mais relevantes contribuicoes
que o ZAM pode oferecer aos municipios é o apoio a elabora¢io e revisao do Plano
Diretor, em especial na leitura do territdrio, na proposta do macrozoneamento,
na definicio das dreas de expansdo urbana, assim como na indicagao de propostas
para as dreas jd urbanizadas e para a zona rural.

Cabe destacar que as discussoes e os esfor¢os para sua adogio como instru-
mento fundamental da politica urbana atém-se a um zoneamento de cardter indi-
cativo — posto que elaborado segundo premissas técnicas — que deverd subsidiar os
zoneamentos de cardter vinculativo definidos no Plano Diretor e/ou em legislagoes
urbanisticas complementares, resultantes da participacio, pactuagio e aprovagio
segundo correlagio de forgas politicas locais.

O ZAM pode se relacionar com muitas das estratégias fundamentais para a
implementagio da politica urbana. Considerando que o sistema ambiental deve ser
a base do desenvolvimento urbano, social e econémico do municipio para alcangar
a sustentabilidade, instrumentos e estratégias relacionados a outros temas também
podem ser auxiliados pelo ZAM. No quadro 1, sdo indicados os principais planos,
programas, instrumentos e agoes que o ZAM pode subsidiar.

QUADRO 1
Exemplos de planos, programas, projetos e acdes que devem ser baseados nas
estratégias elencadas no ZAM

Plano Diretor

Plano Municipal de Saneamento
Plano de Drenagem Urbana
Plano Municipal de Reducéo

de Risco

Plano Municipal de Regulari-
zacdo Fundiaria

Plano Municipal de Arborizacdo
Urbana

Plano de Manejo de Unidade de
Conservacao (PMUC)

Plano Municipal de Mobilidade
Urbana

Plano Municipal de Turismo
Plano Municipal de Acdo
Climética

Programa de pagamento por
servico ambiental

Programa de manutencao dos
Servicos ecossistémicos
Programa de financiamento

do desenvolvimento urbano
sustentvel

Programa de educacdo
ambiental

Programa de apoio a comunida-
des tradicionais

Programa de fomento & agricul-
tura familiar

Programa de agricultura urbana
Programa de capacitacdo da
equipe técnica

Programa de monitoramento da
qualidade das aguas

Programa de apoio aos catado-
res de material reciclavel

Mapeamento de servicos
ecossistémicos.

Mapeamento do sistema de
areas verdes.

Restauracdo fluvial de curso de
agua urbano.

Requalificacdo ambiental do
centro histérico.

Projeto de lei de IPTU Verde.
Pesquisa aplicada de técnicas
compensatorias de drenagem
difusas.

Inventario de emissdes de GEEs.

Criacéo de UCs.

Fiscalizacdo de atividades

de impacto.

Fiscalizacdo de ocupacéo de
reas de preservacdo perma-
nente (APPs).

Criacdo e manutencéo de banco
de dados georreferenciados

e integrados.

Banco de projetos ambientais
prioritarios para compensagao
de empreendimentos de
impacto.

Priorizacdo de acdes de gestdo
de desastres e adaptacdo a
mudancas climaticas.

Fonte: Préxis Projetos e Consultoria (2020).
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4 SISTEMA DE AREAS VERDES

O SAV ¢é um dos sistemas estruturantes do territério municipal apresentados no
Guia para elaboragio e revisio de planos diretores (Brasil, 2019). Além dele, os sis-
temas de mobilidade, centralidades, equipamentos de uso coletivo e saneamento
ambiental sdo ferramentas de andlise do territério para auxilio ao diagnéstico de
sua capacidade de suporte frente as diferentes atividades antrépicas e do atendi-
mento as necessidades da populacio. Dessa forma, os sistemas estruturantes sao
importantes instrumentos para o ordenamento do uso e da ocupacio do solo e do
desenvolvimento econdmico e socioambiental.

Esse sistema especificamente reine informagoes sobre as dreas verdes do mu-
nicipio, localizadas tanto na zona rural quanto na urbana, de propriedade ptblica
ou privada, protegidas (APPs, reservas legais, UCs, parques municipais etc.) ou nio.
Diversas andlises podem ser realizadas a partir da sistematizagio de dados espacializados
sobre essas areas, tais como porte, principais fung:(')es e servigos ecossistémicos, conec-
tividade, acessibilidade e usos. Nesse sentido, o emprego de sistemas de informagoes
geograficas (SIGs) pelas gestdes municipais é fundamental para levantar, organizar,
divulgar e monitorar o SAV. Ressalta-se que os levantamentos realizados e as estratégias
definidas no Ambito do ZAM fornecem subsidios para estruturar o SAV no municipio.

O SAV estd inserido no Sistema de Espagos Livres, categoria analisada nos estudos
de morfologia urbana e arquitetura da paisagem,” que considera ndo s6 as dreas verdes,
mas também todos os espacos nao edificados na cidade, como o sistema vidrio. O termo
Sloresta urbana, cujo uso tem crescido recentemente no Brasil, também se relaciona com
o SAV, mas foca nos servicos ecossistémicos fornecidos pela presenca das drvores nas
diferentes categorias de dreas verdes, incluindo UCs, parques urbanos, pragas, quintais,
calgadas e canteiros ao longo de avenidas e rodovias (Pellegrino, 2017).

A ideia de estruturar o territério municipal a partir do sitio natural, ou seja,
tomando as caracteristicas ambientais locais como premissas para o planejamento do
uso e da ocupagao do solo,? é a base de diversos conceitos emergentes nas tltimas dé-
cadas para buscar alternativas a0 modelo de desenvolvimento predatério, caracteristico
da sociedade urbano-industrial. Entre esses conceitos, destacam-se a infraestrutura
verde (IV, ou green infraestructure — GI, em inglés) e as solucdes baseadas na natureza
(SbN). Ao invés de pensar a solugao dos problemas relacionados ao ordenamento
territorial a partir das tradicionais solucoes de engenharia e urbanismo, que englobam
a “infraestrutura cinza’, tais conceitos focam nos multiplos beneficios que a natureza
oferece as pessoas para gerar solucdes estruturantes em diferentes escalas.”

7. No Brasil, destaca-se uma série de pesquisas sobre espacos livres urbanos desenvolvida a partir de 2006 pelo Laboratério
Quadro do Paisagismo no Brasil, da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo (Quapa/FAUUSP).
8.0 arquiteto paisagista escocés lan McHarg propds, em seu livro Design with nature, de 1969, uma metodologia para incor-
porar valores ecolégicos em planos e projetos. Trata-se da definicdo de zonas pela sobreposicdo de mapas tematicos a partir
de critérios de aptidéo e vulnerabilidade do territorio em estudo. Ela ainda hoje é bastante valida, sendo aplicada com o uso
das tecnologias de geoprocessamento, mas muitas vezes é desconsiderada por profissionais do campo (Pellegrino et al, 2006).
9. Para mais informacdes, ver: https://www.asla.org/greeninfrastructure.aspx.
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Exemplos de solugoes desse tipo sio as técnicas de manejo sustentdvel de dguas
pluviais urbanas, como as bacias de detengao, as valas de infiltracdo, os telhados
verdes e jardins de chuva (quadro 2). Ao contrdrio do sistema de drenagem pluvial
tradicional, que conduz as dguas precipitadas sobre as superficies impermedveis de
forma eficiente para jusante, tais técnicas priorizam o armazenamento temporério e/
ou a infiltragao das dguas pluviais o mais préximo possivel do local da chuva. Assim,
as vazoes transferidas para jusante sao amortecidas, mitigando os riscos de inundagao,
além de se melhorar a qualidade das dguas pluviais, reduzindo a polui¢ao difusa dos
cursos d’dgua receptores. Essas técnicas demandam espagos livres para serem implan-
tadas e, quando associadas as dreas verdes, oferecem outros beneficios paisagisticos
a cidade e seus habitantes, inclusive hébitat para a fauna nativa (Pinheiro, 2019).

QUADRO 2
Solucdes de infraestrutura verde em multiplas escalas

Edificio construido no bairro Savassi em Belo Horizonte-MG, com
implantacéo de taxa de permeabilidade sobre terreno natural no afas-
tamento frontal, dando continuidade a calcada, em troca de potencial
construtivo adicional ndo oneroso.

Lote

Bairro Bacia de detencdo gramada no bairro Recreio, no Rio de Janeiro-RJ.

Parque Linear Nossa Senhora da Piedade, implantado no dmbito do
Programa de Recuperacao Ambiental de Belo Horizonte (Drenurbs),
abrangendo recuperacao e preservacao de nascentes e fundos de vale
com usos mdltiplos.

Zona urbana

Fonte: Acervo pessoal de Cristiane Borda Pinheiro (2019; 2010; 2009).
Elaboracdo dos autores.
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Paulo Pellegrino ez a/. (2006) defendem que o SAV seja planejado no muni-
cipio considerando os conceitos e critérios da ecologia da paisagem, para conciliar
a manutengao de fragmentos de vegetagio ou de ecossistemas naturais a ocupacio
humana. A ecologia da paisagem considera o padrio espacial dos ecossistemas,
analisando os efeitos da estrutura territorial em processos biéticos e abiéticos.
Portanto, agoes para promover a conexdo de remanescentes de vegetagao e outros
espacos livres que conservam valores e funcoes ambientais significativos, tais como a
implantagio de corredores verdes, reduzem os impactos negativos da fragmentagao
e do isolamento de ecossistemas naturais gerados pela agao humana no territério.
Elas sao importantes para manter a biodiversidade, facilitar fluxos hidricos, absorver
as emissoes de carbono, além de promover beneficios socioeconémicos, tais como
a mobilidade ativa e a seguranga hidrica' e alimentar. Para que essas multifungoes
sejam ampliadas, sobretudo nas cidades, defende-se cada vez mais que a vegetacio
seja tratada como uma das redes de infraestrutura urbana (Pellegrino, 2017).

O SAV como ferramenta para implantar a infraestrutura verde nos municipios
¢ uma estratégia que deve ser fomentada para a mitigacio e adaptagao as mudancas
climdticas. Para garantir sua implementacio, é preciso mobilizar e integrar instru-
mentos de politicas setoriais diversas, sob a coordenagio de uma equipe multidis-
ciplinar na gestao municipal. A gestio compartilhada com os cidadaos também
¢ importante nesse processo, para que as pessoas conhecam as 4reas verdes de sua
cidade, o papel delas para o desenvolvimento sustentdvel e ajudem a preserva-las.

O SAV deve fazer parte do Plano Diretor do municipio e mobilizar o zone-
amento além de outros instrumentos urbanisticos, como o Estudo de Impacto de
Vizinhanga (EIV), a Outorga do Direito de Construir (ODC) e a Transferéncia do
Direito de Construir (TDC). J4 na zona rural, o Cadastro Ambiental Rural (CAR)
e a regularizagio ambiental das propriedades rurais, os programas de Pagamento por
Servigos Ambientais (PSA) e o licenciamento ambiental sdo instrumentos potenciais
para a estratégia de implantagdo.'’ A interface do SAV com planos, programas e
projetos setoriais, tais como saneamento, gestao de riscos geolégicos—geotécnicos
e de inundagio, mobilidade urbana, cultura e lazer, também deve ser viabilizada.

10. Recentemente as sucessivas crises hidricas, que afetam de forma ainda mais dramatica as regides metropolitanas
brasileiras, vém despertando a consciéncia popular para a necessidade da preservacao dos mananciais de abastecimento
de dgua. Recuperar e manter a vegetacdo no entorno de nascentes, represas, corregos e rios auxilia na manutencao
da qualidade e da quantidade de agua, reduzindo os custos com o seu tratamento e distribuicéo. Essa infraestrutura
verde, de escala regional, tem sido crescentemente valorizada, alcancando um status similar ao das obras tradicionais
de engenharia, tais como represas e reservatorios de regularizacéo de vazoes.

11. No ambito do Projeto Andus (apoio a agenda nacional de desenvolvimento urbano sustentavel no Brasil), a Praxis
Projetos e Consultoria desenvolveu uma estratégia de implantacdo do SAV para o municipio-piloto selecionado pela GIZ
(Andpolis-G0), visando ao seu potencial de replicabilidade para outros municipios brasileiros. Os estudos desenvolvidos
podem ser consultados em: https://www.andusbrasil.org.br/atuacao/nivel-municipal/anapolis.
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Como um sistema ambiental baseado em recursos naturais, o SAV extrapola
a escala municipal, promovendo articulages tanto entre paisagens rurais, urbanas
e suburbanas, como relagoes interescalares em nivel supramunicipal e regional.

5 ATRAMA VERDE E AZUL

A TVA foi inicialmente concebida como um elemento secunddrio do esquema
de reestruturacio espacial da Regido Metropolitana (RM) de Belo Horizonte
proposto pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI), que incluia
também o sistema vidrio principal, a rede hierdrquica de centralidades existentes
e propostas e zonas destinadas & implementacio de politicas de interesse comum
metropolitano — as zonas de interesse metropolitano (ZIMs). Durante o processo
de desenvolvimento do macrozoneamento metropolitano, a ideia da TVA ganhou,
contudo, muito mais impulso, tanto dos técnicos quanto do publico em geral,
tornando-se uma das principais diretrizes para a estratégia de implementagao da
nova estrutura espacial metropolitana (Aratjo e Costa, 2018).

A exemplo do SAV, a TVA da RM de Belo Horizonte também se relaciona
com a nogo sistémica de estrutura espacial baseada em uma rede hierarquizada
de conexoes entre dreas vegetadas urbanas e rurais, mais ou menos antropizadas,
protegidas ou ainda a serem reconhecidas e valorizadas. No entanto, mais do que
apenas propositos ecolégicos e funcionais, a TVA apoia-se na nogao de natureza
como parte do processo de producio e apropriagio do espaco, tornando-se um dos
principais eixos da proposta de reestruturagio territorial metropolitana do PDDI,
ao derivar-se do esfor¢o para articular condigoes adequadas de atragio e reprodugcio
do capital produtivo hegemoénico (mineragio, desenvolvimento imobilidrio, servicos
avancados) com ag¢des que reforcem, protejam e deem visibilidade a atividades locais
e microrregionais colaborativas de pequena escala — agricultura, artesanato, servigos,
entre outros (Monte-Mor et al., 2016).

Duas experiéncias de planejamento foram inspiradoras para o desenvolvimento
da TVA na RM de Belo Horizonte. A primeira é o projeto Drenurbs, destinado
ao tratamento de fundos de vale em leito natural com intervencoes alternativas
a tradicional canalizagdo e tamponamento dos cursos d’dgua de Belo Horizonte.
Realizado hd cerca de dezoito anos, centra-se na recuperagio urbana através de
intervengoes integradas que incluem a remocio de assentamentos informais de dreas
propensas a inundagoes, abrigando a populac¢io removida em projetos de habitagao
social nas proximidades e implementando, a0 mesmo tempo, infraestrutura de
saneamento, solu¢oes de mobilidade e oportunidades de recreagio e convivéncia
social, levando-se em consideracdo toda a bacia hidrogréfica.'?

12. Para mais informacdes sobre o programa Drenurbs, seus resultados, criticas e evolucdes recentes, ver Costa et al.
(2012), Aratijo e Pinheiro (2015) e Pinheiro (2019).
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A segunda é a Trame verte et bleue, constituida a partir de estudos regionais e
documentos de planejamento produzidos pelo governo francés e aplicada a todo
o territério daquele pais. Inclui UCs, dreas estratégicas de biodiversidade, corre-
dores ecoldgicos, cursos de dgua e zonas brejosas, contribuindo para melhorar o
estado de conservacio de hébitats naturais, assim como a qualidade e quantidade
dos recursos hidricos."?

A proposta da TVA da RM de Belo Horizonte foi concebida para ser gradual-
mente formada pelo entrelacamento de muitos elementos complementares e praticas
sociais, existentes e propostos, que podem ser reunidos por sua natureza comum
ou complementar, classificados como: i) dreas de interesse ambiental protegidas e
conexdes ecoldgicas; ii) recursos hidricos superficiais, aquiferos subterrineos e sub-
-bacias de prote¢ao de mananciais; iii) dreas de prote¢io do patriménio cultural
e natural, equipamentos culturais e locais associados ao patriménio imaterial; e
iv) dreas de pequena producio agricola, preferencialmente agroecoldgica
(Monte-Mor ez al., 2016; Costa, Monte-Mér e Costa, 2018).

O desenho da TVA abraga um conjunto de principios e uma estrutura
fisica geral a ser detalhada, adaptada e adotada por agentes sociais publicos,
privados e comunitdrios que produzem e utilizam o espago metropolitano,
estabelecendo uma rede crescente de recursos e praticas naturais e construidas,
valores coletivos ambientais que articulam natureza, cultura, desenvolvimen-
to econdmico e social (Aratjo e Costa, 2018). Como em um exercicio de
imaginac¢do utdpica a ser construido de forma progressiva e coletiva, a TVA
tende & conformagao de uma trama multicolorida como expressao do urbano

lefebvriano (Euclydes, 2016).

Trazendo a TVA para o nivel local, o processo de revisao de planos diretores
de municipios metropolitanos tem proporcionado a oportunidade de detalhamento
e materializagdo dessa trama em nivel local, como zonas de interesse especial su-
perpostas a0 macrozoneamento municipal, como ilustram o mapa 1 e o quadro 3.

13. Disponivel em: http://www.trameverteetbleue.fr.
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MAPA 1

Componentes da TVA no municipio de Mateus Leme-MG

Fonte: UFMG (2018).

QUADRO 3

REGIAO METROPOLITANA |
DE BELO HORIZONTEJK

Mateus Leme

©  Lugar de interesse cultural

====-Via parque lincar

Via pedonal ciclistica

ZDE-TVA Agroecoldgica
ZDE-TVA Cultural

ZDE-TVA Tertitérios Mineririos
ZDE-TVA Fluvial

Zona de Protegio 1

Area urbana

Componentes da TVA na escala municipal

Zona de Protecdo 1

Zona de Diretrizes Especiais Fluvial
(ZDE-TVA-FLUV)

Zona de Diretrizes Especiais Agroecoldgica
(ZDE-TVA-Agroeco)

Zona de Diretrizes Especiais Cultural
(ZDE-TVA-Cult)

Zona de Diretrizes Especiais Territérios Minerarios
(ZDE-TVA-MIN)

Lugares de interesse cultural

Vias parques lineares

Vias pedonais ciclisticas

Areas de protecdo ambiental, cultural e paisagstica, com possibilidades de ocupacdo e utilizagao
condicionadas a pardmetros urbanisticos e diretrizes extremamente restritivos, visando manter ou
recuperar os atributos ambientais relevantes de interesse municipal e metropolitano.

Areas de relevancia ambiental e uso social, associadas & dinamica hidrica e & manutencdo

dos ecossistemas, com possibilidades de ocupacdo e utilizacao de baixo impacto ambiental,
atividades agricolas agroecoldgicas, lazer, atividades recreativas e turismo ecolégico, com
diretrizes, politicas e instrumentos para preservagao ambiental, recuperacdo de areas degradadas
e viabilizacao de livre acesso e apropriagao por parte da populacdo.

Areas de produgio agricola existentes ou potenciais, relevantes para a manutencao da segurida-
de alimentar, nutricional e ambiental, onde devem ser incentivadas praticas agroecoldgicas.

Areas para protecao, valorizaco e salvaguarda de bens, atividades, oficios e saberes de valor
historico, artistico, cultural, arquitetdnico, arqueoldgico, paleontoldgico e paisagistico.

Areas onde foram ou estdo sendo exercidas atividades minerérias, visando & recuperacéo de
4reas degradadas quando terminada a atividade exploratdria, viabilizando novos usos social e
economicamente condizentes com as caracteristicas do zoneamento onde se inserem e com as
propostas da TVA.

Bens, atividades, oficios e saberes de valor historico, artistico, arquitetdnico, arqueoldgico,
paleontoldgico e paisagistico a serem protegidos e valorizados.

Vias de mobilidade ativa, associadas a areas desocupadas e de relevancia ambiental e/ou cultural,
onde se incentiva a criacdo de parques lineares e percursos ecolégicos, com equipamentos
urbanos de lazer e recreacdo.

Vias de mobilidade ativa que favorecam a conexdo entre areas urbanas e rurais habitadas, e
articulem, juntamente com as vias parques lineares, circuitos de interesse paisagistico, cultural
e turistico.

Fonte: UFMG (2018).
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Dada a centralidade das cidades e da urgéncia climdtica que caracteriza 0 momento
atual em nivel global, uma politica nacional de desenvolvimento urbano deverd ter
necessariamente uma pegada ambiental fortemente comprometida com os ODS, que
incluem o combate a pobreza e as precdrias condigoes de vida que afetam, particular-
mente, as populagoes mais vulnerdveis. O passivo socioambiental que caracteriza as
precdrias condigoes de saneamento das nossas cidades talvez seja o melhor exemplo
da indissociabilidade das questoes urbanas e ambientais.

Nio se trata portanto, a nosso ver, de falta de planejamento ou mesmo de
instrumentos capazes de promover a necessdria transformagio que tornard nossas
cidades mais resilientes e mais justas; mas, antes, como nos lembra Fernandes
(2021), da natureza, abrangéncia e alvo das politicas praticadas, que acabam por
definir quem ganha e quem perde, quem paga e quem se beneficia das decisoes de
planejamento. Neste sentido, parece-nos que o Estatuto da Cidade continua tio
atual e utépico, no bom sentido, como vinte anos atris; e o exercicio da fungio
social da propriedade, da cidade, e porque nao da natureza, um fundamento consti-
tucional importantissimo de ser garantido, preservado e materializado no territdrio.

As experiéncias aqui relatadas apontam para o grande potencial de articulagao
e integragio de instrumentos de politica urbana e ambiental tanto no 4mbito local
como regional.

Estamos cientes de que o estatuto e os tradicionais instrumentos de politica urbana
nio esgotam em si mesmos a necessidade de enfrentamento de questoes estruturais
como o acesso desigual a terra urbanizada e as amenidades ambientais, as discrepantes
capacidades institucionais e técnicas dos governos locais para conceber e implementar
politicas publicas, os desafios para o financiamento do desenvolvimento urbano e
das necessdrias adaptagoes 4 emergéncia climdtica que jd nos afeta cotidianamente.
Mas é necessdrio e urgente avangarmos no sentido de construirmos politicas urbanas e
ambientais integradas que nos ajudem a superar velhas dicotomias entre rural e urbano,
natureza e cidade, desenvolvimento urbano e preservagio ambiental, falsos dilemas que
mais escondem do que elucidam os reais conflitos e interesses que inibem a efetividade do
planejamento e da regulagio urbano-ambiental para a promogao do bem-estar comum.
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CAPITULO 2

HABITACAO, URBANIZACAO E REGULARIZACAO FUNDIARIA
DE ASSENTAMENTOS AUTOPRODUZIDOS EM UMA POLITICA
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO: ALGUMAS
CONTRIBUICOES

Cleandro Krause'

1 APRESENTACAO?

Como uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) deveria in-
teragir com as politicas urbanas setoriais, e vice-versa? Em uma politica tida como
setorial, como a de habita¢do de interesse social, quais componentes deveriam ser
recepcionados por uma PNDU? Este capitulo busca oferecer algumas contribuicoes
para o didlogo entre uma PNDU em construcio e as agoes e os programas que,
grosso modo, podem ser agrupados nas rubricas habitacio, urbanizacio e regulari-
zagao fundidria de assentamentos urbanos autoproduzidos, precdrios e irregulares.

Nio obstante tenha havido avangos importantes para a institucionalidade
desse setor nas tltimas duas décadas, a produgao da habitagio — e da cidade — no
Brasil ainda sofre efeitos de processos de mais longa duracio, com origens anteriores
a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988). Dessa forma, na primeira parte deste
capitulo, considerou-se importante resgatar um histérico da politica habitacional
e, concomitantemente, de tentativas de criar-se uma politica (ou, alternativamente,
um sistema) nacional de desenvolvimento urbano, reconhecendo-se dois momen-
tos em que esses esforcos mais teriam se aproximado de sua efetivacio: durante o
regime militar, ao longo da década de 1970, e na redemocratiza¢io, com a criagao
do Ministério das Cidades (MCidades) e do Conselho Nacional das Cidades
(ConCidades) a partir de 2003/2004. Destaca-se a atuagdo do tltimo, que deixou
um legado expresso em uma série de documentos, incluindo resolugées, os quais
compdem um corpus ainda a ser mais extensivamente analisado em busca de um
balango da politica urbana brasileira.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). £-mail: cleandro.krause@ipea.gov.br.

2. Agradeco os comentarios e as sugestoes de Marco Aurélio Costa, Bérbara Oliveira Marguti, Carlos Henrique Carvalho
Ferreira Junior e Armando Palermo Funari, que enriqueceram este trabalho.
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Na segunda parte do capitulo, o foco ¢é a realidade empirica de territdrios
que deveriam ter atengao prioritdria por parte de uma PNDU comprometida
com a redugio das desigualdades e das contradi¢des urbanas do pais, bem como
dos assentamentos autoproduzidos, precdrios e irregulares. Ao problema de seu
enquadramento, se “setorial” ou se “abrangente”, nas politicas publicas, soma-se
o problema da prépria defini¢io geografica desses assentamentos, dificuldade que
ja estd identificada hd muito tempo — ao menos desde que o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) iniciou a construgao do conceito de aglomerado
subnormal, em pesquisas pioneiras nas favelas do Rio de Janeiro, como parte do
Censo Demogrifico 1950 (IBGE, 1953). A partir de 2019, o Ipea, por solicitagao
da Secretaria Nacional de Habitagao, do Ministério do Desenvolvimento Regional
(SNH/MDR), voltou a enfrentar o problema de desenhar as linhas divisérias desses
territdrios, estimando-os e caracterizando-os com vistas ao tratamento pela politica
publica. As contribui¢oes aqui trazidas, portanto, referem-se ao conhecimento
adquirido pelo Ipea e por institui¢des de pesquisa parceiras durante um processo
de identificagdo e delimitagao espacial de ntcleos urbanos informais (NUIs),
denominacio recente aplicdvel a assentamentos autoproduzidos, precdrios e em
situacdo de irregularidade fundidria.

Finalmente, as consideragdes finais deste capitulo trazem uma sintese dos
topicos abordados em suas duas partes e sugerem diretrizes e estratégias para temas
cruciais que podem compor uma PNDU em construgio.

2 BREVE HISTORICO DA POLITICA HABITACIONAL E DE TENTATIVAS DE CRIAR
ALGUMA POLITICA OU SISTEMA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO

Um exame da politica habitacional, como o que serd feito a seguir, incluird momentos
anteriores a promulgagio da CF/1988, marco inicial considerado na interpretacao do
percurso da politica urbana no Brasil, conforme se verifica no trabalho seminal do
Ipea para o processo de apoio a formulagio de uma PNDU (Costa ez al., 2021). Se o
marco temporal 14 utilizado serd aqui momentaneamente deixado de lado, o motivo
estd no langamento e na implantagio, anterior, de estruturas institucionais impor-
tantes para a politica habitacional, parte delas ainda em funcionamento ou vigéncia.

2.1 Politicas habitacionais e autonomia decisdria de agentes publicos
e privados
Os casos descritos a seguir buscam ilustrar, de modo sabidamente nao exaustivo,
que o tratamento abrangente do desenvolvimento urbano e a coordenacio de
politicas setoriais ndo sao tarefas triviais. Come¢ando pelo periodo da ditadura
militar, iniciado em 1964, constata-se que o problema habitacional teria sido o
primeiro a receber atencio estatal, haja vista a pronta criagao de estruturas como
o Banco Nacional da Habitagao (BNH) e o Sistema Financeiro da Habitagao
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(SFH). Contudo, a op¢io por privilegiar politicas setoriais como a habitacional
logo buscou atender a pressoes de grupos empresariais especificos, a0 mesmo tempo
que foi retirada a énfase da defini¢io e da implementagao de uma politica urbana
abrangente, o que teria sido motivado pelo “nio-reconhecimento (...) das implica-
¢oes do fendmeno de metropolizacio e do crescimento urbano generalizado”, bem
como “nao haveria conjugacio de interesses para decidir quanto a forma de agao
a adotar”, terminando-se por evitar abordar aspectos do desenvolvimento urbano
que pudessem provocar conflitos dentro do préprio aparelho estatal ou com as
classes dominantes (Bernardes, 1986, p. 88). Tais conflitos poderiam decorrer,
especialmente, do controle do uso do solo e da limitacio do direito de propriedade
por instrumentos urbanisticos.

Em consequéncia, agentes como o citado BNH ganharam autonomia de-
ciséria, deixando de concentrar-se em habitacio de interesse social e passando a
diversificar suas operacoes. Um balangco do BNH mostra que, de aproximadamente
4,5 milhées de unidades habitacionais financiadas ao longo de 22 anos, apenas
33,5% foram “formalmente destinadas aos setores populares”, enquanto 48,8%
foram destinadas ao “mercado médio” (Azevedo, 1988, p. 116). O autor estima
que, no mesmo periodo, apenas 27,6% da produgio habitacional no pais teria se
beneficiado de alguma linha de financiamento oficial. Além disso, apenas tardiamen-
te, em 1975, o BNH passou a dar alguma atencio a habitagio em assentamentos
precdrios por meio de programas alternativos baseados em autoconstrugio, mas
que foram minoritdrios em sua carteira de operagoes, somando menos de 6% do
total de unidades habitacionais financiadas pelo banco (Azevedo, 1988).

A extin¢do do BNH, em 1986, seguiu-se um hiato de mais de vinte anos, no
qual nenhuma estrutura ou esquema abrangente de financiamento habitacional para
multiplas faixas de renda viria substitui-lo até o advento do programa Minha Casa,
Minha Vida (MCMYV). Este também contemplou linhas de financiamento para
habitagao de interesse social, com o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) —
fortemente subsidiado com recursos or¢amentdrios do governo federal —, e para
segmentos de “mercado médio”, com recursos do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS). Criado em 2009, 0 MCMYV, a exemplo do BNH, financiou mais
unidades habitacionais destinadas a familias de renda média ou média-baixa do que
a familias de baixa renda, a chamada “faixa 1”: do total de unidades contratadas
entre 2009 e 2020, apenas 34,5% foram enquadradas nessa faixa.’

3. Conforme dados do Sistema de Gerenciamento da Habitacdo (Sishab), do MDR, foram contratadas 1.910.503
unidades habitacionais na faixa 1, contra 3.623.593 nas demais faixas (1,5, 2 e 3). A faixa 1 incluiu operagdes nas
modalidades entidades, FAR empresas, FAR urbanizagao (operacdes do MCMV vinculadas a projetos de urbanizacao de
favelas), oferta publica e rural, sendo majoritaria a modalidade FAR empresas, com 1.363.375 unidades habitacionais.
As demais faixas compreenderam contratacées do Conselho Curador do FGTS (CCFGTS) para pessoas fisicas. Além
dessas contratacoes por faixas de renda, outras 527.748 unidades habitacionais foram contratadas na modalidade
CCFGTS produgdo/estoque. Disponivel em: http://sishab.mdr.gov.br/. Acesso em: 8 fev. 2022.
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Além disso, ja em seus primeiros anos, o MCMYV mostrou-se descolado de
um planejamento habitacional mais abrangente, conforme proposto no Plano
Nacional de Habitacio (PlanHab) 2008-2023, cuja elaboragio foi concluida pouco
antes do lancamento do programa. O PlanHab, em seu produto 3, associou metas
de provisao habitacional, na forma de percentuais do déficit respectivo, ao déficit
habitacional existente em cada um dos onze tipos de municipios considerados pelo
plano. Tais metas especificavam quais agentes seriam encarregados da construcao
de unidades habitacionais, fosse por autogestao, fosse por empreiteiras — quanto
maiores fossem as cidades, maiores participagoes seriam esperadas dessas empresas
(Brasil, 2008).* De posse dos dados das contratagdes de empreendimentos do
MCMYV para familias de mais baixa renda (faixa 1), até meados de 2012, portanto,
apenas nos trés primeiros anos do programa, constata-se que 80,9% do total da meta
que contaria com a construgio por empresas jd teria sido alcancado no pais como
um todo. Contudo, havia grandes desigualdades conforme o tipo de municipio.
Observou-se, por um lado, que as metas do PlanHab j4 teriam sido ultrapassadas
pelo MCMV em municipios de até 100 mil habitantes, mas, por outro lado, na
maior parte dos tipos de municipios associados a regides metropolitanas (RMs) e
a cidades com mais de 100 mil habitantes, as respectivas metas estariam longe de
ser atingidas. Isso expressa um contrassenso, uma vez que, justamente nas cidades
menores e mais pobres — onde, supostamente, os terrenos teriam os menores va-
lores — estaria sendo contemplada, com larga margem acima da meta prevista, a
produgio de unidades habitacionais de maior custo entre as alternativas previstas
pelo PlanHab (Krause, Balbim e Lima Neto, 2013, p. 32). Tal fato denota, entio,
que houve certa autonomia deciséria de agentes privados na implementagao do
MCMYV, mesmo na faixa de mais baixa renda, ao exceder-se, em cidades menores,
o “quinhao” de unidades habitacionais que, conforme planejado, deveria contar
com a participagio de empreiteiras ou construtoras, a0 mesmo tempo que, nas
maiores cidades, o programa ficaria longe de atingir as metas de provisao habita-
cional, conforme proposto no PlanHab.

Um tema ausente nesse plano ¢ a distribui¢do da provisao de unidades
habitacionais entre municipios integrantes de um mesmo arranjo populacional,
metropolitano ou de outra hierarquia de centralidade urbana. Como dito, o
PlanHab definiu onze tipos de municipios, mas nio hd diferenciagao entre um
municipio-nicleo e os demais municipios em sua drea de abrangéncia metropo-
litana, por exemplo, todos integram um mesmo tipo. Nio se sabe qual teria sido
o resultado da aplicagio estrita do plano, mas ¢é possivel visualizar, no grafico 1,
a disparidade da distribui¢io de unidades habitacionais do MCMYV (faixa 1)

4. Somando-se todos os produtos habitacionais que caberiam as empreiteiras, as metas do PlanHab variavam de 40%
do déficit habitacional em municipios das RMs de S&o Paulo e Rio de Janeiro até 5%-10% nos municipios de até 20
mil habitantes (Brasil, 2008, p. 229, tabela 24).



Habitacdo, urbanizacdo e regularizacdo fundiaria de assentamentos... ‘ 35

entre capitais e demais municipios de RMs (ou Regiao Integrada de Desenvol-
vimento Econémico — Ride, no caso de Brasilia, Distrito Federal). Essa andlise é
limitada pela falta de dados atualizados do déficit habitacional desagregados para
os municipios, reflexo do atraso do Censo Demogrifico, cujo trabalho de cam-
po foi realizado apenas em 2022, mas ¢ possivel afirmar que a concentragio das
unidades habitacionais em Brasilia € Manaus refletiria melhor a concentragio do
déficit habitacional metropolitano nessas capitais, enquanto o inverso seria observado
na maioria das metrépoles analisadas, com destaque especialmente negativo para
Recife. Tal tema poderia ser analisado sob um prisma de “solidariedade territorial”
entre municipios, o que serd retomado adiante.

GRAFICO 1
Distribuicdo de unidades habitacionais financiadas pelo MCMV na faixa 1 (FAR empresas

e FAR urbanizacdo), em RMs selecionadas, entre o municipio-nticleo (capital) e os
demais municipios integrantes do arranjo populacional

Ride DF
RM Belém
RM Recife

RM Manaus

RM Fortaleza

RM Curitiba

RM Goiania

RM Belo Horizonte
RM Porto Alegre
RM Salvador

RM Rio de Janeiro
RM S&o Paulo

M Capital M Demais municipios

Fonte: Caixa Econdmica Federal (balanco do MCMYV, janeiro de 2019).
Elaboracdo do autor.

Vale lembrar que 0o MCMYV nio foi responsdvel por canalizar recursos para
urbanizacio de assentamentos precdrios nem por melhorar unidades habitacionais
existentes.” No governo federal, essas agdes foram contempladas pelo Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC), em seu eixo de urbanizacio de favelas, iniciado
em 2007, ao qual foram agregados, a partir de 2009, recursos do Fundo Nacional
de Habitagao de Interesse Social (FNHIS). Esse fundo integraria um sistema que
também teria fundos estaduais e municipais, além de contar com processos pré-
prios de selegio de propostas sobre os respectivos conselhos gestores e, portanto,

5. De qualquer modo, isso foi cogitado no dmbito do ConCidades, que chegou a emitir a Resolugao n® 182, de 17 de setembro
de 2015, recomendando a criagdo de modalidade do MCMV para melhoria habitacional em assentamentos precérios.
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com algum controle social. Todavia, naquele ano, cerca de 42% dos recursos do
FNHIS foram utilizados para complementar operagées do PAC, percentual alto
do total alocado pelo fundo, mas que correspondeu apenas a pouco mais de 4% do
total de R$ 12,7 bilhdes em operagdes do PAC contratadas nos trés primeiros anos
do programa (Balbim e Krause, 2014, p. 198).

Outro aspecto relevante é que hd muitas agoes do PAC ainda nio concluidas —
no final de 2018, havia 449 obras de um total de 657 contratos de urbanizacio
de assentamentos precdrios, ou seja, 68,3% do total de operagdes contratadas.®
Sabe-se que as selecoes do PAC foram bastante orientadas pela disponibilidade e
pela preexisténcia de documentos técnicos (projetos) de urbanizagio, elaborados
por parte dos estados e dos municipios proponentes, algo que, obviamente, no se
encontraria em todo o universo de assentamentos precdrios no pafs. Assim, o valor
total contratado dessas 657 operagoes do PAC — R$ 18,082 bilhdes em valores
correntes — é bastante inferior A estimativa de custos de urbanizacao do PlanHab
para dotar de infraestrutura e melhorar as moradias no universo de assentamentos
precdrios no pais — R$ 57,626 bilhdes em valores de 2008 —, indicando que ainda
hd um longo caminho a ser percorrido. No momento em que este texto ¢é escrito,
aguardam-se novas selecoes e contratagoes de projetos de urbanizagio de assenta-
mentos precdrios em uma reedi¢ao do PAC, anunciada no segundo semestre de
2023, cuja andlise nao caberd aqui.

A seguir, serd retomada a andlise do periodo do regime militar. Para isso, serd
utilizado como referéncia fundamental o trabalho de Lysia Bernardes (1986) em
busca de tentativas de proposi¢io de uma PNDU. Nesse sentido, pergunta-se:
poderia ela coordenar as politicas urbanas setoriais?

2.2 Tentativas de criar uma PNDU na década de 1970

Como jd apontado, a dificuldade do regime militar em lidar com temas que pu-
dessem gerar polémicas ou trazer conflitos foi um dos impedimentos do avanco
no tratamento do desenvolvimento urbano para além de politicas setoriais urbanas
isoladas. Entre as frustragoes, estd o adiamento do desenvolvimento do instrumento
do “solo criado” — hoje regulamentado pela Lei Federal n° 10.257/2001, o Estatuto

6. Os dados correspondem ao 82 Balanco do PAC 2015-2018, aparentemente o ultimo publicado, com atualizacéo até
o final de 2018. Os relatdrios agregam em um mesmo tipo e subeixo tanto as operacdes de urbanizacdo de assenta-
mentos precarios (obras) como as de elaboracdo de planos de habitacéo de interesse social, projetos de urbanizacdo e
assisténcia técnica. Os dados apresentados acima foram calculados a partir de planilha do referido balango. Para isso,
selecionou-se o tipo/subeixo 5001 (urbanizagdo de assentamentos precarios) e filtraram-se apenas os empreendimentos
cujos titulos fossem iniciados pelo termo urbanizagéo. Os estagios dos empreendimentos correspondem aos codigos 70
(em obras) e 90 (concluido). Dados disponiveis em: https://dados.gov.br/dataset/obras-do-pac-programa-de-aceleracao-
-do-crescimento. Acesso em: 8 fev. 2022.

7. Conforme o produto 3 do PlanHab (Brasil, 2008, p. 250-254), os custos totais de urbanizagao e de melhorias habitacionais
em assentamentos precarios se distribuem em: R$ 13,689 bilhdes para obras de urbanizagao integral; R$ 7,031 bilhdes para
urbanizacdo parcial; R$ 14,69 bilhdes para obras em assentamentos que apresentam caréncias; R$ 13,268 bilhdes
para unidades sanitarias; e R$ 8,947 bilhdes para reforma e ampliacéo (valores de 2008).


https://dados.gov.br/dataset/obras-do-pac-programa-de-aceleracao-do-crescimento
https://dados.gov.br/dataset/obras-do-pac-programa-de-aceleracao-do-crescimento
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da Cidade (EC), como outorga onerosa do direito de construir —, que contempla
a possibilidade de compensagio em pectinia de dreas criadas por construgao, com
ocupagio mais intensiva de terrenos urbanos. A separagdo entre o direito de pro-
priedade e o direito de construir apareceu pela primeira vez, enquanto dispositivo
no marco regulatério federal, na primeira versio do anteprojeto de uma lei de
desenvolvimento urbano elaborado pela Comissao Nacional de Regides Metro-
politanas e Politica Urbana (CNPU) em 1977. Contando com a participagio de
especialistas reformadores e progressistas, o anteprojeto teve repercussio negativa
na grande midia, o que fez com que essa iniciativa fosse entdo abandonada (Krause

e Costa, 2017, p. 20).

Quanto aos instrumentos financeiros criados com finalidades de desenvolvi-
mento urbano, tais como o BNH e o SFH, esses cresceriam na década de 1970 e
passariam a estender sua atuagdo a outros setores para além da habitagao (e nao s6
a de interesse social), como o saneamento bésico e os transportes urbanos — o que,
de fato, faria do BNH um banco de desenvolvimento urbano, “mas sua condicio de
6rgao financeiro gestor de programas setoriais sempre prevaleceria no comando
de suas agdes” (Bernardes, 1986, p. 90) em detrimento de uma visdo integrada do
desenvolvimento urbano.

Além disso, hd que apontar o “divércio” entre o BNH e o Servico Federal
de Habitagao e Urbanismo (Serthau). Este tltimo deveria orientar a programagao
habitacional do governo federal, além de apoiar estados e municipios na gestao
urbana, mas foi esvaziado em sua primeira competéncia pelo BNH, restando a
tltima, de financiamento e apoio a elabora¢do de planos e outros instrumentos de
planejamento municipal. Todavia, a atua¢io nos municipios nao foi acompanhada
de outra acdo, mais abrangente, que envolveria a criagio de um 6rgao como o
Sistema Nacional de Planejamento Local Integrado, tarefa para a qual o Serfhau
interagiria, jd nos tltimos anos da década de 1960, com o Escritério de Pesquisa
Econdémica Aplicada (Epea), antecessor do Ipea (Bernardes, 1986, p. 91). Assim,
a atuagao do Serfhau deu-se de forma descentralizada, em um poder municipal
esvaziado pelo forte centralismo autoritdrio do governo central, de modo que “os
planos locais eram totalmente desvinculados entre si e nao se pautavam por ne-
nhuma diretriz de politica espacial, ou mesmo setorial” (Bernardes, 1986, p. 92).

Também houve duplicidade de esforgos ou, visto de outro modo, competigao
entre 4reas do governo federal com alguma responsabilidade pelo desenvolvimento
urbano. A propésito da tentativa de cria¢io e execugio de uma PNDU por parte do
Ministério do Interior (ao qual estava vinculado o Serfhau), Bernardes pergunta-
-se: “poderia ela ser compatibilizada com a politica econdmica global do governo?
(Bernardes, 1986, p. 95). O fato ¢ que, no inicio da década de 1970, havia se

expandido o interesse do Ministério do Planejamento pela questao urbana, o que
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pode ser datado j4 em novembro de 1971, em um primeiro encontro sobre politica
de desenvolvimento urbano, poucos meses apés a elaboracio do primeiro Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND), que propds a criagao das primeiras RMs
no pais — Sao Paulo e Rio de Janeiro (Bernardes, 1986, p. 95).

Houve a convivéncia, assim, de duas instdncias em proposi¢io simultdnea:
o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano e Local (que sucedeu o Sistema
Nacional de Planejamento Local Integrado, primeiramente proposto pelo Ser-
fhau), por parte do Ministério do Interior, que priorizava o enfoque local; e o
Sistema Nacional de Planejamento, por parte do Ministério do Planejamento, que
buscaria “assumir o comando das a¢oes de desenvolvimento urbano, integrando-
-as, como 6rgao de coordenagio geral, com as agoes setoriais” (Bernardes, 1986,
p. 96). Tratava-se, em suma, da disputa por uma nova drea de poder, em que a
institui¢ao das RMs seria mais um instrumento de penetracio do poder da Uniao
(Bernardes, 1986, p. 97). Com a edigao da Lei Complementar n® 14/1973, que
criou as primeiras RMs, o Ministério do Planejamento “assumiu o comando do
processo de formulag¢io de uma politica urbana”, alijando o Serthau e o préprio
Ministério do Interior (Bernardes, 1986, p. 99).

Seguiu-se a formaliza¢do de uma “politica de desenvolvimento urbano” no
segundo PND, cuja andlise geral, também feita por Bernardes (1986), destaca os
seguintes pontos: autoritarismo e rigidez, desconhecendo a existéncia dos governos
estaduais, que poderiam detalhar diretrizes apenas apresentadas para as Grandes
Regides; e énfase tnica sobre a formulacio de diretrizes para um modelo de ocu-
pagao territorial, sem dar importancia equivalente a0s instrumentos necessarios
para sua implantagdo. A propésito, a ja citada CNPU seria “o grande instrumento
que o plano indica”, mas algumas de suas atribui¢oes conflitariam “frontalmente
com os demais niveis de poder” (Bernardes, 1986, p. 102).® Também nio havia,
no segundo PND, meng¢ao ao fortalecimento de municipios para melhorar a
gestao urbana — vale lembrar que municipio, antes da CF/1988, nao era sequer
considerado um ente da Federa¢io — ou mencio a instrumentos de regulamentagio
do uso do solo urbano, tema esse que, como ja visto, exporia conflitos. Assim,
“afora a implantagio da CNPU?”, a estratégia que o segundo PND indica é “uma
concentragio de investimentos, em especial de infraestrutura urbana” (Bernardes,
1986, p. 102), mas sem nenhuma referéncia & coordenagio desses investimentos,
de modo que “permaneceu intocado e nao coordenado o BNH” entre outros

8. Uma das areas em que poderia haver conflito seria justamente a de controle do uso do solo, uma vez que a CNPU
obteria a definicdo, por decreto federal, de areas criticas de poluicdo que incluiriam as RMs, abrindo caminho para o
estabelecimento de normas sobre a localizagdo industrial (Bernardes, 1986, p. 107).
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6rgaos setoriais (Bernardes, 19806, p. 103). Em avaliagao geral do periodo, Bernardes
ressalta a posi¢ao secunddria da politica urbana no poder decisério federal,” que,

no campo do desenvolvimento urbano, elegeu somente aquelas linhas que interessavam
a dreas de interesse especifico, como a dos transportes e outras obras publicas e a de
construgao civil, enquanto foram sendo postergadas outras decisdes que contrariavam
ou poderiam vir a contrariar interesses poderosos, em particular, do capital imobilidrio
e das empresas que atuam nesse mercado (Bernardes, 1986, p. 108).

Os resultados acumulados da postergacio da tomada de decisao sobre temas
polémicos do desenvolvimento urbano, somados a implantago de politicas urbanas
setoriais sem levar em conta os impactos na configuracio do espago, inspiram a
seguinte pergunta: com a redemocratizagio e a elaboragio de uma nova Consti-
tuigio Federal, o que poderia mudar no quadro acima apresentado?

2.3 Politica urbana na CF/1988 e no EC e o advento do MCidades

Com a redemocratizagao do pais, houve a retomada de um idedrio pela reforma
urbana, baseado no reconhecimento de uma distribuigao desigual dos bens coletivos
urbanos, a qual se somava, desde sempre, a apropria¢do privada de ganhos gerados
pelos investimentos publicos. Ao mesmo tempo, havia um entendimento de que
essas distor¢oes deveriam ou poderiam ser mitigadas pela regulacao urbanistica.'
Cabe citar um antecedente de regulacio, a Lei n° 6.766/1979, que havia criado
dispositivos aplicdveis apenas a uma parte do quadro urbano brasileiro, mas que
manteve no limbo legal, por exemplo, os assentamentos autoproduzidos, precarios
e/ou em situagio de irregularidade fundidria.

O momento da redemocratizacio também contava com um entendimento de
que a gestdo das cidades deveria ser democrdtica e transparente, de modo a serem
ampliadas as possibilidades de construgao de um debate amplo com a sociedade
em torno da politica urbana (Krause e Costa, 2017, p. 26). Desse modo, o idedrio
da reforma urbana, nesses novos termos, foi parcialmente contemplado por um
capitulo sobre politica urbana na CF/1988 (arts. 182 ¢ 183), fruto de emenda
popular. Como ¢ sabido, a regulamentacio dessa matéria apenas viria a acontecer
em 2001, com a promulgagao da Lei n° 10.257 — o Estatuto da Cidade (EC).

Nao obstante a presenca de um capitulo sobre politica urbana, hd na CF/1988
lacunas e pontos de tensao em torno da “sobrevalorizagio das politicas setoriais” e

9. Ainda assim, a area técnica da CNPU, diferentemente do posicionamento da ctpula do governo, reconheceria a
gravidade do problema de controle do uso do solo urbano, tanto que se mobilizou pelo anteprojeto de uma lei de
desenvolvimento urbano, citado anteriormente.

10. Para Erminia Maricato, o EC reflete “uma utopia universal (...), o controle da propriedade fundiaria urbana e a gestéo
democratica das cidades para que todos tenham o direito a moradia e a cidade” (Maricato, 2010, p. 7). Infelizmente,
a restricdo ao direito individual de propriedade em prol de um interesse coletivo tem sido pouco efetiva, o que reforca
a ideia de uma utopia que permanece como tal.



40 ‘ Dialogos para uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano

da “fragmentagio da agao sobre o territério, com efeitos sobre sua configuracio e
sobre a produgao do espago urbano”, decorrentes da “auséncia de um entendimento
sobre a dimensao territorial”, que teve uma “visao parcial, fragmentada e pouco
robusta” na Carta Magna. Nesse sentido, um viés setorialista estd estampado, na
CF/1988, em uma divisao destas politicas publicas espaciais: regional, urbana,
agrdria e de meio ambiente (Costa ez al., 2021, p. 27). Dessa forma, decorrem
efeitos de tal visao setorialista.

De um lado, a prevaléncia de uma visao simplista e homogeneizadora do territério
brasileiro, refletida, sobretudo, na forma como os municipios sio tratados como uma
unidade indiferenciada. De outro, a agio fragmentada e nio integradora sobre o
territdrio, que produz dois efeitos: i) contribui para que nio haja controle, regulagio
e governanga sobre tais agdes, gerando territdrios fragmentados e, ao contrdrio do
que propde a prépria CF/1988, mais desiguais; e ii) desestimula-se o estabelecimento
de relagoes de solidariedade territorial, ampliando-se disputas e conflitos entre os
entes federados, em vez de articulagio e cooperagao (Costa et al., 2021, p. 27-28).

A permanéncia desse viés setorialista e de fragmentagio territorial sugere que
a CF/1988 nao teria conseguido, por si s6, alterar um quadro anterior da politica
urbana brasileira. Quanto ao EC, por mais que tenha, mais tarde, regulamentado
amplo “catdlogo” de instrumentos urbanisticos, entende-se que nao teria, enquanto
simples lei ordindria, o poder de mudar um viés que emanaria da lei maior do pais.
Poderia esse viés ser superado em outras instdncias?

Menos de dois anos apés a promulgagao do EC, foi criado, no primeiro
mandato do governo Lula, o MCidades, estruturado em secretarias nacionais
associadas a servicos urbanos em sentido restrito (habitacio, saneamento bdsico
e mobilidade), as quais se somou a Secretaria Nacional de Programas Urbanos
(SNPU). A organiza¢io do MCidades em secretarias separadas explica-se por ter
sido “a conformacio que, naquele contexto politico, permitiu que se avangasse nas
politicas urbanas [setoriais] sem grandes interferéncias nas estruturas hegeménicas
de poder do periodo” (Costa et al., 2021, p. 32). Pode-se acrescentar o seguinte:
estruturas hegemonicas de poder cuja génese foi anterior, as quais se mantiveram
intocadas naquele periodo.

Se nao no MCidades, alguma “esperanca de superagio dos desafios deixados
pela CF/1988 e nio equacionados pelo EC” seria direcionada ao ConCidades e ao
ciclo das Conferéncias Nacionais das Cidades — CNCs (Costa ¢z al., 2021, p. 33).
Poderiam o ConCidades e as CNCs superar o viés setorialista e fragmentado da
politica urbana?
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2.4 A atuacao do ConCidades

uncionamento do ConCidades pode ser examinado com base nas resolugoes
O f to do ConCidad d d b lug
que emitiu, as quais esto resumidas na tipologia apresentada na tabela 1."!

TABELA 1
Resolucées do ConCidades

Efeitos econdmicos diretos?

Sim (com) N&o (sem)

Habitacdo 30 14 44
Saneamento bésico 9 20 29
Mobilidade urbana " " 22
Habitacdo e saneamento basico 1 - 1
Saneamento bésico e mobilidade urbana - 1 1
Habitacdo, saneamento bésico e mobilidade urbana 4 1 5

Subtotal setoriais 55 47 102
Nao setoriais (desenvolvimento urbano) 3 54 57
Normatizacdo interna (ConCidades e CNCs) - 19 19

Total (setoriais, ndo setoriais e normatizacao interna) 58 120 178

Fonte: MDR. Disponivel em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/composicao/orgaos-colegiados/conselho-das-cidades. Acesso
em: 14 fev. 2022.
Elaboracdo do autor.

Excluidas em uma primeira andlise aquelas que se referem apenas a nor-
matizagio interna, as resolu¢des do ConCidades podem ser classificadas como
setoriais — habita¢do, saneamento bdsico ¢ mobilidade urbana, separadas ou com-
binadas — ou nio setoriais, caso se refiram a temas mais amplos ou transversais do
desenvolvimento urbano. Também podem ser classificadas quanto a presenca ou
a intengio de produzir efeitos econdmicos diretos: foram identificadas na coluna
“sim” as resolugoes que se referem a recursos orcamentarios ou extraor¢amentérios,
fundos, tarifas, descontos, gratuidades e quaisquer outros modos de financiamento
das politicas urbanas; por sua vez, na classificagio “ndo”, estao as resolugdes que nao
teriam efeito ou impacto econdmico direto, referentes a controle social, fiscalizagao
e acompanhamento de politicas publicas, realizacdo de campanhas etc.

Constata-se que sdo mais numerosas as resolugoes do ConCidades que se aplicam
a algum tema setorial e, entre elas, as que possuem efeitos econdmicos diretos.

11. O ConCidades emitiu resolucdes numeradas de 1 a 34, entre 15 de abril de 2004 e 12 de julho de 2005. De 14 de
setembro de 2005 a 3 de dezembro de 2015, foram emitidas as chamadas resolucées recomendadas numeradas de
1 a 188, relativas aos atos de outras unidades administrativas das esferas do poder publico e entidades da sociedade
civil, e as chamadas resolugdes normativas numeradas de 1 a 20 para regulamentar atos do préprio conselho e, também,
das CNCs. No site do MDR, estdo disponiveis para leitura as resolucdes que foram homologadas: 33 das resolucdes
iniciais (ndo esta disponivel a de nimero 19), 126 resolucées recomendadas (faltam 62 resolucdes) e 19 resolucdes
normativas (falta a de nimero 5), o que totaliza 178 resolugdes.


https://www.gov.br/mdr/pt-br/composicao/orgaos-colegiados/conselho-das-cidades-concidades. Acesso em 14/02/2022
https://www.gov.br/mdr/pt-br/composicao/orgaos-colegiados/conselho-das-cidades-concidades. Acesso em 14/02/2022
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O tema da habita¢ao é o mais frequente, e ¢ ele que d4 maior peso a aspectos
econdmicos — os objetos dessas resolucoes sao muito variados, abarcando desde
critérios para selecio em programas habitacionais até demandas por recursos para
o FNHIS, itens financidveis de unidades habitacionais, adequagio do atendimento
a entidades privadas sem fins lucrativos etc. Quanto as demais resolugoes sobre
temas de habitagao, sem efeitos econdmicos diretos, hd vdrias que vinculam o
ConCidades ao conselho gestor do FNHIS, a comegar por aquela que define que
a composicao do dltimo seja andloga a do primeiro,'? além daquelas que tratam
de discussao, aprovagao e acompanhamento do PlanHab.

Em comparagio, o tema do saneamento bdsico tem, no ConCidades, maior
peso sobre as resolu¢des sem efeitos econdmicos diretos, o que se deve a uma
agenda intensa de campanha, delibera¢io e acompanhamento de instrumentos
que se encontravam em processo de aprovagio e inicio de implementagio, tais
como o Plano Nacional de Saneamento (Plansab) e os planos locais de sanea-
mento. Ainda, destaca-se o saneamento pelas articulagoes feitas com os conselhos
nacional e municipais de satide. O tema da mobilidade urbana, por sua vez, foi
objeto do menor nimero de resolugdes setoriais, com equilibrio de distribui¢ao
entre aspectos econémicos, por exemplo, medidas de barateamento de tarifas de
transporte publico, e aspectos nio econdmicos, com destaque para a campanha
relativa a Politica Nacional de Mobilidade Urbana (PNMU).

Quanto as resolugées ndo setoriais, ou seja, que versam sobre temas amplos
do desenvolvimento urbano, sem especificar algum setor ou servico, constata-se
predominio de objetos relacionados ao controle social da politica urbana, incluindo
a campanha do plano diretor participativo (PDP), assim como as defini¢cdes de
contetido minimo e procedimentos para sua elaboragao.' Entretanto, nio se trata
apenas da reedi¢do de um movimento descentralizador, unicamente de elaboragao
de planos municipais sem articulagio, como havia sido no tempo do Serfhau.
O ConCidades recomenda também a criacio de conselhos estaduais e municipais
das cidades, bem como medidas para seu funcionamento; de grupos de trabalho
para mapear conflitos fundidrios urbanos, acompanhar obras (e remogées decor-
rentes) da Copa do Mundo de 2014 e das Olimpiadas de 2016, inclusive com
diretrizes para reassentamentos; de nticleos especializados sobre conflitos fundidrios
nas defensorias publicas da Unido e dos estados etc.

O leque de articulagées do ConCidades também ¢ bastante amplo, seja no
préprio MCidades, ao recomendar que os conflitos fundidrios sejam tratados como

12. Resolucdo Recomendada (RR) n2 5, de 8 de fevereiro de 2006.

13. Apenas trés resolucdes néo setoriais foram classificadas com efeitos econémicos diretos: a primeira recomenda que
emendas parlamentares sejam destinadas para a elaboracdo de PDP; a segunda dispde sobre a adogdo de um critério
baseado na presenca de populacdes tradicionais para priorizacdo de municipios a terem seus PDPs financiados pelo
MCidades; e a terceira trata de recursos para o funcionamento do préprio ConCidades.
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tema transversal em todas as suas secretarias, seja com outras poh’ticas nacionais,
jd existentes ou em proposi¢ao, como desenvolvimento regional, ordenamento
territorial, sadde, meio ambiente, seguranga alimentar e nutricional, participagao
social etc. O ConCidades mobiliza-se pela realizagao nao sé das CNCs, mas tam-
bém de suas conferéncias preparatérias estaduais e municipais. Nesse contexto, as
relagdes do ConCidades estendem-se a esfera internacional em pelo menos dois
eventos: em duas sessoes do Férum Urbano Mundial e na Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Habitacao e Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (Habitat I1I), em
que desenvolve esfor¢o conjunto com diversos ministérios e o Ipea no sentido de
demonstrar, em preparagio ao evento de Quito em 2016, avangos e retrocessos
da politica urbana no periodo das duas décadas anteriores. Ainda, o ConCidades
mostra-se portador de uma “meméria histérica” de outro momento importante
da politica urbana brasileira, assumindo o papel de emitir diretrizes nacionais ao
recomendar o coeficiente de aproveitamento bdsico como principio balizador da
politica fundidria urbana municipal, o que ecoa a Carta do Embu depois de quase
quatro décadas desde o inicio da discussdo do conceito de solo criado!™

Ou seja, uma apreciagio desse grupo de resolugoes do ConCidades sobre
desenvolvimento urbano em sentido mais amplo revela um conjunto de medidas
que sugere a busca de superacio de um viés setorialista, fragmentador da politica
urbana. Contudo, teria 0 ConCidades conseguido superar a fragmentagio espacial
da politica urbana rumo a a¢oes integradoras sobre o territério? Tentar responder
a essa pergunta exige um olhar adicional sobre as resolu¢ées do conselho quanto
aos territdrios a serem alcangados em cada agao da politica urbana.

Nesse sentido, verifica-se que sao poucas as resolugées nao setoriais que
fazem mencio especifica a algum territério onde deva se aplicar tal politica. Para
a Amaz6nia, recomenda-se 0 monitoramento da destinacio de terras da Uniao
aos municipios para fins de regularizacio fundidria,” mas pode-se questionar se
essa seria uma atuagdo “integradora” ou feita caso a caso no Ambito municipal.
O mesmo ¢ vélido para o monitoramento das obras relacionadas aos grandes even-
tos de 2014 e 2016 quanto a violagoes de direitos das populagoes dos municipios
impactados. Ademais, o ConCidades recomenda ao MCidades a cria¢do de um
grupo de trabalho para discussoes sobre consércios puiblicos de desenvolvimento
urbano,'® o que se aproximaria de atuagio “integradora do territério”, a depender
de um exame, que nio caberd neste trabalho, de quais resultados teriam sido al-
cancados.'” Por fim, aquele que foi o grande tema e, mesmo, o primeiro motivador

14. RR n® 148, de 7 de junho de 2013.

15. RR n¢ 92, de 21 de outubro de 2010.

16. RR n2 120, de 10 de junho de 2011.

17. 0 tema dos consorcios publicos e o das associacdes de municipios séo objeto de outros capitulos desta série de
livros dedicados ao processo de elaboracdo da PNDU.
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de uma politica publica que se debrugasse sobre os impactos da industrializagao e
da urbanizagio na década de 1970, as RMs, torna-se objeto de uma resolucio que
recomenda aos estados a adequacio de seu arcabouco ao Estatuto da Metrépole —
EM (Lei n® 13.089/2015), com participagio de seus conselhos das cidades, bem
como recomenda ao MCidades a publicacio de orienta¢oes para a implementacao
do referido estatuto.'®

O tema amplo da regularizagao fundidria urbana — incluindo conflitos pela
posse da terra, remogoes, reassentamentos etc. — também pode ser trabalhado como
um grupo de agoes integradoras do territério. A atencio para essas questoes foi
forte e duradoura no ConCidades, tendo motivado ao menos quatorze resolugdes,
entre 2005 e 2014, assim como também foi objeto de resolugoes das CNCs." Sao
temas que devem ser vistos como nao setoriais, uma vez que nao dizem respeito
apenas a habitacio — ainda que o direito & moradia esteja em seu centro —, mas
também 2 necessdria conjugagio de politicas publicas para urbanizagio, regulari-
zagao e integragio de assentamentos autoproduzidos a cidade dita “formal”. Tais
abrangéncia e complexidade as qualificam para integrar uma PNDU.

Nao obstante, hd outra frente de trabalho técnico que merece ser considerada
como fonte de subsidios para a agao integradora do territério, com foco em dreas
que deveriam receber prioridade em uma PNDU — os assentamentos autoprodu-
zidos, precdrios e/ou em situacdo de irregularidade fundidria. Esse serd o tema da
segunda parte deste capitulo, elaborada a partir de uma experiéncia recente do Ipea.

3 CONTRIBUICOES DO CONHECIMENTO DE NUIs PARA UMA PNDU

A legislagio mais recente de regularizagio fundidria, Lei n® 13.465/2017, definiu
os NUIs predominantemente ocupados por populacio de baixa renda como dreas
elegiveis a Regularizagao Fundidria Urbana de Interesse Social (Reurb-S). Confor-
me a mesma lei, a defini¢io de um limite para o enquadramento da populacio na
categoria baixa renda é de responsabilidade do Executivo municipal. J4 a definicio
de NUISs estd no inciso II do art. 11 da mencionada lei, segundo a qual esse tipo de
nucleo é “aquele clandestino, irregular ou no qual nio foi possivel realizar, por qual-
quer modo, a titulacio de seus ocupantes, ainda que atendida a legislacio vigente
a época de sua implantagio ou regularizagio” (Brasil, 2017). A definicdo legal é
bastante vaga, necessitando ser complementada empiricamente pelo conhecimento

18. RR n2 177, de 17 de junho de 2015. Até onde se pdde constatar, é a Unica resolucdo do ConCidades dirigida
especificamente ao planejamento territorial metropolitano.

19. Esses temas ja se fizeram presentes na primeira CNC (Brasil, 2003), cujo caderno de resolucées apresenta itens
denominados Urbanizacao, reqularizacdo fundidria e integracao de assentamentos humanos precarios e Diretrizes para a
politica de reqularizagéo fundidria. Caberia ainda analisar em detalhe as resolugdes das CNCs quanto ao enquadramento
tematico no esquema aqui proposto, trabalho muito mais extenso que a anélise das resolucdes do ConCidades e que
devera ser realizado em outra oportunidade.
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de caracteristicas locais da realidade dos assentamentos autoproduzidos, precdrios
e irregulares espalhados pelo pais.

Uma pesquisa de NUIs foi objeto do Termo de Execugao Descentralizada
(TED) n® 1/2019, firmado entre a SNH/MDR e o Ipea, adiante referida sim-
plesmente como Pesquisa NUI. Esta buscou preencher lacunas metodolégicas
e empiricas, constituindo um esfor¢o para ampliar o conhecimento e subsidiar
estratégias de acdo voltadas a esses assentamentos. Desenvolvida como pesquisa-
-piloto, englobou seis polos — Brasilia, Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre, Ma-
rabd e Juazeiro do Norte —, compondo regides que retinem 157 municipios, nos
quais viviam 19.783.220 pessoas em 2018. Nesses polos, foi de 4.968 o ntimero
de NUIs, abrigando 1.486.725 domicilios, o que corresponde a 27% do total de
domicilios particulares permanentes nessas regioes (Krause ¢z a/., 2022). A Pesquisa
NUI abrangeu duas dimensées desses assentamentos, fisico-territorial e juridico-
-fundidria, a serem apresentadas a seguir.

3.1 Informacées fisico-territoriais

No Brasil, as pesquisas sobre assentamentos autoproduzidos devem lidar com o
fato de que o conceito de precariedade e os indicadores obtidos das informagdes
coletadas pelo Censo Demogréfico do IBGE permitem captar de forma muito
limitada a precariedade da unidade habitacional e do ambiente construido, por
exemplo, as condi¢oes de inseguranca e insalubridade das moradias, a existéncia
de gravames ambientais, os aspectos de risco ¢ de qualidade ambiental dos nucleos
urbanos, ou sua condi¢io de integracio ou isolamento em relagio & malha urbana
(Denaldi, 2022). Tais aspectos sao considerados fundamentais para uma aborda-
gem territorial compreensiva da precariedade urbana, tendo sido contemplados,
na medida do possivel e com variados graus de confiabilidade, no instrumento de
pesquisa de campo elaborado para a Pesquisa NUI, que foi realizada ja durante a
pandemia de covid-19 e, portanto, mapeou e caracterizou NUIs mediante uma
combinagio de estratégias: consultas a agentes municipais, verificagdes remotas
com utilizagio de imagens de satélite, utiliza¢io de dados secunddrios e, em poucos
casos (onde havia condigoes de seguranga sanitdria), visitas de campo (Petrarolli,
Denaldi e Krause, 2022).%°

E sabido que o Brasil conta com estatistica nacional de assentamentos precirios,
os aglomerados subnormais (AGSNs), conceito desenvolvido pelo IBGE desde a
década de 1950. Contudo, vérios estudos apontam que os dados dos AGSNs di-
vulgados até o Censo 2010 subdimensionavam o problema da informalidade e da
precariedade habitacional urbana no pais. Mesmo com aprimoramentos metodoldgi-
cos para a delimitagio dos AGSNs em 2019, como trabalho prévio ao Censo 2020,

20. A metodologia da pesquisa de campo esté apresentada em detalhe em Petrarolli Denaldi e Krause (2022).
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ainda ¢ possivel identificar assentamentos precdrios ausentes naquela base (Feitosa,
Gongalves e Cunha, 2022). Como o conceito de NUIs é mais abrangente que o
de aglomerado subnormal, ¢ interessante utilizar o primeiro para complementar
o conhecimento de assentamentos precdrios, especialmente daqueles tipos que
estdo menos representados entre os AGSNs, caso de loteamentos irregulares e
clandestinos, conjuntos habitacionais, sedes municipais, povoados e distritos — isso
porque se constatou que 75% dos AGSNs em 2019 correspondiam a NUIs do
tipo favelas ou assemelhados, contra apenas 22% de loteamentos.?' J4 na Pesquisa
NUI, os percentuais de NUIs classificados como favelas e loteamentos foram de
52% e 39%, respectivamente (Feitosa, Gongalves e Cunha, 2022). Prosseguindo
na andlise, pode-se afirmar que os AGSNs representam melhor o universo dos
assentamentos precdrios existentes em metrépoles e demais municipios mais po-
pulosos. Ademais, representam menos aqueles mais presentes em cidades médias
e pequenas, especialmente no interior, cujos loteamentos e distritos/povoados se
destacaram entre os NUIs pesquisados.

Outra contribui¢io metodolégica da Pesquisa NUI permite a elaboragio de
tipologias especificas para cada regiao de andlise. Essas tipologias sio baseadas nas
caracteristicas dos assentamentos, as quais vao além da classificagio usual como
favela, loteamento etc. Isso ¢ possivel porque, além do levantamento de campo
dos NUIs, foram integrados dados secunddrios, censitdrios e ndo censitdrios, que
representam diversos aspectos da precariedade habitacional, tais como densidade
de domicilios, declividade do terreno, renda do responsével pelo domicilio e con-
di¢oes de infraestrutura e saneamento (Feitosa, Gongalves e Cunha, 2022). A partir
de andlises de agrupamento dessas varidveis, emergem tipologias que podem ser
associadas a diferentes énfases da politica urbana — em dois exemplos: i) dreas mais
integradas a malha urbana e mais bem servidas de infraestrutura, em contraposi¢io
a 4reas mais isoladas e com maiores caréncias, o que se associa a menores e maiores
investimentos em infraestrutura, respectivamente; e ii) dreas com tracado vidrio
e parcelamento mais e menos regular, o que implica, respectivamente, menor e
maior necessidade de reassentamentos para adequacio urbanistica.

Mais um esfor¢o da Pesquisa NUI refere-se a construcio de modelos estatis-
ticos para a identificagio de NUIs, que também contou com a mesma integragao
de varidveis provenientes de dados secundérios, o que permitiu a elaboragio de
tipologias. A respeito dessa frente de trabalho, hd esforcos anteriores que devem ser
mencionados, a comecar pela metodologia pioneira que o Centro de Estudos da
Metrépole (CEM) desenvolveu a pedido da SNH (entao no MCidades), que viria
a solicitar ao Ipea a realizacio da Pesquisa NUI. A partir dos dados dos AGSNSs,

21. Os percentuais informados consideram apenas os AGSNs que foram classificados como NUIs nos seis polos da
Pesquisa NUI.
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a metodologia baseia-se na utilizaco da técnica de andlise discriminante para a
construgio de modelos que identifiquem setores censitdrios com caracteristicas
populacionais semelhantes as dos setores subnormais, mas que nao haviam sido
classificados pelo IBGE como tais (Marques ez 4/., 2007). Assim, foram utilizadas
varidveis que descrevem as caracteristicas populacionais de AGSNs para discrimi-
nar setores que sao similares e que, portanto, apresentam alta probabilidade de
abranger assentamentos precdrios.

A metodologia NUI, de modo semelhante, busca indicar 4reas com alta
probabilidade de serem NUIs, mas hd diferencas fundamentais. A exemplo da
metodologia para identificagdo e caracterizacio de assentamentos precdrios em
regides metropolitanas paulistas (Mappa), desenvolvida em pesquisa contratada
pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao
Paulo (CDHU) e executada pela Universidade Federal do ABC — UFABC (CDHU
e UFABC, 2019), a metodologia NUI nao se prende a unidade espacial dos setores
censitdrios do IBGE e entrega seus resultados em uma grade celular de 100x100m,
compativel com a grade estatistica do IBGE. Outras caracteristicas da metodo-
logia NUI, que a aproximam da Mappa e a diferenciam daquela do CEM, sao:
i) a técnica de classificagio, regressao logistica (e nao fungao discriminante); e
ii) a prépria forma de apresentagao dos resultados, continua (e nao categdrica),
como superficies que indicam a probabilidade da presenca de NUI.*

Além de dados secunddrios (resumidamente: de forma urbana; de caracterfs-
ticas fisico-territoriais e de edificagoes, entorno e infraestrutura; e de caracteristicas
sociodemogréficas) e de sua integracdo em células, como varidveis independentes,
a constru¢io de modelos pela metodologia NUI pede que se escolha uma varidvel
dependente, que expresse a presen¢a de NUIs. Esta pode ser proveniente de levan-
tamentos locais (como os levantamentos de campo da Pesquisa NUI) ou, em sua
auséncia, de dados que possam ser adotados como “amostras” de NUI, tais como
os AGSNs, do IBGE. Como j4 informado, a qualidade e a representatividade dos
AGSNs como amostra de NUIs variam, por exemplo, no polo Recife, os AGSNs
representam amostra de 40% dos NUIs, enquanto, em Juazeiro do Norte, esse
percentual é de apenas 15%, e foi justamente nessa regido que houve diferengas
menos expressivas entre as dreas identificadas pela pesquisa de campo como NUIs
e as demais 4reas (Feitosa et al., 2022).

Na aplica¢io da metodologia NUI para os seis polos, foram estimados mode-
los de regressao logistica que utilizam como varidvel dependente tanto os AGSNs

22.Na Mappa, as superficies de probabilidade referem-se a diferentes tipologias de tecidos de assentamentos precarios
(TECs), que refletem melhor as caracteristicas desses assentamentos em RMs do estado de S&o Paulo, para as quais foi
desenvolvida. Na metodologia NUI, declinou-se da representacao de diferentes tipologias de tecido, uma vez que seriam
necessarios dados adicionais, dificilmente disponiveis para todo o territério nacional. A disponibilidade de dados para
todo o pais, com acesso aberto, é requisito que se pretende atender para a futura generalizacao da metodologia NUI.
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(Y = AGSNs) quanto os NUIs levantados pelo trabalho de campo (Y = NUIs).
Lembrando-se de que deve ser adotada como varidvel dependente a informacao
mais completa possivel e utilizados os resultados da modelagem como um plano
de informacio adicional que sirva de referéncia para a revisao da base existente
(Feitosa ez al., 2022). Por exemplo, se nao houver uma base previamente elaborada
de NUIs, poderio ser gerados modelos com Y = AGSNs, que servirao como indicio
da existéncia de NUIs para o trabalho de campo que, este sim, buscard mapear e
caracterizar com maior precisao os NUIs.

Assim, AGSNs e NUIs foram utilizados como varidveis dependentes com
o objetivo de comparar os resultados dos modelos e avaliar o uso da informagao
dos AGSNs em regioes onde nio hd disponibilidade de dados mais completos (ou
atualizados) sobre NUIs. Constatou-se que mesmo os modelos gerados a partir
de amostra incompleta (os AGSNs) apontaram para indicios da presenca de dreas
precdrias que vao além dos limites dos préprios AGSNs. Ou seja, possivelmente
essas dreas seriam classificadas como NUIs — e, em comparagao aos NUIs obtidos
na pesquisa de campo, de fato o foram.

Na Pesquisa NUI, os modelos estimados para dreas correspondentes a metré-
poles apresentaram os melhores resultados, enquanto os estimados para Juazeiro
do Norte e Marabd tiveram os piores resultados.® As explicagdes para isso residem
nas caracteristicas desses dois polos: sao regides menos densas e com muitos NUIs
isolados, além de apresentar os piores indicadores socioecondmicos e de infraes-
trutura, que caracterizam os polos como um todo, incluindo dreas nao delimitadas
como NUIs, o que dificulta a sua distingao (Feitosa ez al., 2022).

Outro achado importante da aplica¢iao da metodologia NUI aos seis polos
refere-se & significAncia, nos modelos, de varidveis criadas a partir do Cadastro
Unico para Programas Sociais (Cadastro Unico). Especialmente em um contexto
de auséncia de estatisticas nacionais atualizadas, haja vista o atraso na realizacio
do Censo Demogrifico, vale contar com dados de registros administrativos. Nesse
sentido, é recomenddvel que o Cadastro Unico continue a ser atualizado e utilizado.
A qualidade das varidveis geradas a partir dele depende basicamente da qualidade
de seus registros, de modo que caberia sugerir as instancias competentes pela gestao
dos dados que os procedimentos de coleta de informagoes sejam aprimorados para
obter-se o enderecamento mais preciso possivel dos registros.

Em suma, reforca-se a necessidade de pesquisas de campo sobre territdrios
prioritdrios para a PNDU, nio apenas ou necessariamente com pesquisas novas,

23. As métricas para avaliacdo dos resultados dos modelos estdo apresentadas em detalhe em Feitosa et al. (2022).
Nota-se que o modelo para Brasilia, mesmo o baseado nos AGSNs, cuja amostra apresenta problemas (33% dos
AGSNs néo coincidem com os NUIs), trouxe bons resultados em comparacdo com os demais polos. E possivel que isso
resulte do fato de os NUIs do Distrito Federal e do entorno apresentarem caracteristicas bastante distintas das areas
néo delimitadas como NUIs.
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mas também com aprimoramentos metodolégicos para o reconhecimento de
AGSNs no Censo Demogrifico e para os registros no Cadastro Unico. Essas
iniciativas poderao ser abarcadas como estratégias de uma PNDU, que também
poderia incluir a disponibilizagao de plataformas digitais aptas a geocolaboragao,
cuja alimentagio seria descentralizada, envolvendo, além de municipios, parcerias
com universidades; com institui¢cdes federais, estaduais e municipais de planeja-
mento, pesquisa e estatistica; e com organizagdes nio governamentais.

Além de informagoes como as obtidas pela Pesquisa NUI, poderia ser solicitado
aos municipios um posicionamento com relagao as condigoes de consolidacio de
cada assentamento — se j4 urbanizado, urbanizdvel ou parcialmente urbanizado,
ou se nao urbanizdvel —, o que facilitaria seu enquadramento em modalidades de
acoes e de programas mais adequadas a cada caso. Ressalva-se que a capacidade
municipal de determinar se um assentamento precrio ¢ ou nio ¢ urbanizdvel nao
pode ser tomada como algo dado. Seria necessdrio capacitar muitos municipios
para essa tarefa, inclusive mediante a pactuacio de referéncias objetivas do que seria
uma urbaniza¢do plena e de quais fatores se interpdem para alcan¢d-la.

Ao lado de pesquisas de campo que ampliem o conhecimento sobre as caracte-
risticas fisico-territoriais dos assentamentos autoproduzidos, precdrios e irregulares,
poderia também ser considerada como estratégia de uma PNDU a continuidade
da construcio de modelos estatisticos para a sua identificacio, ou pré-identificagio,
como ferramenta de apoio ao trabalho de campo. Isso porque a diversidade do
pais somente poderd ser representada por muitos modelos, cada qual adequado
a realidade de uma regido ou de um conjunto de municipios. E recomenddvel
que esses modelos, a exemplo dos que utilizam a técnica de regressao logistica,
explicitem o comportamento de cada varidvel, pois, ainda que haja outras técnicas
de modelagem com maior acuricia, nio se recomendam “caixas-pretas’ que nao
permitam a interpretagdo dos resultados do modelo por um amplo conjunto de
partes interessadas no desenvolvimento urbano. Trata-se, assim, de abrir mao
de um pouco da acurdcia pela maior facilidade de comunicagio e pela transparéncia,
valorizando-se as tltimas.

3.2 Informacdes juridico-fundiarias

Uma estimativa do contingente habitacional em situagao de irregularidade fun-
didria no pais ¢ disponibilizada pela Fundacio Joao Pinheiro (FJP). Os dados
mais recentes da inadequacio de domicilios e, especificamente, da inadequagio
fundidria sao referentes a 2019, tendo sido calculados a partir de dados da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) Continua daquele ano. Conforme

24. Nesse sentido, cabe citar iniciativa recente do IBGE, com a realizacdo do | Encontro Nacional de Produgéo, Analise
e Disseminacao de Informacdes sobre as Favelas e Comunidades Urbanas do Brasil, em setembro de 2023. Disponivel
em: https://eventos.ibge.gov.br/infofavela2023/apresentacao.
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a FJB, em 2019 havia 3,557 milhées de domicilios com inadequacio a situagao
do terreno onde se localizavam, o que correspondia a cerca de 5,7% dos domi-
cilios particulares permanentes, durdveis e urbanos do pais. Nos estados, os mais
altos percentuais do total de domicilios estavam no Rio de Janeiro (10,4%) e em
Pernambuco (8,5%); nas RMs, os valores mais altos estavam na RM de Floriané-
polis (14,8%) e na RM de Recife (14,7%), segundo dados da FJP (2021, p. 144).
Como j4 apresentado, na Pesquisa NUI, chegou-se a uma estimativa de que es-
tariam em nucleos informais 27% dos domicilios particulares permanentes dos
seis polos pesquisados; e, no polo que inclui a RM de Recife e outros municipios
préximos, esse valor chegou a um mdximo de 48% (Krause ez al., 2022). O que
pode explicar diferencas tao grandes entre as estimativas da inadequagao fundidria
da FJP e o que foi encontrado na Pesquisa NUI?

A inadequagao fundidria corresponde a um descasamento entre a situagio da
moradia, prépria, e a do terreno sobre o qual ela foi edificada, nao préprio. A base
para essas estimativas sao as informagoes prestadas pelos moradores a pesquisadores
do IBGE, que podem levar a um subdimensionamento desse fendmeno, pois nao se
confere se o morador, de fato, possui escritura ou outro documento comprobatério
de posse ou propriedade e se essa escritura foi registrada em cartdrio de registro de
iméveis. Um estudo realizado em Minas Gerais pesquisou qual era a situagao
de titulagio e de registro dos terrenos identificados como préprios, tendo verificado,
em 2013, que 4,4% dos domicilios proprios urbanos nio possufam qualquer tipo
de documento entre os citados (titulo pleno de propriedade, concessao de uso,
promessa de compra e venda ou titulo de legitimagio de posse). Quanto aos titulos
emitidos, 10,5% nao eram registrados, o que representava 8,9% dos domicilios
proprios urbanos. Somando-se domicilios préprios urbanos sem terreno proprio,
sem documentacio de titulagio da terra e sem registro dos titulos existentes,
chegou-se a uma propor¢io de 18,8% de domicilios com inseguranga da posse
em relagio ao total de domicilios préprios urbanos (Avila e Ferreira, 2016). Ou
seja, se outras perguntas fossem incluidas, seria possivel supor que o contingente
de domicilios em situagdo de inadequagio fundidria iria aumentar.”

Pode-se cogitar que a subestimac¢do nos dados da inadequacio fundidria
também reflita a existéncia de um viés de aquiescéncia, expresso na tendéncia
de o entrevistado concordar com alguma alternativa que lhe seja mais favoravel,
informando que o terreno é préprio — pois assim o percebe —, mesmo que nao
tenha documento comprobatério da titularidade, algo que poderia também ser
influenciado por situagoes de conflitos fundidrios e por ameacas de despejos

25.A Pesquisa NUI estimou que o polo Belo Horizonte, correspondente a RM da capital mineira, tinha 29% de domicilios
em NUIs (Krause et al., 2022). Esse percentual deve ser visto apenas como referéncia, uma vez que os resultados da
pesquisa ndo podem ser expandidos para o estado de Minas Gerais como um todo.
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forcados (Krause, 2019). E certo que se trata de informagao sensivel, e capti-la
por meio de pesquisas domiciliares pode nao ser a melhor estratégia.

A Pesquisa NUI, em sua dimensio juridico-fundidria, buscou conhecer a histéria
da ocupagio desses assentamentos, a existéncia de conflitos que envolviam a posse da
terra e agoes j udiciais porventura incidentes, entre outras informacées. Nao seria
possivel extrair essas informagoes de um conjunto tao grande quanto o universo
dos NUIs mapeados e caracterizados pela dificuldade de acesso a fontes cartoriais e
judicidrias, de modo que se optou pela realizagio de estudo de caso. Dessa forma,
com base em um conjunto menor de NUIs indicados pelas prefeituras munici-
pais e pelos pesquisadores de campo, foi elaborada uma matriz de obstéculos ou
situagoes-problema comumente encontradas em processos de regularizacao fun-
didria. Sistematizados por meio dessa matriz, os achados da pesquisa mostraram
que a agdo federal em regularizagio fundidria deveria levar em conta fatores como
complexidade e diversidade de situagoes, escalas, agentes envolvidos e condigoes
de implementagio, os quais sao elementos a serem considerados no desenho do
financiamento federal da regularizacio fundidria (Romeiro, Costa e Castro, 2022).

Nesse sentido, foram apresentadas diversas recomendagoes para agoes a serem
financiadas, o que envolve a produgio de informagao territorializada para o plane-
jamento da regularizagao fundidria, agdes de apoio ou preparatdrias a demarcacio
urbanistica,”® a criacdo de estruturas e processos para encaminhar situagoes de im-
pugnacio e questionamento, bem como agdes para a estruturacio dos municipios
e a articulagao institucional e interfederativa. De modo complementar as medidas
juridicas e administrativas que visam 2 titulagido em nome dos ocupantes, foram
feitas recomendagoes para agdes de urbanizagio de assentamentos precérios, o
que ¢ justificado pela complexidade de situagdes urbanisticas encontradas — uma
das dimensées da irregularidade fundidria brasileira que nao pode ser ignorada.

Pode-se questionar: dessas a¢oes, quais mereceriam compor estratégias de
uma PNDU? Dois grupos de a¢oes juridico-fundidrias, considerados prioritirios
para uma PNDU, serdo desenvolvidos a seguir.”’

O apoio ao desenvolvimento institucional dos municipios e a articulagao ins-
titucional e interfederativa para o desenvolvimento urbano certamente extrapolario

26. A demarcacdo urbanistica é medida que ja estava prevista na Lei ne 11.977/2009, cujo capitulo da regularizacao
fundiaria de assentamentos urbanos foi revogado pela Lei n® 13.465/2017, que redefiniu a demarcacdo urbanistica.
Avalia-se que ela seja uma modalidade muito promissora, mas seria necessario garantir a continuidade e a concluséo
dos processos de regularizacdo fundiaria apos a demarcagéo, sugerindo-se que os municipios que a tenham realizado
deveriam ter prioridade para receber, em sequéncia, outros recursos para a Reurb-S, ou, alternativamente, deveriam
comprovar que dispdem desses recursos.

27. Expresso meu agradecimento a Raphael Bischof dos Santos por sua participacdo no seminario de discusséo de
resultados da Pesquisa NUI, realizado em outubro de 2021, trazendo contribuicao fundamental para a elaboragéo das
recomendacdes aqui apresentadas.
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os temas fundidrios.” Entretanto, circunscritos a eles, caberia ao governo federal a
atuagao em questdes que extrapolem a relagio direta entre o municipio e seu cartério
de registro de iméveis, no sentido de destravar os muitos processos de regularizagao
fundidria que nio chegam 2 titulagio em nome dos ocupantes dos NUIs. Dessa
maneira, articulagoes com o Instituto de Registro Imobilidrio do Brasil (Irib) e a
Associagao dos Notdrios e Registradores (Anoreg), ou a Confederagio Nacional
dos Notdrios e Registradores (CNR), em agoes de capacitagao dos cartérios, sao
importantes para melhorar o ambiente institucional da regularizagio fundidria. Por
sua vez, cAmaras de media¢io de conflitos também sao importantes, mas, para terem
efetividade, necessitam de constru¢ao que vai além da relacio entre o municipio e o
Poder Judicidrio ao qual estd jurisdicionado, ou, em outras palavras, necessitam de
novos modelos e instancias de governanca para o estabelecimento de entendimentos
em comum. Nesses contextos, seria possivel discutir, por exemplo, procedimentos
de conciliagao que ultrapassam os relativos aos direitos possessorios, apenas. Em
qualquer caso, a participacio da Unido é esperada, pois ¢ o ente que possui escala
para discutir esses temas com os drgaos nacionais do Judicidrio e dos registradores.

Um segundo grupo de a¢des refere-se ao conhecimento do territdrio para fins
de regularizacio fundidria e complementa o que j4 foi dito ao tratar-se da dimensao
fisico-territorial dos NUIs. Sublinha-se que a produgio de informagées pelo préprio
municipio ¢ importante, mas ele nao pode ser o tnico responsavel. Em relacio a
Amazénia Legal, por exemplo, o papel do governo federal é imprescindivel, haja
vista os casos em que terras da Unido em antigos territérios na Amazdnia ainda nao
foram repassadas aos municipios, e a Unido é naturalmente a fonte de informagoes
sobre essas terras. Chama-se atengao também para o papel do governo federal
em complementar a a¢do do municipio no acompanhamento da produgao das
informagoes de base registral e documental. Nesse sentido, deve-se lembrar que os
procedimentos de registro eletronico existem desde 2015, e a Lei n° 13.465/2017
alterou sua organiza¢io por meio da criagio do Operador Nacional do Sistema de
Registro Eletronico de Iméveis (ONR), entidade de direito privado, sem fins lucrati-
vos, & qual cabe sua operagio. Ademais, seria de esperar da Uniao um protagonismo
maior em relagio a esse processo para, concomitantemente, aliviar os municipios
de excesso de atribuigoes. Também aqui se refor¢a que a Unido deveria manter
didlogo amplo e continuo com os cartérios de registro de iméveis e com o Poder
Judicidrio, de modo a evitar que cada municipio necessite recorrer isoladamente a
esses entes, bem como passe a consolidar essas demandas em particular. Também
vale apontar que o Sistema Nacional de Gestao de Informagées Territoriais (Sinter)

28. A respeito disso, ver os demais capitulos deste livro, com destaque para as contribuicdes que tém foco em outros
temas de politicas setoriais urbanas.
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e, dentro dele, o Cadastro Imobilidrio Brasileiro (CIB),” poderio ser agregadores
tanto de dados fisicos quanto de dados registrais dos NUIs.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Politicas publicas para habitagio de interesse social e urbanizagao, regularizagio e in-
tegrago de assentamentos autoproduzidos seguem na ordem do dia, tanto que man-
tém forte presenca na Nova Agenda Urbana, resultado da Conferéncia Habitart I1I,
de Quito, em 2016.%° No Brasil, em que pesem as restricbes orgamentdrias pre-
sentes, hd acimulo anterior de resultados dessas politicas publicas — com destaque
para o PAC e para o MCMYV —, que vém sendo avaliadas, procedimento necessdrio
para revisdo e possivel retomada em um quadro macroecondmico mais favordvel.*!
O PlanHab, por sua vez, estd em processo de revisao e atualizagio.*

Como essas politicas publicas virdo a integrar ou interagir com uma PNDU
¢ uma questdo em aberto. Neste capitulo, procurou-se indicar temas ou tépicos
que, por amplitude e complexidade, deveriam ter algum tratamento por parte de
uma PNDU. Antes de retomd-los nesta conclusio, ¢ preciso reiterar questo fun-
damental: o fracasso de esforgos anteriores na constru¢io de uma PNDU deve-se,
em alguma medida, a aversdo a enfrentar aspectos tidos como “polémicos” no
desenvolvimento urbano brasileiro, os quais poderiam trazer mudangas tanto
para a distribuicdo de bens de consumo coletivo quanto para as oportunidades de
apropriacdo privada e, portanto, de obten¢do de ganhos com o processo de urbani-
Zagao. Optou—se, nas poh’ticas urbanas setoriais, por manter o status quo, € ¢ 8bvio
que as consequéncias dessa postergagio permanecem como questdo subjacente a
qualquer tentativa de implementar uma politica urbana integrada, seja qual for o
sentido que se queira dar a ela.

Desse modo, um primeiro tépico a ser frisado refere-se as possibilidades
de que agentes privados — envolvidos com a produgao da habita¢io e do espaco
urbano — obtenham autonomia deciséria, especialmente para a localizagao de
investimentos e a defini¢dao de publicos-alvo. As experiéncias aqui brevemente
lembradas, tanto do BNH como do MCMYV, mostram que houve bastante espago
para discricionariedade por parte de construtoras proponentes de empreendimentos,
nao importando a faixa de renda a ser atendida. Os efeitos espaciais deletérios da

29. 0 CIB foi instituido por meio da Instrucdo Normativa da Receita Federal do Brasil (RFB) n® 2.030, de 24 de junho
de 2021, sendo competéncia da RFB a sua administracao.

30. No chamado Plano de Implementacéo de Quito para a Nova Agenda Urbana, ha quatorze paragrafos com mencdes
a habitacdo (com énfase em acessibilidade econémica e melhoria progressiva) e oito paragrafos com mengGes a “favelas
e assentamentos informais”, termos que sempre aparecem citados lado a lado (ONU-Habitat, 2019).

31. Ver, por exemplo, Cardoso e Denaldi (2018), para avaliagdes do PAC Urbanizagao de Favelas, e CMAP (2021), para
avaliacdes do MCMV.

32. Disponivel em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/habitacao/planhab-2040/inicio.
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concentragao de investimentos do MCMYV em dreas periféricas e, muitas vezes,
distantes da localizagao do déficit habitacional metropolitano jd sio conhecidos.*

Por um lado, é razodvel pensar que uma PNDU poderia estabelecer diretrizes
gerais para politicas publicas de urbanizacio, regularizacio e integragio de assen-
tamentos autoproduzidos, de forma abrangente, definindo linhas programdticas
e situagdes prioritdrias para o financiamento publico, o que poderia, em tese, di-
minuir graus de liberdade de decisoes de agentes privados. Por outro lado, nio se
defende aqui que toda e qualquer provisio habitacional esteja no ambito estrito de
uma PNDU, mas sim que estabeleca, a0 menos, diretrizes e estratégias para temas
cruciais, como os seguintes: i) localizacio de reassentamentos, o que envolve a de-
socupagio de dreas de risco e, também, o eventual desadensamento necessdrio para
a prépria dotagio de infraestruturas urbanas nesses assentamentos; e ii) localizagao
de empreendimentos, nos casos em que um municipio receba — voluntariamente
ou nio — unidades habitacionais que visem mitigar o déficit existente em outro
municipio do mesmo arranjo populacional.

E possivel notar que a habitagio pode ser e vem sendo trabalhada como uma
funcao publica de interesse comum (FPIC) em RMs, tanto que aparece assim listada
em seus Planos de Desenvolvimento Urbano Integrados (PDUIs). Por sua vez, como
jd apontado, o primeiro PlanHab nio diferenciou municipios dentro de arranjos
metropolitanos e, portanto, também nio diferenciou modos de atendimento entre
eles, mas essa auséncia ainda poderia ser corrigida na revisao em andamento. De
qualquer modo, ambas as situagdes descritas — localiza¢do de reassentamentos e
empreendimentos habitacionais em geral — envolveriam alguma forma de regulacao
ou compensagao da “solidariedade territorial” entre dreas “geradoras” e “receptoras”
de demanda habitacional, bem como necessitariam de instrumentos de governanca
interfederativa que, salvo melhor juizo, hoje inexistem.

Um segundo bloco de temas e tépicos recomenddveis a uma PNDU refere-
-se ao conhecimento de territérios prioritdrios para as politicas publicas, caso dos
assentamentos autoproduzidos, precdrios e irregulares, ilustrados pelos NUIs des-
critos neste capitulo. Ainda hd muito a avancar no conhecimento da situagio das
unidades habitacionais e do ambiente construido, necessdrios para uma abordagem
territorial compreensiva da precariedade urbana do pais. Reitera-se a necessidade
de prosseguir em pesquisas de campo, em que os municipios representam os prin-
cipais produtores e prestadores de informagoes. Em paralelo, também ¢é necessario
desenvolver mais esfor¢os para extrair o maximo dos dados secunddrios disponiveis,
inclusive registros administrativos, e empregi-los na elaboragao de modelos esta-
tisticos que facilitem a identificagao dos territdrios, o que serve de indicios para

33. Lima Neto, Krause e Furtado (2015) apresentam um estudo da localizacdo de empreendimentos para a faixa 1 do
MCMV vis-a-vis a localizagdo do déficit habitacional em cinco RMs.
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mapeamento e caracterizagio mais precisos pelo trabalho de campo. E certo que
diversos esforcos nesse sentido jd vém sendo realizados em instincias setoriais, mas
poderia caber a uma PNDU a responsabilidade de integré-los e disponibilizd-los
em bases de dados comuns e generalizadas.

Quanto as informagoes juridico-fundidrias sobre assentamentos autoproduzi-
dos, hd que se contornar as limitagdes atuais de acesso a fontes cartoriais e judici-
drias. Nessa dimensao, a producio do conhecimento caberd menos ao municipio,
e é certo que isso ndo serd resolvido com esforcos isolados e de pequena escala, de
modo que necessitard do protagonismo da Unido para a apresentagio de demandas
coletivas as instituicoes representativas de cartérios de registro de imdveis, aos drgaos
nacionais do Poder Judicidrio etc. Reitera-se a importincia de a Uniao desenvolver
melhor o Sinter ¢ o CIB como instrumentos administrativos com potencial de
integracdo de informagdes que facilitem os processos de regularizacao fundidria,
talvez estimulando ou induzindo registradores de imdveis a adotarem o CIB.

Por fim, a construgio de uma PNDU ainda demandard a retomada de f4-
runs e arenas de planejamento participativo, para que possa ser considerada como
uma proposi¢ao amplamente representativa dos anseios da sociedade brasileira.
A experiéncia passada do ConCidades mostra que foi dada aten¢do a temas amplos
do desenvolvimento urbano, para além da visao setorial que o conselho também
abrigou, e essa experiéncia deverd ser reavaliada e retomada em sua reconstituigao.
Espera-se que seus segmentos mais afetos as desigualdades e as contradigoes urbanas
deem o destaque devido a essas questoes.>*
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CAPITULO 3

A TRANSVERSALIDADE DA AGENDA AMBIENTAL NO ESCOPO
DA POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO

Laurita Hargreaves-Westenberger'
Armando Palermo Funari?

1 INTRODUCAO: A CENTRALIDADE DA AGENDA AMBIENTAL E A NECESSIDADE DE
PACTOS COLETIVOS EM TORNO DO DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL

Entre as diversas defini¢des para o desenvolvimento sustentdvel, o relatério de
Brundtland, em 1987, se destacou por tentar propor uma defini¢io objetiva
para o termo. De acordo com o relatério, desenvolvimento sustentdvel pode ser
compreendido como o “desenvolvimento que atende as necessidades da presente
geracdo sem comprometer a capacidade das futuras geracoes em satisfazer suas
necessidades” (Brundtland, 1987, p. 16, grifo nosso). Em outras palavras, a socie-
dade contemporinea deveria fomentar suas necessidades atuais sem causar prejuizo
as futuras geragoes. Esse desafio parece insuperdvel ante uma configuracio social
que historicamente produz “riqueza” e “satisfagio de necessidades” de poucos em
detrimento da situagio de muitos. O enunciado aqui apresentado deixa de fora as
demais questdes sobre a historicidade das necessidades humanas, além de falsear
fundamentos essenciais sobre os conflitos no funcionamento da economia mundial,
escondendo-os meramente sob o aspecto intergeracional.

As mudangas climdticas, realidade inescapdvel de agendas e problemiticas
sociais ou de conjunto como desafio contemporaneo, desafiam aquilo que poderia
ser tomado como os deveres de justica impostos a sociedade capitalista moderna
(Frangetto, 2022). O consumo excessivo, que se conﬁgura como motor importante
da reprodugio ampliada do capital, ilustra de forma particular a relagio entre
as estruturas produtivas atuais e a explora¢ao de recursos naturais. Essa relagao
pode ser compreendida com base no conceito de metabolismo social, que aponta
para o processo de apropria¢do de materiais e energia da natureza, para atender
as demandas sociais (Cederléf, 2019, p. 73). Embora a interdependéncia entre a

1. Doutoranda em economia e ciéncias sociais pelo German Institute of Global and Area Studies (Giga), da Universidade
de Hamburgo. E-mail: laurita.hargreaves@giga-hamburg.de.

2. Pesquisador bolsista do Subrograma de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Diretoria de Estudos
e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea). £-mail: arman-
dopfunari@gmail.com.
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esfera ambiental e social tenha proporcionado o desenvolvimento humano, ela
tem se tornado cada vez mais assimétrica. O intenso fluxo de energia e materiais,
derivado da apropriagdo de recursos naturais para atender ao consumo excessivo,
tem causado dificuldades na capacidade de regeneracio dos ecossistemas.

Os imperativos da acumulagio capitalista, associados a rdpida expansao da
produgio e consumo, tém alterado o ritmo de interagio entre as esferas social e
ambiental — aqui diferenciadas apenas como recurso diddtico —, negligenciando
suas fronteiras limitrofes. Em outras palavras, as esferas social e econdmica sio
permedveis & dimensio ambiental, compondo um grande ecossistema de trocas de
energia e recursos. Contudo, essa permeabilidade esbarra nos limites da natureza
quando a exploragdo de recursos naturais ultrapassa a sua capacidade de regene-
racdo. Afinal, a realidade material ndo se processa fora dos limites ambientais,
pelo contrério. A rdpida expansio da popula¢io mundial, atrelada ao processo de
urbanizacio acelerado no século XX, tem modificado a interacio indissocidvel dos
seres humanos com a natureza (Smith, 2007). Nesse contexto, os centros urbanos
tém ganhado maior importincia para as questdes sociais ¢ ambientais, 3 medida
que compreendem o 16cus das grandes transformagdes sociais do tltimo século.
Em outras palavras, as cidades tém exercido um papel importante na intensa rede
de mudangas na dindmica material planetdria. Seus indmeros desdobramentos
tém sido descortinados em camadas, o que nos leva a revisitar o modo de vida nas
cidades e suas implicagdes para os seres humanos e o meio ambiente. A titulo de
exemplo, tem-se a emissio significativa de gds carbdnico na atmosfera e de outros
gases que contribuem para o efeito estufa. Estes sao derivados, entre outros, do
uso de combustiveis fésseis nos modais de transporte e nas plantas industriais de
produgio. Dessa forma, os interesses do capital acabam se sobrepondo as necessi-
dades do direito a cidade® e aos limites da esfera ambiental.

No caso do Brasil, os interesses do capital atravessam o processo histdrico de
produgio e reproducio das desigualdades socioeconémicas (Oliveira, 2003; Fur-
tado, 1973; Prado Junior, 1970). Estas se estendem desde os primérdios coloniais
extrativistas, passando pela estruturagio de uma tradi¢io agrdrio-exportadora com
base em trabalho escravizado. As desigualdades representam a violagio do direito
a cidade, principalmente para as populacoes socialmente mais vulnerdveis, que se
apresentam como grupos resilientes dentro dos centros urbanos brasileiros. Isso
potencializado pelos também desiguais efeitos das mudancas climdticas sobre esses
espacos. Esse contexto aponta para uma reformulagao das relagoes capital-social-
-ambiental através de um compromisso coletivo para reduzir as injusticas sociais e os
riscos climdticos sobre as cidades.

3. Direito a cidade envolve aspectos como: i) cidades diversas e justas com reducdo das desigualdades socioespaciais;
ii) conectadas e inovadoras; iii) vivas e para as pessoas; iv) inclusivas, sequras e resilientes; e v) ambientalmente res-
ponsaveis (Brasil, [s.d.]).
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Um compromisso coletivo justo envolve uma sociedade civil organizada capaz
de vocalizar as demandas dos diversos grupos sociais e a atua¢io conjunta dos entes
federativos, para dialogar e fornecer suporte ao combate das desigualdades sociais
e dos impactos das mudangas climdticas.

Nas tltimas décadas, o governo brasileiro tem adotado instrumentos legais
para tratar dessas questoes. Contudo, a dificuldade de articulagio da agenda am-
biental diante da problemdtica urbana tem imposto novos desafios aos formuladores
de politicas, que se expressam na auséncia de politicas de mitigacdo e adaptagio
as mudangas climdticas. Recentemente, o Brasil propds a formulacio da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), que traz A tona a emergéncia da
questdo ambiental no contexto das cidades brasileiras. Além da sua abordagem
holistica das questoes urbanas, a PNDU oferece um didlogo direto com as facetas
imediatas que atravessam a organizagio das cidades. Entre elas, destaca-se a agenda
ambiental, que constitui uma importante dimensio para a construgio de cidades
mais inclusivas, seguras, resilientes e sustentdveis.

Este capitulo analisard os principais instrumentos legais existentes e suas
limitagoes, para tratar das questoes ambientais no contexto das cidades. Além disso,
a auséncia de politicas de mitiga¢io e adaptacio as mudancas climdticas no Brasil
coloca-se como um agravante ao combate dos efeitos adversos do clima sobre as
populag¢des socialmente vulnerdveis, o que requer uma atuagio conjunta dos entes
federativos e da sociedade civil. Em particular, o capitulo explora o potencial papel
integrador da PNDU em articular a agenda ambiental com a problemdtica urbana,
que poderd auxiliar na elaboragio e na implementacio das politicas de mitigacao
e adaptacio.

2 0S INSTRUMENTOS LEGAIS ADOTADOS NO AMBITO DAS CIDADES BRASILEIRAS
E SEU ALCANCE LIMITADO NAS ESFERAS SOCIAL E AMBIENTAL

Buscando aproximar as temdticas urbana e ambiental, apresentaremos, ainda que
de forma sucinta, algumas consideragoes sobre o arcabougo normativo que tenta
embasar instrumentos e agdes implicadas na agenda ambiental a partir da escala
municipal em vigéncia, hoje, no Brasil. Em particular, sio apontadas algumas das
limitagdes e insuficiéncias de instrumentos ante algumas dindmicas e processos que
tornam o cendrio urbano mais complexo, notadamente na tentativa de enquadra-
-los a partir de problemitica e agenda ambientais.

O Estatuto da Cidade (EC) foi estabelecido pela Lei Federal n° 10.257/2001,
com o objetivo de regulamentar a politica urbana no ambito da Constituigao Fe-
deral de 1988 (CF/1988). O EC adota os planos diretores como elemento central
do planejamento municipal de longo prazo, buscando as mediagoes necessdrias
para atingir a democratiza¢io do acesso a terra urbanizada e ao direito a cidade.
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Com esse intuito, define e organiza as diretrizes de ocupagdo das cidades, bem
como elenca instrumentos a disposi¢ao das gestoes municipais. Ele visa promo-
ver a ordenagao das dreas habitdveis nos municipios e impor obrigagées sobre o
uso do solo urbano nao utilizado, com a finalidade de promover o crescimento
equilibrado da cidade, melhorar o bem-estar social e proteger os recursos naturais.
Sendo assim, o plano diretor teria por objetivo a aplica¢do e a realizacio da fun¢ao
social da propriedade e da cidade. Dada a sua importincia social e ambiental, o
plano diretor necessitaria ser regularmente revisado para garantir boa aderéncia as
dinimicas socioespaciais nos municipios (Brasil, 2001).

O EC emergiu em uma tentativa de balizar as heterogeneidades sociais nos
espacos urbanos decorrentes do processo de urbanizagao desordenado. O estatuto,
como instrumento juridico, exige que a fungio social da terra esteja em confor-
midade com as diretrizes estabelecidas pelo plano diretor. Isso possibilitou novas
formas de planejamento dos municipios, reforgando a complementaridade entre
o uso do solo urbano e rural, além de abrir espaco para novas formas de acessar
cultura, lazer, moradia, seguranca e trabalho (IBGE, 2020;* Felicio, Foschini e
Salvador, 2010).

Apesar da importincia do EC e dos planos diretores, eles nao foram suficientes
para acompanhar as mudangas nos tecidos sociais e urbanos e superar as fragilida-
des politico-administrativas dos municipios (IBGE, 2020; Villaga, 2005). Pouco
conseguiram atuar sobre o acimulo histérico de desigualdades que se ergueram
nos centros urbanos brasileiros. Essa configuracio socioespacial das cidades abriu,
sobremaneira, espago para os interesses do capital especulativo imobilidrio como
for§a nas disputas socioecondmicas e territoriais nos municfpios, particularmente
em contextos metropolitanos (Villaga, 2001; Cano, 2011; Brandao, 2004).

As sensibilidades monotdnicas do mercado imobilidrio e suas préiticas es-
peculativas (diga-se, o conjunto de préticas e rotinas cristalizadas em torno de
estratégias voltadas para maximizac¢io de ganhos econémicos) rapidamente orga-
nizaram um feixe de estratégias para apropriagdo dos principais instrumentos da
regulagao urbana. Ademais, pode-se argumentar que a aplicagio de grande parte
dos instrumentos para promogao da justica social nas cidades se ancora na ideia
de captura da chamada “mais-valia’ urbana, e aqui se apresenta um né insoldvel.
A promocio da justica social e urbana, nesses termos, assenta-se sobre a capacidade
de recaptura de recursos e ativos produzidos na dindmica imobilidria por parte da
gestao municipal. Em outros termos, a capacidade de promogao da justi¢a urbana
torna-se uma func¢io da atividade imobilidria, em que os interesses do capital se

4. Mais informacdes em IBGE (2020b). Texto escrito por Laurita Hargreaves-Westenberger em coautoria, mas que néo
foi publicado.



A transversalidade da agenda ambiental no escopo da Politica Nacional... ‘ 63

sobrepoem aos pardmetros de equidade e igualdade. Em consequéncia, a necessidade
de (re)distribuicao de ativos permanece apartada das esferas de poder.

Do ponto de vista ambiental, ainda que o EC traga expressamente preocu-
pagdes com o meio ambiente, hd lacunas importantes em termos de defini¢oes e
parimetros no tema. Estes forneceriam suporte para os instrumentos e as estratégias
de politicas publicas, no intuito de balizar os tensionamentos entre as esferas social
e ambiental, particularmente no Ambito municipal. Em outras palavras, o EC nao
poderia, de forma auténoma, prover parAmetros gerais e solucionar as consequéncias
das mudangas climdticas sobre os espagos urbanos brasileiros: a extenso territorial
do Brasil, a diversidade de biomas com propriedades e caracteristicas préprias, e
a profunda e extensa heterogeneidade dos municipios brasileiros — em multiplas
dimensées — limitariam a efetividade de regras de espirito generalista. Torna-se
claro que hd uma necessidade urgente em avangar na construcio de definicoes e
parAmetros que fornecam suporte técnico as gestoes municipais para combater os
desafios impostos pela temdtica ambiental nos centros urbanos, a0 menos dirimindo
posturas diametralmente opostas sobre o tema.

A delimitagio politico-administrativa dos municipios muitas vezes esbarra
em préticas idiossincrdticas do uso do solo, o que dificulta: i) o planejamento e
as acoes envolvendo o fluxo de pessoas e mercadorias; ii) o acesso a redes imate-
riais de comunicac¢do e financeira; iii) a transformagao nas relagdes de trabalho;
iv) o monitoramento do espraiamento das cidades sobre dreas rurais e urbanas; e
consequentemente; v) a protegio de dreas ambientais, bem como a ocupacio e o
adensamento das cidades (IBGE, 2020). A territorializacio de cotidianos, estru-
turas e processos sociais nao ¢ perfeitamente compativel com os limites politico-
-administrativos dos municipios, havendo pouca ou nenhuma concertagio entre
processos ocorrendo a poucos metros de si, porém abarcados por um conjunto
muito distinto de instrumentos e pardmetros legais de ocupagio — isso restringindo
o comentdrio ao universo do que ¢ legal.

Os efeitos praticos dessa dissociagao implicam uma permissividade da legislagao
pertinente muito diferente; por exemplo, em relagao a impermeabilizagao do solo
e seus efeitos sobre a drenagem urbana, com consequéncias catastroficas sobre os
riscos de enxurradas e alagamentos. Aquilo que a Lei de Uso e Ocupagio entende
como urbano e como permitido, refletindo um certo estado de conflitos entre forgas
sociais em um municipio, nio escapa de sua relacio com condicionantes mais gerais,
inclusive os ambientais, constantemente interagindo. Com isso, busca-se apontar
a questdo de que, embora os municipios possuam autonomia administrativa sobre
questoes ligadas ao uso e a ocupagao do solo urbano e a outras politicas setoriais,
hd fen6menos — como ¢ o caso dos ambientais — cujas consequéncias extrapolam
seus limites administrativos: i) a politica de residuos s6lidos de um municipio, ou
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a falta dela, pode impactar a contaminagao de solo e len¢dis fredticos em outros;
ii) a grande permissividade as pressoes de construgio imobilidria podem resultar
em impermeabilizacio excessiva do solo, excedendo a capacidade de sistemas de
drenagem e langando desafios adicionais aos municipios vizinhos, especialmente
em contextos metropolitanos ou conurbados; e iii) a falta de medi¢io e controle
sobre as emissoes atmosféricas também pode ser mencionada como tendo conse-
quéncias que extrapolam os limites municipais, buscando aqui dar expressao mais
concreta a essas preocupagdes manifestadas.

Diante da complexidade entre a demarcagio politico-administrativa e o
efetivo uso do solo, torna-se necessdrio identificar as 4reas urbanizadas. Nesse
contexto, a lei do perimetro urbano tentou exercer essa fun¢io, delimitando as
zonas urbanas e rurais. O solo urbano ¢ destinado ao processo de urbaniza¢io e
edificacdo, constituindo todo o seu perimetro urbano. A partir dessa defini¢ao, o
macrozoneamento ganha um novo olhar, na medida em que ele define as diretrizes
espaciais do plano diretor em consonéncia com a politica urbana, circunscrevendo
o perimetro urbano. Em outras palavras, o macrozoneamento orienta a atuagao do
poder publico para além do aspecto normativo dos zoneamentos tradicionais, uma
vez que define as 4reas de interesse de uso do solo para a ocupagio (Brasil, 2001).
Ao mesmo tempo que orienta as agoes estatais na implementagao do plano diretor,
a Lei de Uso e Ocupagio e o c6digo de obras impoem limita¢oes aos individuos
na construgo de residéncias e pavimentos, por exemplo.

O instrumento da outorga onerosa de alteracio de uso ¢ um exemplo de
instrumento subutilizado e que dialoga com essa dindmica de transformagiao do
solo rural em urbano. A dinimica de expansio da ocupagio urbana nio raro se
estabelece a partir dos interesses imobilidrios, para as bordas dos municipios, ra-
pidamente transformando o cotidiano, os usos e as prdticas, com consequéncias
relevantes para a gestdo publica, a qualidade de vida e as condi¢oes ambientais.
Como j4 se adiantou, ainda que a outorga onerosa represente uma forma de re-
aver parte dos custos envolvidos nessa dindmica a gestio municipal, parece que
o instrumento introduzido pelo EC opera a partir dessa ldgica subordinada, jd
aludida, a expansao da dinimica construtiva e de expansio capitaneada pelo capi-
tal construtivo-imobilidrio-especulativo e que precisa ter seus impactos mais bem
compreendidos. Embora essas medidas apresentem avancos para o uso mais justo
do solo urbano, elas nio foram por si s6 suficientes para conter a apropriagio
intensa dos recursos naturais e impedir a ocupacio de dreas com maiores riscos de
desastres (expressdo premente e recorrente das mudangas climdticas, seus efeitos e
o despreparo de nossas cidades).

A légica urbana brasileira é patentemente marcada pela exclusao — por
exemplo, das infraestruturas e condigdes adequadas de habitagao e uso. Isso se
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expressa, também, na constru¢do de dreas que sofrem nao apenas com piores
condigoes, mas também com maior exposi¢do aos efeitos de eventos naturais
extremos. Como se a construcao social da cidade, em vez de buscar atenuar e
anular os efeitos naturais, os potencializasse.

No que se refere ao risco de desastres, o EC incorporou a dimensao das zonas
especiais de interesse social (Zeis), instituidas pela Lei n® 13.465/2017, que estabe-
lecem parcelas das dreas urbanas destinadas s moradias das popula¢des socialmente
vulnerdveis, sujeitas s regras especificas de uso e ocupagio do solo (Brasil, 2017).
As Zeis se referem tanto s dreas ocupadas por assentamentos informais quanto s
dreas nao ocupadas. No primeiro caso, as Zeis atuam através de um plano espe-
cifico de urbanizag¢io para uma determinada drea, visando regularizar a situacio
daquele assentamento. No segundo caso, as Zeis atuam de modo a expandir a
oferta de terras com interesse social. De acordo com a Resolu¢io Recomendada
n°34/2005,’ a institui¢do de zonas especiais deverd demarcar os territdrios ocupa-
dos por indigenas e comunidades tradicionais, de modo a proteger seus direitos, e
preservar dreas de protegio e recuperagio ambiental. Embora as Zeis representem
um avango na garantia do direito a cidade para as populagdes socialmente vul-
nerdveis, elas nio foram eficientes para conter os desastres associados aos eventos
climdticos, como inundagoes, deslizamento de terra, alagamentos, enxurradas,
secas, estiagens, entre outros.

Outro ponto relevante é a dificuldade desses instrumentos em abarcar questoes
relacionadas as dindmicas ambientais, politicas e socioespaciais dos municipios. Essas
dindmicas, muitas vezes, estao em conflito com os interesses do municipio vizinho
que compde a mesma aglomeragdo urbana. Isso acarreta problemas especificos que
demandam medidas juridicas (Oliveira e Castanheiro, 2018). Nesse contexto, o
Estatuto da Metrdpole (EM), instituido pela Lei n® 13.089/2015, estabeleceu as
“diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execugdo das fun¢oes publicas
de interesse comum (FPICs) em regides metropolitanas (RMs) e em aglomeragoes
urbanas [e microrregides] instituidas pelos Estados” (Brasil, 2015). As FPICs se
dividem em sete eixos funcionais: i) planejamento e uso do solo; ii) transporte e
sistema vidrio regionais; iii) habitagao; iv) saneamento bdsico; v) meio ambiente;
vi) desenvolvimento econdémico; e vii) atendimento social (Estado de Sio Paulo,
1994). Ademais, o EM determinou que as aglomeragoes urbanas devam elaborar
seus planos diretores compativeis com o plano de desenvolvimento urbano integrado
(PDUI); isto ¢, em sintonia com os instrumentos de planejamento ambiental e
territorial (GIZ, 2019, p. 1-2). O estatuto representa um instrumento importante
para o planejamento urbano; contudo, suas implicagoes para a agenda ambiental
permanecem ainda incipientes.

5. Essa Resolucdo Recomendada de 2005 foi alterada pela Resolucdo Recomendada ne 164/2014.
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Diante desse cendrio, o Brasil adotou instrumentos mais especificos para a
organiza¢io do territério e o uso do solo e dos recursos naturais. Destaca-se a lei que
estabeleceu a Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), em 2010 (Brasil, 2010).
Esta trouxe um novo conceito de responsabilidade integrada e gerenciamento no
descarte dos residuos sélidos, de modo que todas as institui¢oes — desde a inddstria
até o consumidor final — seriam responsdveis pelo descarte correto dos residuos.
A politica encorajou operacoes de logistica reversa, que constituem agoes e pro-
cedimentos destinados a coleta, retorno e reaproveitamento dos residuos pelo
setor empresarial. Em um contexto de grandes heterogeneidades socioespaciais,
a PNRS revelou novas formas de organizagao social baseadas em esquemas soli-
ddrios de cooperativas. Estas adotam préticas pautadas na economia circular, em
que a redugio e o reaproveitamento dos residuos possibilitam a criagao de uma
economia local sustentdvel. Esta visa atender as demandas locais e as demandas
mais imediatas das popula¢oes socialmente vulnerdveis (Almeida, 2021). A PNRS
representou um grande salto em dire¢do a incorporagio da agenda ambiental na
problemdtica urbana, além de trazer visibilidade para novas formas de producao
locais das populagoes socialmente vulnerdveis. Contudo, ela nao foi suficiente para
enderecar medidas de mitigacio e adaptacio as mudangas climdticas.

De acordo com o cientista Carlos Nobre, o Brasil niao possui medidas efetivas
de adaptagio e mitigagdo as mudangas do clima, o que aponta para o papel marginal
da agenda ambiental nas politicas publicas e agrava ainda mais a condigio histdrica
das heterogeneidades socioespaciais (Nobre ez a/., 2024). Associado a isso, o mau
planejamento das cidades e sua ma gestao produzem os problemas mencionados
em torno do saneamento, da seguranca hidrica, de drenagem de dguas, do manejo
correto dos residuos sélidos e da construcio de assentos informais em 4reas de
risco (Klug, Marengo e Luedemann, 2016). Nesse sentido, torna-se necessario
enderegar esses problemas 2 politica urbana na tentativa de avancar em diregao a
uma agenda sustentdvel.

Na realidade, o incipiente planejamento e a falta de agao efetiva das cidades,
bem como as expressoes advindas de sua expansao e transformacio, propiciaram a
construgao de assentamentos informais em dreas de risco de desastres, caracterizadas
pela baixa infraestrutura de saneamento e coleta de residuos. As mudangas nos
regimes de chuvas e na concentragao de gases de efeito estufa (GEEs) na atmosfera
em decorréncia da rdpida urbaniza¢io elevam as chances de deslizamento, desaba-
mento, alagamento, enchentes e até mesmo secas severas em outros biomas, bem
como aumentam as chances de exposi¢io a doencas. Nesse aspecto, a construgao
de moradias em dreas de risco ilustra a disjun¢io entre a ocupacio do solo de fato
e os normativos legais existentes, configurando um cendrio de baixa protecio
ambiental e pouca garantia do direito a cidade.
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A crescente emissio de CO, e outros GEEs em decorréncia da expansio
das cidades aumenta a frequéncia da variabilidade dos extremos climdticos para
além das variacoes naturais. Fendmenos mais intensos, como secas, tempestades e
temperaturas extremas, derivados da conjugagio de elementos como o acelerado
processo de urbanizacio, as desigualdades socioespaciais e o aquecimento global,
afetam sobremaneira as populagoes socialmente vulnerdveis e os setores depen-
dentes de dgua; em especial, o de energia, saneamento e alimentos. A frequéncia
desses fendmenos produz efeitos sobre a oferta de alimentos nas safras, o custo da
energia e a seguranca hidrica, de modo que os aumentos dos custos nesses setores
sao repassados para o prego e chegam ao consumidor. Assim, regides mais remotas
ou empobrecidas sao prejudicadas pela dificuldade em acessar dgua potdvel.

A ocupagio de dreas alagdveis as margens dos rios e a auséncia de infraestrutura
de drenagem para o manejo de residuos sélidos sao elementos que contribuem para
o aumento de desastres e de exposi¢io a doencas. Além disso, a maior frequéncia
dos extremos climdticos imp6e grandes desafios para a conservagao dos ecossistemas
aqudticos, os quais contam com a participagao da pesca sustentdvel (Frangetto,
2022; Nobre et al., 2024).

Os efeitos das mudangas climdticas, como se observa, nao sio uniformes
sobre os diversos estratos sociais. Seus impactos sao mais fortemente sentidos pelas
populag¢des socialmente vulnerdveis, reforcando as desigualdades socioespaciais e
aprofundando a deterioracio dos recursos naturais.

A insuficiéncia dos normativos legais e da atuagio estatal para conter o risco
de desastres e reduzir as emissoes de GEEs demonstra a posi¢ao marginal da agenda
ambiental no desenho das politicas urbanas (Dantas ez 4/., 2015). Ela aponta para
as limitagoes institucionais em lidar com a crise ecoldgica e seus efeitos sobre as
populagdes socialmente vulnerdveis em particular. Esse cendrio tem demandado
reflexdes e intervengoes politico-administrativas desde a escala local até as discussoes
politicas globais em diversas dimensoes, tais como: i) gestao do risco ambiental;
ii) investimento em pesquisa e inovagaos; iii) centralizacdo da questao ambiental no
desenho da politica urbana; iv) alocacio prioritdria dos gastos publicos na agenda
ambiental; e v) atuacdo integrada dos entes federativos (UN, 2013).

A transferéncia parcial da responsabilidade compartilhada entre os entes
federativos na temdtica ambiental para a esfera local imp6e maior pressao sobre
o0 orcamento e a gestio de municipios e estados. A titulo de exemplo, municipios
onde hd presenca de atividade mineradora ou aqueles que concentram grande
produgao agricola nas maos de poucos agentes estdo sujeitos as pressoes oriundas
de recursos privados. Diante da profunda heterogeneidade entre municipios, a
questdo ambiental passa a ser permeada por uma profusio de interesses privados
disseminados e com capacidade de atuagio e pressao na escala local — muitas vezes,
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se sobrepondo a intencio e a efetividade de instrumentos e instincias publicos de
preservacdo ambiental. A coordenacio inadequada ou insuficiente entre os entes
federativos, além do conflito de interesses entre os setores ptblico e privado, cons-
titui importante barreira para enderegar a agenda ambiental de forma central na
politica urbana, assim como para elaborar medidas de adaptacio e mitigacio as
mudancas climdticas (UN, 2013).

Fatores histéricos na formacio do sistema politico-administrativo brasileiro
refletem essas questoes a respeito da alocagio de recursos do orgamento. Diversos
estados sofrem com problemas de governabilidade, o que resulta em um menor
investimento na agenda ambiental. Ademais, a instabilidade econ6mica, a frégil
institucionalidade, as desigualdades socioespaciais e a recente consciéncia sobre a
crise climdtica sdo alguns elementos que dificultam a ado¢io de medidas para lidar
com a complexidade dos acontecimentos (UN, 2013). No entanto, essas barreiras
nao devem limitar os esfor¢os conjuntos de construir uma politica urbana na qual
o tema ambiental seja central, com capacidade de investimento na correcio dos
passivos ambientais.

O que se buscou expressar aqui é que as for¢as sociais materiais que atuam
sobre o espaco urbano, em constante disputa, recorrentemente tém superado os
esforgos regulatérios, normativos e instrumentais, tendo a temdtica ambiental
pouco tomado o centro das discussoes que disputam utopias urbanas. Muito menos
seu cotidiano concreto, assolapado por grande heterogeneidade de condigoes sob
impetos muito bem alinhados em busca de ganhos econémicos extraordindrios,
principalmente por grupos coadunados aos interesses imobilidrios e especulativos.
Por ora, as limita(_;c’)es instrumentais para a gestao urbana parecem se colocar como
entrave para um equacionamento mais adequado do nédulo em que se encontram
as praticas usuais dos principais centros urbanos e o enorme passivo social e am-
biental que segue sendo construido.

Isso, entretanto, estd longe de esgotar os espacos para o melhor tratamento
da questao. Até por elementos jd langados nesta segunda segao, existe a necessidade
de maior coordenacio e concertagio entre municipios e entre estes e outras esferas
institucionais, uma vez que os fend6menos ambientais nio se circunscrevem aos
limites municipais individuais. Tampouco hd consenso — ou algo remotamente
proximo disso — de que consistiria um esforgo coeso e direcionado a prover agoes
institucionalizadas com um grau satisfatério de coeréncia no enfrentamento dos
desafios climdticos e ambientais, com respeito as particularidades dos diferentes
biomas e regides do pais. Na proxima secdo, so langadas algumas consideragoes
sobre essa necessidade.
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3 0 PAPEL POTENCIAL DA PNDU NA CENTRALIZACAO DA AGENDA
AMBIENTAL ANTE A PROBLEMATICA URBANA

O sistema politico-institucional brasileiro é representado pelo federalismo, que,
de acordo com a CF/1988, reconhece a Unido, os estados e os municipios como
entes federados. A descentralizagao do poder promovida pelo federalismo brasileiro
visa construir centros de decisao mais autbnomos. Apesar do esfor¢o descentra-
lizador impresso na CF/1988, percebe-se uma assimetria de poder entre os entes
federados. Tragos centralizadores em torno da Unido presentes na CF além da
maior responsabilidade dos municipios na implementagao das politicas publicas
em diversas dimensées, exemplificam a divisao assimétrica de poder dentro do
sistema politico brasileiro (Lui e /., 2020; Arretche, 2012). Ainda que caiba
prioritariamente aos municipios a conducao da politica urbana, a regulamentacao
federal langa bases, parAmetros e recursos que acabam embasando e orientando as
agdes na escala municipal. Como exemplo, podemos citar a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana ou a Politica Nacional de Residuos Sélidos, responsaveis por
oferecer elementos basilares para que municipios possam estruturar suas politicas
nesses temas. A prépria PNDU convergiria nesse sentido.

A responsabilidade legislativa da Unido sobre as politicas publicas, sobretudo
setoriais, e a distribui¢do dos recursos para os estados e os municipios apontam
para a maior capacidade do governo nacional em decidir as agendas de governo
prioritdrias. Com base nelas, a Unido distribui os recursos, de modo a favorecer
os municipios que estejam alinhados com suas agendas de governo prioritdrias.
Em outras palavras, o repasse de recursos ¢ condicionado aos interesses da Unido
e aponta para a autonomia administrativa e politica limitada dos municipios.
Sendo assim, a cria¢io de centros de decisio mais autdbnomos se torna fragilizada a
medida que os municipios nao apenas enfrentam seus desafios locais, mas também
os condicionantes estabelecidos pela Unido. Esse contexto expoe as fragilidades
técnicas, financeiras e administrativas dos governos locais, que se diferenciam
substancialmente, para além de suas heterogeneidades regionais (Lui ez a/., 2020).

Diante dos gargalos institucionais, a PNDU emerge como um importante
mecanismo para tentar mediar os interesses dos entes federados e atuar de forma mais
efetiva na elaboragio e na implementagao da agenda ambiental. Para compreender o
papel potencial da PNDU na governanca interfederativa, ¢ importante resgatar
o conceito de capacidades estatais — isto é, “a capacidade do Estado em atingir seus
objetivos e implementar suas politicas” (Lui ez al., 2020, p. 19). A anilise das ca-
pacidades estatais se refere essencialmente ao aparato técnico-administrativo, que
agrega as institui¢des, os instrumentos e o corpo técnico capazes de coordenar as
agoes governamentais, com o intuito de atingir os objetivos estabelecidos na politica.
Em outras palavras, o conceito de capacidades estatais aponta para a coordenagio
do aparato técnico da burocracia estatal, com a finalidade de alcangar as metas
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estabelecidas pela politica urbana. Nesse sentido, a PNDU traz uma abordagem
transescalar, com o potencial de rearranjar a relacio dos entes federados, a fim de
tornar a agdo estatal mais efetiva no combate as mudangas climdticas. Na segunda
se¢ao, elencamos algumas das situagoes correntes que pedem alguma coordenagao
entre os envolvidos, particularmente porque condicionantes, fendmenos e consequ-
éncias ambientais nao se apresentam de maneira coincidente aos limites politico-
-administrativos, sendo necessario empregar abordagens e metodologias comuns,
em que os conflitos ou potenciais de alinhamento sao colocados em pauta. Temos
municipios inseridos, a0 mesmo tempo, em diferentes biomas e biomas compostos
por municipios de diferentes estados e regioes. Os tracos soliddrios para alinha-
mento ndo sio evidentes e exigem esforcos extraordindrios para sua construgao.

Outro retrato da potencialidade da PNDU em enderegar a agenda ambiental
a problemadtica urbana é o seu escopo multidimensional, que propée um didlogo
com diversas agendas transversais para além da governanga interfederativa. Elas
representam potenciais canais de garantia do direito a cidade, na medida em que
fornecem subsidios para a construgao de cidades mais inclusivas, resilientes e
sustentdveis (Costa et al., 2021). As agendas transversais envolvem transformacio
digital, desigualdade socioespacial, desenvolvimento regional, planos setoriais e
seguranga publica, que constituem as facetas imediatas de articulagio da PNDU
com a agenda ambiental.

A tecnologia digital se apresenta como uma importante dimensao para a
agenda ambiental ante os desafios urbanos, por ser aquela que proporciona um
maior conhecimento dos padrdes socioespaciais dos municipios. Em outras pala-
vras, a tecnologia digital oferece suporte para a identificacio e a gestao de riscos
e desastres ambientais, em particular para as populagdes socialmente vulnerdveis.

Do ponto de vista das desigualdades socioespaciais, a PNDU propée a criagao
de cidades mais integradas no espago e no tempo com mecanismos de participagao
social. A redugao das desigualdades socioespaciais nas cidades dialoga diretamente
com a agenda ambiental, na medida em que demanda a intervencao das autorida-
des para conter os efeitos das mudangas climdticas sobre os espagos urbanos, em
particular sobre as popula¢oes socialmente vulneraveis.

No que se refere ao desenvolvimento regional, a PNDU apresenta o potencial
de impulsionar as atividades econ6émicas locais baseadas em recursos renovaveis. Esse
tipo de iniciativa ndo apenas atende as necessidades dos moradores e produz mais
postos de trabalho de uma perspectiva socioecondmica, como também impulsiona
a agenda ambiental, através de uma economia local de baixo carbono pautada nos
principios da economia circular.

Nio menos importante ¢ a dimensdo da seguranca publica, que denuncia
as caracteristicas “invisiveis” das dreas mais empobrecidas ante o poder publico.
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Espacos intraurbanos marcados por precariedade na seguranca publica e elevada
violéncia revelam a baixa atuagao do Estado nessas dreas, além da gentrificagao
nas cidades. O pouco suporte estatal para as populagdes socialmente vulnerdveis
expoe as mazelas sociais e os riscos ambientais sobre elas.

A partir dessas agendas transversais, a PNDU apresenta um olhar holistico
para a criagdo de espagos urbanos mais seguros, resilientes e justos para todos ante
os riscos climdticos (Frangetto, 2022; Almeida, 2021; Campos, 2021; Silva, 2021;
Cidade, 2021).

O papel potencial da PNDU em sublinhar a agenda ambiental estd na sua
contribui¢io holistica para tratar das agendas transversais de forma articulada.
A PNDU apresenta-se como uma tentativa de atravessar os problemas ambientais
dentro do espago urbano através de politicas intersetoriais, como a aproximagao
da politica setorial de saneamento com praticas ambientais sustentdveis. Esse di-
dlogo entre a agenda ambiental e de saneamento busca facilitar o tratamento do
esgoto sem provocar danos irreversiveis a0 meio ambiente. Esse exemplo pode ser
estendido para diversas agendas intersetoriais que adotam a temdtica ambiental
como ponto de partida. Politicas de moradias orientadas para a questao energética
envolvem a construc¢io de edificagbes com materiais sustentdveis e energeticamente
eficientes, o que permite ganhos tanto do ponto de vista econ6mico como am-
biental. Nesse sentido, politicas setoriais por si s6 nao seriam suficientes para lidar
com a complexidade dos acontecimentos. A necessidade de aproximar as agendas
transversais com um olhar “ambiental” através de politicas intersetoriais revela o
grande potencial da PNDU em cooperar para potencializar a agenda ambiental.

Além da perspectiva holistica da PNDU para tratar das agendas transversais,
a partir de uma perspectiva ambiental, é importante reforgar seu suporte técnico e
de gestao para a elaboragao e a implementagao das medidas de mitigacio e adap-
tagao as mudangas climdticas. Est as podem ser brevemente definidas como “toda
interven¢ao humana para reduzir as fontes ou aumentar os drenos de GEEs” e
“todo o processo de ajustamento ao clima atual ou projetado e seus efeitos” (Klug,
Marengo e Luedemann, 2016, p. 306; IPCC, 2014). Paises como Estados Unidos,
Alemanha e Holanda tém investido em politicas de adaptagio, para reduzir os riscos
e os efeitos associados as mudancas climdticas em seus territdrios. Destacam-se
as medidas para a redu¢io da emissao de carbono, o uso de energia renovével e a
gestao sustentdvel dos recursos naturais.

O apoio técnico mencionado visa dar condigoes bdsicas para ciclos de diag-
néstico, planejamento, agdo e avaliagio. Um paralelo pode ser feito, a titulo de
exemplo, com a questdo dos residuos sélidos. Hoje, hd uma grande deficiéncia
no levantamento adequado de informagées municipais de residuos, uma vez que
nem todo municipio mede, qualifica e divulga esse tipo de informacdo. Agoes,
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portanto, qualificadoras, no sentido de dotar municipios para comportamentos
e préticas alinhadas a esse tipo de preocupacio, parecem importantes para a so-
lucdo de gargalos. Algo similar poderia ser empregado para controle de emissoes,
permitindo agdes a partir de bases informacionais melhores. Esse apoio pode ser
pensado em diferentes frentes, compreendendo desde a aquisi¢ao de equipamentos
necessdrios —a partir de perfis prioritdrios — até consultoria direta ou indireta ante
os principais problemas no contexto experimentado.

Avangos nessa diregao tém sido importantes para contornar os efeitos adver-
sos das mudangas climdticas sobre os espagos urbanos. Contudo, muitos paises
em desenvolvimento tém ficado para trds nessa corrida contra o tempo. No caso
do Brasil, a auséncia de medidas de mitiga¢io e adaptagio tem se tornado visivel
com a frequéncia de desastres ambientais, principalmente em 4reas habitadas por
populagées socialmente vulnerdveis. Alteragdes nos regimes de chuva, perda de
biodiversidade, aumento do nivel dos oceanos, aumento da temperatura global
e perda da capacidade de regeneragao dos ecossistemas representam algumas das
mudancas nos padroes climdticos e nos ecossistemas. Diante desse cendrio, a
PNDU emerge como uma tentativa de apontar os problemas em torno da questao
ambiental e oferecer solugdes para superar os gargalos institucionais e as tensoes
na aproximagao das agendas transversais, fornecendo subsidios para a construgao
de medidas de mitigagao e adaptagao. Tensoes entre questoes econdmicas e am-
bientais, por exemplo, requerem uma avaliacio cautelosa e coordenada dos entes
federados,® para planejar, implementar e fiscalizar decisdes que nio coloquem em
risco a capacidade de regeneracio do meio ambiente. Nesse sentido, a PNDU
deve delinear a¢oes mais contundentes através de atribuicoes claras das respon-
sabilidades de cada setor, da sociedade civil e dos governantes. No que se refere a
governanga, a PNDU deve reforgar os acordos na escala supramunicipal, conforme
jd identificamos, de modo a incentivar os municipios e os estados a alcancarem seus
objetivos em conjunto; implementar as diretrizes da PNDU nos seus respectivos
niveis; e fomentar o consércio de municipios muito pequenos para tratar da agenda
ambiental. A superagio desses gargalos institucionais e a ponderagao das tensoes
entre as agendas transversais orientam a PNDU para a elaboracio e a conducio
das medidas de adaptagao e mitigagao as mudancas climdticas.

O suporte técnico e de gestao oferecido pela PNDU para a agenda ambiental
no Brasil esbarra em outro aspecto importante da problemdtica urbana: a auséncia
de pardmetros e conceitos técnicos padronizados para a construgio de um léxico
urbano com énfase na questdao ambiental. Informagdes sobre planos diretores,
memoriais descritivos, leis e outros instrumentos relacionados ao perimetro urbano

6. Reforca-se aqui a relagdo de cooperacéo e autonomia entre a Unido e os governos subnacionais para o efetivo
desenvolvimento da PNDU (Lui et al., 2020).
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nao se encontram padronizadas e apresentam uma diversa gama de categorias para
classificar os espacos urbanos no Brasil. Em particular, as leis do perimetro urbano
nao possuem padronizagdo tanto na nomenclatura quanto no contetido. Além
disso, a auséncia de um repositério central e atualizado, com as leis dos perimetros
urbanos e suas respectivas representagoes cartograficas, dificulta o acesso a esses
instrumentos legais (IBGE, 2020). Sendo assim, a falta de parAimetros e conceitos
padronizados acerca do espago urbano dificulta uma atuagio efetiva para tratar
das questdes sociais e ambientais nos municipios.

A falta de padronizacio, critérios e parimetros nos instrumentos legais apre-
sentados na se¢io anterior revela as barreiras técnicas para enderecar a questio am-
biental & problemdtica urbana, principalmente no 4mbito municipal. Vale destacar
as heterogeneidades dos municipios brasileiros e suas distintas capacidades estatais
para atender as demandas locais, principalmente ao se tratar dos variados ecossis-
temas. As diferengas socioecondmicas entre as regioes e seus biomas apontam para
a necessidade de um léxico urbano que respeite essa diversidade territorial. Desse
modo, a construgio de parimetros e conceitos padronizados envolveria uma atuagio
conjunta dos entes federados e um maior engajamento da sociedade civil nos processos
participativos. A PNDU cumpriria esse papel, na medida em que fornece suporte
técnico para o planejamento e a gestiao nos municipios, buscando reorganizar a co-
ordenacio da governanga interfederativa ¢ promovendo a participagao social (Silva,
Costa e Martins, 2022). A potencialidade desses recursos pode ser observada, além
disso, na possibilidade de aproximagao da metodologia internacional orientada pelos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel da Organizacio das Nagoes Unidas —
ODS/ONU (IBGE, 2020), com as devidas media¢oes exigidas pelas complexidades
aqui jd abordadas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo buscou explorar e apontar as limitagdes dos dispositivos legais-
-normativos para tratar da agenda ambiental no 4mbito das cidades e a urgéncia
em elaborar medidas de mitigacdo e adaptagdo as mudangas climdticas. Entre os
obstdculos identificados, destaca-se a dificuldade de articulacio dos entes federados
em trazer um olhar holistico para tratar das agendas transversais — em particular,
a ambiental — nas cidades. Em outras palavras, politicas setoriais por si s6 nao siao
suficientes para lidar com a complexidade dos acontecimentos. A auséncia de um
olhar multidimensional restringe o didlogo e as potenciais trocas entre as agendas
transversais, demandando iniciativas para superar essa questao.

A necessidade de aproximagao das agendas transversais no ambito das cidades
faz da PNDU um instrumento com elevada capacidade de integrar o combate aos
problemas sociais e ambientais para além das politicas setoriais. A titulo de exemplo,
a combinagio de politicas de saneamento com priticas ambientais sustentdveis
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facilita o tratamento do esgoto, a0 mesmo tempo que reduz os danos causados
a0 meio ambiente. Esse argumento se estende para diversas agendas intersetoriais
que adotam a temdtica ambiental como ponto de partida. Politicas de moradias
orientadas para a questao energética envolvem a constru¢ao de edificagdes com
materiais sustentdveis e energeticamente eficientes, permitindo ganhos do ponto
de vista econdmico e ambiental, bem como diminuindo as pressoes sobre recursos.
Contudo, é importante lembrar que as tensdes econdmicas e ambientais existem
e precisam ser avaliadas de forma cautelosa, de modo que a politica urbana nao
coloque a capacidade de regeneragao do meio ambiente em risco.

No caso do Brasil, a auséncia de politicas de adaptagdo e mitigacao as mudangas
climdticas ndo s6 agravam as desigualdades socioespaciais das cidades, como tam-
bém aumentam os riscos de desastre sobre as populagoes socialmente vulnerdveis.
O mau planejamento das cidades, aliado ao papel marginal da agenda ambiental
na politica urbana, produz efeitos significativos em torno da seguranga hidrica,
da drenagem de dguas, do manejo correto dos residuos sélidos, da construgao de
assentamentos informais em 4reas de risco etc. (Klug, Marengo ¢ Luedemann,
2016). Sendo assim, a PNDU precisa buscar superar os gargalos institucionais,
através do rearranjo da governanga interfederativa, e oferecer suporte técnico e de
gestdo para a elaboragio de medidas de adaptagio e mitigagao.

Por fim, a falta de padronizagao dos termos técnicos, parimetros e critérios
para a criacdo de um léxico urbano brasileiro tem dificultado a incorporagao da
agenda ambiental & problemdtica urbana. A auséncia de um léxico urbano que
contemple as heterogeneidades regionais, a diversidade de ecossistemas e as dife-
rentes capacidades estatais dos municipios restringem a implementagio de uma
politica urbana efetiva para tratar dessa diversidade de contextos entrelacados. Além
disso, destaca-se a importincia que esse léxico urbano representa na capacidade
da politica urbana nacional em oferecer mediagoes para a necessdria integragao a
metodologia internacional no combate das mudancas climdticas.

Os efeitos potenciais derivados da centralizacao da agenda ambiental para a
problemadtica urbana nio apenas produzem beneficios imediatos para a vida nas
cidades, mas também abrem espago para que o Brasil possa trilhar caminhos sus-
tentdveis: i) estabelecer condigdes de participagio social para todos; ii) promover a
cooperagio e a autonomia dos entes federados, a fim de superar os gargalos institu-
cionais; iii) fomentar politicas intersetoriais de mitigagao e adaptagao as mudangas
climdticas; iv) reduzir as desigualdades socioespaciais e os riscos de desastres para
as popula¢oes socialmente vulnerdveis; v) incentivar a promogao de 4reas verdes;
vi) facilitar o acesso aos recursos essenciais (seguranca hidrica e alimentar); e
vii) melhorar os padrées de mobilidade urbana, na busca por reenquadrar os esforcos
sociais para suprir demandas atuais e histéricas acumuladas dentro da capacidade
de regeneragio do meio ambiente.
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CAPITULO 4

CIDADES E SANEAMENTO BASICO: POLITICAS, INSTRUMENTOS
E DESAFIOS A GESTAO INTEGRADA

Gesmar Rosa dos Santos'
Alesi Teixeira Mendes?

1 INTRODUCAO

A importancia do saneamento bdsico tem sido fortemente ressaltada no Brasil,
destacadamente por estar relacionada, a0 mesmo tempo, as dreas de saide publica,
infraestrutura e recursos hidricos. Em relacio a dgua, essa importancia tem sido
difundida pelos recentes registros de escassez de dgua onde antes nio se imaginava
(por exemplo, Sao Paulo, Campinas, Curitiba e Rio de Janeiro). Soma-se ainda
o déficit nos servigos e solucdes “alternativas”, principalmente os de esgotamento
sanitdrio (Brasil, 2019a; Kuwajima ez a/., 2020).

Ao mesmo tempo, a disputa pelo mercado urbano de saneamento (Britto
e Rezende, 2017; Silva, Feitosa e Soares, 2022; Santos, Gées e Siefert, 2023) e o
aumento das privatizagoes no setor movimentam o debate e os interesses de grupos
de poder, desde os bancos, empresas nacionais e multinacionais, até os poderes
Executivos e o Congresso Nacional. A academia e as organiza¢oes nao governa-
mentais (ONGs) tém também contribuido com o debate.

E nesse cendrio que se modifica a Lei Federal de Saneamento Bésico (Lei
n® 11.445/2017), também conhecida como Politica Nacional de Saneamento
Bésico (PNSB) ou Lei Nacional de Diretrizes do Saneamento Bdsico (LNDSB).
As mudangas foram iniciadas em 2018, por meio das medidas provisérias (MPs)
n* 844 e 866, cujo processo levou a Lei n® 14.026/2020. Em 2023 se seguiram
adaptagoes, com a edigao de decretos presidenciais, que estdo vigentes até 0 mo-
mento, mas sob condi¢des precdrias — segue no Senado Federal o Projeto de Decreto
Legislativo (PDL) n® 98/2023, aprovado na Cimara dos Deputados, que susta parte
dos decretos de 2023. Os decretos de 2023 retomam, em parte, o sentido da Lei
n°® 11.445/2007, no que se refere a possibilitar o financiamento publico a municipios

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/lpea). £-mail: gesmar.santos@ipea.gov.br.
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impedidos pela Lei n° 14.026/2020, validar subsidios entre municipios, usudrios e
setores e retomar o saneamento como pauta de politica publica.

Importa destacar neste capitulo que, em todos os momentos, a legislagao
tem mantido diretrizes, objetivos e instrumentos que mencionam o planejamento
e a gestao integrada de politicas urbanas, ambientais, da d4gua e de moradia. Ou
seja, o marco legal do saneamento no Brasil recepciona discursos semelhantes para
enfoques e a¢des distintas, ponto discutido neste texto, que aborda interfaces de
politicas urbanas e de saneamento bdsico.

No Brasil, conforme ressaltam Costa ez al. (2021), além da importincia
das dimensées territoriais e espaciais, tendo em vista os desafios, os interesses e a
diversidades de realidades, bem como a abordagem do planejamento urbano e da
politica urbana, deve-se considerar que

as politicas publicas sao desenhadas e implementadas por esse conjunto heterogéneo
de agentes/atores, refletindo as relagoes de poder existentes no espago-tempo e as
interagdes por eles estabelecidas, e expressam, por vezes, interesses coletivos emanados
da esfera publica ou projetos que procedem de grupos de interesse. Cada politica,
em geral, e a PNDU [Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano] nao é uma
excecio, ¢ a0 mesmo tempo uma expressao das correlagoes de forca e da atuagio dos
agentes/atores e uma poténcia de transformagio da realidade que nio ¢ neutra na
prépria produgio do espago (Costa ez al., 2021, p. 12).

Além disso, a busca pela sustentabilidade socioambiental e econémica se
soma, no saneamento, aos desafios e interesses de mercado com a necessidade de
integrar iniciativas tendo em vista o combate a escassez hidrica, a redugao de riscos
de eventos climdticos, 0 manejo e a drenagem pluvial, o tratamento e o destino de
residuos sélidos urbanos. Todos estes desafios e interesses afetam o desenho das
alteragoes do marco legal do saneamento bdsico (Santos, Gdes e Siefert, 2023),
seja pelo contexto setorial ou por forgas politicas e econémicas do setor. Desse
modo, restam dudvidas sobre os caminhos para o alcance da universalizacio, do
atendimento das pessoas, diante de conflitos de interesses debatidos na academia
e manifestos nas estruturas de poder. As organizagoes sociais também se movem,
entretanto com grande diferenca de acessos ao nicleo de poder politico (Santos,
Gées e Siefert, 2023; Estevam, 2023).

Nesse contexto, este capitulo tem o objetivo de refletir sobre a PNSB na
perspectiva de integragio com outras politicas pablicas no Brasil. O recorte é o
cendrio de mudancas ocorridas no marco legal do setor, ainda em transformacio,
os instrumentos disponiveis nas politicas para a integragao de agdes no 4mbito dos
municipios e demais niveis de governo. O texto se apoia fortemente na bibliografia
recente e legislacio vigente sobre o tema.
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As mudangas na legislacio do saneamento, instituidas em 2020-2021 pela Lei
n° 14.026/2020 e por decretos presidenciais complementares, contudo, ocorrem
pari passu com uma outra mudanga sobre a qual importa refletir aqui: quais sao
os elementos de trajetdrias possiveis para o saneamento ligados as politicas para o
meio urbano fortalecidos na legislacao? Que sinais indicam avangos na integragao
de politicas urbanas/hidricas/ambientais ao saneamento?

2 PLANEJAMENTO E GESTAO INTEGRADA DE POLITICAS NO BRASIL:
0 SANEAMENTO COMO UM HISTORICO DE DESAFIOS

Antes de abordar os aspectos histdrico-institucionais, legais e administrativos do
saneamento no Brasil, hd de se considerar que a gestdo integrada das dguas e
do saneamento nio se realiza sem os atores, as politicas e a governanga municipal.
Isso pressupde a adesao e o protagonismo dos municipios e dos cidadaos que de-
pendem dos servigos, e, portanto, requer a participacio da populagio, de colegiados
atuantes, além dos recursos financeiros. Para tanto, os municipios dependem da
ajuda dos estados e da Unido, de seus papéis relativos ao pacto federativo, no qual
as capacidades institucionais, técnica e de arrecadagao de tributos se concentram.
Assim, a integragdo de politicas passa por medidas decorrentes de amplo debate,
que incorpore a pluralidade de visoes e a diversidade de realidades.

Nesse sentido, a literatura tem ressaltado que, apesar de o marco legal do
saneamento bdsico no Brasil ser avangado na sua concepgio, ele tem pontos atra-
sados na execucao. De forma resumida, isso se deve a fatores socioecondmicos
complexos (Santos, Kuwajima e Santana, 2020; Kuwajima ez /., 2020), como
questdes institucionais, de financiamento e de capacidades municipais ante as suas
amplas atribuicoes. Entre os aspectos mais avancados dessa legislacao, destacam-se:
i) a consideracio de saneamento bdsico como um conjunto de servicos essenciais a
satde e a qualidade de vida das pessoas; e ii) a abrangéncia de temas, englobando
os sistemas de dgua, esgoto, drenagem pluvial e residuos sélidos.

De fato, a legislagao do saneamento apresenta diretrizes sobre usos da dgua e
esgotamento sanitdrio como questdo de satide publica, trazendo a ideia de gestao
integrada com os recursos hidricos (Lei n® 11.433/1997) e com o meio ambiente.
Contudo, os demais componentes tém figurado em segundo plano, seja no tocante
a investimentos ou a estruturacao dos servicos (Mendes e Santos, 2023). A Politica
Nacional de Residuos Sélidos (PNRS), Lei n® 12.305/2010, nio decola — nio s6
por ser nova, mas também por depender de acordos na agenda de politicas publicas
que nao tém se efetivado. Por sua vez, as solugdes para o manejo e a drenagem de
dguas pluviais urbanas sdo tema ainda mais atrasado, tendo forte dependéncia do
planejamento e das politicas de desenvolvimento urbano, de habitagao (Mendes
e Santos, 2021; 2023) bem como, pode-se dizer, de instrumentos como os planos
diretores e de ordenacio territorial.
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No plano internacional, em termos de concepgao de instrumentos, e tendo a
cidade como ponto de partida, ilustra-se a questao com a compreensio trazida pela
International Water Association (IWA), que prop6s uma abordagem centrada em
“blocos” de principios para a integracao de agdes a partir da d4gua no meio urbano

(IWA, 2020), conforme disposto na figura 1.

FIGURA 1
Principios propostos pela IWA para a governanca das aguas urbanas

1 Servicos regenerativos de agua

* Reabastecer corpos d'agua e seus ecossistemas

* Reduzir a quantidade de agua e energia usadas

 Reutilizar, recuperar, reciclar

* Usar abordagens sistémicas e integradas com outros servicos
* Aumentar a modularidade dos sistermnas e garantir multiplas
opcoes

Iy 1

2 Design Urbano Sensivel 4 Agua

 Ativar servicos regenerativos de agua

 Projetar espacos urbanos para reduzir os riscos de inundagoes

* Melhorar as politicas de habitacdo em as &reas com dgua

* Modificar e adaptar materiais para minimizar o impacto ambiental

3 Cidades conectadas as bacias hidrograficas
 Plano para proteger os recursos hidricos e mitigar seca
 Proteger a salide ecoldgica dos recursos hidricos
 Preparacio para eventos extremos

4 Comunidades orientadas para a agua
» Capacitar os cidadaos
* Profissionais cientes dos beneficios da dgua

- = * Equipes de planejamento multidisciplinares
@ @/ * Formulagdo de politicas e acdes com base na dgua
o Lideres que envolvem e geram confianca

Fonte: IWA (2020).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos
originais (nota do Editorial).

A visdao em destaque na figura 1 ilustra o debate sobre o tema e sinaliza o
conjunto de politicas que podem se relacionar, com o suporte das engenharias, da
economia e da administragdo. A abordagem transdisciplinar e a gestao integrada e
participativa s3o bases nessa concep¢io. Em convergéncia com essa visao e em favor
da urgéncia e da unido de esforgos para dar respostas estao os impactos sofridos
pelos cidaddos em razio do que se pode chamar de modo tradicional de tratar
acoes de saneamento nas cidades (Mendes e Santos, 2021; 2023).

Essa gestao tem causado elevagao de gastos devido a inundagoes, alagamen-
tos, deslizamentos de terra, escassez de dgua, misturas de esgoto com dgua de
drenagem e lixo, polui¢do hidrica, lixo a céu aberto, levando a doencas e mortes.
Ou seja, 0 Brasil tem optado por agoes corretivas em lugar do planejamento urbano
sustentdvel, incluindo as infraestruturas em geral e o saneamento.

Conforme discutido em Kuwajima ez a/. (2020) e Santos, Kuwajima e Santana
(2020), a grande relevancia do tema saneamento bdsico para a politica urbana e
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para a gestdo integrada com outras politicas piblicas pode ser sintetizada em quatro
pontos: i) a titularidade do municipio (com possibilidade de compartilhamento,
nos casos de regides metropolitanas (RMs), consércios, blocos ou associagoes de
municipios) na concessao ou viabilizacio direta da prestacao de servicos de dgua,
esgoto, drenagem e residuos sélidos; ii) a natureza de monopdlio natural e de
infraestrutura urbana, implicando necessidade de didlogo, regulacio, controle
social, gestao com visao social, dependéncia de vérias fontes de recursos; iii) as
dificuldades estruturais dos municipios (alto grau de endividamento, infraestru-
tura insuficiente, baixa arrecadacio), implicando a necessdria ajuda de estados e
da Unido; e iv) o grande déficit nas periferias das cidades e em municipios pobres,
refletindo e influenciando outros servigos, a exemplo do déficit habitacional e da
baixa efetividade de planos de ordenamento territorial.

2.1 Saneamento, acoes do Estado e espaco urbano no Brasil: o que ha de novo?

Segundo Murtha, Castro e Heller (2015), as primeiras obras de abastecimento de
dgua surgiram no periodo colonial. A constru¢io de fontes publicas, canalizagoes
e aquedutos foi motivada pela crescente urbanizagao, com destaque para as capi-
tais, os centros comerciais e as cidades litorineas. A partir de meados do século
XIX, esse modelo colonial comecou a mudar, como descrevem Graham (1968),
Meade (1997) e Braadbaart (2013), na esteira da modernizacao das infraestrutu-
ras (transporte, iluminagio e saneamento). Contudo, os relatos apontam que o
saneamento nao esteve de fato como pauta de satide putblica ou ponto central do
planejamento urbano.

Rolnik (1999) destaca que o Estado jd delegava, desde a segunda metade
do século XIX, via concessao a entes privados, a responsabilidade de partes ou o
todo de sistemas e servicos de saneamento. Iniciou-se assim, em casos de grandes
cidades como Sio Paulo, a difusio da visiao de que esse servico publico e outros
poderiam ser explorados pelo mercado privado. A “eficiéncia’ jd se apregoava como
fundamento liberal das opgées (Rolnik, 1999), assim como a tese de inversao de
lucros em novos investimentos, aspectos ainda controversos atualmente, ficando o
setor de saneamento sob o dominio privado até o inicio dos anos 1930. Segundo
Aratijo e Bertussi (2018), com inovagoes do Cédigo das Aguas, de 1934, nascem
as primeiras estruturas de regulagio econdmica e de subsidios, bem como a nogao
de gestdo dgua/saneamento.

A partir dos anos 1950, cresce a gestdo municipal dos servigos de saneamento,
surgindo também as primeiras iniciativas estaduais. Estas sao resultado da fusio de
concessoes dos municipios para empresas estaduais e de economia mista — Cesbs (San-
tos, Kuwajima e Santana, 2020). Surge assim o periodo de dominio das Cesbs nos
servigos de dgua e esgotamento.
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Na década de 1970, a populagao urbana superou a rural, gerando escala para
o setor de saneamento a época, quando o setor se pautava também pela estrutu-
ragao da gestdo no setor. Durante a ditadura militar, o saneamento sofreu grande
centralizagao de capital, com interferéncia da Unido (Santos, Kuwajima e Santana,
2020), por meio de determinagdes estruturantes do Plano Nacional de Saneamen-
to (Planasa), de 1971. O governo federal tentou aliar o combate a precariedade
das condi¢des de habitacio e higiene e seus desdobramentos na satde publica e
economia com a tese de aumento da escala para os servigos (Sanchez, 2001).

Durante o Planasa, uma série de agdes foram entio executadas, iniciando pela
instituigao, em 1968, do Sistema Financeiro do Saneamento (SES), sob responsa-
bilidade do Banco Nacional da Habitacao (BNH), e pela autorizagio, em 1969,
de aplicar recursos do Fundo de Garantia do Trabalhador (FGTS) no desenvolvi-
mento do setor. Foram também alocados recursos nas operacoes de empréstimo
para financiamento de sistemas de abastecimento de dgua e esgotamento, sempre
com perfil centralizado nas Cesbs (Sanchez, 2001; Pires, 1977).

Rezende e Heller (2002) apontam que o Planasa jd se balizava na 16gica de
que as tarifas deveriam cobrir os custos de operagdo, manutengao e amortizagao
dos empréstimos. Também j4 trazia metas, como a de alcancar, até 1980, 80%
da populagio urbana em pelo menos 80% dos municipios com dgua. As RMs e
cidades de maior porte eram o foco, e nas demais se previam apenas servigos de
esgoto mais simples (Almeida, 1977). Ao mesmo tempo, o BNH, com seu sistema
préprio de financiamento, era o 6rgao central do Planasa (Saiani e Toneto Junior,
2010), tendo sido essencial para a viabilizagao de escala das Cesbs. Aos munici-
pios coube o papel de dar concessoes de longo prazo, beneficiando a criagio ou o
crescimento das Cesbs.

Com esse direcionamento, o total de ligagdes e a populagio atendida pelos
Servicos Autdbnomos de Agua e Esgoto (Saaes) caem fortemente, uma vez que as
grandes e médias cidades passam, em sua maioria, a ser atendidas por companhias
estaduais. Entretanto, mesmo durante a vigéncia do Planasa e de seu apoio as
Cesbs, os Saaes foram mantidos em grande niimero, uma vez que cada um atendia
a apenas um municipio.

Apesar dos avangos alcangados pelo Planasa nos indices de cobertura de dgua
e efetivacio de subsidio cruzado pelo efeito escala (Santos, Kuwajima e Santana,
2020), a extingao do BNH acarretou a dispersao de suas atribui¢des para diferentes
6rgaos. A Caixa Econdmica Federal assumiu a gestao do FGTS, e o governo federal
voltou a assumir o investimento em agoes de saneamento por meio do Or¢camento
Geral da Uniao (OGU) e dos orcamentos dos estados (Britto ez /., 2014).
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Na segunda metade da década de 1980, com a redemocratizagao do Brasil,
surgem novas perspectivas de governanga e mudangas no saneamento. A Consti-
tuigao Federal de 1988 (CF/1988) outorgou (ou recepcionou) a titularidade dos
servicos de interesse local aos municipios, nos quais se incluem os servigos ptblicos
de saneamento bdasico. Com isso, descentralizou a estrutura do setor e devolveu
a autonomia politica e financeira aos municipios, assegurada formalmente por
repasses federais.

A reabilitacio da titularidade redefiniu a relagio entre municipios e estados e,
por consequéncia, entre os municipios e as Cesbs. Por isso, o pressuposto da coor-
denagio de politicas continua sendo essencial para a governanga em temas muito
préximos, como o saneamento bdsico, o planejamento urbano e o ordenamento
do uso do solo no meio urbano. A politica de moradia, entretanto, permanece
dependente de acordos, projetos e recursos de estados e da Unido, em razio do
desenho do sistema de arrecadagio de tributos, que os fortalece.

O cardter autoritdrio e centralizador do Planasa destoava dos principios de-
mocréticos recuperados pelos cidadaos e municipes, pelo local, com a CF/1988.
Todavia, ndo sucedeu rapidamente a elaboragao de uma nova politica nacional de
saneamento condizente com as novas diretrizes dadas ao pais pelos constituintes,
em 1988. Estabeleceu-se um periodo de lapso politico-institucional por quase
vinte anos, o que, segundo Aratjo Filho (2008), favoreceu a desarticulagio e a
fragmentagao do setor, com a pulverizagio de medidas diante da auséncia de uma
instancia deciséria forte que unificasse as agoes no dambito do governo federal.

Sousa e Costa (2016) destacam o enfraquecimento na capacidade de planeja-
mento do setor, pela inexisténcia de um marco legal de referéncia para a atuagao dos
diversos niveis de governo. Surge, entio, grande imprevisibilidade no processo de
alocagio de recursos, inclusive enfraquecendo a presumida autossuficiéncia tarifdria
e investimentos no setor. Lembrando que o foco das atividades do setor continuou
sendo o abastecimento de d4gua. Como legado do Planasa seguiu também a hege-
monia das Cesbs na prestagao dos servigos, mesmo com a retomada da titularidade
pelos municipios. Ou seja, dado o poder de escala e outros fatores, as concessoes e
os contratos foram mantidos ou até aumentados entre prefeituras e Cesbs.

No inicio dos anos 2000, o Brasil retoma os investimentos no setor, com o
financiamento para os agentes publicos como uma prioridade. Todavia, mesmo
ante a liberacdo de recursos para o saneamento, permaneciam entraves, a exemplo
da urgéncia de assegurar servigos publicos de qualidade, financiamento continuo
para expansio dos sistemas, bem como atendimento das periferias das cidades e
zonas rurais. Segundo Britto ¢z al. (2014), cobravam-se a¢oes de forma planejada,
regulada, fiscalizada e passivel de controle social.
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Ap6s longo debate sobre o marco necessdrio, em 2007 houve importantes
referenciais com a promulgacao da Lei n® 11.445, a LNDSB. A lei foi a base da
PNSB, regulamentando o setor no nivel nacional e lancando as bases para um
novo ambiente politico-institucional.

A Lei n° 11.445/2007 trouxe a visao ampla de saneamento em seus quatro
componentes, tendo o Plano Nacional de Saneamento Bésico (Plansab), o Siste-
ma Nacional de Informagées sobre Saneamento (SNIS) e os Planos Municipais
de Saneamento Bdsico (PMSBs) como instrumentos centrais de planejamento
e informagoes. Por meio de recursos do orgamento da Unido, combinados com
empréstimos cobertos pela tarifa, os avancos alcangaram os principais centros
urbanos no tocante ao abastecimento de dgua.

O déficit ainda alto em periferias, assentamentos precdrios e meio rural (Brasil,
2019a; Santos, Kuwajima e Santana, 2020; Kuwajima ez /., 2020), entretanto,
tem responsabilidade dividida entre as gestdes dos municipios, dos estados e da
Unido, por nio coordenarem e nao priorizarem agoes das diversas politicas urbanas
e regionais com foco na universalizagao. Esse foco tampouco foi perseguido pelas
concessiondrias estaduais, grupos privados e prestadores locais, seja por escolhas
politicas, seja por defasagens de investimentos, desajustes de tarifas (por agao dos
governantes), adesdo de usudrios ou ineficiéncia operacional.

2.2 Os instrumentos da politica de saneamento

O Plansab, em sua revisao de 2017/2019 (Brasil, 2019a), apresenta o diagnéstico
do tema no Brasil, sob a responsabilidade da Secretaria Nacional de Saneamento
(SNS), do entao Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR). No conjunto
de acoes dos agentes responsdveis pelo saneamento bdsico, o OGU e o Plano Plu-
rianual (PPA) sdo ferramentas que permitem a manuten¢io de vdrios programas
de saneamento (Santos, Kuwajima e Santana, 2020; Kuwajima e 4/., 2020; Brasil,
2019a), embora em queda desde 2014.

Na iminéncia de alcancar o horizonte de médio prazo do Plansab para a uni-
versalizagao dos servigos de abastecimento de dgua (previsto para 2023), a realidade
do Brasil evidencia, contudo, a distincia entre os indicadores atuais de atendimento
e as metas propostas nos componentes esgotamento sanitrio, drenagem de dguas
pluviais urbanas e residuos s6lidos. Os baixos indices de cobertura de servigos de
saneamento bdsico se observam em Abes (2018), Kuwajima ez a/. (2020) e Brasil
(2019a; 2019b; 2019¢), sendo decorrentes de um longo periodo de lacunas no
provimento dos servigos.

O Plansab passou a considerar também, em sua revisao de 2017-2019 (Brasil,
2019a), a Lei n® 12.187/2009 (Politica Nacional sobre Mudangas do Clima —
PNMC) e a PNRS, acerca da necessidade de adaptagio a mudangas no clima.
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A coleta de dados sobre drenagem de dguas pluviais e sobre residuos sélidos se
inicia, dentro do SNIS, somente a partir de 2015, com dados de 2013. Portanto,
toda uma estrutura de gestao se iniciou, inclusive com metas previstas desde 2007
(Brasil, 2019a), embora elas nao tenham sido de fato ousadas.

Por outro lado, no aspecto de governanga, foi falha a integragao de mecanis-
mos participativos, assim como a integragao com outras politicas e a participagao
coletiva nas decisoes sobre o setor, inclusive pela ndo implementagio dos conselhos
de saneamento ou outros foros dessa natureza. Questoes como educagao ambiental,
difusao da visdo dgua-cidade-vida e meio ambiente nio se fortaleceram, da mesma
forma que falham o controle da polui¢io e a implantagao de servicos de drenagem
aliados as agoes de habitagio e planejamento urbano.

Um importante aspecto do saneamento no Brasil, na atualidade, é o fato
de que, pelo governo federal, além do MDR (que incorporou o Ministério das
Cidades), vérias outras pastas e autarquias mantém a¢des do OGU e do Plansab,
com financiamento, programas e agoes para 0 saneamento. Cita-se o Ministério da
Satde (por meio da Fundagio Nacional de Satdde — Funasa), responsével por agoes
de saneamento em municipios com menos de 50 mil habitantes e em populagoes
rurais, com destaque para as comunidades indigenas.

Também na drea de saneamento rural, atuam os ministérios da Cidadania (que
agrupa pastas do Ministério do Desenvolvimento Social - MDS), principalmente
com o Programa Cisternas (Santos, Kuwajima e Santana, 2020; Brasil, 2019d);
e 0 Ministério do Meio Ambiente (MMA), que responde pelo Programa Agua Doce,
no semidrido. Atuam também no provimento de dgua o Departamento Nacional
de Obras Contra as Secas (DNOCS) e a Companhia de Desenvolvimento dos
Vales do Sao Francisco e do Parnaiba (Codevasf), vinculados a0 MDR.

Contudo, se a trajetdria de avangos na legislacio do saneamento, com uma
visdo de integra¢io com a gestdo de recursos hidricos (Lei n®9.433/1997 — Politica
Nacional de Recursos Hidricos) e de meio ambiente (Lei n® 8169/1981) nio se
refletiu em articulagio de politicas, a contribuigio das recentes mudangas no marco
legal do saneamento (Lei n® 14.026/2020) traz perspectivas ainda mais timidas
nesse sentido, tema que serd abordado mais adiante, em seus pontos centrais. Antes
disso, nas segdes seguintes, sio listados alguns destaques sobre os instrumentos
vigentes na drea de saneamento, que podem dialogar com as politicas urbanas e
outras setoriais.

2.3 PMSBs: entre o planejamento e a busca por recursos

O PMSB, conforme determina a Lei n® 11.445/2007, ¢ o instrumento principal
de planejamento do saneamento nos municipios e condi¢io obrigatéria para a
validade dos contratos de prestagao dos servigos e para o acesso a recursos do
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or¢amento federal. Originalmente, ele consistia em planos de acdo com horizonte
de vinte anos, com revisoes a cada quatro, passando para revisoes a cada dez anos

(Lei n® 14.026/2020).

O plano municipal deve orientar a prestagio dos servicos, com a previsio de
gestdo participativa, controle social (dados abertos, fiscalizagio aberta, participagao
social no planejamento), além de bases orcamentdrias, programagio de execugio
por projetos, etapas, indicadores e metas. Entre as mudancas na recente legislago,
de 2020, inseriu-se a possibilidade de os planos serem elaborados por consércios
ou blocos de municipios, a serem formados para acessar recursos nio onerosos da
Unido (Lei n® 14.026/2020 e decretos n® 10.588/2020 e 10.710/2021).

Em 2021, com base nos dados do SNIS, mais de dez anos depois da implan-
tagdo da Lei do Saneamento do Brasil, dos 5.570 municipios brasileiros, 3.169
municipios (56,9% do total) possufam PMSB, regulamentado ou nao.> Os maiores
atrasos na elaboracio dos PMSBs estao nos municipios das regioes Norte ¢ Nordeste,
justamente onde se encontram os maiores déficits de servigos (Brasil, 2017; 2019a;
Santos, Kuwajima e Santana, 2020). Em 2017 o levantamento do Programa de
Desenvolvimento do Setor Agua — Interaguas (Brasil, 2017) aponta dados
de atrasos na elaboragio, na qualidade, no nivel de abrangéncia e na efetiva im-
plementagao dos planos em 3.903 municipios brasileiros.

Pereira e Heller (2015) consideram que a elabora¢iao dos PMSBs e sua posterior
aplicabilidade estao associadas a metodologias adequadas e a um planejamento que
incorpore aspectos determinantes da sustentabilidade e viabilidade do plano. Em
vérios casos, hd preciosismo setorial na escolha metodoldgica e elaboragao do PMSB
de dificil aplicagao pelos municipios. Silva (2012) destaca também que em vdrias
situagoes os planos municipais sao desenvolvidos sem incorporar os principios, o
conteido minimo e o processo participativo requeridos.

Diante dessa realidade, ¢ relevante a ponderagao levantada por Lisboa, Heller
e Silveira (2013) quanto a dificuldades enfrentadas pelos municipios no processo de
elaboracio dos PMSBs, por vezes tendo motivagio nio da percepgao da necessidade
como ferramenta de gestdo, e, sim, de cumprimento da legislagio.

Esses aspectos, com interpretacio propria, induziram parte das mudangas na
legislagao, no sentido de agrupar municipios e, dessa forma, ganhar capacidades
operacionais, por exigir apenas um plano de saneamento por bloco formado, em
determinadas situagoes, para acessar recursos orgamentarios. Entretanto, tal constru-
¢40 ndo considerou o conjunto de outras caracteristicas essenciais da governanga —
o pacto federativo e a integracio de agoes pela coordenacio com didlogos e visao
urbano-ambiental —, ji destacado em I'WA (2020).

3. Em 2021, 1.731 municipios (31,1%) declararam ndo possuir PMSB, e 670 municipios (12,0%) nao responderam.



Cidades e saneamento basico ‘ 89

Apesar dos atrasos e das dificuldades, Kuwajima ez /. (2020) relatam a im-
portancia de crescentes parcerias entre institui¢des para avancos no planejamento.
A elaboragio dos planos municipais conta com agbes dos municipios em parcerias
com a Funasa, com o MDR, a Caixa Econémica Federal e os comités de bacias
hidrograficas (Brasil, 2019a; Santos, Kuwajima e Santana, 2020). Com a nova
legislagao (Lei n°® 14.026/2020), até mesmo concessiondrias podem ajudar nesse
trabalho, seja para municipios individualmente ou para blocos deles. Os recursos
orgamentdrios, contudo, continuam insuficientes (Brasil, 2019a; Santos, Kuwajima
e Santana, 2020; Kuwajima e al., 2020).

3 TRANSICAO NO SANEAMENTO: AS MUDANCAS NO MARCO LEGALE O
FOCO NO MERCADO

No Brasil, as mudangas na forma de regulagao de servigos publicos, a partir de
meados da década de 1990, incluindo-se o saneamento bésico, tém levado a cria-
¢ao de agéncias reguladoras, substituindo ou reduzindo o papel das secretarias ou
departamentos municipais que historicamente exercem este papel. O aumento das
privatizagdes dos servicos e as novas configuragoes de interesses de mercado e de
politicas nos quatro segmentos do saneamento tém facilitado o direcionamento da
regulacio, em substituigio as teses de participagao deliberativa ampla e democrética
que se construiu a partir da CF/1988.

De acordo com Marques (2005) e Madeira (2010), a regulagio deve estar
atenta as diversas falhas de mercado e suas externalidades positivas e negativas, além
de servigos de qualidade. Por sua vez, Goodman e Lovemen (1991) consideram a
possivel competi¢ao na concorréncia licitatéria (na escolha do prestador dos ser-
vi¢os), o que estd na base da tentativa de divisao dos monopdlios das companhias
estaduais com grandes empresas privadas, tema central da Lei n® 14.026/2020.

Por outro lado, tomando-se o exemplo das dreas de recursos hidricos e
saneamento, o enfraquecimento das estruturas e institui¢des de planejamento
e formulagio de politicas, como as secretarias nacionais e os conselhos (Conselho
Nacional de Recursos Hidricos — CNRH; e Conselho Estadual de Recursos Hi-
dricos — CERH), tem como resultado a baixa coordenagao e integragao de agdes.
Dessa forma os setores de dgua e saneamento deixam de contribuir com as questoes
ambientais e de redugio de riscos, devidas a secas e inundagdes, na proporgao do
seu potencial. Além disso, a desarticulagao dos colegiados, inclusive os comités
de bacia hidrografica (CBHs), implica redu¢io dos espacos de participacio e de
tomada de decisao por parte da sociedade no sentido de gestao integrada.

E nesse sentido que, de um lado, as mudangas no marco legal do setor, a
partir da Lei n® 14.026/2020, conferem maior poder para as agéncias reguladoras,
tendo a Agéncia Nacional de Agua e Saneamento Bdsico (ANA) a incumbéncia de
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formular pardmetros gerais de referéncia para as agéncias reguladoras de servicos
de saneamento regionais, estaduais ou municipais. Com as mudangas, reduz-se o
poder dos municipios e colegiados (de saneamento, recursos hidricos e de bacias
hidrogréficas), pois os estados tém a primazia de organizar concessoes e direcionar
as privatizagdes, enquanto os colegiados de gestao por bacias e conselhos de recur-
sos hidricos perdem espaco de agao, dado que a gestao integrada e participativa é
enfraquecida ainda mais.

Ademais, recursos originalmente destinados ao Sistema Nacional de Ge-
renciamento dos Recursos Hidricos (Singreh), operados pelo MMA e pela ANA,
inclusive para apoiar conselhos, passam a ser geridos pelo Ministério da Integracio e
Desenvolvimento Regional/ANA. Além disso, a lei torna contratos até entio legais
em “irregulares”, penalizando a populagio desses municipios, em tltima instancia,
por ndo acessarem recurso federais (situagio temporariamente contornada via
decreto, como tratado anteriormente). Unido e estados mantém, pelas diretrizes
da lei, seus papéis de apoio financeiro, fiscalizagdo, regulacio, além da prestagao
de servicos, no que couber.

Um exemplo de mudangas na atuagio da Unido ¢ a sua maior responsabi-
lizagao no provimento de recursos para infraestruturas de abastecimento de dgua
no meio rural. Como a Lei n® 14.026/2020 desestimulou e até desobrigou (exceto
por contratos especificos a bem querer das partes) a universalizagao, cabe 2 Uniao
viabilizar o financiamento, bem como efetivar politicas, parcerias e iniciativas para
atender as populacoes isoladas e comunidades tradicionais. Continua também a
responsabilidade da Unido em situacoes especiais, como a provisio de recursos
para infraestruturas de adugio de dgua potdvel, armazenamento de grande e médio
portes, entre outras agoes.

Contudo, nio foram dados passos concretos para ligar o déficit do sanea-
mento as questdes urbanas e ambientais, por exemplo. Pelo contrdrio, hd claro
enfraquecimento do nicleo de planejamento que deveria se ocupar deste aspecto
de integragdo de agdes, Ministério das Cidades, 6rgao responsédvel por todas essas
politicas (Santos, Gées e Siefert, 2023).

Por fim, estados e o Distrito Federal participam com as suas respectivas presta-
doras de servigos, 6rgaos de controle, outorga, fiscalizagdo, planejamento e parcerias.
Quando se trata da gestao por bacias hidrogréficas, com comités instalados e forte
presenca de prefeituras no papel de secretarias executivas desses comités, o sentido
de gestdo integrada e de governanga participativa ganha mais sentido. A perspectiva
passa a ser a de busca de solugées e compartilhamento de responsabilidades, que
estao previstas na PNRH e continuam na Lei n® 11.445/2007, atualizada.

Independentemente do modelo ou regime de concessoes, o que se exige no
setor saneamento sao garantias de controle social e do planejamento pela sociedade,
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bem como transparéncia em todas as suas formas de manifestagao e que nio seja
apenas arranjos legitimadores de decisdes tecnocréticas. Santos, Kuwajima e San-
tana (2020) mencionam, no caso do saneamento, a necessidade de se garantirem
os seguintes instrumentos de regulagao:

* o exercicio da participagdo social na regulagao, por meio da realizagao
de audiéncias e consultas publicas;

* aeclaboracio e a aprovacio de planos de agao por parte do conselho,
superior as agéncias, com a participagao da sociedade e dos governos;

* afiscalizagio da gestdo, das contas, do delineamento das agoes e da es-
trutura or¢amentdria das agéncias;

* a constituigdo de ouvidorias e a elaboragao de relatérios periédicos de
atividades e contas; e

* o funcionamento efetivo dos conselhos, como colegiados de participacio
social cidada (Santos, Kuwajima e Santana, 2020, p. 42-43).

Como os avangos no setor de saneamento e de recursos hidricos nio ocorreram
ao nivel de estruturar colegiados que adotem uma governangca participativa, hd
de se acompanhar, também: i) se 0 modelo nio fortalecerd aspectos burocraticos
que empoderam e padronizam agéncias em um contexto de grande diversidade
local e regional; ii) em que medida o modelo centrado em tarifas e no mercado da
dgua pode evitar o encarecimento dos custos e precos dos servicos; e iii) que novas
formas de financiamento e de participagio do Estado se erguerio, e quais serdo os
custos para a sociedade. Ter a perspectiva de integrar politicas, portanto, apesar
de nio ser algo novo, como visto, continua sendo essencial, seja na perspectiva da
gestao urbana ou setorial.

3.1 A nova estrutura de regulacdo e as responsabilidades municipais:
universalizacdo?

A PNSB, tanto originalmente, na Lei n° 11.445/2007, como apds as mudangas pela
Lei n° 14.026/2020, apresenta a hipdtese da universalizagdo e as nogoes de equidade
e integralidade na prestacio de servigos. Nas mudancas promovidas, a concepgao da
governanga e o desenho da atuagao do Estado sao varidveis que emergem em outro
contexto, como abordam Santos, Gdes e Siefert (2023). O foco passa a ser o de maior
pressdo sobre os municipios, bem como nas premissas de a¢io de diversos agentes,
publicos e privados (Santos, Kuwajima e Santana, 2020). As incertezas residem nas
formas e no momento de se ter foco em instrumentos dispersos de outras politicas
e em como manter as nogoes de universalizagao com equidade.

O debate sobre Direito Humano a Agua e ao Saneamento (DHAS), con-
duzido por organismos das Nagoes Unidas, tem o seu espago interpretativo no
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conjunto de leis nacionais sobre satide e saneamento. A partir do conjunto da
legislagao, é possivel, porém nio garantida de forma taxativa, a interpretagao de
que a gestdo das dguas em todo o seu ciclo deve ter atengio ao direito humano,
a sadde e ao bem-estar, o que incluiria moradia digna em local salubre e livre de
riscos de inundagoes, por exemplo. Dessa forma, a Tarifa Social da Agua (TSA)
¢ a medida mais proxima deste direito, jd sendo prevista na Lei n® 11.445/2007,
implementada em diversas cidades e estados, porém sem avangos nas mudangas

trazidas pela Lei n° 14.026/2020.

No Brasil, ¢ majoritdrio o foco da regulagio dos servigos de saneamento
direcionados ao abastecimento de dgua e ao esgotamento sanitdrio e, principal-
mente, para cidades de médio e grande portes (Kuwajima ez 4/., 2020). Em menor
escala, os servicos de manejo de residuos sélidos, cuja énfase é no encerramento da
destinagao inadequada (os lixoes). A regulagio efetivada por agéncias é também
restrita aos sistemas do ambiente urbano, aspecto que nao apresentou mudangas
nas recentes mudangas do marco regulatério. O Plano Nacional de Saneamento
Rural — PNSR (Brasil, 2019d), concluido e lancado em 2019, busca contribuir
para que os servigos ou as infraestruturas de saneamento alcancem a zona rural, as
dreas periurbanas e os povos tradicionais.

De acordo com Aguiar e Heller (2021, p. 43), a reconfiguragio do setor se
estabelece na combinagio entre a interferéncia minima do Estado e a prestacio
de servigos publicos com a sua substitui¢io pelo setor privado. Santos, Kuwajima
e Santana (2020) apontam, porém, que a atuacdo do Estado continua essencial e
que apenas se altera a forma de se efetivarem as operacoes, sendo que as alteragoes
advindas com a Lei n° 14.026/2020 possuem trés eixos principais: i) impor aos
municipios barreiras de acesso a recursos da Uniao; ii) privatizar a prestagio de
servicos de dgua e esgotamento, incluindo o seu acesso a recursos publicos para
investimentos, exigéncia de licitagdo para concessoes e o término dos contratos de
programa (firmados entre prefeituras e empresas estaduais); e iii) dar maior auto-
nomia financeira aos prestadores, com maior peso nos recursos da tarifa (Santos,
Kuwajima e Santana, 2020).

O ingresso da ANA nio ¢ resultante de um modelo ou teoria de atuagio
das agéncias, mas tem o objetivo de viabilizar ou tentar acelerar esses trés aspec-
tos levantados. Nao cabe 2 ANA, considerando-se o inteiro teor da lei, exercer
atividades de fato regulatérias no setor. Também nio lhe é dada fonte de receita
oriunda da atividade de mercado regulada, o saneamento. Portanto, se trata de
um modelo que incorpora capacidades e recursos da agéncia de dguas para ajudar
0 saneamento, na sua por¢ao urbana. Pela lei, 8 ANA nem cabe regular o sanea-
mento rural (este, inclusive, nio ¢ objeto de universalizagio com a participagao
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das concessoes, conforme o texto da Lei n® 14.026/2020, possibilitando retrocesso
sem igual neste aspecto).

De fato, o componente de fortalecimento da gestao por bacias hidrogréficas
ou por alinhamento com o planejamento urbano-regional deixou de ser o foco
na mudanca da lei. A atuagdo da ANA no Singreh continua sendo subsididria,
nao de agéncia reguladora stricto sensu. Apesar de terem sido atribuidas 8 ANA
fungoes de elaborar principios gerais, normas de referéncias de regulacio e o
controle de informag¢oes dos municipios aptos ou ndo a acessar recursos da
Uniéo para o saneamento bdsico, o importante papel de subsidiar as instAncias
do Estado, a seguranca hidrica e os usos multiplos da dgua é de fato o que
justifica a existéncia.

Como apontam Santos, Kuwajima e Santana (2020), as modificagoes na PNSB
fazem com que a agéncia passe também a exercer/concorrer parte das atribuigoes
da SNS/MDR. Além disso, pode ocorrer, ainda que indiretamente, por exemplo:
i) a assungao, pela agéncia, de parte das atividades de regulagio no nivel do ente
politico/administrativo, ou seja, a SNS/MDR}; ii) a orientagio e o estabelecimento
de parAmetros politico-institucionais para a regulagio técnica (por exemplo, as
regras ¢ o controle do acesso aos recursos do OGU); e iii) a redefinicio do destino
dos recursos de contas nao vinculadas ao orgamento de recursos hidricos para
o saneamento, como a Compensagao Financeira pela Utilizagao dos Recursos

Hidricos (CFURH), que originalmente é destinada a pesquisa e ao aprimoramento
da gestao, sob as diretrizes do CNRH.

Todos esses aspectos devem ser acompanhados pela sociedade, com destaque
para a academia e os gestores, dado que as mudangas estao ainda em curso, com
decretos presidenciais de 2023 e com a necessidade de avangos no atendimento a
populagao (Santos, Gées e Siefert, 2023).

3.2 Investimento via tributos e tarifas: enxergando as desigualdades regionais?

Ao mesmo tempo que faltam medidas de integracdo da politica de saneamento
as politicas para o ambiente urbano, sao ampliadas, pela Lei n® 14.026/2020, as
condi¢des para a autonomia financeira setorial (no caso dos servicos de dgua e
esgotamento sanitdrio) com foco nas cidades rentdveis. Segue-se uma tendéncia
global, nesse sentido, vinda dos paises europeus e demais membros da Organizagao
para Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico — OCDE (Santos, Gdes e Siefert,
2023), incorporada no saneamento, no Brasil, desde a Lei n® 11.445/2007.

Nessa linha de suposta autonomia, o custeio do setor ocorre via tarifa (Santos,
Kuwajima e Santana, 2020; Pompermayer e Silveira Sobrinho, 2023), com exce¢io
de grupos de municipios pobres e de parcelas da populagio de baixa renda.
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Esse ¢ um cendrio pautado em mecanismos de mercado, que exige tarifas
periodicamente revisadas, as quais garantem a lucratividade dos investidores (sejam
eles privados ou publicos) e cobrem os gastos com a compra dos ativos (no caso
de privatizagdes), o investimento e o custeio (gasto de operagao e manutencao).
O usudrio, por meio da tarifa paga mensalmente, passa a garantir também o custeio da
regulagdo — exceto com relacio 8 ANA, que ¢ custeada por recursos tributdrios
da Uniao.

Nesse modelo, o investimento, cuja fonte origina-se de tributos, por parte
da Uniio, tende a ser direcionado para municipios e comunidades nas quais
nao hé perspectiva de lucro e hd déficit considerdvel. Essa opgao de priorizagao
pode parecer convergente com as exigéncias atuais, no tocante a situagio de
dificuldade fiscal (Kuwajima ez a/., 2020; Pompermayer e Silveira Sobrinho,
2023); porém, nao se direciona o esfor¢o dos novos concessiondrios para cum-
primento de metas de universalizagao para esse publico (a lei prevé que, nestes
casos, o dever é do poder publico, com destaque para a Unido). Além disso,
por ter enfraquecido os subsidios cruzados entre municipios e entre usudrios,
o modelo imposto pela Lei n® 14.026/2020 aumenta a dificuldade fiscal, dado
que o esfor¢o da Unido aumenta.

Assim, persiste a dependéncia de recursos do OGU, de subsidios cruzados
(entre municipios, usudrios, setores consumidores e sistemas de saneamento), e
dos soliddrios, como tarifa social da dgua e de esgotamento sanitdrio. Continuam
as mesmas dificuldades anteriores a lei de 2020. Por outro lado, hd exemplos de
iniciativas com boa perspectiva de alcance de metas do Plansab, em empreen-
dimentos em que os investimentos tém vindo mais rapidamente, com emissao
de titulos, empréstimos e agdes em bolsa. Isso ocorre, porém, em um limitado
nimero de municipios com bons indices de cobertura, seja por empresas publicas
ou privadas.

Em resumo, o modelo regulatério, no caso de dgua e esgotos, prevé que o
investimento e o custeio dos servi¢os ocorram: i) diretamente, via tarifa (para
financiamentos nio onerosos ao Tesouro Nacional, custos operacionais, lucros
e dividendos de acionistas) — seja em empresas privadas ou de economia mista;
ii) indiretamente, via tributos (conforme a politica do governo federal) e subsidios
ao financiamento, 2 tarifa e a uma parte de componentes de custos (como no caso
da energia). O desafio maior é o de que estados, municipios e concessiondrias,
além dos reguladores, superem as barreiras apontadas.
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Outro desafio é superar a desigualdade de distribuicio dos recursos do
OGU, com critérios de alcance da popula¢io com o maior déficit, tornando mais
equitativos os investimentos para os municipios (Kuwajima ez a/., 2020; Mendes
e Santos, 2021). Exige-se adotar o principio de “ndo deixar ninguém para trds”,
lema dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS). Historicamente, as
RMs e regides integradas de desenvolvimento (Rides) sio as que mais conseguem
acessar investimento para saneamento. Os menores volumes de investimentos
destinam-se para regies mais necessitadas das regides Norte e Nordeste (Brasil,
2019a), justamente onde estdo as menores coberturas e as maiores dificuldades
de acessar recursos.

Importante observar que as mudancas regulatdrias trouxeram aspectos
positivos na parte de regulagdo mais técnica, a exemplo da padronizagio de
contratos com requisitos minimos, metas e qualidade dos servicos no meio
urbano. As metas, a serem monitoradas por agéncias locais/regionais de sane-
amento, incluem a garantia de qualidade, percentual de cobertura, planos de
investimento e acompanhamento do planejamento dos servigos. Pode haver
novos instrumentos, a serem consolidados pelos planos municipais. Por sua vez,
os recursos oriundos das outorgas por concessoes (com ou sem privatizagdes)
devem, de acordo com as diretrizes da legislagdo, conter um plano de alocagao
nos sistemas de saneamento. O desenho desse plano, contudo, depende do
modelo acordado e contratado entre as agéncias reguladoras e/ou organismos/
governos que promovem os arranjos para as referidas concessoes/privatizagoes
(Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES e governos
estaduais que estejam politicamente alinhados ao modelo).

Entretanto, a entrada dos recursos no Tesouro Estadual traz a ddvida se
voltardo de fato para o saneamento, a confirmar em cada caso. Estevam (2023)
ilustra problemas nesse sentido, no caso da RM do Rio de Janeiro. Esses recursos
oriundos das outorgas pela transferéncia de ativos da Companhia Estadual de
Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae), bem como outros possiveis com
as concessoes e indenizagoes, estdo sujeitos a remanejamentos em situagoes de
calamidades publicas, mudangas de prioridades dos dirigentes, entre outras.
Porém, a rigor, compdem o caixa tnico do governo, que o destina conforme
suas preferéncias.

H4 também ressalvas e indefini¢oes em relacio ao sistema de drenagem de
dguas pluviais sustentdveis e ao sistema de coleta, tratamento e destinacio de residuos
s6lidos, temas essenciais no meio urbano. Estes componentes do saneamento bdsi-
co sequer elevaram o patamar de discussio e legislagao, possivelmente pelo desinte-
resse do mercado e pela baixa capacidade de mobilizacio nacional para prioriza-los.
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O modelo ignora também a oportunidade de integrar agdes campo-cidade,
inclusive tendo em vista o papel e a obrigacdo dos residentes em dreas rurais de
preservar mananciais que abastecem as cidades. Ademais, os recursos para os
investimentos no saneamento rural, ou mesmo para dreas prioritrias em dgua,
esgotos e drenagem urbana, nao foram previstos nos orgamentos de 2021, 2022
e de 2023.

Portanto, sio muitas as incertezas sobre o modelo, mesmo quando se trata o
setor isoladamente. Cabe estimular parcerias, didlogos e arranjos intermunicipais
com organizagées da sociedade civil que atuam em recursos hidricos, saneamento
e politicas urbanas. Esta compreensao ¢é essencial para a governanga de politicas
publicas e agoes efetivas nessa drea.

4 REGIONAL, URBANO E AMBIENTAL: A OPORTUNIDADE DE INTEGRACAO
DE INSTRUMENTOS DE POLITICAS DE SANEAMENTO BASICO

Nas tltimas décadas, a forma de se ver e entender a cidade se modifica, o que se
percebe na busca por uma moradia que atenda as condi¢oes minimas de qualidade
de vida ou por uma equidade utdpica de servigos publicos de qualidade e ocupagao
urbana ordenada. Cresce a percepgao de que ¢ possivel criar alternativas e estratégias
integradas de utilizacao das potencialidades de integracio de agoes no processo de
desenvolvimento urbano.

Segundo Miguez, Verdl e Rezende (2016), uma das mais importantes mu-
dangas estd na relacdo entre as cidades e a 4gua. Por um longo tempo, a dgua foi
tida apenas como recurso a ser explorado, que, apesar de seu papel essencial para
o desenvolvimento humano, sucumbia aos impactos das modificagdes do espaco
urbano sem maiores preocupagdes. Os autores destacam que a percepgao atual
caminha, ou pelo menos almeja, para um modelo de desenvolvimento mais equi-
librado, com mais integragao entre os ambientes natural e construido.

Nesse contexto, surgem concepgdes que buscam sintetizar essas aspiragoes:
cidades resilientes, sustentdveis, inteligentes e sensiveis & dgua sdo alguns exemplos.
Brown, Keath e Wong (2009), tomando por base casos australianos, propoem uma
sintese de seis cidades que representam a transi¢ao ocorrida ao longo dos anos na
relagao dgua-cidade (figura 2). Como se ilustra, a evolugio proposta passa por
estdgios cada vez mais integrados das infraestruturas urbanas, tornando as cidades
mais sustentdveis no uso dos recursos e no seu desenvolvimento.
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FIGURA 2
Evolucéo das cidades no tocante a gestdo das aguas urbanas
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Elaboracdo dos autores.

De acordo com Hollands (2008), a condi¢ao para que uma cidade evolua
como “inteligente” tem a ver com a visdo holistica e sistémica do espago urbano
e de sua dinAmica. A compreensiao dessa dindmica e do conhecimento das suas
potencialidades pode, segundo o autor, desenvolver a integragao efetiva dos
vérios atores e setores urbanos. Giffinger ez a/. (2007) destacam seis fatores que
necessitam estar em constante desenvolvimento para que a cidade seja “inteli-
gente” em sua gestio: economia, pessoas, governanca, mobilidade, ambiente e
dinimica. Félix Junior (2020) observa que as solugdes para melhorar a susten-
tabilidade das cidades passam por estilos inovadores de governanga colaborativa
nas politicas urbanas.

Contudo, historicamente hd uma baixa integragao entre as politicas urbanas,
ambientais, de dguas e saneamento no Brasil, e as mudangas no modelo para o
saneamento nio deram passos concretos nesse sentido. Destaca-se a perda de
oportunidade, por exemplo, na nao aproximagao do planejamento urbano com
os instrumentos de manejo e gestao das dguas de chuvas, visando a reducio de
riscos das enchentes e inunda¢oes. Como ilustra o quadro 1, hd instrumentos com
objetivos no dambito dos municipios que podem ser objeto de aperfeicoamento,
alocagao de recursos e integracio de agoes no Ambito do planejamento urbano.
O funcionamento consistente de 6rgaos colegiados na integracio de agdes pode
garantir a participacio e deliberagio da populacio como aspecto central, como
acordado pelo Brasil na Agenda 2030 da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU)
e seus ODS. Entretanto, o enfraquecimento, ou a extingao, de foros — como o
Conselho Nacional das Cidades, o Conselho Nacional de Recursos Hidricos,
o Conselho Nacional de Meio Ambiente — impede a gestdo participativa, gera
incertezas sobre os anseios da populacio e atrasa a efetivacio dos instrumentos
listados no quadro 1.
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QUADRO 1
Principais leis, conselhos e instrumentos complementares nas legislacdes urbano-ambientais

" Conselhos pro-
Politicas Instrumentos P

urbanas legais

Instrumentos ligados prios, estaduais
Ou nacionais

Padrdes de qualidade; licenciamento e avaliacdo de impactos ambientais;
Sistema Nacional de Informacdes sobre Meio Ambiente (Sinima); cadastro de
atividades poluidoras; relatdrio de qualidade do meio ambiente; zoneamento
ecoldgico e econdmico (ZEE); e incentivos a pesquisa, desenvolvimento e

Conselhos de Meio
Ambiente

Meio Lei ne
ambiente 6.938/1981

inovacéo (PD&l).
Lei ne
Saneamento “.'445/2007 € PMSB; Plansab; e Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (Sinisa). Conselho de Sa-
Lei ne neamento
14.026/2020
Planos de recursos hidricos; enquadramento dos corpos hidricos em clas-
Recursos Lei ne ses; outorga de uso dos recursos hidricos; cobranca pelo uso dos recursos ~ Conselhos de
hidricos 9.433/1997 hidricos; compensag&o aos municipios; e Sistema de Informagdes sobre  Recurso Hidricos
Recursos Hidricos (SNIRH).
Planos de residuos solidos; monitoramento e a fiscalizagdo ambiental,
Residuos Lei ne sanitaria e agropecudria; Sistema Nacional de InformagGes sobre a Gestao ~ Conselhos de Meio
solidos 12.305/2010 dos Residuos Selidos (Sinir); Sinisa e Sinima; cadastro de residuos perigosos; = Ambiente
e educacdo ambiental.
Gestao democratica; planos nacionais, regionais e estaduais de ordenagao
do territorio e de desenvolvimento econdmico e social; planejamento das ~ Foros associativos
Planejamen-  Lein? RMs, aglomeragdes urbanas e microrregiGes; zoneamento ambiental; plano  estaduais e nacio-
to urbano 10.257/2001 diretor; Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo; estudo prévio  nais; Conselho Na-
de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV); ~ cional das Cidades
operagdes urbanas consorciadas; e instituicao de unidades de conservacdo.
Lei ne Sistema Unico de Satde (SUS); promocdo de acbes de saneamento basico
, 8.080/1990 e e de vigilancia sanitaria em pequenas comunidades, distritos sanitarios
Saude : A h . - ,
o Lei Comple- especiais indigenas e comunidades remanescentes de quilombolas; aplicacdo  Conselhos de Satide
publica ) - ) o .
mentar n? dos recursos de satide em acdes prevista na CF/1988; e acdes educativas
141/2012 de satide e controle de vetores.

Planos setoriais de mitigacdo e adaptacdo as mudancas climaticas; Plano
Nacional de Adaptacdo a Mudanca do Clima (PNMC) — diretivas de inte-  Comité Interministe-

i ne
Mudangas do  Lein gragdo entre os principios, objetivos, instrumentos das politicas publicas e rial sobre Mudanca

clima 12.187/2009 h . - - .
dos programas governamentais com medidas para a prevencéo e adaptacdo  do Clima
frente aos eventos climaticos.
Sistema de informacdes e monitoramento de desastres; Plano Nacional de
. ) Protecéo e Defesa Civil; adocdo da bacia hidrogréfica como unidade de andlise  Conselho Nacional de
Protecdo e Leine

das agdes de prevencdo de desastres relacionados a corpos d'dgua — baseada  Protecdo e Defesa
na reducdo dos riscos de desastres e na protecao e defesa civil a partir da ~ Civil
gestdo territorial e do planejamento das politicas setoriais.

defesa civil 12.608/2012

Sistema Nacional de Informagdes sobre Seguranca de Barragens (SNISB)
—fiscalizagao da seguranca de barragens cabe a entidade que outorgou o
direito de uso dos recursos hidricos; o 6rgéo fiscalizador deve se articular
com outros 6rgaos envolvidos na implantacdo e operacéo de barragens no
ambito da bacia hidrografica.

Conselhos de
Recursos Hidricos

Seguranca de  Lein®
barragens 12.334/2010

Elaboracdo dos autores.
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Uma vez que as legislacoes e a politica urbana (Estatuto da Cidade, no caso
selecionado — Brasil, 2001) tém um robusto conjunto de possibilidades de atu-
agao integrada, como listado no quadro 1, poderia ser natural haver estimulos e
fortalecimento dos meios de efetivd-los. Porém, a Lei n® 14.026/2020 aprofunda
a legislacao no sentido contrério, ou seja, o de tratar setorialmente o saneamento,
com uma regulagio direcionada para o mercado e sua divisao entre agentes publicos
e privados, como mencionado anteriormente, com pouco espago para agdes de
organismos colegiados. Dessa forma, nio se fortalecem a integracio de politicas,
os instrumentos listados e a participacio coletiva. Significa a ascensao da tese
mercado-regulagao, refletindo o dominio de forcas politicas de visao liberal nos
poderes Executivo e Legislativo a época. O enfraquecimento dos érgaos ambientais,
de recursos hidricos e de saneamento, nos Ambitos federal e estadual, completa a
aversao as teses colegiados-participagao.

Tendo em conta esse contexto, cabe listar ferramentas que devem ser forta-
lecidas tendo em vista o suporte as acoes de planejamento integrado no tema. E o
caso dos atlas que compilam dados e indicadores ligados ao planejamento urbano,
aos recursos hidricos, a0 saneamento, ao meio ambiente e &s infraestruturas, como
Atlas de Desenvolvimento Humano (Ipea e Programa das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento — PNUD), Atlas de Irrigacio (ANA e Ministério da Agricultura
e Pecudria —Mapa) e Atlas Aguas (ANA e MDR). O Atlas Aguas (ANA, 2021),
por exemplo, apresenta dados de suporte e sinergia entre politicas, instrumentos
e informagoes multissetoriais sobre dgua, cidade e saneamento; ¢ o Indice de
Seguranc¢a Hidrica Urbano (ISH-U) é exemplo de indicador com potencial de
direcionar agoes para dreas prioritdrias.

Um possivel marco hidrico (alteragoes ou nova Politica Nacional de Infra-
estrutura Hidrica), a partir de iniciativa anunciada pelo MDR, pode ser outra
oportunidade de integragio e coordenacio de a¢des das mencionadas politicas
e instrumentos. Por incluir tépicos de obras, gestao e governanca, sio esperadas
novas defini¢des sobre as responsabilidades de gestao e financeiras da Uniao, esta-
dos e municipios. O discurso que promove esse novo marco ¢ a garantia de dgua
para a populagio e para a producio, sobretudo nos periodos de estiagem, através
da construgdo de barragens, canais e adutoras. Contudo, hd também, no debate
no Congresso Nacional, grande interesse em estabelecer mecanismos financeiros
e de gestao hidrica para alavancar mais negécios privados com a dgua. Conforme
tratado em Santos, Kuwajima e Santana (2020) e Kuwajima ez 4/. (2020), hd de se
ter em conta, mais uma vez, as fragilidades dos municipios nas esferas financeira,
institucional e de pessoal, tendo em vista a universalizagao, a qualidade de vida
dos cidadios e a capacidade de pagamento pelos servigos. Tudo isso exige que o
conceito-guia do debate deve ser sempre o direito humano a dgua.
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Por fim, um ultimo elemento importante para a integracio de politicas e
instrumentos, que também se configura como oportunidade para o Brasil, sdo os
compromissos internacionais assumidos. O pais se tornou signatdrio de agendas
que, direta ou indiretamente, se relacionam com a gestao integrada das dguas, do
saneamento ¢ do planejamento urbano, cabendo mencionar: a Agenda 2030 e
seus ODS, o Marco de Sendai para Redugao de Risco de Desastres 2015-2030,
a campanha Construindo Cidades Resilientes, das Nagoes Unidas, acordos sobre
mudangas climdticas e a Nova Agenda Urbana. Experiéncias em curso em centenas
de municipios brasileiros ligadas aos ODS, por exemplo, procuram incorporar prin-
cipios e diretrizes dessas agendas. A legislagao nacional também jd se alinha a elas.
O desafio ¢ ir além das diretrizes e intengdes dessas agendas, por meio da garantia
de orgamento, de parcerias com a sociedade, do monitoramento de indicadores
consistentes, além de mecanismos de fomento que alcancem os municipios e a
populagao mais pobre. Em sua versao revisada de 2019, o Plansab (Brasil, 2019a)
procurou associar as suas metas e estratégias com as metas estabelecidas nos ODS,
principalmente o ODS 6 (4gua e saneamento) e 0 ODS 11 (cidades sustentdveis e
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes). Porém, o foco na divisao do
mercado da dgua e do saneamento tem sufocado esse instrumento de planejamento.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto procurou tratar o saneamento bdsico no contexto de outras politicas
publicas envolvendo o espago urbano no Brasil, de forma a conecti-lo ao que ocorre
também fora das cidades. Discutiu-se o conjunto de interfaces, avangos e lacunas
no marco legal, com destaque para os instrumentos e as ferramentas no 4mbito
dos municipios, dos estados e da Uniao que possibilitam as necessdrias medidas
de integracio das diversas politicas e instrumentos. A reflexdo realizada ao longo
do texto aponta que, embora apresente avancos regulatorios, de padronizagio dos
servicos e regras importantes, as mudancas promovidas pela Lei n°® 14.026/2020
tém foco demasiado em aumentar a participagao privada e impor condicionantes
aos municipios.

Desse modo, a integragao do setor a outras politicas nao avangou como
poderia com a Lei n® 14.026/2020. Perdeu-se uma oportunidade de indugio e
direcionamento de iniciativas no saneamento bdsico de forma integrada as politi-
cas ambiental, de recursos hidricos, urbana e de moradia. Desse modo, diante das
necessidades dos municipios, persistem desafios centrais, como: i) a continuidade
da dependéncia dos municipios mais pobres em relagio ao or¢amento da Unido
para o saneamento e a integragdo de agdes urbanas (drenagem de dguas de chuva,
redugio de riscos, habitacio digna); ii) a necessidade de se repensarem as obri-
gagoes, as responsabilidades e a redistribui¢ao de fontes arrecadatdrias e recursos
dentro do pacto federativo, com ateng¢ao as demandas regionais e municipais;
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iii) a urgéncia de se fortalecerem os colegiados, érgios de gestdo e mecanismos
de governanca da dgua e saneamento, das cidades e respectivos orgamentos; iv) a
necessidade de arranjos institucionais construidos em didlogos participativos locais
e intermunicipais capazes de alcangar a universalizagio do saneamento bdsico,
incluindo o meio rural; e v) a exigéncia de legislagao suplementar (municipal,
principalmente) e condigoes financeiras para efetivar os instrumentos contidos na
legislagao nacional sobre o tema.

Solugoes para tais desafios continuam dependentes de acordos politicos, de
decisoes discriciondrias de gestores em todos os niveis de governo. Por isso, os acor-
dos pautados em principios de didlogos, parcerias, participacio e controle social,
bem como governanga coletivamente edificada, devem estar na base da concepgio
e implementagao de politicas publicas duradouras. As mudangas no marco legal do
saneamento bdsico, pela Lei n® 14.026/2020 e por decretos presidenciais regula-
mentares de 2021 e 2022, ambos de contetidos polémicos, distantes de acordos e
de oitivas da sociedade, além de nio incorporarem os principios listados, nao tém
como ser duradouras entre governos e nicleos de poder distintos e que se alternam.
O exemplo de 2023, sob novo governo, ¢é ilustrativo: decretos foram revogados e
outros editados, modificando o marco por for¢a dos compromissos e da nova visao
de governo, que tenta retomar, em parte, o suporte as empresas pablicas, recursos
para os municipios listados como irregulares em 2022 e a validade dos contratos
de programa. Porém, as divergéncias de interesses e visoes entre o Executivo e o
Parlamento deixam claro que o “novo marco” estd ainda em construgio, exceto
quanto ao real aumento da participagio privada no setor.

Desse modo, apesar de o Brasil possuir institui¢des, instrumentos e conheci-
mento necessdrios para fortalecer a integracao de politicas que circundam o sane-
amento bdsico, os direcionamentos para solugoes amplamente apoiadas na tarifa
e na discricionariedade dos governantes trazem duividas de interesse para estudos
seguintes: como e com que desenho institucional e econdmico-financeiro é possivel
alinhar o planejamento urbano as incertezas e dificuldades do saneamento bdsico
no cendrio em que partes dos seus componentes s3o, ou podem ser, de execugio
privada e outras partes de execu¢do publica? Que capacidades estdo sendo edifica-
das, quais estdo sendo perdidas e a que custo/beneficio socialmente distribuido?
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Transicao digital e sociedade: transformagdes e novos desafios







CAPITULO 5

TOPICOS DA TRANSFORMACAO DIGITAL PARA A POLITICA
NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO

Carlos Henrique C. Ferreira Jr.!

1 INTRODUCAO

Quais as implicagdes do avanco das tecnologias de informagao e comunicagio
(TICs) sobre a produgao e gestao do espago, que relagoes elas estabelecem ou
condicionam para as instincias de governanga urbana? A partir desses questiona-
mentos, este estudo aborda a transformagao digital (TD) como um elemento para
a formulagio de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).

Este capitulo recupera a nota técnica (NT) Discussio para transformagio digital
(Silva, 2022) e outras referéncias sobre aplicagdes das TICs no planejamento urba-
no, organizando-as em quatro tépicos que podem ser lidos separadamente como
pontos transversais da TD na PNDU. Cada t6pico explora, nao exaustivamente,
intersegoes com outros temas tratados nesta série (Didlogos para uma Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano), como governanga, seguranga publica,
assisténcia técnica, participagao, meio ambiente e desenvolvimento econémico local.

O objetivo ¢ aportar com subsidios para uma agenda, a partir da TD, voltada
para o desenvolvimento urbano inclusivo e sustentdvel, definindo os termos e as
questoes elementares para a compreensio da dimensio digital na politica urbana.

O primeiro tépico apresenta a defini¢ao de TD aplicada ao desenvolvimento
urbano, no qual também se apresenta a categoria cidades inteligentes, essa adotada
pela Carta Brasileira para Cidades Inteligentes e que vem sendo tomada como o
termo de referéncia pelas discussoes sobre desenvolvimento urbano contemporineo
nas politicas pablicas.

No segundo tépico sao exploradas, na literatura sobre cidades inteligentes,
as aplicagdes potenciais das TICs no planejamento e na gestao urbanos. Ainda,
o mesmo topico alerta para os efeitos da assimilagdo acritica dos discursos sobre
cidades inteligentes que reduzem a categoria a uma perspectiva tecnicista e alheia
a dimensio social e espacial de cada lugar.
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O terceiro tépico aborda a constituigao de paradigmas para a adogao de estra-
tégias para uma TD inclusiva, ressaltando a necessidade de agdes para o letramento
digital como elemento base das demais estratégias e das politicas de inclusao digital.

O quarto tdpico recupera o panorama das politicas digitais jd executadas
no Brasil como ponto de apoio para as indicagoes feitas por Silva (2022) para a
integragio de planos digitais na estrutura da PNDU.

Em todos os tépicos, a NT Discussio para transformagio digital é a principal
referéncia adotada, oportunamente cotejada com as conclusoes das demais notas
que compdem o projeto e indiretamente com outros capitulos desta série.

2 A DIMENSAO DIGITAL DO ESPACO (TOPICO I): TD E CIDADES INTELIGENTES

O progresso das TICs nos tltimos cinquenta anos viabilizou a captura, o armaze-
namento e o processamento de dados a disposi¢io de interesses humanos em escala
inédita. A automacio de tarefas que deram origem a codificagao da linguagem,
como inventdrios, escrituracoes contdbeis, relatos de eventos, bem como a difusao
da produgao e transmissao de imagens, dudio, video e até comandos operacionais
a longa distancia impactou o modo de produgio econémica e reprodugio social, a
ponto de designarmos uma terceira revolugo industrial (Rifkin, 2012). Tal revolugao
¢ caracterizada pela reorganizacio das cadeias de comando e controle, que deixam
de ser lineares para se organizarem em rede, eliminando elos intermedidrios, bem
como aumentando a eficiéncia de processos e reconfigurando o espago (Magnoni,

Carvalho e Passos, 2013, p. 9).

Neste cendrio, emerge o fendmeno da TD. O aperfeicoamento das TICs, so-
bretudo nos tltimos 25 anos, permitiu uma ainda maior integragio informacional
e a criagio de um ambiente virtual, no qual o espago fisico nio s6 pode ser emu-
lado, como exponencialmente expandido para os mais variados propésitos, muito
além do armazenamento e compartilhamento de informagdes. As TICs permitem
a integracio de espagos e sistemas antes separados, apagando os dominios entre o
doméstico, o lugar de trabalho, o publico e as prdprias regioes e paises.

Sua aplicagio mais evidente estd na comunicagio em tempo real com qua-
lidade e confiabilidade suficientes para a deslocalizagao de intimeras atividades
intelectuais, da prestagao de servicos administrativos a consultorias técnicas, assim
como a realiza¢io de procedimentos médicos e de engenharia de alta precisao a
distancia, gragas a conjugacio da telemdtica e robdtica. Outros empregos, nao
tao aparentes, possibilitam a tomada das funcoes de intermediagio e prestacio de
servigos locais por agentes externos, situa¢do que reproduz uma nova rodada
de exportagao de capitais, concentragio e consolida¢io de monopdlios de servicos

(Lopes, 2013, p. 43-44).



Topicos da transformacéo digital para a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano ‘ 111

A internet potencializa a deslocalizacio de atividades e a superagao de contin-
géncias do mundo fisico, embora nao transcenda a necessidade de equipamentos
fisicos para o seu funcionamento — tema de outro tdpico deste capitulo. O advento
dos computadores conectados em rede e a difusdo da capacidade de computagio
nos objetos eletroeletronicos, aliada a redes sem fios, ampliam as possiblidades de
convergéncia e integragao entre tecnologias digitais e eletronicas. Assim, estabelece-se
uma dimensao digital do espago, o ciberespago. Ele existe através da conexao de
computadores pessoais, corporativos e institucionais a cabos de alta capacidade
de transmisso de dados, organizados em nés de armazenamento e processamento,
os servidores, formando o que, no jargao técnico, se chama de backbone, as “espinhas
dorsais” das redes, configuradas jd nao de forma linear, mas em geometrias circulares,
radiais etc., interconectadas na internet ou isoladas em “intranets” especializadas.

Magnoni, Carvalho e Passos (2013, p. 11) descrevem a evolugio do ciberes-
paco como um “agente catalisador” dessa convergéncia possibilitada pelos avancos
da telemdtica. Cada aparelho deixa de ser um “processador estanque de dados”
para tornar-se parte de uma mdquina inteligente, capaz de interpretar os dados
captados por diferentes dispositivos para auxiliar na tomada de decisoes e execugao
de tarefas programadas.

Nas tecnologias de vanguarda, a mdquina é capaz de aprender e reagir, exe-
cutando tarefas nio programadas para o cumprimento de outro programa, ou
propésito codificado em algoritmos, valendo-se, inclusive, da conexdo com outras
mdquinas para a obtengao de resultados, ao que se dd o nome de machine learning
ou aprendizado de mdquina (Inazawa ez al., 2019; Gandbhi ez 4l., 2019).

A inteligéncia artificial (IA) por si é um tépico a parte da TD, mas, para os
fins deste capitulo, pode ser compreendida como uma ampliacio inorginica da
“capacidade humana de reter e de trocar informagoes” (Magnoni, Carvalho e Pas-
sos, 2013, p. 11), programével para diferentes aplicagdes como as anteriormente
descritas, inclusive de aprendizado.

O exemplo maior de integracio e convergéncia sio os telefones celulares e
os aparelhos de assisténcia doméstica. Vale lembrar que os celulares foram os pri-
meiros aparelhos de uso em massa a adotar a convergéncia quando a capacidade
da rede mével de internet foi ampliada. A principio serviam apenas para telefonia
por rddio portdtil, a partir dos anos 2000, incorporaram as mensagens de texto
usando capacidade ociosa disponivel nas redes existentes. Em consequéncia da Lei
de Moore,? rapidamente acrescentaram-se fungées mais complexas, como fotografia

2. Em 1965, Gordon Moore observou que a quantidade de transistores de um circuito integrado/plataforma dobrava
a cada dois anos, enquanto a capacidade de processamento dobraria a cada dezoito meses, implicando que quanto
menores o0s chips e componentes de um processador, maior a sua capacidade e eficiéncia. Atualmente, essa tendéncia
desacelerou por limites dos materiais utilizados, todavia, o avanco multiplicou por milhdes a capacidade de processa-
mento (Moore, 1965, p. 114-117).
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digital, armazenamento de dudio, acesso a e navegagao na internet em protocolo
TCP/IP (transmission control protocol/internet protocol) — Frontini e Laurindo (2008).

Passados vinte anos, a fun¢io de telefonia é apenas mais uma entre a infinidade
de outras aplicagoes disponiveis. Os aplicativos automatizam operagdes e substituem
a necessidade de estabelecimentos fisicos e intermediagio humana para a prestacio
de uma série de servigos. Isso possibilita o atendimento inteiramente digital em
bancos e lojas. Além disso, a capacidade de compartilhamento de dados entre os
aplicativos e entre esses e outros dispositivos ligados ao mesmo aparelho permite
a oferta de servicos e produtos baseados nas informacoes coletadas.

Essa capacidade alcanga, por exemplo, o monitoramento de pardmetros fisio-
l6gicos como glicemia e pressdo arterial através dos wearables — acessérios corporais
como relégios, éculos, pulseiras ou dispositivos médicos como o marca-passo —,
abrindo um vasto campo de aplicacio, desde o monitoramento automdtico da satde
de pessoas em tratamento ao acionamento de servigos de emergéncia para pessoas
desacompanhadas e incapacitadas. Ambos os servigos passiveis de integracio as
redes publicas locais de satde.

Os assistentes domésticos com A valem-se da convergéncia ao serem vendidos
como solu¢des de automagio. Isso possibilita que uma geladeira, através de sensores,
informe quando um determinado item estd em falta e o assistente doméstico realize
automaticamente a compra do mesmo item em um estabelecimento virtual, que o
enviard para a entrega. Luzes, fechaduras, aquecedores de d4gua, condicionadores de
ar, regadores, alimentadores para animais domésticos, robos de varrigao etc., tudo,
desde que conte com uma conexido sem fio, pode ser integrado a um assistente
com IA. Essa integracio dd origem a internet das coisas (internet of things — 1oT)
e a0 novo conceito de smarthome, casas inteligentes (Roland, 2022).

Esses produtos sio comercializados como solugées inteligentes, ou smart, e
a0 atravessarem os limites do publico e do privado redefinem fungdes até entao
tipicamente publicas, complementando ou competindo com a atuagio de agentes
publicamente regulados. Essa é a principal evidéncia da TD no dia a dia das cidades.

Os exemplos mais evidentes da TD possibilitada pelas TICs, no contexto
urbano, sdo as empresas baseadas em aplicativos para telefones celulares. Como
dito, a massificagio do acesso a internet mével possibilitou o surgimento de todo
um novo segmento econdémico digital voltado para servigos tipicamente urbanos,
por exemplo: o transporte urbano e interurbano de pessoas e encomendas; as
entregas de alimentos; a locagao de iméveis para hospedagem; e o comércio ele-
tronico. Cada um desses setores é hoje dominado por um conjunto de empresas
quase monopolistas, com ampla presen¢a mundial, segmentando-se em regioes/
continentes de atuagio, entretanto operando da mesma maneira (Morozov e Bria,

2019, p. 55 ¢ 60).
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Em paralelo com aTD, os persistentes problemas da urbaniza¢ao decorrentes
ainda da primeira e segunda revolugées industriais demandam atengao. As urba-
nizagoes aceleradas de paises como Brasil, China e India impoem grande pressio
ambiental, social e econdmica. Trata-se da inclusdo de centenas de milhoes de pessoas
em uma economia baseada no emprego intensivo de energia, na deslocalizacio da
produgio de alimentos e outros bens de consumo imediato, mantendo a légica de
acumulagio e concentragio de capitais (Rifkin, 2012).

Nesse contexto, a vida nos grandes centros urbanos deteriorou-se, trazendo a
questdo para o foco de atuagio dos governos e criando oportunidades de negdcios
para empresas, seja com o objetivo de promover o bem-estar, seja de viabilizar os
processos de acumulagao capitalista, sobretudo sob o paradigma de austeridade
fiscal e econdmica, imposto desde os anos 1980. Paradigma carreado pelo mo-
vimento neoliberal que, ante a crise do modelo de Estado de bem-estar social,
propoe a reconfiguracao da estrutura de planejamento do Estado e o acesso a ativos
e infraestruturas ptblicos como novas plataformas de valorizag¢io do crescimento
econdmico (Harvey, 2013).

O aprofundamento da integracio e convergéncia tecnoldgicas torna a prépria
cidade e seus governos clientes e objeto para essas solucoes. Assim como os smart-
phones e as smarthomes, as empresas de tecnologia passaram a oferecer o conceito de
smart city (cidades inteligentes). A inten¢do do conceito ¢ promover a ado¢io
de tecnologias no espaco urbano compartilhado, em mdaltiplas escalas, mediante
investimentos em infraestrutura de TIC (Vanolo, 2014).

O terreno fértil para o desenvolvimento das ideias de cidades inteligentes
dé-se a partir das contingéncias geradas pelo esgotamento do planejamento estatal
nas economias do Norte global e das deficiéncias deixadas pela incompletude do
desenvolvimento urbano nas cidades do Sul global (Figueiredo, 2016). Em co-
mum, a privatizac¢io da gestdo de ativos publicos e coletivos faz com que a busca
por ganhos de eficiéncia seja intensificada.

Por sua vez, a deslocalizagao das atividades produtivas e a integragio em cadeias
globais introduzem novos agentes econdmicos na produgio do espago urbano.
As cidades, ante 0 modelo competitivo neoliberal, disputam a atragao de investi-
mentos desses agentes, 20 mesmo tempo que sdo pressionadas pela deterioragio
das condi¢des de vida a integrar suas populagées na formulagiao dos parAmetros
de produgio espacial; de tal modo, tem-se a reformulacio das praticas de planeja-
mento e politicas publicas. As tensoes geradas pela captura do poder publico por
interesses privados levam a um movimento de reivindicagio da devolugio do poder
decisério ou a inclusio da cidadania nos processos de definigao das politicas; assim
emerge a ideia de governanca.
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A governanga descentralizada como arranjo de produgio de politicas publicas
¢ viabilizada pela disponibilidade de dados e capacidade de processamento de infor-
magoes pelas TICs, o que permite a participagdo de agentes privados em sistemas
que, de outro modo, sé seriam monitordveis por agentes publicos, mas também
facilita a inclusao do publico em geral, que passa a ter a possibilidade de explorar os
potenciais da infraestrutura urbana em seu proveito (Morozov e Bria, 2019, p. 7).

Outro aspecto das cidades inteligentes é a promessa de aplicagao das TICs
na solu¢ao de problemas, como os limites fisico-ambientais das infraestruturas, a
antecipagio de eventos criticos causadores potenciais de acidentes e as perdas de
vida, econdmicas e ambientais. Essas ideias carregam em comum o imagindrio
de cidade ideal. Elas traduzem a idealizagio de um sistema inteligente capaz de ante-
cipar necessidades e prevenir efeitos indesejdveis (Vanolo, 2014; Figueiredo, 2016).

Na NT n°9, integrante dos insumos dessa série de livros sobre a PNDU, Silva
(2022, p. 38) explora as defini¢oes de cidade inteligente, apresentando os elementos
que contribuem para tornd-la assim, incluindo estratégias de melhoria do conheci-
mento, inovagao, motiva¢ao, lideranca politica, colaboragio publico-privada, entre
outros. No entanto, a NT aponta que a simples implantagao de TIC nio alcanga
as dimensdes ndo tecnoldgicas das cidades inteligentes. E ressaltada a importincia
de aliar a inteligéncia das cidades inerente aos processos sociais, econdmicos e
histéricos as tecnologias digitais, garantindo que as solu¢des digitais atendam as

necessidades e aplicabilidades especificas de cada cidade (Silva, 2022, p. 39).

O funcionamento inteligente das cidades pode ser entendido mediante a
presenca de tecnologias digitais, como smartphones, sensores e redes de comunica-
¢a0, mas também por meio de seus operadores, usudrios e préticas sociais offfine,
que formam uma rede sociotécnica. Essa rede ¢ produtora de uma inteligéncia da
cidade. Por conseguinte, Silva (2022) salienta que as cidades inteligentes se realizam
como resultado de experimentagoes e transformagoes urbanas que envolvem uma
multiplicidade de atores, tanto humanos quanto nao humanos. A pesquisadora
também aponta que as defini¢oes tradicionais de cidade inteligente tendem a se
concentrar na otimizagao dos aspectos funcionais da cidade, com énfase na coleta
de dados, infraestrutura de TIC, plataformas e aplicativos inteligentes, reduzindo-a
a uma visao tecnocrdtica. No entanto, ela destaca uma perspectiva mais ampla,
que inclui uma inteligéncia social, buscando nio apenas a gestdo eficiente, mas
também a promoc¢io do conhecimento e uma melhor qualidade de vida. Em
suma, seu conceito explora as multiplas facetas das cidades inteligentes, incluindo
as dimensoes tecnoldgicas e sociais, enfatizando a necessidade de uma abordagem
holistica para criar cidades verdadeiramente inteligentes.

Consoante essa abordagem, temos a defini¢ao da Carta Brasileira para Cida-
des Inteligentes, que integra os pardmetros para a construgio de uma PNDU, em
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particular o objetivo 11 dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS),
incorporados formalmente pelo Brasil.

No Brasil, “cidades inteligentes” sio cidades comprometidas com o desenvolvimento
urbano e a transformagio digital sustentdveis, em seus aspectos econémico, ambien-
tal e sociocultural que atuam de forma planejada, inovadora, inclusiva e em rede,
promovem o letramento digital, a governanca e a gestao colaborativas e utilizam tec-
nologias para solucionar problemas concretos, criar oportunidades, oferecer servicos
com eficiéncia, reduzir desigualdades, aumentar a resiliéncia e melhorar a qualidade
de vida de todas as pessoas, garantindo o uso seguro e responsdvel de dados e das
tecnologias da informacio e comunicagio.’

3 TRANSFORMACAO DIGITAL (TOPICO I1): POTENCIAIS E CONTRADICOES
PARA O PLANEJAMENTO URBANO

As TICs provém ferramentas e sistemas tGteis ao gerenciamento urbano, voltadas
para a maximizagao da eficiéncia dos recursos alocados e das redes existentes. Neste
topico apresentam-se as principais tecnologias aplicadas ao conceito de cidades
inteligentes e, em seguida, as contradi¢des que a sua adogao acritica suscita.

3.1 Aplicacoes da TD na gestéo urbana

A'TD no planejamento urbano refere-se ao uso de tecnologias digitais e aborda-
gens baseadas em dados para melhorar a eficiéncia, sustentabilidade e qualidade
do gerenciamento urbano.

Uma das promessas da TD, como visto no tépico I, sao as “cidades inteligentes”
que, na versao das empresas de tecnologia, aproveitam a IoT para coletar dados
em tempo real de vdrias fontes, incluindo sensores embutidos em infraestrutura,
veiculos e espagos putblicos. Essas fontes de dados fornecem aos planejadores urba-
nos informagoes sobre a dinimica urbana, como fluxo de tréfego, qualidade do ar,
consumo de energia e gerenciamento de residuos. Por exemplo, dados de trifego
em tempo real podem informar decisoes sobre melhorias na infraestrutura vidria,
otimizando o gerenciamento de tréfego e reduzindo congestionamentos (Caragliu,

Del Bo e Nijkamp, 2011).

Os sistemas de informagées geograficas (GIS) tém sido uma ferramenta
essencial no planejamento urbano desde o século XX. Nos dltimos anos, a TD
revolucionou os GIS, permitindo atualiza¢oes de dados em tempo real, técnicas
avancadas de visualizagio e ferramentas sofisticadas de andlise espacial. Essas capaci-
dades facilitam o mapeamento mais preciso, melhor planejamento de uso do solo e
processos de tomada de decisao baseados em dados (Longley ez al., 2018, p. 1-20).

3. Disponivel em: https://cartacidadesinteligentes.org.br/carta/parte-2/conceito-brasileiro-para-cidades-inteligentes.
Acesso em: 15 set. 2023.
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Um exemplo brasileiro de aplicagao dessas inovagoes ¢ o MapBiomas,* plataforma
colaborativa que, por meio do sensoreamento remoto e cruzamento de bases, é
capaz de fazer um levantamento detalhado da cobertura do territério, classificando
os tipos de uso, as superficies hidricas, florestais, cultivadas etc.

A proliferagao do uso de big data também promete impacto profundo no
planejamento urbano. Conjuntos de dados massivos podem agora ser processa-
dos usando algoritmos de andlise avangada e aprendizado de mdquina (machine
learning) para prever tendéncias urbanas, otimizar a alocagio de recursos e até
antecipar questoes de satide publica. Por exemplo, a andlise de dados histéricos de
surtos de doengas pode ajudar as cidades a se prepararem e mitigarem o impacto
de epidemias (Al Nuaimi ez al., 2015).

Outra linha promissora de aplicagio das TICs sao as ferramentas digitais,
como aplicativos méveis e plataformas online que facilitem o engajamento dos
cidaddos no processo de planejamento urbano. Isso nio apenas tem o potencial
de melhorar a transparéncia, mas também incentivar a colaboragio entre agentes
publicos e popula¢do. Os cidadios podem fornecer feedback sobre projetos propos-
tos e expressar suas demandas e preocupagoes, levando a uma governanga urbana
mais inclusiva e responsiva.

A literatura sobre TD e cidades inteligentes também aponta para as digital
twins, réplicas virtuais de ambientes urbanos fisicos, criadas com dados em tempo
real. Elas permitem que os profissionais de planejamento urbano simulem e mode-
lem diferentes cendrios urbanos, ajudando a visualizar o impacto de projetos. Essa
tecnologia é particularmente util para engenheiros e urbanistas que buscam otimi-
zar a infraestrutura e a utilizagao de recursos (Deren, Wenbo e Zhenfeng, 2021).

A tecnologia blockchain também estd fazendo incursdes na gestao publica.
Sua natureza descentralizada e & prova de violagio pode melhorar a transparéncia
e a conflanga em dreas como licitagoes e aquisi¢des publicas, além das possibili-
dades no financiamento, mediante repasses de recursos rastredveis. De tal modo,
0 blockchain pode ajudar a reduzir fraudes e simplificar processos burocrdticos,
tornando as contratagdes publicas mais eficientes (Dlnes, Ubacht e Janssen, 2017).

A promessa entre os entusiastas da TD na politica urbana ¢ que ela pode
fortalecer a resiliéncia e a sustentabilidade urbanas, provendo ferramentas para o
monitoramento e gerenciamento eficiente de recursos. Através delas, as cidades
estariam mais aptas a responder a crises, sejam elas desastres naturais ou pandemias

(Meerow, Newell e Stults, 2016).

4. Disponivel em: https://brasil.mapbiomas.org/.
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EmboraaTD tenha um grande potencial para o aprimoramento da governanga
urbana, ela também apresenta desafios, entre os quais se destacam: a privacidade
e seguranga dos dados, a exclusdo digital, o uso ético dos dados, o alto custo e as
dificuldades na integracio de sistemas.

A coleta e 0 armazenamento de grandes quantidades de dados levantam
preocupagoes sobre privacidade e seguranca. Faz-se necessério estabelecer medidas
robustas de protecao de dados para salvaguardar as informagées dos cidadios e
evitar violagoes de seus dados. Neste sentido, a Lei Geral de Protecio de Dados —
LGPD (Lei n® 13.709) funciona como marco regulatério importante, mas que
talvez demande regulagao especifica para aplicacio em sistemas urbanos contra-
tados pelo poder publico. A medida que as cidades coletam mais dados, surgem
questoes sobre seu uso ético. Concessiondrios e autoridades publicas devem estar
submetidos a diretrizes éticas claras para coleta, uso e compartilhamento deles para
evitar uso indevido e garantir a confianga dos cidadios.

Outro aspecto relevante é que a implementagao de solugoes baseadas na TD
requer investimentos significativos em infraestrutura e treinamento. Igualmente,
integrar diversas ferramentas e plataformas digitais pode ser complexo, especialmente
ao lidar com sistemas preexistentes. As cidades devem planejar cuidadosamente
suas estratégias de TD para garantir integracio e interoperabilidade de sistemas e
dados (mais sobre esses dois pontos ¢ explorado no tépico IV).

3.2 A outra face das cidades inteligentes

O avango das TICs permite a pulverizagio e integracio mundial das cadeias pro-
dutivas, de seus elos fabris e da prestagao de servigos, interligando-os por redes
de comunicac¢io e de transportes mais confidveis e eficientes que, por sua vez,
favorecem a especializagdo produtiva em diferentes territdrios. Essa especializagao
¢ aproveitada a0 mdximo por empresas transnacionais — valendo-se das politicas
de flexibilizagao ou extingao de barreiras comerciais e institucionais (Lopes, 2013,
p. 44) — em busca de maximizar ganhos ao transferir unidades para regiées recém-
-integradas e com baixo custo de acesso a insumos como energia, dgua e mao de
obra — sendo esta a face mais evidente da globalizagao.

Morozov e Bria (2019, p. 29) destacam, entre as principais criticas as experi-
éncias de cidades inteligentes, a desigualdade e exclusio que o modelo tem gerado.
A énfase na criagio de “distritos urbanos inteligentes e criativos” pode aprofundar
a desigualdade e a exclusdo, uma vez que as tecnologias smart podem atrair inves-
timentos e recursos para dreas especificas, deixando outras dreas negligenciadas.

No caso brasileiro, a reprimarizagio da economia, acompanhada de um pro-
cesso interno de redistribuigio do investimento industrial, tem empurrado cidades
a busca de outras matrizes para o desenvolvimento econdémico local baseadas em
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servicos e na mercantilizagao dos espagos urbanos (Ribeiro e Rodrigues, 2022). Esse
fenémeno é mais evidente nas metrépoles, espagos vetores da reprodugao de l6gicas
hegeménicas. A politica urbana local, influenciada por essa inflexao neoliberal,
tende a importar solugoes de maneira acritica, deixando as cidades vulnerdveis ao
apelo de solugoes de base tecnicista e de forte apelo mididtico (Maricato, 2000).

E o que se observa na implantacio de sistemas e equipamentos sem aderén-
cia as dindmicas locais, em detrimento da constru¢io de solugdes nativas, o que
pode ser realizado mediante fortalecimento ou constitui¢ao da rede sociotécnica
local, que, embora nio apresente produtos para a pronta-entrega, gera auténticas
oportunidades de inovacio.

As empresas de tecnologia veem ai oportunidades para investimentos em
infraestrutura digital. Elas oferecem produtos de monitoramento e gestdo dos mais
variados sistemas urbanos, sendo os mais evidentes os que envolvem circulagao de
pessoas e de bens, seguranca publica e deteccio de riscos (ambientais, operacionais,
climdticos etc.). Todos funcionando como plataformas de coleta de informagées de
usudrios, que se tornam commodities para serem negociadas com outros provedores
de servigos digitais.

Primariamente, tais dados sao uteis ao perfilamento de consumidores para a
oferta de produtos e indugio ao consumo, contudo, também permitem a vigilancia
generalizada de pessoas por autoridades e ainda com o agravante de estabelecerem
vieses que favorecem a discriminagao de grupos e individuos considerados poten-
cialmente problemdticos (Morozov e Bria, 2019, p. 25 e 30).

Na outra ponta, estdo as solugoes digitais que prometem facilidades a par-
ticipagdo cidadi, mas também podem funcionar como instrumentos de captura
de dados e cooptagio pela mesma l6gica de perfilamento dos algoritmos. Assim,
grupos com determinadas caracteristicas ou de dados territérios podem ser expostos
apenas a informagoes e conteiido que reforcem uma determinada visio de inte-
resse de um dado agente, influenciando a opinido e potencial decisdo das pessoas
politicamente engajadas.

4 ESTRATEGIAS PARA UMA TRANSICAO DIGITAL INCLUSIVA E PROMOCAO
DO DESENVOLVIMENTO URBANO SUSTENTAVEL (TOPICO I11)

4.1 Paradigmas para formulacdo de estratégias em TD

ATD tem o potencial de viabilizar o reequilibrio de relagoes econdmicas assimétricas
entre polos dinAmicos e periféricos, repercutindo na promogio de desenvolvimento
em dreas receptoras de investimentos, contudo, ela tem sido capturada pela légica
do neoliberalismo. Isso significa a descentraliza¢do da governanga em instancias
privadas, relativizando o interesse pablico intermediado pelos diferentes niveis
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de governo como condutor das politicas adotadas (Morozov e Bria, 2019, p. 37).
O modelo de desenvolvimento urbano derivado dessa tendéncia acaba restrito a
valorizagao de ativos e & mercantiliza¢io do espago, de servigos publicos e, por fim,
dos dados gerados pelo seu uso. Portanto, faz-se necessdria a adogao de estratégias
em politicas de planejamento que colham o potencial positivo das TICs e fagam
da TD uma oportunidade de inclusdo e desenvolvimento sustentdvel.

A constru¢io de um pardmetro para o desenvolvimento urbano sustentdvel
e inclusivo no contexto da TD também depende de iniciativas de abrangéncia
nacional por meio do fortalecimento de instrumentos de planejamento e do estabe-
lecimento de objetivos claros, o que tem sido feito por intermédio da incorporagio
de compromissos assumidos internacionalmente em politicas nacionais.

No mesmo ano da aprovacio dos ODS (2015), deu-se a Cipula Mundial
para a Sociedade da Informacio (CMSI), que se dedicou a integragio das TICs
com a Agenda 2030. A CMSI nio apenas discutiu politicas transnacionais, mas
também coordenou a implementagio das TICs em todo o mundo, promovendo
a troca de informacdes, o compartilhamento de conhecimento e a criagao de par-
cerias entre atores publicos e privados. As TICs passaram a ser reconhecidas como
pardmetros essenciais dos ODS, influenciando dreas como educagio, igualdade
de género, infraestrutura de acesso a internet e a implementacio geral dos ODS

(Silva, 2022, p. 7-9).

A NT n° 9 ressalta como as TICs sao fundamentais para vérios aspectos dos
ODS, incluindo acesso a informacao, educacio, igualdade de género e diversidade
cultural, portanto elas desempenham um papel crucial na infraestrutura digital,
como sistemas 5G. As TICs também tém um impacto significativo na adogao de
préticas éticas, por meio do acesso a informagao, reducio da exclusao digital e
promogio do desenvolvimento sustentdvel (Silva, 2022, p. 10).

Apesar da importincia das TICs para os ODS, hd desafios significativos a
serem superados. A falta de desenvolvimento de metas representativas e mensura-
veis, bem como a auséncia de abordagem clara de implementagao, sio obstdculos
que precisam ser abordados. Nio obstante, a dimensao digital precisa ser mais
integrada aos objetivos econdmicos e sociais, a fim de garantir um desenvolvimento
territorial sustentdvel (Silva, 2022, p. 11-12).

Para enfrentar esses desafios, foi proposta nova abordagem, que envolve seis
transformagées’ interligando os ODS. Essas transformagées abrangem dreas como
educacio, saude, energia sustentdvel, alimentagio, cidades inteligentes e revolugao
digital. A ideia é a de que os desenvolvimentos territorial e sustentdvel e a TD

5. Essa proposta ndo compde o documento original dos ODS e foi publicada em artigo da revista Nature.
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estejam interligados e sejam abordados de forma holistica (Sachs ez a/., 2019 apud
Silva, 2022, p. 12).

Em resposta a critica sobre a “pouca permeabilidade” dos ODS nos muni-
cipios, a NT aponta para o desenvolvimento do conceito de “cosmolocalismo”.
Ele destaca a combinagio de projetos acessiveis com recursos de produgao local,
facilitada por tecnologias inovadoras, e com isso espera promover uma economia
localmente sustentdvel e impulsionada pela globalizagao (Silva, 2022, p. 14).

No contexto brasileiro, o governo adotou a Estratégia Brasileira para a Trans-
formacio Digital (E-Digital) e revisou a Estratégia de Governanga Digital (EDG).
Essas iniciativas visam ampliar o acesso a internet e as TICs, promovendo a inclusio
digital e coordenando politicas publicas para garantir que a tecnologia beneficie
toda a sociedade (Silva, 2022, p. 15).

4.2 Letramento, inclusdo digital e as estratégias para uma TD inclusiva

Antes de pensar na ado¢io de qualquer solugao tecnoldgica digital, é necessério
garantir que ela possa ser ttil e apropriada para as pessoas, sob o risco de nao
serem efetivas ou capturadas por grupos niao necessariamente alinhados ao inte-
resse publico.

Por esse motivo, a inclusao digital ¢ um componente essencial para alcangar os
ODS e ela depende da combinagio de acesso, renda e educagio. A falta de um desses
elementos pode comprometer os esforgos para alcangd-la. Portanto, é importante
considerar o papel da inclusdo digital como fator para redu¢io das desigualdades
sociais e promogio do desenvolvimento sustentdvel (Silva, 2022, p. 18).

A pesquisadora, em ampla revisio da literatura especializada (Silva, 2022,
p. 17-21), recupera as discussoes sobre inclusao digital, demonstrando que ela nao
se restringe apenas ao acesso a aparelhos e conectividade, mas depende, fundamen-
talmente, da capacidade de apropriacio pelos seus usudrios como meio eficaz de
satisfagdo de suas necessidades. Ela conclui que uma educagio bem estruturada,
considerando a TD, ¢ o principal piv6 no letramento digital.

Por conseguinte, o letramento digital desempenha um papel crucial na inclusao
digital. Ele envolve habilidades técnicas, competéncia na pesquisa e avaliagao de
informacgées online, capacidade de comunicagao e cria¢io de conteddo, além
de estratégias para alcancar objetivos de aprendizagem por meio da tecnologia. Por
fim, o letramento digital é fundamental para que as pessoas fagam uso significativo
das TICs, sejam participes e contribuam com o desenvolvimento sustentdvel (Silva,

2022, p. 18-21).

6. Sachs, J. D. et al. Six transformations to achieve the Sustainable Development Goals. Nature Sustainability, v. 2,
p. 805-814, 2019. Disponivel em: https://doi.org/10.1038/541893-019-0352-9.
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ANT também descreve trés prioridades, que servem de base para as estratégias
de implementagao bem-sucedida da economia digital em nivel municipal com
vistas ao melhor aproveitamento das oportunidades geradas pela TD.

1) Reformulagio administrativa para criacio de incentivos econdmicos a digitalizagio
do poder publico, das empresas e de atores econdmicos locais; 2) desenvolvimen-
to de infraestrutura de tecnologias digitais com atengao especial 4 velocidade e &
qualidade dos servicos de conexio; e 3) investimento pesado em desenvolvimento
de habilidades digitais, principalmente para a populacio local (Silva, 2022, p. 41).

A primeira prioridade para uma estratégia de economia digital municipal
implica uma reformulagio administrativa. Isso envolve a adaptagao das estruturas
governamentais para promover a digitalizacdo do poder publico, das empresas
locais e dos atores econdmicos. E fundamental criar incentivos econdmicos que
estimulem a adogao de tecnologias digitais (Silva, 2022, p. 41-42).

Isso pode ser alcangado por meio da simplificagao de processos burocriticos,
reducido de barreiras regulatérias e facilitacio de investimentos em empresas e
iniciativas publicas de tecnologia. A criagio de ambientes favordveis ao empreen-
dedorismo digital, como incubadoras e centros colaborativos, também desempenha
papel crucial na promogao da inovagio local.

A segunda prioridade recai sobre o desenvolvimento da infraestrutura de
tecnologias digitais. Para que os municipios possam aproveitar plenamente os
beneficios da economia digital, é essencial garantir uma infraestrutura de conec-
tividade de alta qualidade e velocidade (Silva, 2022, p. 42).

Isso implica investimentos substanciais em redes de fibra dptica, 5G e outras
tecnologias de comunicacio avangadas, cuja competéncia regulatéria recai sobre
a Unido. Por sua vez, os municipios podem disponibilizar redes de Wi-Fi publico
em dreas urbanas e espacos publicos para garantir que todos os cidadios tenham
acesso a internet. Incentivos especificos podem ser criados para a expansio das redes
de cabeamento nas dreas urbanas, inclusive com a obrigagao de sua instalagao por
loteadores e em dreas-alvo de empreendimentos imobilidrios.

A Carta para Cidades Inteligentes ji destaca a importancia do acesso a inter-
net para todos, letramento digital da populagio, acesso a dados e informagdes da
cidade, transparéncia nos servigos publicos e participa¢io publica por meios digitais.
Esses principios devem ser incorporados nas estratégias municipais, incluindo as
metropolitanas — conforme o caso — de economia digital (Silva, 2022, p. 42-43).

A terceira prioridade, como inicialmente exposta neste tépico, é o investi-
mento em desenvolvimento de habilidades digitais. Para que a economia digital
seja verdadeiramente inclusiva, ¢ essencial que a populacio local tenha acesso ao
conhecimento e as habilidades necessdrias para utilizar as tecnologias digitais.
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Isso envolve a promocio de programas de educacio digital nas escolas, nas
universidades e nos centros de treinamento, bem como o incentivo a aprendizagem
ao longo da vida. As habilidades digitais ndo se limitam apenas ao uso de disposi-
tivos e aplicativos, mas também a capacidade de programacio, andlise de dados e
compreensdo de conceitos de seguranca cibernética.

De forma complementar as a¢des baseadas nas prioridades, outras medidas
estratégicas devem ser adotadas, tais como o desenvolvimento de um quadro de mo-
nitoramento e avaliagio. Métricas setoriais de TD urbana sdo igualmente essenciais
para aferir o progresso e identificar dreas que necessitam de intervencao adicional.

Um planejamento digital inteligente deve ser adaptativo, permitindo que os
municipios ajustem suas estratégias com base em dados reais de implementagio e
impacto. A transparéncia na divulgacio desses dados é fundamental para o envol-
vimento da comunidade e a prestagao de contas.

Uma estratégia de economia digital para municipios no pode ser vista de
forma isolada. Ela deve ser integrada a uma visao abrangente do desenvolvimento
urbano sustentdvel. Isso envolve considerar diversas dreas, como governangca local
e interfederativa, inovagio, gesto de recursos, transporte, cédigo de edificagoes e
estilos de vida de cada regiao.

A integragao dos principios balizadores da Carta Brasileira para Cidades
Inteligentes com as diretrizes da nota de contextualizagio e diretrizes gerais para
a PNDU (Costa ez al., 2021) possibilita uma abordagem transversal e abrangente
para o desenvolvimento urbano. Isso inclui:

*  respeito a diversidade territorial: integracao de multiplos “planejamentos
espaciais, sociais, culturais, econdmicos e ambientais do territério”;

*  visao sistémica das cidades: integragio das politicas pablicas municipais
(satde, educagao, gestao publica, planejamento etc.);

* integracio urbano e digital: promogio da integragao de infraestrutura
e servicos mediados por tecnologia e envolvimento dos cidadaos na
governanga;

*  conservagao do meio ambiente: utilizagio da TD para mudar o padrio
de desenvolvimento urbano em direcio a sustentabilidade;

*  prioridade ao interesse publico: coloca¢io do interesse ptiblico no centro
das acoes para criar valor ptblico; e

* reconhecimento de diferentes grupos ou categorias de cidadaos: deta-
lhamento dos planos para estudantes, idosos, trabalhadores de diversos
setores, criancas etc. (Silva, 2022 p. 39-40).
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A NT também destaca que, ap6s duas décadas de esforgos em inclusdo digital
(E-Digital e EDG), ¢ hora de integrar as licoes aprendidas e abordar os desafios
e impactos da TD nas cidades. Isso requer parcerias com universidades e centros
tecnoldgicos a fim de desenvolver ambientes urbanos avangados que oferecam
servigos de alta qualidade aos cidadios.

Em suma, Silva (2022) aponta que a economia digital oferece oportunida-
des para que o poder publico possa fazer dos municipios centros de inovagao e
qualidade de vida. A adogio de estratégias como a reformulagio administrativa, o
desenvolvimento de infraestrutura digital e o investimento em habilidades digitais é
essencial para aproveitar todo o potencial da economia digital. Ao integrar principios
de inclusio, sustentabilidade e interesse publico, os municipios podem criar um
ambiente propicio para o crescimento econdmico e a melhoria da qualidade de vida
de seus habitantes. No entanto, isso requer parcerias, monitoramento constante e
abordagem colaborativa para garantir o sucesso da TD urbana.

5 PLANOS INTEGRADOS DE GESTAO DIGITAL E DESENVOLVIMENTO URBANO
(TOPICO IV): INDICACOES PARA UMA PNDU

5.1 Panorama das politicas de inclusao/gestao digital no Brasil

Na Discussio para transformagdo digital, é apresentado um panorama das politicas
nacionais de inclusdo digital e adogdo das TICs pela gestao local (Silva, 2022,
p. 23-30). Esse resgate identifica as potencialidades e deficiéncias relativas a in-
cluso digital a serem consideradas no desenvolvimento de programas e agoes no
ambito da PNDU.

Embora o Brasil ndo tenha um plano especifico de inclusio digital, vérias
agoes relacionadas a programas e projetos foram implementadas para enfrentar os
desafios da desigualdade digital. Desde os anos 1990, o pais tem adotado uma série
de iniciativas, como o Programa Nacional de Tecnologia Educacional (Prolnfo) de
1997, que tinha o objetivo de disponibilizar computadores, conexao e soffwares
para escolas, visando ao acesso educacional. Em 2002, o programa Governo
Eletronico — Servico de Atendimento ao Cidadio (Gesac) foi iniciado, buscando
universalizar o acesso as informacoes e aos servicos do governo por meio eletronico.
Esses esforcos foram acompanhados por iniciativas como os Territérios Digitais

em 2008 e o Programa Nacional de Banda Larga (PNBL) em 2010.
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FIGURA 1
Linha do tempo das politicas e acdes do poder publico federal
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Fonte: Silva (2022, p. 24).
Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Nesses quase trinta anos, houve uma inversio na hierarquia dos pilares das
politicas de inclusao digital. Enquanto inicialmente a énfase estava na infraestrutura
de acesso, em um segundo momento, promoveu-se a alfabetizagio digital como
o primeiro pilar, o que parece refletir um amadurecimento da percepgao sobre as
necessidades dos individuos em um contexto de TD.

Apesar disso, o texto da nota aponta que grande parte dos esfor¢os do governo
federal se concentrou no acesso a rede e na adogao de tecnologias digitais, com
investimentos em distribuicao de acesso e equipamentos para a educagio formal.
Contudo, a falta de foco nas habilidades e competéncias necessdrias para uma
efetiva TD ¢ evidente. Nesse sentido, Mori (2012) destaca a escassez de andlises
sobre os aspectos institucionais que influenciam a implementagao das politicas,
sugerindo uma falta de atengao a capacidade institucional necessdria para garantir
o sucesso dessas iniciativas.

A NT também aborda as politicas locais de inclusdo digital, com base em
dados da pesquisa 77C governo eletronico 2019 (NIC.br, 2020). Embora muitas
prefeituras tenham acesso a internet, incluindo fibra dtica, isso nio se traduz ne-
cessariamente em cidadania digital. A discussao sobre a transformagao da internet
em um servigo publico amplamente disponivel nio avangou significativamente.

A existéncia de websites municipais e outras formas de comunicagao digital
nao garantem a criagio de uma plataforma agregadora de dados publicos. Mui-
tos desses websites oferecem informacées online, mas a falta de alinhamento de
servigos e bancos de dados qualificados ¢ notdvel. Assim, também percebe-se que
poucas prefeituras utilizam tecnologias como computa¢io em nuvem ou andlise de
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big data, o que representa uma oportunidade perdida no contexto da TD (Silva,
2022, p. 26-28).

O investimento em infraestrutura digital ¢ fundamental para alcancar diretrizes
que tornem uma cidade inteligente. Os dados analisados na NT até mostram que,
embora alguns municipios invistam em tecnologias, principalmente em mobilida-
de urbana, a falta de uma plataforma central ou centro de operagdes nao permite
que fagam um monitoramento e gestio da cidade que efetivamente se valham da
infraestrutura digital adotada (Silva, 2022, p. 29).

Em outra frente, observa-se que as prefeituras avangaram na abertura de perfis
em redes sociais, mas o atendimento on/ine e a interagio com a populacio ainda sao
incipientes. A interagdo nas redes sociais é mais comumente voltada para eventos,
obras e agoes da gestao, constatando-se na maioria dos casos a falta de canais com
respostas efetivas para as davidas dos cidadios. Esse diagnéstico é compartilhado
com o apresentado na NT Instancias participativas municipais de politica urbana.
Nela, constata-se que a maioria dos canais estabelecidos ¢ informativo, e poucas
sa0 as op¢oes de atendimento ou consultivas para a populagio (Ferreira Jr., 2022).

5.2 Repensando a tecnologia no contexto urbano

Em resposta as insuficiéncias das politicas digitais apontadas pelos levantamentos
realizados, Silva (2022) elabora uma série de indicacoes a serem consideradas na
elaboracio da PNDU, que podem ser traduzidas em planos integrados de gestao
digital e desenvolvimento urbano construidos a partir do contexto local para a
persecucio dos objetivos comuns.

A integracio nos planos metropolitanos e planos diretores da conectividade/
inclusao digital tem sido tarefa desafiadora, muitas vezes tratada como projeto
isolado, dissociado do contexto local e carente de visio holistica. No entanto, a
luz das palavras de Castoriadis (1995), Silva (2022, p. 42) propoe que a TD real
deve ser guiada por uma representagio clara do seu propésito e levar em conta as
condicbes existentes, assim como motivar uma atividade coerente com esse mes-
mo propdsito. Para abordar essa questio de maneira mais eficaz, ¢ imprescindivel
elaborar planos integrados de gestao digital e desenvolvimento urbano que partam
das demandas e necessidades locais e considerem as complexas interacoes entre
humanos e nao humanos.

A mudanga de paradigma comega com a redefini¢io da tecnologia no contexto
urbano. Em vez de enxergar a tecnologia apenas como infraestrutura tecnoldgica,
ela deve ser considerada uma ferramenta para atender as demandas e necessidades
locais. Isso significa reconhecer que as cidades s3o ecossistemas complexos, de va-
riadas formas de sociabilidade e a¢des coletivas, que jd ndo envolvem apenas seres
humanos, mas também sistemas tecnoldgicos (Silva, 2022, p. 42).
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Mais ainda, é importante entender a economia do conhecimento nao como
uma fase posterior a revolugao industrial, mas como uma maneira de transformar
dados e experiéncias sociais em qualidade de vida. Com esses principios em mente,
tém-se as bases para elaborar planos integrados de gestao digital e desenvolvimento
urbano que sejam verdadeiramente eficazes (Silva, 2022, p. 42).

Com base nas indicag¢des realizadas na NT n° 9 (Silva, 2022, p. 44 ¢ 50),
estruturam-se os seguintes pontos, a partir do que a pesquisadora nomeia “docu-
mentos condutores,” que podem ser entendidos como os arquivos e instrumentos de
referéncia na estrutura de planejamento urbano brasileiro. Aos quatro documentos
citados (Agenda Urbana 2030, Estatuto da Cidade, PNDU e Carta Brasileira para
Cidades Inteligentes), pode-se acrescentar o Estatuto da Metrdpole, o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) e o Plano Nacional de Desenvol-
vimento Regional (PNDR), que conferem a dimensio regional e a estrutura de
governanga interfederativa.

Tomando esses documentos como base, os planos integrados podem ser
desenvolvidos satisfazendo as necessidades locais, promovendo o desenvolvimento
regional e melhorando as habilidades digitais das comunidades abrangidas.

1) Para promover o desenvolvimento regional, é essencial integrar os planos
de conectividade que considerem as demandas especificas de cada loca-
lidade. Isso envolve a criagdo de planos de conectividade metropolitana,
regional e em rede, bem como planos digitais setoriais de integracio de
equipamentos em rede e planos de educagao digital por regioes e redes.
Esses planos devem ser elaborados em colaboracio com os gestores pu-
blicos, universidades, centros de pesquisa e comunidades locais.

Um exemplo prdtico seria a integracdo de equipamentos de saide em rede,
como hospitais, clinicas e centros de satde, conectados a universidades e centros
de pesquisa de ponta. Isso permitiria a implementagio de servigos de telemedici-
na, blockchain na assisténcia médica e desenvolvimento digital na drea de saide,
melhorando a assisténcia médica e social em todo o pais.

Ainda no plano regional, os instrumentos previstos pelo Estatuto da Metrépole
podem facilitar o estabelecimento de instincias de governanga para a articulacio
dos planos locais (planos diretores) aos PDUIS, no caso das metrépoles, ou a planos
regionais de regides geograficas imediatas nao metropolitanas. A solugao admi-
nistrativa dos consércios piblicos também pode se mostrar ttil nessa articulagio,
inclusive tomando emprestada a experiéncia ji acumulada com os consércios de

satde e educacio, podendo seguir as sugestoes apresentadas na NT n° 16 (Ferreira
Jr. et al., 2022).
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1)

No nivel local, os planos diretores desempenham um papel fundamen-
tal. Tais planos devem promover a conectividade local para atender as
necessidades da populagio, criando uma dimensao ou planos diretores
digitais que vinculem o planejamento espacial a infraestrutura tecnoldgica.
Isso pode incluir a oferta de servicos puablicos digitais, como e-governo e
e-satide, para melhorar a eficiéncia dos servigos publicos locais.

Para que sejam eficazes, faz-se necessdrio desenvolver as habilidades
digitais locais, o que pode ser promovido seguindo as diretrizes da Base
Nacional Comum Curricular (BNCC) para a educagao bdsica, que en-
fatiza a importincia de compreender, utilizar e criar tecnologias digitais
de forma critica e ética. Recentemente, a pandemia do SARS-covid-19
destacou a necessidade de acesso qualificado a internet, especialmente
na educagao, algo que deve ser priorizado.

Para impulsionar o desenvolvimento local, é recomenddvel estabelecer
instancias de governanga para os ecossistemas locais de inovagao. Essas
instincias seriam lideradas por gestores publicos, técnicos e represen-
tantes da sociedade civil, incluindo atores econdmicos e comunitarios.
Complementarmente, a criagio de fundos publicos e privados para opor-
tunidades digitais ¢ imprescindivel para impulsionar as iniciativas. Nesse
item, a PNDU pode criar incentivos para que a proposta de uma rede
federal de assisténcia técnica aos municipios formada por institui¢oes de
ensino superior componha esses ecossistemas e auxilie na estruturagao
de sua governanga, participando e facilitando as discussoes (Ferreira Jr.

e Lubambo, 2022).

4) A avaliagao e o monitoramento dos planos integrados sio essenciais

para medir o seu impacto, utilizando o Digital Economy and Society
Index (Desi) como referéncia e adaptando-o as necessidades locais.
O Desi abrange cinco dimensées: conectividade, capital humano, uso de
servicos de internet, integracio de tecnologia digital e servigos publicos
digitais. Essas dimensoes podem ser usadas como base para desenvolver
indicadores de desempenho locais, que ajudario a medir o progresso e
a ajustar planos conforme necessirio. Essa é outra entrada passivel de
parcerias entre institui¢oes de ensino superior, autarquias, como o Ipea,
e agéncias estaduais de pesquisa aplicada, que pode ser estabelecida com
a estrutura de uma rede de assisténcia técnica especializada.

A figura 2 esboga 0 modelo de produgio das pecas de planejamento para a
PNDU nos termos propostos na NT n° 9.
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FIGURA 2
Estrutura de planejamento para a cidade inteligente
DIRETRIZES s AGOES DE % INTERVENCOES
DE POLITICA PLAI\?EJAMENTO 3 TECNOLO((E;ICAS
INDICADORES
E~
PADROES

Fonte: Silva (2022, p. 44).
Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Em tltima andlise, o objetivo dos planos integrados de gestao digital e desen-
volvimento urbano ¢ alcangar a autonomia digital local. Isso envolve a integracao
inteligente de alta tecnologia, conectando diversos setores, como satde, educacio,
protecao publica, pesquisa ambiental e produgao local. Essa integragdo permitird
que as comunidades locais aproveitem ao mdximo as oportunidades digitais e
melhorem a qualidade de vida. Pela enumeragao proposta na prépria NT n° 9,
os planos devem proporcionar uma conectividade inteligente de alto impacto
tecnoldgico, visando integrar:

* regionalmente ou em rede os equipamentos de satide com lugares de
agdo definidos: hospitais-hub ligados a clinicas e hospitais de médio
porte, a rede de atendimento de emergéncia, a médicos e clinicas locais
interconectados com universidades e centros tecnoldgicos de ponta e
média complexidade, com programas de formagao tecnoldgica profis-
sionalizante ligados as escolas de ensino médio da regiao. Possibilidades
a serem alcancadas: assisténcia médica e assisténcia social; telemedicina
e seus impactos (atendimento, cirdrgico, exames, consultas e formagio);
blockchain na assisténcia médica; desenvolvimentos digitais em assisténcia
médica; assisténcia social e com dispositivos conectados digitalmente;

* arede de educacio tecnolégica por meio de universidades e centros
de pesquisa de ponta e educagio profissionalizante do ensino médio.
Possibilidades a serem alcangadas: EdTech; transformagao digital da
educagio publica;
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* arede de municipios com plataformas de gastos puablicos setoriais para
suporte financeiro das redes de conectividade de alto impacto e integragao
para governanga tecnoldgica voltada a gestao local;

* uma rede de protegdo e seguranca publica. Possibilidades: protecao ao
cidadao; protecio fisica, individual e social; protegao digital, coleta de

dados e identidade digital;

* uma rede de prote¢io, andlise e pesquisa ambiental nos mesmos moldes
das demais; e

* redes de trabalho e producio local voltadas para o turismo e a agricul-
tura, com interligacdo e criagio de centros de inovagio em turismo e
agricultura interligados a universidades e centros de pesquisa, formagao
profissionalizante, producio e comércio locais (Silva, 2022, p. 46).

6 CONSIDERACOES PARA UMA AGENDA DA TD NA PNDU

A implementag¢io bem-sucedida da economia digital em nivel municipal requer
uma abordagem abrangente que englobe a reformulacio administrativa, o desen-
volvimento de infraestrutura digital e o investimento em habilidades digitais. Essas
acoes devem ser monitoradas e avaliadas regularmente para garantir o progresso e
a adaptagio as necessidades em constante evolugio das cidades.

Além disso, as estratégias de economia digital devem ser integradas a uma
visio ampla de desenvolvimento urbano sustentdvel, alinhadas aos principios
de acesso 4 internet para todos, letramento digital, transparéncia e participagio
publica. Dessa forma, os municipios podem aproveitar plenamente os beneficios
da economia digital e promover um futuro mais inclusivo e préspero para seus
cidadios. Impacto na governanca do planejamento urbano.

A 'TD nio pode ser tratada como um projeto setorial, mas sim como um
conjunto de projetos interligados que devem ser desenvolvidos de forma organizada
e estratégica. A integragio da tecnologia no desenvolvimento urbano requer uma
abordagem holistica que considere as demandas locais, promova o desenvolvimento
regional e melhore as habilidades digitais. Com uma visdo clara e colaborativa, é
possivel criar cidades mais inteligentes e inclusivas para as geragoes presentes e futuras.

As capacidades das TICs aportam para a PNDU a possibilidade de integrar
no espago digital uma série de politicas com mais eficiéncia e eficicia no planeja-
mento territorial integrado. Como apontado no tdpico I, o aperfeicoamento da
governanga entre atores privados, habitantes e agentes piblicos por meio das TICs
pode ser um primeiro vetor na elaboragio da PNDU.
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As potencialidades dos ganhos de escala nas politicas setoriais digitalmente
articuladas podem ser instrumentalizadas pela PNDU para o incentivo ao consor-
ciamento, a difusdo da assisténcia técnica e ao fortalecimento da governanga interfe-
derativa. Em outra linha, a TD, se bem incorporada pela PNDU, pode fomentar a
inovagao necessdria para o incremento da oferta de moradia, solugoes de transporte
e mobilidade, enfretamento dos efeitos das mudancas climdticas, e desenvolvimento
econdmico local sustentdvel, sendo o instrumento de articulacio da transversalidade
almejada no planejamento e na gestao urbanos com base no territério.
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CAPITULO 6

CONSIDERACOES SOBRE O PAPEL DO ESPACO NA
ESTRATIFICACAO SOCIAL DAS SOCIEDADES CONTEMPORANEAS

Marden Campos'

1 INTRODUCAO

A ideia de equidade social tem sido elevada a uma posicao proeminente entre os
valores que norteiam a elaboragio de politicas sociais em diversos paises. No caso
brasileiro, a implementagio de agendas igualitdrias encontra grandes desafios, em
decorréncia do processo histérico que culminou em uma das estruturas socioes-
paciais mais desiguais do planeta. No caso das cidades, esse processo gerou um
contexto urbano altamente fragmentado, desigual e segregado, tanto internamente
as cidades como entre elas.

Dentro desse contexto, coloca-se um desafio para a elaboragao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), no intuito de produzir cidades
inclusivas e soliddrias que promovam a equidade social de forma sustentdvel ou
duradoura. Para isso, a incorporagio dos principios de direito a cidade e da fungio
social da cidade sio imprescindiveis, para que se enfrente a persistente iniquidade
socioespacial experimentada pelos cidadios do pais.

Este ensaio discute a forma como elementos espaciais interferem nos sistemas
de estratificagdo, determinantes dos padroes de equidade social observados nas so-
ciedades contemporineas. Isso ¢ feito a partir da exposi¢io dos mecanismos através
dos quais o espago afeta a distribui¢io de recursos entre os habitantes das cidades.
Os argumentos utilizados foram extraidos de abordagens analiticas elaboradas por
autores pertencentes a diferentes correntes tedricas dedicadas ao estudo da relagao
entre territdrio e iniquidade social.

Essas abordagens foram divididas em trés eixos analiticos principais, conforme
a seguir descrito.

1) O primeiro eixo demonstra elementos através dos quais a forma espacial
atua como elemento de conservacio da histéria de cada sociedade, cristali-
zando os processos sociais e suas caracteristicas em termos de distribui¢io
de recursos e ativos entre os habitantes dos ambientes urbanos.

1. Professor adjunto da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). E-mail: mardencampos@gmail.com.
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2) No segundo eixo, mostramos como a inser¢ao dos individuos em um
espaco social segregado e estigmatizado influencia suas trajetérias de
vida em termos simbdlicos e valorativos, assim como aqueles ligados a
formagcao de capital social individual. Destacam-se estudos que salientam
o impacto da vizinhanga sobre o “desempenho” no ambiente escolar e
mercado de trabalho, por exemplo, assim como na constru¢io de univer-
sos simbdlico-valorativos norteadores dos comportamentos individuais.

3) No terceiro eixo, evidenciamos a forma como o espago afeta diretamen-
te a conservagao da distribuigdo e a concentragio da riqueza entre as
geragdes. Por isso, o eixo foi denominado de “dimensio material” do
espaco e engloba os processos que possibilitam que determinados indi-
viduos tenham — ou nao — acesso a ativos territoriais ao longo do tempo.
O acesso a terra urbana e & moradia satisfatéria sio os exemplos emble-
madticos dessa dimensao, sendo importantes preditores da distribuigao
desigual entre niveis de seguran¢a quanto a moradia (valores de uso) e
patrimoénio financeiro (valores de troca) entre os habitantes das cidades.

Antes de entrarmos na discussao dos eixos conceituais explicitados, faremos, na
préxima se¢o, uma incursao por dados quantitativos que exemplificam o elevado
grau de desigualdade socioespacial presente nas concentracoes urbanas do Brasil.

2 A DESIGUALDADE SOCIOESPACIAL NAS AGLOMERACOES URBANAS DO BRASIL

Qualquer que seja a perspectiva adotada para analisar a iniquidade social, o Brasil
inevitavelmente aparecerd como um dos paises mais desiguais do mundo. Fruto
de um processo histérico perverso, nosso tecido urbano apresenta uma estrutura
fragmentada e excludente, que acompanhou o rdpido processo de urbanizacio da
populagao observado durante o século XX.

Conforme relatam Fernandes, Salata e Carvalhaes (2017), o crescimento das
cidades brasileiras ocorreu sem que o emprego industrial tomasse grande proporgio
na estrutura ocupacional. Isso fez com que a populagio recém-chegada as cidades,
empurrada pelo éxodo rural, tivesse como alicerce a inser¢io no setor de servigos,
em grande parte em atividades informais e com baixos rendimentos. Nesse processo,
parte da populagio inseriu-se de forma periférica tanto na estrutura ocupacional
quando no territério das cidades, habitando as zonas periféricas ou as regides com
sérias deficiéncias de estrutura urbana.

Embora as condi¢oes de moradia nas cidades brasileiras tenham melhorado
nas ultimas décadas, pouca mobilidade social foi observada entre as classes mais
desfavorecidas e os estratos superiores da pirdmide social (Ribeiro e Koslinski,
2009). Estudos tém observado uma manutengio da condigio social dos individuos
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comparativamente a de seus pais, indicando uma persisténcia da iniquidade social
ao longo das geragoes (Ramos e Reis, 1995).

Apresentamos a seguir evidéncias de como a estrutura socioespacial das cidades
brasileiras se apresentava fragmentada ao final da primeira década do século XXI.
Isso serd feito com base em informagées extraidas do estudo Zipologia Intraurbana:
espagos de diferenciagdo socioecondmica nas concentragées urbanas do Brasil, realizado
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2017).

Neste estudo, foram analisadas as 63 maiores concentragoes urbanas do pais,
além das capitais estaduais Palmas-TO e Boa Vista-RR, abrangendo um total de
435 municipios. Foi feita a comparagio das diferencas intraurbanas das condi¢oes
de vida dos habitantes dessas cidades, em termos de saneamento, composi¢io
domiciliar, bens de consumo, renda e escolaridade dos moradores.

Operacionalmente, foi criada uma tipologia dos espacos internos das concen-
tragoes urbanas a partir das seguintes varidveis, extraidas do Censo Demografico do

IBGE, referente a 2010:

*  percentual de pessoas cujo domicilio possui rede geral de esgoto ou
pluvial, ou fossa séptica;

e percentual de pessoas cujo domicilio possui dgua distribuida por rede
geral de abastecimento;

e percentual de pessoas cujo domicilio possui coleta de lixo diretamente
por servigo de limpeza ou em cagamba de servigo de limpeza;

*  existéncia de computador com acesso a internet;
*  existéncia de mdquina de lavar;

e percentual de pessoas em domicilios com densidade de até dois moradores
por dormitério;

* mediana do rendimento domiciliar per capiza;
*  razdo de dependéncia de menores de 15 anos;

*  percentual de pessoas sem instrugao ou com fundamental incompleto e
18 anos ou mais de idade;

*  percentual de pessoas com nivel de escolaridade;
*  percentual de pessoas em domicilios com existéncia de mdquina de lavar;

e percentual de pessoas em domicilios com existéncia de computador com
acesso a internet; e

*  percentual de pessoas em domicilios com alvenaria predominante nas
paredes externas.



138 ‘ Dialogos para uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano

Cada uma das concentragdes urbanas foi segmentada em onze tipos homo-
géneos, com vistas a retratar a diferenciagao socioespacial nas condi¢oes de vida
dos seus habitantes. Isso foi feito a partir do valor mediano encontrado para cada
varidvel do Censo Demogréfico 2010 selecionada para o estudo. Os resultados
estdo apresentados na tabela 1.

O IBGE considerou como dreas com boas condigdes de vida aquelas repre-
sentadas pelos tipos A, B, C e D, sendo que as dreas A e B podem ser consideradas
dreas ricas. As médias condigoes de vida estdo representadas pelos tipos E e F; as
baixas, por G e H; as baixissimas, por I e J; e as condi¢des precdrias, pelos que
vivem nas dreas de tipo K.

TABELA 1

Tipos intraurbanos e mediana dos indicadores selecionados para concentragdes
urbanas do Brasil (2010)

100,00 95,90 98,70 89.60 95.40 580 7 325000
100,00 9450 98,40 85,00 9330 8390 18 2500,00

9980 2970
9,60 50
100,00 980 2910 270 97,00 8150 9240 780 ) 175000
8% 950 810 8440 2420 50 830 €210 24 810,00
9950 9930 8400 7230 8740 4490 7370 4320 31 510,00
9890 90 7350 €960 840 3530 4400 5130 31 440,00
' 910 5180 5,80 .90 8450 43,00 5180 530 3 555,00
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Fonte: IBGE (2017).
Obs.: llustragdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Como se pode observar, as varidveis selecionadas estao altamente correlaciona-
das entre si, indicando que grupos especificos de individuos possuem caracteristicas
semelhantes no conjunto das dimensées consideradas.

Os resultados da andlise (dados nao tabulados) mostram que 96,5 milhées de
pessoas (praticamente metade da populagio brasileira) residiam nessas concentra-
¢oes urbanas em 2010. Nas dreas com boas condi¢des de vida, habitavam 23,9%
da populagio das concentragoes urbanas, sendo que, nas dreas ricas, residiam 3,8
milhoes de pessoas, ou 4% da populacio das concentragoes. Nas dreas médias,
habitavam 37,9% da populacio. Nas de baixas condi¢ées, 33,4%. Nas de baixis-
simas condicoes, residiam 4,3% do total, restando apenas 0,4% da popula¢do nas
dreas com condigdes precdrias.
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Somando aqueles que viviam em dreas com condi¢oes baixissimas ou precdrias,
teriamos 4,7% da populagao ou 4,5 milhées de pessoas. A grande maioria (91,2%)
estaria em condi¢des intermedidrias entre as dreas positivamente ou negativamente
extremas, sendo que as maiores concentragdes estariam nas areas intermedidrias E
e G, com 30,9% e 20,6% da populac¢io, respectivamente.

Ha4 diferencas marcantes quando consideramos a regido geografica de loca-
lizagao das concentragdes urbanas (grfico 1).

GRAFICO 1

Populacao por condicdo da area de residéncia, segundo regido geografica: concentracées
urbanas do Brasil (2010)
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Fonte: IBGE (2017).

Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condices técnicas dos
originais (nota do Editorial).

As condigdes precdrias aparecem exclusivamente nas regiées Norte e Nordeste,
sendo que 70,5% dessa populagdo vive no Nordeste. J4 a populagio que vive em
condig¢oes baixissimas é predominante no Norte (45% da populagio com essas con-
di¢des), seguido do Nordeste (28,9% dessa populagao). No Sudeste, residem 18%
da populagio com condi¢des baixissimas de vida, restando 6,4% no Centro-Oeste e
apenas 1,6% na regido Sul.

No lado mais favorecido da hierarquia socioespacial, vemos que, na regiao
Sudeste — onde vivem 54% da populacio total das concentra¢oes urbanas —, residem
61,5% dos ricos e 61% dos que vivem em condi¢des boas. No Centro-Oeste, que
abriga 7,6% da populagio, vivem 13,4% dos ricos, principalmente pela influéncia
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de Brasilia, que abriga o maior percentual de populagio rica entre todas as dreas do
estudo. A regido Nordeste abriga 15,4% dos ricos e 13,2% dos que vivem em boas
condigoes, embora nela residam 20,2% da populagio das concentra¢oes urbanas

do pais.

A andlise por regido mostra que as regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste abri-
gam as maiores participacoes de populagio em boas condi¢des. O Sul e o Sudeste
apresentam percentuais praticamente nulos de populagio nas piores condigoes
(baixissimas e precdrias) e os menores percentuais de populagao em baixas condi-
¢oes. O Centro-Oeste é relativamente mais “equilibrado” em termos de distribui¢io
numérica entre os tipos criados, enquanto o Nordeste e o Norte apresentam as
piores condigoes de vida nas concentragdes urbanas. No Nordeste, hd os maiores
percentuais de populagio com condigio baixa de vida, enquanto o Norte se destaca
por elevado percentual de populacio em condigoes baixissimas.

Em termos mais especificos, vemos que oito concentra¢des urbanas tém
mais de um ter¢o da populacio vivendo em dreas mais favorecidas (tabela 1).
Cinco dessas dreas localizam-se no Sudeste, duas, no Sul e apenas uma (Palmas),
no Norte. Trinta e uma concentragdes nao possuem populagoes em dreas pobres,
sendo que apenas trés delas estavam fora das regides Sul ou Sudeste (Natal, Feira
de Santana e Palmas).

Havia quinze concentragdes com mais de 80% da populagio nos tipos médios,
estando seis no Nordeste, cinco no Sudeste e quatro no Sul.

Entre as mais desfavorecidas, quatro concentragdes urbanas nao tinham
nenhuma populagio vivendo em dreas ricas, estando trés delas no Norte (Porto
Velho, Rio Branco e Macapd) ¢ uma no Nordeste (Juazeiro do Norte). Nove con-
centragdes tinham mais de 20% da populagio em dreas pobres, sendo seis delas
no Norte, duas no Nordeste e apenas uma no Sudeste (Campos dos Goytacazes).

Por fim, entre as regides mais desiguais, com altos percentuais de populacio
tanto em dreas ricas como pobres, havia quatro no Nordeste, duas no Norte e
uma no Sudeste.

Feita essa introdugao, passamos a discussao dos mecanismos através dos quais
0 espago atua na perpetuacio ou superagao da estratificagao social nas sociedades
contemporineas, destacando os aspectos territoriais dos regimes de estratificacio
social na perspectiva de alguns estudiosos do tema.

3 0S SISTEMAS DE ESTRATIFICACAO SOCIAL CONTEMPORANEOS

Antes de passar a discussao dos eixos analiticos propriamente ditos, é preciso des-
tacar os pontos principais que estruturam os sistemas de estratificagio presentes
nas sociedades modernas.
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Os estudos sobre os sistemas de estratificagio social buscam desvendar a forma
como a desigualdade se estrutura no interior de cada sociedade, tendo como foco a
andlise do volume total (nivel) de desigualdade entre os individuos, assim como os
mecanismos pelos quais ela opera. Nesses estudos, a desigualdade é vista como um
fenémeno multidimensional, na medida em que vérios fatores atuam concomitante-
mente na estratificagio social da populagio. H4, contudo, dificuldade de se encontrarem
formas razodveis de se estimar a desigualdade total existente em uma populagao que
englobem todas as duas dimensoes, o que acaba levando os estudiosos a se concentrarem
em apenas algumas delas.

Neste estudo, trataremos do espectro territorial dos sistemas de desigualda-
de vigentes nas sociedades modernas, segundo a visao de destacados autores que
estudam o tema. Isso ndo implica nossa adesao a uma perspectiva que coloque o
territério como elemento preponderante sobre as demais dimensées, mas sim um
“desconforto” gerado pela persistente negligéncia do papel do elemento espacial
na conservacgio da estrutura social das sociedades atuais.

Antes de aprofundarmos no tema, é preciso destacar a forma como diferentes
estudiosos tratam analiticamente as dimensoes da estratificacdo social das popu-
lagoes. Isso serd feito a partir de elementos presentes no estudo de David Grusky
e Manwai Ku, apresentado na obra Social stratification: class, race and gender in
sociological perspective (Grusky e Ku, 1994), texto referencial nesse campo tematico.

Segundo os autores, cada dimensao representa um ou mais atributos (aivos)
que segmentam os individuos pertencentes a determinado grupo social. Depen-
dendo do sistema de estratificagio, esses ativos estardo dispersos ou concentrados
entre os individuos de uma populagio. Enquanto certos atributos estao distribuidos
de forma relativamente equinime, outros se apresentam de forma extremamente
concentrada. Isso faz com que alguns deles tenham maior poder de segmentagdo
do que outros. O controle por parte de grupos sociais especificos daqueles ativos
com capacidade de manter os individuos em niveis elevados da hierarquia social
forma as elites de cada regime social.

Os sistemas de estratificagdo estdo estruturados segundo trés mecanismos
estruturantes: rigidez, atribuigao e cristalizagao (Grusky e Ku, 2014).

A luta por manter a posse e controlar esses ativos confere rigidez temporal
ao sistema de estratificagao, sendo que o espago tem papel preponderante nesse
processo. Nos casos em que hd elevada rigidez da estrutura social, a posicao atual
dos individuos pode ser predita com base no estado anterior de suas caracteristicas
ou nas caracteristicas de seus pais. Por outro lado, mecanismos que favorecem
a mobilidade social quebram o processo de rigidez, permitindo aos individuos
moverem-se na escala social.
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Outro importante mecanismo que atua nos sistemas de estratificagao é o
chamado processo de atribuigao. Ele opera na medida em que condigoes presentes
no nascimento dos individuos — como sexo, raga ou cor, por exemplo — sao deter-
minantes da sua inser¢io na hierarquia social ao longo da vida, em detrimento de
ativos que sao adquiridos a medida que envelhecem. Aspectos decorrentes da atri-
buicio tém sido vistos como discriminatdrios e indesejveis em diversas sociedades.

Por fim, o processo de cristalizagao indica a correlagio entre os diversos tipos
de ativos que estratificam a sociedade — ou seja, entre as diferentes dimensoes do
sistema de desigualdade. A estratificagio encontra-se cristalizada quando um nimero
considerdvel de ativos valorizados em cada sociedade se concentra em um pequeno
grupo de individuos.

Os atributos relacionados aos locais que os individuos vivem e por onde
circulam podem ter papel preponderante, tanto na perpetuagio da desigualdade
a0 longo do tempo (rigidez) como enquanto atributo diferenciador na origem, e
mesmo como indicador da cristalizacio dos atributos que estratificam os individu-
os. S20 mecanismos complexos e que precisam ser discutidos com maior atengio.
Na préxima secio, serd feita uma apresentagao da forma como o espago tem sido
incorporado na andlise dos sistemas de estratificagao social.

E consenso entre os estudiosos de que hd forte conexio entre o modo como
os individuos sdo estratificados em termos de hierarquia de grupos sociais ¢ a forma
como seus espagos de vida estao localizados no territério. Nesse sentido, os espagos
fisico e social refletem-se e afetam-se mutuamente, levando autores como Bourdieu
a afirmar que “o lugar e o local ocupados por um agente no espago fisico apropriado
constituem excelentes indicadores de sua posi¢o no espago social” (Bourdieu, 2013,
p- 134). Sdo pouco conhecidos, entretanto, os mecanismos através dos quais esse
fendmeno ocorre.

Segundo Harvey (1973), a dificuldade de entender a articulagio entre as esferas
sociais e espaciais decorre, em grande parte, dos cortes epistemoldgicos existentes
entre os campos disciplinares que estudam cada uma delas. Um exemplo claro so as
diferencas no conceito de “posi¢io” entre os que estudam separadamente a localizagio
dos individuos no espaco fisico ou social. Enquanto, na dimensao fisica, “posi¢io” é
uma categoria excludente (dois individuos nunca ocupam uma a mesma posi¢ao simul-
taneamente), no espago social isso é perfeitamente possivel: a0 menos teoricamente,
um nimero ilimitado de individuos pode ocupar a mesma posi¢io social. Segundo
Harvey, isso parte da diferenga entre a “imaginagio socioldgica” (atribuida aos que
buscam entender a insercio do individuo nos processos histdricos) e a “imaginacio
geogréfica’, utilizada pelos que visam reconhecer o papel do espago ou territério nas
biografias individuais (Harvey, 1973). Como, segundo o autor, essa diferenca é algo
artificial, a tentativa de articular os dois arcabougos decorreria mais de um problema
epistemoldgico do que de uma questao ontoldgica, referente a realidade-em-si.
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Segundo Harvey, “o tinico arcabougo conceitual adequado para compreender
a cidade ¢ aquele que engloba e se apoia sobre as imagina¢des geogréfica e socio-
16gica” (Harvey, 1973, p. 27). Isso evitaria cair, por exemplo, na simplificacio do
determinismo espacial, que indicaria a forma espacial como determinante tnico
ou principal de processo social por ela abrigado.

A utilizagao de uma perspectiva relacional nas abordagens cientificas que lidam
com o tratamento da relagdo entre espaco fisico e social seria um primeiro passo
para romper a barreira disciplinar no tratamento da questao. Embora o conceito de
posicdo possa ter diferencas entre as disciplinas, por exemplo, a “posi¢io relativa” de
um individuo frente aos demais (distdncia e proximidade) é perfeitamente aplicdvel
e possui significado semelhante tanto na dimensio social quanto na geogréfica ou
espacial. A vantagem de se utilizar uma abordagem relacional decorre nao apenas de
seu potencial analitico, mas, acima de tudo, de uma aproximagio com o fendmeno
estudado em si mesmo, onde os aspectos sociais e territoriais (a histéria e a geografia)
se apresentam como esferas da mesma realidade, ou “faces da mesma moeda”.

Nesse sentido, é preciso entender como o comportamento social acompanha
a forma espacial que as cidades assumem, a0 mesmo tempo que é preciso reconhe-
cer que, uma vez que uma forma espacial é criada, ela tende a institucionalizar-se
e, em alguma medida, determinar o desenvolvimento futuro do processo social.

4 0 PAPEL DO ESPACO NA CONSERVACAO DO SISTEMA SOCIAL

A partir deste ponto, nos dedicaremos a explicitacio dos eixos analiticos seleciona-
dos para destacar o papel da forma espacial na estratificacio dos sistemas sociais.

Uma qualidade espacial com influéncia destacada na dinimica dos processos
sociais € o fato de existir uma inércia ou perpetuagio da forma espacial durante o
tempo. Essa caracteristica ¢ representada pela inflexibilidade locacional de moradias e
empreendimentos, assim como das estruturas vidrias, o que leva a haver uma elevada
resisténcia da forma espacial a mudancas conjunturais ou pressoes para transformagio
de um sistema social. Uma vez alocados no espago, os individuos e atividades sao
particularmente dificeis de serem realocados. Ainda que, no longo prazo, o espago
tenda a se adaptar as transformagdes sociais, a fixidez das estruturas fisicas levard
sempre a um “atraso na resposta’ (time lag) que pode perdurar por anos ou décadas.

Segundo Harvey (1973), esse fato levaria a um desequilibrio entre a forma
espacial e a estrutura social. No caso das cidades, a inércia espacial ainda geraria
novas desigualdades, dado que diferentes partes da cidade teriam diferentes velo-
cidades e capacidades de adaptagio a mudancas. Ao mesmo tempo, os individuos
também possuiriam capacidades diferentes para se mover ou permanecer nos locais
de residéncia ou trabalho e se adaptar a novas dindmicas espaciais, gerando uma
dupla fricgao da dinimica entre espaco e sociedade.
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Isso faz com que as formas espaciais contribuam para a sedimentagao dos
momentos da histdria social e de sua extensao ao longo do tempo. A forma espacial
estabiliza a materialidade da existéncia. Isso estd explicito tanto no nivel individual,
na busca das familias pela seguranca da habitagao, quanto em iniciativas coletivas
ou estatais de conserva¢io da infraestrutura de transporte e dos equipamentos
urbanos. Tudo isso faz com que o espaco acabe sendo um dos principais elementos
perpetuadores (conservadores) no processo de reprodugao social. Isso leva Bourdieu
(2013) a afirmar que o espago cristaliza a histéria social, levando a um efeito de
naturaliza¢io, acarretado pela inscri¢ao durdvel das realidades sociais no mundo
fisico. Conforme explicita, o espago social se encontra inscrito na objetividade das
estruturas espaciais, sendo que o espago habitado funciona como uma espécie de
“metdfora do espago social” (Bourdieu, 2013).

E 0 que nos ensina Milton Santos, quando afirma que o espaco é a acumulacio
desigual dos tempos. Conforme relata:

O passado passou, e s6 o presente ¢ real, mas a atualidade do espaco tem isto de sin-
gular: ela é formada de momentos que foram, estando agora cristalizados como objetos
geogrdficos atuais (...). Por isso, o momento passado estd morto como tempo, nao porém
como espago; 0 momento passado ja nio é, nem voltard a ser, mas sua objetivagio
nio equivale totalmente ao passado, uma vez que estd sempre aqui e participa da vida
atual como forma indispensdvel a realizacdo social (Santos, 2007, p. 14, grifo nosso).

A fixidez espacial de que estamos tratando atua nao apenas estabilizando as
totalidades sociais ao longo do tempo, como também contribuindo para o conge-
lamento de suas divisoes internas. Isso ocorre tanto pela transmissao — ou nao — de
recursos entre as geragoes quanto pela dinimica de atragdo e repulsao observadas
nas lutas pelos privilégios da localizagao.

Essas lutas caracterizam o espago das cidades como como um campo de dis-
puta e lutas por acesso e exclusio. Conforme destacado por Bourdieu (2013), isso
ocorre tanto pelos privilégios de acesso de localizagio como pela atribuicao de status
e poder de diferenciacio entre os individuos. Nesse processo, a localizacio acaba
sendo importante fonte de acimulo de capital social via estabelecimento de redes
de contato e filiagio. E o papel dos efeitos de vizinhanga, observados em dinimicas
que acontecem em espacos seletos, no que Bourdieu chama de “efeitos de clube”.
No outro polo da escala socioespacial, onde a ocupagao se dd por despossessao, a
localizagio atua com estigmatizagio, através de “efeito de gueto”. Segundo o autor:

Além do efeito de estigmatizagio, o ajuntamento, em um mesmo lugar, de uma po-
pulacio homogénea na despossessio tem também por efeito redobrar a despossessio,
notadamente em termos de cultura e de prética cultural, assim como, inversamente,
ele reforga a prética cultural dos mais abastados (Bourdieu, 2013, p. 140).
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Esse aspecto caracteriza o tema da préxima se¢do, dedicada a influéncia da
vizinhanca nas trajetérias de vida dos habitantes de cada porgao espacial.

5 SEGREGAGCAO ESPACIAL E A DINAMICA DO CAPITAL SOCIAL

O segundo eixo de andlise trata da relagio entre segregacao espacial e dos elementos
que dio dinamismo ao processo de formagao do capital social ao longo da vida,
entendido como as redes de contato e relagdes sociais que os individuos constroem
no decorrer da vida.

Conforme Sabatini e Sierralta (20006), a segregagao residencial consiste em
uma relagdo espacial de separagio ou proximidade territorial entre pessoas ou fa-
milias que pertencem ao mesmo grupo social. Tecnicamente falando, consiste na
formacio de dreas menores homogéneas e espacialmente concentradas inseridas
num todo territorial maior, de configuracio heterogénea.

Embora, segundo os autores, nao haja necessariamente uma relagao direta
entre desigualdade social e segregagao espacial, as racionalidades produzidas pelo
mercado imobilidrio acabam levando a uma elevada correlacio entre essas dimen-
soes. Isso ocorre porque o mercado cria dreas de prestigio — e, concomitantemente,
de desprestigio —, ao induzir a valorizagio de setores da cidade no processo de
constru¢do e comercializa¢do de iméveis. Essa dinimica, ancorada em processos
especulativos de fixagao do prego da terra — e dos imdveis —, leva individuos de
poder aquisitivo semelhante a viverem préximos, a0 mesmo tempo que os afastam
de outros grupos. Nesse aspecto, a dimensio econdmica (renda e patriménio) atua
como aglutinador no espago de individuos com caracteristicas semelhantes.

Com o passar do tempo, o mercado imobilidrio amplia a segmentagao das
cidades via sistema de pregos. Outras caracteristicas individuais, altamente crista-
lizadas em torno da renda, tendem entio a aglomerarem-se no territdrio, criando
dreas com niveis semelhantes em termos de escolaridade, hébitos de consumo e
lazer, cor, raca e pertencimento étnico, entre outros aspectos. Isso leva a formagoes
socioespaciais do tipo da que encontramos no Brasil atual, conforme apresentado
na tabela 1 deste capitulo.

O estudo da segregacdo espacial nas cidades brasileiras tem como marco o
trabalho de Teresa Caldeira (1997). A autora apresenta as formas pelas quais a
segregacao social se inscreve historicamente no espago das cidades, destacando o
caso da cidade de Sao Paulo. Segundo a autora, a segregacio na cidade sempre
existiu, embora no passado os diferentes grupos sociais vivessem préximos uns dos
outros. Contudo, entre as décadas de 1940 e 1980, a divisao entre centro e perife-
ria organizou o espago da cidade, momento em que grandes distincias separaram
espacialmente 0s grupos sociais. Recentemente, uma combinagﬁo de processos
transformou o padrao de distribuigao de grupos sociais e atividades econdmicas no
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espago da cidade, reduzindo novamente as distincias fisicas entre ricos e pobres,
a0 mesmo tempo que novos mecanismos foram criados para separd-los, muitos
deles ancorados no medo da violéncia e criminalidade. E o caso da expansio de
condominios murados, segurancas particulares, sistemas de vigilancia e fechamentos
de ruas com cancelas e guaritas.

A segregacio espacial traz consequéncias maléficas para os moradores da
cidade como um todo, especialmente para aqueles que vivem nas dreas de menor
hierarquia espacial (menos valorizadas). Além disso, o efeito da concentrago espa-
cial da pobreza na trajetdria de vida das pessoas é distinto do efeito da experiéncia
individual da pobreza. Nesse sentido, a segregagao espacial insere uma nova camada
(dimensio) no processo de estratificagio social.

Um aspecto bastante destacado pelos estudiosos do tema é o processo da difu-
sao de comportamentos entre individuos que vivem em cada por¢io do territério,
que funciona, segundo eles, através do chamado ‘efeito de pares”, levando a uma
segregacdo de ordem comportamental, que marca os individuos ao longo de toda
a vida. Com isso, espagos de vida de uma mesma cidade tornam-se radicalmente
distintos entre si, assim como as experiéncias de seus moradores, dado que expoem
os individuos a universos valorativos e comportamentais segmentados. Isso ¢ espe-
cialmente forte no caso das criangas e jovens. Além disso, os caminhos informais de
informacao fecham-se em redes espacialmente delimitadas, caminhos esses eficazes
para inser¢io no mercado de trabalho e mesmo no “mercado matrimonial”, por
exemplo. Essas esferas estruturam significativamente o modo de vida dos individuos
e possuem importante papel em suas trajetdrias de vida.

Ademais, esses espagos se tornam estigmatizados, e seus moradores acabam
carregando esses estigmas, marcando a forma como sio vistos por outros moradores
da cidade. Um exemplo notédrio é a postura das operagdes policiais nas diferentes
regioes (zonas) das cidades brasileiras e o tratamento diferenciado dado a mora-
dores dessas dreas.

Segundo Harvey:

o espago construido ¢ parte de um intricado processo de sinaliza¢io que direciona
e confere significado para a experiéncia urbana e o cotidiano citadino. Os sinais e
os simbolos que nos envolvem nos ambientes urbanos exercem poderosa influéncia,
particularmente entre os jovens. Eles moldam as sensibilidades, criam necessidades
e desejos e situam nossas aspiracoes em relagio a um ambiente geogrifico que ¢, em
grande parte, fabricado (Harvey, 1973, p. 310, tradu¢io nossa).

Estudos empirico atestam a importancia de fatores espaciais para a compreen-
sao das desigualdades nos resultados escolares, destacando a influéncia do territério
na qualidade do ensino ofertado pelas escolas (Ribeiro e Kaztman, 2008; Ribeiro
e Koslinski, 2009; Kolinski e Alves, 2012).
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Impulsionados pelas pesquisas de Wilson (1987), na obra seminal intitulada
The Truly Disadvantaged: the inner city, the underclass, and public policy, alguns
estudos passaram a relacionar realizagoes socioecondmicas ou processos culturais
a composi¢ao social dos espacos urbanos. Esses estudos buscam compreender de
que maneira a localiza¢io da moradia influencia a formagio de redes de interagao
entre os individuos e qual a influéncia dessas redes no desempenho escolar. E nesse
contexto que expressdes como “efeito de lugar” (Bourdieu, 1997), “segregacio”
(Maurin, 2004) e “vizinhan¢a” (Maloutas, 2011) passam a ser utilizadas para designar
a influéncia das caracteristicas sociais da vizinhanga sobre as condigoes de vida e a
mobilidade social dos individuos (Ernica e Batista, 2012).

No caso dos Estados Unidos, por exemplo, Wilson (1994) estuda os efeitos da
vizinhanca entre desempregados norte-americanos. Segundo o autor, os espagos que
concentram elevados niveis de desemprego entre os moradores sao espagos “indiscipli-
nados”. Para Wilson, o emprego ordena o cotidiano e confere sztus de valor a disciplina,
a0 expor os habitantes dos locais a comportamentos ordenados e disciplinados de outros
moradores. Jovens que crescem em uma vizinhanga onde o padrao de comportamento
do trabalhador formal ¢ a tonica observada tendem a desenvolver, segundo o autor,
habitos disciplinares estdveis, reflexo do comportamento que observam no entorno
em que vivem.

No mesmo sentido, outro estudo importante sobre o efeito da segregacio
das cidades norte-americanas no comportamento dos moradores foi realizado por
Massey e Denton (1994), indicando que o processo de segregagao tende a con-
centrar aspectos negativos em espacos delimitados da cidade. Nesses espagos, hd
uma normaliza¢io — em duplo sentido — dos comportamentos desfavordveis, como
o mau desempenho escolar, o desleixo com a prontincia, a deterioracio fisica e a
violéncia. Isso ocorre devido a exposicio prolongada a esses fatores, conferindo a
eles um cardter de normalidade. Isso reduz a possiblidade de sucesso dos morado-
res desses locais em outros espagos das cidades, cujo padrio de comportamento é
diferenciado. Limita-se, assim, o acesso de uma parcela considerdvel da populagao
a recursos que tendem a se concentrar nas regioes mais ricas das cidades.

No caso do desempenho escolar, Pebley e Sastry (2003) estudam o efeito da
vizinhanga na vida de criangas, ressaltando o impacto do que elas fazem “depois”
da escola em seu processo de desenvolvimento. Segundo os autores, nas classes mais
altas, as criangas tendem a reforcar seus processos de aprendizado em atividades
complementares, vigiadas por adultos, como cursos de linguas, atividades artisticas
ou esportes. Ao mesmo tempo, criancas mais pobres tendem a ficar nas ruas, sem
supervisao de adultos, em ambientes desfavordveis para sua formagao.



148 Dialogos para uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano

6 0 ESPACO E A TRANSMISSAO INTERGERACIONAL DA RIQUEZA

Passemos agora a tratar do aspecto econémico que explicita o papel do espago na
perpetuacio dos sistemas de estratificagio social ao longo do tempo, que representa
o terceiro eixo de nossa andlise.

Incialmente, é preciso destacar que a posse da terra e do ambiente construido
constitui uma importante reserva de ativos que os individuos acumulam ao longo
de sua vida. Os investimentos em estruturas fisicas possuem elevado grau de du-
ragdo temporal, tendo papel central tanto na conservagio como na transmissao de
ativos — assim como no bloqueio do acesso — entre as geragoes. Essa ¢ uma forma
importante de perpetuacio da forma espacial e, consequente, de conservagio da
estrutura social.

Uma das “fungoes” do espago é atuar como reserva de valor econémico. Isso
ocorre devido ao fato de a terra ser considerada um ativo durdvel e temporalmente
estavel. Segundo Harvey (1973), o espago ¢, historicamente, o maior repositdrio
singular de ativos da era moderna. A terra tende a trocar pouco de mios ao lon-
go do tempo, relativamente a outros tipos de ativos ou mercadorias. Conforme
pontua o autor:

Em algumas 4reas de negécios — particularmente quando hd pesados investimentos
em capital fixo —, como em muitas das infraestruturas urbanas (estradas, escolas,
hospitais etc.), em setores consolidados do mercado de moradia privada, a terra e
seus melhoramentos raramente sio comodificados, ainda que estejam sobre constante
uso (Harvey, 1973, p. 158, traducdo nossa).

Importante destacar, seguindo a leitura de Harvey, que, no modo de pro-
ducio capitalista, a posse da terra precisa, necessariamente, se confirmar como
propriedade privada. Ou seja, o processo ocorre em um sistema de monopdlio
dos ativos realizado através da exclusao do acesso a terra, que ¢ institucionalizado
pelos sistemas (estatais) de garantia da propriedade.

O estudo da transmissao da desigualdade no longo prazo sofre grande influén-
cia do trabalho de Piketty (2014). Segundo o autor, a heranga, como representagao
do patriménio originados no passado, tende a predominar como fonte de riqueza
em relagao & poupanga, referente ao patrimonio acumulado no presente. Tal fato
tende a gerar uma importincia desproporcional e duradoura das desigualdades
criadas no passado.

Com isso, a trajetdria de vida das gera¢des mais jovens depende, em larga
medida, do recebimento ou nao de patriménios herdados. Segundo o autor, esse
fato vem se intensificando nas décadas recentes. Entre aqueles nascidos apds a
década de 1970, por exemplo:
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a presenca ou nio de doacdes significativas determina em grande parte quem vai se
tornar proprietdrio, com qual idade, com que cdnjuge, onde e em que proporgio,
ou no minimo de modo mais determinante do que acontecia com a geragio de seus
pais. Suas vidas, suas carreiras, suas escolhas familiares e pessoais sao muito mais
influenciadas pela heranga — ou pela auséncia dela — do que a dos baby-boomers

(Piketty, 2014, p. 580).

Diversos autores apontam na mesma dire¢ao. Forrest e Murie (1989), por
exemplo, mostram que, no Reino Unido, isso tem efeitos significativos nas trans-
feréncias intergeracionais de riqueza. Saunders (1984) sugere que as divisoes
sociais decorrentes da propriedade de habitagao na Inglaterra representam uma
importante linha de fratura na sociedade britdnica, em decorréncia do potencial
acumulativo da propriedade no nivel de consumo e do significado da habitagao
como expressio de identidade e fonte de seguranga individual. Em outro estudo,
Saunders (1986) mostra que a heranga costuma ocorrer em valores que muitas vezes
excedem o que uma familia da classe trabalhadora poderia esperar economizar com
seus rendimentos de trabalho. Spilerman (2000), em um estudo sobre a riqueza
familiar na populagio americana, mostra que as transferéncias intergeracionais de
patrimonio sdo substanciais e responsdveis por parte pronunciada na desigualdade
de riqueza. Analisando o México, Torche e Spilerman (2009) mostram a impor-
tancia das transferéncias diretas de recursos entre pais e filhos, que predomina
na determina¢io do valor dos ativos adquiridos pelos filhos ao longo da vida.
O recebimento de transferéncias dos pais afeta significativamente o valor dos
iméveis que os filhos possuem, conforme exemplificam.

O componente espacial — na forma de propriedade de terra, iméveis ou ins-
talagoes empresariais — também desponta como um dos principais ativos tangiveis
transmitidos entre geragdes na sociedade brasileira atual, conforme a investigagao
realizada por Freitas (2021). Em um estudo avaliativo do processo de mobilidade
social no Brasil contemporineo, o autor apresenta indicios de que a transmissao da
vantagem socioeconémica no Brasil, ainda que o investimento em educagio formal
abra possibilidades de existéncia de uma competigao meritocritica por recursos entre
os brasileiros, possui como principal efeito a perpetuagao intergeracional dos niveis
de bem-estar, advindos da heranga socioecondmica que recebem de seus familiares.

7 DISCUSSAO

Conforme demostrado no exercicio empirico realizado na se¢o inicial, o contexto
urbano no Brasil encontra-se altamente fragmentado, desigual e segregado, tanto
internamente as cidades como entre elas. Essas evidéncias demostram a comple-
xidade a ser enfrentada para a elabora¢io de politicas de desenvolvimento urbano
para o pais.
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Buscando trazer elementos que possam nortear os instrumentos a serem
incorporados em iniciativas desse tipo, apresentamos neste trabalho mecanismos
através dos quais as formas e os processos espaciais interferem nos sistemas de es-
tratificagio social das sociedades contemporineas, com base na literatura recente
desenvolvida sobre o tema. Com isso, trazemos elementos que ajudam a explicar a
estabilidade da desigualdade socioespacial presente nas cidades brasileiras, a partir
de um viés espacial.

O quadro 1 resume os eixos analiticos que foram construidos para segmen-
tar os diferentes processos espaciais que afetam a distribui¢io de ativos entre os
grupos sociais.

O primeiro desses eixos demonstra as propriedades espaciais no que tange
. } ., . . .
a conservacio da histéria de cada sociedade, assim como solidifica o resultado de
um processo de disputas pela posigao espacial, cristalizando as divisoes sociais
existentes nos ambientes urbanos.

No segundo eixo, mostramos como a inser¢ao dos individuos em um es-
pago social segregado e estigmatizado influencia suas trajetorias de vida, a partir
de processos como o contdgio comportamental e a formagio de um referencial
simbdlico-valorativo discrepante daquele moldado por outros ambientes de vida.
A segmentagao dos lugares leva a segmentagao das condutas e dos comportamentos,
com sérias implicagdes para o congelamento da estrutura social.

Por fim, no terceiro eixo, mostramos a forma como o espago afeta diretamente
a conservagio da distribuicao e da concentragio da riqueza entre as geragoes, dadas
suas propriedades como reserva relativamente estdvel de valor, que, via de regra,
¢ conservada por heranga e transferéncia entre individuos de uma mesma classe
ou camada social.

QUADRO 1
Eixos analiticos determinantes do papel do espaco na conservacdo da estrutura social
segundo suas propriedades e mecanismos de atuacao

Eixo analitico Propriedades Mecanismos RG{EEES

Inflexibilidade locacional de moradias,

) o Bourdieu (2013)
empreendimentos e estruturas viarias

Conservagao da histdria social
Capacidades individuais diferentes de

adaptacdo a mudancas sociais Harvey (1973)

) ) Cristalizacdo das divisGes sociais i ) i
Inércia espacial Resisténcia da forma espacial a

. ) Santos (2007)
mudancas conjunturais

Busca das familias pela seguranca
Disputas por acesso e exclusdo da habitacao

Fixidez das estruturas fisicas

(Continua)
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(Continuacdo)

Eixo analitico

Dinadmica do
capital social

Distribuicdo
de riqueza

Propriedades

Contéagio comportamental

Influéncia nas trajetdrias de vida

Estigmatizagdo do espaco e
seus habitantes

Formacdo de referencial
simbalico-valorativo

Espaco como reserva de valor

Transferéncias e heranca de propriedades

Perpetuacdo das desigualdades geradas
no passado

Mecanismos

Dinamica espacial ditada pelo mercado
imobiliario

Proximidade territorial entre mesmo
grupo social

Oportunidades nos mercados de trabalho
e matrimonial

Desigualdades nos resultados escolares

Exposicao dos moradores — principal-
mente criangas e jovens — a padrées
diferenciados de comportamento e
rotina cotidiana

Normalizacéo de condutas desvalori-
zadas

Dificuldade de adaptacao em outros
contextos socioespaciais

Diferenciais de uso do tempo extra-
escolar

0 espaco como importante repositorio
de ativos acumulados

Posse de ativos imobiliarios relativamen-
te estavel ao longo do tempo

A heranca tende a predominar como
fonte de riqueza em relacdo a poupanca

A trajetoria de vida das geracdes
mais jovens depende dos patrimonios
herdados

Dificuldade de acumular ativos territo-
riais apenas com poupanca
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Conforme destacado, a explicitagio desses fatores visa auxiliar os formuladores
da PNDU a incorporarem essas dimensoes analiticas em suas agendas normati-
vas, de modo a poderem desenhar instrumentos de combate aos mecanismos que
contribuem para a manutengao da elevada iniquidade socioespacial observada nas
dreas urbanas do pais.
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CAPITULO 7

REFLEXOES SOBRE TERRITORIO E SEGURANCA
PUBLICA NO BRASIL

Andreia Cidade Marinho'

1 INTRODUCAO

Como se sabe, a preocupacio com a seguranga publica tem sido tema constante
no debate publico durante as tltimas décadas. No Brasil, as altas taxas de violéncia
trouxeram o problema para uma posicio de destaque desde os anos 1980, periodo
marcado pela redemocratizacio e expansio dos movimentos sociais. A partir dos
anos 2000, os debates passaram a ocorrer de forma integrada com outras 4reas,
incluindo questées como a qualidade de vida, o acesso 4 justica, as desigualdades
e a urbanizagao. Este capitulo suscita um conjunto de reflexdes a respeito das
formas de inser¢ao da seguranca publica no escopo do desenvolvimento urbano,
da perspectiva do territério e no plano de iniciativas politicas.

Com base nas diretrizes da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
(PNUD), o estudo explora as malhas tedricas das principais correntes de pensamento
que se desdobram no debate piblico a respeito da seguranga urbana. Este texto tem
como objetivo discorrer sobre os impactos da politica historicamente ostensiva de
combate  violéncia e o contraste com os baixos graus de eficiéncia alcangados na
manutengio da seguranca publica. Concentra-se nas formas de desenvolvimento
sustentdvel, de modo a privilegiar o didlogo orientado pelo respeito a diversidade,
a preservacao da vida e a constru¢io de uma cultura de paz.

Desse modo, pensar a seguranga publica requer a mobilizagio de temas
transversais capazes de fornecer uma visio integrada do problema. No entanto,
o marco estabelecido pela PNUD, em sua fun¢io de pensar o desenvolvimento
das cidades conjugando valores democrdticos com uma proposta de reducio das
desigualdades, contrasta com uma série de direitos nio reconhecidos, desde o
exercicio da cidadania até o uso de equipamentos publicos e o acesso a territdrios.
Instrumento de politicas publicas em contexto urbano, o Plano Diretor assume a
centralidade da questio do desenvolvimento inclusivo e sustentdvel, o que fornece
a base a partir da qual se apresentam diversas abordagens voltadas ao territério
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urbano, em especial nas dreas marcadas pela pobreza. Portanto, trata-se de um
documento voltado para a realizagao de um diagndstico critico de uma realidade,
sem perder de vista um horizonte de propostas de desenvolvimento.

Este trabalho estd dividido em trés partes. Inicialmente, serd apresentada a
formulagio de um problema a respeito da violéncia no pais, ao introduzir o tema da
seguranga publica, para adentrar aspectos histéricos, sociais e demograficos capazes
de edificar um quadro da violéncia. Em seguida, buscamos explorar as formas de
representagio da violéncia e como estas se relacionam a préticas e a comportamentos.
Para isso, o debate se estende as formas de percepe¢ao da violéncia e como essas formas
orientam a relagdo com o territorio. Finalmente, a discussao se volta para a dimensao
institucional e os desafios no contexto do quadro apresentado nas segdes anterio-
res. Nesse sentido, o objetivo do texto ¢ realizar o levantamento de um conjunto
de questoes sistemdticas que envolvem trés eixos: i) a seguranga publica no Brasil;
ii) a violéncia sob a forma das percepgoes e vivéncias do territério; e iii) o modo pelo
qual as institui¢des se comportam diante dos problemas apresentados.

2 INTRODUCAO AO TEMA DA SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL

O primeiro ponto a ser considerado no debate sobre a seguranca piblica no Brasil
envolve a extensao territorial em suas caracteristicas, multiplas e especificas.
Realidades complexas, nas quais a proximidade geografica nio se traduz em igual-
dade de acesso a servicos e direitos, o que configura um quadro profundamente
marcado pela estratificagao socioespacial. Como resultado, diferentes classes sociais
vao se agrupando sob o critério da condi¢do socioecondmica, de maneira a demarcar
espécies de fronteiras invisiveis dentro das cidades.

Diante desse quadro, a proposta de pensar cidades mais seguras passa pela
necessidade de articular o problema da gestao do territério com a seguranca urba-
na. De fato, a desigualdade territorial provocada pela estratificacio produz, como
resultado, um indice crescente nos casos de violéncia urbana. Uma visao integrada
do problema passa por agoes de inclusio social e econdmica, que demanda didlogos
entre diversas politicas setoriais. Aqui reside a importincia fundamental do papel
dos diagnésticos assertivos, capazes de fornecer em detalhes os tipos de violéncia
em cada territério especifico, compondo, em larga escala, um mapa através do qual
planos de atuagio podem ser pensados. Tais diagnésticos fornecem, ainda, um
quadro das incidéncias de crimes motivados pela intolerincia, dada a atualidade
da questao e a importincia de se pensar planos de combate ao racismo, misoginia,
homofobia, LGBTQIA+fobia, xenofobia e outros tipos de discriminagao.

Entre o leque de questoes que atravessam a violéncia e suas causas, hipSteses
envolvem desde os processos de urbanizagio, passando pela critica do modelo
de gestao publica, até a crise do sistema econdmico. Nesse sentido, a elaboragao de
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diagnésticos capazes de fornecer subsidios para a implementac¢do de politicas de
seguranca publica depende da coleta de dados, de modo a mapear as diversas escalas,
informar as caracteristicas de cada territério e a especificidade que alimenta a falta
de seguranga. Por sua vez, o consenso em relagio a importincia dos dados nio se
converte em planejamentos fundamentados, em fun¢io da baixa confiabilidade,
da falta de cooperagao das instituicoes de seguranca e da prépria auséncia de
informagio. Nesse aspecto, encontra-se a maior dificuldade para a realizagao dos
mapeamentos: a falta de informagio sistematizada e transparéncia, fortalecida pela
confianca entre as institui¢oes, de modo a integrar o trabalho de pesquisadores,
gestores e populagio. A auséncia de dados de qualidade e confidveis é a base de um
mapeamento eficiente. O caso do indicador criado pela Open Knowledge Brasil em
parceria com o Departamento de Politicas Pablicas da Fundagio Getulio Vargas
(FGV) ¢ emblemitico nesse sentido. O Indice de Dados Abertos para Cidades
procura mensurar o grau de transparéncia das informagcoes nas trés esferas de poder,
com base em critérios como o tipo de informacio divulgado, o formato, o acesso
e a capacidade de os dados serem convertidos em informagao.

Se o Brasil teve um aumento de 4,0 do total de taxas de homicidios entre
2008 ¢ 2018, em contrapartida, em 2017 ¢ 2018, foi registrada uma redugao de
12% da letalidade violenta no pais, de acordo com o Atlas da Violéncia 2020
(Ipea e FBSP, 2020). Em 2020, essa diminuigdo foi reduzida com a pandemia
de covid-19, momento em que as taxas de homicidios voltaram a crescer, com
destaque para o aumento de 5% da letalidade violenta. Entre as hipéteses para
compreender a queda, aparecem a possibilidade de subnotificagiao dos dados e a
de representagio de um universo enviesado, uma vez que a redugdo nas taxas de
homicidios se concentra em pessoas nao negras (Ipea e FBSPE, 2020, p. 47).

Na mesma dire¢io, o Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica (Brasil, 2020)
registrou queda nos niimeros agregados da violéncia, ainda que as causas dessa
redugio sejam desconhecidas. O ponto da informagao ¢ que as taxas nao diminu-
fram em todos os estados de forma uniforme. Isso significa dizer que, enquanto
os indices de violéncia sofreram queda em alguns estados, em outros, a violéncia
aumentou, o que indica a relagao desigual no combate ao problema, auséncia de
diagndsticos que possam prever o aumento, descaso pelas particularidades territo-
riais nos planejamentos e sustentagao de uma politica de seguranca ineficaz. Caso
do Nordeste, que entrou em processo de crescimento econémico acompanhado do
aumento nas taxas de criminalidade, uma vez que as estruturas nao foram preparadas
para comportar o crescimento dos territérios como um todo. Em paralelo, entre
2016 e 2017, a guerra de facgoes criminosas (Primeiro Comando da Capital —
PCC e Comando Vermelho — CV) provocou um aumento atipico em alguns
estados. De maneira geral, o quadro gerou processos de crescimento territorial e
efeitos imprevistos, que produziram a intensificagio e o deslocamento dos indices
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de violéncia. Entre as varidveis significativas para este fendmeno, de acordo com um
estudo econométrico, ficam o desemprego, a pobreza, o efetivo policial deficitdrio,
além de indicadores como o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), indices
de armamento e de prisdes. O estudo de Ipea e FBSP (2019) confirmou a relagao
entre aumento da pobreza e seus efeitos no crescimento da violéncia.

No Sudeste, foi registrada uma redugio nas taxas de violéncia, a exce¢ao do
Rio de Janeiro, que entre 2008 e 2018 aumentou em 5,5. Os estados de Sao Paulo
(8,2) e Minas Gerais (16,0) apontaram as menores taxas do pais. Sao Paulo, no
entanto, registrou paradoxalmente uma piora na qualidade das informagoes sobre
mortalidade, o que indica certa preocupagio em termos de confiabilidade dos dados
divulgados. Um exemplo a ser citado se encontra nos indices de mortes violentas
por causa indeterminada (MVCI), que aumentaram 61,4% em 2018. O problema
estd na disparidade entre o niimero de 6bitos violentos por causa indeterminada,
que superou o proprio niimero de homicidios registrados, fato atipico e que atenta
para uma reserva em relagio aos indicadores de Sao Paulo.

Ao lado de Sao Paulo, o estado do Rio de Janeiro lidera o ranking de mortes
violentas com inten¢io indeterminada, categoria que aponta a falta de qualidade
da informagio e com isso a impunidade, dada a auséncia de fato juridico. Esse é
apenas um dos pontos deficitdrios, tendéncia que se repete no Centro-Oeste, onde
ocorreu a diminuicio, caso de Mato Grosso, Distrito Federal e Mato Grosso do
Sul. Goids, além de caminhar para uma tendéncia de aumento, segue uma politica
que ndo divulga os casos de mortes decorrentes de acio policial, alegando razées
de sigilo e seguranca.

Na regiao Sul, em Santa Catarina, que tem a segunda menor taxa de homicidios
do pais, permanece a tendéncia de queda, acompanhada pelo estado do Parana.
O Rio Grande do Sul, que possui a maior taxa de mortes violentas da regido, teve
alta gradativa, inclusive em indices de assassinatos de negros e indices de femi-
nicidio. De acordo com o Anudrio Brasileiro de Seguranga Piblica, o avango de
crimes contra a mulher se deve a liberdade de agao que o conservadorismo detém
atualmente (Brasil, 2020). Vale ressaltar que, em 96% dos casos de mulheres
mortas no Rio Grande do Sul, nao havia medidas prévias de protegao. A situagao
demanda pesquisas sobre o feminicidio no estado.

Na regido Norte, os indicadores da violéncia sio mais alarmantes.
Roraima com uma taxa de 71,8; Pard, 53,2; ¢ Amapd, 51,4, liderando o ranking
de mortes violentas a cada 100 mil habitantes. Roraima e Acre tiveram aumentos de
140,6% e 182,3% na tdltima década. De acordo com o Atlas da Violéncia, em
estados como Roraima e Amapd, é possivel observar o aumento das incidéncias de
violéncia especificas locais, relacionadas aos conflitos migratérios, na relagao com
paises vizinhos.
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Ao ampliar a escala de observagao, entre 2008 e 2018, ocorre uma tendéncia
de crescimento nacional, com destaque para a regidao Nordeste, onde a maior parte
dos estados tiveram aumento. No entanto, é preciso cautela na andlise de dados, de
modo a observar oscilagoes e atravessamentos como a implementagao de programas
de seguranca, aumento da pobreza, entre outras varidveis. Em regioes afetadas pelo
aumento de MVCI, a dificuldade em contabilizar as taxas é maior, dada a com-
plexidade em elaborar um laudo preciso de pessoas que, as vezes, morrem dentro
de residéncias e chegam aos institutos médico-legais sem nenhuma informagao.

3 AVIOLENCIA E AS DINAMICAS DAS CIDADES: NOTAS DEMOGRAFICAS

Ainda que se considere a precariedade de algumas informagées, cabe inferir que a
implementacio de politicas puablicas estd relacionada com a diminuigio de taxas
de violéncia, casos de Sao Paulo e do Rio de Janeiro. Paralelamente, cidades de
menor porte, aquelas com menos de 100 mil habitantes, experimentaram um
aumento da violéncia continua. A hipdtese mais aceita em rela¢do ao aumento
das violéncias em municipios com menos de 100 mil habitantes ¢ a da disparidade
entre o desenvolvimento econdmico e a falta de estrutura de seguranca capaz de
acompanhar o crescimento da cidade (Sento-S¢é, 2011, p. 6). Nesse sentido, nao
seria apenas a desigualdade de renda a varidvel preponderante, uma vez que se trata
de quadros complexos e multicausais.

Segundo o Atlas da Violéncia dos Municipios, as onze cidades mais vio-
lentas do pais se encontram no Norte e Nordeste, sendo o Rio de Janeiro a 122
Maracanad, no Ceard, Altamira, no Pard, e Sio Gongalo do Amarante, no Rio
Grande do Norte, so as trés cidades mais violentas do pais, todas com indices acima
de 130 mortes a cada 100 mil habitantes. Entre as capitais, Fortaleza, no Ceari,
Belém, no Pard, e Rio Branco, no Acre, registraram os maiores indicadores. Entre
as cidades menos violentas, quatorze das vinte cidades com menores indicadores
ficam em Sio Paulo. Entre as capitais menos violentas, em primeiro lugar, estd Sao
Paulo, seguida por Campo Grande e Brasilia.

A novidade da série histdrica se apresenta no crescimento do crime violento
nas regioes Norte e Nordeste, especialmente nas cidades do semidrido e do ser-
tdo, antes consideradas pacificas, mas que passaram a conviver com o trifico de
drogas e as disputas locais na tltima década. Diante dessa tendéncia, é notdvel a
migracdo das praticas violentas, caracteristicas do crime organizado, para as cidades
do interior do pais e de fronteira, onde os aparatos de seguranca sao mais frégeis
(Mariz e Caprioli, 2012). Nesse sentido, é fundamental pensar um planejamento de
seguranga voltado para cidades onde o desenvolvimento econdmico tende a produzir
uma explosio demogréfica e, consequentemente, um crescimento desordenado.
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Diante de tais movimentagdes histdricas, destaca-se a importincia em produzir
andlises das pequenas e médias cidades, nas quais o desenvolvimento econdmico,
fruto da iniciativa de atores publicos e privados, produz impactos de diferentes
ordens. Nessas cidades, é possivel observar, como uma das causas, o crescimento
econdmico acompanhado de aumento da circulagio monetdria, o que se apresenta
como atrativo para a migrago e concentragao de familias em ambientes socialmente
desprotegidos, em que ocorreram transformagoes demogrdficas, porém sem altera-
¢oes na seguranga publica para receber estas novas mudancas. Dai a importincia
de estudos baseados em dados de qualidade, capazes de permitir politicas de gestao
e prevengao em seguranca publica.

4 DIAGNOSTICOS DA VIOLENCIA URBANA

Nos anos 2000, alguns estados, influenciados por programas internacionais bem-
-sucedidos de combate aos crimes, passaram a implementar politicas de seguranga.
Estados como Sao Paulo, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, além de
municipios da regido Sul adotaram tais estratégias. Embora tenham encontrado obs-
téculos, os programas produziram resultados significativos na redugio do niimero de
homicidios, de uma maneira geral. Foram registradas quedas nos indices de violéncia
dessas regides, especialmente quando os projetos estavam voltados para a ampliacao
do acesso a servicos bésicos e promogio da cidadania nas dreas mais vulnerdveis.

Ao considerar o fendmeno da violéncia urbana, particularmente a reflexao
sobre o suicidio, importa situar o modo pelo qual tais incidéncias se enquadram
em um registro juridico. Nesse sentido, uma pergunta se impée: qual o perfil da
violéncia urbana?

De acordo com o Diagnéstico dos Homicidios no Brasil, os homicidios estao
ligados a tréfico de drogas, crimes contra o patriménio, violéncia interpessoal e
violéncia doméstica, em contextos de vulnerabilidade social e acesso a armas de
fogo (Engel, 2015). Paralelamente, caracteristicas culturais ddo conta de aspec-
tos como a discriminagio, a intolerincia e a exclusao social. Sao esses dados que
apontam para uma preponderdncia da vitimizacio da populagao negra — caso das

taxas de feminicidios, que se apresentam maiores entre mulheres negras, segundo
o Atlas da Violéncia de 2020.

Em relacio aos mais jovens, os dados mostram que, entre o total do nimero
de mortes violentas, 10% foram de criangas e jovens, de acordo com o Anudrio
Brasileiro de Seguranca Publica de 2020. Espirito Santo, Pernambuco e Sergipe
estdo entre os estados com maiores taxas. Entre os adolescentes, o Nordeste segue
com as maiores taxas de violéncia.

Tais apontamentos nio podem ser inscritos apenas em um contexto so-
cioeconémico. Evidentemente, a pobreza, as desigualdades e a falta de acesso
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a direitos sdo aspectos fundamentais para uma compreensio da violéncia entre
criangas e adolescentes. Nao obstante, o perfil dos jovens que mais morrem no
Brasil é constituido pela populacio negra, enquanto as pessoas que mais morrem
por homicidio tém entre 12 e 18 anos, de acordo com o Indice de Homicidios na
Adolescéncia, elaborado a partir de uma parceria entre o Laboratério de Andlise da
Violéncia/Universidade do Estado do Rio de Janeiro (Uerj), o Fundo das Nagoes
Unidas para a Infancia (UNICEF) e o Observatério de Favelas. Entre os jovens
vitimas de violéncia, a maioria maciga ¢ de negros, na maior parte das vezes, fora
da escola, o0 que chama atengio para a questio da evasao escolar e sua relagio com
outros aspectos sociais. Nesse ponto, o trabalho infantil aparece como um espectro
da condigio precdria na qual se encontra a situagao escolar. O fato de estar fora
da escola se apresenta como um fator de risco, somado ao reconhecido papel que
o trifico de drogas, pior das formas de trabalho infantil, exerce nos jovens nesta
situacdo de evasio escolar. Nesses casos, jovens empobrecidos socialmente buscam
realizar trabalhos de forma a melhorar a renda, enquanto o tréfico figura como
oportunidade de aumentar os ganhos financeiros simbélicos, com a facilidade da
proximidade da residéncia.

A histdria do Brasil, constituida em bases escravocratas, ¢ atravessada pela
marca da segregacio do territdrio, no contexto das estratégias de branqueamento
(Moura, 1989). Diante dessa condi¢do, os negros eram obrigados a ocupar os ter-
ritdrios possiveis, o refugo da terra, uma vez que eram constantemente expulsos e
desalojados de dreas nas quais eram indesejéveis. Nas favelas reside uma populagio
de maioria negra que foi estrutural e historicamente empobrecida. E nessa diregio
que ocorre a expansio das comunidades periféricas, também composta por migran-
tes que chegam de outros locais em busca de melhores oportunidades de trabalho.
Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o resultado
¢ materializado pela formacio de dreas extremamente pobres, nas quais a popula-
¢do negra chega a ultrapassar a faixa dos 70% (IBGE, 2022). Esses “territérios de
morte”, nas palavras de Rosalina Adao, caracterizam-se como dreas de situacio
de vulnerabilidade, nas quais as pessoas viveriam em estado de sitio. Nesse ponto,
vale assinalar uma questao para além da pobreza e da exclusio social: a existéncia de
territdrios nos quais nio existem garantias de direitos, de modo que incide o poder
soberano de decisdo de quem deve viver ou morrer, por parte do estado. Esse modo
de gesto, classificado pelo fildsofo Achille Mbembe como “necropolitica”, seria um
instrumento de controle populacional caracterizado pela destruigio de corpos negros.

Considerando a constituigao histérica do territdrio, por essa razio é que a
ideia de crime é geralmente associada a zonas periféricas, territérios de reconhecida
auséncia de servigos publicos e de oportunidades. E a partir das periferias que se
cria um imagindrio a respeito da origem da criminalidade, localizado geralmente
a margem dos centros urbanos, na composi¢ao das cidades contemporineas.
Nesse ponto reside a percepg¢ao da relagio entre o espago e a criminalidade.
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O Brasil possui uma grande diversidade de relevos e arquiteturas, de maneira
que estudos de territério devem especificar determinadas demandas e caracteristicas.
Em algumas cidades, por exemplo, as periferias se localizam no centro urbano, uma
constitui¢do precdria na qual diferentes espagos convivem incorporados entre si.
Essa composigao entreposta de dreas de classe média e dreas periféricas contribui
para a construgao de uma percep¢io marginalizada e criminalizada da pobreza,
o0 que enseja o surgimento de grupos detentores da forca e de um poder ilegal, a
partir do qual exercem a gestdo do territério (Amaral, 2010).

Além da distribuigao desigual do policiamento, 0 modo por meio do qual as
institui¢des de seguranga publica operam também indicam interferéncia de vari-
dveis, como classe social e cor da pele, por exemplo. Significa dizer que a policia
nao opera de forma padronizada, dentro de um protocolo de agdes padrao, mas
a0 sabor de determinados contextos, produzindo inclusive violagdes de direitos
humanos. Constitui-se, dessa forma, uma distribui¢io desigual da seguranca, dis-
fungao capaz de produzir uma das realidades mais recorrentes na tltima década:
o deslocamento do crime e suas consequéncias sociais e econdmicas.

Como estratégia de segregacio, Teresa Caldeira identificou conceitos cldssicos
como as “cidades de muros” e “enclaves fortificados”, compostos por casas e que
se caracterizam pela rejei¢ao da vida publica. Essa configuracio contribuiria para
o aumento da desconfianca no territério urbano, o mundo localizado fora dos
condominios fechados.

Embora cada cidade tenha a sua caracteristica singular, de acordo com a lite-
ratura corrente, considera-se a estreita relagao entre a violéncia urbana, a pobreza
e a escassez de oportunidades. Nao obstante, é necessdrio um aprofundamento no
estudo das dinimicas de segregacio, no contexto de caracteristicas locais, para a
elaboracio de diagnésticos efetivos. Um plano de desenvolvimento autossustentdvel,
voltado para a reduc¢io da pobreza, requer a compreensao do territério em suas
deficiéncias. Pois é essa arquitetura do espago que orienta a percepgao das pessoas
a respeito da seguranca.

5 PERCEPCOES E SEGURANCA PUBLICA

As percepeoes modelam comportamento pelo entendimento do que é um lugar
que inspira medo ou um lugar seguro. Tais impactos subjetivos geram impactos que
vao desde a mobilidade até a atividade econdmica da regido. Nio por acaso, lugares
que transmitem a sensago de inseguranca tendem a reduzir a circulagao, gerando
diminui¢io da atividade econdmica, fechamento das atividades comerciais etc.

A percepgao da inseguranca, muitas vezes, nio é oriunda de dados reais,
mas resultado da forma pela qual os veiculos de comunicagao retratam os locais,
assim como as experiéncias das pessoas. Essas imagens tendem a estigmatizar e
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a reforcar preconceitos, o que aumenta a sensacio de inseguranca e resulta na
busca por aparatos privados de seguranca, como cercas, alarmes e muros. Em-
preendimentos imobilidrios sio anunciados tendo como atrativo o fato de serem
isolados, distanciados do acesso via transporte piblico, invidveis de se chegar a pé.
Nesse sentido, a percepgao da violéncia vai moldando o espaco, sob a for¢a do medo.
Paralelamente, do lado oposto, é possivel encontrar locais degradados, onde a falta
de manutengio pelo poder publico gera problemas, como a falta de iluminacao
e presenga de policiamento. Como resultado, ocorre um crescimento de grandes
dreas sem mobilidade, espacos vazios que tendem a alimentar o sentido de temor.

O sentimento de temor opera como um alerta, ou seja, induzindo o sujeito a
procurar sinais de perigo. Ainda que nio tenha correspondéncia com a realidade,
o medo transforma o comportamento, especialmente quando envolve os efeitos
da violéncia, de acordo com Bauman (2009, p. 2).

Se 0 medo enfraquece os lagos sociais, uma vez que torna o outro constante-
mente uma figura suspeita, também reforca os esteredtipos. Nao ¢é raro encontrar
pessoas interessadas em comprar armas sob a alegagdo de que tal iniciativa é um
recurso de defesa contra ameagas potenciais. No circulo das percepgoes da violéncia
marcadas pelo temor, o distanciamento ¢ a consequéncia lgica da sensacio de
inseguranca. Nesse ponto, cabe observar a relacio entre a percepgao da violéncia
e a qualidade de vida, no que se refere ao enfraquecimento dos lagos sociais.

6 CRIMINALIDADE E TERRITORIO

Em relagio ao territério, estudos consolidados pela Escola de Chicago dao conta
da relagio entre o espago fisico e a violéncia, com destaque para aspectos de ori-
gem situacional. Nesse sentido, a relagio entre a degradacio do local e 0 aumento
da violéncia fica por conta da teoria da oportunidade, segundo a qual o contexto
fisico pode oferecer condigdes favordveis a agdes criminosas. Caracteristicas como
a falta de iluminacao, as construcoes abandonadas e o esvaziamento das ruas
aparecem como varidveis mais préximas de praticas criminosas. Outras teorias
dao conta das condigdes sociais do territério e sua relagio com o crime: espagos
descuidados favorecem condutas ilegais, uma vez que instauram um ambiente de
permissividade, segundo a teoria das janelas quebradas (Sento-S¢, 2011). De fato,
as caracteristicas fisicas e o entorno social podem estar relacionados a incidéncias
criminais, no entanto uma andlise nesse sentido precisa considerar a dimensao
das interagoes sociais. O cerne da discussio se concentra na relagao de confianca
deficitdria, um arranjo no qual os vinculos ficam restritos a pequenos grupos como
a familia e os amigos. A participa¢do comunitdria aumenta os niveis de confianca
e pertencimento, estimulando iniciativas de protecio e cuidado pelos individuos
que compartilham o mesmo espaco.
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H4 ainda, em relacio ao territério, um aspecto que decorre do processo de
urbanizacio latino-americano, no qual um grande contingente populacional tende
a se deslocar para as grandes cidades, formando construgdes ilegais e crescimento
exponencial desordenado. Esse tipo de urbanizacio resulta em territérios “invisiveis”
do ponto de vista da gestao publica, marcados pela precariedade.

Quando se fala em precariedade, é comum imaginar uma condigio de privagao
de direitos e insuficiéncia de servios ptblicos. E essa dimensio que caracteriza a
exclusao social, uma vez que determinados territérios se encontram negligenciados
de politicas publicas e planos de desenvolvimento. Aqui reside a nogao de vulnera-
bilidade, um fenémeno decorrente de uma série de causas objetivas convergentes
no sentido de reproduzir a exclusio.

Na perspectiva de Lefebvre, as comunidades periféricas, mais especifica-
mente as favelas, ganham destaque no respeito a defini¢io do direito a cidade,
que para o autor se refere as formas de organizagio e atuagdo das préticas sociais
(Bayley e Skolnick, 2001). A nogao de existéncia de uma sociedade desigual,
uma sociedade de classes, vai se traduzindo na configura¢io do espago urbano.
E um aprofundamento da divisdo do trabalho, que gera espagos especializados,
fragmentando uns dos outros, isolados por classe e funcio social, o que é perti-
nente e eficaz para o capitalismo. O foco nio é o desenvolvimento humano, mas
a protecio e reprodugio do capital.

De acordo com a tese de Eliana Souza Silva (2009), muita coisa mudou nas
favelas em termos de caracteristicas, no que diz respeito ao acesso a equipamentos
publicos e servigos urbanos, e em menor proporgio a regularizagio das proprie-
dades. A questao ¢ que, apesar dos locais ainda contarem com diversos problemas
de infraestrutura, a maioria nao é mais caracterizada pela auséncia absoluta do
Estado. Entretanto, mesmo com a melhoria da infraestrutura e a implementagio de
alguns equipamentos publicos e apoio em relagio a acesso a direito por meio
de organizag¢des da sociedade civil, o problema da seguranga segue aumentando.

Com o tempo, a necessidade de servicos gerou uma infinidade de a¢oes cria-
tivas, apesar de indevidas, das populagées locais para o uso da dgua e do esgoto e
da energia. E a falta de regulamentagio das moradias, assim como seu crescimento,
ainda segue comum nas favelas, com consequéncias na sua configuracio. Essa
auséncia de implementagao dos aparelhos publicos bdsicos de infraestrutura tem
como efeito a precarizagio da oferta e qualidade dos servigos, em especial o sane-
amento bésico. Entretanto, apesar de os moradores desejarem melhorias, temem
pelos impactos nos valores das taxas e dos impostos que possam ser cobrados.
A cobranga regular de todos esses servicos em um territério marcado pela pobreza
vai obrigar as pessoas a se deslocarem para outros espagos, gerando outras zonas
com as mesmas caracteristicas que as anteriores e mais distantes dos centros (Silva,

2009, p. 188).
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Dessa maneira, segundo Eliana Silva, os moradores defendem a necessidade
de se construir uma estratégia de oferta de servigos que considere o perfil social dos
residentes das comunidades periféricas, que leve em conta a realidade econémica
dos que habitam para garantir o pagamento das taxas das empresas e dos 6rgaos
estatais, com tarifas sociais, e, dependendo da situagao, conceder a isen¢do a fami-
lias que se encontram em situagao de extrema miséria. Por isso é tdo importante
o levantamento de dados e monitoramento com pericias locais.

Iniciativas alternativas ao desenvolvimento econémico local e autossustentéveis
também devem ser consideradas. Um exemplo é a cooperativa de energia solar para
favelas, que foi implementada em duas comunidades do Rio de Janeiro. O projeto,
chamado Revolusolar, ganhou o prémio Jovens Campedes da Terra na América
Latina e Caribe, organizado pela Organizagao das Nagoes Unidas (ONU). Outro
problema que as comunidades periféricas tém ¢é de acesso digital, identificado com
forga na pandemia de covid-19, com impactos na educagio dos jovens estudantes.
Uma solug¢io seria a implementa¢io de provedores comunitdrios. Enfim, uma
série de alternativas voltadas ao perfil desses territérios podem ser implementadas
para melhorar a qualidade de vida e o direito de acesso a cidade com dignidade.

De fato, o desenvolvimento urbano deve ser sensivel ao perfil econdémico dos
moradores, no sentido de democratizar o espago e ampliar a participacio cidada.
E preciso pensar maneiras de se propor alternativas de servicos ptiblicos, uma vez que
se trata de populagdes que figuram como alvo constante de praticas discriminatdrias.
Moradores de dreas periféricas sao alvos de evitagio, de grosserias e de preconceitos.

7 REPRESENTACOES DAS AREAS PERIFERICAS

Apés o periodo de democratiza¢io do pais, o que vai demarcar a diferenca de
tratamento entre bairros pobres e nobres nao ¢ mais necessariamente a oferta
de servigos, pois o acesso a servigos como politicas de satide, assisténcia social,
educacio, lazer e cultura também aumentou. Segundo Silva (2009, p. 182), os mo-
radores da favela ndo reconhecem, mesmo apés a implementagao de vérios servigos
publicos na regiao, que essas melhorias tenham aumentado de forma significativa
sua qualidade de vida. Tampouco diminuiu a representa¢io negativa que a favela
carrega nos bairros nao periféricos, principalmente no que diz respeito ao direito a
seguranca dentro de seus territérios e ao imagindrio de que sao produtoras de crime.

A cegueira do olhar publico para esses territérios favorece a dominagao por
facgoes criminosas relacionadas ao trifico de drogas e milicias, que exercem o poder
sobre o espago ¢ a populagdo. Impoem regras, puni¢des, limitagoes de mobilidade,
cobram taxas e obrigam as pessoas a conviver em um ambiente de inseguranga
constante. Contudo, em relagio ao patriménio, os moradores nao precisam ter
medo de serem assaltados, pois os poderes ilegais garantem a proibi¢ao de roubo e
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furtos nos locais, mas também punem severamente, muitas vezes com execugoes,
aqueles que rompem as regras. E, muitas vezes, essa violéncia ultrapassa as fronteiras
dessas comunidades, alcancando os bairros do entorno.

No Brasil, 0 aumento das mortes violentas ¢ observado nas cidades em que o
trafico de drogas possui maior amplitude ¢ inser¢io (Mello, 1998; Beato, 1998).
Segundo estudos de Kilstajn ez a/. (2003) e Portella (2019), as taxas de homicidios
caminham junto com o crescimento do trdfico e consumo de drogas, como nas
cidades do Rio de Janeiro e de Sao Paulo. Segundo Beato (1998), esta relagao foi
evidenciada na cidade de Belo Horizonte. Atualmente, no Brasil, em torno de 80%
dos homicidios tém relacido com conflitos entre fac¢des ou da policia contra os pe-
quenos traficantes das comunidades. Estes pequenos traficantes, que trabalham no
varejo, s20 mortos ou presos ¢, devido a pobreza local, sao rapidamente substituidos.

Uma das especificidades brasileira em relacdo as prdticas de violéncia gira em
torno da agdo da policia e sua capacidade de se tornar letal, particularmente nos
territérios vulnerdveis citados. A violéncia policial nio ¢ fendmeno exclusivo do
Brasil, outros paises também contam com o mesmo problema, entretanto aqui ela
ganha parcela cada vez maior no total de homicidios registrados (Nunes, 2018,
p. 69). As politicas de seguranca publica baseadas no exterminio e no sistema de
privacdo de liberdade se ancoram sobre uma longa tolerancia social e institucional,
pois hd uma demanda baseada no édio de classe. O medo, a inseguranca e o desejo
de distin¢ao legitimam o uso da forca pelos agentes de seguranca do Estado.

Segundo o Férum Brasileiro de Seguranca Publica (FBSP), em 2017, contabili-
zaram-se 5.804 mortes em consequéncia de a¢ao policial, enquanto em 2018 foram
registrados 5.716 6bitos pela acio dos agentes do Estado. O Amap4 ¢ a Unidade
da Federacio (UF) com maior taxa de mortes por policiais na ativa — 15,1 para
cada 100 mil habitantes. Por sua vez, em 2018, tivemos 326 policiais mortos em
servigo, e uma boa diminui¢io em 2019, com 159 6bitos registrados. Os estados
com maior taxa de policiais mortos sao Rio Grande do Norte e Tocantins — 1,3
a cada mil habitantes. Como foi mencionado no inicio deste capitulo, Goids nao

enviou os dados (FBSP, 2019).

No Brasil, segundo o Anudrio Brasileiro de Seguranga Publica, na letalida-
de violenta registrada em 2018, entre 75% e 80% dos homicidios deram-se em
decorréncia dos conflitos internos entre facgoes criminosas em busca do dominio
local do comércio ilegal (FBSP, 2019). Entretanto, quando se trata de violéncia
policial, o perfil tem territério, cor e classe social. Segundo os dados da Rede de
Observatérios de Seguranga, algumas informagoes sio importantes para reforgar
a questdo racial no que diz respeito a mortes em decorréncia de agao policial: em
2018, na Bahia, 97% dos mortos eram negros; no Ceard, nio se registra a cor nos
6bitos; em Pernambuco, 9 em cada 10 6bitos foram de negros; ¢ em Sao Paulo,
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64% dos mortos em conflitos policiais eram negros. No mesmo periodo, 86% dos
mortos pela policia carioca eram negros, o maior nimero absoluto registrado em
trinta anos — 1.814 pessoas (Ramos, 2020).

Além da violagio dos direitos humanos nas comunidades pobres dominadas
pelo tréfico, das constantes vitimas de balas perdidas, das execugoes sumdrias,
do panico generalizado em todo um territdério, também hd perdas materiais nas
residéncias que sdo arrombadas, pequenos comércios destrogados, perfuragoes
nas caixas d’dgua, paredes e méveis perfurados por conta das acoes truculentas.
Os conflitos também suspendem as atividades escolares, de postos de satde e outros
dispositivos publicos existentes nos locais. A a¢io da policia eventualmente leva a
prisdo chefes do tréfico, o que acaba por propiciar canais de comunicagio e admi-
nistragao entre o trafico, a populago carcerdria e os que esto fora (Sento-S¢é, 2000).

8 GARANTIAS DE DIREITOS E APARATOS INSTITUCIONAIS

O Estado nao reconheceu o direito das favelas e periferias a seguranga publica,
permitindo que estas se tornassem dreas de conflito bélico e de grupos armados.
Com isso também se permitiu o tratamento diferenciado dos moradores destes
locais em relagdo a outros territérios da cidade. O Estado nao garantiu o direito a
cidade e se evadiu de criar politicas de seguranca publica isondmica, uniformes em
todo o territério. O ponto de partida ¢ o tratamento desigual que o poder ptblico
aplica nos espacos das cidades.

A grande maioria das mortes nas favelas ocorre durante operacoes policiais
com uso excessivo da forca, com a justificativa de guerra as drogas. Os pobres e
negros sao abandonados & prépria sorte nas periferias, colocando em risco sistema-
ticamente a vida de milhares de pessoas, incluindo a do préprio policial.

Segundo estudo inédito sobre os custos da violéncia, realizado pelo Centro
de Estudos de Seguranca e Cidadania (CESeC), intitulado Um tiro no pé, que
discorre sobre o custo para o Estado da proibigio e do combate ao comércio
de drogas, em torno de R$ 1 bilhdo por ano sio gastos em estrutura judicidria
e operagdes policiais contra o trifico de drogas no estado do Rio de Janeiro.
Isto significa dizer que, nos tltimos vinte anos, o estado perdeu R$ 20 bilhées
para montar um aparato repressivo que gerou apenas efeitos perversos, como
o terror para determinadas populagées, mortes e o encarceramento em massa.
De acordo com o relatério, somente em 2017, foram investidos R$ 5 bilhoes no
Rio de Janeiro e em Sao Paulo para o combate as drogas, em uma perspectiva
ineficiente em relagio a seguranga urbana (Lemgruber, 2021).

O Brasil é o terceiro pais com maior populagio carcerdria do planeta, outro
problema de seguranca puiblica, efeito de uma politica que age da mesma maneira hd
décadas, esperando resultados diferentes. O sistema prisional é outro ambiente onde
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ocorrem diversas violagoes dos direitos humanos e acordos ilegais para que a ordem
se estabeleca e se sustente sem grandes tumultos. Em 2019, o Conselho Nacional
de Justica (CN]) divulgou que, na época, 41,5% dos presos eram provisérios, ou
seja, sem condenagio, aumentando as chances de graves violagoes e prisoes injustas
pela falta de acesso a justiga, racismo e criminalizagio da pobreza. Desta maneira,
hd todo um empenho do CNJ para ampliar a utilizagao da tornozeleira eletrénica
para estes perfis de presos, entretanto a tecnologia tem sido usada para o contrério
do proposto, aplicada aqueles que jd tém sua condenagio. Além das tornozeleiras
eletronicas, como formas alternativas as prisdes, temos como possibilidades penas
alternativas para crimes leves, que reduzam a populacio carcerdria, minimizem a
violéncia e tenham como foco a readaptagio do sujeito a0 mundo.

Para termos uma democracia madura, isondmica, é necessdrio e emergencial
que préticas inaceitdveis, que afetam os direitos fundamentais, ndo continuem
ocorrendo. Temos os meios institucionais para superar estratégias baseadas na
violéncia. Nao hd uniformidade na distribui¢io da seguranga publica no pais.
Sem o direito a seguranca e o constante risco a vida, ndo se tem o direito pleno a
cidade. As pesquisas apontam que as pessoas nio tém conflan¢a na policia, nem as
que estao dentro das periferias, nem as que estdo fora. Sem confianga é impossivel
estabelecer um territério de paz. O que determina o direito de ser cidadio nas
cidades sdo as condigoes materiais e a raga dos que vivem nos locais, principalmente
no que diz respeito 2 justiga criminal.

Joel Luiz Costa, do Instituto de Defesa da Populacio Negra (IDPN), na audi-
éncia publica sobre a A¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n® 635,% explicitou em sua fala: “viver em uma favela onde existe esta politica
publica é como viver um estado de exce¢do permanente” (Brasil, 2019). O Rio de
Janeiro, chamado por muitos de laboratério, foi capital da Republica, convive com
uma diversidade de facgdes criminosas e experiéncias inéditas de combate, como a
ocupacio da favela da Maré, em 2014, pelas Forcas Armadas do Exército, em uma
intervencio federal que ocorreu apés um roubo de fuzis no morro da Providéncia
e levou o Exército a ocupar o local por diversos dias. O pesquisador Jodo Trajano
Sento-S¢ (2006) estudou o impacto da ocupagio.

A policia carioca é considerada a mais violenta de todo o pais, apesar de o
Rio de Janeiro representar 8% da populagio nacional, em 2019, de acordo com o
CESeC, 32% das mortes em decorréncia de agao policial do pais foi neste estado —
1.810 6bitos, com dados obtidos das secretarias de estado de seguranca (A policia...,
2020). Em suma, a policia do Rio de Janeiro comete 1 em cada 3 homicidios no pais.

2. Restricdes, pelo Supremo Tribunal Federal (STF), a realizacdo de operagdes policiais nas comunidades do estado do
Rio de Janeiro durante o periodo da pandemia. Necessidade de comunicagéo e justificativa da excepcionalidade da
medida ao Ministério Publico.



Reflexdes sobre territorio e seguranca publica no Brasil ‘ 169

Os dados nao apresentam apenas um retrato de uma policia despreparada.
Quando falamos do 4mbito da justi¢a criminal, da banalizagao dos homicidios
ocorridos, da tolerincia social e institucional proposital, hd um descontentamento
do Ministério Pablico do Rio de Janeiro no que diz respeito a investigar, processar e
julgar agentes do Estado que tenham cometido crimes. A naturalizacio das mortes
ocorridas em decorréncia de a¢des policiais, que produzem a expressio popular
de que a “policia nao mata sozinha”, ocorre porque os agentes s6 atuam se tém
apoio da lei, das instituicoes e infelizmente de parcela da populagio. E exatamente
essa demanda social que chancela simbolicamente a violéncia policial, ¢ uma das
condic¢des basilares para a sustentagio dos mecanismos legais e ilegais que toleram
as acoes perversas nas favelas. H4 uma inversao de valores proveniente da légica
capitalista, que favorece o patriménio em detrimento da vida. Existe uma classe que
deseja proteger seu patrimoénio, mesmo que para isso o custo sejam vidas humanas.

O sistema de justica e os érgios reguladores também precisam de mudan-
cas. O laudo pericial é fundamental na construgao da verdade juridica, na defesa
dos direitos e na garantia da justica. Nesse sentido é que o Ministério Publico,
6rgio que tem o papel de monitorar as agoes policiais, tem sido constantemente
cobrado por atitudes mais duras em relacio 4 violéncia. E fun¢do do Ministério
Publico, no Ambito do processo penal, salvaguardar o interesse social, gerando as
acusagoes e punindo quem arbitre contra e lei neste sentido. Os assistentes técni-
cos dos Ministérios Publicos estaduais sdo os peritos, que na verdade sio os atores
sociais envolvidos em todo processo de acusacio. Os peritos devem contar com
condi¢des adequadas de cadeia de custddia, gestao de evidéncias e elucidagao dos
crimes contra vida. Por este motivo, essa é uma demanda social das comunidades
periféricas, documentada na audiéncia pablica do STE no ambito da ADPF n° 635,
sobre letalidade policial nas favelas e a necessidade de uma policia técnica cientifica
autdnoma, independente da policia civil.

Atualmente, em oito Unidades da Federaciao (UFs) — Acre, Distrito Federal,
Espirito Santo, Minas Gerais, Paraiba, Piaui, Rio de Janeiro e Roraima — os peritos
sao subordinados a Policia Civil. S6 é possivel garantir a imparcialidade de um
6rgao regulador se esta autoridade ndo estiver vinculada a institui¢ao a qual tem o
objetivo de investigar, seja Policia Militar, Civil ou o préprio Ministério Piablico.
A falta de confianca no trabalho pericial s6 vai deixar de existir quando a Policia
Cientifica for autbnoma em todos os estados. Para que isso ocorra, ¢ necessdria a
aprovagio da Proposta de Emenda a Constitui¢ao (PEC) n® 76/2019, que inclui
a Policia Cientifica no rol dos 6rgaos de seguranga, concedendo a exclusividade na
realizacio das pericias de natureza criminal, o que ¢ crucial para a Justica.

A policia técnica cientifica deve ser vinculada aos direitos humanos, com
ampla participagao da sociedade civil, como vitimas, familiares, institui¢cdes

e pesquisadores. O Instituto Médico Legal (IML) no Brasil é subordinado a
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Superintendéncia da Policia Técnico-Cientifica (SPTC), sendo também ligado a
Policia Civil. O médico-legista anuncia a morte biolégica com a pericia, mas quem
legitima e documenta a morte juridica é o delegado. Muitas vezes hd divergéncias
entre os dois, mas em Ultima instincia é a Policia Civil que dita a causa da morte.
Em diversos paises, os institutos médico legais sao ligados ao Ministério da Saude
(MS). E importante ter como base a ado¢io do Protocolo de Minnesota, que
versa sobre diretrizes para investigacoes a respeito de mortes suspeitas, garantindo
a responsabilizagao das violagoes e a reparagio para as familias.

Em suma, do ponto de vista dos territérios em situagio de vulnerabilidade social
dominados pela antiga politica de seguranga, as consequéncias podem ser enumeradas
como: morte de pessoas associadas ou nao ao trafico; morte dos agentes de seguranca;
expulsio de pessoas de suas residéncias quando hd troca de fac¢oes; cobrangas ilegais
de taxas por inimeros agentes; limitagao do direito de ir e vir; toque de recolher;
invaso das casas e revistas humilhantes aos moradores; impedimento das politicas
de arruamento; suspensao das aulas nas escolas; suspensao das atividades dos postos de
satide; impedimento de entrada e saida de veiculos; vitimas fatais sem qualquer vinculo
com o trafico; destruigio de residéncias, estabelecimentos, caixas d’dgua por meio
da troca de tiros; fomento do medo e negacao do direito a seguranga nos territdrios.

9 SEGURANCA PUBLICA A LUZ DO PACTO FEDERATIVO

Apés a promulgacio da Constituicio de 1988 (CF/1988), as relacoes federati-
vas no Brasil tém sido assinaladas por um panorama de complexidade, no qual
convivem simultineas e conflituosas forgas centralizadoras e descentralizadoras.
Na auséncia de diretrizes que esclarecam as atribui¢oes e competéncias das insti-
tuigdes e agentes sociais, essa situagdo tem impacto em muitas poh’ticas pﬁblicas,
inclusive na seguranca publica (Peres e Bueno, 2013). Nesta se¢io, serd desenvolvida
andlise sobre as atribuigoes dos governos estaduais e municipais na seguranga publica.

Neste contexto, serao abordados os obstdculos na coopera¢io e a comu-
nicagio efetiva das institui¢oes de seguranga publica, como Ministério Publico,
Policia Militar, Policia Civil e outros atores envolvidos. A integragao das policias,
como consequéncia dos conflitos federativos, é debatida como um dos problemas
de seguranga, onde a Policia Militar e Policia Civil sao os focos de discussao.
A existéncia de diferentes policiais e o conflito de atribui¢io e a desconfianga
afetam as operagdes prdticas, a comunicagio e o compartilhamento de dados
(Bottino ez al., 2020). A falta de um banco de dados sobre violéncia também afeta
as politicas publicas, onde a Policia Militar tem um tipo de informagao em seus
batalhoes; e nas delegacias a Policia Civil possui outras. As unidades prisionais
e socioeducativas também nio realizam a coleta de dados de forma integrada,
muitos estados no enviam as informagoes para o Departamento Penitencidrio

Nacional (Depen).
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A proposta de criagio do Sistema Unico de Seguranga Pablica (Susp) foi
desenvolvida para resolver os problemas advindos do modelo federativo adotado
no Brasil, com objetivo de articular as acoes federais, estaduais e municipais na
drea da seguranga publica e da justica criminal, agregando 4 autonomia dos estados
(Lima e al., 2013). Entretanto, este projeto nao teve impacto na integragao das
institui¢des de seguranga (Soares, 2007).

Inicialmente, cabe recordar aspectos da organizagio federativa nacional, as-
sim fica mais claro compreender por que nao existem estas atribuigoes. Segundo
Marta Arretche (2000), o processo de descentralizagao foi complexo e heterogéneo,
com resultados variados de acordo com as politicas e as localidades em que foram
implementadas. Historicamente esta foi uma grande conquista, afinal significou
a autonomia dos entes federados, inclusive financeiramente. Porém, também im-
plicou enorme desafio, afinal estados e municipios brasileiros sdo marcados pela
desigualdade quanto as suas capacidades técnicas, administrativas e de execugio de
gastos, o que os mantém dependentes da Unido. Por isso a tensdo entre centraliza-
4o e descentralizagao: muitas atribuigées e politicas sio organizadas, financiadas
e monitoradas pelo governo federal, o que de certa maneira reduz a autonomia
dos entes federados. Por sua vez, desde a CF/1988, existe um processo de descen-
tralizagio em que estados e municipios assumem cada vez mais responsabilidades.

Em 4mbito nacional, os investimentos em politicas de seguranga publica foram
marcados, na década de 1990, pela criagio da Secretaria Nacional de Seguranca
Publica (Senasp) em 1997, que sempre se pautou pelo respeito a autonomia dos
entes federados. A criagdo dessa secretaria também significou a estruturagio de
mecanismos de gestao capazes de modificar o arranjo institucional da organizacio
administrativa da seguranga puiblica no ambito governamental federal. Desde ento,
seu principal papel tem sido a cooperagio intergovernamental.

Ainda no governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), também foi criado
o Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP). A politica de seguranga ptblica
deste governo foi resultado dos desdobramentos da Conferéncia Mundial sobre
Direitos Humanos, ocorrida em Viena em 1993, da qual resultou, em 1996, o
Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH), aperfeigoado em 2000 com a
instituigao do II Programa Nacional de Direitos Humanos, apés a IV Conferéncia
Nacional de Direitos Humanos, ocorrida em 1999. O PNSP estabeleceu um marco
na reflexdo e nas politicas de seguranca puiblica no pais. Como se verd a seguir, logo
ap6s sua publicagio outras politicas foram criadas para a drea e sua abordagem,
focada no respeito aos direitos humanos, na interlocugao com a sociedade civil,
na prevengao da violéncia, na redu¢io dos homicidios, na centralidade da infincia
e da juventude como segmentos privilegiados de vitimizagao e no enfrentamento
ao trafico, se tornou referéncia (Sento-Sé, 2011).
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A formulagao do PNSP era um dos propdsitos do Conselho Nacional de Segu-
ranca Pdblica (Conasp), criado em 1989, estabelecido pelo Decreto n°® 2.169/1997 e
revogado pelo Decreto n° 6.950/2009, que regulamentou o Conasp, o qual também
estabeleceu que este seria um 6rgao colegiado de colaboracio técnica no combate a
criminalidade, subordinado ao préprio ministério (Cruz, 2013; Marques, 2015).

Como resultado de um processo democrético, de construgiao em conjunto
com a sociedade civil, destacamos que o PNSP foi uma conquista e um marco.
Significou um ponto de inflexdo para a proposta de politica de seguranca putblica
brasileira, estabelecendo como objetivo a articulagao de acoes de repressio e pre-
vengao a criminalidade no pais. De outro modo, marcava também a necessidade
de criar metas e planejar a politica de seguranca publica em todo o territério na-
cional, incluindo os entes federados, o que também significaria investir recursos
para tal. Portanto, representava também identificar os limites orcamentdrios, os
fluxos de trabalho e gestao, de a¢oes conjuntas entre drgios e pessoas, nao sé no
ambito policial, mas também na esfera administrativa e burocrdtica, instincias de
avaliacdo e de monitoramento da qualidade deciséria governamental e policial
(Bottino ez 4l., 2020, p. 14).

No ano 2000, como resultado do PNSP, foi criado o Fundo Nacional de
Seguranga Publica (FNSP), que significou um passo importante para o fomento da
cooperagio intergovernamental. O fundo tinha como finalidade financiar projetos
de estados e municipios que cumprissem determinados requisitos — eficiéncia,
transparéncia, respeito aos direitos humanos — e que o governo federal julgasse
prioritdrios (Cano, 2006). Os governos estaduais vém sistematicamente recorrendo
a0 FNSP para incrementar os gastos com a politica estadual, fato que intensificou
as relagoes intergovernamentais no setor.

Em 2004, através do Decreto n°® 5.289, durante o primeiro governo Lula,
a For¢a Nacional de Seguranca Publica foi criada pelo governo federal como um
programa de cooperacio entre os estados-membros e a Unido federal, com obje-
tivo de, mediante convénio, realizar atividades e servigos para preservar a ordem
publica, a seguranga das pessoas e do patriménio, atuando também em situagoes
de emergéncia e calamidades publicas. Deste modo, a Unido destaca profissionais
das forgas de segurancga publica estaduais, que ficam a disposi¢ao da Unido no
Distrito Federal e, além dos saldrios em seus respectivos estados, recebem didrias
do governo federal (Bueno, 2017).

Também data desse periodo as discussoes e a criagao em 2003, pelo Ministério
da Justica, do Susp. Seu objetivo era integrar, e nao unificar, agoes das trés esferas
de governo (federal, estadual e municipal), sem interferir na autonomia de cada
um. Desde sua concepgio, o Susp foi pensado como uma maneira de organizar as
policias, coordenar as agdes e conferir transparéncia a seguranga publica.
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Em 2012, o governo federal langou o programa Brasil Mais Seguro.
Ele era uma parceria entre os érgaos de seguranga publica, de justiga criminal e do
sistema prisional, e seu objetivo era estimular a dindmica das relagoes intergoverna-
mentais. Também era parte dos seus objetivos auxiliar os estados na implementagao
da Camara de Monitoramento de Inquéritos e Processos Judiciais e orientar os
6rgaos de justica criminal a estabelecer parAmetros para operacionalizar as a¢oes
de protegdo social. Em 2015, foi instituido o Plano Nacional de Reducio de
Homicidios (PNRH), que previa a identifica¢io dos locais com maior concentracio
de homicidios e a elaboragio de diagndsticos que identifiquem as causas dessas taxas.

De maneira geral, todas as iniciativas apresentadas até aqui, que se iniciam
desde a aprovagio da CF/1988, podem ser lidas através do tensionamento de
algumas chaves interpretativas, como centralizagio e descentralizagao, pablico e
privado, integragio. De acordo com Sento-S¢ (2011), estes documentos também
apontam que a violéncia criminal nas grandes cidades entrou definitivamente na
agenda publica brasileira. Além disso, a questdo da seguranga publica foi alcada as
primeiras posigdes entre os principais problemas politicos e sociais do pais.

De acordo com a nota técnica Pacto federativo e financiamento da seguranca
ptiblica no Brasil (FBSP, 2013), destaca-se que, apesar de todos os avangos institu-
cionais, ndo hd clareza sobre o papel dos municipios na seguranca publica, mas se
estimulam e criam canais para essa participacio. Fica claro, contudo, que a forga
de seguranca dos municipios continua sendo a guarda municipal, embora se possa
implementar outras formas de seguranca cidada, como os conselhos comunitérios.

Dos estudos sobre a relagao entre entes federados e impactos na gestao da
seguranga urbana (Sento-S¢, 2011; Adorno, 2002; Bottino ez al., 2021), indica-se
que muitas foram as tentativas de produzir algo organico e que convocasse desde as
forcas de seguranga piblica até a sociedade civil como um todo, porém os resultados
nao tém sido satisfatérios. As politicas recentes, apresentadas anteriormente, como
a criagao do Susp, sao pegas que funcionam em separado. Faltam engrenagens.

Se refletirmos sobre o papel de érgaos como o Ministério Publico, as poli-
cias, as secretarias de Seguranga Publica, nacional e estaduais, os diferentes 6rgaos
de justica, percebe-se que ainda hd resisténcia e uma forte politizagio da agenda,
que se altera bruscamente com as mudangas de governo. As légicas proprias de
funcionamento de cada uma das Unidades Federativas, que desenvolvem culturas
autdbnomas de funcionamento e trabalham sem uma coordenacio nacional, ou
minimamente um compartilhamento de informagées, por exemplo, sao um desafio
principal para a gestdo da seguranga publica no pais.

Outra medida recorrente entre as propostas fica por conta do policiamento
comunitdrio. De acordo com a literatura (Skolnik e Bayley, 1988; Bayley, 1985;
Bayley e Skolnick, 2001; Skogan, 2004) e com os documentos oficiais, como o
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PNSP, ele se caracteriza pela participagio e alguma dose de protagonismo local.
Por sua vez, também é um modelo de acio policial, pois ¢ a policia que dispoe do
poder de decidir e da prerrogativa de definir suas estratégias. Este modelo de poli-
ciamento estd relacionado com uma perspectiva de seguranga publica preventiva,
que antecede o crime, ou seja, que promove intervengdes no espago publico e no
tecido social a fim de evitar atos infracionais.

Em todo o pais, programas de policiamento comunitirio e seguranca cida-
da, como a promocgio dos conselhos comunitdrios de seguranca publica e outras
politicas de prevencio e envolvimento da sociedade civil, foram experimentados
(Sento-Sé et al., 2017). E o caso emblemidtico das Unidades de Policia Pacifi-
cadora (UPPs), no Rio de Janeiro. Tal iniciativa politica tinha dois objetivos
principais: consolidar o controle estatal sobre comunidades sob forte influéncia
da criminalidade ostensivamente armada e devolver & populagao local a paz ¢ a
tranquilidade publicas necessdrias ao exercicio da cidadania plena, que garanta o
desenvolvimento tanto social quanto econdmico, de acordo com o Decreto-Lei
n°42.787, de 6 de janeiro de 2011.

No Brasil, temos um modelo de policiamento com diferentes instituigoes e
quase todas com um “ciclo incompleto de policia”, isto ¢, as policias que operam
as atividades de patrulhamento ostensivo e preventivo nio realizam o trabalho de
“policia judicidria” e vice-versa. O contrdrio disso, um “ciclo completo de policia”,
¢ o sistema prevalecente mundo afora, como nos Estados Unidos, no Canadd e em
Portugal, por exemplo. Nestes paises, a organizagio policial se estrutura, basica-
mente, a partir de dois departamentos diferentes — um dedicado ao patrulhamento
das ruas, outro dedicado a investigagio —, que possuem relativa autonomia, chefias
distintas, mas subordinam-se 4 mesma autoridade.

10 O DEBATE DA INTEGRACAO INSTITUCIONAL

O tema da integragio entre as institui¢des policiais no Brasil encontra ressonincia
hd algum tempo no debate académico e publico. Inserido no bojo de discussoes
mais amplas sobre a reforma das policias no pais, o mote da integracio entre as
instituigoes policiais é atravessado por pautas fundamentais, como: i) questoes
relacionadas as dindmicas do crime; ii) subordinagao das policias a dimensao
da governangca e das decisoes politicas; iii) desenhos das estruturas das policias;
iv) arcabouco juridico que lhes sustenta; v) seu lugar no arranjo do sistema de
justica criminal; e vi) formas de organizagio interna, de atuacio e interagao entre
si, com o publico e com outras institui¢oes.

No Brasil, apesar da rigida separagio normativamente estipulada pela
Constituigio entre as policias, hd propostas, como aquelas que constam do PNSP,
que incentivam, ao menos no plano das intengoes, o estabelecimento de sistemas
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de metas e monitoramento, a fixa¢ao de protocolos de a¢io compartilhados entre
os 6rgaos de seguranca publica e do sistema de justica criminal e a troca de in-
formagoes de inteligéncia entre as institui¢coes policiais dos entes federados e da
Uniao, e com outros 6rgaos de inteligéncia de Estado (Brasil, 2018, p. 46-50).

Na contramio de experiéncias como essas, no entanto, ainda persistem
entraves importantes, que tém tornado insuficientes os esforgos pela integragio.
Um deles certamente € a instabilidade relativa & manutencio ou ao desmantela-
mento das diretrizes das politicas de seguranca publica a depender das orientagoes
dos governos estaduais ou federal.

Outro empecilho a efetiva e irrestrita integragao entre as policias encontra-se
na prevaléncia de relacoes interpessoais sobre relagdes institucionais. A cooperagio
e interlocugao entre as institui¢des policiais, nio raro, depende exclusivamente do
grau de aproximagio e dos interesses dos atores e grupos de atores que operam
as policias, suprimindo as possibilidades de institui¢oes guiadas por principios
republicanos e legalistas, de respeito a coisa publica e aos interesses da populacio,
e conduta baseada em preceitos de impessoalidade e isonomia.

Por fim, mas nao menos relevantes, é preciso ainda assinalar a importancia do
corporativismo e da cultura individual de cada uma das instituicoes policiais. Aqui,
uma vez mais, a diferenciacio entre Policia Militar e Policia Civil nos fornece um
bom parimetro para o entendimento do que se diz, pois nelas é onde encontra-
mos maior resisténcia. Como atestam diversos especialistas (Sapori, 1995; Muniz,
1999; Soares, 2000; Sansone, 2002; Kant de Lima, 2013; Santos, 2015; Bottino
et al., 2020), entre estas policias hd uma diferenca de cultura organizacional que
hd décadas produz uma autoblindagem e uma rivalidade histérica na busca pela
preservacdo de status e pela manuten¢ao de determinados privilégios.

11 CONCLUSAO

Diante dos levantamentos apresentados, podemos observar alguns pontos impor-
tantes para uma reflexao efetivamente voltada para o desenvolvimento. Em primeiro
lugar, a violagao de direitos humanos estd intimamente vinculada a desigualdades
e injusticas. Associa-se também a um conjunto plural de formas de vivenciar e
perceber a violéncia, o que orienta praticas e comportamentos. Tal problema fun-
damenta uma série de esforgos no plano politico no sentido de buscar formas de
redugio nos indices de violéncia, especialmente as mortes violentas. Embora esse
percurso tenha realizado conquistas, ainda encontra um conjunto de desafios nio
apenas de natureza institucional, mas desafios no sentido de uma cultura capaz
de legitimar o desrespeito e a intolerncia. Nesse sentido tais questdes precisam
ser pensadas por meio da bussola de uma cultura de paz, diretriz central da ONU
em busca do desenvolvimento sustentdvel e da preservacio dos direitos humanos.
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O que podemos pensar em termos de sugestoes sao politicas publicas de de-
senvolvimento urbano que utilizem os planos diretores municipais como principais
veiculos de diagnéstico e informagao para que agdes assertivas sejam pensadas —
em didlogo com as outras esferas da Federacio e integrado com diversos setores.
Com a delimitagao dos espagos de planejamento, considerando as particularidades
locais em termos de violéncia urbana e configuragao do territério instituido, pa-
vimentado pela promogio de uma cultura de paz. Para tanto, ¢ importante que a
lente seja focada no plano escalar das favelas, assentamentos precdrios e periferias.
Nao se acaba com o problema da seguranca, que ¢ de origem estrutural, com mu-
dangas no espaco construido. E necessirio que o sistema de justia, de policiamento
e 0 imagindrio da sociedade civil sejam orientados com base nos direitos humanos.

Apesar desses obstdculos, é possivel dizer que houve algum avan¢o no campo
da seguranca publica, que nao pode ser desprezado em relagao aos debates. H4,
contudo, muito a se fazer, pois as muitas medidas e experiéncias pais afora, nao
obstante sua importancia, ainda sdo escassas e insuficientes ante o desafio enfren-
tado. Os problemas sio de ordem tanto quantitativa quanto qualitativa, em um
grau elevado. Mas se é uma seguranca publica e institui¢oes policiais democraticas
o que almejamos, entio ¢é preciso lembrar que a democracia ¢ algo sempre inaca-
bado, que se constréi no caminho, embora estejamos diante de um cendrio que,
sob muitos aspectos, demanda urgéncia de agoes.
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CAPITULO 8

SEGURANCA PUBLICA, CIDADE E CIDADANIA

Claudio Roberto de Jesus'
Arnaldo Costa Gama?

1 INTRODUCAO

Os problemas relacionados a seguranga publica no Brasil ganharam grande visi-
bilidade nos diversos meios de comunicagao nas dltimas décadas, especialmente
agora no contexto do novo coronavirus. No entanto, o debate ¢ escasso. Por um
lado, acredita-se que os problemas da violéncia urbana estao relacionados a nossa
histérica e brutal desigualdade social, a aceleragao da imposi¢ao do capitalismo,
a discriminagéo e a intolerincia. Pressup()e—se, assim, que mudangas estruturais e
reducio das desigualdades levariam a uma gradual redugio das violéncias, princi-
palmente nas cidades. Acontece que, mesmo em momentos de forte expansao da
economia, a desigualdade social persiste — ou seja, tem cardter estrutural. Além
disso, o crescimento recente da violéncia urbana ocorreu em periodo de retomada
do crescimento, contrariando tal perspectiva. O que se percebe é que parte dos
jovens que vivem em condi¢des precdrias efetivamente sdo levados a prética de
ilicitos; entretanto, a expansio e a alta lucratividade dos mercados ilegais criam
a possibilidade de lucros extraordindrios e mobilizam uma rede que atravessa as
classes sociais e os circuitos formal, informal, ilegal e ilicito. Além disso, ¢ preciso
ressaltar que falamos de violéncias que nao se resumem ao mundo dos ilicitos.

De outro modo, acredita-se que a violéncia urbana tem suas raizes na existéncia
de leis frouxas e na impunidade, o que levaria ao estimulo a préticas violentas e
sua recorréncia. Tal perspectiva ¢ antiga na visio de autoridades e gestores publi-
cos brasileiros; no entanto, ganha for¢a na tltima década do século XX, sob forte
influéncia da politica dos Estados Unidos de “guerra as drogas” e de “tolerancia
zero”. O endurecimento das penas levou a um crescimento continuo e intenso do
encarceramento nos Estados Unidos e nos demais paises que seguiram essa linha.
O Estado penal, como definiu Loic Wacquant, alterou a forma de agao da policia,
deixando de lado a forma comunitdria e dando lugar para uma agio mais repressiva.
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Tal a¢do levou, em um primeiro momento, a uma diminui¢do das taxas de crimi-
nalidade, o que levou tantos outros paises a copiar o modelo estadunidense.

No entanto, em pouco tempo, foi possivel observar consequéncias nio dese-
jadas dessas agoes. Além do superencarceramento e da necessidade cada vez maior
de verbas para expansao e manutengio do sistema carcerdrio, a forte estigmatizacio
de negros e pobres também se evidenciou em pouco tempo. O abismo criado entre
as forgas policiais se agravou ainda mais com a morosidade do Judicidrio, visto
que o grande niimero de prisoes causou uma sobrecarga nos tribunais. Ao mesmo
tempo, houve um aumento da letalidade policial, das prisoes equivocadas, da
negligéncia e de outras arbitrariedades. O que Wacquant destaca é que, enquanto
a politica de “tolerincia zero” se espalhou pelo mundo, em Nova York, seu local
de origem, as criticas a essa poh’tica tornaram-se intensas. Atualmente, os Estados
Unidos passam por uma sensivel mudanga na regulamentagio e na tolerancia as
drogas e no que concerne ao punitivismo penal.

No Brasil, a natureza do Estado penal se cristaliza na agenda publica ao longo
dos anos 1990. Essa década apresenta uma série de contradigoes. E um momento
p6s-Constitui¢io cidada (1988) que traz avangos no campo das politicas sociais,
a0 mesmo tempo que o movimento neoliberal promove um amplo processo de
privatizacio e abertura comercial. Nessa década, diversas prefeituras progressistas
promoveram mudangas significativas na forma de se fazer politica, com politicas
de participagao popular e maior transparéncia, 20 mesmo tempo que se agravou o
problema do desemprego e as taxas de violéncia aumentaram nos centros urbanos,
especialmente na regiao Sudeste. Nesse contexto, o massacre do Carandiru, ocorrido
em 1992, coloca de vez o problema da seguranca publica na agenda governamental.

Os que viam o problema da violéncia urbana ligada a desigualdade social
passam a denunciar de forma sistemdtica as péssimas condi¢oes nos presidios,
assim como a reivindicar tratamento humanizado para os privados de liberdade.
Os defensores da politica de “tolerancia zero” ganharam preponderincia na midia
e nas agendas de governo, seja no Ambito federal, seja no estadual. A partir de en-
ta0, assistimos a um aumento gradual do encarceramento, sem que isso signiﬁque
reducio da violéncia.

O que ¢ preciso sublinhar nesse processo ¢ a escassez de um amplo debate
sobre os condicionantes da violéncia urbana e das saidas possiveis para além do
punitivismo. Apesar de aflorar uma série de bons trabalhos de discussao teérica e
pesquisa empirica na academia e nos institutos de pesquisa, os debates nao alcan-
caram a agenda politica. No Brasil, prevalece a politica de repressao nas periferias
pobres, com a prisio em massa de jovens negros, com baixa escolaridade e que
tém poucas chances nos circuitos formais. Essa é uma politica que, em vez de
resolver os problemas da seguranga publica, acaba por agravar os existentes e criar
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novos. O encarceramento em massa, a violéncia e insalubridade e a expansio dos
presidios para o interior criaram as condigoes para o surgimento das organizagoes
criminosas e a disseminacio de suas redes para outros estados do Brasil, especial-
mente para as regioes Norte e Nordeste, bem como o surgimento de organizagoes
criminosas regionais.

Enquanto isso, os mercados de ilicitos tém se expandido para virias partes
do planeta, com alta lucratividade. A violéncia urbana e no campo ¢ persistente,
apresentando taxas elevadas em suas mais diversas manifestagoes. A politica de
seguranga publica no Brasil tem se apresentado mais como gestao da pobreza do
que como a busca efetiva para resolugio dos problemas cotidianos da populagao
(Leite, 2012; Silva, 2008; 2010; Misse, 1993; 2010). Atualmente, contamos com
um amplo conhecimento dos nossos problemas; porém, ¢ urgente ampliarmos o
debate sobre seguranca publica no intuito de formular uma agenda progressista.

Um ponto que tem chamado atengio e que precisa ser mais explorado ¢ en-
tender os problemas relacionados a seguranga publica em relagdo a cidadania, ou a
sua auséncia. F comum se dizer que as cidades brasileiras, especialmente as grandes
metrdpoles, se tornaram violentas, mas ¢ preciso se questionar sobre quando foram
seguras. Quando significaram lugar de pertencimento? Em que momento a liberdade
foi sindnimo de igualdade? Se a miséria e o sofrimento de muitos, ante o luxo e a
soberba de poucos, sio uma das mais cruéis formas de violéncia, pode-se dizer que
nossas cidades sempre foram celeiro de conflitos. Outras violéncias se acumulam
entre os populares, organizados a partir de uma moral machista, que coloca a mulher
em posi¢ao de submissao, assim como o racismo estrutural, que alicerca o apartheid
entre o morro ¢ a rua, além de criar distin¢oes entre eles. Sio questdes que estdo no
bojo para se pensar a seguranca urbana e se criarem mecanismos para a construgao

da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).

2 CIDADE E CIDADANIA

A cidadania dos antigos, apesar de suas limitagoes, ainda é fonte de inspiragio para
pensar as relagoes sociais contemporaneas. A cidade-Estado se deu a partir da forma-
¢ao de uma comunidade de pequenos proprietérios de terras livres. A formagao da
comunidade se fez em contraposi¢do ao estrangeiro, com o intuito de proteco do
territério ante as ameagas externas. Chama aten¢o o fato de que surge uma relagao
especifica entre individuo e comunidade, na qual prevalece a vontade coletiva, de
modo a preservar as liberdades individuais. E importante também destacar que a
relagao entre esses individuos no era controlada por um poder superior.

Sendo assim, os conflitos

tinham que ser resolvidos comunitariamente, por mecanismos publicos, abertos
ao conjunto dos proprietdrios. Aqui reside a origem mais remota da politica, como
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instrumento de tomada de decisoes coletivas e de resolucio de conflitos, e do Estado,
que nio se distinguia da comunidade, mas era sua prépria expressao (Guarinello,

2003, p. 33).

O que se percebe ¢ um movimento de construgio de um espago publico
comum, com uma legislacio fixa e escrita para todos e instituigoes de resolugio de
conflitos, como os tribunais. Ao mesmo tempo, preservaram-se as especificidades
de cada cidade-Estado, fortalecendo-se, assim, a delicada relagao de preservacio
da singularidade — ante a construgio do senso de coletividade — entre as cidades-
-Estados. Cabe destacar, ainda, a importancia dos nicleos urbanos, onde nao s6 se
organizavam as atividades econdmicas e juridicas da cidade-Estado, mas também
se fortalecia o senso de comunidade, a partir dos costumes comuns, dos cultos e da
sensacdo de pertencimento.

A questdo do pertencimento é fundamental na compreensao do lugar da
cidadania. Estar incluido na comunidade implicava participar efetivamente do
cotidiano e do reconhecimento da legitimidade das suas institui¢oes. Pertencer era
um privilégio que garantia a cidadania plena. No entanto, a cidadania se construiu
a partir de um duplo movimento, o de incluir os cidaddos na comunidade ¢ o de
fechd-la para os de fora, que eram vistos como ameaca, a0 mesmo tempo. Interna-
mente, também havia um grande ndmero de nio incluidos, como os estrangeiros
residentes, os escravos, as mulheres, entre outros.

A cidadania moderna nao ¢ uma retomada da condigio dos antigos, ou a sua
mera reprodugao. As condigoes histéricas que colocaram em movimento o processo
de construgao da cidadania como a conhecemos hoje sao bem distintas da cidade-
-Estado. A cidadania moderna se constréi a partir do Estado-nagao. Trata-se de
um longo processo de conquista de direitos pelas camadas subalternas. Processo
que ocorre com avangos e retrocessos e que ¢ distinto em cada Estado. Além de
a conquista de direitos civis, politicos e sociais nao ser um movimento linear e
irreversivel, também implica um processo de inclusio que exclui, tanto em relagao
ao elemento externo quanto ao interno.

A Revolugao Inglesa leva a uma mudanga na natureza do Estado e tem como
principal protagonista a burguesia emergente. A conquista dos direitos civis e a
participacio na vida politica ficaram restritas, em grande medida, aos proprietrios,
ficando fora das demais camadas da populacio. No caso da Revolugiao Americana,
a construcio do mito da fundacio de uma sociedade de homens livres contrastava
com a escraviddo imposta aos negros, o silenciamento das mulheres e 0 massacre dos
indigenas. A Revolugio Francesa, fortemente influenciada pelos ideais iluministas,
provocou uma mudanga radical em termos de compreensao do conceito de cidadio.
Em outra medida, a Declara¢io dos Direitos do Homem e do Cidadio inspirou
diversos movimentos que ganharam for¢a com o desenvolvimento da Revolugio
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Industrial — especialmente, os movimentos operdrios ao longo dos séculos XIX e
XX — na busca por direitos.

Ainda que a cidadania moderna tenha como referéncia o Estado-nacio, é
nos grandes centros urbanos que as lutas pela generalizagao dos direitos politicos,
civis e sociais ocorreram com maior énfase. A intensa urbaniza¢io ocorrida no
século XIX escancarou as desigualdades sociais e as contradi¢des do capitalismo
(Souza, 1995). E na cidade que se percebe a distincia entre os ideais da declaragio
e a realidade concreta, em que a carestia, a intensa exploragio do trabalhador, as
condigoes insalubres de moradia e o alcoolismo, entre outros problemas, deixavam
clara tal distncia. E na cidade que se percebe de forma explicita que o outro nio
¢ um igual — haja vista que, dependendo da sua posigao social, o individuo nio é
tdo livre — e que nio pertence a determinados lugares.

A primeira metade do século XX foi marcada por grandes conflitos, reorde-
namento da geopolitica mundial e refor¢o do Estado-nacdo. O periodo posterior
a Segunda Guerra foi marcado pelo papel decisivo de sindicatos e partidos traba-
lhistas em termos de conquistas de direitos sociais, principalmente nos paises de
capitalismo avancado. Ainda assim, nos Estados Unidos, por exemplo, os direitos
civis e politicos das mulheres e dos negros nao eram reconhecidos.

No Brasil, a construciao da cidadania comecou de forma tardia e claudicante.
O tipo de colonizagao, pautada exclusivamente na exploragdo, na longa perma-
néncia de um modelo escravocrata e na pouca influéncia das ideias iluministas
entre as elites, conformou uma sociedade desigual e pouco tolerante em relagao
aos descontentes. O modelo econémico exportador, aliado ao uso intensivo da
escravidao, é ponto determinante.

O uso de trabalho escravo no Brasil foi decisivo para a formagao da sociedade
brasileira e ainda se reflete nos problemas centrais da atualidade. O empreendi-
mento colonial criou a escravidio africana e um processo diferenciado do que
ocorria nas metrépoles.

Enquanto nos centros metropolitanos opera-se vasto e longo processo de acumulagio
primitiva que se exprime, principalmente, na expropriagio que retira a terra dos cam-
poneses e os instrumentos de trabalho dos artesios, transformando o trabalho em for¢a
de trabalho, na Colonia é o escravo que passa a impulsionar o processo produtivo.
Sao processos que aparentemente sio paradoxais, que nas suas expressoes inversas
revelam o movimento contraditério do capital mercantil (Kowarick, 1994, p. 22).

Kowarick (1994) nos alerta para o fato de que nas metrépoles estava em curso
o processo de formagio de méo de obra assalariada livre, enquanto nas coldnias,
especialmente no Brasil, havia uma intensificagao do uso de trabalho escravo para
viabilizar o sistema. Tal fato fez com que os livres e, posteriormente, os libertos
buscassem a cultura de subsisténcia ou permanecessem vinculados aos grandes
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proprietdrios em atividades diversas. Havia também homens livres que viviam
mendigando, vagando de um lugar para outro, e acabavam por se tornarem pessoas
indesejadas, uma vez que ocupavam espagos de livre acesso.

O Brasil, mesmo depois do processo de independéncia, manteve sua posicio
subalterna na economia mundial como produtor de matéria-prima. A economia
cafeeira fez perpetuar o uso intensivo do trabalho escravo, além de fomentar o
comércio interno, com a transferéncia de escravizados da lavoura agucareira para
o Sudeste. Como destaca Kowarick (1994), por ser o trabalhador escravo menos
produtivo que o trabalhador livre, as condi¢oes de exploragio foram muito intensas
para viabilizar ganhos. Ao grande volume de recursos dispensados para adquirir
cativos, somam-se gastos para subsisténcia minima e vigilincia. No entanto, o
principal argumento do autor vai além da determinagio econémica:

os livres, na medida em que o cativeiro fosse o referencial do processo produtivo,
s6 poderiam conceber o trabalhador organizado como a forma mais degradada de
existéncia. A seu turno, como o parimetro que os senhores tinham do trabalho era
pautado na escravidao, do qual os livres procuram de todas as maneiras escapar,
cristalizar-se-ia a percepgdo de que eram os menos desejdveis: eram vistos como
verdadeiros “vadios”, imprestdveis para o trabalho (Kowarick, 1994, p. 43).

Nesse sentido, a mobilizagao das elites para trazer mao de obra estrangeira
no intuito de exercer o trabalho assalariado no se fez por falta de individuos, mas
pela formagio de uma “ralé” estrutural. A saida conservadora das elites implicou
a conformacio de uma sociedade ainda mais fragmentada, para além da relagao
entre senhor e escravo.

Os processos globais de urbanizagio e industrializagio, no Brasil, evidenciaram
ainda mais as diferencas sociais, principalmente a violéncia e a criminalidade em
ambientes urbanos (Oliveira, Cortese e Nery, 2023). Se o mercado de trabalho
assalariado da lavoura cafeeira foi pouco inclusivo, a ocupagio dos espagos das
cidades seguiu a mesma l6gica. A liberdade dos escravizados nio foi acompanhada
de qualquer forma de reparagio; ao contrdrio, foram deixados a prépria sorte e
acabaram por ocupar os morros das cidades. Os demais, que compunham a ralé,
instalaram-se nas franjas das cidades, constituindo os bairros populares, sobrevi-
vendo de trabalhos precdrios. O que é importante destacar ¢ que a liberdade nunca
foi sindbnimo de igualdade.

O trabalho de Chalhoub (2008) reconstrdi a cena carioca dos populares na
virada do século XIX para o XX de forma preciosa e metédica. Em um determinado
momento do livro 7rabalho, Lar e Botequim: o cotidiano dos trabalhadores no Rio
de Janeiro da belle époque, chama atengio para o fato de que a elite brasileira tinha
como projeto fazer das nossas cidades uma reproducio das metrépoles europeias,
especialmente Paris. As intervengoes no espago urbano nao se limitaram a mudar
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a paisagem arquitet6nica. Dias (1999) cita como exemplo dessa a¢do o municipio
de Manaus no periodo do auge da producio da goma eldstica, em que o apogeu
da produgao da borracha cristalizou a paisagem do centro da cidade, o qual foi se
reconfigurando e promovendo, a0 mesmo tempo, uma higienizagio social. Tais
projetos nao vislumbravam a inclusiao das camadas subalternas; no entanto, nao
renunciavam ao controle sobre eles. A andlise documental mostra como a violéncia
era presente no cotidiano dos populares, atravessada pelo machismo, pelo pre-
conceito de cor, pela vinganca e pelas rixas contra os estrangeiros. Interessa dizer
que normalmente os conflitos eram resolvidos entre os populares seguindo uma
moral local. A policia e o Judicidrio eram instrumentos de repressao. Os policiais
estavam em contato direto com a populagao e eram comuns graves conflitos entre
as duas partes. Quando os populares tinham contato com o Judicidrio, raramente
era para resolver suas demandas; normalmente, aquele lugar estranho e distante
era sinébnimo de problema.

A cidade apresentada por Chalhoub (2008) e por Dias (1999) era segregada,
conflituosa e excludente. Com o avango da urbanizagio e o processo de industria-
lizagao iniciado na primeira metade do século XX, os principais centros urbanos
passaram a ser palco de lutas dos movimentos sociais. Ainda que o modelo getulista
de organizagao dos trabalhadores pretendesse tutelar os sindicatos, diversos atores
sociais emergiram na cena urbana. A inddstria absorveu parte da populacio no
trabalho formal assalariado, a0 mesmo tempo que coexistiu um mercado de tra-
balho informal, algo estrutural na realidade brasileira. Mesmo nos momentos de
grande crescimento econémico e mobilidade social ascendente, a informalidade foi
persistente, diferenciando trabalhadores dotados de direitos daqueles que viviam
em permanente risco.

Em relacdo as caracteristicas de nossa formagao social, permaneceu, como
traco marcante da nossa cultura do trabalho, o desprezo pelas atividades manuais,
bem como uma cultura organizacional baseada na pessoalidade ¢ no trato auto-
ritdrio das chefias na relagio com os subordinados. Em relacio ao preconceito de
cor, mesmo com uma incorporagao maior do negro no mercado de trabalho, ainda
¢ nitida a desigualdade nos rendimentos e na ocupagao de cargos de chefia. Do
ponto de vista politico, desenvolvem-se formas hibridas de participagao na vida
publica. O mito da democracia racial foi, e continua sendo, uma forma velada de
preconceito, que, ao nao declarar abertamente o preconceito de cor, escamoteia
uma estrutura social fortemente hierarquizada, que privilegia o branco de posses
em detrimento do negro, indio e pobre (DaMatta, 1984).

Dessa forma, “o bom cidadao nio ¢ o que se sente livre e igual, é o que se
encaixa na hierarquia que lhe é prescrita” (Carvalho, 1998, p. 307). O Estado
brasileiro tem como peculiaridade “formar” cidadaos. Como destaca José Murilo
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de Carvalho, desenvolve-se aqui uma “estadania” a partir de um Estado liberal,
q p
que paradoxalmente ¢ o grande regulador da vida social.

O desenvolvimentismo fulgurante que prevaleceu na economia brasileira
de 1930 até o inicio da década de 1980 nio sé deu ao Brasil o titulo de pais que
mais cresceu no século XX, como também posicionou sua economia entre as dez
maiores do mundo ao fim do periodo citado. Mesmo assim, a desigualdade social
permaneceu quase intocada. Do ponto de vista politico, a centralizagao do poder
e a ditadura militar colocaram severos limites & participacio popular nas decisoes
politicas. Paradoxalmente, durante a ditadura militar, houve avangos no campo
dos direitos sociais (Carvalho, 2003).

Para Jessé de Souza, ¢ nesse contexto que ocorre “a formagao de um padrio
especificamente periférico de cidadania e subcidadania” (Souza, 2003, p. 153).
Souza toma como referéncia Florestan Fernandes e sua obra A Integragio do Negro
na Sociedade de Classes. A partir de uma exaustiva investigacdo empirica das con-
di¢oes de vida de negros e trabalhadores rurais na cidade de Sao Paulo, na virada
do século XIX até a década de 1960, Florestan consegue definir as principais
dificuldades enfrentadas pelos grupos marginais para se adaptarem ao capitalismo
concorrencial em desenvolvimento. Segundo Souza (2003), Florestan reconstitui
de forma notdvel o quadro socioeconémico e psicossocial que aflige o negro liberto
e outros grupos sociais marginalizados.

No entanto, Souza (2003) faz algumas criticas ao estudo de Florestan em
relagao ao preconceito e a discriminagdo social. Assim como o negro, o branco
de origem rural humilde também sofre com problemas de inadaptacio no centro
urbano. Sendo assim,

se hd preconceito neste terreno, e certamente hd e agindo de forma intransparente
e virulenta, nio ¢, antes de tudo, um preconceito de cor, mas sim um preconceito
que se refere a certo tipo de ‘personalidade’, julgada como improdutiva e disruptiva
para a sociedade como um todo (Souza, 2003, p. 159).

O que o autor chama atengao é que nio é propriamente a heranga escravo-
crata que determina a produgio da subcidadania, pois a cor da pele teria um papel
importante, mas nio determinante, visto que os despossuidos brancos também
sofrem de discrimina¢do e marginalizagio. Assim, para Souza,

¢ precisamente o abandono secular do negro e do dependente de qualquer cor a
prépria sorte a "causa" 6bvia de sua inadaptagdo. Foi este abandono que criou
condigoes perversas de eternizagio de um "habitus precirio”, que constrange esses
grupos a uma vida marginal e humilhante & margem da sociedade incluida. Por
outro lado, é necessirio ter-se clareza tedrica e prdtica acerca das causas reais da
marginalizacio. E precisamente o tipo de explicacio que enfatiza o dado secundd-
rio da cor — a qual permitiria, supostamente, atribuir a ‘culpa’ da marginalizagio
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unicamente ao preconceito — que joga dgua no moinho da explicagio economicista
e evolucionista de tipo simples, que supoe ser a marginaliza¢io algo temporirio,
modificdvel por altas taxas de crescimento econdmico, as quais, de algum modo obs-
curo, terminaria por incluir todos os setores marginalizados (Souza, 2003, p. 160).

A questao da subcidadania torna-se mais complexa a medida que no ¢ possi-
vel considerar a simples transposi¢ao das relagoes escravocratas no mundo urbano
capitalista. O que ¢ importante compreender é como se naturalizam e cristalizam
diferencas sociais, com reflexos no mercado de trabalho, nas relacées de consumo
€ NO acesso a Servigos.

A caracterizagio da “ralé” como incapaz de se adaptar 4 nova ordem por
conta de certos atributos psicossociais tende a reforcar o preconceito ja existente
e a transferir para o individuo a culpa de sua marginalidade. Essa perversio social
contribui de forma significativa para o nao reconhecimento do outro como igual.

Do ponto de vista econémico, a informalidade torna-se o principal meio de
sobrevivéncia das camadas marginalizadas. Diferentemente do que certos econo-
mistas acreditavam, a informalidade nio é porta de entrada para o mercado formal,
muito menos apenas mao de obra excedente disponivel para o capital. Nao é um
trabalho tempordrio; pode até ser inicialmente, mas torna-se permanente por conta
de indmeros motivos. Da mesma forma, a habita¢io precdria, informal, torna-se
regra de ocupagio do espaco. Nao s6 as vilas e as favelas, mas também os iniimeros
bairros populares, com produgao de casas por meio de mutirdo ou autoconstrugao.
Esse tipo de apropriagio do espago também reafirma as diferencas sociais, pois
0 acesso a servigos essenciais fica comprometido, abrindo espaco para a agio de
milicias e grupos marginais.

A crise econdmica dos anos 1980 e 1990 desnudou as contradi¢oes da ideologia
desenvolvimentista. O desemprego de longa duragao, a precarizacio das condigoes
de trabalho e o rebaixamento de saldrios impulsionaram a busca por alternativas a
crise. Houve nio s6 um crescimento da informalidade, como também surgiram —
ou ressurgiram, em alguns casos — movimentos como cooperativismo, economia
soliddria, economia popular urbana, entre outros. A cidade tornou-se um laboratério
para novas experiéncias de produgio e consumo. Porém, com a retomada do cresci-
mento no inicio do novo milénio, houve um abandono parcial de tais experiéncias
e a retomada das ideias desenvolvimentistas. As experiéncias de inovagao no campo
da politica também afloraram nas prefeituras progressistas.

O que se pretende destacar ¢ que os problemas relacionados a seguranca
publica vio muito além de uma questdo de policia. Se nao hd igualdade juridica
formal, hd muito menos igualdade no reconhecimento do outro baseado em uma
relagao de pertencimento. A cidade precisa se transformar em um lugar de efeti-
vagio de direitos para todos.
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3 AS CIDADES COMO LUGAR DE SEGREGAGAQ?

Passadas as grandes transformagdes dos séculos XIX e XX, o modo de vida nas
cidades ganhou contorno especifico para alguns ambientes urbanos, os quais ainda
vém se modificando, tanto no Ambito econdmico quanto no social ou cultural.
Assim ocorre com o crime e a violéncia, que demandaram das autoridades de gestao
maior preocupagdo com a seguranca publica e o desenvolvimento de mecanismos
de controle da criminalidade urbana. Violéncia e criminalidade sao tratadas aqui
nao como sindnimas, mas como dois conceitos distintos. Violéncia’ como proble-
ma multifacetado e complexo (Pinheiro e Almeida, 2003) e criminalidade como a
jungio de crimes nas suas mais variadas formas, que se manifestam nos homicidios,
na brutalidade em determinadas épocas ou em grupos sociais, roubos, agressoes

fisicas etc. (Michaud, 1989).

Diversos pesquisadores abordam a criminalidade violenta de forma sistemdtica
no Ambito das cidades (Adorno, 1993; Lima, Misse e Miranda, 2000; Nascimento,
2011; Manso e Dias, 2018). Sdo estudos voltados para os territérios das cidades
que refletem os diversos dilemas da violéncia urbana. Embora recentes, os estudos
sobre violéncia e criminalidade direcionam-se para entender a dinAmica das cidades
e suas peculiaridades. O olhar para esse grande tema, quase sempre, foi observado
por uma visdo macro, global, pouco explorando os acontecimentos de crimes nos
espagos microurbanos, como os espagos das cidades sio usados e dispostos ao
publico (Misse, 2010; Engel ez al., 2015).

Os crimes urbanos passaram a ser estudados com mais frequéncia no Brasil
a partir da década de 1970 (Zaluar, 1999) e quase sempre esto relacionados aos
problemas sociais importantes para o entendimento da sociedade. No entanto,
de 1990 a 2000, os cientistas sociais, os gedgrafos, os demdgrafos, os urbanistas
e os estudiosos na drea de saide publica passaram a direcionar os olhares sobre os
acontecimentos violentos nas cidades e no campo, uma vez que estes fazem parte
dos diversos dilemas dos espacos citadinos (Nery e Adorno, 2015; Cerqueira ez
al., 2017).

E nos espagos urbanos onde se observam, com mais frequéncia, os acon-
tecimentos da criminalidade, uma vez que estes concentram grande parte da
popula¢io, e nos quais as relagoes e os conflitos sociais sio mais aparentes. S3o os
pequenos espagos da urbe os locais mais propicios para o cometimento de crimes,
tais como bares, casas noturnas, becos, vielas, regioes periféricas, locais com pouca
infraestrutura urbana e locais em que ocorre a interacio social. E na cidade, onde a
vida moderna se espraia, que os dilemas sociais transformam as paisagens urbanas,

3. Rodrigues (2006) ressalta que a violéncia tem fatores multicausais. A dindmica da violéncia aqui direcionada para
violéncia urbana apresenta tipos de sociabilidades, crencas individuais ou compartilhadas, medo e inseguranca, per-
tencimento, acesso aos direitos fundamentais e das cidadanias.
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diferenciam os espagos publicos e ratificam a segregacio das classes. Estd presente
nesse contexto a auséncia do Estado, seja nas politicas publicas sociais, seja nos pla-
nejamentos mais efetivos dos servigos publicos, corroborando a desigualdade social.

Nao estamos afirmando que as periferias sio o espago da génese de crimes, mas
o senso comum afirma que estes estdo concentrados na periferia, lugar relacional
do crime, embora essa afirmagao caia por terra em algumas pesquisas (Amaral,
2010; Beato, 2012). Grande parte dos individuos pertencentes a esses lugares é
criminalizada (Misse, 2010), muito por conta das caracteristicas sociais atribuidas,
pela prevaléncia de dados estatisticos criminais em dreas da periferia das metrépoles
e pelas relacoes sociais complexas com as dinimicas globais emergentes. E preciso
olhar essas relagoes sociais urbanas no sentido mais amplo de sua “complexa rede
de relagoes” entre a produgio do trabalho, do controle social do crime, da violéncia

e do poder (Adorno, 1993, p. 3).

Adorno (1993) traz para pensar os conflitos que a violéncia e a criminalidade
apresentam no urbano, e convida a pensd-los em quatro grupos de estudo: i) o
movimento da criminalidade; ii) a problematizagao do perfil social dos autores de
delitos; iii) a organizacdo social do crime sob a perspectiva do delinquente; e iv)
as andlises das politicas publicas penais. O intuito desse movimento seria repensar
esses pontos sob a perspectiva de uma politica de gestao da violéncia nesses espa-
¢os, que levasse em consideragao a implementagio de politicas publicas de longo
prazo e com foco nos espagos intraurbanos, nao simplesmente com o intuito de
reutilizd-los, mas de proporcionar qualidade de vida, moradia adequada, sadde,
transporte, educagio e outros beneficios a seus habitantes.

Nesse sentido, quais seriam as iniciativas para repensar as politicas publicas
nos territorios municipais? Adorno (1993) e Amaral (2010) nos remetem a estudos
mais direcionados para o enfoque dos problemas sociais emergentes nos territérios
intraurbanos dos municipios, com foco na articulagao das politicas publicas dos
entes federados (nos Ambitos federal, estadual e municipal). Sao problemas comuns
que se conectam e afetam os diversos territérios intramunicipais e que precisam
de politicas articuladas que conectem as cidades entre si, no sentido de estarem
munidas de instrumentos adequados e que poderdo prepard-las para o enfrenta-
mento ou a intervengio dos problemas sociais urbanos comuns que as afetam de
forma singular, mas que a0 mesmo tempo as conectam.

A divisao social do territdrio, intrinseco das cidades, apresenta as periferias, onde
estao localizadas as favelas, os territérios revitalizados e os assentamentos precérios
que marcam os dilemas sociais graves e pujantes. Sdo territérios caracterizados por
apresentarem vulnerabilidades sociais. £ nesses locais que surgem os grupos de poder
ilegais, os quais passam a gerir esses territérios. E nas periferias, que podem ocorrer
dentro ou fora da cidade, marginalizadas e que criminalizam a pobreza, onde surgem
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os grupos criminosos com objetivo de auferir ganhos financeiros e particulares.
A periferia também abriga os condominios fechados, muitos deles também abri-
gando criminosos, porém que atuam em lugares privilegiados.

E nos bairros mais distantes onde a pobreza se apresenta; o Estado pouco
“aparece”; os 6rgaos de controle da seguranca e as policias Civil e Militar atuam
com mais violéncia nas abordagens e b/itz onde exercem o poder da coergao, da
violéncia policial; e desrespeitam os direitos fundamentais de ir e vir (Silvestre,
Jesus e Bandeira, 2021). Em contraponto a essa realidade, individuos com maior
poder econdmico se protegem nas “cidades fortificadas” (Caldeira, 2003), formando
verdadeiras “cidades de muros” fortificados e com aparatos de seguranca particular
de alta tecnologia, o que indica, segundo a autora, que as paisagens das cidades
estao mudando, muito por conta da estratificacao das interacoes sociais.

As “cidades de muros” sdo constru¢oes urbanas que valorizam o privado
e desvalorizam o que estd aberto ao publico nos territérios das cidades. As ruas
passam a ter outro sentido, o de nao pertencimento, o da rejeicdo ao que é pﬁ—
blico. Acontece também com os individuos das classes sociais nao privilegiadas,
uma vez que vielas, becos, ruas, pragas e outros equipamentos publicos passam a
ter outras territorialidades, a exemplo da apropriacio desses territérios por gru-
pos criminosos e alvos de acdo policial violenta. Esses enclaves apresentam com
nitidez a segregacao dos territérios urbanos publicos, o que pode ser entendido
como territério urbano desprovido de confianga; sendo assim, os condominios sao
marcados por sua singularidade de muros altos, protecio de seguranga 24 horas,
equipados com cAmeras com visio noturnas, segurangas armados, grandes espacos
internos e designer moderno.

Os problemas de seguranca urbana vao muito além de pensar os espagos in-
traurbanos em sentido tnico, eles demandam uma visiao no sentido transversal dos
diversos acontecimentos, e nao sé da perspectiva da pobreza que ali estd presente.
Deveriam ser analisados sob a perspectiva de politicas de economia mais flexiveis
e acessiveis as classes estratificadas. Para um efetivo enfrentamento do aumento da
violéncia urbana, é importante a cria¢io de oportunidades econémicas, educacio-
nais e culturais, de satde e de transporte que se sobreponham s ofertas de uma
renda farta e ficil (Cardia e Schiffer, 2002; Minayo, 2006; Lira, 2017). E preciso
considerar os territorios urbanos a partir dos municipios e suas necessidades ur-
gentes, de modo a atingir as demandas de renda, justica e reconhecimento social
que precisam ser sanadas.

O avango do isolamento social dos pobres urbanos se mostra nas transfor-
magoes das cidades brasileiras, muito associadas as desigualdades (Sposito e Gdes,
2013). A exclusio social acaba por fortalecer a segregagio socioespacial, assim
como os direitos fundamentais nio sio concretizados, dissipando o pertencimento
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de direitos a cidade e distanciando as sociedades. As desigualdades fortalecem
a competi¢io, exacerbam os conflitos nos territérios urbanos, transparecem o
racismo e concentram classes em determinados locais com o intuito de segregar.
O idedrio de pertencimento das cidades e dos direitos fundamentais fica distante,
impossibilitando uma vida social nas cidades de direitos preservados, como uma
boa educagao, satde de qualidade, transporte ptblico, acesso a justica, sustenta-
bilidade econémica local, emprego e renda, entre outros direitos. Precipuamente
em determinados bairros ou aglomerados subnormais desprovidos de direitos
fundamentais, ¢ onde se perpetuam a pobreza e a marginalizagao de negros; assim
como onde o medo, a violéncia e a criminalidade aparecem nos noticidrios, até
que vio se transformando em territdrios segregados, forcando os que ali vivem a
permanecerem em uma redoma de um ciclo sem fim.

4 0S ESPACOS URBANOS COMO PRECURSORES DA CIDADANIA

O medo e a violéncia tém configurado o cotidiano das pessoas que habitam as
cidades. Esses acontecimentos violentos afetam o crescimento demogrifico com
efeitos regressivos na expectativa e na qualidade de vida. Além disso, podem com-
prometer o or¢amento publico, com mais incidéncia nos custos com o sistema
publico de satde e o de seguranga. E nos territérios das cidades que determinadas
causas da criminalidade urbana violenta podem contribuir para a diminui¢ao do
crescimento econdémico, uma vez que o fenémeno carrega consigo a inseguranga
e o medo, que acometem as pessoas que habitam as grandes cidades, onde os
indices de criminalidade sao mais elevados (Nascimento, 2006). No entanto, é
importante observar outros fatores, como o perfil epidemioldgico da mortalidade,
seu dinamismo e as diversas condi¢oes sociais em que estdo presentes no urbano.

Outro fato para reflexio ¢ a inseguranca exposta pelos veiculos de comunicagio
atribuida aos espagos publicos periféricos. As relacoes sociais diversas no territério
sdo tratadas de maneira homogénea, configurando uma realidade diferente de ter-
minados locais, reforcando o sentimento de preconceitos, estagnagio dos espagos e
segregacao territorial, levando assim, o medo e a inseguranga a espagos especificos
periféricos das cidades, o que se configura como uma informacio da criminologia
mididtica de determinadas populagdes (Sposito e Gées, 2013).

O sentimento de medo e a violéncia como sio comunicados, muita das vezes,
nao apresentam relagao com os espagos periféricos, ou com a realidade vivenciada
nas comunidades em geral. Esse sentimento de medo e de inseguranca afeta os
deslocamentos internos e o imagindrio das pessoas, gerando efeitos perversos nos
territérios delimitados como fisico e social das cidades (Dias e Jesus, 2019). Uma
das consequéncias da inseguranca ¢ o afastamento do convivio social ptblico. Com
a construgio sistemdtica de condominios fortificados afastados dos grandes centros
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urbanos impéem-se mudangas de trajeto, hordrio, hdbito na forma de locomogio e
acesso a transportes pablicos, o que acaba por modificar as formas de apropriagao
dos territérios. Alguns desses espacos sao abandonados e passam por processos de
degradacao, tornando-se dreas que nao geram interesse de moradia ou estao fora do
radar da especulagio imobilidria, ratificando a inseguranca publica e a apropriagao
nao desejada dos espagos.

O mau uso dos espagos publicos pode contribuir para a violéncia urbana, uma
vez que, em determinados territdrios, podem ser geridos por grupos criminosos
armados, o que desencadeia 0 medo e acaba por dissipar as relagcoes de vizinhanga.
O resultado dessa acdo é que as pessoas passam a evitar determinadas ruas, nao
caminhar mais 2 noite, abandonar o transporte publico e preferir os carros parti-
culares etc. A percepcio sobre as realidades vivenciadas nos bairros interfere nas
relagdes sociais dos territdrios e nas condutas das pessoas, o que pode acarretar a
escolha de transitar por determinados locais dos bairros e em hordrios especificos.
O medo e a inseguranca podem inferir decisivamente nas configuragoes sociais
dos territorios das cidades, sejam estes a constru¢do de moradias fortificadas, as
formas de mobilidade ou os usos dos espagos putblicos diversos (Tuan, 2005). Essas
construgdes, que hd pouco tempo eram construidas para fortalecer as cidades e sua
relagdo social, agora servem como construgdes para impor separagao das classes
dentro do urbano, levando ao isolamento social, provocando a segregacio (Moraes,
2008) e desconfigurando os espagos publicos e os territdrios.

Os problemas sociais urbanos da modernidade nos trazem diversas questoes
para pensarmos o que ocorre na urbe, algumas delas estao relacionadas ao medo
generalizado da questdo urbana (Souza, 2001) e da falta de pertencimento das
cidades, bem como da nao cidadania. Nesse sentido, ¢ preciso que haja, acima
de tudo, unido de esforcos entre os entes federados e os érgaos privados, nio a
imposi¢ao da militarizagao do espago publico (Soares, 2019) — apesar de, nos dias
atuais, as cidades modernas estarem se configurando sob a guarida do urbanis-
mo militarizado, por meio de organizagio e ldgica especificas de securitizagao,
ancoradas no controle ¢ na seguranga, que moldam os espagos ptiblicos urbanos
(Rolnik, 2019). Mas ¢ preciso pensar as questdes da urbe, acima de tudo, como
um “desafio civil-(sécio) politico, (sécio) econdmico e cultural, ndo um desafio
militar” (Souza, 2001, p. 37).

O nio pertencimento das cidades e a auséncia da cidadania nos espagos urba-
nos sio causados por diversos fatores, os quais podem interferir decisivamente na
configuracio dos espagos publicos e dos territérios, de modo a causar inseguranca
urbana. Fatores que enfraquecem as relagoes sociais eclodem os conflitos urbanos,
afetam a satide fisica e mental, geram a inseguranca do outro, criam/recriam estig-
matizagio, assim como afetam a qualidade de vida nas cidades.
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E preciso criar mecanismos para que as cidades possam dispor de aparatos
que combatam os locais afetados pela insipiéncia do Estado. Algumas agoes podem
ajudar nesse sentido — por exemplo: aproveitar os espagos abandonados; manter
as ruas bem iluminadas; dispor de uma politica de habitagao de longo prazo que
atenda aos anseios coletivos; e identificar as grandes dreas vazias das cidades e
remodeld-las. Em suma, os espagos publicos mal utilizados devem ser repensados
para uma vivéncia das relagoes sociais de vizinhanca, seja o espaco das ruas, seja
o dos bairros. Essas agoes conectadas entre os entes federados podem contribuir
para a coesdo social e para a uniao das comunidades de moradores locais agirem
em prol do bem comum, o que pode contribuir para impedir atos violentos, ou
até mesmo dissipar a¢oes criminosas em grupos vulnerdveis, de modo a possi-
bilitar que as relagoes sociais coletivas ocorram de modo sauddvel; e mostrar ao
poder publico as caréncias dos territérios urbanos e os padrées de ocupagio de
determinados espagos (Cardia e Schiffer, 2002), consolidando espagos que antes
estavam abandonados ou representavam meros espacos da nao cidadania e do nao
pertencimento das cidades.

5 CONCLUSAO

O processo de urbanizagio brasileira e em paises da América Latina foi se configu-
rando, historicamente, tanto a partir dos deslocamentos das pessoas para os centros
urbanos quanto das forcas da macroeconomia, que geram a crise que abala seus
habitantes. No entanto, sdo as atitudes politicas, direcionadas por elites burguesas
urbanas, que deixam os moradores 4 prépria sorte e que contribuem para os conflitos
sociais degradantes em ruas, becos e vielas das cidades, perpetuando desse modo
a pobreza, as desigualdades sociais, a inseguranga urbana, entre outras mazelas.

A nova pobreza, defendida por Jessé de Souza, oriunda de matrizes histéricas
de classes, Estado e de sociedades, produz formagées socioespaciais distintas, as quais
apresentam diferentes niveis de isolamento e desigualdade. As classes sociais menos
favorecidas passam a ocupar lugares desprestigiados, os quais ratificam o estigma
habitacional dos excluidos, caracterizados pelas diferentes formas de inseguranca
fisica e social desses territérios, onde vivem homens e mulheres considerados,

el

assim, como da “ralé”.

Diante disso, pensar os espagos das cidades no sentido mais amplo das cida-
danias ¢ o mesmo que ter os plenos direitos assegurados. Raciocinio semelhante se
aplica ao sentido de pertencimento a esses espagos, corroborando a preservagio dos
direitos fundamentais dos seus habitantes. Para isso, ¢ preciso mapear os diversos
processos urbanos que afligem os municipios e que demandam medidas mais
urgentes e conectadas entre os entes federados. Além dessa acio, sao necessdrias
politicas avangadas para a reformula¢io do Estado-providéncia, voltadas para a
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geracdo de emprego e renda; a oferta de habitaco adequada; a disponibilidade de
transporte publico de qualidade; o oferecimento de um sistema de satde integrado;
e a garantia de uma seguranca publica cidada, entre outras acdes que possibilitem
os direitos assegurados a longo prazo. Essas sao agoes vidveis para a resolugao de
conflitos sociais emergentes urbanos, como a seguranca publica, por exemplo.

Nesse sentido, tornam-se as politicas transversais essenciais para se pensar na
resolucdo dos conflitos sociais urbanos de forma integrada entre os municipios,
em que as demandas se apresentam mais urgentes. Essas politicas passam pela
expectativa de governan¢a municipal fundada na iniciativa horizontal e voluntd-
ria de governos locais, dando protagonismo a estes, os quais se justificam por sua
legitimidade e pela ndo hierarquizagio entre as cidades, bem como pela descen-
tralizagdo de politicas publicas, de modo a fomentar a articulagio administrativa
no sentido das autonomias locais, corroborando a quebra de tensées entre os entes
federados e a maior governabilidade regional. A realidade dos municipios brasileiros
torna-os hierarquicamente dependentes de governos estaduais, e a descentraliza-
¢do e recentralizagio requerem uma agenda nacional que suscite sua legitimacio,
paulatinamente, assim como demandam atengio néo s6 dos trés niveis de Estado,
mas também da sociedade.

Pensar a cidadania efetiva nas cidades é, portanto, direcionar a gestio mu-
nicipal para sua peculiaridade e de servicos comuns, por meio do diagnéstico dos
dilemas sociais e tipologias urbanas, com foco nas categorias territoriais e em seus
habitantes. As estratégias conectadas entre os planos municipais podem levar a
seguranga urbana eficaz e a uma melhor qualidade de vida.
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Parte Il

Desenvolvimento econdmico: a escala local/regional em tempos de transi¢ées







CAPITULO 9

DESENVOLVIMENTO ECONOMICO LOCAL: FUNDAMENTOS
TEORICOS, INTEGRACAO URBANA E POSSIBILIDADES PRATICAS
PARA 0S MUNICiPIOS BRASILEIROS

Luiz Felype Gomes de Almeida’

1 INTRODUCAO

Este capitulo discute conceitos e préticas ligadas ao desenvolvimento econdmico
local no Brasil e as possibilidades de sua integracao a alguns instrumentos de politica
urbana utilizados no pais. Para isso, o trabalho contempla tanto um aprofunda-
mento teérico-conceitual do tema em foco quanto uma exposicio de experiéncias
préticas que apontem caminhos concretos para a integragio supramencionada.
Ainda que essas medidas concretas nio se encontrem, por vezes, intencionalmente
relacionadas a determinado arcabouco tedrico, procuramos indicar certos pontos
de contato ou enfrentamento entre esses niveis da temdtica explorada.

Em termos teéricos, partimos das elabora¢des mais tradicionais ligadas ao
desenvolvimento econdémico (Rostow, 1974), chegando até as concepgoes trazidas
mais recentemente pelos “discursos de transi¢ao” (Escobar, 2015; Latouche, 2009).
No intermédio desses extremos, passamos por discussoes que relativizam o aparato
conceitual candnico, ainda que mais moderadamente (Furtado, 1984; Hirschman,
1958). Para todas as frentes de pensamento, buscamos apresentar de que modo
as ideias sobre desenvolvimento econdmico foram ou podem ser pensadas e in-
terpretadas em termos espaciais (Christaller, 1933; Santos, 2014). A se¢do 2 do
capitulo, Desenvolvimento econdmico: latitudes e longitudes, concentra essas andlises.

No ambito pratico, discutem-se algumas estratégias ligadas ao desenvolvimento
econdémico no nivel municipal. Procura-se elucidar como tais experiéncias se enqua-
dram nos conceitos iluminados anteriormente, sdo orientadas por eles e auxiliam
na compreensao do cendrio empirico que constitui as atividades produtivas locais.
Discute-se, entre outras medidas, a integragao entre: i) o Plano Plurianual (PPA) e
o plano diretor; ii) o poder publico local e as atividades produtivas multissetoriais
existentes; e iii) os produtores e consumidores no nivel local. A se¢do 3, intitulada
Espago das prdticas e priticas no espago, apresenta esse contetido.

1. Pesquisador associado do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial
(INCT/INPUT). E-mail: luizfelype.almeida@gmail.com.
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Por fim, a segao 4 apresenta uma sintese conclusiva. Com efeito, apontamos
determinadas lacunas que impedem uma melhor integragao entre a teoria e a
prética do desenvolvimento econdmico local, bem como entre ele e as dindmicas
urbanas dos municipios brasileiros.

2 DESENVOLVIMENTO ECONOMICO: LATITUDES E LONGITUDES

2.1 Etapismo, crescimento econémico e hierarquia urbana

Esta subsecio discute alguns dos conceitos e teorias que, advindas sobretudo
do Norte Global, apresentam preceitos ligados ao desenvolvimento econémico.
O contorno histérico data, sobretudo, do periodo pés-Segunda Guerra, momento
no qual se conforma uma verdadeira estratégia global para a promogao do desen-
volvimento econémico (Santos, 1998).

Datam dessa época o Plano Marshall (1948), a fundagao do Banco Mundial
(1944), o inicio dos Planos Quinquenais indianos (1951), o projeto desenvolvi-
mentista de Juscelino Kubtscheck (1956), entre outras iniciativas, que, nacional ou
internacionalmente, buscavam organizar os caminhos de reestruturagio politica e
econdmica no pds-guerra. Arturo Escobar (2014) caracteriza esse momento como o
marco fundante da nogio contemporinea de desenvolvimento. Ademais, o periodo
¢ marcado pelo crescimento da urbanizagio latino-americana.

De maneira geral, uma espécie de imagindrio etapista marca a perspectiva
desenvolvimentista adotada, em menor ou maior grau, por diferentes instrumentos
estatais ao redor do munido. Nesses termos, desenvolver-se significa superar ou
transpor determinada barreira (social, cultural, politica etc.) rumo a um estdgio
mais avangado.?

Professor do Massachussets Institute of Technology (MIT), W. W. Rostow ¢é
um dos principais expoentes dessa vertente, se nao o principal. Em sua obra Ezapas
do desenvolvimento econdmico: (um manifesto néo comunista), o autor enquadra todas
as sociedades em cinco grandes estdgios de desenvolvimento, sao eles: i) a sociedade
tradicional; ii) as precondigbes para o arrancos; iii) o arranco; iv) a marcha para a ma-
turidade; e v) a era do consumo em massa (Rostow, 1974). A superagao dos estigios
iniciais (i e ii) conduz, por sua vez, ao processo de “desenvolvimento regular, traco
inerente a cada sociedade” (Rostow, 1974, p. 12).

2. A declaracao das Nagoes Unidas (1951 apud Escobar, 2014, p. 50) de que existe “(...) un sentido en el que el progreso
econdmico acelerado es imposible sin ajustes dolorosos [em el que] las filosofias ancestrales deben ser erradicadas; las
viejas instituciones sociales tienen que desintegrarse, los lazos de casta, credo y raza deben romperse; y grandes masas
de personas incapaces de sequir el ritmo del progreso deberan ver frustradas sus expectativas de una vida comoda”
mostra-se como boa sintese dessa visdo.
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A produtividade das atividades econémicas aparece como elemento central
no pensamento de Rostow. Assim, enquanto as sociedades tradicionais, tendo em
vista seus valores, instrumentos e técnicas, apresentam produtividade limitada, o
periodo de arranco caracteriza-se como o “intervalo em que as antigas obstrugoes e
resisténcias ao desenvolvimento regular sao afinal superadas” (Rostow, 1974, p. 20).

Em sua abordagem, Rostow alinha-se 2 interpreta¢do mercantil do processo
histérico-econdmico (Dobb, 1983). O movimento etapista é percebido, entio,
como um elemento “natural” e inequivoco das sociedades. Apesar de realcar que
as transi¢oes podem advir de elementos exdgenos (invasoes, guerras etc.), o autor
nio admite que os componentes extraccondémicos desse processo — aquilo a que
Marx (1980) denominard acumulagio primitiva de capital — fazem parte de uma
estratégia planejada e bem construida para impor globalmente tais transigoes.

Nesse processo de cunho substitutivo (do arcaico a0 moderno), aparecem os
seguintes elementos centrais (Escobar, 2014): i) a elevagio do nivel de industrializa-
¢do e urbanizagao; ii) a tecnificagio da agricultura, o incremento da produtividade;
e iii) a ado¢do dos valores culturais da modernidade.

Ao imagindrio etapista soma-se a interpretagdo de que o processo de desen-
volvimento é equivalente ao de crescimento econdmico. A varidvel “crescimento”,
atrelada necessariamente ao aumento da produtividade, é um elemento central,
tanto para se alcangar o desenvolvimento quanto para se distinguir o grupo de
paises desenvolvidos dos nio desenvolvidos. Em determinados autores (Bresser-
-Pereira, 2006), tais conceitos aparecem, até mesmo, como sindénimos. Ademais,
conforme defende Escobar (2014), o crescimento é apresentado como solugao
inexordvel para a superagao da pobreza dos paises subdesenvolvidos.

Como postula o Banco Mundial, “No country has grown to middle income
without industrializing and urbanizing. None has grown to high income without vi-

brant cities. The rush to cities in developing countries seems chaotic, but it is necessary”
(World Bank, 2009, p. 24).

Essa conexao entre urbanizagio e crescimento se expressa em outros diferen-
tes trabalhos (Annez e Buckley, 2009; Turok e McGranahan, 2013). A promogao
desse binémio mostra-se como um sentido obrigatério rumo ao desenvolvimento
(Duranton, 2009).

Esse atrelamento entre a perspectiva urbanizadora e o discurso crescimento-
centrista se revela central na discussao critica sobre as desigualdades e brutalidades
ligadas ao desenvolvimento do capitalismo atual. Os trabalhos de Rolnik (2019),
Harvey (2010) e Gupta (2018), entre outros, exemplificam essa discussio.

Na década de 1970, Henri Lefebvre (1999) jd identificara que a produgio da

cidade se mostrava, paulatinamente, mais relevante ao desenvolvimento do sistema
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do que a producio na cidade. Mais do que o solo ou a terra em si, o autor realca
q ¢ q ¢
que o préprio “espaco social” passa a ser concebido como elemento que integra
nao apenas a circula¢io, mas também a produgao capitalista.

Com efeito, a integragio da questdo espacial a teoria geral do crescimento
ou desenvolvimento, para além da perspectiva centrada nas temdticas fundidria e
imobilidria, também pode ser percebida nos estudos econdmicos que versam sobre
a localizagio das atividades produtivas.

Os trabalhos seminais de Thiinnen (1966), relativos ao desenvolvimento
agricola, de Alfred Weber (1929) e Alfred Marshall (1920), referentes a localizagao
industrial, e de August Losch (1957) sobre as multiplas forgas aglomerativas se
constituem em grandes referéncias nesse sentido.

De maneira geral, tais abordagens dedicam-se a exploragao de determi-
nados fatores locacionais que contribuem para o desenvolvimento econémico.
Mostram-se como alguns desses critérios: i) a distincia entre produtores e con-
sumidores, sobretudo para produgées agricolas de baixa durabilidade (verduras,
hortalicas etc.); ii) os custos de transporte relativos a distribui¢ao dos produtos
agricolas e a recepgao de insumos; iii) a proximidade das fontes de matéria-prima;
iv) a disponibilidade de mao de obra qualificada; v) as possibilidades de compra,
preferéncias e disponibilidade or¢camentdria da demanda; e vi) as externalidades
positivas advindas das economias de aglomeracio. Nesses termos, a constitui¢ao
do espago econdmico pré-crescimento (ou desenvolvimento) dar-se-ia em fungao
dessas condicionantes e possibilidades.

Em que pese a aguda relevincia dessas discussoes para compreendermos
a formacdo do espago econdmico-produtivo, é a formulacio tedrica de Walter
Christaller (1933) que permite estabelecermos um maior didlogo entre o conceito
de desenvolvimento ou crescimento acima destacado e a dinAmica espacial.

Nesse sentido, ¢é interessante notar que, apesar de publicar sua obra principal
em 1933, Christaller tornou-se mais bem conhecido em meados da década de 1950
(introdugao da légica e dos planos desenvolvimentistas), sendo traduzido para o

inglés apenas em 1966 (Bradford e Kent, 1987).

O cerne das formulagdes do autor encontra-se na concepgao de um espago
hierarquizado e conformado pelas redes econémicas estabelecidas entre os diferen-
tes niveis dessa hierarquia. Denominada teoria do lugar central, a abordagem de
Christaller estabelece determinadas categorias para os agrupamentos ou aglome-
ragoes populacionais existentes no territério. No primeiro nivel, encontram-se os
denominados “centros de ordem superior”, enquanto no ultimo se encontram
os “centros de ordem mais baixa” (Christaller, 1933).
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A adjetivacio progressiva é condicionada ao volume, a complexidade e a drea
de mercado dos bens e servigos econdmicos ofertados em cada centro. Os lugares
centrais de primeira ordem (centro dos centros no esquema) serdo caracterizados
tanto pela maior densidade populacional quanto pela existéncia de bens e servicos
que, necessitando de um espectro (limiar) de comercializacdo mais amplo para
sua existéncia (ou subsisténcia), apresentam uma maior “exclusividade” espacial.
Os centros de menor ordem, por sua vez, constituem-se por atividades bdsicas de
consumo e servigos (cabeleireiros, padarias, pequena agricultura etc.), que neces-
sitam de um pequeno limiar para existirem.

A aproximacio de tal teorizacio ao idedrio etapista, ainda que néo realizada
pelo tedrico alemio, dd-se em multiplas frentes. Em primeiro lugar, a construgio
de uma ideia de centralidade e, por conseguinte, de periferia, é consideravelmente
atrelada  existéncia e a0 amadurecimento técnico das atividades produtivas. Assim,
enquanto a centralidade de nivel superior surge como lugar do progresso, as demais
encontram-se, por suposto, em diferentes lugares de atraso.

Ademais, as proposi¢oes de Christaller baseiam-se quase que exclusivamente
nas relagdes econdmicas comerciais estabelecidas entre os centros identificados. Tal
ponto, a semelhanca do trabalho de Rostow, impede uma melhor compreensao
nao apenas das categorias (etapas) hierdrquicas que se encontram estabelecidas no
territério, mas também dos mdaltiplos porqués extraccondmicos que instituiram
aquele tipo de arranjo desigual.

Ademais, a construgao das categorias ordindrias (superior, média e superior;
centralidade 1, 2, 3 etc.) sugere uma perspectiva progressiva ligada ao desenvol-
vimento dos centros. Nesses termos, constrdi-se sempre um referencial “a ser
alcangado”. Por fim, nio coincidentemente, os centros apontados como de maior
hierarquia, tendo em vista as varidveis utilizadas para a sua aferigao, serao aqueles
com os maiores volumes de produ¢io econémica agregada. Em alguma medida,
o espago (urbano) central é também o espago do crescimento.

Tais conceituagdes, tanto econdmicas como espaciais, passaram por uma
série de criticas e contraposi¢oes ao longo do tempo. O enfrentamento do discur-
so etapista e de suas multiplas aplicagdes, sobretudo pelos paises percebidos ou
nomeados como atrasados, ¢ sintetizado na préxima subsegio.

2.2 Desenvolvimento para além do crescimento: multiplos contrapontos

Como apontado anteriormente, o periodo pds-guerra vé ou faz nascer uma nogio
de desenvolvimento econémico centrada: i) na perspectiva etapista, que implica
a superagao das sociedades e dos valores tradicionais para o alcance do progresso;
e ii) na centralidade do crescimento econémico como indicador e fim primordial
do desenvolvimento. A urbanizacio ¢ a cidade assumem duplo papel nessa 16gica,
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sendo: i) representagdes da modernidade em face do arcaismo do campo (Almeida,
2020); e ii) motores do crescimento, via circuito fundidrio-imobilidrio e/ou pela
promogao de economias de aglomeragao.

Ao fim da década de 1950 e nos anos posteriores, tal concep¢io passa a ser
desafiada por meio de multiplas perspectivas. A busca por um “outro desenvolvi-
mento” (Escobar, 2014), realizada sobretudo pelos paises do Sul Global, objetivou
elaborar uma interpretagio sobre tal processo que fosse focada no entendimento e
na resolugio das problemdticas sociais especificas dessas nagdes. Ainda que modifi-
cado, “el hecho mismo del desarrollo y su necessidade”, conforme argumenta Arturo
Escobar (2014, p. 22), “no podian ponerse en duda’.

Os trabalhos de Albert Hirschman (1958), Gunnar Myrdal (1971) e Douglas
North (1977), também advindos do Norte Global, mostram-se como referenciais
nesse sentido.

O primeiro desses autores, alemao e formado exclusivamente na Europa, atuou
em posigoes publicas e em pesquisas e projetos autbnomos baseados na América
Latina e no continente africano (Niederle, Cardona e Freitas, 2016). Ao longo de
toda a sua trajetéria, Hirschman recusou a existéncia de um caminho tinico, melhor
e baseado no crescimento para a promo¢io do desenvolvimento econdémico. Tal
recusa, entre outros fatores, baseava-se na concepgao de que o desenvolvimento
¢ um processo de descoberta no qual as varidveis no se encontram totalmente
evidenciadas (Hirschman, 1958).

Se os préprios fatores de condugido ao desenvolvimento necessitam de uma
profunda exploragio para serem descobertos, quanto mais a sua “f6rmula” de com-
binagio. Em termos estratégicos, Hirschman propée o modelo conhecido como
“desenvolvimento desequilibrado”. Assim, o desequilibrio causado pela aplicagio
de capital, acompanhado da mobilizagio dos recursos e das habilidades ocultas,
criaria, por sua vez, um ambiente de indugio de investimentos em outros negdcios.
Quanto maiores as possibilidades de encadeamento para trés e para frente do setor
incentivado, maior também o efeito inducio.

O trabalho de Myrdal (1971) caminha no mesmo sentido que o de Hirschman.
O autor sueco, como o alemio, também desconsidera o crescimento econdmico
a qualquer custo como sendo o motor principal ou a condi¢do inequivoca para o
desenvolvimento. Por outro lado, Myrdal se opunha 2 ideia de que os efeitos de
fluéncia e espraiamento do capital seriam maiores que os efeitos de polarizacao

(Madureira, 2015).

Conceitualmente, o autor baseou seu trabalho na ideia de causacio circular
cumulativa. Em linhas gerais, Myrdal argumenta que os elementos tanto econd-
micos (renda, trabalho etc.) quanto nio econdmicos (preconceitos, valores etc.),
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causadores tanto da pobreza quanto da riqueza, tendem a multiplicar essas situagoes
ao longo do tempo.

As proposicoes de North (1977), da mesma maneira, contribuem no contra-
ponto 2 teoria geral sobre as origens do desenvolvimento econdmico. Avaliando o
caso dos Estados Unidos, North ¢é taxativo em dizer que o processo observado no pais
¢ “bastante diferente do descrito pela teoria de crescimento regional, segundo a qual
as regioes, partindo da economia de subsisténcia, vao gradualmente ampliando seus
mercados” (North, 1977, p. 3). Em sua visdo, a perspectiva etapista nio encontra
sentido histdrico absoluto, sobretudo nas regides colonizadas.

Entende-se, assim, que o desenvolvimento deriva de um fator exégeno
(demanda externa) que repercute em melhorias endégenas (esforco pela dimi-
nuicdo dos custos de transporte e transferéncia, incrementos de infraestrutura,
desenvolvimento organizacional etc.). North argumenta, de forma polémica e
ao contrdrio de todas as demais teorias ora apresentadas, que a sustentabilidade
do desenvolvimento independe da industrializacio, ou melhor, de uma indugao
especifica ao fomento industrial.

Ainda que apresentem importantes contribui¢oes aos debates iniciados na
década de 1950, os trabalhos de Hirschman, Myrdal e North pouco discutem as
relagoes de poder e de subordinagao sociopolitica que atravessam o processo de
desenvolvimento econdémico. Negando o etapismo cldssico, tais autores ainda
pressupdem que, seguidos os caminhos e planos especificos corretos, as nagoes do
Sul Global poderiam alcangar os patamares de crescimento (ou desenvolvimento)

do Norte.

A teoria da dependéncia, elaborada por intelectuais latino-americanos, supre tal
lacuna e realiza uma critica mais aprofundada de conceitos e interpretacoes nascidos
no pés-guerra. Em linhas gerais, os dependentistas argumentavam que o desen-
volvimento sé pode ocorrer e se manter a partir e através do subdesenvolvimento.

Nesse sistema estruturalmente desigual, os lugares e as na¢oes centrais im-
poem, via estratégias econémicas e extraecondmicas, estratégias de exploragio
e de manutengio das condi¢oes de subdesenvolvimento. Raul Prebisch (1962),
importante expoente dessa escola de pensamento, explicitou as condi¢des mante-
nedoras dessa condigao desigual mediante o conceito de deterioracio dos termos de
troca. Nessa perspectiva, os paises periféricos, localizados economicamente como
exportadores de produtos primdrios, perderiam paulatina e aceleradamente suas
condigbes transacionais no mercado internacional.

Considerado esse sistema de continua e permanente desigualdade, os de-
pendentistas defendiam um processo de desenvolvimento endégeno, baseado na
industrializa¢do nacional e promovido, entre outras ferramentas, pelo modelo de
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substitui¢o de importagoes — MSI (Santos, 1998). Nesse sentido, os importantes
excedentes gerados pelo comércio exportador (conforme defenderia North poste-
riormente) cumpririam papel importante no processo de crescimento, tanto por
inserirem as na¢des subdesenvolvidas no comércio global quanto por permitirem
a formagio de reservas que deveriam ser canalizadas (contrariamente ao que de-
fenderia North) para o incremento da autonomia industrial desses paises.

Esse projeto desenvolvimentista, ao contrdrio das propostas realgadas ante-
riormente, no objetivava apenas o incremento das forcas e atividades produtivas e
organizacionais dos paises dito subdesenvolvidos, mas também o reposicionamento
das relages hierarquicamente instituidas entre eles e as nagoes centrais. Desse modo,
Furtado (1984) compreende o desenvolvimento endégeno como um processo que
extrapola a mera modernizagio, mas estabelece-se pela “faculdade que possui uma
comunidade humana de ordenar o processo acumulativo em func¢io de prioridades
por ela mesma definidas” (Furtado, 1984, p. 108). Em trabalho anterior, Furtado
jd abordara o desenvolvimento como “a expressao da capacidade para criar solugoes
originais aos problemas especificos de uma sociedade” (Furtado, 1978, p. 80).

Toda essa estrutura econdmica internacional reflete-se, ademais, nas multiplas
escalas territoriais dos paises subdesenvolvidos. Nesses termos, seguindo o caminho
dos intelectuais dependentistas, os trabalhos de Milton Santos procuraram desen-
volver uma teoria locacional que fosse prépria da condi¢io do subdesenvolvimento.

Em termos estruturais, Santos (2014) argumenta que esse sistema dependente
se encontra cindido em dois grandes circuitos. O primeiro, denominado “circuito
superior ou moderno” (Santos, 2014, p. 126), deriva diretamente da moderniza-
¢do tecnoldgica, possui interface supralocal e alinha-se, por vezes, a escala global.
O segundo, nomeado como “circuito inferior”, aglutina as atividades de pequena
escala circunscritas A esfera local e ao ambiente doméstico (Diniz, 2015).

Além das diferencas quanto aos aspectos produtivos, essa estrutura dividida
também se constitui espacialmente. Nesses termos, enquanto “as atividades do
circuito superior sdo responsdveis pela macro-organizacio do espago” (Santos,
2014, p. 172), o territério local serd segmentado entre as dreas de formagio e de
influéncia do circuito superior e do inferior (Santos, 2014).

A proposicao dos dois circuitos modifica o mapa de relagoes intercentralidades
desenvolvido por Christaller. Como apontado anteriormente, o tedrico alemao
propds que os centros hierdrquicos se estabelecem, quantitativa e qualitativamente,
em fungao das atividades econdmicas neles existentes. Em um espago estrutural-
mente cindido, conforme proposto por Milton Santos, tais varidveis demandam
uma revisio.’

3. Uma ilustracao do modelo de Christaller adaptado pode ser encontrada em Santos (2018, p. 358).
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Para os centros locais — menor nivel hierdrquico —, Santos defendia que o
circuito inferior poderia até mesmo extrapolar o superior e se tornar o elemento
principal de comunicagao com os mercados das demais centralidades. Na metrépole,
por outro lado, o circuito inferior se circunscreve ao limite urbano, enquanto o
superior o extrapola e cria conexoes.

Nesse modelo, encontramos ao menos dois limiares de mercado distintos
(formal/informal e superior/inferior). Assim, as possibilidades de desenvolvimento
e sustentabilidade das atividades produtivas atrelam-se nao apenas s transagoes
formais e modernas, mas também s informais e mais flexiveis. Desse modo, o
volume de atividades econdmicas que define o lugar de cada centro na hierarquia
urbana, bem como as suas relagoes, mostra-se totalmente atravessado pelo circuito
inferior, o qual “tende a reclamar parte da organizagio do espago e a se colocar em
concorréncia com o circuito superior” (Santos, 2014, p. 359). Complexificam-
-se, entdo, as interpretagdes ¢ proposi¢des a serem tomadas para a promogao do
desenvolvimento em meio ao subdesenvolvimento.

Sem meias palavras, Santos (2018, p. 370) retoma sua perspectiva apresen-
tada anteriormente (Santos, 2014) e reafirma a necessidade de serem encontradas
“as formas de relagao entre os dois circuitos capazes de abrir uma comunicagio
entre ambos e, a0 mesmo tempo, melhorar a situagao dos individuos atualmente
envolvidos no circuito inferior”.

O papel da cidade, nesse contexto, também muda de figura. De motor incre-
mental para o crescimento e, por conseguinte, para o desenvolvimento, interpreta-se
o processo de urbanizagao e sua forma concreta, a cidade, como elementos eman-
cipatérios e promotores de uma praxis politica capaz de romper o funcionalismo

e as desigualdades da sociedade industrial (Lefebvre, 1999; Monte-Mér, 2008).

Assumindo o desenvolvimento para além do crescimento e desvencilhando
ambos os processos de uma l6gica etapista, a heterogeneidade de tempos e espagos
presente na estrutura urbana também assume outro sentido interpretativo. A busca
pela constituigio de espagos homogéneos e/ou vocacionados a comercializagio é
substituida pelo seu oposto, a saber, o combate a desigualdade pela promogao da
heterogeneidade urbana e dos “potenciais ocultos” nela submersos. Nesse caminho,
impoe-se a necessidade de aproximagao colaborativa entre os circuitos urbanos
(gestao do excedente), evitando-se o crescente distanciamento entre eles. O sentido
de disputa e progressao econdmica individualizada deve, assim, ser substituido
pelas nocoes de cooperagao e integracio planejada.

Os discursos de transi¢io (Escobar, 2015) analisados a seguir apresentam outras
contraposicoes que, semelhantemente a este contra-aparato, buscam reinterpretar
os sentidos e as perspectivas tradicionais ligadas ao desenvolvimento econémico.
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2.3 Discursos de transicao: desenvolvimento econémico na berlinda

Como discutimos anteriormente, a teoria geral ligada ao crescimento e ao desen-
volvimento econémico ¢ desafiada de diferentes maneiras, seja pelas préprias ela-
boracoes advindas de intelectuais do Norte Global, seja pelas teorizagoes originais
produzidas pelos paises ditos subdesenvolvidos. Apesar das criticas, a centralidade
de todas essas andlises encontra-se, em grande medida, nas esferas da producao e
da circulacio de mercadorias.

Os denominados discursos de transicio (Escobar, 2015) inserem-se nesse
contexto, a0 mesmo tempo que dele se afastam.

A insercio, entre outros processos, di-se através da contestagao € remissao
aos conceitos bdsicos que instituem a teoria desenvolvimentista. Abordagens
compreendidas como pés-desenvolvimentistas (Acosta, 2016) ou promotoras do
de-crescimento (Latouche, 2009) exemplificam esse encontro. Por outro lado,
tal teorizagao remete a questdes consideravelmente mais amplas que o espectro
econdmico da vida social (Escobar, 2015). Em sintese, o autor destaca que as
proposi¢des desses discursos mais identificam “alternativas a0 desenvolvimento,
que alternativas de desenvolvimento, como uma possibilidade concreta” (Escobar,

2015, p. 5, grifo nosso).

Nesses termos, mais do que a remodelagem do desenvolvimento,* as abor-
dagens de transicio contestam o préprio conceito em si. Depreende-se disso que
a utilizagao dos conceitos ou das préticas conectadas aos discursos de transi¢ao
significa nao apenas a incorporagao de “novidades” ao debate desenvolvimentista,
mas sim, no limite, a sua prépria nega¢do. Ademais, assumir tal aparato envolve
a ado¢ao de uma postura conceitual que nega o reconhecimento de qualquer tipo
de “arcaismo social”. No plano concreto, trata-se de reduzir o impeto pela melho-
ria e/ou modernizagio dos processos produtivos e das “liberdades” presentes nos
diferentes territérios que conformam determinado espago nacional.

Consideradas tais questoes, recuperamos abaixo algumas perspectivas e
pressupostos centrais que marcam os discursos de transi¢io mais expoentes (de-
crescimento, bem viver, comum, direitos da natureza etc.).’

Latouche (2009, p. 8-13), principal expoente do decrescimento, define o
conceito menos como um idedrio operacional e mais como uma postura de des-
confian¢a e de negagao do crescimento como objeto constante de busca (adoragio).
Ainda assim, a adogao dessa vertente de pensamento incorpora medidas préticas,

4. Entre tais remodelagens se encontram, por exemplo, as elaboracdes de Amartya Sen (desenvolvimento humano), os
multiplos trabalhos sobre desenvolvimento sustentavel (Briiseke, 1994) e a nocao de economia verde (Moreno, 2016).
Em todas elas, conforme defendido por Acosta (2016), procura-se conferir “sobrenomes” ao desenvolvimento, de modo
a torna-lo mais palatavel.

5. Parte do contetido aqui apresentado também foi discutido em Almeida (2017).



Desenvolvimento econdmico local ‘ 215

como: i) a modificagao (diminui¢ao) dos padrdes e volumes de consumo; ii) o
abastecimento autdénomo a partir do encurtamento das redes comerciais (producio
local e regional); iii) os usos comuns; e iv) a diminuigao das jornadas de trabalho
(Acosta e Brand, 2018). Tais préticas baseiam-se, por sua vez, em valores como
solidariedade, confianca e coesio social (Acosta e Brand, 2018).

Ligadas a concepgio de Latouche encontram-se as propostas de Daly (2008),
que dizem respeito a constituicao de uma economia de estado estaciondrio (EEE).
Nessa corrente, o desenvolvimento do sistema produtivo encontra-se integrado ou
mesmo subjugado aos interesses do sistema de vida em sua totalidade, a “ecosfera”.

Em sintonia com essa abordagem, o trabalho de Gudynas (2018) discute a
nogao de direitos da natureza. A proposta do autor, entre outras questdes, confronta
um dos conceitos centrais da teoria econdmica tradicional, a saber, a ideia de va-
lor. Distanciando-se tanto das formulacées marxistas sobre valor de uso, valor de
troca e valor-trabalho quanto das teorias ortodoxas sobre a fun¢ao valor-utilidade,
Gudynas defende que a natureza e as estruturas naturais detém “valor intrinseco”
(ndo instrumental e objetivo).

A adogio de tal perspectiva pavimenta o caminho de transi¢ao do antropocen-
trismo para o biocentrismo, o qual “de alguma maneira, postula um igualitarismo
entre todas as formas de vida” (Gudynas, 2018, p. 65). O autor sublinha que tal
teoria nao implica um “regresso ao tempo das cavernas” (op. cit., p. 67), mas sim
o caminhar para um novo futuro.

Por essa abordagem, Gudynas reinterpreta o debate sobre sustentabilidade,
enquadrando-o em algumas categorias fundamentais. Entre elas se encontra a
ideia de sustentabilidade superforte — ética biocéntrica, procura de novos estilos
ou de alternativas ao desenvolvimento (Gudynas, 2018, p. 259). No interior dessa
perspectiva, por sua vez, encontra-se o conceito (e a pratica) de “bem viver”, uma
das correntes mais bem desenvolvidas no que tange aos discursos de transigao.

Desdobrado institucionalmente, sobretudo pela sua regulamentagao na cons-
titui¢do equatoriana, a pratica do “bem viver” ancora-se fortemente na superagio
do modelo extrativista (Acosta e Brand, 2018) e, por conseguinte, das relagdes de
dependéncia dos mercados transnacionais.

Ainda que negando a existéncia de um plano dnico para tal superagao,
Acosta e Brand (2018, p. 145) entendem que ela passaria: i) pela introdugio de
padroes sociais, ambientais, tecnologias modernas e compensagoes justas para as
populagées atingidas pelo extrativismo; ii) pela redu¢io ao minimo possivel da
exploragao de recursos naturais; iii) pelo reconhecimento de economias plurais,
soliddrias e comunitdrias; iv) pela realizacio de reformas estruturantes (agrdrias,
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tributdrias etc.) baseadas na equidade social e ecolégica; e v) pelo reconhecimento
dos Estados plurinacionais.

Atravessando esses discursos de transi¢io ou sendo por eles incorporadas, as
préticas ligadas a ideia do comum ganham novo protagonismo nos debates sobre
desenvolvimento econémico.

Além de uma tdtica de cunho juridico, as diferentes concepgoes concer-
nentes a0 comum integram, em seu interior, reflexoes a respeito da consciéncia
e da concepgao humana sobre si (Bollier, 2014). Nesses termos, pensar sobre o
comum — ainda que experiéncias isoladas se mostrem presentes em diversos ca-
sos (Ostrom, 1990) — significa refletir acerca de uma realidade virtual universal,
ou, na formula¢io de Lefebvre (2016), de uma “utopia concreta” que repense a
relagao dinimica entre determinada materialidade e as institui¢coes de gestao a ela

relacionadas (Enright e Rossi, [s.d.]).

Para Foster e laione (2016), teorizar sobre o comum exige uma teoriza¢ao
sobre suas formas de governanga. Com forte base nos trabalhos desenvolvidos
por Elinor Ostrom, as autoras relacionam diferentes formatos de governanga e
organizagao coletiva que contribuem para o entendimento e a vivéncia do comum
em suas diferentes dimensoes.

As téticas de “empoderamento” local voltadas ao fortalecimento de institui¢oes
e espacos de decisao autorreguldveis (conselhos, assembleias comunitdrias etc.) e
a concepgio da cidade como valor de uso (parques comuns, hortas comunitdrias
etc.) estabelecem-se como canais e estruturas emancipatdrias para uma governanga
citadina colaborativa e baseada numa concepgio plural sobre o sentido da politica.

Todas essas perspectivas, aglutinadas pela busca de outras bases motrizes para
o desenvolvimento ou pela sua negacio como conceito vélido, também podem
ser discutidas a luz do espago urbano e das dindmicas econémicas nele instituidas.
Essa transposi¢do, no entanto, ainda se encontra pouco desenvolvida em trabalhos
técnicos e académicos.

Entendemos que abordagens como as de Ibdnez (2016), defensoras de um
projeto “anticidades”, parecem contribuir pouco para o debate. Identificando-a
como lécus de distanciamento do camponés, como simbolo do poder patriarcal ou
fruto da invasio colonial, o autor, apesar de reconhecer, minimiza consideravelmente
os elementos de heterogeneidade, simultaneidade e de préxis politica que marcam
a forma urbana e o processo de urbanizac¢io em formato extensivo (Monte-Mér,
2008). Nesses termos, insiste em uma dicotomia campo-cidade/rural-urbano que
possui cada vez menor sentido concreto.

O recente trabalho de Silva (2017), por outro lado, oferece uma perspectiva
mais robusta para tal didlogo. Langando mao do conceito de “socializagao da
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natureza’, o autor busca identificar nos circuitos internos de comércio citadino,
nao embasados nas dindmicas internacionais nem nos sistemas de industrializacio
poluentes e desiguais, um lugar de combinagio entre os saberes ditos tradicionais,
o patriménio natural e a vida econémica urbana.

Nessa abordagem, recuperam-se e integram-se de forma diferenciada as mul-
tiplas perspectivas ora debatidas (a endogeneidade de Furtado, a base exportadora
de North, a compreensio da natureza como sujeito de direitos de Gudynas etc.).
Ao mesmo tempo, tendo em vista 0 argumento da mediagdo urbana, hd um avanco
propositivo de visao.

Na segunda parte do trabalho, a seguir, sao discutidas algumas das praticas e
experiéncias que, alinhadas de diferentes maneiras aos arcabougos tedricos aqui discu-
tidos, pavimentam o caminho concreto e virtual para o desenvolvimento econdémico
dos municipios brasileiros, em interface com suas respectivas dinAmicas urbanas.

3 ESPACO DAS PRATICAS E PRATICAS NO ESPACO

Conforme temos discutido, a interpretagdo e, por conseguinte, a promogao do
desenvolvimento econdmico encontram diversos sentidos nas elaboracées teéricas
ligadas tanto & economia em sentido estrito quanto a sua representagao espacial. Em
meio a essa multiplicidade, entendemos que a construgio de estratégias voltadas
a0 desenvolvimento econémico local, em integragao com as dinimicas urbanas
municipais, também deve ser elaborada de forma mdltipla e com diferentes en-
foques e escalas.

Desse modo, a subseg¢io 3.1 discute a integragio econdmica urbana a partir
daquilo que denominamos “espago do planejamento para o planejamento do es-
paco”. Nesses termos, a discussdo mostra-se centrada nas possibilidades, caminhos
e imposi¢oes necessdrias para a integragio dos instrumentos de planejamento local
destinados ao desenvolvimento multissetorial (PPA) e urbano (plano diretor) das
cidades brasileiras. Tal espago caracteriza-se por seu elevado nivel de abstracio e,
por conseguinte, de desconhecimento, por boa parte da populagio, da eficicia,
bem como da existéncia, dos instrumentos que o compdem.

A subsegao 3.2, em sequéncia, discute o “espago das medidas e as medidas
no espago’. Apresentam-se aqui uma série de boas praticas e sugestoes de politicas
de desenvolvimento econdmico local que foram construidas e implementadas por
diferentes atores, organizagoes sociais e municfpios no periodo recente. Ao con-
tririo do espago do planejamento, as medidas apresentadas transpoem a barreira
da concepgio planificadora rumo a intervengio espacial.

A terceira e Gltima subse¢io, denominada Espago da heterogeneidade e heteroge-
neidade do espago, discute sucintamente algumas agoes e virtualidades que caminham
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ao largo das iniciativas formais e caracterizam-se como alternativas concretas de
desenvolvimento econémico local, sobretudo para populagoes mais vulneraveis.
Tal espago caracteriza-se pelo baixo ou nulo nivel de abstragio, reunindo alterna-
tivas multiplas & sobrevivéncia no heterogéneo e desigual espago urbano brasileiro.

3.1 Espaco do planejamento e planejamento do espaco: possibilidades

Para discutirmos a questao do desenvolvimento econémico em integra¢io com a
dinidmica urbana dos municipios brasileiros, entendemos que a abordagem deve
considerar o espago do planejamento e o planejamento do espago. Ressalta-se
que, aqui, restringimos o conceito e a pritica do planejamento a a¢io contida no
interior de determinados instrumentos legais. Nesses termos, estamos falando sobre
o planejamento incorporado, ainda que nao totalmente, pela prética burocratica
(Friedmann, 1987) no nivel local.

Nesse sentido, o primeiro esfor¢o necessdrio ¢ o de identificagdo dos instru-
mentos. Ressaltamos aqui duas grandes ferramentas legislativas, que, orientadas
sob determinados principios, podem colaborar na integraio urbana e econdmica
com fins ao desenvolvimento local. So elas: i) o PPA, obrigatério para todos os
municipios brasileiros; e ii) o plano diretor, compulsério para localidades que se
enquadram nos requisitos dispostos pelo art. 41 do Estatuto da Cidade.

No que concerne as similaridades, ambas as leis possuem (ou deveriam pos-
suir) um cardter mais de planejamento do que de execu¢io, atuando, assim, como
grandes balizas para as diretrizes e politicas operacionais a serem implementadas
em determinado municipio. Ademais, conforme dispdem tanto a Constitui¢ao
Federal de 1988 — CF/1988 (Brasil, 1988, art. 165-169) quanto o Estatuto da
Cidade (Brasil, 2001, art. 39), ambos os planos devem tratar o municipio como
um todo. Em terceiro lugar, tanto o PPA quanto o plano diretor possuem um con-
teido minimo que deve ser seguido por todos os municipios. Por fim, para ambas
as legislacoes se faz necessdria a existéncia de outras regulamentacoes especificas
que deem cardter concreto as previsdes por elas estabelecidas. No caso do PPA,
cumprem esse papel tanto a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) quanto a Lei
Or¢amentdria Anual (LOA). No que respeita ao plano diretor, a regulamentagao
dos instrumentos urbanisticos assume tal fungao.

Por sua vez, enquanto o PPA confere protagonismo ao planejamento progra-
mdtico e orcamentdrio das multiplas fungoes publicas, o plano diretor se volta quase
que exclusivamente para a regulagio do uso e da ocupagao do solo. Complementar-
mente, enquanto o PPA tem sua validade definida pelos ciclos politico-eleitorais, os
planos diretores, seguindo o prazo médximo estipulado pela EC, tendem a durar até
dez anos. Nesses termos, se elaborados no mesmo exercicio, o plano diretor pode
viger por até trés PPAs. Ademais, como salientado acima, a abrangéncia territorial
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do instrumento or¢amentdrio é, tendo em vista os requisitos legais que o regulam,
superior a do plano diretor. Por fim, enquanto se percebe um esforgo para conferir
maior autoaplicabilidade aos planos diretores (Almeida, 2015), tendo em vista
que a regulamentagio instrumental posterior se mostra pouco executada (Santos
Junior e Montandon, 2011; Almeida, 2019), no caso do PPA, esse processo nio é
legalmente possivel. Assim, o planejamento programdtico e or¢amentdrio sempre
dependerd das leis acessérias.

A necessidade e a importancia de tal integragio, longe de autoral, jd se en-
contram estabelecidas pelo proprio Estatuto da Cidade. Conforme exposto no
art. 4° da lei federal, sobretudo no inciso III, tanto o PPA quanto as diretrizes
orcamentdrias e o or¢amento anual s3o caracterizados como instrumentos gerais da
politica urbana municipal. Além disso, o Estatuto da Cidade real¢a a necessidade
de “adequagao dos instrumentos de politica econdmica, tributdria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar
os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicao dos bens pelos diferentes
segmentos sociais” (Brasil, 2001, art. 2, inciso X).

Uma vez que o plano diretor, conforme também disposto pelo Estatuto da
Cidade, constitui-se em instrumento bdsico da politica urbana municipal (art. 40),
e o PPA centraliza as fung¢des de planejamento or¢amentdrio, nada mais razodvel
do que promover tal adequagao a partir da integracdo entre os dois instrumentos.
Ademais, considerados nossos objetivos, faz-se necessdrio que esse processo in-
tegrador contemple a perspectiva do desenvolvimento econémico local em seus
multiplos aspectos.

Em suma, o desafio constitui-se pela identificagao tanto de elementos espaciais,
no planejamento orcamentdrio, quanto de elementos programdticos e financeiros, no
planejamento urbano, tendo o desenvolvimento econdmico como foco. Feito isso,
necessitamos repensar os instrumentos operacionais que sao tradicionalmente usa-
dos por essas frentes (zoneamento, programas temdticos, metas fisicas e financeiras
etc.) e orientd-los para essa integracio, sem perdermos de vista os descompassos
escalares e temporais que caracterizam a abrangéncia e a validade do PPA e do
plano diretor. Como se vé, no se trata de um exercicio trivial, ainda que possivel.

Inicialmente, ressalta-se que o elo entre o planejamento orgamentdrio e pro-
gramdtico e o territdrio, em tese, jd se encontra contemplado pelo atual aparato
legislativo brasileiro. Nesses termos, a CF/1988 dispoe que a lei instituinte do
PPA deve estabelecer “de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administragao publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duracio continuada” (Brasil, 1988, art. 165,
§ 1¢, grifo nosso). Assim, o idedrio constituinte ji propunha que a distribuigao
dos recursos financeiros deveria ajustar-se as distintas realidades locais e regionais
de um mesmo municipio.
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Para além da regionalizagio, a estrutura do planejamento programadtico e
orcamentdrio deve basear-se na defini¢ao de diretrizes, objetivos e metas voltadas a
realizagao das despesas de capital (investimentos, transferéncias e inversoes). Consi-
derar essa estrutura no processo de adequagio e aproximagao entre o planejamento
territorial e o orgamentdrio pode atuar como um facilitador da estratégia proposta.

Cabe realgar que a regionalizacdo prevista pela CF/1988, apesar de compul-
séria, ndo encontra critérios objetivos para seu detalhamento, seja na Carta Magna,
seja nas legislacoes acessorias. Desse modo, pode acontecer que ela se realize tanto
em niveis consideravelmente microescalares, como a divisao entre bairros, quanto
macroescalares, como a mera parti¢ao entre as zonas rural e urbana de determinado
municipio. Abre-se, assim, uma lacuna que pode ser sanada pelo instrumento de
planejamento territorial. Em verdade, parece até mesmo evidente que a lei municipal
que institui o plano diretor, tendo em vista seu escopo principal, seja considerada
como a baliza para tal regionalizagio.

Desse modo, a “adequagio” sobre a qual disp6e o art. 2° do Estatuto da Cidade,
de forma bastante concreta, poderia ser iniciada pela apropriagao do conhecimento
territorial trazido pelo plano diretor na construgio de um sistema regionalizado
de investimentos municipais. Obviamente, tal caminho de aproximagio dever ser
realizado em sentido duplo, ou seja, o PPA apropriando-se da concepgio territorial
e de desenvolvimento urbano trazida pelo plano diretor, e o plano diretor sendo
elaborado tendo em perspectiva seu papel como “fornecedor” de um agrupamento
ou recorte regional destinado a esse fim.

Restaria, no entanto, a ddvida sobre qual o critério ou os critérios a serem
utilizados para o processo de regionalizacdo. A existéncia das maltiplas dimen-
soes econdmicas e produtivas em determinado municipio pode atuar como esse
elemento estruturante.® Além disso, o largo histérico brasileiro de planejamento
pré-desenvolvimento econdmico (Mindlin, 2010), as perspectivas tedricas que dao
conta de uma série de varidveis econdmicas e produtivas para o entendimento da
organizagio do espaco e a no¢io, aqui adotada, de que a promogao do desenvol-
vimento econdmico passa, necessariamente, pelo reconhecimento das multiplas
relacoes de produgao e de circulagao existentes no territdrio local ou regional,
justificam essa escolha.

Ainda nessa temdtica, cabe realcar que o préprio Estatuto da Cidade estabelece
que o “planejamento da distribuicao espacial da populacio e das atividades econé-
micas do Municipio e do territério sob sua drea de influéncia” (Brasil, 2001, art. 22,
inciso IV, grifo nosso) bem como a “ado¢io de padries de producio e consumo de
bens e servigos e de expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade

6. Para uma visualizacao detalhada de experiéncias desse tipo, ver Almeida (2021), secéo 3. Disponivel em: https://
drive.google.com/file/d/1hs-6_usbg8poORgOEOjv_1w3PemykoxN/view.


https://drive.google.com/file/d/1hs-6_usbg8po0Rg0EOjv_1w3PemykoxN/view
https://drive.google.com/file/d/1hs-6_usbg8po0Rg0EOjv_1w3PemykoxN/view
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ambiental, social e econ6mica do Municipio e do territério sob sua drea de influ-
éncia’ (Brasil, 2001, art. 2, inciso VIII, grifo nosso) também se apresentam como
diretrizes para o desenvolvimento urbano. E inegdvel, assim, que a economia do
espaco e o espago da economia devem ser contemplados no processo de concep¢ao
e execu¢do do planejamento territorial local.

Sugerimos aqui que o alcance de tais diretrizes, sobretudo a primeira, deve
passar, precipuamente, pelo mapeamento e pela interpretacio estratégica do territdrio
local a partir das atividades econdmicas e produtivas nele presentes ou potenciais.
Como se vé, tais principios tendem a escapar dos conceitos mais tradicionais ligados
a0 desenvolvimento (ou crescimento) econémico, aproximando-se dos contra-
-aparatos discutidos anteriormente. Em verdade, pode-se entender que o espaco do
planejamento deve justamente promover um tipo de ordenamento ao desenvolvi-
mento que passe pela identificacio, a contemplagio e o incremento dos potenciais
locais de forma ampla, e nao apenas pela substituicao de atividades produtivas.

Recuperando e organizando o caminho até aqui percorrido, expomos nosso
entendimento a seguir.

1) A integragio entre os planejamentos programdticos e orcamentarios
mostra-se como um elemento importante e legalmente exigido para a
promogao do desenvolvimento urbano e econémico municipal.

2) A exigéncia de que o planejamento plurianual seja feito de forma regio-
nalizada vis-a-vis o protagonismo, ao menos esperado, do plano diretor,
em termos de conhecimento territorial, revela-se como um caminho
possivel para tal integragio.

3) Uma proposta de regionalizacio baseada na existéncia ou no potencial das
atividades produtivas locais, integrada as dimensoes sociais e ambientais
do espaco, aparece como proposta interessante tanto para a recuperagao
do planejamento pré-desenvolvimento econdmico quanto para o cum-
primento de determinadas diretrizes constantes no Estatuto da Cidade.

4) O atrelamento do PPA a essa regionalizagao composta e estruturada
pelo plano diretor, tendo em vista o impedimento constitucional de
vinculagao tributdria no financiamento de fun¢des de despesas especificas
(exceto satide, educagio e promogao de ciéncia e tecnologia — C&T),
operacionaliza uma perspectiva integrada de desenvolvimento urbano.

Com isso em perspectiva, a proxima subsecio apresenta algumas medidas
que, operacionalmente, podem compor tais instrumentos de planejamento e atuar
em prol do dinamismo econdmico local.
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3.2 0 espaco das medidas e as medidas no espaco

Do mesmo modo que no espaco do planejamento, o espago das medidas é limi-
tado pelas possibilidades legais que constituem a organizagao federativa brasileira.
Assim, como nio cabe ao municipio aplicar liviemente seus recursos financeiros,
tendo em vista as disposi¢des constitucionais, ele também nio poderd instituir,
por exemplo, medidas de politica monetdria.

No ambito das tdticas transescalares, o trabalho conduzido por Dowbor e
Porschman (Instituto Cidadania, 2006) levanta uma série de medidas nesse sen-
tido. Elaborado pelo Instituto Cidadania, o projeto resultou em um caderno de
propostas voltadas ao desenvolvimento econdmico local. Entre as trinta propostas
elencadas pelos autores, no entanto, 28 recaem mais diretamente sobre a Unido
(alteracao de leis federais, modificacao dos sistemas de crédito, criacao de institui-
¢Oes governamentais etc.).

No ambito estritamente local, nota-se que as medidas implementadas pelos
municipios brasileiros para apoio e fomento ao desenvolvimento econémico cami-
nham basicamente em dois sentidos. De um lado, com menos for¢a, encontram-se
alternativas dirigidas diretamente ao incremento da demanda pelos produtos e
servigos locais. De outro, prdtica mais comum, observam-se estratégias de apri-
moramento da oferta (qualitativa e quantitativa) dessas mercadorias. A figura 1
esquematiza essa discussao.

FIGURA 1
Eixos e estratégias de atuacdo: fomento ao desenvolvimento econdmico local -
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Em termos dos “choques sobre a oferta”, o meio rural (pequenos agricultores)
mostra-se como o campo mais privilegiado em relacio aos incentivos. As agoes
efetivamente implementadas caracterizam-se por programas de assisténcia técnica
ao produtor, majoritariamente conduzidos em parceria com as empresas estadu-
ais de assisténcia técnica e extensdo rural (Ater), pela concessao tempordria de
magquindrio (tratores, ferramentas etc.) e pelo subsidio financeiro para compra
de sementes. Somam-se a isso o compartilhamento de tanques de resfriamento
e o subsidio publico para o transporte de mercadorias. Iniciativas focalizadas no
incremento da governanga setorial também compdem esse bloco. Ressaltam-se
aqui as prdticas de cooperativismo agricola ou de apoio a associagdes comerciais.

No ambito do setor secunddrio, a atuacio da administragdo publica res-
tringe-se, em grande medida, a formagao de distritos industriais (DIS) voltados
a recep¢do de empresas externas. Constituidos em terras publicas, esses distritos
sdo operacionalizados através de regimes de concessio por tempo determinado.
Ademais, para certos casos, a aplicagao de isengdes fiscais e a prestagao de servigos
de infraestrutura (terraplenagem, arruamento etc.) atuam como “atrativos” forne-
cidos pelo poder publico para a efetivagio dos DIS. A oferta de tais incentivos é
contrabalanceada e/ou calibrada por exigéncias realizadas ao empreendedor, como
o volume de empregos gerados, receitas pablicas potenciais etc.

Apesar de sua concretude, as experiéncias tém demonstrado que tal medida
tende a nao produzir os resultados esperados. Nesses termos, além de nao serem
canalizados esfor¢os para o desenvolvimento e aprimoramento das praticas indus-
triais estabelecidas localmente e de pequena escala, criam-se extensos territdrios
segregados e de baixissima ocupacio. Além disso, em grande parte das vezes, a
montagem dos distritos no ¢ acompanhada de uma estratégia especifica de atracio
industrial. Nesse contexto, a “captagio” do empreendimento mostra-se como a
a¢io mais importante a se cumprir, independentemente do setor a que se encontra
ligado ou do beneficio social por ele trazido. O idedrio tradicional do “progresso
econdémico” aparece como o principal orientador dessa estratégia.

No que concerne aos “choques de demanda”, as tdticas mostram-se em menor
ndimero e pouco amadurecidas. A internalizagao ou o aprofundamento das relagoes
comerciais estabelecidas entre os empreendimentos de grande e de pequeno porte
¢ uma delas. Conforme jd apontamos, tal medida, transbordando inclusive para o
poder publico, pode conduzir a um processo de integracio voltado ao desenvol-
vimento econdmico local.

O ordenamento desse mercado de compra e venda, ainda que soe complexo,
demonstra concretude nas experiéncias de finangas soliddrias e de criagao de
moedas locais de circulacio restrita. Nessas situacoes, discutidas mais a fundo
na proxima subsegio, as trocas comerciais restringidas a determinado grupo ou
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territorio implicam significativas melhorias nas condi¢oes de vida dos individuos.
Contudo, cabe realgar que medidas ligadas ao controle e a orientagao da demanda
vao de encontro ao mainstream econdmico neoliberal e aos seus principios (livre
concorréncia, maximizacio de lucros etc.). Assim, tendem a enfrentar maiores re-
sisténcias para sua implementagio. Concretamente, induzir um empreendimento
de grande porte a mudar sua rede de suprimentos, agao possivelmente geradora de
aumento de custos, ndo se apresenta como uma tarefa ficil ou, por vezes, aceitdvel.

Entre esses dois grandes eixos, conforme exposto pelo esquema, colocam-se
determinadas questoes ou problemdticas comuns a ambos. Esses elementos (logis-
tica, fatores de producio e de operacionalizacio), apesar de bdsicos para o sucesso
das medidas operacionais, sdo por vezes desconsiderados nos programas locais de
fomento econdémico.

No ambito logistico, duas preocupacoes parecem-nos principais, sobretudo
para as estratégias de desenvolvimento industrial. Sao elas: i) os mecanismos e
meios existentes para a chegada de insumos; e seu contraponto; € ii) os mecanis-
mos e meios disponiveis para o escoamento de produtos. Os fatores de produgao
(terra, trabalho, capital e energia) mostram-se como os limitadores por exceléncia
a0 sucesso das medidas supramencionadas.

Por fim, entende-se que os mecanismos de operacionalizagio se distinguem,
a0 menos, em trés categorias: i) institucional; ii) financeira; e iii) legal-territorial.

A primeira delas corresponde, sobretudo, ao(s) agente(s) publico(s) ou
privado(s) responsdvel(eis) pela operacionalizagao de determinada medida. No
ambito do desenvolvimento econdmico local, tais agentes tendem a ser ligados
as pastas de agricultura e/ou de assisténcia social. Nesse contexto, secretarias de
cardter mais integrador (planejamento, desenvolvimento econdémico em sentido
estrito etc.) desempenham papel coadjuvante.

A dimensao financeira diz respeito, por fim, aos recursos disponiveis para a
operacionaliza¢io das medidas propostas. Realga-se, aqui, a existéncia de um alto
volume monetério, que, advindo da iniciativa privada, pode abastecer diretamente
uma série de iniciativas sociais existentes nas cidades. Tal financiamento (realizado
via investimentos voluntdrios e/ou por medidas de compensagio) ¢ pouco mape-
ado e, na maior parte das vezes, tende a ocorrer dissociado da programagio e da
institucionalidade publica.

Os aspectos legais—territoriais, por sua vez, encontram sua feigéo operacio-
nal nos instrumentos de planejamento discutidos anteriormente. Além deles,
a regulamentagio, no nivel local, da Lei Geral de Micro e Pequenas Empresas,
a atualizagao constante do Cédigo Tributdrio Municipal, inclusive com a previsao de
incentivos fiscais para atividades produtivas, e a regulamentagio dos instrumentos
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fiscais urbanisticos previstos pelo Estatuto da Cidade mostram-se como agoes in-
dispensdveis 4 operacionalizacio das propostas e alternativas de desenvolvimento
econdmico aqui discutidas.

O conjunto dessas consideragoes conforma aquilo que denominamos espago
s medidas. Como visto, optamos nio apenas por apresentar um rol de alternativas
das medidas. C to, opt t 1 de alternat
focadas no desenvolvimento econdmico local, mas também por discutir como elas
podem ser organizadas de forma esquemdtica (choques sobre oferta e demanda),
quais fatores limitam ou dao base a0 seu sucesso e quais as dimensées que, supomos,
sao indispensdveis a sua operacionalizagao.

Como pano de fundo de todo o debate, reforga-se a ideia do desenvolvimento
endégeno, que pode se dar, entre outras questoes, a partir do estreitamento das
relacoes de mercado entre os atores econdmicos de grande e pequeno porte no nivel
local. Com efeito, tal ponto nao deve ser entendido como o que ele nao ¢, ou seja,
como um apelo as “vocagbes” municipais sob o aspecto das vantagens compara-
tivas. Ao contrdrio, esse estreitamento de relacoes se estabelece como um sistema
de integracio entre as demandas que podem ser supridas, no tempo presente ou
futuro, pelos bens e servigos ofertados no nivel municipal.

A préxima subsecio, complementando essa discussao, analisa algumas alter-
nativas de desenvolvimento econémico local que, majoritariamente, escapam aos
espacos econdmicos formalmente instituidos. Tais agdes, como fruto das hetero-
geneidades e desigualdades 70 e do espaco, revelam modos de organizacio social
que se voltam a melhoria das condigoes de vida na cidade.

3.3 A heterogeneidade no espaco e o espaco das heterogeneidades

As medidas e préticas discutidas, ainda que significativas, nao sio capazes de in-
corporar uma série de iniciativas de subsisténcia e desenvolvimento que correm ao
largo do ambiente econémico formal. Essas agoes, nos termos de Milton Santos,
correspondem a uma parte do circuito inferior que conforma a economia urbana
dos paises subdesenvolvidos. Nesta subse¢ao, discutiremos sucintamente algumas
dessas experiéncias. Em boa medida, tais realidades caminham em sintonia tanto
com o contra-aparato quanto com os discursos de transigao relacionados ao con-
ceito de desenvolvimento econémico.

A primeira delas diz respeito as experiéncias de finangas soliddrias, formagao de
bancos comunitdrios e criagio de moedas locais. De maneira geral, essas iniciativas
buscam fornecer crédito de baixo custo para determinada populagio, fomentar as
trocas comerciais em um territério especifico (bairros, distritos etc.) ou até mesmo
canalizarem parte dos recursos pablicos para programas de assisténcia social.
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No cerne dessas experimentagdes, conforme aponta Resgala (2019), encontra-
-se um processo de reinterpretagio da funcio primordial do dinheiro (moeda),
valorizando-se seu papel como meio de troca. Ao contrério dos espagos discutidos
anteriormente, tal alternativa parte de uma base comunitdria especifica e se volta,
precipuamente, a estreitar as relacdes entre os componentes dessa base. Tal apro-
ximagao, via crédito social, possibilita o incremento da produgio e do consumo
interno e, por conseguinte, da renda e do trabalho.

Nascidos nesse contexto comunitario, os bancos comunitdrios de desenvol-
vimento se mantém a partir de relagdes de proximidade e vizinhanga, principios
colaborativos e “votos” de confianca entre os tomadores e concessores de crédito.
Em diversas situacoes, até mesmo a validagio do empréstimo ¢ feita socialmente,
constituindo uma espécie de “aval soliddrio” (Resgala 2019, p. 85) para a realizacio
dos empréstimos. Complementando a rede de crédito, algumas experiéncias de
bancos comunitirios de desenvolvimento sdo compostas pela criagio de moedas
circulantes de nivel local. Nesse sistema, os beneficios monetdrios concedidos pelo
banco comunitdrio podem ser gastos apenas em um grupo especifico de estabele-
cimentos comerciais.

Na conceituagio de Franga Filho e Silva Junior (2009), tal aproximacao es-
tabelece uma rede de “prossumidores” (produtores + consumidores), em que cada
agente complementa a oferta e incrementa a demanda pelos produtos e servicos
disponiveis no territério. A integragdo realizada pelas iniciativas comunitdrias
de bancos comunitdrios de desenvolvimento e de moedas circulantes demonstra
concretamente que, a partir do planejamento e da organizagio dos atores econd-
micos, ¢ possivel orientar o mercado (elos comerciais) de modo que ele contribua
a0 desenvolvimento de determinada regido.

Um segundo grupo de alternativas de base comunitdria, menos organizada
e mais pulverizada no territério urbano que os bancos comunitérios, diz respeito
as inimeras formas de subsisténcia que possibilitam e combinam: i) a geracao de
renda para as populacdes mais pobres; ii) a realizacio de prdticas de assisténcia
social; e iii) o aproveitamento ou a reciclagem de recursos para fins produtivos.

O conceito e a pritica de metabolismo urbano (Davis, Polit e Lamour, 2016)
retinem alguns dos principios bésicos de iniciativas desse tipo. Consideravelmente,
ainda que nao sempre intencionalmente, tais préticas estabelecem um tipo de “eco-
nomia circular” (Geissdoerfer et al., 2017), “onde os residuos se tornam um recurso
que ¢ consumido em ciclos continuos” (Davis, Polit e Lamour, 2016, p. 310).

Ainda que ambas as ideias (metabolismo urbano e economia circular) encon-
trem agudo apelo na literatura recente sobre desenvolvimento econdmico sustentdvel,
os principios que regem seu funcionamento (redugao de desperdicio, uso intensivo
dos recursos, reaproveitamento etc.) estdo, hd tempos, presentes nas micropraticas
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de subsisténcia e sobrevivéncia existentes nas periferias urbanas brasileiras. Com
menos requinte conceitual e como fruto de uma realidade concreta (a escassez), as
iniciativas empreendedoras desses lugares estabelecem-se, em diferentes medidas,
a partir do uso circular dos recursos.

A comercializagao de produtos de limpeza, fabricados artesanalmente, surge
como uma dessas estratégias.

Em primeiro lugar, ressalta-se que o desenvolvimento de negécios como esses
se d4 por uma “inteligéncia de mercado” voltada ao atendimento de determinada
demanda geral e de alto volume. Em outras palavras, trata-se de ofertar um produto

e baixo custo de producao e que faca parte do uso cotidiano.
de b de produgao e que faga parte d d

A utilizagao dos recursos para a produgao ¢é intensiva, resultando, além
do nao desperdicio, em um aproveitamento “acima da cota’. Dessa maneira, as
matérias-primas (“f6rmulas”), compradas e/ou manipuladas, geram um volume
final duas ou trés vezes maior que o indicado pelas “receitas”. A superdiluigao é
um dos componentes centrais para a redugao dos pregos.

Ainda relativamente ao processo produtivo, ressalta-se que parte da matéria-
-prima e das embalagens advém de doagoes ou da reutilizagio doméstica. O reapro-
veitamento do dleo de cozinha (fornecido por vizinhos, parentes que dividem lotes
etc.) para a produgio de sabio (barra e liquido) e de garrafas PET para o armaze-
namento e a comercializa¢do dos produtos finais mostram-se como as principais
expressoes dessa sistemdtica. Como nio hd utilizagao de matéria orginica, a ideia
“plena” de circularidade econdmica (transformagio de matéria morta em energia)
nao se estabelece. Ainda assim, como j4 afirmado, outras ldgicas e principios do
conceito e da prética atravessam plenamente tais empreendimentos.

Organizados na maior parte das vezes em nucleos familiares, esses negdcios,
além da subsisténcia, destinam parte de seus recursos para o apoio a algum progra-
ma de assisténcia social (reabilitagao de dependentes quimicos, cuidado de idosos
em vulnerabilidade etc.). Esse tipo de apelo, por sua vez, acaba por favorecer os
negdcios e fortalecer os elos comerciais e afetivos entre produtores e consumidores.
Ademais, atua como “justificativa” sobre o prego cobrado (remuneracio pelo
produto + doagio social).

O negécio é complementado por estratégias de divulgacio e comunicagio
(cartoes, contatos telefdnicos, entrega em domicilio etc.) que garantem tanto novas
compras quanto o ‘reabastecimento” de matérias-primas e embalagens doadas.
Contudo, ¢ o contato porta a porta que se constitui na ferramenta principal de
comércio e interlocugio.

Obviamente, esses empreendimentos comunitdrios informais, a depender do
nivel de pobreza de determinada regido ou do setor produtivo, terdo diferenciais
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expressivos de organizagao, desenho de tdticas comerciais e intensidade no aprovei-
tamento de recursos. Apesar das heterogeneidades, as iniciativas desse tipo procuram
atender as necessidades cotidianas de seu entorno préximo (geogrifico e/ou social),
“apostando” nas relagoes comunitdrias para a sua subsisténcia. Outrossim, todas
elas baseiam-se fortemente na criatividade dos sujeitos, quer para a estruturagao do
processo produtivo, quer para o desenho das estratégias de comercializagao. Esse
“metabolismo urbano periférico” gera valor e, a despeito das limitacoes técnicas e
organizacionais, mostra-se como um elemento central para sustento das condi¢oes
de vida e de desenvolvimento de considerdvel parte da populagio brasileira.

O ultimo conjunto de agdes que ora consideramos ¢ constituido por mul-
tiplas préticas cooperativas soliddrias existentes no Brasil. Aqui, ao contrdrio dos
bancos comunitdrios de desenvolvimento (também soliddrios), daremos enfoque
as organizagdes com fins diretamente produtivos.

No Brasil, cabe realgar, as iniciativas de economia popular e soliddria foram
institucionalmente reconhecidas por meio da cria¢do, em 2003, da Secretaria
Nacional de Economia Soliddria (Senaes). Através da Senaes, diferentes préticas
de economia soliddria puderam ter acesso a politicas publicas de fomento econ6-
mico. As mudangas politicas ocorridas desde 2016, no entanto, enfraqueceram
tal organizagio e apoio.

Em termos espaciais, ao contrdrio da impressio comum que se tem sobre o
tema, ressalta-se que os empreendimentos econdmicos soliddrios (ESS) brasileiros
sao majoritariamente rurais. Conforme apontado por Gaiger e Kuyven (2019),
55% dos ESS atuam fora dos perimetros urbanas. No total, foram mapeados cerca
de 20 mil ESS no territério nacional, envolvendo mais de 1,4 milhao de sécios.
Os dados referem-se ao ano de 2013.

Em termos categdricos, tais empreendimentos, sobretudo os que tém fins
produtivos, encontram-se majoritariamente atrelados: i) a agricultores familiares;
ii) a artesdos; e iii) a catadores de materiais recicldveis (Gaiger e Kuyven, 2019).
Como se vé, a excegdo do segundo grupo, o atendimento de demandas da vida
cotidiana (produtos e/ou servi¢os) mostra-se como o grande elemento gerador
dessas iniciativas.

No 4mbito organizacional, para além das cooperativas, os empreendimentos
constituem-se por meio de associagdes ou por grupos informais que se mobilizam
comunitariamente para o desenvolvimento de determinado negécio (Gaiger e

Kuyven, 2019).

As experiéncias praticas demonstram que o nivel local desponta como o l6cus
principal de concentragio e de potencializacio dessas iniciativas. Nesses espagos,
pulverizados em bairros e vizinhangas, as relagdes de proximidade e de familiari-
dade mobilizam os esforgos e afetos que dao base aos ESS (Monte-Mér, 2008).
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Os casos de sucesso sao incontdveis. Do complexo cooperativo em Mondragén-
-Espanha (Silva e Silva, 2008) a Associagio Brasileira dos Trabalhadores em Empresas de
Autogestao e Participacdo Aciondria (Goerk, 2005), passando pelos sistemas
de integragao entre os produtores agricolas de pequeno porte e os compradores
locais nas cidades norte-americanas (Gaiger, 2017), todas as experiéncias buscam,
precipuamente, construir um sistema produtivo centrado nas comunidades, e nao
unicamente nos seus individuos.

No 4mbito da promogao do desenvolvimento econdmico local, entendemos
ser necessdrio prever os caminhos para a integracio entre as economias constitu-
idas por tais empreendimentos, as problemdticas urbanas existentes nas cidades
e os atores publicos e privados de maior porte que se estabelecem no nivel local.
Esse processo de “desinvisibilizagao” institucional (planejamento) e programdtica
(medidas) parece-nos fundamental para um tratamento sério e abrangente das
atividades produtivas que se encontram presentes e que podem ser potencializadas
nos municipios brasileiros. Ademais, tais iniciativas revelam um caminho efetivo
para a relativizacio do tradicional e dogmdtico conceito de desenvolvimento
econdémico outrora discutido.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, foram apresentadas e discutidas diferentes perspectivas teéricas e
préticas que se relacionam, concreta e potencialmente, com o desenvolvimento
econdmico no nivel local. No 4mbito conceitual, procuramos demonstrar como
cada tipo de discurso sobre a natureza ¢ o objetivo do desenvolvimento repercute
em representagoes espaciais distintas, bem como interpretam diferentemente o
papel da cidade e da urbanizagao.

Inicialmente, consideramos o desenvolvimento econdmico a partir das elabora-
cOes etapistas e crescimentocentristas. Desenvolvida no periodo do pés-Guerra, tais
perspectivas assumem o desenvolvimento como um processo de superagao dos valores,
modos de vida e sistemas produtivos percebidos como arcaicos. O crescimento econ6-
mico, advindo do aumento da produtividade do capital e do trabalho, revela-se como
elemento central, ou é mesmo sin6nimo, desse idedrio desenvolvimentista. O espaco
urbano, nessa perspectiva, é o motor do crescimento. Como vimos, os diferenciais
de crescimento e desenvolvimento podem ser percebidos ou interpretados através do
sistema hierdrquico urbano. Tal hierarquia reproduz, em certo sentido, o imagindrio
etapista que marca a teoria geral sobre desenvolvimento econdmico.

O receitudrio do pés-Guerra é desafiado em diferentes niveis e frentes.
De um lado, autores advindos do préprio Norte Global contestam a linearidade do
processo de desenvolvimento e sua relagio inevitdvel com o crescimento econémico.
De outro, os tedricos dependentistas demonstram que o subdesenvolvimento ¢é
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condi¢do para o desenvolvimento dos paises centrais. A elaboracio de Milton Santos
sobre os dois circuitos da economia urbana nos paises subdesenvolvidos demonstra
como a dinimica global centro-periferia estabelece-se em diferentes niveis e escalas.

Os discursos de transi¢io, por sua vez, mostram-se como uma nova fronteira
nesse debate. A partir deles, tem-se a negagao do préprio conceito de desenvolvi-
mento. A correlacio desses discursos com a questao espacial, apesar de necessdria,
ainda ¢ incipiente. O conceito e o processo de “socializagio da natureza” podem
contribuir nesse ponto. Nessa perspectiva, o meio urbano atua como articulador
da relacio homem-natureza e, respeitados os direitos de ambos, multiplica as
interagoes ¢ as possibilidades de desenvolvimento econémico local.

As experiéncias e medidas para os municipios brasileiros estimularem o de-
senvolvimento econdmico em seus territérios baseiam-se, com maior ou menor
intensidade, nesse arcabouco teérico analisado.

No espaco do planejamento, como defendemos, a integragao entre o plano
orcamentdrio e programdtico (PPA) e o plano diretor urbano estabelece uma
forma, ou um caminho, para que o desenvolvimento econdmico oriente e seja
orientado pelas questoes territoriais de determinado municipio. Nesse arranjo, o
enfrentamento do idedrio tradicional sobre o desenvolvimento econémico pode ser
viabilizado pelo estimulo amplo das atividades produtivas existentes em determi-
nado territdrio, em vez de se proceder a mera substituicao de préticas consideradas
arcaicas por outras ditas modernas.

No espaco das medidas, ressaltam-se estratégias em diferentes niveis escala-
res. Em termos estritamente locais, nota-se que as medidas implementadas pelos
municipios brasileiros para apoio e fomento ao desenvolvimento econémico cami-
nham basicamente em dois sentidos. De um lado, com menos forca, encontram-
-se alternativas voltadas diretamente ao incremento da demanda pelos produtos
e servigos locais. De outro — prética mais comum —, observam-se estratégias de
aprimoramento da oferta (qualitativa e quantitativa) dessas mercadorias. Essas
medidas sdo limitadas ou possibilitadas, por sua vez, pela auséncia ou presenca dos
fatores de produgio (terra, capital e trabalho) e dos mecanismos (institucionais,
financeiros e legais) de operacionalizagio efetiva. Nesse espago, ao menos no que
respeita as experiéncias concretamente estabelecidas, nota-se uma maior tendén-
cia de aproximagao dos municipios com a l6gica etapista e crescimentocentrista.
A formagio de DIS locais completamente descasados de uma estratégia sélida de
desenvolvimento enddégeno expressa essa realidade.

Por fim, no espaco das heterogeneidades, encontra-se parte do circuito inferior
urbano. Ele retine prdticas majoritariamente informais, organizadas a partir de
uma base comunitdria especifica e orientadas por principios como solidariedade
e cooperagdo. Em diferentes medidas e graus de referéncia, tais praticas baseiam-
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-se nos pressupostos e principios dos discursos de transi¢ao. Como apontamos,
o reconhecimento e apoio ao espaco das heterogeneidades mostra-se como um
caminho evidente, tanto para o exercicio de empreendedorismo por parte das
administra¢des publicas municipais quanto para a integracio entre as agendas de
desenvolvimento econémico e urbano de nivel local.

Em um arranjo conclusivo, pode-se dizer concretamente que nio faltam
experiéncias e alternativas tedricas e priticas para que os municipios brasileiros
consigam conceber e implementar estratégias, tdticas e operagdes em prol de seu
desenvolvimento. As intermediacoes entre essas escalas de saber e acio, contudo,
revelam-se ainda incipientes e necessitam de uma maior “costura” institucional,
académica e politica. O espago do planejamento, ainda que limitado, pode revelar-
-se como interessante caminho para tal articulagio, tanto por sua natureza formal
quanto pelo cardter de obrigatoriedade que recai sobre ele. Entendemos que cami-
nhar nessa diregao ¢ indispensédvel para que a reflexdo critica e a execugio pratica
do desenvolvimento tenha um sentido claro e efetivo nos municipios brasileiros.
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CAPITULO 10

DESENVOLVIMENTO URBANO, ECONOMIA E TRANSICAO
DIGITAL: POR UMA OUTRA ECONOMIA VOLTADA A EFETIVACAO
DA FUNCAO SOCIAL DA CIDADE

Adriana Micheletto Brandao'
Genauto Carvalho de Franga Filho?
Jodo Mendes da Rocha Neto?

1 INTRODUCAO

A motivagao central dos autores deste texto é explorar o tema da crise urbana,
buscando ampliar a compreensio sobre o fendmeno da exclusio social. Elegemos
trés categorias centrais para a nossa andlise: politicas de desenvolvimento urbano,
economia e transigao digital. A partir delas, tentamos tanto compreender o processo
de agravamento dos problemas sociais nos grandes centros urbanos, quanto esbogar
saidas que nos levem 2 efetivacio da funcio social das cidades.

Comegamos pela andlise do lugar ocupado pela economia entre as politicas
de desenvolvimento urbano, observando como sio tratadas as questoes urbanisticas
derivadas do aumento das populagdes empobrecidas nos grandes centros urbanos.

Na segunda parte do texto, resgatamos as principais mudangas no papel da
cidade ao longo do desenvolvimento do capitalismo, sua formacio inicial como
posto de suporte para a economia local, sua metamorfose em cidade industrial e
depois em cidade de servicos.

A terceira parte traz apontamentos sobre a intensa transformagao ocorri-
da recentemente nos grandes centros urbanos em funcio da transicao digital,
o que deu origem ao conceito de cidades inteligentes. Discutimos as mudangas
que acabaram por transformar a prépria cidade numa mercadoria acessivel
apenas as elites financeiras, num processo continuo de expulsao das dreas que
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vio se tornando mais valorizadas daqueles que jd nao podem mais pagar pelos
novos valores dos iméveis e dos servicos locais.

Na quarta parte, nos dedicamos a esbogar os contornos de uma outra economia
capaz de promover a efetivacio da fun¢io social da cidade. Para tanto, assumimos
como objetivo central do desenvolvimento econdmico local a garantia de acesso
de todos os cidaddos aos bens e servigos urbanos previstos constitucionalmente.

Em nossa proposta, ousamos pensar numa inversao radical do mecanismo
de acesso dos trabalhadores a esses bens e servicos, baseado atualmente na renda
pessoal, recolocando o sentido atribuido ao trabalho. Adotamos a Politica Nacional
de Economia Solid4ria como norte da construcio dessa outra economia, assumindo
nossa aposta no associativismo e cooperativismo como principios centrais dessa
cidade cumpridora de sua fungio social. Reivindicamos, ainda, o uso das tecnologias
digitais para viabilizar a gestao deste complexo arranjo territorial.

Por fim, sugerimos uma guinada na politica urbana em diregio ao desenvol-
vimento das pequenas cidades, movimento que poderd viabilizar as condigoes para
uma vida digna ao crescente contingente de excluidos dos grandes centros urbanos,
a0 mesmo tempo que possibilitard a ampliagao das condi¢oes de reordenamento
territorial destes aglomerados.

2 DESENVOLVIMENTO URBANO E ECONOMIA

Um dos principais desafios na abordagem das politicas de desenvolvimento ur-
bano diz respeito a sua necessdria conexio com o campo da economia urbana.
De fato, a pobreza tem sido apreendida como um fendmeno apartado dos elementos
estruturais da economia (Rolnik e Klink, 2011; Maricato, 2015; Botelho, 2018),
o que tem resultado em politicas de desenvolvimento urbano que se orientam por
tratar a morfologia das cidades, quando muito, sob o discurso do planejamento, ou,
outras vezes, das politicas setoriais — como habitagio, saneamento e mobilidade —,
mas que secundarizam as questoes associadas a vida econdmica. No sentido in-
verso, temos politicas econémicas que, na maior parte das vezes, se dissociam da
leitura territorial.

Entretanto, hd que se reconhecer o fato de as politicas de desenvolvimento
urbano no pais terem, historicamente, tentado fazer o enfrentamento do problema
da exclusao urbana, mas olhando-a pela perspectiva da infraestrutura, com a criagio
de instrumentos de gestao e meios de financiamento. De todo modo, esse debate
nao incorporou uma questio essencial: como as pessoas poderao desfrutar dessas
infraestruturas se lhes faltarem os meios para sobreviver?

Para muitos, nao compete a uma politica de desenvolvimento urbano tal
preocupagao, considerada atribui¢ao de dreas relacionadas & economia e ao setor
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produtivo. Na contramaio de tal visao, outros consideram a cidade como um orga-
nismo social que, em tese, deveria assegurar aos seus moradores, além do essencial
para viver dignamente — como habitagio, transporte, satide, seguranca, educagao —,
os meios que lhes assegurem acesso a0 consumo. E neste sentido que se desenha uma
reflexdo sobre a natureza das politicas e programas de desenvolvimento urbano no
pais sob uma perspectiva de justica social, incorporando a dimensao do trabalho.

Conforme salienta Bolay (2006), as dreas de moradia precdria ndo sio apenas
uma manifestagao do planejamento urbano deficitdrio e dos processos socioecond-
micos encontrados nos paises da periferia. Sua andlise enfatiza a enorme dificuldade
que os governos vém encontrando para assistir grandes contingentes populacionais
com moradias dignas e demais meios para sobrevivéncia. O pressuposto é que
somente um teto nao confere aos individuos o acesso a cidade. Ou seja, a inclusao
na vida urbana depende de servigos e de renda que assegure um consumo minimo
para a sobrevivéncia das pessoas.

Tal abordagem é complementada por Lefebvre (1978, p. 43), ao destacar que
as cidades seriam uma expressao da sociedade de consumo dirigido, que impdem
“uma ideologia da felicidade gragas ao consumo e gracas ao urbanismo adaptado a
sua nova missdo”. As cidades sao assim vistas como centros difusores de um estilo
de vida movido pela meritocracia e por relagoes mediadas pelo mercado; nao cabem
nelas os desvalidos, os quais sdo af apenas conviventes, e nao cidadaos. Uma tal
segmentagao cria grandes dreas destituidas de servigos e, consequentemente, de
direitos, constituindo verdadeiros guetos que jd nao sio mais uma exclusividade
das cidades do mundo periférico. Eles estao nos subtrbios de Paris, que se convul-
sionaram h4 alguns anos, e mesmo na rica Inglaterra, que foi objeto de estudo de
Patias, Rowe e Arribas-Bel (2023), os quais salientaram os aspectos étnicos nessa
configura¢do espacial das cidades contemporaneas.

Essa é também a preocupacio de Mumford (1998), ao relatar a trajetéria
do fenémeno urbano, desde sua génese até a atualidade. Em sua andlise, mostra a
poténcia das cidades, mas também trata das “negagdes e frustragdes que acompa-
nham as cidades ao longo da histéria” (Mumford, 1998, p. 409). O destaque feito
pelo autor evidencia que, apesar da reconhecida poténcia dos centros urbanos na
vida econdémica e social, nelas também hd espago para os conflitos derivados das
segmentagoes que, na maior parte das vezes, particionam seus habitantes entre os
que podem e tém muito e os que nao podem e nao tém nada, com algum gradu-
alismo pelo meio.

A constatagio desse modelo excludente parece ter jogado as sociedades con-
temporaneas no dilema da origem desse emaranhado que enreda a desigualdade
social, gerando o aprisionamento de todos os segmentos sociais. A contribui¢io de
Santos (2012, p. 322) ¢ elucidativa, ao classificar este autor as metrépoles como
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lugares globais complexos, salientando que nelas estao presentes os vetores da
mundializagao “que diretamente representam as légicas hegeménicas (...) por isso
a cidade grande é um enorme espaco banal, o mais significativo dos lugares (...)
onde os fracos podem subsistir”.

3 ENTENDENDO A CRISE URBANA: CIDADES E CAPITALISMO

A crise urbana contemporinea guarda relacio direta com o papel atribuido as
cidades no modo de produgio capitalista (Nijman e Wey, 2020). O inicio do seu
enfrentamento em escala planetdria data de 1976, quando foi realizada a primeira
Conferéncia sobre o Habitat em Montreal, capitaneada pela Organizagio das Nagoes
Unidas (ONU). Em 1996 houve nova edicio em Istambul, e o terceiro encontro
mundial sobre o tema teve lugar em Quito, no ano de 2016.

A realizacio de tais féruns com a participagio dos governos nacionais sinaliza
o esgotamento de um modelo de urbaniza¢iao marcado por um profundo paradoxo:
a0 passo que as cidades se constituem na promessa de melhores condi¢oes de vida
para as populacoes expulsas das dreas rurais, notadamente nos paises da periferia
do sistema, o que de fato tais popula¢oes tém encontrado nelas é um ambiente
de precariza¢io da vida, onde nao hd nenhuma garantia de acesso aos direitos
basicos. De fato, os processos migratdrios tém gerado intensa pressdo sobre os
servigos publicos. Além disso, a dinimica econémica tem se revelado incapaz de
absorver o conjunto de tais contingentes populacionais, reservando aqueles que
sao incorporados as cidades, na maioria dos casos, precdrias condigoes de inser¢ao
no mundo do trabalho. Muito embora haja este paradoxo, estamos diante de um
modelo de urbaniza¢io que se estabelece em escala mundial, sendo emblemadticos
os casos da India e da China, conforme a anilise da “cidadiza¢ao” dos migrantes
vindos de 4dreas rurais (Li et /., 2023).

Aparentemente vivenciamos uma tendéncia histérica, dada a constatagao
de que a supremacia das cidades apenas se amplia e se cristaliza no capitalismo,
em todas as suas fases (Davies, 2021). A iniciar pelo periodo mercantil, com as
cidades-Estados e, alguns séculos depois, com a Revolugio Industrial. Londres,
por exemplo, sempre foi citada como o embrido daquilo que seriam as cidades
do século XXI, seja na sua morfologia, seja nas suas fungdes e em sua estrutura
social, bem como nas representacoes iconicas do progresso e do desenvolvimento
do capitalismo.

No século XX, com o processo de urbaniza¢io em plena marcha e a metro-
polizagao se manifestando intensamente em diversos paises, as grandes cidades
passaram a presidir um debate sobre sua adapta¢ao ao modo de produgao capitalista.
Em face as crises ciclicas do capitalismo, as cidades sao compelidas a transmuta¢oes
constantes, metamorfoseando-se de forma a atender novos segmentos econémicos.
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Conforme indica Sdnchez (2001, p. 124): “Analisando as relagoes de poder pode-se
ver claramente que os interesses tém um papel constitutivo na leitura e na repre-
sentagao das cidades, o modo como os discursos operam a servigo do poder”. Para
este autor, ¢ nessa representagao que se manifesta a disputa politica para exercer
poder sobre o espago urbano e por meio dele. Assim, as cidades sao parte impor-
tante de uma engrenagem que, a0 mesmo tempo que reproduz em escala ampliada
o capital, também amplia o fosso da desigualdade. Para Harvey (2004), trata-se
do processo de acumulagio por espoliacio, que encontra nas grandes cidades seu
l6cus fundamental de manifestacao.

Nesse sentido, o processo que marcou a internacionaliza¢io da economia nas
tltimas décadas teve claros reflexos nas grandes cidades, o que ocorreu em quase
todos os paises do globo. E o Brasil, como uma das sociedades que se urbanizou
mais intensamente, nao poderia escapar dos efeitos desse movimento, inclusive
com a formaliza¢io de arranjos institucionais e politicas que tratam de desenvol-
vimento urbano.

3.1 As cidades de servicos

Para se compreender esse quadro, é fundamental assinalar a transi¢cao das cidades
fabris, ou industriais, para as cidades de servigos, ou do setor tercidrio. Se, no pas-
sado, os centros urbanos cumpriam a fungio de prover sociedades por intermédio
do setor de transformagio, com a globalizagdo e a reestruturagio produtiva tais
centros manufatureiros passam a se concentrar em determinados paises, em face
do contexto da economia global.

Dessa forma, as cidades transitam para o setor de servigos. No inicio, este
setor incorporou aquilo que tinha mais relacio com as economias locais ou que,
no méximo, alcangava o posto de suporte a subsistemas regionais. No segundo
momento, marcado pela intensa desindustrializagao, as cidades passam a cumprir,
além das funcoes jd mencionadas, outras que estao associadas ao complexo arranjo
que oferece suporte as capitais nacionais e mundiais, além dos setores que asseguram
maior rentabilidade e podem operar em escala planetdria.

Isso tem claras repercussoes na composi¢io da forca de trabalho, bem como
na estrutura social dos centros urbanos. Se, de um lado, h4 liberacio de mao de
obra da industria em larga escala, por outro lado aparecem servigos que sao cada
vez mais tecnoldgicos, pouco mobilizam de trabalho e, quando o fazem, em geral
se servem de individuos com maior especializagao e aptos a utilizar tais recursos.

No caso brasileiro, em paralelo a esse processo, a modernizac¢io do campo
se intensificou e os fluxos em direcio as cidades passaram a se direcionar nao
somente as metrépoles, mas também as cidades médias, o que pode ser compro-
vado pelos resultados dos censos das tltimas décadas. Esse crescimento acima da
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média também revelou um padrao de mimetizagao de consumo, com reflexos no
mercado imobilidrio, conforme a argumentagao de Barcella e Malazzo (2020), que
concluiram que esse contexto resultou, assim como nas metrépoles, na acentuagao
do processo de segregacido e desigualdades nas cidades médias.

O quadro de crise urbana no Brasil envolve, assim, uma somatdria de pro-
cessos que reforga o cardter excludente das cidades, manifestado especialmente nos
extensos e populosos assentamentos, comunidades ou favelas. Um olhar dirigido
para tais dreas somente pela morfologia do terreno ou das construgoes tem inibido
a compreensao sobre as razdes estruturais que levaram as pessoas a habitarem tais
espacos. E neste sentido que a abordagem do tema relativo ao direito 4 cidade
(Carlos, 2020) pode esclarecer a énfase atribuida a questao da propriedade en-
quanto principio constitucional que, ao ser sobreposto a outros tantos, acaba por
naturalizar o quadro de segregagio existente nas cidades brasileiras.

De fato, na configuragao das grandes cidades do pais, a moderna economia
convive com a informalidade, revelando uma aproximagio dos dois circuitos da
economia tratados por Milton Santos (1987), que no entanto se mostra invidvel
para os mais pobres. Algumas vezes, o préprio poder publico tem contribuido
para tal configuracio, ao facilitar mecanismos do rentismo imobilidrio que refor-
cam processos de elevacio do valor do solo urbano e sio conformadores de uma
espiral especulativa. A tais estratégias podem se somar ainda politicas higienistas e
de implantagao de grandes estruturas para o desenvolvimento das cidades, marca-
das por uma certa performance urbana em busca de investimentos enquanto um
processo ciclico.

Apesar de a agenda de politicas para cidades ter renovado sua perspectiva com
os governos de centro-esquerda, em busca de maior justica territorial para essas dreas
urbanas, observa-se ainda uma sobreposi¢ao das forcas econdmicas que forjaram
nas metrépoles e, até nas cidades médias do pais, um modelo de desenvolvimento
intensamente mercantilizado (Cenci e Seffrin, 2019; Soares, 2020). As implicagoes
desse contexto vao desde a perpetuacio das profundas desigualdades, expressas na
fisionomia dessas cidades, até formas de interacio socioecondmica das classes mais
pobres com o tecido produtivo, que suavizam a intensa expropriacao de direitos e
do acesso a cidade por intermédio de estratégias diversificadas.

Esse quadro de heterogeneidade encontrado no tecido urbano, estudado
por especialistas como Maricato (2015), Carlos (2019), Ferreira (2022), entre
outros, tem seus fundamentos no modelo de desenvolvimento brasileiro que,
historicamente, restringiu oportunidades aos individuos e, com isso, estruturou as
cidades em fragdes dos que muito tém, e fragdes dos que tém pouco ou nada tém.
Assim, reconfigurar tais espagos nao depende exclusivamente de uma politica de
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desenvolvimento urbano, mas de um processo estrutural que nao ocorre em uma
geragdo, tampouco pode ser levado a cabo por um dnico governo.

Outra dimensdo importante na andlise do tipo de desenvolvimento econd-
mico adotado pelas cidades diz respeito ao papel assumido pelas administragoes
municipais no seu impulsionamento. Em nota técnica publicada em 2021, o
Ipea apresentou um estudo sobre desenvolvimento econdmico local com foco no
apoio a formulacio da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).
O estudo revelou o desconhecimento das administragées locais sobre as condigoes
socioecondmicas dos municipios sob sua responsabilidade. Conforme apontado
pela Pesquisa de Informag¢des Municipais — Munic (IBGE, 2019), menos de 15%
dos municipios brasileiros possuiam, no ano da pesquisa, algum diagndstico sobre
tais condigoes.

No aspecto populacional, as diferencas sao agudas.

Enquanto em municipios com até 5.000 habitantes o percentual é de 10,3%, em
localidades com mais de 500.000 o valor sobe para 37%. (...) Nota-se, ainda, que a
maior parte de tais diagndsticos se encontra sob tutela dos 6rgios publicos ligados a
Agricultura (39,1%) ou a Assisténcia Social local (40,4%) (Almeida, 2021, p. 58).

Ainda segundo a nota técnica do Ipea:

Cabe destacar que, apesar dessa lacuna, 67,4% dos municipios brasileiros indicaram
possuir algum tipo de agio, programa ou projeto de inclusao produtiva para geragio
de trabalho e renda. Tal realidade indica um certo descolamento entre as agées prog-
nésticas desenvolvidas e o aparato de diagndsticos existente. Em outras palavras, se
h4 algum tipo de empreendedorismo econdmico por parte das Administragées locais,
ele nao parece ser concebido de forma estruturada e estratégica (p. 59).

Ao discutir um espago dominado pelas forgas econdmicas e onde o préprio
poder publico ainda apresenta uma visao limitada sobre seu papel de catalisador
de um modelo de desenvolvimento econdémico inclusivo, ¢ relevante que o de-
bate de partida se dé pelo aprofundamento de quem sao os individuos que estao
a margem nas cidades e quais razoes os levaram a essa situagio. Isso requer uma
abordagem que reconheca a importancia dos grandes agentes econémicos e dos
setores tradicionais que historicamente tém oferecido sustentacio para o desen-
volvimento das cidades. Além disso, torna-se importante decompor os fenémenos
hegemonicos para encontrar alternativas a esse modelo excludente. Do contrdrio,
a politica urbana serd elemento de intensificagiao do quadro, mesmo que nio seja
essa a sua intengao.
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4 POLITICA URBANA E TRANSICAO DIGITAL

A transigio digital deu origem a um ciclo inédito no capitalismo, trazendo im-
portantes inovagoes para as pautas neoliberais de privatizagio e terceirizagio.
No campo da politica urbana, a transi¢ao digital pavimentou o surgimento do
conceito de cidades inteligentes, promovendo a descentralizagiao da governanga
nas cidades através de uma crescente privatizagio de servigos publicos, ancorada
em novas camadas de intermediagao intensivas em dados.

A Carta brasileira para cidades inteligentes (Brasil, 2020), iniciativa capitaneada
pelo Ministério do Desenvolvimento Regional, traz um conceito vinculado a uma
perspectiva de desenvolvimento urbano sustentdvel para o pais.

No Brasil, “cidades inteligentes” sio cidades comprometidas com o desenvolvimento
urbano e a transformagio digital sustentdveis, em seus aspectos econdmico, ambien-
tal e sociocultural que atuam de forma planejada, inovadora, inclusiva e em rede,
promovem o letramento digital, a governanca e a gestao colaborativas e utilizam tec-
nologias para solucionar problemas concretos, criar oportunidades, oferecer servicos
com eficiéncia, reduzir desigualdades, aumentar a resiliéncia e melhorar a qualidade
de vida de todas as pessoas, garantindo o uso seguro e responsdvel de dados e das
tecnologias da informacio e comunicagio (Brasil, 2020).

No entanto, a populariza¢do do conceito de cidades inteligentes tem sido
muito influenciada por referéncias ligadas a grandes empresas globais de consultoria
e tecnologia. Um estudo produzido pela Escola Nacional de Administragao Publica
(Enap) sobre cidades inteligentes traz o conceito utilizado pela empresa IBM:*

Harrison ez al. (2010), em documento corporativo da IBM, afirmou que o termo
“cidade inteligente” denota uma “cidade instrumentada, interconectada e inteligente”.
“Instrumentado” referindo-se & capacidade de capturar e integrar dados do cidadao
por meio do uso de sensores, medidores, eletrodomésticos, dispositivos pessoais e
outros sensores semelhantes. “Interconectado” significa sincronizar esses dados em
uma plataforma de computacio que permite a integracio dessas informagoes entre
os diversos servicos da cidade. “Inteligente” refere-se a inclusdo de andlises comple-
xas, modelagem, otimiza¢ao e servigos de visualizacio para tomar melhores decisoes
operacionais (Harrison e a/., 2010).

Analisando as diferencas entre os dois conceitos, observamos que aquele
utilizado pelo Ministério do Desenvolvimento Regional faz mengao direta ao le-
tramento digital, 2 governanca e gestao colaborativas, a reducio de desigualdades
e 2 melhoria da qualidade de vida de todas as pessoas, expressando compromisso
com a incluséo social do conjunto da populacio do territério. Esta dimensao nao
consta na apresentacgao sobre cidades inteligentes da IBM, assim como na maioria
das apresentagdes sobre o tema feitas por organizagoes do setor privado.

4. Disponivel em: http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/7001. Acesso em: 23 fev. 2023.
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De fato, a transi¢ao digital proporcionou avangos na gestao urbana, a exemplo
dos sensores utilizados para medir o nivel dos coletores, a integragao de agoes nos
campos da mobilidade, da gestao energética e do sistema de monitoramento por
cameras. Por outro lado, sua forte influéncia ligada ao setor privado tem gerado
uma série de questionamentos com relacio aos seus efeitos sobre o conjunto da
populacio e acerca da redefini¢ao da politica urbana e da economia (Morozov e

Bria, 2019).

Segundo esses autores, a revolugio digital aprofundou o interesse do setor
privado por infraestruturas e servigos considerados essenciais na agenda urbana,
como abastecimento de dgua, energia e saneamento bdsico (Morozov e Bria, 2019,
p- 48). A gestao direta destes servicos foi transformada numa classe alternativa de
ativos, o que atraiu os fundos de pensao e o setor imobilidrio.

Alguns aspectos dessa classe de ativos em especial, no entanto, tornam a
infraestrutura — considerada desde a operacio de estradas com peddgio até o geren-
ciamento de aeroportos e redes de esgoto — bastante atraente para os investidores,
na medida em que oferecem retornos estdveis e de longo prazo e sdo bem protegi-
das contra flutuacoes inflaciondrias e econdmicas (Morozov e Bria, 2019, p. 47).

Mesmo a utilizagio de um léxico inovador — na forma de classificacoes que
nao se limitam as tradicionais metrépole, megalépole e megacidade, mas incluem
cidade global, cidade inteligente, cidade sauddvel, cidade compacta, cidade resilien-
te, charters cities e, de forma sofismdtica, cidades inclusivas — indica modelos que
estdo fortemente associados a0 mundo dos negdcios, onde predominam empresas
de gestao urbana, na forma de consultorias globais.

Estima-se uma movimentagio de US$ 3 trilhoes em 2025, quando este serd o
maior de todos os setores tradicionais de negdcios (Morozov e Bria, 2019). Ainda
segundo estes autores, a capacidade de coletar, armazenar e processar imensos volu-
mes de dados permite aos gigantes da tecnologia atrairem as cidades com produtos
que prometem otimizagdo de servicos e cortes de gastos, langando-as em ondas
sucessivas de privatizagio. Além disso, o desconhecimento de grande parte dos
gestores publicos sobre o extrativismo e a monetizagio dos dados de cidades os leva
a entrega do controle de capacidades estatisticas e computacionais a fornecedores
privados de servigos, afastando cada vez mais a burocracia das maos do governo.

Estas recentes transformagoes vém provocando uma aceleracio do processo
de gentrifica¢do dos centros urbanos, dado seu impacto direto sobre o valor dos
iméveis. De fato, as cidades estio se tornando atualmente os enclaves onde o
capitalismo exerce de forma mais intensa seu controle, mas nao completamente,
0 que se expressa na coexisténcia dos espagos ocupados pelos segmentos mais
empobrecidos da populagio. E sobre estes setores que o processo de apropriagio
das cidades pelas classes rentistas gera maior impacto, notadamente os que sempre
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estiveram 2 sua margem e, no momento, estao alijados de todas as condi¢oes na
luta pelo seu espago como sujeitos. E o que Levefbre (1978) interpreta, ao salientar
que nas cidades predomina a vitéria do valor de troca sobre o valor de uso, quando
analisa a produgio do espago na contemporaneidade, que vai sendo transformado
em mercadoria diante da sua crescente apropriagio por agentes privados. Para
Sénchez (2001, p. 48), estamos diante de um movimento de transformagio do
espago em valor de troca, cujos “promotores de venda nio vendem apenas um
imével (...) vendem uma parcela do espago codificado pelo urbanismo (...) e sua
venda se assemelha a venda de estilos de vida”.

Por outro lado, Morozov e Bria (2019) sugerem que a expansao deste novo
mercado das cidades estd, paradoxalmente, fortalecendo a agenda do direito a
cidade. Os autores apresentam experimentos recentes que tém buscado, na pré-
pria transformacao digital, os recursos tecnoldgicos para que cidadios assumam o
controle das cidades, explorando possibilidades para uma tecnologia a servico das
pessoas e do meio ambiente.

Este argumento considera que a concentra¢io do desenvolvimento digital
nas grandes corporagoes privadas estimulou o surgimento do conceito de sobera-
nia tecnolégica, também chamada de soberania digital (Morozov e Bria, 2019).
Tal conceito se baseia no entendimento dos dados como bens de uso comum,
tornando-se a base de um movimento social que propde uma mudanga central
no atual regime de propriedade hegemonico nesse campo. Esta concepgio resgata
principios democréticos, destacando que sdo as cidades e seus cidadaos, e nio as
empresas, os legitimos donos dos dados produzidos em ambientes urbanos.

A ideia de uma soberania tecnolégica pavimentou a criagao de novas vias
para o desenvolvimento de cidades mais inclusivas e sustentdveis, redirecionando
a utilizagdo dos dados para o fortalecimento da solidariedade entre os cidadaos,
além de aprofundar o compromisso com a responsabilidade ambiental das ages.
Alinhado a este processo, foi lancado recentemente no Brasil um manifesto em
defesa da soberania digital nacional, assinado por pesquisadores, intelectuais e
ativistas digitais.” O documento propde nove agoes para o desenvolvimento de um
ecossistema tecnoldgico nacional robusto, como a criagao de uma infraestrutura
federada para a hospedagem dos dados das universidades e centros de pesquisa
brasileiros, além da criagao de data centers que envolvam governos estaduais,
municipios, universidades publicas e organizacdes nao governamentais (ONGs).

Além disso, um conjunto de trabalhos académicos que versam sobre esse
quadro da gentrificagdo, financeirizagio e, mais recentemente, a datificacio das
cidades brasileiras — isto é, a informacio, de toda natureza, sobre os individuos —,

5. Disponivel em: https://outraspalavras.net/tecnologiaemdisputa/programa-de-emergencia-para-a-soberania-digital/.
Acesso em: 5 out. 2022.
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orienta as iniciativas do poder publico e as estratégias do mercado. Isso indica
certo consenso sobre uma nova configuragio social entre pesquisadores dos mais
diversos campos de conhecimento que tém se debrucado sobre o fendmeno da
desigualdade urbana.

Em resumo, a reflexdo a respeito do acesso a cidade, no caso brasileiro, deu
lugar ao debate acerca de modelos ditos inovadores de desenvolvimento urbano,
sem que as questdes mais elementares e estruturais tivessem sido enfrentadas.
A necessidade de discutirmos os mecanismos de mercado e seus efeitos torna-se,
entdo, imperativa. Uma série de trabalhos tém sido importantes nesta dire¢io, a
exemplo de Lépez (2020), que estuda o avanco das forgas de mercado sobre o solo
das cidades, com especial énfase na América Latina. O autor assinala a faléncia do
planejamento urbano estatal, que teria dado lugar a um paradigma que se sustenta
nas “estratégias de desenvolvimento urbano”. Também Schiavi e Silveira (2022)
assinalaram as questoes relacionadas a atuagao das big fechs na economia urbana
e suas estratégias para escaparem ao controle estatal, com evidentes reflexos nas
politicas urbanas. Tal andlise ¢ complementada por Mendes (2020), ao tratar das
disputas que existem por trds do modelo das smart cities. Enfim, Godoy, Mesquita
e Nunes (2022) forjam o termo “metrépoles-coaching” para desenvolver uma critica
ao cardter performdtico que as cidades adquirem na contemporaneidade.

Uma conclusao importante sobre o atual contexto, envolvendo a participagao
do poder publico, parece denotar o cardter ambivalente das cidades. Considera-se,
de um lado, sua funcionalidade para o modelo de producio, ou seja, a centralidade
desses nucleos urbanos como elementos impulsionadores do mercado e viabiliza-
dores das estruturas de reproducio do capital e, do outro, sua disfuncionalidade
diante da intensa segregacdo que passa a se expressar na paisagem urbana e acaba
impondo uma série de medidas de “protecio” e seguranga, que reforcam esse cardter
segregador. Tais medidas, atualmente denominadas militarismo urbano (Graham,
2011), tém gerado oposicio entre seus habitantes e a criacio de enclaves.

Assim, compreender o que e quem estd por trds do processo de rentismo
urbano é fundamental para a proposi¢io de um modelo que faculte a coexisténcia
de organizacoes, sejam elas corporagdes empresariais ou vindas da mobilizacao
da sociedade civil. Em outras palavras, entende-se que a mudanga do quadro de
intensa financeirizagio — e, consequentemente, da segregacio de grandes contin-
gentes — deve ser orientada pela possibilidade de os segmentos sociais que habitam
a cidade atuarem nao somente como legitimadores de decisoes vindas dos quadros
burocriticos, mas também como elementos de ideacio rumo a alternativas de
insercao no mercado de trabalho.
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5 POR UMA OUTRA ECONOMIA VOLTADA A EFETIVACAO DA FUNCAO SOCIAL
DA CIDADE

Na contramio do rentismo urbano, o horizonte de transformacao das cidades
pressupoe a efetiva apropriagao dos cidadaos sobre sua histéria no territério, além
do compromisso com o bem-estar de todos e com a sustentabilidade ambiental
de suas agoes. Uma das questoes mais salutares que se coloca, entao, diz respeito
a0 modelo econémico capaz de assegurar tais propdsitos.

Neste esfor¢o, outra questao fundamental é a defini¢io do tipo de bens e
servigos que sdo efetivamente necessdrios a reproducio da vida, além de ambien-
talmente sustentdveis, sendo considerados essenciais para a sobrevivéncia de todo
o ecossistema do territério. Tratamos aqui dos bens e servigos consagrados na
Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) e no Estatuto das Cidades como direitos
sociais fundamentais: moradia, alimentacio, dgua, energia, saneamento, trabalho,
educagio, saide, protegao social e mobilidade. Criar condigbes para a efetivagao
da funcio social da cidade torna-se, assim, o grande eixo norteador da organizagio
de uma outra economia urbana.

Até meados do século passado, muitos destes bens e servicos eram alcancados
pelos cidadaos através de seu préprio trabalho. As familias dominavam a arte de
construir suas casas, plantar seus alimentos, criar seus animais, obter dgua, cuidar
de sua satde e da destinagao de seus residuos, além de contarem com mecanismos
comunitdrios de prote¢io social, embora enfrentando limita¢oes, muitas vezes
severas, para sobreviverem.

Na histdria mais recente, assistimos a uma mudanca radical no mecanismo
de acesso da classe trabalhadora a estes bens e servicos essenciais. A renda do tra-
balho remunerado, em suas mais diversas modalidades, tornou-se a principal via
para conquisti-los. E a era do “trabalho-emprego” (Gorz, 2004), uma invengio
capitalista concebida como vetor de integragio no espago social. Mas, e quando
a oferta de postos de trabalho entra em crise? E quando a cidade se transforma,
ela mesma, em uma mercadoria de crescente interesse para os agentes privados,
elevando-se exponencialmente o custo de vida nos espagos urbanos? Na perspec-
tiva do mercado, se nao hd demanda pelo trabalho destes cidadios, eles se tornam
um peso morto a ser assumido pelo Estado, de preferéncia fora das suas dreas de
interesse. O crescimento econdmico e a geragio de empregos tornaram-se entao
uma obsessao nos planos de governo, que ainda nao conseguem visualizar outros
caminhos de acesso da classe trabalhadora a este conjunto de bens e servigos.

O avangco da substitui¢ao do trabalho humano pela tecnologia, além dos baixos
investimentos em educacio e qualificacio profissional, indicam o dificil retorno
da massa de trabalhadores desempregados a0 mercado formal de trabalho, ou a
piora das suas condigoes de insercdo. A questdo sobre o caminho a seguir se impae.



Desenvolvimento urbano, economia e transicéo digital ‘ 249

Isto porque a cidade dos que tém renda parece resolvida, embora sempre seja possivel
melhorar a qualidade da infraestrutura e dos servigos locais. A urgéncia ¢ pensar
numa cidade voltada aos despossuidos de renda e aos que nio se inserem no merca-
do de trabalho dos grandes centros urbanos, além daqueles com inser¢do preciria.
E nesse momento que se impde a reflexio sobre a renovagio da politica urbana.

Cabe entdo um esfor¢o imaginativo sobre o tema da cidade ideal, tendo como
orientagio o cumprimento de sua fungio social. Embora o fascinio pela tecnologia e
pelas grandes escalas tenha elegido as metrépoles como o lugar da melhor qualidade
de vida, a questao que se impée é para quantos isso tem sido verdade. De fato, as
dificuldades para garantir a tamanhas concentragoes populacionais uma destinagio
adequada para seus residuos, mobilidade, além da logistica necessdria para deslocar
alimentos, 4gua e uma infinidade de outros bens, prenunciaria a inviabilidade desse
modelo. E quando a isso se soma um elevado nivel de desemprego, a interrogagao
sobre o permanente investimento em solugbes caras e complexas para os grandes
centros urbanos se coloca novamente.

Na continuidade desse esfor¢o imaginativo, cabe considerar a pertinéncia
de redirecionar a atuagio do Estado no sentido de fortalecer as pequenas cidades,
onde cidadaos que nao encontram oportunidades de trabalho nos grandes centros
urbanos possam aprender a produzir os bens e executar os servicos essenciais a
sua sobrevivéncia. E se uma énfase fosse posta no resgate de uma concepgio de
trabalho voltado diretamente ao provimento das demandas pessoais, familiares e
coletivas destes pequenos territérios?

Trazendo novamente as perspectivas da soberania digital, indagamos como
as tecnologias digitais podem ser utilizadas para mediar as trocas econémicas
entre os cidadaos do territério. Sao ferramentas de organizagio da inteligéncia
e do trabalho coletivos, que asseguram condicoes para a conquista destes bens e
servicos essenciais, numa complexificacio crescente da capacidade de geracio de
riqueza do territério. Nesta perspectiva, a proposta de esvaziamento dos grandes
centros urbanos ¢ considerada um caminho valioso a ser pensado, jd que permitiria
uma grande a¢io de reordenamento destes espacos, melhorando a infraestrutura
urbana, possibilitando o plantio de alimentos, a recomposi¢ao de dreas verdes,
a diminuigao do fluxo de pessoas e veiculos, a ampliacio das dreas de comércio,
entre outras possibilidades.

Os traumas gerados pelos reassentamentos impostos a populagoes sediadas
hd virias geragoes num determinado territério sio conhecidos dos planejadores
urbanos, contudo a questdo permanece: e se esta proposta for efetivamente capaz
de melhorar a qualidade de vida, tanto dos que migram quanto dos que ficam nas
periferias urbanas?
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A emergéncia climdtica também tem interpelado a forma como as pessoas
estao vivendo, os efeitos de suas escolhas sobre o bem-estar individual e coletivo,
além de seus impactos sobre os recursos naturais do planeta. Débora Nunes (2008)
fez uma andlise das mudangas ocorridas, ao longo da histéria, no significado do
ato de consumir para a humanidade, destacando a ruptura de percurso advinda da
Revolugio Industrial e o concomitante crescimento explosivo da populagio mundial,
geradoras da producao industrial em massa. O barateamento do custo dos bens e
o assalariamento de grande parte da populagao criaram uma situagao inédita na
histéria humana, levando ao aumento exponencial da oferta e da acessibilidade
de produtos, que progressivamente foram se tornando mais variados e sofistica-
dos, estando disponiveis a um nimero cada vez maior de familias e individuos.
A autora destaca a alteragao no significado social do ato de consumir, que, de uma
atividade vinculada & necessidade para a reprodugio da vida, passa a ter cada vez
mais uma conotagdo simbdlica, a qual, em muitos casos, se torna maior do que a
prépria funcio utilitdria original do objeto.

Ao longo da histéria, o consumo foi se diferenciando por categorias de poder e de

riqueza dos individuos e grupos humanos. A diferenciagio social foi se tornando cada

vez mais vinculada A propriedade, particularmente da terra, e, assim, aos poucos, o

consumo simbdlico, geralmente de objetos de luxo e de situagoes privilegiadas de

conforto, foi se constituindo em regalia também das pessoas que podiam pagar por

ele e ndo apenas dos que tinham poder (Nunes, 2008, p. 58).

A autora também enfatiza os fendmenos das obsolescéncias programada (du-
rabilidade intencionalmente reduzida) e simbdlica (quando um produto em bom
estado deixa de ser utilizado por ser visto como ultrapassado), inerentes ao modo
de producio capitalista. Nunes (2008) os aponta como exemplos destacados de
uma irracionalidade inata ao sistema econémico social dominante, que modela a
sociedade em que vivemos.

As reflexoes sobre consumo também inspiram o imagindrio sobre o tipo de
cidade que pode ajudar a reverter a atual crise urbana. O uso que se faz da dgua,
as fontes de energia, de combustivel e os alimentos escolhidos, assim como as
roupas, calgados, produtos de higiene e beleza, entre tantos outros itens de consu-
mo, definem o tipo de produgio e circulagio de bens no territério. Nas escolhas
de consumo também se destacam outras dimensées que definem a forma como
o territério se relaciona com seus residuos, como a possibilidade de reciclagem,
reutilizagdo e compartilhamento de bens.

Sdo muitas as inspiragdes para essa reflexao sobre caminhos a seguir. Grande
parte delas vém de sabedorias ancestrais, com as quais parece imperativa a neces-
sidade de reconexio. H4 muito aprendizado possivel nas formas de organizagao
socioecondmica dos povos e comunidades tradicionais e nos sistemas de conhe-
cimento criados mais recentemente, como a economia soliddria, a permacultura,
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sistemas agroflorestais, ecovilas, antroposofia e tantos outros que tém em comum
o questionamento dos pilares da sociedade de consumo. Estas abordagens ressig-
nificaram o conceito de prosperidade econdémica, que, para elas, nao diz respeito
a0 acimulo de riqueza individual, mas 4 capacidade de um territério em prover as
necessidades de bens e servicos essenciais ao conjunto de seus cidadaos.

5.1 A economia solidaria como norte

Tomemos como referéncia o regime de propriedade coletiva e a autogestao, ele-
mentos centrais para o movimento em defesa da soberania tecnolégica, como
pontos de partida na busca de um modelo econémico capaz de promover a fun¢io
social da cidade. Nesta perspectiva, um dado importante se destaca: entre 2003 e
2016, o Brasil experimentou a promogao de uma politica de trabalho e de desen-
volvimento territorial que tem exatamente essas premissas, a Politica Nacional de
Economia Soliddria.

Essa politica foi coordenada pela extinta Secretaria Nacional de Economia
Soliddria (Senaes), tendo o professor Paul Singer como seu idealizador e principal
gestor durante todo esse periodo. Nas palavras de Singer (2002):

A economia soliddria é outro modo de produgio, cujos principios bdsicos sio a
propriedade coletiva ou associada do capital e o direito a liberdade individual.
A aplicagio desses principios une todos os que produzem numa tnica classe de traba-
lhadores que sdo possuidores de capital por igual em cada cooperativa ou sociedade
econdmica (Singer, 2002, p. 10).

O objetivo central dessa politica foi o fortalecimento do associativismo e
cooperativismo entre as classes populares. A articulagao entre as redes de produ-
¢ao, comercializacio, distribuicdo e consumo de base sustentdvel e soliddria em
territorios empobrecidos, muitas vezes mediadas por moedas sociais, gerou expe-
riéncias valiosas no sentido de aprendizados de base para a estrutura¢io de uma
nova versao econémica digital.

Esta politica foi baseada numa visao do Estado como promotor do desen-
volvimento territorial e voltado para a redu¢ao das desigualdades socioecondmicas
e regionais (Schiochet, Silva e Singer, 2014). Seu foco foi o impulsionamento da
capacidade de auto-organizacio e autogestao de grupos populacionais e comuni-
dades marcadas por um alto grau de vulnerabilidade social, na busca da promogao
de um desenvolvimento includente e sustentével.

Com o advento dessa politica ptblica, o Brasil conheceu um caminho lento e
gradual de estruturagio da economia soliddria como campo em processo de insti-
tucionalizagio. Quatro instincias principais caracterizam esse campo ou ambiente
institucional em formagao no pais, conforme a seguir descrito.
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1) As proprias iniciativas socioeconémicas ou empreendimentos econdmicos
soliddrios (EES), que constituem a razdo de ser desse processo de insti-
tucionalizagio e se caracterizam pela elevada diversidade de iniciativas.

2) As formas de auto-organizagao politica, que s3o os féruns e redes de
economia soliddria.

3) Asentidades de apoio e fomento (EAF), destacando-se o papel de orga-
nizagdes da sociedade civil historicamente caracterizadas pelo trabalho
de apoio a organizagio popular e as incubadoras universitdrias voltadas
para a economia soliddria, conhecidas como incubadoras tecnoldgicas

de cooperativas populares (ITCPs).

4)  As instancias publicas de apoio 4 economia soliddria, que nascem a partir
da iniciativa de governos em seus diferentes niveis, entre o nacional e o
subnacional (Franca Filho e Laville, 2004; Franca Filho, 2006 € 2007).

Neste ambiente institucional, a economia soliddria promoveu a organizagio em
rede de seus empreendimentos, tanto no territdrio quanto por segmento produtivo,
inserindo-os em cadeias produtivas e arranjos econdmicos setoriais, estimulando
desta forma o adensamento e a verticalizacido da produgio. Cabe ressaltar, neste
contexto, o campo das finangas soliddrias (Silva, 2017), cujos principais dispositi-
vos sio os bancos comunitdrios de desenvolvimento (BCDs), os fundos rotativos
soliddrios e as cooperativas de crédito soliddrio (Franca Filho, Silva Junior e Rigo,
2019; Rigo e Franca Filho, 2017; Franga Filho, 2013). Com forte enraizamento
territorial, esses empreendimentos reafirmam o cardter de democracia econdmica
e revelam alto potencial de inovagao social por meio dos instrumentos utilizados,
com destaque para as moedas sociais. Além de ajudar a desconcentrar o capital, tais
iniciativas tém contribuido para a redugio da pobreza, através da democratizagao
do acesso a renda para pessoas que, de outra forma, estariam excluidas do sistema
bancdrio tradicional.

A Politica Nacional de Economia Solidéria traz contribui¢oes extremamente
relevantes para o desenho de uma economia urbana orientada a fungio social da
cidade, além de estar em sintonia com os principios elementares do movimen-
to pela soberania tecnoldgica. Por outro lado, as agoes da Senaes nao tiveram a
oportunidade de alcancar o tempo da transformagio digital, o que parece ser uma
aproximagio promissora. De fato, um novo movimento vem se fortalecendo nessa
diregao, o cooperativismo de plataforma, termo cunhado por Trebor Scholz (2016),
que articula a potencialidade das tecnologias digitais em favor de légicas coopera-
tivistas, comunitdrias e de economia soliddria. Neste novo modelo, trabalhadores
trocam sua forga de trabalho sem a presenca de intermedidrios, a0 mesmo tempo
que desenvolvem bens comuns digitais.
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Conforme salientamos, o manifesto em defesa da soberania digital brasileira,
publicado em agosto de 2022, cita, entre suas nove proposi¢oes, a importincia
do apoio e financiamento para a criacdo de cooperativas de trabalhadores de
plataformas digitais de servicos, com estruturacio e administragio pelos préprios
cooperados. E neste sentido que se refor¢a a convergéncia entre economia solida-
ria e soberania digital/tecnolégica. Algumas questoes parecem entio salutares em
termos propositivos: como aproximar economia soliddria, soberania tecnolégica
e fungio social da cidade? Como utilizar o modus operandi da economia solidaria
para organizar a produgao de bens e a prestagao de servigos urbanos? Como as
tecnologias digitais podem facilitar a organizagao do trabalho humano no territ6-
rio, para que se assegure a todos o acesso aos bens e servigos caracterizados como
direitos sociais fundamentais?

Nesse exercicio de imaginagio criativa, cabe ainda a indagacio sobre se seria
possivel organizar a cidade como uma grande associagio, responsével pela gestio
de uma cooperativa-mae, que por sua vez articulasse o trabalho de suas inimeras
cooperativas-filhas, todas integradas em torno do objetivo de fazer funcionar essa
cidade inclusiva e sustentdvel. As tecnologias digitais tornam essa tarefa muito
mais simples, através do uso de plataformas capazes de integrar todas as infor-
magoes sobre o territério, permitindo uma visdo mais profunda e ampliada sobre
suas necessidades e potencialidades. Este quadro geral favorece a identificagao das
necessidades de trabalho humano entre as vdrias demandas pessoais, coletivas e
ambientais levantadas, organizando-se a participagio de todos os cidadios num
complexo arranjo voltado a assegurar a produgio de bens e a ampla prestagao de
servicos urbanos.

Redirecionar o trabalho humano para a organizagio de uma sociedade con-
vivial (Illich, 1973), em contraponto ao trabalho alienante da sociedade industrial
avancada, pode ter também profundos impactos na satide fisica e mental dos
cidadaos, dada a reconexao entre trabalho e vida. De fato, a assungao desta pers-
pectiva pode abrir um novo campo de pesquisa direcionado, fundamentalmente, ao
desenvolvimento de novas tecnologias, digitais ou nio, orientadas pelos principios
da solidariedade humana, do compromisso ambiental e dos bens comuns.

Na esteira da economia soliddria, outras possibilidades derivadas da transi¢io
digital também merecem destaque no desenho deste novo modelo econémico
focado na efetivacio da funcio social da cidade.

5.2 Governanca coletiva dos dados

Uma das principais propostas do movimento pela soberania tecnoldgica é a go-
vernanga coletiva dos dados. No campo da politica urbana, esta concepgao indica
que cidades e cidadios devem assumir a gestao dos dados produzidos em ambiente
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urbano (Morozov e Bria, 2019). Esta dinimica da gestao coletiva se estende a todas
as instancias de decisao do territério, com destaque para o campo econémico, em
consonancia com os principios fundamentais da economia soliddria. De fato, essa
capacidade de defesa dos interesses comuns tem sido fortalecida pelas ferramentas
digitais de participagio e por uma infraestrutura descentralizada de dados, elementos
que desenham um novo cendrio para a inovagio democrdtica. A transigao digital,
assim canalizada, potencializa a organizacio da inteligéncia coletiva dos cidadaos
para a tomada de decisoes de interesse comum.

E assim que muitas cidades estio pesquisando e desenvolvendo novos modelos
organizacionais que envolvem os cidadaos no processo de elaboragio de politicas
publicas, gerando inovagées em procedimentos e mecanismos de participagao
na gestdo da prépria cidade. Sio modelos hibridos que combinam democracia
representativa e direta, interacoes on-line e off-line, utilizando formatos novos e
antigos. Hd experiéncias acontecendo em grandes centros urbanos, como Bar-
celona (Morozov e Bria, 2019). Sao instrumentos de defesa de um autogoverno
autdnomo, de promogao de equilibrio na distribui¢io de recursos municipais e de
fortalecimento do combate a corrupgio.

Estes processos dao origem a repositérios compartilhados de cédigos de li-
cenca aberta que podem ser incorporados por vdrias organizagoes, estimulando o
desenvolvimento, entrega e reutilizacio de solu¢des governamentais comuns. Essas
ferramentas permitem um aumento da flexibiliza¢io e simplificacio de procedi-
mentos, negociacoes ¢ prazos, clareza nas condigdes para contratos colaborativos
ou conjuntos, além de parcerias para inovagio.

5.3 Moedas complementares

Outro tdpico pertinente concerne as possibilidades geradas pela transformagao
digital na circulagao de moedas complementares. Isto porque a tecnologia digital
possibilita a expansdo de sistemas monetdrios complementares, reduzindo a de-
pendéncia do setor financeiro tradicional através do fortalecimento de ecossistemas
econdmicos diversificados.

Nesse sentido, moedas locais podem fortalecer redes descentralizadas de
fornecimento mutuo de bens e servicos baseadas em relacoes de confianca, e assim
dinamizar a economia local por meio do aumento do “efeito multiplicador” do
dinheiro (Morozov e Bria, 2019). Ainda segundo esses autores,

Uma cidade sustentdvel do séc. XXI s6 poderd prosperar se for capaz de encarar suas
necessidades (econdmicas, sociais, de infraestrutura, educacionais e culturais) com
o objetivo de diversificar a economia local pela utilizagio de ecossistemas de moedas
préprias, planejadas para necessidades, capacidades e interagoes diferentes (business-
-to-business, comunidade e moedas sociais) (Morozov e Bria, 2019).
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O Brasil possui experiéncias consolidadas neste campo, entre as quais se
destaca o caso do Banco Palmas, iniciado em 1998 e considerado hoje uma expe-
riéncia internacional de referéncia no uso de moedas sociais. Essa é uma histéria
emblemitica, que se confunde com a prépria histéria do Conjunto Palmeiras, um
bairro situado na periferia da cidade de Fortaleza. Seus primeiros moradores foram
oriundos de uma comunidade de pescadores expulsa da orla da capital cearense no
final dos anos 1970, como resultado de um processo de especulagio imobilidria.®

O nascimento desse primeiro banco comunitdrio foi fruto da iniciativa
da associagio de moradores, numa etapa jd avancada da sua luta politica pela
reconstru¢do do proprio bairro, quando os moradores passaram a discutir sobre
suas possibilidades socioecondémicas ou de renda para poderem habitar o préprio
territorio que haviam urbanizado.

“Por que somos pobres?” — esta foi a pergunta que os moradores se colocaram
no inicio do processo. As discussoes deram origem a um modelo de desenvolvimen-
to territorial via produg¢do e consumo locais. A comunidade criou seu “mapa do
consumo’, que evidenciou a surpreendente dimensao da movimentagio financeira
da comunidade. O estudo também apontou que 80% dos gastos nio eram feitos
nos estabelecimentos locais; ou seja, os moradores levavam a maior parte de suas
economias para fora dali. Esta constatacio incentivou as liderangas comunitdrias a
pensarem numa forma de conservar a poupanga dos moradores no territdrio, o que
gerou a ideia de implantar ali um banco comunitério, oferecendo crédito para os
produtores em reais e crédito para os consumidores na moeda social local, sem juros.

Em 2005, foi firmada uma parceria com a Senaes, o que possibilitou a criagio
de uma rede de bancos comunitdrios pelo Brasil, impactando a vida de mais de 1
milhio de brasileiros, que pela primeira vez tiveram acesso a conta-corrente, € a
crédito produtivo e de consumo.

Em 2015, foi langado o Palmas E-dinheiro,” uma plataforma de banco co-
munitdrio digital descentralizada e distribuida. Enquanto moeda social eletronica,
o e-dinheiro foi projetado para funcionar em qualquer telefone celular, com acesso
ou nao a internet, sem restri¢io de operadora. Com o e-dinheiro, tornou-se possivel
fazer transferéncias eletronicas, compras locais, pagamento de boletos, aquisi¢ao
de crédito para celular, microsseguros, além do recebimento de beneficios sociais
dos governos municipais e estaduais, e do governo federal.

Atualmente, a rede brasileira de BCDs conta com 148 bancos comunitarios,
distribuidos por todas as regiées do pais, estando presentes em vinte estados e

6. Disponivel em: http://www.institutobancopalmas.org/wp-content/uploads/Manifesto-Banco-Palmas-20-Anos.pdf.
Acesso em: 10 out. 2022.

7. Disponivel em: https://edinheiro.org/.
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em noventa municipios (Rigo ez al., 2022). A plataforma e-dinheiro permite que
qualquer institui¢io crie seu proprio banco comunitério e se associe a4 Rede Brasi-
leira de Bancos Comunitdrios, integrando sua governanga colaborativa. Conforme
expressa o manifesto Banco Palmas 20 Anos:

A verdadeira riqueza nio se cria de forma individual, como defende a receita do
mercado neoliberal, apenas buscando o interesse proprio. A riqueza se gera de for-
ma coletiva, [pois] precisamos dos outros para criar valor e sermos felizes, [e] isso
acontece a partir dos intercAmbios, das trocas, e da valorizacio do outro. Isso foi o
que aprendemos 20 anos atrds quando nos perguntamos “por que somos pobres”?
E continuamos nesse processo em construgio.®!

As parcerias em torno do desenvolvimento dessa rede favoreceram o sur-
gimento de uma nova modalidade de BCD, vinculado e gerido por prefeituras.
Neste caso, a experiéncia emblemdtica no Brasil é a de Maricd-R], cidade que
associou distribui¢ao de renda, inclusdo social, geracio de riquezas coletivas e
finangas soliddrias. Reside em experiéncias desse tipo um indicativo importante
sobre o necessdrio esforco de renovagio das politicas urbanas num contexto de
transigao digital.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo, nos propusemos fazer uma reflexao sobre que contornos poderia ter
uma politica econdmica capaz de assegurar a funcio social da cidade ao conjunto
dos seus cidadaos. Para isso, a opgao que escolhemos foi correlacionar desenvol-
vimento urbano, economia e transi¢ao digital, na perspectiva de encontrar novas
maneiras de compreender a atual crise das cidades e suas possiveis saidas.

Em nosso percurso de andlise, buscamos compreender como o capitalismo
se apropriou da transi¢io digital para intensificar o processo de gentrificacio das
dreas urbanas, o que acabou por transformar a prépria cidade numa mercadoria
acessivel a poucos.

O exponencial aumento das periferias dos grandes centros urbanos e das
cidades médias, inflado pela perda de rendada classe trabalhadora, diminuigao
progressiva dos postos de trabalho, mecanizagao do trabalho no campo e apro-
fundamento da crise econdmica mundial, tem impelido a uma aposta radical.
A proposta deste texto foi investir num modelo de desenvolvimento urbano
sustentdvel voltado as pequenas cidades do Brasil, no qual a produgao de bens e
servigos urbanos seja a prépria fonte de trabalho dos cidadaos do territério. Isso
significa que a prépria comunidade ird construir suas casas, plantar seus alimentos,
criar seus animais, manejar suas fontes de dgua e energia, cuidar de seus residuos,

8. Ver: http://www.institutobancopalmas.org/wp-content/uploads/Manifesto-Banco-Palmas-20-Anos.pdf.
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além de uma infinidade de outras demandas de trabalho humano necessdrias a
reproducio da vida de todo o ecossistema local.

Parece razodvel pensar que as pessoas possam se ocupar diretamente de grande
parte de suas demandas de subsisténcia, o que conduz ao questionamento sobre
a ideia do saldrio como principal mecanismo de acesso da classe trabalhadora aos
bens e servigos urbanos. De fato, uma comunidade local bem organizada pode
ser capaz de suprir grande parte das demandas individuais, familiares e coletivas
de seus integrantes, e essa organizacio coletiva pode gerar uma espiral de riqueza
para o territério. Entendemos isso como uma economia voltada a efetivacio da
funcio social da cidade, em que a nogio de “trabalho-emprego” (Gorz, 2004) é
substituida pela nogao de trabalho-vida.

O investimento em pequenas cidades também poderd ter um desdobramento
positivo para as de maior porte, ji que condicoes de vida mais favordveis nestes
municipios podem provocar um esvaziamento dos grandes aglomerados urbanos,
0 que, por sua vez, pode viabilizar as condi¢oes espaciais necessdrias ao reordena-
mento desses territdrios.

Nos tempos atuais, trata-se de ousar reivindicar a aplicagao das tecnologias
digitais em solugdes que viabilizem o desenvolvimento de cidades cumpridoras
de sua funcio social. Para tanto, destacamos o surgimento do movimento pela
soberania digital na Europa, recém-chegado ao Brasil, que vem articulando a
discussao sobre uma mudanga no regime de propriedade das ferramentas digitais
e de todos os dados extraidos de suas operagdes, para que passem a pertencer a
cidade e aos seus cidadios.

Essa reorientagio do desenvolvimento urbano e da politica econdmica aqui
proposta também redefine o papel do Estado, que passa de provedor direto de bens
e servigos urbanos a promotor do desenvolvimento local. Ofertar apoio técnico
para que os cidadaos do territério se organizem coletivamente ¢ aprendam a pro-
duzir este conjunto de bens e servigos, além de garantir acesso ao crédito para que
possam fazé-lo, seriam as principais linhas de atuacio dos governos.

E fundamental destacar que essa guinada no desenvolvimento urbano também
poderd viabilizar uma aceleragao das transformacoes que precisam ser feitas em
fung¢iao das mudangas climdticas. A produgao desses bens e servigos urbanos pelos
préprios habitantes do territério pode se orientar fundamentalmente pelo principio
da sustentabilidade, adotando-se referéncias tanto de conhecimentos ancestrais de
povos e comunidades tradicionais, quanto de novos sistemas de conhecimento,
como a permacultura. Indicamos aqui o quanto esta transicao estd ancorada em
uma revisdo de nossas perspectivas de vida, com repercussoes diretas sobre aquilo
que se entende como desenvolvimento e sobre nossas opgoes de consumo.
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Pelas razoes apontadas, tomamos a Politica Nacional de Economia Soliddria
como referéncia de uma politica pablica orientada ao desenvolvimento socioeco-
noémico de territérios empobrecidos, com seu foco na promogio do associativismo
e cooperativismo, experiéncia que consolidou conceitos e instrumentos voltados
a criagdo de empreendimentos econdmicos soliddrios e a sua articulagao em redes
setoriais e territoriais.

Por fim, salientamos que um campo imenso de possibilidades se coloca quando
pensamos em potencializar as agoes de economia soliddria com os recursos trazidos
pela transicdo digital, em que se destacam as experiéncias do cooperativismo de
plataforma, de governanca coletiva digital e de moedas sociais digitais.

Este é um convite a pensarmos cada pequena cidade como uma grande
associa¢io, onde cooperativas de tamanhos variados possam funcionar coordena-
damente, de forma a ser assegurada a seus habitantes a produgao local de grande
parte dos bens e recursos necessdrios a sua sobrevivéncia.
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CAPITULO 11

AS ARTICULACOES GLOBAL-LOCAL NA CONFORMACAO
DA REDE ESPACIAL URBANA: O CASO DA REGIAO
METROPOLITANA DO CARIRI

Carlos Eduardo Pereira do Nascimento'
Francisco do O' de Lima Junior?

1 INTRODUCAO

A reestruturagio econdmica evidenciada mais intensamente nos tltimos trinta
anos marca o apogeu do capital financeiro, da flexibilidade das politicas puablicas
e do trabalho, do processo de metropolizagio e da descaracterizacio dos locais
pelo fendmeno da globalizacio. J4 presente nos espacos desenvolvidos, o global
passa a se inserir nos espagos periféricos e em desenvolvimento, a fim de expandir
o processo de circulagdo e reproducio do capital.

Destarte, as cidades médias — até mesmo as pequenas — ganham destaque
significativo na integragio com o espago global. Nesse sentido, a adaptagio das
cidades aos movimentos globais torna-se um caminho a ser alcancado mediante
o conjunto de especificidades locais, caminhando para o alcance da unicidade e
universalidade dos espagos. Assim, os espacos locais se integram ao global, por
meio da desterritorializagao, descaracterizando-se os aspectos locais e a identidade
tradicional das populagées, o que leva a uma reterritorializa¢io do espago.

Nesses moldes, a metropolizagio nasce como uma evolugio do capital, uma
expressio fenoménica mdxima da globalizagao. No caso brasileiro, essa modifi-
cagdo na estrutura urbana se inicia em 1973, com a primeira institucionaliza¢io
metropolitana. A partir de 1988, com a concessio de certos poderes a estados e
municipios, sendo um deles a prética de institucionalizar regiées metropolitanas,
gera-se um excesso delas, muitas das quais caracterizadas como regides, mas nio
como metrdépoles.
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Esse fato gerou diversas discussoes, levando a hipdteses acerca de como e por
que isso ocorre. Entre tais discussoes, surge a proposta de metrdpole emergente, a qual
tentaria acompanhar o crescimento econémico de determinados espacos, ou teria
simples cunho politico, haja vista que dreas metropolitanas recebem mais recursos.
Ademais, o neoliberalismo causou uma forte contengio das politicas de desenvol-
vimento. Em sua esséncia, as sangdes neoliberais desencadearam profundo ataque
ao Estado nacional. Uma das a¢oes do capital remete & “teoria do poder local”,
engendrando falsas ideias de desenvolvimento local, dimanadas de agoes locais ou
regionais (Vainer, 2002; Brandao, 2007).

Diante disso, o objetivo deste capitulo é conhecer a inter-relagao global-local
na construgio da rede espacial urbana, aplicando-a a regiao metropolitana do Cariri
(RM do Cariri) no contexto da reestruturagio produtiva. Para tanto, utiliza-se uma
metodologia exploratéria, descritiva e explicativa, através de pesquisa bibliogréfica,
com andlise qualitativa.

O texto, além desta introducio e das consideragoes finais, estd dividido em
trés segoes: i) a segunda evidencia a reestruturagio produtiva e o novo ordenamento
territorial na globalizagios; ii) a terceira trata das articulagoes global-local na constru-
¢ao do espaco urbano no contexto da reestruturagio produtiva, pautada nas andlises
do fenémeno metrdpole ¢ do desenvolvimento local; e iii) por fim, apresenta-se o

estudo do caso da RM do Cariri.

2 REESTRUTURACAO ECONOMICA E ORDENAMENTO TERRITORIAL NA ERA
DO FLUXOS GLOBAIS

Nas tltimas décadas do século XX, presenciou-se a fragmentacio e dispersao es-
pacial dos processos produtivos, culminando em novas formas de organizacio da
reproducio dos fatores de produgao e da for¢a do trabalho, mediante redistribui¢ao
e reestruturacio desses processos (Limonad, 2011).

A reestruturagio econdmica, expressao fenoménica da globaliza¢io (Pimen-
tel Neto ez al., 2014), nasce 4 luz da derrocada do sistema taylorista-fordista, na
transicdo da estrutura produtiva para a financeira. O advento da tecnologia ¢ da
informacio, além das técnicas de organizacio e gerenciamento produtivo, contri-
buiu para os fluxos espaciais e setoriais do capital, do trabalho, das mercadorias e
das informagdes. A circulagio dos bens e servigos tornou-se mais célere, gerando
uma compressio espago-temporal. Mesmo existindo a distincia fisica, o espago
parece desaparecer em relagio ao tempo. Esta compressao possibilita continuidades
e contiguidades espaciais e temporais (Santos, 1994; Limonad, 2011). O progresso
técnico e a inovagdo tecnoldgica estio mais confinados ao pequeno circulo dos
paises desenvolvidos, “imbricados em processos histéricos e geogréficos especificos
de génese e de acumulac¢io” (Veltz, 1996, p. 98).
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2.1 0 fendmeno da reestruturacdo produtiva

Iniciada nos anos 1970, a reestruturagio produtiva marca o momento de transi-
¢ao da hegemonia do capital industrial para o financeiro. Ademais, verifica-se a
ascensao das politicas neoliberais, desregulamentando os mercados e integrando-os
internacionalmente, incluindo os paises periféricos.

Destarte, o processo de globalizagio encontra no fendmeno urbano-metro-
politano as bases para sua acumulagio e reprodugio flexiveis. A competitividade
deixa de “pertencer” as empresas e passa a ser dos lugares. A partir dai, tem-se a
configura¢io do novo papel destes na economia mundial. Todavia, cabe frisar que
esta transferéncia de papéis estd ligada 2 acumulagio, isto é, entre a competitividade
das cidades estd a competitividade das empresas, buscando incentivos e beneficios,
objetivando um 16cus vantajoso que lhes garanta seguranca e beneficios (Souza e
Carvalho Neto, 2009; Barbosa, 2011).

Nesse contexto, as urbes ganham énfase na era da acumulacio globalizada, e a
reestruturacio urbana nasce como consequéncia, nos moldes do capital, adequan-
do-as ao global, expropriando sua riqueza local. Os processos mais importantes
responséveis pela origem e pela forma da reestruturagio urbana podem, talvez, ser
resumidos do seguinte modo:

(a) a suburbanizagao e o surgimento de um diferencial de renda (rent gap); (b) a de-
sindustrializagio das economias capitalistas avancadas e o crescimento do emprego no
setor de servicos; (c) a centralizagio espacial e simultinea descentralizacio do capital;
(d) a queda na taxa de lucro e os movimentos ciclicos do capital; (e) as mudangas
demogrificas e nos padrées de consumo (Smith, 2007, p. 20).

Assim, a reestruturacio produtiva configurou as relagbes mercantis, sociais,
politicas, culminando em flexibiliza¢io e desregulamentagao. A transi¢io compre-
ende a passagem de um esquema produtivo intensivo em fator trabalho para outro
com maior carga de trabalho, em um ambiente hostil e predatério. O capital assume
mais formas, e com isto amplia sua reproducido nas diversas escalas. Ademais, o
reordenamento urbano-espacial estd implicito e ¢ intrinseco a a¢do do capitalismo
por meio do instrumento da globalizagao, fomentando espacos que auxiliem na
reproducio e circulagio do capital.

2.2 Ordenamento territorial na era da globalizacao

O ordenamento territorial se dd sob a égide da reestruturagio produtiva, que
modifica as bases urbanas, lancando premissas para o novo modelo desordenado
e difuso de cidade (Lencioni, 2006a). Qualquer tipo de fluxo pressupée a existén-
cia de redes, categorizadas de acordo com sua capacidade de conexdo (Moura e
Werneck, 2011). Sao gerados fluxos continuos, isto ¢, constituem-se redes ligadas
através das necessidades do capital.
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Ligada a esse processo, a divisao internacional do trabalho atribui a alguns setores
e lugares fungao privilegiada na organizacio espacial, seja funcional ou territorial,
dotando-os de mais condicoes para especializagdo, visando a maior concentragio de
capital e possibilitando novas divisdes do trabalho. Desse modo, o coroldrio é uma
assimetria nas relacoes, com aceleragao do processo de alienagao dos espagos e dos
homens, do qual um componente ¢ a mobilidade das pessoas (Santos, 2006).

Este contexto traduz a nova perspectiva que a cidade transmite ao mercado.
Esta perspectiva informa o novo papel das cidades no contexto mundial: o papel de
empresas corporativas, nao “mais lugares para se habitar, mas para exibir, (...) como
se fossem imensos videoclipes publicitdrios” (Barbosa, 2011, p. 127). A cidade,
mediante as téticas e estratégias difundidas pelo capital, tende a extravasar os limites
da aglomeragio fisica e da concentragio econdmico-espacial (Limonad, 2011).
Nesse contexto, o local assume papéis mais complexos, envolvendo a escala global.

As transformacoes presentes do meio técnico-cientifico informacional, dos novos
meios de comunicagio e transporte, ao vencer o espago pelo tempo, favorecem
uma crescente desaglutinacio espacial de atividades e permitem uma separacio de
locais de trabalho, residéncia e consumo em uma escala mais ampla do que a cidade
propriamente dita (Limonad, 2011, p. 160).

Dessa maneira, ocorrem a especializagao e a separacio de lugares na escala
do territério. A urbanizacio deixa de estar relacionada apenas “a urbe, ao urbano,
a cidade, 4 aglomeracio de pessoas, equipamentos e infraestruturas” (Limonad,

2011, p. 160).

Outra questao atinente ao ordenamento territorial é a conformagio do mer-
cado de trabalho. Na esteira das politicas neoliberais, modificou-se o padrio do
trabalhador, de inerte para proativo, de cumpridor de uma funcao para polivalente,
de desqualificado para tecnicamente formado e mais escolarizado. Estas sao as novas
premissas seguidas pelo mercado, as quais sdo o alicerce da base motora capitalista
de produgao (Barbosa, 2011).

3 AS ARTICULACOES GLOBAL-LOCAL NO PROCESSO DE FORMACAO DO
ESPACO URBANO

Nos anos 1970, surge um movimento de transi¢io do capital que modifica as bases
da acumulacio capitalista através do processo de globalizagao. Datada nos anos
1980/1990 (Leme, 2010), esta é apresentada como uma das grandes responsaveis
pelos nexos da nova construgao espacial e “proporcionadora de oportunidades a
escala mundial, regional e local” (Lourengo, 2014, p. 18). Aliado a isso, o processo
de reestruturagio econémica no contexto das transformagdes na economia global,
no final do século XX e inicio do século XXI, configurou formas diferenciadas de
inser¢ao dos diversos espagos do mundo, & mercé de determinadas funcionalidades,
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nos moldes do capitalismo contemporineo, frente as caracteristicas de seus respecti-
vos estdgios de desenvolvimento, oriundas de suas estruturas econémicas e de seus
mecanismos de formacio (Lima Janior et al., 2016).

Apés a derrocada do sistema taylorista-fordista,® o advento do capital financeiro
traz novas premissas padronizadoras para a economia e o mercado. Com os novos
padrées de empresas (empresa enxuta) e trabalhador (eclético, multifuncional),
as mudancas nas relacoes de mercado — sobretudo o mercado de trabalho — sio
reestruturadas. Utilizagao de tecnologias e uso de metodologias que enxugassem
custos trabalhistas eram necessdrios para integrar o novo mercado, mais competitivo
e predatério. Se antes existiam a rigidez de saldrios e a estabilidade empregaticia,
agora temos a informalidade ocupacional, as subcontratacoes, a terceirizacio e o
trabalho tempordrio (Valois, 2007).

Esse sistema abriu portas para uma ampliagao descomunal de novas (e velhas)
modalidades de superexploragao do trabalho, desigualmente impostas ¢ globalmente
combinadas pela nova divisao internacional do trabalho na era dos impérios e, ao
mesmo tempo, proporcionou as empresas a apropriacio de vantagens comparativas,
por intermédio da globalizacdo econémica (Antunes, 2016). Ademais, houve o
rompimento com o Estado de bem-estar social, pelo advento das politicas neoli-
berais e do alto endividamento dos Estados.

Com a reestruturagio produtiva, o capital aumentou o alcance de seu nivel
de espolia¢do, inserindo-se nos espagos periféricos, “introduzido inicialmente em
economias avangadas e posteriormente disseminado gradativamente pelas menos
desenvolvidas” (Santos e Moreira, 2006, p. 2). No Brasil, diante de hiperinflagio,
elevada divida externa e do paradoxo do Plano Real,* politicas governamentais
colocaram o pafs nesse cendrio pelo caminho passivo, submisso nos mercados
mundiais comandados pela financeiriza¢io da riqueza na era da globalizagao

(Brandio, 2007).

3.1 Metropole: aspectos e definicdes na contemporaneidade

3.1.1 A metropolizacao no mundo

As metrépoles nio sao fendmenos recentes na histéria urbana. Possuem um conceito
bastante polissémico, ligado etimologicamente & Grécia Antiga, que se refere a uma
cidade-mie de outras, ou cidade-ttero. Tal significado expressa a dependéncia das

3. Sistema pautado nas ideias de Taylor — linha de produgéo fundamentada na relacéo capital-trabalho, a qual garantia
o controle temporal e dos movimentos da producéo, culminando em menos gastos e aumento da produtividade (Heloani,
2002) — e Ford — linha de montagem em série que tinha como intento agregar a forca dos trabalhadores a esteira, através
da fixacdo destes em funcdes especificas da linha produtiva (Heloani, 2002; Moraes Neto, 1989). Tal sistema perdeu pro-
dutividade pela insuficiéncia de demanda para mercados abarrotados de produtos e servicos sem destino (Harvey, 2004).
4.0 Plano Real auxiliou na contencao da inflacao, mas, ao mesmo tempo, engendrou uma crise interna que, posterior-
mente, levou a maxidesvalorizacdo da moeda, ao aumento do endividamento externo etc. (Brandao, 2007).
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demais cidades em relagao a ela. Destarte, seu conceito incipiente estava, assim,
ligado a0 dominio de um territério, a diversificada oferta de bens e servicos para
uma regido (Lencioni, 2006a; Firkowski, 2012).

Movimento que sucede o urbanismo,’ a metropolizagao

estd historicamente associada aos processos de industrializagio e urbanizagio. Em
maior ou menor grau, suas caracteristicas bdsicas sdo a grande concentragio popu-
lacional, a multifuncionalidade e a presenca de relagées econdmicas diferenciadas
nos Ambitos nacional e internacional (Davanzo ez al., 2011, p. 97).

Este fendmeno implica um territério no qual os fluxos de pessoas, de mer-
cadorias ou de informagoes sao multiplos, intensos e permanentes. Nao é um
processo isolado; é uma cidade do capital, e ndo uma cidade industrial (Lencioni,

2006a; Oliveira, 2006).

Este processo tem levado ao adensamento de diversas 4reas, a irradiacio da
metropole e a inimeras operagoes de revitalizagao, com fortes tragos de gentri-
ficacdo ou revitalizagio urbana, que conformam a espoliagio espacial. Ademais,
observa-se, 4 margem deste, o advento de outros movimentos urbanos, tais como
a favelizagio, a precarizagio do trabalho, a especulacio imobilidria etc. Tais pro-
cessos imprimem peculiaridades metropolitanas ao espago, isto é, pautam-se em
uma desterritorializagio espacial, alterando as estruturas locais preexistentes, sejam
esses espagos metrépoles ou nio. E a transcendéncia dos movimentos metropo-
litanos inseridos nos diversos espagos — um processo hegeménico, que subordina
a urbanizagio (Arantes, Vainer e Maricato, 2002; Lencioni, 2015a). Além disso,

a légica da metrépole contemporainea é internamente mais desigual, desumana e
predatdria, tanto que a magnificéncia dos projetos arquitetdnicos e urbanisticos nio
conseguem mais esconder; ao contrdrio, sao reveladores. Nela se revela um absurdo
semAantico, o de ter como referéncia um urbanismo desregulado, mas o que se tem,
de fato, ¢ uma cidade sem urbanismo. (...) Tudo (nela), na cidade, é magnanimo,
espetacular e, a0 mesmo tempo, lamentdvel (Lencioni, 2015b, p. 157).

Uma grande questao envolvida na metropolizacio ¢ a inser¢ao do meio rural
na integracio dos espagos (superagao da dicotomia urbano-rural). Urbanidades
inserem-se no contexto rural, atuando como sintetizadores da hibridez entre o urbano
o rural, que toma os meandros da qualificacio, a qual nao desaparece. Tal caminho
culmina em uma “mercadificagio do rural”, isto &, ele é introduzido no ambiente
urbano, o que objetiva sua subversio ao capital (Ferreira, Rua e Mattos, 2015).

5. O urbanismo materializou-se como estudo especifico no século XX, mediante estudos no século anterior de economistas,
historiadores e politicos da época. A urbanizagdo inicia-se com a cidade industrial (Monte-Mér, 2006).
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Como conceito, seria, em sua esséncia, uma

construgio institucional participativa, em que diferentes atores politicos se unem
para o desenvolvimento de um planejamento regional integrado, seguindo o preceito
de que a unido de esforcos e de recursos seria a resposta para a solu¢io de problemas
que extrapolam os limites territoriais dos municipios, estendendo seus efeitos para
além das jurisdi¢oes locais (Castro, 2006, p. 53).

O processo de metropolizagao guiado pela financeirizagao do capital chegou
a0 espaco periférico, buscando maior reprodugio e circulagio. Diante de um célere
processo de industrializacdo, atrelado a urbanizagao, intensificou-se o éxodo rural,
pela integracio dos transportes e pelas telecomunicagdes. Criava-se, entdo, uma
estruturacio de rede de cidades devido aos sistemas de transporte, associando a
economia ao urbano (Souza, 20006).

3.1.2 A metropolizagdo no Brasil

A metropolizagio se institucionaliza no Brasil a partir de 1973, com a primeira
politica urbana do pais — especificamente a Lei Complementar (LC) n° 14, a
qual marcou a criagdo de oito regies metropolitanas (RMs): Sao Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém, Fortaleza. A RM do
Rio de Janeiro seria criada em 1974, por meio da LC n° 20 (Brasil, 1988; Castro,
2000). Esta legislacdo teve dois fatos marcantes: o longo periodo para a edigao
das leis, mostrando, além de nao ser prioridade, as complica¢oes para “chegar a
sua defini¢ao legal, o que, mesmo assim, nio resolveria o problema, uma vez que
os demais decretos que criariam os dispositivos para tratar das RMs, s6 seriam
editados tardiamente” (Castro, 2006, p. 36).

Como referéncia critica a essa agao do governo, Souza (2006) afirma que fazer
politica urbana é fazer resisténcia, é lutar com o intuito de avancar na formagio de
novos conceitos em relagio aqueles que foram ignorados pelo sistema. Ainda segundo
a autora, o desenvolvimento e a institucionalizacio das regiées metropolitanas no
Brasil sempre ficaram 4 margem das reflexdes sobre a politica urbana brasileira, e
até hoje elas ndo sio suficientemente contempladas nas politicas territoriais.

Apés o movimento de transi¢io da urbanizagio da década de 1960 para
a pés-urbanizagao (metropolizagio) nas décadas de 1970 e 1980, engendra-se
e ganha corpo um fenémeno chamado de desmetropolizagio. A metrépole é
onipresente e, desse modo, assume diversos espagos nas diversas escalas. A des-
metropolizacio representa um duplo movimento, no qual os fluxos do capital
se inserem nas grandes cidades, disseminando a metropolizagio e transferindo-a
para as cidades médias (Souza, 2006).

Em 2015, foi criado o Estatuto da Metrépole, o qual, no art. 22, inciso VII,
define a metrépole como uma “unidade regional instituida pelos Estados, mediante
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lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para in-
tegrar a organizacdo, o planejamento e a execugao de fungoes publicas de interesse
comum’” (Brasil, 2015, p. 2).

Um espago com uma cidade central caracterizaria uma regiao metropolitana,
no qual esta cidade

assume o papel metropolizador das cidades limitrofes, como resultado de sua dina-
mica ampliada e diferenciada. A metropolizagio, destarte, tem produzido um ritmo
de crescimento populacional impar no contexto metropolitano, o que repercute
no levantamento do dado cuja base territorial é o municipio, pois sua dinAmica
populacional estd umbilicalmente ligada a uma totalidade metropolitana e s6 assim
se explica seu crescimento (Firkowski, 2012, p. 22-23).

Aliada a esse contexto, ocorre, a luz do processo de metropolizagao, uma
apropriacio exacerbada da expressio “metropolitana”, caracterizando qualquer
aglomerado urbano ou mesmo um conjunto nao aglomerado, desvirtuando-se,
portanto, o contetdo conceitual. O que é metrépole? O que é uma regiao metro-
politana? Em que ela se diferencia de uma aglomeragao urbana? (Moura, Libardi
e Barion, 2006, p. 132). Doravante, introduz-se o debate sobre as “metrépoles
regionalizadas”, e se, de fato, sao aglomeracoes urbanas (difusas ou nao) ou regioes
metropolitanas. Davidovich e Lima (1975, p. 51) ratificam que as aglomeragoes
urbanas sio:

a) resultantes da expansio de uma cidade central; b) resultantes da expansao simul-
tanea de duas ou mais cidades de porte aproximadamente equivalente que tendem a
aglutinar-se (processo de conurbagao) — as aglomeracoes deste tipo tém sua origem
basicamente ligada & industrializagdo; e ¢) resultantes de uma integracio decorrente
do préprio sitio geogrifico (cidades geminadas).

A metrépole, conforme explana Firkowski (2013), é um fend6meno urbano
da globalizagao que apresenta diversos conceitos, mas que ganha novos signifi-
cados no contexto atual. “Dificil, porém, é sua transposi¢io para um conceito
que expresse aquilo que se quer qualificar”, pois o fenémeno possui “uma grande
complexidade em seu interior” e a ele “novos sentidos vém sendo incorporados”

(Firkowski, 2013, p. 23).

Através da medida politica de desconcentragio instaurada pela Constituigao
Federal de 1988 (CF/1988), a Uniio atribui as Unidades Federativas (UFs) a
incumbéncia de instituir, “mediante lei complementar, regides metropolitanas,
aglomeragoes urbanas e microrregioes, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a execu¢io de fungoes
publicas de interesse comum” (Brasil, 1988). Assim, a CF/1988 exime a Unido
de responsabilidades quanto a criagdo de regides metropolitanas, além das criticas
concernentes ao “centralismo”, permitindo “maior flexibilidade na concepgao das
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unidades” (Moura ez al., 2003, p. 52). Todavia, a simples instituicao de unidades
regionais nem sempre reflete uma configuracao espacial ou estimula relagoes entre
segmentos que estabelecem uma dimensao politica com efetivo poder regional

(Moura et al., 2003).

Ocorre, 4 luz do processo da metropolizagio, “uma apropriagio generaliza-
da” do termo metropolitana, que passa a adjetivar “qualquer aglomeragio urbana
e mesmo de conjuntos nao-aglomerados”; desvirtua-se, portanto, seu conteido
conceitual (Moura, Libardi e Barion, 2006, p. 132). Institucionalizar-se-iam regioes
metropolitanas sem finalidade predefinida, sem razdes para o recorte institucional,
criando-se “uma embalagem sem contetido” (op. cit., p. 134).

3.2 Teoria do desenvolvimento local: a escala local frente a global

Nos anos 1980, a globalizacdo financeira e a consequente reestruturagio produtiva
do capital conformaram um processo mundial que intensificou o desenvolvimento
das tecnologias de informagao e de comunicagio. A crise do sistema produtivo do
capital industrial desencadeia a revisdo dos processos produtivos e da organizagio
das empresas, buscando-se restaurar a rentabilidade capitalista. Tal revisao ¢ feita
sob a égide de um novo paradigma tecnoldgico, com a introdugao da automagao
microeletronica (Pimentel Neto ez al., 2014). Assim, o capital abre um maior
leque de possibilidades quanto a sua reproducio, aumentando o ambiente no
qual circulard. O capital mesmo possui uma caracteristica que se configura como
sua esséncia: a célere e ficil insercao nos locais a partir da relagio espago-tempo.
Isso significa que esta “abstragio do mercado” integra-se aos espagos com maior
velocidade, devido a sua internacionalizagio, oriunda da reestruturagio produtiva,
organizacional e econdmica do novo capital (financeiro) (Brandao, 2007; Nasci-
mento, Lima Junior e Alves, 2018).

Para Brandao (2007, p. 30), o sistema capitalista que incorpora a globalizagio
financeira “recorrentemente aprofunda e complexifica a divisao social do trabalho,
em todas as suas dimensoes, inclusive espacial”. Aperfeicoa os mecanismos para
manejar as escalas espaciais em seu beneficio, nenhuma podendo ser considerada
melhor ou pior. Ganharao nova significacao em cada momento histérico particular
(Nascimento, Lima Janior e Alves, 2018).

Um dos aspectos mais salientes da globalizagio como fendmeno econémico,
social e cultural é o da fragmentagao dos espagos, diferenciando territorialidades
dentro de territorialidades, produzindo, como resultado, a diferenciagio dos lu-
gares. Diante disso, dado que atualmente o mundo estd inserido em um processo
de globalizagio, muitas interferéncias nascem e sao regidas por ele.

O lugar-global ¢ um espaco fragmentado, diferenciado e apropriado a producio
multipolarizada e em rede. Esse novo lugar de produgio ¢é, portanto, parte, ou uma
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unidade, da cadeia multipolar na rede global. Uma vez instalado, o lugar-global gera
fluxos de poder e influéncias de poder que se refletem diretamente sobre as cidades,
pois, na maioria das vezes, se localizam no entorno, ou na zonalidade urbana que
caracteriza o processo de expansio delas (Vieira e Vieira, 2003, p. 128).

O advento das politicas neoliberais culminou em uma forte reversao das
politicas de desenvolvimento. Fora desencadeado um profundo ataque ao Estado
nacional. Uma das agées do capital se referiria a “teoria do poder local”, a partir
da qual se criariam falsas ideias de desenvolvimento local, provenientes de agoes
locais ou regionais (Vainer, 2002; Brandio, 2007). Este contexto configura a urbe
como competitiva — a cidade-mercado ou cidade-mercadoria.

O localismo ganha corpo. Todavia, a for¢a do Estado é imprescindivel na
formulacio de politicas de desenvolvimento que transcendam o local (Brandio,
2007). Existem aqueles que acreditam que a globaliza¢io é um processo “criado”
pelos governos para justificar sua submissao voluntiria aos mercados. “A desin-
dustrializagio, o crescimento das desigualdades e a contradicio das politicas sociais
(..) resultam de decisoes de politica interna que refletem a mudanga das relagoes
de classe a favor dos proprietdrios do capital” (Bourdieu e Wancquant, 2000).
Segundo Borja e Castells:

A importancia estratégica do local como centro de gestdo do global no novo sistema
técnico-econdmico pode ser apreciada em trés Ambitos principais: o da produtividade
e competitividade econdmicas, o da integracio sociocultural e o da representagio e
gestdo politicas (Borja e Castells, 1997, p. 14, apud Vainer, 2002, p. 17).

Nesse sentido, o local teria a capacidade de cumprir as incumbéncias que
sempre haviam sido dos Estados nacionais, ou seja, “a fun¢io de acumulagio e a
funcio de legitimagao” (Vainer, 2002, p. 17). O localismo (competitivo) realiza
o projeto do global; cada espago entra em conflito com outros espagos, com o
intento de se inserir no mercado politico e econdmico das grandes nacoes. Dessa
forma, o local tem a capacidade, por si s6, de se integrar e produzir o capital em seu
espaco, sem necessitar do auxilio das demais escalas urbanas (regional e nacional)
(Vainer, 2002; Brandao, 2007).

A cidade nao é apenas o reflexo da sociedade; a cidade ¢, ela mesma, um universo
social, econdmico e politico; a cidade produz riquezas, produz e reproduz relacoes
econdmicas, politicas, culturais etc. A cidade nio ¢ apenas uma reprodugio, localizada
e reduzida, da estrutura social; ela é, também, um complexo de relagoes sociais —
relagdes econdmicas, mas também relagoes de poder (Vainer, 2002, p. 26).

Imersas na era da informagio, do conhecimento e dos fluxos globais, as cida-
des adquirem novas personalidades, novas formas de poder e novas estratégias de
gestao. Mesmo as cidades de porte médio, e muitas de pequeno porte, por algum
item de suas funcionalidades, por alguma especificidade local, passam a integrar
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redes internacionais de circula¢io de produtos, cultura e turismo. Isso culmina em
uma “endogenia exagerada”, caracterizando o local com poder ilimitado (Brandao,
2007, p. 38). Cada cidade tem poder e importincia na rede (Kronemberger, 2014).

Articulando-se em conjunto com esta endogenia exagerada, o paradigma
tecnoldgico induz a uma crescente concentragio de processos de geragio de co-
nhecimento e tomada de decisoes em organizagoes de alto nivel, consideradas as
Unicas indispensdveis, concomitantemente a precarizagio das relagdes salariais do
trabalho de execugao de tarefas, dispersdo espacial, subcontrata¢io ou automagao
(Compans, 1999). Destarte,

o novo papel das cidades é aquele que acentua sua génese 2 emergéncia de um novo
modelo de organizacio sociotécnica da produgio com a introdugao das novas tecno-
logias da informagio simultaneamente  restruturagio do capitalismo, em particular
no que concerne ao processo de internacionalizagio do capital que, juntos, estariam
conformando um novo “espago de fluxos” em substitui¢io ao “espago dos lugares”

(Compans, 1999, p. 92).

Assim, caracterizam-se como lécus privilegiado, no qual os gostos, modos de
vida e estilos sdo criados e recriados, e a cultura é mercantilizada. A complexidade
dos processos urbanos ligados a cidade propicia a criagao de diversas terminologias,
entre as quais se destaca a de Sassen (2005), que cunhou o termo “cidade global”
(¢lobal city), caracterizada como

uma rede de nds urbanos de distinto nivel e com distintas funcoes que se estende
por todo o planeta e que funciona como centro nervoso da nova economia, em um
sistema interativo de geometria varidvel ao qual devem constantemente adaptar-se
de forma flexivel empresas e cidades. O sistema urbano global ¢ uma rede, nio uma
pirAmide. E a relagio mutante concernente a esta rede determina, em boa medida,
a sorte de cidades e cidaddos (Borja e Castells, 1998, p. 43).

Ademais, como ferramentas dinamizadoras do capital, as cidades configuram-se
como empresas, incorporando processos de diversificacio e especializagao, ou seja,
cada cidade apresenta seu préprio ritmo de relagio com outros locais e também com
o mundo. O governo engendra lagos com as empresas, tragando uma governanga
corporativa, fomentando uma nova forma de gestao voltada ao empreendedorismo
urbano; opera-se um pacto consensual entre os atores sociais, promovendo-se pla-
nos estratégicos de grande efeito fisico-territorial e politico no espago urbano —a
exemplo do processo de metropolizagao (Harvey, 2004; Leal, 2012). O local, em
certas ocasides, ganha forca e sobrepuja os mecanismos globais. Castells (2001) e
Sassen (2005, p. 38) chamam atencdo para tal problemidtica. Esta enfatizando a
cidade como “um local estratégico nio apenas para o capital global, mas também
para a transnacionalizacio do trabalho e a formacgio de comunidades e identidades
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translocais” (tradugio nossa);® aquele, destacando a ideia de empoderamento como
base para um “desenvolvimento vertical”.

Desse modo, nem sempre o poder global (ou espago global) é hegemonico
em todas as suas atuagdes nas localidades. Dai, o poder local “constitui-se como
um conjunto de relagdes articuladas e superpostas, em um determinado espaco,
e em torno de interesses econdmicos, politicos, sociais” (Pimentel Neto ez al.,

2014, p. 263).

FIGURA 1
Elementos para caracterizar uma regido

Centralidade

Infraestrutura \ l / Redes sociais

Faf.mres T Cultura e

fisicos / Inovagio

Fatores T \ Aspectos politico
Econdmicos administrativos

Integracio

Fonte: Pimentel Neto et al. (2014).
Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condi¢es técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Neste cendrio, a reestruturagao produtiva do capital modifica as relagoes
espaciais através dos vinculos entre o local e o global, engendrando novas bases
para a cidade. Assim, o urbano, fen6meno contemporaneo, expressio mixima da
reestruturagio produtiva, é uma sintese da superada dicotomia cidade-campo,
“a manifestagio material e socioespacial da sociedade urbano-industrial contem-
poranea, estendida, virtualmente, por todo o espago social” (Monte-Mér, 2006,
p. 14). A medida que o tecido urbano se transporta para outros territérios, disse-
mina a préxis politico-urbana presente em seus dominios. Também denominado
espago urbano-industrial — metdfora para expressar o espaco social configurado
pela urbaniza¢io —, o tecido urbano prolifera, estende-se, corrdi os residuos de vida
agraria. O campo entdo ¢ visto como um local que apresenta as manifestagoes da
cidade, o que, de fato, ocorre. Ndo mais existe o dominio desta sobre o campo,

6. Texto original: “a strategic site not only for global capital, but also for the transnationalization of labor and the
formation of translocal communities and identities "
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mas uma apropriagio do seu espaco para reproducio do tecido urbano (Lefebvre,
2008). Desse modo, o local é criado a partir de fragmentacoes engendradas pela
globalizagao (Nascimento, Lima Junior e Alves, 2018).

QUADRO 1
Dinamicas gerais da fragmentacao

Fragmentacdo inclusiva
ou integradora

Fragmentacdo excludente ou desintegradora (em relacdo a globalizacdo hegemonica)

Inerente ao processo de
globalizacéo, atuando em
seu favor (“fragmentar
para melhor globalizar”
ou “dividir para acumu-
lar").

Produto da globalizacdo  Resisténcia a globalizacao

Conservadora
Desemprego estrutural, (excludente)
“inclusdo precaria”, etno-
cidio/desculturacdo, perda
de cidadania (refugiados
politicos).

Progressista
Flexibilizacdo do processo
produtivo, terceirizacao,
trabalho temporario,
contratos precarios.

Movimentos sociais
(como os do Forum Social
Mundial = FSM).

Movimentos fundamenta-
listas; neonacionalismos.

Fonte: Haesbaert (2013).

Conforme o quadro 1, a fragmentagio apresenta duas faces, a inclusiva e
integradora e a excludente e desintegradora. A primeira versao traz mecanismos
que interessam a expansdo da globalizacdo e suas bases (flexibilizagao do processo
produtivo, terceirizacdo, trabalho tempordrio, contratos precdrios etc.). Esta situ-
agao integra grande parte da populagio, porém em situacio precdria e com baixos
saldrios. A segunda versao traz mais duas subidivisoes referentes ao papel: a ligada
a globalizacio e a resistente a ela. A primeira refere-se a um movimento excludente,
desintegrador, que leva ao etnocidio, ao desemprego estrutural, & desculturagio.
A segunda concentra aqueles que resistem a globalizagio, com uma visio con-
servadora (movimentos fundamentalistas) ou progressista (movimentos sociais).

Nesse contexto, o exército industrial de reserva, definido por Marx, parece estar
se transformando numa massa permanente de precarizados, cuja situagio traduz-se
em um enfraquecimento do préprio movimento trabalhista. Os trabalhadores nao
mais lutam por mudangas nas condi¢ées de trabalho, mas simplesmente reivindi-
cam ingressar no mercado, como se “a exploragao capitalista fosse uma espécie de
beneficio a ser concedido” (Haesbaert, 2013, p. 45).
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Todo esse arcabougo tedrico induz a uma “guerra” entre os locais. Criou-se um
paradigma no contexto internacional, sendo seguidos padroes que foram eficientes em
outros espagos. Este modelo instiga as localidades que almejam inserir-se nos fluxos
econdmicos globais. A propagacio desse paradigma incita a competigao interurbana.
Esta conformagio pauta-se na evolu¢io tecnoldgica, a luz da crescente concentragao
da geragao de conhecimento e tomada de decisdes em organizagoes de alto nivel,
concomitantemente a precarizagao das relagdes salariais do trabalho de execug¢io de
tarefas, dispersao espacial, subcontrata¢io ou automagio.

A configuragio contemporanea das cidades pressupde um novo status para o
local, através da descentralizagio politica, que tornou independentes as agoes das
cidades, politicamente falando. A funcionalidade destas passou, nas tltimas déca-
das, por grandes transformagoes. Dessa forma, até cidades com fungées especificas
transitaram de fung¢des pontualizadas para fungoes globalizadas e informacionali-
zadas dos processos de producio, circulagio e agenciamento financeiro. Ademais,
o espago organizacional das cidades, “as cidades-zonas”, apresenta particularidades
que causam conflitos entre conceitos. A urbanizac¢io pode nao ser considerada e
identificada integralmente como elemento constitutivo das cidades, a partir do
pressuposto de que nem todos que nelas habitam participam de seus atributos
especificos (Nascimento, Lima Janior e Alves, 2018).

As cidades como organizacdes publicas estdo ativadas presentemente por uma di-
namica de transi¢io entre um passado ainda recente € uma nova modernidade que
avanca rapidamente, e paradoxalmente, em dire¢io a um futuro dominado pela
tecnologia da informagio, o que agrega qualidade de vida, e um presente-futuro de
desagregacio social, o que agrega violéncia urbana e baixo nivel cultural (Vieira e

Vieira, 2003, p. 131).

3.3 0 espaco reificado a partir da imbricacdo global-local

Engendrou-se um grande debate sobre a imbrica¢io de dois movimentos espaciais: a
metropoliza¢io,” como instrumento da globalizagao; e o localismo, como resposta
a ela. Este movimento é pautado no capital social, pelo sentimento de pertencimento
da popula¢io ao seu meio, sob a égide da topofilia, ao passo que aquele se configura
como fendmeno do capital, como a pés-urbanizagio (Lencioni, 2006a). A dicotomia
local-metrépole tomou corpo nos estudos urbanos e regionais. Tal dicotomia entrou
no debate sobre os espacos, pois essa inter-relagao, pautada na reestruturacio produ-
tiva, organizacional e econdmica, criou uma conformagio do processo produtivo,
influenciando a estrutura das cidades, transformando-as em empresas corporativas
que trabalham incessantemente, em concorréncia com as demais, para inserir-se
no sistema integrado do mundo. Em tal ambiente, o debate acerca da inter-relacao

7. Contudo, a metropolizacdo ndo é necessariamente sindnimo do global. Pode até instrumentalizar o globalismo.
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global versus local surge e ocasiona a criagio de novos conceitos de metrépole e o
papel das cidades para os estudos regionais e urbanos. Nos estudos metropolitanos,
autores como Lencioni (2006a, 2015a) e Pimentel Neto ez a/. (2014) enriquecem
as bases do local (cidade) e do global (metropolizagao), respectivamente.

O que se pode observar nesta inter-relagdo ¢é a integracio do global e do local
na andlise dos espagos, como coloca Sassen, ao cunhar o termo global city

para designar os pontos nodais dos fluxos financeiros a partir dos quais se produz um
controle global dos mercados financeiros secunddrios e sitios de produgio dispersos,
na medida em que o investimento estrangeiro direto ocorre hoje preferencialmente

pelo mercado de agdes e de titulos (Sassen, 1991 apud Compans, 1999, p. 98).

E na articulago entre o local e o global que se encontra, em dltima instncia, a
fonte dos novos processos de transformagio urbana, e, portanto, os pontos de incidéncia
de politicas urbanas, locais e globais capazes de inverter o processo de deterioracio
da qualidade de vida nas cidades. Nao hd como fugir 4 interagio e 4 articulagio das
fungbes mais especificas com as novas em processo de crescimento (Vieira e Vieira,
2003; Nascimento, Lima Janior e Alves, 2018), mesmo naquelas cidades onde estao
bem identificados os lugares locais e globais. A medida que “a nova era (econdmica)
se desenvolve, aumenta a importancia da flexibilidade, como um mecanismo bésico
de gestao, e das economias de aglomeragio, como uma forca locacional preeminente”

(Borja e Castells, 2000, p. 39, apud Vieira e Vieira, 2003, p. 134).

Em um mundo interconectado, vivenciam-se as dificuldades na definicao
do local, comumente pensado como um dado adquirido, e do global, continua,
recorrentemente apresentado como “um processo homogeneizador que implacavel-
mente asfixia a natureza singular e individual do local”. Essas seriam “consequéncias
expectdveis da globalizacdao” (Lourenco, 2014, p. 26-27).

4 A CONSTRUCAO DO ESPACO URBANO: O CASO DA RM DO CARIRI

A RM do Cariri estd localizada na mesorregiao Sul Cearense, microrregiao do
Cariri, formada pelos municipios de Barbalha, Caririagu, Crato, Farias Brito, Ju-
azeiro do Norte, Missio Velha, Nova Olinda e Santana do Cariri, a qual compoe
espago geografico atipico em relacdo as caracteristicas do semidrido nordestino,
sendo mesmo conhecido como “Odsis do Sertdo”. Sua criagao adviria de diversos
processos, entre os quais, segundo Lima Janior (2013): as transformagoes estrutu-
rais do sistema capitalista e a forma como o Brasil se adaptou a elas; o crescimento
das cidades de médio porte em todo o pais, manifestado pela dindmica das trés
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cidades do Crajubar® e a polarizacio exercida por estas em relagao ao seu entorno;
e a modernizagio politica e econémica realizada pelo governo estadual a partir
do final da década de 1990. Ademais, pode-se acrescentar o uso de instrumentos
tradicionais, como a utilizagao de estimulos fiscais para atragao de investimentos,
aliado aos objetivos de interiorizacdo do crescimento econémico do estado do
Ceard, centralizado pela RM de Fortaleza. A ideia ¢, segundo o autor, reduzir as
grandes diferengas presentes no estado através da interiorizagio da dinidmica de
crescimento econémico (Lima Janior, 2013).

A RM do Cariri possui um elevado potencial de desenvolvimento, puxado,
sobretudo, pela conurba¢io Crajubar. Sua constitui¢do metropolitana evidencia
a importancia deste espago no contexto nordestino, principalmente cearense,
“tornando-a mais propensa no que se refere a consolidagao de uma nova perspec-
tiva de processo de metropolizagio, incluindo o paradigma da sustentabilidade”
(Nascimento ez al., 2013, p. 111). Logo, a partir da Lei Complementar Estadual
n° 78, de 26 de junho de 2009, promulga-se a criagio da RM do Cariri. A lei
estabelece, em seus arts. 1° e 2°:

Art. 1° Fica criada a Regiao Metropolitana do Cariri, face ao que dispoe o art. 43 da
Constitui¢io Estadual, constituida pelo agrupamento dos municipios de Juazeiro do
Norte, Crato, Barbalha, Jardim, Missao Velha, Caririacu, Farias Brito, Nova Olinda
e Santana do Cariri para integrar a organizagio, o planejamento e a execugio de
funcoes publicas de interesse comum;

Art. 2° A Regido Metropolitana do Cariri, unidade organizacional geoecondmica,
social e cultural, tem sua ampliacdo condicionada ao atendimento dos requisitos
bdsicos, verificados entre o Ambito metropolitano e sua 4rea de influéncia, que sio
as seguintes:

I — evidéncia ou tendéncia de conurbacio;

II — necessidade de organizacdo, planejamento e execugio de fun¢oes publicas de
interesse comum;

III — existéncia de relagdo de integragio de natureza socioecondmica ou de servigos
(Ceard, 2009, p. 1).

8. N&o se sabe ao certo a origem e o momento em que o vocabulo Crajubar (Crato, Juazeiro do Norte e Barbalha)
comegou a ser empregado para definir essa aglomeragao de cidades. Contudo, Humberto Cabral, informante respeitavel
na regido, assevera que o termo foi utilizado originalmente pelo primeiro presidente do Instituto Cultural do Cariri
(ICC), o senhor Jefferson de Albuquerque, por volta de 1964. E, em razao de ele ser a época uma figura proeminente
na regido, presente e influente nos &mbitos econdmico, social e cultural, 0 emprego do termo teria sido rapidamente
difundido e assimilado (Queiroz, 2013, p. 123).
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MAPA 1
Mapa da regido metropolitana do Cariri
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Fonte: Cordeiro (2015).
Obs.: llustragdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Cabe frisar a importincia da conurbagao Crajubar como centro dindmico e
condutor da economia da RM do Cariri. Todavia, saliente-se o aspecto politico
introduzido na questao da criagao dessa regidao metropolitana. A despeito do rico
papel desempenhado no contexto urbano cearense, atrelado ao intenso crescimento
nas dltimas décadas, a regido nao se notabiliza

de forma definitiva pelos preceitos da metropolizagio que usualmente caracterizam
semelhante processo. Sua instauragio se deu no 4mbito das medidas que objetivaram
a desconcentragio populacional e econdmica da Regiao Metropolitana de Fortaleza
(RMF), além de ser uma das dreas urbanas mais importantes do Estado (Feitosa ez a/.,

2014, p. 134).

Portanto, a criagio da RM do Cariri ¢ um marco para a regido, visto que,
constituindo-se em uma regido metropolitana, seu espago ganha novas fungdes,
pois implica “a articula¢io de politicas publicas em 4mbito regional envolvendo
as trés esferas governamentais, por meio da cooperagio intergovernamental na
elaboragao e execu¢io das chamadas fung¢oes puiblicas de interesse comum” (Nas-
cimento ez al., 2013, p. 112).

Todavia, segundo Morais e Macedo (2014), a RM do Cariri estd distante
de uma real efetivagio de seu processo e gestio metropolitana, pelo fato de sua
dinimica espacial nio corresponder a uma legitimagio de uma politica estadual
de real efetivagao de regies metropolitanas.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O capitulo aborda os conceitos de metrépole e traz uma andlise do local e sua im-
bricagao com o global na constru¢io do espaco urbano. Assim, a inter-relagao entre
os extremos urbanos, global e local, cria situagoes nas quais o universo global se
insere com maior facilidade, a partir das especificidades locais. Hd duas concepgoes
de metrépole, as quais caracterizam o lécus objeto deste texto, a RM do Cariri, nao
somente como regido, mas também como metrépole, fato recorrente nas regioes
metropolitanas criadas pelas UFs (Firkowski, 2012; 2013), trazendo um debate
mais incisivo, atrelado ao arcabougo teérico que envolve este tema, oriundo de
diversos autores, a exemplo de Firkowski (2012, 2013), Lencioni (2006a, 2006b,
2011, 2015a, 2015b), Limonad (2011), Maricato (2003), Santos (1967), Monte-
-Mbér (2006, 2007), entre outros.

As ideias de metrdpole incompleta, de Santos (1967), e de metrdpole emergente,
de Queiroz (2013),” trazem certo sentido a ideia de um processo de metropolizacio
engendrado no Cariri cearense. O que isto quer dizer? A RM do Cariri, de fato,
apresenta tragos metropolitanos, porém, nio suficientes para caracterizd-la como
metrépole. Destarte, mostra-se como um espago metropolitano incompleto, no
sentido de ndo apresentar todas as varidveis que a configurem como tal. No caso, a
caracteristica emergente dar-se-ia a partir do contexto em que a regido se insere (em
constante crescimento, necessitando, dessa maneira, de maior aporte de recursos
que atendam as demandas locais). A regido em questio apresenta um crescimento
socioecondmico significativo (longe dos niveis da regiao metropolitana de Forta-
leza), sobretudo seu centro econémico formado pelo tridngulo Crato-Juazeiro do
Norte-Barbalha (ou Crajubar).

Diante disso, as concepgoes de metrépole colocadas em pauta, concatenadas,
em consonancia, trazem um sentido as regides metropolitanas criadas similarmente a
situagio da RM do Cariri, a um novo conceito, denominado aqui de “regido metro-
politana média”. Esta seria uma ideia criada a partir da imbricacio e inter-relacao das
ideias de Queiroz (2013) e Santos (1967), podendo-se conceitud-la como uma regiao
metropolitana que ndo apresenta uma metrépole, de fato, tendo como centro econd-
mico uma cidade média (dai o termo “médio”, ligado ao conceito de metrépole) que
apresenta tragos metropolitanos, mas que nio sao suficientes para caracterizd-la como
tal, sendo emergente no sentido de adequar o espago as condicoes socioecondmicas
impostas na contemporaneidade (globaliza¢ao pautada na reestruturacio produtiva).

As ideias dos autores supracitados expressam uma conformidade ¢ uma
consonéncia que podem justificar o Cariri como metrépole, dar-lhe um sentido

9. A despeito de Queiroz (2013) apresentar tal concepcdo para metrépole incompleta, imprecisa, no sentido de que
somente Sao Paulo se encaixaria como uma metropole completa. Dessa forma, acredita-se ser valida a concepcao
miltoniana para a RM do Cariri, bem com sua concepgao de metrépole para a supracitada regido.
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plausivel, a partir dos trés municipios centrais mencionados. Dessa maneira, o
sentido incompleto e emergente de metrdpole, no que concerne ao contexto atual
das cidades médias e seu vertiginoso crescimento, configura-se como algo plausivel
a se considerar para a RM do Cariri.

A intencio deste trabalho é mostrar a importincia de estudar esta temdtica, nio
somente quanto a regido supracitada — por apresentar uma crescente diversificagao
e um crescimento significativo, capitaneado sobretudo por Juazeiro do Norte —,
mas também no que tange as outras regides metropolitanas concebidas por UFs,
e investigar as reais razoes pelas quais foram criadas e sdo regidas.

Por fim, ressalte-se a necessidade de esforcos dos agentes responsdveis pela
regido, no contexto das agdes de planejamento que fomentem a melhoria da qua-
lidade de vida e das economias da RM do Cariri. Deve-se direcionar as atengoes e
0s recursos no somente para seu centro econdmico, mas também para as demais
urbes que a compdem, objetivando uma maior integragao dos espagos metropo-
litanos. S6 assim se poderd constituir, de fato, uma identidade metropolitana que
esse importante polo ainda nio possui.
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CAPITULO 12

DESENVOLVIMENTO LOCAL E AMPLIACAO DA AUTONOMIA
FISCAL: 0 CASO DO MUNICIPIO DE BREVES-PA

Rodrigo Portugal’
Moises Sarraf?

1 INTRODUCAO

No federalismo, a autonomia dos governos locais ¢ um dos principios a serem
resguardados, pois ¢ a partir dela que os territdrios se governam pelos seus préprios
meios e ofertam servicos publicos condizentes com os anseios da sociedade.

Em federagées centralizadas, como a brasileira, boa parcela dos municipios
pobres depende fiscalmente das transferéncias intergovernamentais, o que leva a
menor autonomia, tanto nas receitas, visto que h4 menor estimulo a auferir receita
com tributa¢io prépria, quanto nas despesas, uma vez que boa parte dos recursos
transferidos sao vinculados a fun¢des orcamentdrias predeterminadas, como saide
ou educagio, reduzindo-se o raio de escolha da administragio municipal.

Esse é o caso de Breves, municipio localizado na regiao do Marajé, Par, estado
da Amazdnia brasileira. O municipio estd situado entre duas das maiores capitais
da regiao, Belém-PA e Macapd-AP, e se constitui em importante entreposto na rota
fluvial entre o rio Amazonas e o litoral atlantico. Breves teve forte presenga recente
do setor madeireiro, ¢ acessado por via fluvial ou aérea e sua populagio é superior
a 100 mil pessoas, que demandam servigos publicos do poder local, pressionando
por maior autonomia de recursos.

Diante do exposto, este capitulo busca propor alternativas para uma maior au-
tonomia nas receitas e despesas publicas de Breves, sugerindo, de um ponto de vista
territorial, o modo como um municipio pode elevar sua autonomia politica e financeira.

Em sentido mais amplo, o texto entrelaga a questao do financiamento urbano
com o desenvolvimento econdémico local, passando pela cooperagio interfederativa
no contexto amazonico, com vistas a discutir o territério na Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano (PNDU).

1. Pesquisador associado do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) e economista da Superintendéncia do
Desenvolvimento da Amazonia (Sudam). E-mail: rodrigo.portugal88@gmail.com.

2. Analista | do Instituto do Patrimdnio Historico e Artistico Nacional (Iphan). £-mail: moises.sarraf@gmail.com.
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2 O TERRITORIO DE BREVES

Para o escopo deste estudo, o territério é o espago (infraestrutura e meio ambien-
te) adicionado da sua dindmica de uso pelos agentes, sejam empresas, pessoas ou
instituigoes, algo que Santos (1994) denominou “territdrio usado”. Nesse sentido,
no Brasil, as receitas préprias de um municipio, que dao base para as despesas
autébnomas, provém do territério, devido ao fato gerador dos dois principais
tributos municipais — Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana (IPTU) e
Imposto sobre Servicos (ISS) —, ser o imével urbano e a prestagao de servicos locais,
respectivamente. Em ambos, a arrecadacio é obtida sobre fatores locais de uso do
territorio pelos agentes, seja de forma econdmica seja patrimonial.

Também as transferéncias devolutivas, a partir de tributos recolhidos no
municipio, mas arrecadados pelos governos estadual e federal e devolvidos em
cotas-parte, seguem a mesma linha. As transferéncias do Imposto sobre Comércio,
Mercadoria e Servigos (ICMS), Imposto Territorial Rural (ITR) e Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) sdo proporcionais a economia local
e a propriedade. Logo, iniciativas que envolvam as transferéncias devolutivas, in-
crementando a arrecadagio tributdria municipal, também passam pelo territério.

Quanto a economia, a cidade de Breves foi um dos polos de produgio madeireira
na Amazonia durante o século XX, inclusive com proeminéncia nacional. Ainda em
1928, por exemplo, Mério de Andrade fez referéncia a madeira extraida na regido,
quando citou, na obra Macunaima, uma “mesa de jacarandd esculpido arranjada com
louga branco-encarnada de Breves e cerimica de Belém” (Andrade, 1994).

Entre 1970 e 1980, com a ida de grandes firmas madeireiras para a
Amazdnia, Breves se consolidou como um dos maiores produtores de madeira
em tora do Brasil, criando uma infraestrutura que conectou a extragao na floresta
nativa a organizagio das toras, passando pelo corte nas serrarias, até o embarque
em portos préprios para o exterior ou para Belém ou Macapd, a depender do que
fosse considerado mais vantajoso. A concentragio no setor madeireiro, acrescida
do baixo nivel de beneficiamento — da mesma maneira que ocorre com outros
produtos de base extrativista —, acabou por fragilizar a economia do municipio,
assim como foi uma forma de favorecimento de setores oligrquicos que exploram
recursos naturais e o trabalho da popula¢io local.

O setor madeireiro se baseou no regime intensivo de mao de obra, o que cola-
borou para tornar populosa a regido. Atualmente, sio cerca de 100 mil habitantes,
um niimero elevado, considerando-se a concentragao populacional nas capitais da
regido Norte, apesar de Breves ser uma cidade sem conexao terrestre, apenas fluvial
e aérea. Metade dessa populagio é ribeirinha, espalhada em comunidades no vasto
territério de abrangéncia do municipio, o que vai de encontro a nogao idilica da
Amazdnia despovoada. A maioria dos moradores nio possui a titulagio da terra,
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e, mesmo com o esforco de regularizagao fundidria, é restrita a cobran¢a do ITR

e do IPTU (Ipea, 2015, p. 70).

O contingente ¢ o espraiamento populacional também sio explicados pelo
ciclo da borracha. Apesar do titulo de cidade madeireira, no século XIX, quando
o uso do ldtex chegou a grandes proporgoes, Breves se tornou um dos principais
produtores de borracha, a partir de relagdes de trabalho servil, com a incorporagao
dos descendentes de povos indigenas e, por fim, com as migragoes nordestinas, o
que na literatura amazonica foi chamado de “aviamento”, a servidio por dividas.
“Breves é uma das pequenas cidades que cresceram desde a ativa demanda por
borracha, da qual o distrito circundante produz vasta quantidade”, demarcou o
naturalista e escritor norte-americano Edwards (1861, p. 88), na década de 1840,
durante viagem 2 regido, ao passo que, em fins do mesmo século, o naturalista
Herbert Smith narrou que a regiao de Breves “¢ um dos mais importantes distritos
da borracha, onde centenas de seringueiros sao empregados para coletar e preparar
a goma bruta” (Smith, 1879, p. 82).

Dessa forma, pessoas migraram e se consolidaram a partir do comércio das
rotas fluviais, da industria madeireira e da extragio de ldtex, facilitando a circulagio
de povos e culturas, ajudando a produgio de identidades plurais, reunindo “tracos
indigenas, negros escravos, fugitivos quilombolas, nordestinos e estrangeiros como
portugueses, judeus, turcos e norte-americanos’ (Sarraf-Pacheco, 2010, p. 98).

Outro trago marcante do territdrio brevense que influi na arrecada¢io e na
despesa publica é o recorte fluvial, uma vez que o Marajé é o maior arquipélago
maritimo fluvial do mundo, regido que ainda pode ser subdividida em duas: Marajé
das Florestas e Maraj6 dos Campos. Na primeira, situa-se o municipio de Breves
(Sarraf-Pacheco, 2010). Nessa regiao hd predominéncia da vegetacio de mata fe-
chada e grandes rios, sendo importante ressaltar que, no municipio, nao existem
terras indigenas, mas, desde 2005, o governo federal instituiu a reserva extrativista
(Resex) Mapud, de onde ¢é extraida boa parte da madeira certificada. Na segunda,
que tem Soure como cidade principal, a vegetacio predominante é mais baixa e
de dreas alagadas, préprias para o pasto e a criagao de bufalos. Inclusive, hd uma
divergéncia histérica sobre qual seria a cidade com maior importincia politica,
econdmica e cultural no Marajé, se Breves ou Soure.

A configuragio geogréfica dos rios faz vigorar na cidade o que pode ser cha-
mado de uma hidropolitica, relagdes econdmicas e politicas que se tornam eixos
centrais na realidade regional. Como a principal forma de transporte de mercadorias,
insumos e pessoas ¢ a fluvial, empresas de navegagio tornam-se imprescindiveis,
garantindo vantagens econdmicas, formando grupos que atuam no setor de ser-
vicos e comércios, com supermercados, estAncias e postos de combustiveis, por
exemplo. Os proprietdrios dessas empresas, por sua vez, ou tornam-se politicos
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(vereadores e prefeitos) ou financiam candidaturas, ocupando cargos no Executivo
municipal e até mesmo no Legislativo estadual. Assim, proprietdrios de embarcacoes
formam a elite econdmica e politica da regiao, consolidando o ciclo da hidropo-
litica — e quaisquer iniciativas de construgao de outros modais, como o aéreo, é
pactuada com estes agentes.

Dada essa configuragao, Breves possui uma elite fluvial formada que se re-
laciona com o fluxo comercial da cidade. Quanto aos aspectos tributdrios, seria
plausivel uma baixa cota-parte de IPVA, dado que o imposto nao cobre embar-
cagoes, e se supoe um alto potencial de cota-parte de ICMS e ISS, pelo histérico
fluxo comercial que envolve a regiao, de conectividade do rio Amazonas, que ji
passou pelo ciclo da borracha e da industria madeireira.

O mapa 1 mostra a localiza¢do de Breves, dos seus trés distritos (Curumu,
Anténio Lemos e Sao Miguel dos Macacos), todos eles constituidos ainda no
século XIX com populagdes tradicionais que demandam servigos publicos do
governo local, e s2o caminhos e paradas naturais no Furo de Breves, uma via do
rio Amazonas até o litoral atlantico.

MAPA 1
Localizacdo do municipio de Breves-PA
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3 AS RECEITAS DO MUNICIPIO DE BREVES-PA

No ambito nacional, a tributagio brasileira é derivada principalmente de impostos
indiretos sobre a atividade econ6mica. Em comparagio a outros paises, que tributam
majoritariamente a renda e o patriménio, a nossa tributagao tem caracteristicas
regressivas, como apontaram diversos autores, entre eles Afonso, Soares e Castro
(2013, p. 13) e Gobetti e Orair (2016). Entao, seguindo a légica de tributagao
brasileira, a tributagio local seria sensivel a principal atividade econdmica do mu-
nicipio. Porém, isso nio foi percebido no histérico do setor madeireiro em Breves.
A atividade nao se converteu em impostos locais ao longo dos anos, prejudicando
sua autonomia fiscal. O percentual de tributagio em relacio ao produto interno
bruto (PIB) sempre girou em torno de 5%, enquanto o valor adicionado pela in-
dustria, que no municipio é sinénimo de atividade madeireira, oscilou para baixo,
de quase 40% para 10%, em quinze anos (2002-2017); uma queda significativa,
o que mostra que a atividade econdmica local era descolada dos tributos.

GRAFICO 1

Impostos e valor adicionado da industria sobre o PIB (2002-2017)
(Em %)
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Fonte: PIB municipal do IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos

originais (nota do Editorial).

A industria madeireira nio induziu o aumento de servigos ligados ao ramo,
que proporcionasse uma elevagio de ISS, dos servigos de registros puablicos, portu-
drios, de navegacio, seguros, apoio técnico, administrativo, juridico, contdbil, de
transporte, bancdrio, de manutengio e reparacio de maquinas. Nada foi afetado
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significativamente pela extragao madeireira no local. As empresas complementares
nao se instalaram, e assim nao se elevou o nivel de arrecadacio prépria municipal.

Nio ¢ preciso ressaltar que os impostos sobre a propriedade também
passaram ao largo dos cofres ptblicos. O IPTU sempre apresentou arrecadagio
minima — uma caracteristica do Brasil, e ainda mais dos municipios da regiao
Norte, como apontou Carvalho Junior (2018). A titulo de ITR, em 2018, foi
transferida pela Unido a quantia irriséria de R$ 1.968,00,° uma transferéncia
devolutiva que incide sobre a propriedade rural, em que 50% da arrecadagao
fica com a Unido e 50% com o municipio, e ¢ fortemente afetada pela baixa
regulariza¢do fundidria na regido.

No 4mbito estadual, o ICMS, que incide sobre os desdobramentos de ma-
deira (serrarias), sempre manteve uma arrecadagio reduzida, o que proporcionou
um pequeno percentual de cota-parte transferida pelo governo do estado, indo de
encontro as expectativas de arrecadacio geradas pelo fluxo comercial na cidade.
Destaca-se que, desde 1996 (Lei Complementar n® 87/1996 — Lei Kandir), os
produtos primdrios e industrializados semielaborados destinados ao exterior sio
isentos de ICMS, principal destino da madeira de Breves, e a industria comple-
mentar que se desenvolveu localmente foi a fabricagao de vassouras, um setor de
baixo valor agregado. Além disso, o IPVA foi pifio e mesmo os impostos federais,
como o imposto de renda (IR), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
ou as contribuigdes sociais utilizadas para financiar a seguridade social, arrecadaram
pouco sobre o setor.

Assim, o aparato tributdrio brasileiro nao se adequou em Breves e nao conse-
guiu captar recursos proporcionais a principal atividade econémica do territério,
como ficou exposto no grafico 1.

As explicagbes mais comuns foram a baixa regularizagao da atividade, muito
baseada na espoliagio social e explora¢io ambiental a baixos custos de mao de obra,
tecnologia, insumos rudimentares, de reduzida incidéncia fiscal, o que acabou se
tornando uma situagido estrutural de pobreza. O estado local nio desenvolveu
autonomia fiscal para atuar como regulador da atividade e tampouco para ser
garantidor de rendas e servigos na regiio, até pela captura por parte dos interme-
diadores comerciais condizentes com a “hidropolitica’, a quem nio interessa o
conflito com os produtores.

3. Relatdrio resumido de execucdo orcamentaria (RREQ), anexo 3 — 62 bimestre de 2018. Disponivel em: http://www.
governotransparente.com.br/gestaofiscal/documentos/4400489?clean=false. Acesso em: 29 jan. 2020.
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A dinimica territorial e produtiva se baseou fortemente na remessa de ativos
ao estrangeiro, sem tomada de decisao endégena e redistribuicio dos proventos
entre os habitantes via tributagdo, o que consolidou baixos indicadores sociais na
regido, que estdo entre os menores do Brasil.

O declinio do setor se iniciou com as operagdes de 2008 realizadas por 6r-
gaos ambientais do governo federal, que, em parceria com a Policia Federal (PF),
fecharam inimeras madeireiras ilegais no municipio, ocasionando protestos na
cidade e uma baixa no nivel de emprego. As agoes da PF faziam parte de uma
estratégia mais ampla do governo federal, que buscava reduzir o desmatamento
na regido, atendendo a pressao internacional sobre a questao ambiental. Na épo-
ca, elites locais reagiram, anunciado o que poderia ser um desastre social, com o
fim da atividade que mais gerava empregos na cidade. Ademais, a crise financeira
mundial de 2008 também foi apontada como um fator que demarcou o declinio
do setor. As grandes empresas que se instalaram no municipio, entre 1970 ¢ 1980,
encerraram suas atividades gradativamente. Alguns exemplos sio a Madenorte, a
Magebrds, a Mainardi e a Robco.

Os dados evidenciam o grande choque que as opera¢oes ambientais cau-
saram sobre o emprego na cidade. Em 2006, 2.500 pessoas estavam ocupadas
no ramo, enquanto em 2017 esse nimero nao chegou a 200, sendo possivel
perceber que os empregos migraram para o comércio varejista, principalmente
pequenas lojas e comércios locais. Vale ressaltar que, mesmo em um territério
cortado por rios, o nacleo urbano necessita de transporte terrestre, dada a
precariedade do transporte publico. Assim, o servi¢o de mototaxistas se tornou
um dos que mais geraram trabalho na regido, fato similar em outras cidades
da Amazo6nia e do Nordeste do Brasil.

Em relagio aos empregos formais, o gréfico 2 mostra que houve uma mi-
gragao de empregos para a administracio publica, satde e educagio — esses dois
tltimos setores com um piso minimo de gastos constitucionais —, e para as formas
contemporineas de manutengao dos empregos em situagoes de queda estrutural
da atividade econémica. Sem isso, e sem os programas federais de transferéncia de
renda, como o Bolsa Familia, nio haveria amortecedores sélidos sobre a renda no
nivel municipal, em uma situagao que jd era de extrema pobreza.
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GRAFICO 2

Pessoal ocupado total, sequndo a CNAE (2006-2017)
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Fonte: Tabela 6450 do Sidra/IBGE.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: 1. CNAE — Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas.
2. llustracdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Dada a fragilidade econdmica em termos tributdrios e de autonomia fiscal,
o municipio depende sobretudo das transferéncias intergovernamentais, entre as
quais se destacam os recursos do Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da
Educacio Bésica e de Valorizagiao dos Profissionais da Educacio (Fundeb), um
fundo coordenado pelo governo federal cujas fontes de receita sao oriundas de
nove tributos diferentes, de todos os niveis federativos. A caracteristica bdsica do
fundo ¢ o vinculo do seu gasto em despesas relacionadas a educacio, o que diminui
o raio de escolha da administragao publica local.

Entre 2017 ¢ 2019,* o Fundeb representou 72% da receita corrente liquida
(RCL) do municipio, enquanto o Fundo de Participagio dos Municipios (FPM) —
uma transferéncia intergovernamental de cardter redistributivo que nio possui
vinculagio de gastos, que independe da influéncia municipal quanto aos valores —,
representou 21% da RCL. Os tributos que poderiam elevar a arrecadacio de acordo
com determinado esforco local tiveram percentuais reduzidos, como a cota-parte
do ICMS em 5% e a receita tributdria prépria, de apenas 6%.

4. Relatorio resumido de execucdo orcamentaria (RREQ), anexo 3 (62 bimestre de 2017, 2018 e 5¢ himestre de 2019).
Disponivel em: https://breves.pa.gov.br/portal-da-transparencia/relatorio-resumido-da-execucao-orcamentaria-rreo/.
Acesso em: 29 jan. 2020.
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Isso significa dizer que o esforco municipal para aumentar sua autonomia
quanto as receitas passa pelo aumento da arrecadagao de ISS e IPTU pela pre-
feitura, e do ICMS pelo estado, o que demanda, além de maiores capacidades
tecnoldgicas e administrativas na cobranga, setores produtivos que induzam
servigos complementares no territério, algo que a inddstria madeireira nunca
conseguiu. O que se vislumbra em Breves ¢ uma economia estagnada que so-
brevive dos servicos publicos, principalmente no setor educacional, que forma
mao de obra e qualifica as pessoas, as quais, no entanto, nao sao absorvidas
por setores produtivos de maior valor adicionado, inexistentes no municipio
ou na regido. A solu¢io dos formados é migrar ou se empregar no comércio e
na administracio publica.

Assim, dado o arcabougo tributdrio e federativo brasileiro, o critério produtivo
continua a ser a melhor forma de elevar as receitas proprias e a autonomia local,
mas os setores precisam ser adequados ao territério, o que em Breves significa:

* adequagio ao transporte fluvial;
*  preservagio da mata nativa; e

* incentivo a alternativas para a mio de obra, de modo a se absorver o
contingente vulnerdvel da inddstria madeireira.

4 AS DESPESAS POR FUNCAO

Como as receitas do municipio sio fortemente vinculadas as transferéncias do
Fundeb, ¢ ficil supor que a educacio é a funcio orcamentdria com maiores despesas
executadas. Entre janeiro de 2017 e outubro de 2019, 55% dos valores pagos pelos
cofres publicos locais foram direcionadas para essa rubrica, entre o pagamento de
professores — o maior gasto —, a manuten¢ao de escolas e outros servigos. Percentual
maior que o da satde (20%), que conta com um hospital regional de referéncia
inaugurado em 2010 para atender a microrregido do Furo de Breves. Maior ain-
da que a administracio publica, responsdvel pela gestao de um grande territdrio
formado por ilhas, comunidades, rios e um relativamente populoso ntcleo urba-
no. E maior, também, que o urbanismo, func¢io tltima de todos os municipios.
O gréfico 3 mostra essa propor¢ao.
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GRAFICO 3
Despesas pagas (jan. 2017-out. 2019)
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Fonte: RREO (62 bimestre de 2017, 2018 e 5¢ bimestre de 2019). Disponivel em: https://breves.pa.gov.br/portal-da-transparencia/

relatorio-resumido-da-execucao-orcamentaria-rreo/. Acesso em: 20 jun. 2020.

Elaboracao dos autores.

Obs.: llustragdo cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

O maior gasto com educagio representou uma elevacio dos indicadores mu-
nicipais. Segundo o Indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica (Ideb), que
leva em conta fatores como a taxa de rendimento escolar (aprovacio), o gasto vem
surtindo efeito, pois em 2007 o indice era de 2,1, passando para 3,5 em 2017, entre
os alunos do 4° e do 5° ano, e saindo de 3,1 para 3,7 entre os alunos do 8° e do 9° ano.

Entretanto, apesar dos avangos e do aumento do indicador, o Ideb ainda
¢ um dos mais baixos do Brasil, o que demonstra que o processo de educagio é
lento, gradual e as dificuldades com os processos de incremento da educagio sio
aprofundadas pelas desigualdades regionais.

As despesas mostram fungoes relevantes, como a satide e a educacio, com
fortes transferéncias vinculadas. A satde, por exemplo, recebe recursos do Fundo
Nacional de Satide (FNS) para operacionalizacio do Sistema Unico de Satide (SUS),
um vultoso valor na maioria dos municipios brasileiros. No entanto, fun¢des sem as
mesmas transferéncias federativas, e que deveriam ser financiadas pela arrecadagao
prépria para suprir as demandas territoriais, ainda sdo incipientes.

A autonomia quanto as despesas chegou a despontar nas leis orcamentérias
anuais (LOAs) entre 2017 € 2019, com previsao de gastos em seguranca publica,
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transporte e organizagio agrdria, porém estes acabaram nio sendo efetivados.
E alarmante nio haver gastos previstos nas LOAs com a gestao ambiental em uma
cidade encravada na maior floresta tropical do mundo (Amazdnia) e em uma drea
de preservacio ambiental (APA) estadual, como o Marajé. Assim como é pertinente
prever gastos com saneamento bdsico, em uma regiao com os menores indicadores
desse setor no pais, e elevar despesas em assisténcia social, em um espago de grande
vulnerabilidade social.

A autonomia também passa pela adequagio ao territério em iniciativas con-
juntas com outros niveis governamentais, que podem ser norteadas pelos governos
locais. Falar em transporte em Breves é falar em uma estrutura hidrovidria que
requer um maior nivel de investimentos, que o municipio nio suporta, mesmo que
eleve sua autonomia fiscal; daf a relevincia dos investimentos estaduais e federais.

Com o declinio do setor madeireiro, os portos privados das antigas madeirei-
ras, como a Madenorte, estio em estado de abandono. Assim, quem vislumbra a
possibilidade de utilizacio é o poder local, que — por meio dos vereadores ou parla-
mentares estaduais e federais ligados a regido — negocia investimentos diretos com
o governo federal, através dos ministérios de Portos e Aeroportos e da Integragio e
Desenvolvimento Regional, ou por emendas parlamentares, para operacionalizacio
de uma estrutura portudria e ndutica mais adequada.

No ambito estadual, o governo do Pard anunciou a constru¢ao de terminais
hidrovidrios nos municipios do Marajé, com investimentos previstos em menos
de R$ 1 milhao, um valor baixo para a construgao de um porto de maior estrutura
em um municipio de 100 mil habitantes (Magno, 2019). A pressao local seria ne-
cessdria para a construgio de infraestruturas além de trapiches, com possibilidade
de atraque de navios, balsas e embarcagoes de pequeno e médio porte, com rotas
regulares de transporte de passageiros e de mercadorias em virios pontos do terri-
torio. Somente a organizacio dos fluxos (hordrios, preco e rotas regulares urbanas
e interurbanas) jd enalteceria a centralidade de Breves no sentido de se consolidar
um movimento existente de comércios vindos do rio Amazonas, dos municipios
ao redor e das ilhas adjacentes. Todavia, cabe ao governo local a autonomia poli-
tica, que vai além da fiscal, tanto no sentido de pressionar a realizagio da despesa,
quanto no sentido de quebrar as estruturas da hidropolitica, que permeiam os
investimentos em melhoria da infraestrutura de navegagao, no intuito de preservar
os monopdlios dos representantes locais.

Na seguranga publica, ocorre fato similar, tendo a autonomia que ser exercida
a partir de cooperagdo. A manutengio das policias militar e civil é de competéncia
juridica tanto estadual quanto federal, mas o desdobramento da violéncia é local.
Na imprensa, sio comuns dentincias sobre casos de prostitui¢ao infantil e assaltos a
embarcacdes, sobretudo na regiao do rio Tajapuru, no Furo de Breves, via de ligagio
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entre as principais cidades da Amazdnia oriental. Tais processos requerem uma agao
supralocal, como nas operagdes ambientais de 2008, que nao foram duradouras,
mas que descortinaram uma situagio bem presente, porém pouco divulgada, de
que a agdo ambiental é também uma agio policial na Amazonia.

A terra é uma questéo delicada e os conflitos armados sdo rotineiros pela posse
do territdrio em regides com baixa titulag¢io de terras — por estas razdes, o IPTU
e o I'TR sdo pouco arrecadados no interior da Amazonia. A organizagio agrdria
pode aparecer na LOA como uma vontade legitima da administragio local, mas
s6 ¢ operacionalizada enquanto despesa de fato ao envolver o Instituto de Terras
do Pard (Iterpa), 6rgao estadual; o Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma
Agréria (Incra), federal; e os cartérios locais, assim como a policias Civil e Militar e
os 6rgaos ambientais. Nao 2 toa, dois dos tltimos trés secretdrios de meio ambiente
do Pard eram delegados ou advogados da Unido na drea de patriménio publico.

Nesse sentido, um ordenamento territorial articulado cooperativamente pela
administracdo local pode levar a uma tributagao mais efetiva do IPTU e do ITR,
inclusive com possibilidade de convénio com a Receita Federal, para se obter 100%
da arrecadagio deste tltimo, um esfor¢o que aumentaria as receitas municipais de
Breves e possibilitaria despesas mais autdnomas.

Ante o exposto, constata-se ser notdria a vinculagao das despesas com as re-
ceitas, o que reduz a capacidade de escolha municipal sobre o que gastar. Em certa
medida, isso foi benéfico para melhorias nas ofertas de educa¢ao, mas ainda sio
necessarios gastos em areas com amplas necessidades no territério, como a gestao
ambiental e o saneamento bdsico. Do mesmo modo, a autonomia tem os seus
limites, uma vez que fungdes orgamentdrias como seguranca publica, transportes e
organizagao agrdria preferencialmente devem ser exercidas de forma cooperativa, mas
sempre referenciadas no territério, cujo representante-mor é o poder publico local.

5 ALTERNATIVAS PARA A AUTONOMIA

A derrocada do setor madeireiro, nos anos 2010, descortinou a possibilidade
de mudanga estrutural na atividade econdmica do municipio, o que possibilita
perspectivas de aumento da arrecadagdo propria. Vive-se uma transi¢io para uma
etapa de manejo mais sustentdvel e certificada de acordo com a preservagio e os
dizeres legais e ambientais, a partir da bioeconomia.

O gasto publico se tornaria mais efetivo com o apoio ao manejo florestal,
que traz consigo certa estrutura, como servicos de apoio a engenharia florestal e
agrondmica, e suporte contdbil e juridico aos empreendimentos. A simples orga-
nizagao da atividade jd vislumbra aumento da arrecadagao de ISS, uma vez que as
atividades-meio sdo uma das principais fontes de recursos do imposto. No entanto,
uma questao relevante é que estes servigos tém de estar instalados no municipio,
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o que denota uma menor dependéncia procedimental de Belém ou Macapd, e
propicia oportunidades aos corpos técnicos formados pelos cursos de graduacao
e pés-graduacio locais. O preconceito e a incapacidade material necessitam ser

deixados de lado.

A educagio e a saide avangaram, mesmo que lentamente, financiadas pelas
transferéncias intergovernamentais, e podem ser um fator de impulso. O municipio
possui 253 escolas de ensino fundamental, além de polos dos institutos federais,
faculdades particulares e um campus da Universidade Federal do Pard (UFPA).
Séo institui¢bes que podem se tornar centros para o desenvolvimento de técnicas
de manejo das culturas extrativas. Para tanto, seria necessdrio atrair os cursos de
tecnologia em madeira, engenharia florestal, agronomia e direito para o municipio,
que j4 conta com administragio, ciéncias contdbeis e gestio ambiental, segundo
dados de 2017 do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep) sobre concluintes do ensino superior.”

A internalizacdo da cadeia produtiva possibilita aos agentes locais se sentirem
mais autbnomos na tomada de decisao e retira o cardter exdgeno do Estado e das
politicas puablicas. A educagio é um meio para tal objetivo, assim como é um fim,
pois o municipio jé ¢ uma centralidade na oferta de servicos educacionais. O desafio
¢ manter e elevar a qualidade, aproveitando o centendrio fluxo de pessoas na regiao.

As alternativas nao se propéem como substitutas ao setor madeireiro, mas
surgem como opgodes de apostas para o futuro. O governo do estado anunciou, em
fins de 2019, o estabelecimento de um distrito industrial em Breves,® uma iniciativa
que pode aumentar o comércio e a demanda por combustiveis, de forma a balancear
a redugao de ICMS que os incentivos fiscais propoem, e consequentemente elevar
a cota-parte que o municipio recebe. Os setores incentivados seriam: extragao de
madeiras e esséncias; alimentos; méveis e produtos de agaf; e construgio civil.
Como vantagem, ¢ apontado o desenvolvimento do setor de comércio e servigos
no municipio.

A critica que se faz ¢é a reedigdo da bizantina ideia de atragio de investimentos
de outras localidades, como Belém e Sao Paulo, que passam por intensos movimen-
tos de desindustrializagdo, ou do exterior, cujo maior investidor atual é a China.
A histéria brasileira de politicas de desenvolvimento regional a partir dessa matriz
mostrou que as iniciativas tiveram pouco envolvimento territorial na Amazonia,

5. Disponivel em: https://inepdata.inep.gov.br/analytics/saw.dlI?Portal&PortalPath=/shared/Educa%C3%A7%C3%A30%20
Superior%?20-%20Acesso%20Externo/Arquivos/Censo/Consolidado/Concluintes/An%C3%A1lises/P%C3%BAblico%20
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nao alimentando processos auténomos. Logo, a ideia é nao persistir no erro, mas
apostar em uma estratégia mais pragmdtica, com fulcro na histéria do territério.

Utilizar os ativos da floresta é uma tdnica secular na Amazdnia e, nesse con-
texto, a Resex Mapud se descortina enquanto uma oportunidade. Sempre houve
um conflito entre os grandes madeireiros e a comunidade extrativista sobre a
propriedade da terra, o que foi, pelo menos institucionalmente, apaziguado com
a criagdo da unidade de conservagio (UC). Hoje, os moradores buscam alterna-
tivas de renda, entre as quais, o turismo de base comunitdria, um dos suportes de
tributagio do ISS (Magalhaes, 2014).

Ademais, Amaral e Rodrigues (2018) mostram que a atividade madeireira
fazia parte nao apenas da rotina das grandes serrarias, mas também das comuni-
dades extrativistas da reserva. Salientam ainda que o agai, o palmito, as sementes e
esséncias continuam a fazer parte das tradi¢cdes locais e sio uma expertise que precisa
ser mais bem aproveitada. Os moradores da reserva, assim como dos distritos, tém
como atividade tradicional a extracio dos frutos e dleos, comercializados na sede
do municipio e revendidos a empresas exportadoras. Essa rede comercial abre
possibilidades para uma agroindustria local de beneficiamento, articulada com os
concluintes de curso superior. Como uma atividade industrial, a agroindustria,
a priori, tem maior potencial de arrecadacio do IPI, um tributo federal, mas que
retorna a0 municipio em forma de FPM. Ademais, a agroindustria também eleva

a arrecadagao de ICMS.

A Resex Mapud estd situada em uma das vilas que compéem o municipio,
recortado por ilhas e com quase metade da populagao ribeirinha. Assim, siao im-
prescindiveis modelos de gestao de servigos publicos direcionados a tais distritos,
considerando as demandas de suas populagées, como o transporte fluvial, e a
impreterivel necessidade de investimentos no setor. Urge o apoio ao setor naval
de pequeno porte, que jd existe na regiao e utiliza, inclusive, a madeira nativa.
Trazé-lo para a questao urbana e entendé-lo como um fluxo similar aos énibus e
carros nas cidades “tradicionais” seria de bom alvitre.

O governo estadual anunciou timidos investimentos, mas o fomento 2 infra-
estrutura fluvial tem de ser interno. Melhorar as canoas, as rabetas, os barcos e as
balsas passa por iniciativas locais, que jd contariam com expertise regional e uma
elite formada pela hidropolitica. Estes elementos ja constituiriam um mercado
em si, o qual, a0 mesmo tempo que se adequaria a renda do territério, proveria
infraestrutura e viabilizaria investimentos com distribuicao de renda. Em relacao
a tributagio, o aumento do fluxo naval legalizado levaria a elevagao de ISS.

O setor naval ligado a circulacio é intensivo em mao de obra, e sua regula-
rizagao e ordenamento pode ser o caminho para recuperagio dos 2 mil empregos
formais realocados com a decadéncia do setor madeireiro, além de que ele cumpre
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o papel de circulagao de pessoas e mercadorias de que as agroindustrias e as empresas
de manejo, articuladas com a educacio, necessitam. Portanto, é necessdrio organizd-
-lo e desenvolvé-lo, analogamente as linhas urbanas e interurbanas rodovidrias.

Em sintese, o poder publico deve reformular seu olhar sobre as populagdes
marajoaras, seus saberes e suas préticas, que sio oriundas de longos processos
de encontro entre diversas culturas. Dessa forma, com uma ampla pactuacio,
considerando-se efetivamente as demandas da popula¢io, bem como suas formas
de existir, serd possivel elaborar politicas publicas que reflitam o que tais comuni-
dades vislumbram para o futuro.

A histéria extrativista, apontada neste capitulo, deve estar subsidiada pelo
conhecimento produzido pelos centros cientificos regionais. Mas ¢ preciso ir além:
tal conhecimento deve implementar formas de inovagio tecnoldgica que garantam
a verticalizagio da producio, bem como a efetividade de investimentos publicos,
para que se trilhe o caminho da autonomia, ndo sé nas finangas puablicas, mas nas
decisoes territoriais.

Por fim, para que tais processos de concretizem, é preciso que agbes gover-
namentais sejam autdnomas e cooperativas, alinhando o municipio, o estado e
a Unido, mas mantendo o protagonismo da populagio. Historicamente, ciclos
econdmicos se sucederam na regiao, relegando ao sujeito marajoara o lugar de mao
de obra barata para a extragio de matéria-prima e beneficiamento de produtos
acabados em dreas exteriores a0 Marajé. Esses ciclos se exauriram e deixaram apenas
o 6nus socioambiental — um processo comum na regido amazdnica. E preciso que
se estabelecam tecnologias sociais garantidoras da cidadania plena, mecanismos de
participagao popular e fiscalizagio da aplicagio de investimentos.

6 CONCLUSOES

Este capitulo realizou um trajeto pelo histérico territorial e produtivo de Breves, a
fim de propor alternativas que elevem a autonomia do governo municipal, tanto
das receitas quanto das despesas publicas, sem descolamento dos fatores territoriais.

De uma regido que passou pelos ciclos da borracha e da industria madeireira
sem avango socioecondmico e, no dltimo caso, sem aumento da arrecadagio fiscal
auténoma, Breves se tornou um municipio dependente das transferéncias intergo-
vernamentais, principalmente do Fundeb, o que direcionou os seus gastos publicos
para a educagio. Apesar dos avangos nessa drea, as demais, de grande demanda no
territério, continuam limitadas, face a baixa autonomia fiscal. Destacam-se, nesse
sentido, o saneamento, a assisténcia social, a gestao ambiental e a seguranca publica,
setores entre os quais alguns sdo exercidos mais eficazmente em cooperagio com
os demais entes federativos.
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Conclui-se que, para uma maior autonomia fiscal, ainda é necessdrio investir
nos setores econdmicos, considerando-se a estrutura tributdria brasileira. Ou seja,
a autonomia implica o desenvolvimento econémico local. Uma reorientagao do
vetor de atuagao dos agentes politicos de extragao de riqueza da acumulagio de fora
do lugar, para a producio de riqueza a partir do potencial local, com acumulagao
também local.

Mas em qué? Sugerem-se setores condizentes com o territério, o que em
Breves significa adequagao ao transporte fluvial, preservacio da mata nativa e uso
intensivo de mio de obra. Sao eles:

* manejo florestal da madeira, de modo a se elevar a arrecadacio de ICMS,
que retorna em forma de cota-parte, desde que o produto nio seja en-
viado ao exterior;

* agroindustria de beneficiamento de sementes e esséncias, que arrecada
ICMS, também desde que nio vinculada a exportagao, possibilitando
a arrecadagio de IP], o qual volta a0 municipio na forma de FPM; e

* turismo de base comunitdria, sendo também urgente o investimento
em infraestrutura de transporte fluvial, ambos abrangidos pelo ISS,
salientando-se que o dltimo ¢ intensivo em mio de obra e conecta as
demais atividades.

Todas as atividades precisam estar interligadas com os resultados dos gastos
do setor educacional, que j4 formou no municipio administradores, contadores
e gestores ambientais, mas ainda falta formar engenheiros florestais, advogados,
agronomos e tecnélogos em madeira.
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