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Resumo

No Brasil, mais de 85% das pessoas residem em @arbamas, indicando que os
problemas que incidem nos grandes centros tendenpactar parcela significativa da
populacdo. A segregacdo socio-espacial, a pobrezadesigualdade social podem ser
consideradas heranga de um modelo de desenvolangententrador e excludente, que
vem se impondo desde os primordios do processorlsiniaacdo brasileiro, devido a
forma como o Estado percebe e atua sobre o procksstesenvolvimento urbano. A
analise dos discursos institucionais propagados eadlitica urbana implementada na
Ultima década, aponta que os avancos obtidos jedtia da politica urbana brasileira,
embora importantes, representam conquistas pogodfisativas, ndo sendo capazes de
superar a oOtica setorialista de implementar as sagii®/ernamentais, tampouco de
transformar o modo de producdo das cidades. A€eeids indicam que as estratégias
adotadas para o enfrentamento da problematica airbaa tiveram o éxito esperado e
continuam privilegiando a atuacdo fragmentada pEiores (habitacdo, saneamento,
mobilidade urbana), esquivando-se de confrontantesesses do capital, em particular a

propriedade privada da terra e seu uso de acordadateresse privado.

Palavras-chave:desenvolvimento urbano, politica urbana, coaliziesnteresses,

setorialismo.
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Abstract

In Brazil, more than 85% of people live in urbaeas, indicating that the problems
that affect large centers tend to impact a sigaifigoortion of the population. Socio-spatial
segregation, poverty and social inequality can loasidered as inheritance of a
concentrative and exclusionary development modgichvhas been imposed since the
beginning of the brazilian urbanization proces® thuthe way the state perceives and acts
on the urban process development. The analysiseoihstitutional discourses propagated,
together with the practice implemented in the ldstade, point out that the advances
obtained in the trajectory of brazilian urban pgli@lithough important, represent little
significant achievements, not being able to overotine sectorialist perspective of
implementing governmental actions, nor to transftmemode of production of cities. The
evidence indicates that the strategies adoptednérant urban problems have not been
hoped for and continue to favor fragmented perforreaby sectors, avoiding to confront
the interests of capital, in particular the privatenership of land and its use according to
the private interest.

Keywords: urban development, urban politics, advocacy doalitsectorialism.

Xii



SUMARIO

INTRODUGAO ...ttt ettt eanas st n s 1
Capitulo 1. A problemética urbana em perspectiva w@ica: contribuicdes para
orientar uma PolitiCa UrDaNEA ...........oooiiiii e e e 12
1.1 Formulacdes tedricas para estudar a probleanéticana: justificativa para
escolha da abordagem CritiCa..............coeeeceeeeeirieiice e 12
1.2 O espaco como conceito basico da problematiEma.............cccvvvvvveeeeeen.n. 21
1.3 O método adotado para compreender a probleamatiana.......................... 29
1.4 Aspectos politicos da problematica urbana...............ccccoeviiiiiennn 6.3
1.5 O Estado como principal interventor na probléraaurbana......................... 49
1.6 Temas relevantes para entender a problemabeaau.........................ovvveene 53
1.7 Pressupostos para nortear uma politica de dasenento urbano............... 65
Capitulo 2. Os discursos das politicas nacionais d#esenvolvimento urbano
brasileiras em perspectiva NiStOMCA. .........cccevvuriiiiiiiii e s 68
2.1 Antecedentes das politicas urbanas naciond®sagil ...................ccccvvvvnnene. 69
2.2 As politicas urbanas nacionais no Brasil das&i® € 80................cceeeeeennne 78
Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-197.9).........ccccooviiviiiiiiivinnncnnnn. 80
[Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1980-1985)............cccovvvvviiiivinnnnnnnnn. 84
| Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Repal{ll986-1989) ............... 87
Consideracdes gerais sobre 0S planos.........ccceevvvviiiiiiiiiiiiii e 96
2.3 As propostas de politicas urbanas em planasmas formulados entre 1987 e
2003 .ttt ————————— 11111111ttt ttttttaaaeeaaaaaannantttrtntttaraaaaaaaes 100
Presidente da Republica José Sarney: Programa @® governamental (1987-
100 ) i ————— 11—ttt t ittt ittt e e e e e e e aaaaasrtrtttnrttttaaaaaaaaaeean 102

Presidente da Republica Fernando Collor: Brasil: rojeto de Reconstrugéo
NacCional (1990-1995) ......uuuuuuuuiiiee s e e s mmmmm e eeeeeeeesnn s s e e e e e eeeaeaeeeesesssssennnnreessnsnnnnnns 105

Presidente da Republica Fernando Henrique Carddsbgoverno): Mao a

ODbra Brasil (1994-1997) ....uuuiuiiiiiie et e e s 105

Presidente da Republica Fernando Henrique Cardd®ogoverno): Avanca
Brasil (1998-2001) e Plano de Acao para o Desenranto Urbano (1999-2003) ... 106

2.4 A politica de desenvolvimento urbano do Ministéas Cidades................ 109



CadernoS MCIOAUES ........coieiiieeeie e e e e e e e e e eeaaes 111
Politicas setoriais de habitacdo, saneamento e haaldie urbana..................... 118

Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e Rmogr Minha Casa,
MINha Vida (PMCMVY) ..ot et e e e e e e e eeeena e 123

2.5 Pressupostos identificados nos discursos déagae urbanas nacionais .... 131
Capitulo 3. A politica urbana do Ministério das Cichdes: do discurso as acoes...137

3.1 Estrutura organizacional e competéncias dog#rio das Cidades............ 137

3.2 Panorama recente da qualidade urbana: hahitasgheamento e mobilidade
............................................................................................................................. 155

Panorama da habitaGa0 ...........ccooveiii i s 155
Panorama do saneamento DASICO ...........cceeueeeeiiiiiiiee e 184
Panorama da mobilidade urbana ... 192

3.3 Panorama recente dos investimentos da palitiz@na: habitacdo, saneamento
€ MODINAAAE ..o e 210

INnvestimentos €m NabitaGa0 .........cevviiiieeeeeeeieee e 217
INVeStiMEeNtoS €M SANECAMENTO .......c..cen e e e e eeeeeeeeeeeneeeaeenanneennnnn 220
Investimentos em mobilidade Urbana..........coceeooeeeeee e 234

3.4 Desafios a serem enfrentados para se ter utitcgpale desenvolvimento

Urbano MeN0S SELOMAl ...........oii i i e e 240
Capitulo 4. A coalizdo de interesses na politica diesenvolvimento urbano do
YT YIS (= g To e b= TS @ T = o [ PPUSR 249
4.1 O modelo de coalizdes de defesa.......coummmmeiiiiiiiiiiiiiiiiie e, 253
Pressupostos e descricdo do modelo.........ceummmmmeeiieeeeeeeiiieieeeee 258
Sistemas de crengas € hiPOtESES........ccuueeeeiieiiiiiiiie e 262

4.2 Aplicacdo do modelo no subsistema da politidzana: atores, coalizdes
crencgas e recursos para influenciar 0 processS@exi.................cccccuvvvvivvrineennn 267

Coalizao dos Movimentos Sociais Urbanos.. . . evieeviieeiiiieiriiriineinennnn 271
Coaliz80 dOS ESPECIAliStaS...........uuuees e eeevvaennneseaseeeeeeeeeeeeeeseesseennnneees 282
Coalizao dos Tecnocratas DesenvolvVimentiStas ccoceee v v veee e, 292

CoalizA0 dOS POIIICOS ...neeeeeeee e e 306



(7o F=11V.4= T o [0 11 1Y, [T o= To [0 321

4.3 Atuacdo das coalizbes e influéncias dos eveetdsrnos e mudancas
INSTIUCIONAUS ..ttt ettt e e e e e ettt e e e e e e e e e e e e aaaaaeeeaaaeeeaeeeensnnnnnns 335

CONCLUSOES ...ttt ettt nannnse s s 347

Referéncias BibliOgrafiCas ............euviiuiiceeeiiiieeiiiiiiis s e e e e e e e eeeeneeeeneeens 359



INTRODUCAO

O processo de urbanizacéo, vivenciado mais fortemeo século XX, provocou
mudancas significativas no modo de vida nas ciddglesetanto, o universo urbano nao
superou algumas caracteristicas dos periodos ablani imperial, marcados pela
concentracdo de terra, renda e poder; pelo exerdiccoronelismo ou politica do favor e
pela aplicacdo arbitraria da lei. Essas concergsacpermanecem e, atualmente,
manifestam-se nas cidades de forma mais contundanpartir da percepcdo de trés
aspectos: (1) segregacdo socio-espacial, (2) polerelesigualdade social, (3) perpetuacao
de um modelo de desenvolvimento concentrador ei@eote.

Nesse periodo de crescimento urbano aceleradop@ggdo brasileira passou de
predominantemente rural para majoritariamente @lgam menos de 40 anos (1940-1980).
Ja em 2014, o percentual observado da populacaoairio Brasil foi de 85,1%, segundo
dados da PNAD, chegando a mais de 90% na regidestudesses dados revelam a
dimensé&o que a problematica urbana vem assumintimgo do tempo, pela abrangéncia
e por afetar direta ou indiretamente a vida da dgamaioria das pessoas do pais, por

assumir a caracteristica de ser prioritariameriiana.

De acordo com a literatura, esse movimento foi isipnado pela migracdo de um
vasto contingente de pobres para as cidades, laanalete enquanto se dava o processo de
industrializacdo, por meio de um modelo de desemmeinto urbano que privou as faixas
de menor renda da populacdo de acessar condi¢cdieaddée urbanidade e também da
insercdo efetiva na cidade. Assim, a presenca degnamde contingente populacional,
combinada com um processo de urbanizacdo aceleagsidmtado por um modelo de
desenvolvimento concentrador de recursos, teve cogsaltado a intensificacdo da
pobreza e da excluséo social. E isso favoreceunaafiio de um namero significativo de

assentamentos precarios que se inseriram na aigateaneira ambigua.

A despeito de toda cultura da modernizacdo quessec®u ao modo de vida das
cidades, juntamente com a ideia de desenvolvimanpascela da populacédo que passou a
habitar os assentamentos irregulares, desprovidosediicos e de infraestrutura, tinha

menos acesso as oportunidades econ6micas e devalgsaento humano que estas



passaram a oferecer. Por isso, ja de partida,aanad cidades ndo se mostrava acolhedora
as necessidades de todos.

A crescente pressdo social que surgiu devido aigwwatdo do quadro de
degradacdo social que se consolidou nos grandetrogenuntamente com as
reivindicacdes da classe dominante, provocou cdBsgsamplementar acdes voltadas para
a melhoria das condi¢cdes de vida no meio urbanmoseicialmente concentradas em
torno da crise habitacional, que foi a primeiradgoa relativa a problemética urbana a
ganhar notoriedade. Porém, essas primeiras imvag@teram embrionarias e ainda néo
assumiam o mesmo formato das politicas mais t@wi ja implementadas pelo Estado,

como saude e educacéao, tampouco alcancavam tadapdexidade da questao.

Inicia-se entdo, ainda na década de 1940, a trigjetta politica brasileira de
desenvolvimento urbano, voltada inicialmente pararestrucido de conjuntos habitacionais
de baixa renda. Posteriormente, nas décadas sémseguas iniciativas governamentais
foram ganhando corpo e demandando mais conhecim&uoico por parte da
Administracdo Publica, sendo substituidas por unjuco de acdes mais diversificadas e
estruturadas. Ainda nos primordios da politica mablarasileira, foram incorporadas outras
tematicas, além da habitacdo no rol de acdes gavemtais, que também tinham interface

com essa problematica, destacando-se saneameatsedrtes.

Na década de 1970, a politica urbana visava gammtiescimento econémico pelo
controle da urbanizacdo acelerada nos grandesosenfiinha como estratégias a
reestruturacdo do sistema urbano, visando uma refig@cia nas funcdes exercidas pela
cidade por meio de trés linhas de atuacdo: (i)csmhar a expansédo desenfreada e
desordenada das metrépoles e as suas consequéeg#i/as; (i) responder a caréncia
das cidades por infraestrutura adequada para ow#ggnento das atividades econémicas
e produtivas; (iii) diminuir a caréncia de equipates sociais nas regides metropolitanas e

nas cidades com potencial econdémico.

Nos periodos seguintes, a partir de debates e dginmnto de novos
guestionamentos sobre a problematica urbana e aslakernativas estatais adotadas para
lidar com esta questéo, foi se consolidando umudiscmais abrangente em torno das

politicas urbanas. Desse modo, a0 mesmo tempo e egsas politicas sofriam



significativas transformacdes, recebiam novos tereas seu escopo, tais como:
infraestrutura, saneamento, transportes, equipasesociais, regularizacdo fundiaria,
participacdo social, planejamento, meio ambientferahcas regionais, uso e ocupacéo do
solo, prevencdo e recuperacdo de areas de risessilaitidade, patrimonio historico e

natural, além de outros.

Vale ressaltar, entretanto, que mesmo sendo recol@gh@ interface da politica
urbana com outros temas, essa percepcéao se déwandefragmentada e segundo a 6tica
das politicas setoriais separadamente (habitacdoeamento, mobilidade urbana).
Destaca-se ainda que essas mesmas politicas isefmassaram a ser orientadas pelas
prioridades politicas, pelos objetivos econémicopetos interesses que permeavam o0
aparelho estatal sem considerar o impacto destesniiguracéo do espaco, distanciando-
se, cada vez mais, das diretrizes preconizadaglisogrsos institucionais das politicas

urbanas.

Ao longo da histéria, mesmo que a problematicanalianha ascendido a agenda
governamental, as estratégias estatais de intétwemgs cidades permaneciam alicercadas
por um modelo de desenvolvimento baseado na ecantdenmercado, que promovia cada
vez mais a concentracdo dos recursos na sociecda#mtuando a pobreza e as
desigualdades. Assim, a cada novo periodo de engederismo do Estado, a partir da
edicdo de planos de desenvolvimento e programasaba-se consolidar o processo de
desenvolvimento do pais lastreado pelo fortalecimetia industrializacdo e pelo

crescimento econdmico.

Desse modo, na medida em que o crescimento ecom@aiconsolidava como a
principal estratégia para alavancar o desenvolMinelo pais, também se fortalecia a
|6gica setorial de pensar e implementar a politrt@ana. A acdo governamental se dava de
forma fragmentada e por setores, priorizando agdesvestimentos em habitacéo,
saneamento e transportes, sem contemplar tod&nasidas apontadas como relevantes
para combater as causas da problematica urbana.

O que se percebe acerca das diversas iniciativpslilieas e planos governamentais
estruturados até o final da década de 1990 parasalgie essa problematica no Brasil €

que todos eles atuavam como intervencdes sobremseguéncias dos problemas e néo



sobre suas verdadeiras causas. Assumiam o0 cacaietivo” e tentavam minimizar os
efeitos negativos do processo de desenvolvimensocidades sem promoverem uma
transformacao substancial no “modus operandi” dades do mercado e da sociedade,

tampouco sem romper o ciclo de perpetuacao dagasgie socio-espacial e da pobreza.

Mesmo que no discurso difundido para legitimar ®spaliticas tenha sido
reconhecido o processo de desenvolvimento condemtide recursos como a principal
razao para a consolidacao e acentuagao da crigeajrem nenhum momento foi tomada a
decisdo de intervir sobre este aspecto. Pelo canteacada nova tentativa era reforcada a
crenca na economia de mercado como a alternatilsaadequada e o principal caminho a

ser adotado para se promover o desenvolviment@iso p

Em funcdo desse contexto, onde as politicas urbaimdsam sucessivamente
falhando na sua missao primordial de promover mgblcaestruturais nas condi¢cdes de
vida das grandes cidades, diferentes movimentogisae organizaram, com destaque
para o de Reforma Urbana. Esses movimentos séefietam e caminharam na direcao de
uma agenda de reformas sociais, identificada comenda da reforma urbana.
Institucionalmente, os ganhos dessas reivindicaf@@sn materializados na insercao da
tematica desenvolvimento urbano na Constituicaefeedle 1988, em seus artigos 182 e
183, bem como na aprovacao do Estatuto das Cidades) e na criacdo do Ministério e
do Conselho das Cidades (2003).

Além das importantes mudancas de ordem institutiapantadas, também se
destaca a retomada do Estado como formulador d&cpsla partir de 2003, e de diversas
iniciativas para o fortalecimento da sua capacidaéenica e institucional para
implementacdo de politicas publicas. Esse fatolevante visto que o papel do Estado
como principal promotor de politicas publicas paradesenvolvimento tinha sido
fortemente enfraquecido desde o final da décadd9®®, perdurando até o inicio da
década de 2000, devido a forte difusdo do neolisera que se dispersava no mundo

inteiro, em razao de uma crise fiscal do Estado.

O enraizamento desse ideario nos governos foiléortho devido a um movimento
de alcance mundial, consolidando-se até como umelmade Administracdo Publica,

denominado de “Nova Gestdo Publica”. Portanto, efssauma das razdes que



influenciaram o Estado brasileiro a interromperoemulacdo de praticamente todas as
politicas nacionais, incluindo as urbanas. A ppgatheranca desse periodo foi um vazio
institucional e a acentuacdo da problematica urlgada pobreza devido a auséncia do
Estado na conducdo de uma estratégia nacional eauasse com relevante taxa de

investimentos.

A criacdo do Ministério das Cidades, juntamente @rmonsolidacdo do aparato
institucional e normativo instituido na década 886@ resultou, em parte, do processo de
redemocratizacdo do pais que possibilitou a retamdad discussdes sobre a problematica
urbana e diversos outros temas sociais. Os priscg®os que orientaram 0 movimento
pela reforma urbana surgiram fortalecidos nesseg®r influenciando os debates e o
pensamento sobre as politicas urbanas, sendo itedm torno de trés temas chave: (i)
o direito a cidade; (ii) a gestdo democrética dkde; e (ii) a funcdo social da cidade.
Essas reivindicacbes buscavam combater ou criaamsoos que, de alguma forma,
pudessem modificar o0 modelo de desenvolvimento udecdte que vinha sendo

reproduzido ao longo do tempo.

Dessa maneira, a politica de desenvolvimento urlpgaconizada pelo Ministério
das Cidades, no momento de sua criacao, foi caecedyn torno de temas considerados
estruturadores do espaco urbano e de maior impactoda da populacdo. Nessa época,
também foi elaborada uma estratégia que contemptavdiscussdo democratica e
participativa da politica urbana, com destaque psaConferéncias Nacionais que
passaram a ser realizadas no ambito do ConsellOidades.

Além das grandes mudancas institucionais, a pdeti?003, foi sendo conferida
prioridade aos investimentos estatais em infraksap o que mais tarde deu origem a
programas governamentais de grande porte. Essgsapras possibilitaram a retomada
significativa dos investimentos federais nas pra#isetoriais eleitas como prioritarias, as
quais também receberam prioridade politica, tendovesta superar os entraves para

viabilizar sua concretizacdo da forma mais efgbiossivel.

Contudo, evidéncias mostram que essa estratégiasdmvolvimento abracada pelo
Estado brasileiro, com a criacdo do Programa déefaigiio do Crescimento (PAC) e do

Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), mais unex \estava alicercada em



prerrogativas econdmicas, tendendo a conduzir H8cpe urbanas mais no sentido da
dinamizacao da economia do que da producéo deesdadlhores.

Portanto, embora tenham sido observadas transféeaaggnificativas nas politicas
urbanas, verifica-se que esta ainda ndo alcancomtegracdo a politica global de
desenvolvimento que seria necessaria a sua efeiplamentacdo. Na verdade, o que se
evidencia € o descompasso entre o discurso dasc@elipreconizadas e as praticas
realizadas em virtude da prioridade conferida @sag@toriais voltadas para o crescimento

econdmico ou para o atendimento de outros objegegsrnamentais.

Essa constatacdo nos faz atentar para o atual xtmnmlitico-institucional
brasileiro, onde existem varios atores e intereasesrem coordenados e processados na
execucdo de uma politica publica: burocracias thretites poderes e niveis de governo;
parlamentares de diversos partidos; o mercado, t@mo diversas organizacdes da
sociedade civil (sindicatos de trabalhadores, #sSdes empresariais, movimentos
sociais). Desse modo, para entender os rumos dagcgs urbanas também se faz
necessario compreender como esses atores intergeensi na conducdo do processo

decisorio que concretiza as politicas publicasspago.

A influéncia de grupos de interesse no cenaridipolprecisa ser analisada devido a
intensa intervencdo desses atores nas decisddxgmlé suas consequéncias para a
sociedade. Também se destaca a necessidade deceasdwr da dindmica desses grupos,
de suas crencas e de seu processo de formacaoilezagéb, além de suas pactuacdes e

aliancas, que condicionam o processo decisorionsiegseus proprios interesses.

O Estado se mostra como um desses atores, queyitegpr determinadas politicas
publicas, o faz em resposta a pressao de interespesificos. A habitacdo, 0 saneamento
basico, os transportes urbanos e, em pequena eat@lmesmo o planejamento urbano,
suscitaram o interesse de grupos empresariais empde exercer pressdo sobre o
subsistema da politica urbana. Além disso, outepe@os do desenvolvimento urbano
foram recorrentemente evitados, exatamente poreselarem capazes de provocar
conflitos, quer seja em nivel do proprio aparelsbatal, quer seja com as classes

dominantes interessadas na manutencéo do “stablis qu



Em razdo dessas reflexdes construidas ao longoimtzamida profissional e da
formagdo académica, a pergunta de pesquisa foiosehaborada e aprimorada,
principalmente, com o ganho de experiéncia e poio da maturidade académica e

cientifica aprofundada durante o doutorado.

Inicialmente, minhas questdes se concentravam ebigonas ambientais, depois na
gestdo de recursos hidricos, no saneamento e,@ndaeno processo de planejamento e
gestdo publica no ambito da politica urbana. Faingo me atentei ao fato de que todos
esses temas estavam inseridos em um universo mgis a complexo: o urbano. Também
percebi que a légica de atuacdo do Estado brasdewrre de forma fragmentada, setorial
e departamentalizada, organizada segundo a sigtan@tamentaria e financeira que

orienta e materializa as agdes e 0s programasisstat

E foi por meio desse raciocinio e de minhas ingqgi@s sobre a probleméatica
urbana que nasceu a seguinte questdo de pespoisgue hoje, em 2017, ainda ha
desafios na concepcdo e na implementacdo de uma ipich de desenvolvimento
urbano menos setorialista, mesmo depois do avangestitucional com a criacdo do
Ministério das Cidades, do cenario econbmico favov@l e da prioridade politica

conferida por mais de uma década?

Parte-se da premissa de que o somatério das psligetoriais de habitagéo,
saneamento e mobilidade ndo constitui, tampoucatituibde fato uma politica de

desenvolvimento urbano.

Para responder a essa questdo, na forma em quiesstse propde, foi essencial o
ingresso em um programa de pos-graduacao com wpagta multidisciplinar, por duas
razBes: primeiro, para possibilitar que a probléaairbana fosse abordada sob o enfoque
de diferentes olhares, a partir da construcdo da sistematica metodoldgica capaz de
abarcar sua complexidade; e, segundo, para sugeminhas fragilidades em termos de
formacdo académica, a partir do acesso a novosconéntos e da construcdo de uma
nova forma de ver o mundo, que até entéo, vinhdosalicercada segundo o pragmatismo

da engenharia.

A vivéncia das dindmicas que ocorrem no interiorAdeministracdo Publica por
mais de dez anos foi um dos fatores que me fizeemeber que a andlise de uma politica



publica, para ser mais consistente, ndo pode s#izada apenas segundo a perspectiva
técnica que embasa o tema. Também precisa ab@danocessos politicos e sociais que
incidem sobre ela e no espaco, tendo em vistacaxgéndmenos e mecanismos implicitos
que interferem no seu rumo, 0s quais normalmernjeerem o uso de uma abordagem

critica para sua compreensao.

Desse modo, o caminho percorrido para se respendeestdo de pesquisa foi ao
mesmo tempo arduo e enriqguecedor, na medida empmaisei abandonar a légica
racional e empirista que ja estava consolidada mhanforma de pensar para construir

uma nova epistemologia embasada nos saberes damsigociais.

Portanto, nesta tese sera abordada a politica slnddvimento urbano brasileira
com oobjetivo geral de identificar e compreender as mudancas ocorada®ngo do
tempo nos discursos oficiais, bem como as transfodes institucionais e a atuacao dos
atores e agentes, para entender por que esta@giérmanece estruturada priorizando a
l6gica setorial centrada nas politicas setoriaishdbitacdo, saneamento e mobilidade
urbana, apesar de todo aprendizado e do processoudancas vivenciado em sua

trajetoria.

Para responder a pergunta de pesquisa foram wadizdapas de trabalho de acordo

com 0s seguintesbjetivos especificos

1. identificar as contribuicbes tedrico-conceituais ortpdas pela literatura,
destacando-se 0s pressupostos e premissas essanoiaideveriam orientar a
concepcao e a implementacéo de uma politica urbana;

2. identificar os pontos em comum e as especificidalbssdiscursos e das praticas
relativos as politicas setoriais de saneamentatdtdio e mobilidade e uma politica
de desenvolvimento urbano, a partir da analisedtbasirsos das politicas urbanas e
dos planos governamentais ja elaborados;

3. analisar a politica de desenvolvimento urbano implgada pelo Ministério das
Cidades, considerando sua estrutura, recursos es agiplementadas tendo em
vista verificar se as préticas adotadas estavamogriormidade com os discursos

preconizados e de acordo com os critérios de imgrieagao;



4. identificar e analisar o comportamento das prinsipaalizes que influenciam as

politicas urbanas e quais sdo suas crencas, @i@sd interesses, os atores que as

integram e sua forma de atuagc&o no processo decisor

Visando alcancar esses objetivos fez-se uso da inagém de uma analise

qualitativa e quantitativa, tendo como principaferencial a abordagem critica. A

sisteméatica metodoldgica adotada envolveu quatmmentos distintos de andlise, os quais

estdo expressos em cada capitulo da tese, conseaf@rdo a seguir:

inicialmente, buscou-se compreender 0s principae&os tedricos com
relacdo a problematica urbana, visando compreearglpressupostos basicos
a serem considerados numa politica urbana,;

em seguida, realizou-se a analise dos discurstigisnais ja disseminados
tendo em vista analisar se as premissas apontadeapitulo teérico foram
incorporadas aos discursos, além de verificar cqastematicas fizeram parte
dos discursos propostos;

o terceiro momento envolveu a analise qualitatigaantitativa da politica de
desenvolvimento urbano implementada pelo Minist@as Cidades, onde foi
apresentado o panorama recente da qualidade ugldosminvestimentos nos
setores de habitacdo, saneamento e mobilidade;

0 Ultimo momento da tese envolveu a aplicacdo ddetnode CoalizGes de
defesa para identificar as coalizbes e 0s intesegge nortearam a politica

urbana implementada pelo MCidades.

A etapa de levantamento documental e bibliograficplicou a selecdo de

referéncias bibliogréficas relevantes para a réfleacerca da problematica urbana; o

levantamento dos discursos oficiais ja disseminadosivel de governo central (Unido); o

levantamento de dados quantitativos primarios ergigios relativos ao Ministério das

Cidades e as acdes implementadas pelo 6rgao; bam @devantamento de fatos, falas e

eventos capazes de caracterizar as crencas e evessds dos atores integrantes das

coalizbes estudas.

Buscava-se com essas etapas de trabalho compreerglezstdo de pesquisa do

ponto de vista tedrico e conceitual, analisar dtipal urbana considerando aspectos



tedricos e préticos, e, finalmente, entender ata@ta dinAmica dos atores que conduziram

0 processo decisorio acerca da politica urbansedesdacédo do MCiddaes.

Desse modo, Para alcancar os objetivos proposto€apitulo 1 foram revisitados
0S principais autores marxistas que abordaram ldgmatica urbana, buscando identificar
premissas e pressupostos essenciais para oriengapalitica urbana, bem como para a
compreensao do tema de forma critica. A partiraeasitores foi possivel reconhecer os
mecanismos inerentes ao processo de urbanizacadustrializacdo, possibilitando o
entendimento da raiz dos problemas enfrentadoserdsos urbanos. Também foi possivel
verificar que, desde os primordios da urbanizag@&oaaatualidade, em decorréncia da
ampla aceitacdo de um modelo de desenvolvimenteerser, se impds um padrdo de

segregacao e pobreza urbana nas cidades.

O passo seguinte se deu com a elaboragédo do @apitmide o discurso das politicas
urbanas ja instituidas no Brasil foi revisto e maalo, desde seus antecedentes até a
criacdo do Ministério das Cidades, que é atualmenfegdo competente por tratar do
assunto no governo em ambito federal. Além desseantentos foram analisados os
sucessivos planos propostos para orientar as aefss/as ao urbano, mas que néo
chegaram a se constituir como uma politica de Biscou-se com isso identificar como o
discurso oficial foi sendo construido e modificado longo do tempo, com atencao
especial em relacdo aos temas que passaram integescopo de uma politica de
desenvolvimento urbano. Também foi feita uma a@dli® como 0sS pressupostos

identificados no capitulo anterior foram contempkdesses documentos.

Em seguida, detive-me a estudar o universo daigqalitrbana no ambito do
Ministério das Cidades no Capitulo 3, observandueeasliaridades relativa a estrutura e as
competéncias do 6rgéo, as proposicoes contidaslitec® Nacional de Desenvolvimento
Urbano preconizadas nos Cadernos MCidades publicado apos a sua criacdo, e nas
politicas nacionais de habitacdo, saneamento elidaat® publicadas nos anos 2000.
Também foram analisar as influéncias decorrentdBAID e do PMCMV como principais
programas de governo implementados a partir de 237 condicbes de habitacao,
saneamento e mobilidade. Buscou-se verificar adad&x entre a politica preconizada nos
discursos e aquela praticada por meio da implemp@otalas acbes realizadas pelo
Ministério no periodo de 2003 até 2014.
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Por se tratar de um estudo sobre uma politicagajbiio Capitulo 4, foi utilizado um
modelo para analisar os processos politicos e ddamga institucional que incidem no
subsistema da politica urbana, em funcdo da atudg8o atores que normalmente
interferem no processo de tomada de decisdo. Bisscainda identificar as coalizdes e os
interesses que protagonizam as mudancas ou atdudengdo do “status quo”, bem como

0 reconhecimento de suas crengas, interesseglecotgio com o Estado.

Nas conclusdes foram apresentadas ponderacbes odmetvo de sistematizar as
evidéncias que tentam esclarecer o fato de agalit desenvolvimento urbano brasileira
manter-se centrada nas politicas setoriais dedtdoii saneamento e mobilidade, mesmo
que diversas outras tematicas tenham sido apontadas relevantes ao longo do tempo e
também que pressupostos tedricos tenham sido aosntamo essenciais por diversos

autores especialistas no tema para nortear aggslitrbanas.

As evidéncias encontradas sugerem que embora asangagl institucionais
ocorridas, tanto na politica urbana quanto no amtdierganizacional da Administracao
Pulblica tenham sido relevantes, ndo foram sufiegepiara transformar a forma como as
cidades sdo pensadas e produzidas, dando contlieuddpermanéncia de um modelo de

desenvolvimento perverso e concentrador no quefeeerao urbano.
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Capitulo 1. A problematica urbana em perspectiva térica:

contribuicdes para orientar uma politica urbana

1.1 Formulagdes tedricas para estudar a probleméatcurbana: justificativa para

escolha da abordagem critica

Para compreender a natureza da problematica uréaassencial voltar-se aos
primérdios de como esta tematica se tornou um enadlsocial, sendo formulado em
termos tedricos e praticos, em ambito académicbunacracia e também na sociedade. E
preciso entender ainda de que forma essa problmargdcendeu a agenda governamental,
imputando ao Estado a responsabilidade de apresesttatégias para sua solucdo ou

minimizagdo dos seus efeitos negativos sobre aslesde a sociedade.

Quais séo os determinantes da problematica urbQoa?atores impulsionaram o
crescimento das cidades e contribuiram para o quBepobreza e desigualdade social nos
grandes centros urbanos? Quais interesses e ptotagonizaram esse processo? Como o
Estado é levado a intervir no meio urbano e defgumea ele atua? O que faz com que essa

condicao de precariedade social se perpetue e aigestue ao longo do tempo?

Questionamentos como esses incitaram a elaboragadiferentes formulacdes
tedricas, por diversos ramos do conhecimento, dis@ossibilitar uma compreensdo mais
aprofundada da problematica urbana. Sobre issoddfera (2005, p. 440) destaca que a

cidade € o objeto de pesquisa de estudos urban@sidse campos cientificos.

As teorias que tentaram explicar a transformac@oescimento, o sentido e a fungao
da cidade para informar seus melhoramentos e/onejplaento, tiveram grande
importancia nas intervencdes feitas, tanto peladéstquanto pela sociedade. Assim,
diferentes campos do saber produziram analisesrgsicas e cientificas sobre o urbano,
destacando-se: (i) a teoria de polos de crescimenttesenvolvimento proposta por
Francois Perroux e complementada por Jacques Bitleddu), a Escola de Chicago
liderada por John Rockfeller; e (iii) os estudosetwolvidos pela abordagem marxista,

gue teve como expoentes Lefebvre, Castells, Haruajkine.

A producdo teorica sobre a problematica urbanasguénha como referéncia até
meados dos anos 1960 estava concentrada na proelab@oada pela Escola de Chicago.

12



De acordo com Monte-Mor (2006) a abordagem ecaddgiceconhecida como o primeiro
esforco tedrico abrangente para uma abordagem socpreensiva da cidade, ganhando
forca nos Estados Unidos no periodo entre as gsagderras. Esse reconhecimento
ocorreu particularmente em Chicago, onde o inteasgscimento urbano-industrial

produzia grande diferenciacdo de concentracdesmsreafuncionais no territério urbano.

A Escola de Chicago (décadas de 20 a 50) foi ag@rsistematizacdo de uma
teoria de cidades. Nessa abordagem, o urbanosttacdmo um ecossistema que possuia
seres diversos, tomando como referéncia a ideiantdeorganismo vivo, fazendo uma
analogia a biologia. Para essa escola, a cidadepsmde de forma natural e os efeitos da
organizacdo econdmica e dos processos competifeaam explicados por padrdes
agregados de comportamento social. Os autoreslamou o comportamento humano a
competicdo econOmica e a ordem social ao deslot¢amespacial da divisdo do trabalho

sem considerar os valores culturais na interacéial®IROLA, 2009, p. 4)

De acordo com Monte-Mér (2006) o viés espacialistplicito nessa abordagem
também foi abordado na economia e no planejameritana e regional, onde acdes
centradas na producao de formas espaciais e oaganizlo espaco foram tomadas como
determinantes dos processos sociais que deveriai@ssavolver. Assim, algumas teorias
desenvolvidas no ambito da economia urbana (e maQjisesgataram estudos iniciados

desde o século anterior.

Seguindo uma orientacdo diferente da escola dea@ticos estudos urbanos e
regionais buscaram propor padrdes de organizacdedds de cidades (tomadas como
lugares centrais) e da localizacdo de industridaseatividades primarias e terciarias em
funcdo dos custos de transportes, de mao de aleaeaergia, entre outros fatores, como
também da renda da terra e da centralidade dosebsesvicos, definindo tamanhos e
vantagens da aglomeracdo de atividades (econoniag)eciso ressaltar que em todos
esses casos, a dimenséo espacial foi reduzidapéifsiata, assim como identificado nos
modelos da ecologia urbana (Monte-Mor, 2006, p. 6).

No periodo iniciado ap6s a Segunda Guerra Mundigdroblematica regional foi
discutida por diversos tedricos influenciando forate o planejamento econdémico

regional nos paises periféricos, especialmente meerisa Latina. Percebia-se que o
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processo de desenvolvimento econdmico ndo ocoerian@neira igual e simultanea em
toda a parte, tratando-se de um processo irreguldesigual no espaco, tendo como
resultado o fortalecimento de areas/regides maianticas e que apresentavam maior

potencial de crescimento.

O crescente interesse pelo estudo do regional skea® crescimento explosivo das
cidades, da concentracdo da atividade econémisadegequilibrios regionais resultantes
desta concentracdo, das migragdes rurais, urbamdsagegionais, dentre outros fatores
(PIROLA, 2009, p. 3). A partir do reconhecimentoexésténcia de grandes desequilibrios
entre as regides e os desdobramentos perversas cmsstatacdo, surgem as teorias do
desequilibrio regional, tendo como autor de mamestaljue Perroux e, posteriormente,

Boudeville.

Diversos tedricos se propuseram a estudar a diadatondmica regional com o
intuito de esclarecer sua problemética, indicamidusive, as possiveis solu¢cbes para a
superacao do subdesenvolvimento. Entretanto, dsesaroduzidas por Francois Perroux
ganharam destaque e estimularam uma série de sstoolavergentes como 0s
desenvolvidos por Jacques Boudeville (LIMA e SIMOES09, p. 6).

Francois Perroux foi um dos primeiros tedricos atestar, em uma série de
trabalhos desenvolvidos no decorrer da década da BOcao inexata de espaco utilizada
nas analises econdmicas realizadas até entdo aqs&gde@vam espacos econdémicos e
humanos coincidentes, resultando consequentemamteecomendacdes imprecisas para

politicas econbémicas.

A teoria dos polos de crescimento foi desenvolvyida Perroux em 1955, ao
observar a concentracao industrial na Franca, emo e Paris, e na Alemanha, ao longo
do Vale da Ruhr, chegando a conclusdo que os pudostriais de crescimento surgiam
em torno de uma aglomeracéo urbana importantesjPan longo das grandes fontes de
matérias primas, assim como nos locais de passdgdhaxos comerciais significativos e

em torno de uma grande area agricola dependenté¢Z&SQ005a, p.88).

Para Perroux o polo de crescimento tem uma fodstificacdo geogréfica, porque
ele é produto das economias de aglomeracdo ggrattesscomplexos industriais, que sdo
liderados pelas indastrias motrizes. Um complextugtrial € um conjunto de atividades
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ligadas por relagcées de insumo-produto. Ele formmapwlo de crescimento quando for
liderado por uma ou mais industrias motrizes; eseleoornara um polo de desenvolvimento
quando provocar transformacdes estruturais e expaquoduto e 0 emprego no meio em
que esta inserido (SOUZA, 1993, p. 33).

Segundo Lima e Simdes (2009, p. 9) Perroux preagaizjue uma economia
nacional apresenta-se como uma combinacdo de tosjtglativamente ativos (industrias
motrizes, polos de industria e de atividades gdiocgraente concentradas) e de conjuntos
relativamente passivos (industrias movidas, regiddependentes dos polos
geograficamente concentrados), onde os primeirszam nos segundos fendmenos de
crescimento. Isso gera duas consequéncias paraalseardo crescimento: (i) a
possibilidade de conflito entre espacos econdnueograndes unidades econémicas e 0s
espacos politicamente organizados dos Estados mMNasigndo sdo coincidentes); e (ii)
politicas nacionais ultrapassadas podem gerar dHsps que prejudicam o

desenvolvimento.

Por outro lado, a implantacdo de um polo de degeinvento provoca desequilibrios
econdmicos e sociais, em fungcdo de distribuir Eslae rendimentos adicionais sem
aumentar necessariamente a producao local de kermndumo, assim como concentra o
investimento e a inovacdo sem necessariamenteanlargantagem de outros locais, nos
quais o desenvolvimento pode ser retardado. Poy Brroux evidencia a necessidade de
politicas econémicas, cujo objetivo deve ser o masgimento técnico e humano e a
cooperacao entre regides ricas e pobres, o queocha® desenvolvimento reciproco
(Lima e Simdes, 2009, p. 9).

Embora diferentes areas do conhecimento e divenstoses tenham elaborado uma
producao tedrica consistente sobre a problematizana, fez-se a escolha nesta tese de
adotar a abordagem critica / marxista para emlassanalises. Essa escolha se justifica
por se acreditar que a Escola de Chicago e a amrdaegional, mesmo tendo sua
importancia, ndo dispdem de instrumentos adequpdis lidar com a complexidade da
problematica urbana, tratando os problemas urbanpartir do olhar quantitativo e de

maneira empirista.

15



O estudo dessa tematica requer a compreensao elgaspnplicitos, das crises, das
tensdes e contradi¢cdes que existem no meio urbarajgens e a perpetuagédo do processo
de segregacdo socio-espacial, conforme apontaddepdcos como Lefebvre, Castells,
Harvey e Santos. Supfe-se que as abordagens camagaapresentam limitacdes para
responder a respeito desses aspectos devido acamacidade de escapar do olhar que
privilegia o crescimento econdmico e por ndo aherdao espaco de forma adequada, sem

considerar as relagdes sociais juntamente comastmarpaterial.

O desenvolvimento de estudos criticos sobre a eidad estimulado devido ao
aprofundamento de uma crise capitalista que ampisodeficiéncias fiscais do Estado de
forma generalizada. Isso ocorreu em meados dos1®¥s provocando a acentuacdo de

uma crise social e econdmica (SILVA, et al., 2(q4at,8-9).

Souza (2005, p. 60) aponta os estudos francesdszaos na segunda metade do
século XX como um movimento do pensamento sociotdde critica a tradicdo empirista
para o tratamento do espaco urbano, que era aasondcentral da Escola de Chicago.
Para o autor, essa nova fundamentacao teoricagétmncthamada de “Nova Sociologia
Urbana”, ganhou relevancia nos meios académicesta ga década de 1960, tendo como
objeto de estudo a compreensdo de como se opergro@esssos de segregacao sécio-

espaciais condicionados pela l6gica interna daa&ageguindo uma abordagem critica.

O debate central dessa formulacdo tedrica tem sgeno na corrente marxista
francesa, com maior destaque entre o periodo d2d9982, quando “A Questdo Urbana”
de Manuel Castells emergiu como principal eixo t@ngdSOUZA, 2005b, p. 62).

A abordagem critica foi elaborada a partir da afwaMarx e teve como desafio
desvendar a cidade e a urbanizacdo, uma vez gumplaagdo do capitalismo resultou no
surgimento de novas condi¢cbes de reproducdo dédades capitalistas no século XX.
Buscava-se encontrar uma resposta politica apdap@auma urbanizacédo crescente da
economia e da vida social e politica em todos pedss e escalas (LIMONAD, 1999, p.
74).

Segundo Souza (2005b, p. 65) essa abordagem iatnaha andlise critica das
condi¢cbes socioeconOmicas vividas pela classelt@atbara na Inglaterra, propondo uma
reflexdo mais aprofundada sobre o fenbmeno da eigahlistrial, considerando-a como
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uma das manifestagfes do capital, trazendo umaatitea a explicacdo da descricdo do
crescimento demografico e dos fluxos migratoricsntd relacionar esses fenébmenos ao
que acreditava estar subjacente ao crescimentonerp@al da aglomeracdo urbana na
Europa: o fundamento social oculto representada pehergéncia do novo modo de

producao capitalista.

Limonad (1999, p. 74) destaca que nesse periodplamejamento urbano foi
examinado de forma critica, sendo considerado camoinstrumento de coercdo e
normatizacao do espaco pelo Estado. Além disstergd@o inicial que se dava aos locais
de trabalho (fabricas) foi transferida para o meimano, que era o local onde ocorriam 0s

conflitos relativos a reproducéo e sobrevivéncifodga de trabalho.

Essa mudanca de foco também favoreceu a consaidi;diversos estudos sobre
0S movimentos sociais urbanos identificados commosa forma de luta politica,
contribuindo para ampliar o campo de andlise urbEmadiversos segmentos, 0s quais
estavam preocupados com a reproducado da forcalukdho e o consumo coletivo. Assim,
a Escola Marxista Francesa deu inicio a um progrdenastudos sobre o urbano, tendo
suas formulacdes se tornado referéncia basica gsrgesquisas latino-americanas,
ganhando hegemonia no Brasil, especialmente ap@erimdo da redemocratizacao
(SOUZA, 2005b, p. 71).

A proposta da Nova Sociologia Urbana apresenta ruptara teérica com a Escola
de Chicago, que adotava uma abordagem empiristagaba solucdes concretas para uma
cidade caodtica, marcada por intenso processo destmalizacdo e de urbanizacgao.
Segundo essa nova abordagem, a cidade deveria osgpreendida como espaco
socialmente produzido, assumindo diferentes cordigies, de acordo com 0s varios

modos de organizacdo socioeconémica e de contotitecp.

Nesse periodo, varios teoricos, entre eles, Caslaljkine e Lefebvre, apresentaram
novas formulacdes tendo em vista renovar a refledwe a cidade, a partir de uma
producdo de inspiracdo marxista (SANT 'ANNA, 2003,94). Para a autora (p. 95), a
cidade passa a ser pensada considerando a inteea¢@o as relacdes de produgéo,
consumo, troca e poder, por meio de um novo enfapge politiza a questdo urbana,

dando origem a novas questdes de investigacdonmeawds sociais urbanos, os meios de
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consumo coletivo, a estruturacdo social do teroitda sociedade capitalista, bem como o
papel do Estado na urbanizacao.

Para Harvey (1996, p. 48) a pesquisa do papellmminacéo na dinamica social ndo
€ nenhuma novidade, visto que de tempos em terapsa,tematica aflora como foco dos
principais debates. Contudo, na maioria das vemés, sdo levadas em conta as
circunstancias histérico-geogréficas especificas quais o papel da urbanizagdo e das

cidades aparece particularmente relevante.

Em funcdo disso, o nucleo das preocupacdes acaardic autor nas ultimas
décadas tem consistido no esclarecimento do papalridanizacdo na transformacao
social, especialmente sob as condi¢cdes das relag@umulacdo capitalistas, dando
seguimento as formulacdes elaboradas pela escatastaafrancesa. Nesse sentido, o
autor procura uma melhor compreensédo do processoag@o da cidade, que €, a0 mesmo
tempo, produto e condi¢cédo de processos sociammuasformacao.

Para conhecer as principais contribuicdes propgstées abordagem critica foram
estudadas as obras dos autores listados a seguacoddo com o ano de publicacdo do

exemplar original:

» O direito a cidade (1968) e A revolugdo urbana (3 @& Henri Lefebvre;

e A questdo urbana (1972) de Manuel Castells;

» Ajustica social e a cidade (1973) de David Harvey;

» O Estado capitalista e a questédo urbana (197 7@atelLbjkine;

* Por uma geografia nova (1978) e A natureza do es{1®96) de Milton Santos.

A escolha desses autores e das respectivas objestiBea pelo fato de todos esses
autores terem contribuido significativamente paesctever as causas implicitas e
explicitas relacionadas a problematica urbana gaerdem do processo de urbanizacéo e
por se apresentarem como 0S principais autoresafjoelaram a problematica urbana

seguindo a abordagem marxista.

Também foi preciso considerar que era necessatem@er a problematica urbana
em sua esséncia e de forma detalhada, visto queha flormacdo em engenharia civil ndo

havia suprido essa lacuna. A revisao bibliograficecisava ser profunda sem ser muito
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extensa, entdo era preciso escolher obras quertdencedo contemplassem os principais

assuntos inerentes a essa problematica.

Desse modo, a leitura de Lefebvre, a partir dagasobelecionadas, é considerada
ponto de partida para qualquer leitor que buscapsafundar no tema por inaugurar uma
nova perspectiva sobre a problematica urbana, ciesta que esta apresenta um carater

politico e ideoldgico.

“A Questdo Urbana” de Castells também foi uma deiasoescolhidas por ir além da
tradicdo positivista que orientava os estudos sabreidades trazendo para o centro de
suas andlises o conflito de classes, as lutas graldemas urbanos. O autor buscava

estabelecer uma contribuicdo pioneira para umatewrxista e cientifica da urbanizacao.

A leitura de “A justica social e a cidade” de Harvei essencial pela importancia da
obra, que traz contribuicdes em diferentes niveigddias. Assim como Castells, o autor
tenta propor uma nova forma de teorizar os estugdbsnos e a ciéncia regional,
combinando reflexdes socioldgicas e geograficasmasomo abre o espaco para discussao
de questbes que ndo eram contempladas no campénd# regional anglo-saxénica que
era usual naquela época. Aborda o conceito deggusticial que se baseia em um conjunto
de fatores que derivam da necessidade de coopenachasca do desenvolvimento dos
individuos, além de abordar aspectos que condicioaadistribuicdo de recursos no

espaco.

Para compreender o debate a respeito do papeltdddesapitalista na producédo do
espaco urbano foi importante a leitura @@ Estado capitalista e a questdo urbana” de
Lojkine. Nessa obra, o autor procura compreenderexglicar teoricamente o
funcionamento do Estado na sociedade capitaliststadando a analise do urbano como
componente chave para o desvendamento do Estado

Finalmente, a escolha de Milton Santos se explgda fato de o autor se destacar
como um geografo preocupado com o entendiment® lerseu objeto de estudo e por se
destacar, ao expor de forma abrangente, importacwesideracdes sobre o0 espaco
geografico. Em sua obra “Por uma geografia novagutor aponta os problemas que
impedem a construgdo de uma geografia orientada ya@a problemética social mais

ampla e construtiva. Além disso, é nesse livro @aeitor apresenta bases iniciais de seu
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projeto tedrico que, mais adiante, é apresentadmaabra principal obra: “A natureza do
espaco”. A obra apresenta uma reviséo critica due&o da Geografia como campo do

conhecimento e propde uma nova forma de pensaciéstda em tempos mais atuais.

Alguns estudiosos do autor apontam “A naturezaspa@” como o livro chave para
guem quer realmente compreender a totalidade @dadebMilton Santos e descobrir 0 que
significa o seu método de analise geografica. Emoduia 0 autor apresenta as diferentes
nuances do espaco geografico, além de relaciondtimamente com seus agentes
formadores e influenciadores. Também foi feita @doppor este autor devido & adocdo da

categoria de analise “territorio usado” que € simdnde espaco geografico e englaba

espaco material mais o espaco social.

Em seus estudos, os autores selecionados apontamcentracdo de recursos em
determinadas classes da sociedade, a dificuldadeasso ao solo urbano, a segregacéo
sécio-espacial e a questdo habitacional como caése@s de uma urbanizacao orientada
para os ganhos do capital. Além disso, apreseniameatos que podem nortear a

superacao desses problemas por meio da transfaryrdagéopria sociedade.

Embora a producéo tedrica desses autores tentmsentrado nas décadas de 1970
e 1980, suas reflexdes continuam atuais, sendodsiessenciais e ponto de partida para a
compreensao dos problemas urbanos. Os autorestamssacomplexidade do tema e a
necessidade de adotar um método adequado e ahbampra analisar a problemética
urbana sob diferentes perspectivas, inclusive dastip a abordagem critica como aquela

mais adequada para esse fim.

A partir da leitura dessas obras, foi possiveltiflear que na formulacao tedrica dos
autores foram apresentadas discussfes mais preaisa®no de cinco aspectos centrais:
(i) o espaco como conceito basico da problematibana; (i) o método adotado para
compreender a problematica urbana; (iii) aspeotdisigns da problematica urbana; (iv) o
Estado como principal interventor na problematichana; (v) temas relevantes para

entender a problematica urbana.

Essas discussdes revelaram a existéncia de presssip premissas basicas que
possibilitam a compreensao das origens da probiesnatbana, sua esséncia e natureza,
atores e interesses relevantes e o0s principaisstehsautidos. Entende-se que esses
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pressupostos e premissas deverdo ser considerad@ssuado da teméatica urbana e também
na proposicao de politicas publicas voltadas pararsformacédo dos desequilibrios que

incidem nas cidades.

1.2 O espago como conceito basico da probleméticdbana

Buscando melhor descrever as dimensdes do fenOnmamo, Lefebvre ([1971]
2004, p. 85) chamou a atengéo para trés aspeatogogiem aprimorar o debate em torno
da problematica urbana: (i) a projecdo das relagbemis no solo; (ii) o fenbmeno e o
espaco urbano ndo sdo apenas projecao das relghais, mas lugar e terreno onde as
estratégias se confrontam; (iii) ha uma préaticanabque ndo se reduz as ideologias nem
as instituicdes globais.

Ao iniciar essa discussdo, o autor defende a idei@ue o espaco € o elemento
central de estruturacédo da sociedade, além deafmobmo o elemento onde as relacdes
conflitantes de poder séo projetadas e materiazad espaco é considerado um produto
social que revela as contradicbes da realidadealsonas também é o lugar onde as
relacbes se reproduzem e se localizam, juntamemte & manifestacdo de todos os
conflitos, lutas e contradigdes que Ihe sédo ineser® autor defende que nédo é apenas toda
a sociedade que se torna o lugar da reproducédosimasdo o espaco social, que nao
pode ser visto apenas como um produto, sendo rReressie também se dé atencdo ao

processo de produgéo social do espaco e a suaftraacoes.

De acordo com o Lefebvre ([1971] 2004, p. 33) aadao de producéo produziu um
tipo de cidade, sendo influenciados pelos difeemtteresses inerentes a esses modos de
producdo. Em funcéo disso, o autor considera ogcespdano uma contradicdo concreta;
um campo de tensdes altamente complexo devido atzates vivenciados pela

contradicdo desses interesses muitas vezes coatrari

Portanto, o estudo da légica do espaco e de sugmigades conduz a analise
dialética de suas contradi¢des, sendo também reesentificar a l0gica existente por
trds da sua formacdo. Para Lefebvre o urbano nadefiee apenas como lugar de
passagens ou de trocas, tampouco a realidade wbaratringe apenas ao consumo, Visto
que ela intervém na producdo e nas suas respeiegdes. Para o autor ([1971] 2004, p.
79):
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“A divisdo social do trabalho ndo parece funcion@spontaneamente, visto
que invoca o controle de uma poténcia superior dgamizacdo: o Estado.
Inversamente, essa poténcia, instituicdo supremagd a perpetuar suas préprias
condicdes, a manter a separacdo do trabalho maeudb intelectual, como a dos
governos e dos governantes e, talvez, a separapfie @ cidade e o campo”
(LEFEBVRE, [1971] 2004, p. 79).

Santos ([1978] 2012a, p. 252) amplia a discussBresw espaco ao trazer ao debate
a nocdo de um “espaco quadrimensional” que se ingpd® uma ideia promissora,
porque ela reforca a nocao de espaco relativogm,) do espago considerado como “um
sistema de relacbes ou como um campo de forcasibpbando a imposicdo do tempo
como uma dimenséo essencial”. Mas isso supfe tpramo seja definido em um contexto

propriamente geografico e ndo subjetivamente.

Cada variavel é inteiramente desprovida de sigwifio fora do sistema ao qual
pertence, visto que as variaveis isoladas perdenespecificidade quando passam por um
processo de interacdo localizada. Portanto, aightilidade do espaco resultante provém
de um tipo especifico de combinacdo de variaves eontinuidade desse espaco é
assegurada pelo fato de que cada combinacao tagiigmgdo da combinacéo precedente
(SANTOS, [1978] 2012a, pp. 254-255).

Em cada continente, pais, regido ou subespaco, lugda representa a soma de
acoes particulares inicialmente localizadas enogesd diferentes. A presenca simultanea
de variaveis com idades tdo diversas tem comotagkuuma combinacdo caracteristica
Unica para cada lugar. Levando em conta a defasagee as variaveis e 0os pedacos de
tempo correspondentes, é possivel explicar asdililagtes de organizacdo do espaco entre
paises, bem como o que se chama de desigualdgitmsaie (SANTOS, [1978] 2012a, p.
259).

Em seus estudos, Castells ([1972] 2014) tambénohugitrapassar o empirismo da
descricdo geografica, e passou a defender queaaecideve ser considerada como a
projecdo da sociedade no espaco. O autor consglezaeste é um ponto de partida
essencial e, a0 mesmo tempo, elementar para quseré@ora o risco de imaginar o espaco

como uma péagina em branco, na qual se inscrevéadus grupos e das instituicdes. E
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preciso compreender que o espaco € um produto ialafele se relaciona com outros
elementos materiais, os quais conferem a ele fdumaéo e uma significacao social.

Santos ([1978] 2012a) reforga esse aspecto accaxgjue 0 espaco que a geografia
matematica pretende reproduzir ndo € o espacoat@sdades em movimento e sim a
fotografia de alguns de seus momentos. Segunddap auyproblema disso é que essas
fotografias permitem apenas a percepc¢éo descrgerao que a simples descricdo de um
fenbmeno ndo pode ser confundida com a sua ex@ticggie pode ser elevada ao nivel do
trabalho cientifico.

Nesse sentido, 0 espaco ndo pode ser visto commpmes desdobramento da
estrutura social, mas como a expressao concrataddeconjunto histérico a partir do qual
uma sociedade se especifica. E preciso entdo,e¢stab as leis estruturais e conjunturais
que comandam sua existéncia e sua transformag&uo, dd sua articulagdo com outros
elementos de uma realidade histérica (CASTELLS72]12014, p. 182). Portanto:

“Analisar o espago enquanto expressdo da estrutimacial resulta,
consequentemente, em estudar sua modelagem patesds do sistema econémico,
do sistema politico e do sistema ideoldgico, bemacpelas combinagdes e praticas
sociais que decorrem delédCASTELLS, [1972] 2014, p. 193).

Essa modelagem na qual o autor se refere pode eseebida no ambito dos
processos que ocorrem na base de uma estrutued s@xondémica, sendo resultantes da
acao dos diferentes grupos sociais. Aléem dissepeesentacdo desses sistemas varia e se
sucede ao longo do tempo, produzindo diferentd&lagles historicas que coexistes e se

somam, interferindo na configuracdo do espac¢o skguma I6égica dominante.

Desse modo, 0 espaco € produto de uma sociedaditifamdo meio e resultado das
acoes e das rela¢des sociais, o que lhe confearater dialético. Essa dialética também
se expressa nas tensdes entre atores que busaatiMosbfliferentes e conflitantes, como
pode ser percebido entre aqueles que desejam aeneaa do espaco social existente e

aqueles que lutam por sua transformacao.

Castells conclui sua obra “A questao urbana” desi@da as seguintes consideragcdes

sobre o0 espacgo:
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“A compreensdo da estrutura espacial passa por saeacterizagdo, sua
decomposicao e sua articulagdo, nos termos prépgidsoria geral das formacdes
sociais. Assim, é preciso analisar o espaco ecor@nmolitico-juridico, ideoldgico,
especificando de maneira precisa estas categor@® celacdo ao dominio em
questdo, e deduzir disso as formas (conjunturas@ais) a partir dos elementos
assim enunciados. (...) A ligacdo entre o espagarb@ano, e um certo sistema de
comportamentos, considerados como tipicos da “calturbana”, s6 tem como
fundamento o ideoldgico: trata-se de uma ideolog@a modernidade, visando
mascarar e naturalizar as contradicfes sociaf€ASTELLS, [1972] 2014, pp. 539-
540).

Dentre os autores abordados neste capitulo, Sémtas que mais se dedicou a
estudar o espaco e tecer conclusdes sobre suacBwreasua natureza. De acordo com o
autor ([1978] 2012a) é preciso compreender quaeciss sdo relevantes na formacao
espacial de uma realidade especifica, sendo immyertgerificar a l6gica embutida nas

relagcdes e nas contradi¢cdes sociais, na medidaiem

“Uma geografia que deseja seguir essa linha devedeno meta fundamental
o fato de que conhecer uma realidade é conheceimaaf como ela se produz. O novo
saber dos espagos deve ter a tarefa essencial mendir todas as mistificagfes que
as ciéncias do espaco puderam criar e difundBANTOS, [1978] 2012a, p. 263).

Em sua obra mais completa, “A Natureza do Espdgafitos ([1996] 2012b, p. 61)
aprofunda essas discussdes e propde uma definigdlopara a geografia, considerando
que, a esta disciplina, cabe estudar “o conjuntlissociavel de sistemas de objetos e
sistemas de acdes” que formam o espaco. Para o aomtespaco é formado por um
conjunto indissociavel, solidario e também contath de sistemas de objetos e sistemas
de acbes, ndo considerados isoladamente, mas caquadoo Unico no qual a histéria se

da”.

Esses sistemas de objetos e sistemas de acoegyamersendo que os sistemas de
objetos condicionam a forma como se dédo as ac@® &HMO, 0S sistemas de acdes

levam a criacdo de objetos novos ou se realizamre saltjetos preexistentes. O espaco
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encontra a sua dindmica e se transforma ao longendpo em um movimento dialético,

em gue esses sistemas sédo, ao mesmo tempo, raski® plas interacdes.

Para o autor, as relagdes sociais variam no tempo espago de acordo com as
etapas do processo histérico e dos elementos qampdem, podendo destacar o modo de
producao, a formacéo social e a organizacdo da;espasses elementos interagem entre

si, desenvolvem-se juntos e concretizam um armespacial particular. Desse modo:

“(...) considerar 0 espaco como esse conjunto sutigavel de sistemas de
objetos e sistemas de acdes, assim como estanupenpi@m permite, a um sé tempo,
trabalhar o resultado conjunto dessa interacédo, ogmocesso e como resultado, mas
a partir de categorias suscetiveis de um tratamemtalitico que, através de suas
caracteristicas proprias, dé conta da multiplicidad da diversidade de situagdes e
processos([1996] SANTOS, 2012b, p. 52).

Os sistemas de objetos compreendem a naturezaadigadlor, sendo a valorizacao
da forma dada pela intensidade com a qual os asjjaiutilizam, a partir de um conjunto
de inten¢des sociais. Existem, portanto, sistenesasgbes que também passam a ser
objetos na medida em que sdo materializados. Assioomposi¢cdo do espaco pode ser
baseada em dois fatores: o primeiro € a “confidicagspacial’, aquilo que Santos
denominou de conjunto de fixos, e 0 segundo, dac@es sociais”, que formam os fluxos.
Os dois fatores juntos, fixos e fluxos, contém ém realidade geogréfica, que € o espago
([1996] SANTOS, 2012b, pp. 62-63).

Essa discussédo aponta a necessidade de se considetaracdo entre as partes
material e imaterial do espaco para que se alcamsvido entendimento da sua natureza
complexa. A aplicacdo desses conhecimentos no advsistema urbano possibilita inferir
que a propria natureza da problematica urbanaaciedpvisto que esta, por se materializar
no espago geografico, assume as mesmas caracterisdmplexas e relacionais. Também
nao se pode deixar de considerar a relacdo dmléfitre a configuracdo espacial e as

relacdes sociais, ja que elas interagem entresicemplementam na formacao do espaco.

Santos ([1996] 2012b, p. 96) também destaca asforamacdes verificadas no

espaco geografico devido as mudancas ocorridas pnosessos de trabalho e nas
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respectivas relagdes sociais. Segundo o autoissinagque as épocas se distinguem umas

das outras”.

Ao se referir ao uso do territério, Santos ([1926]L2b) especifica que é 0 uso o
principal aspecto a definir o territorio, visto qsédo os modos de producdo e seus
respectivos atores e agentes hegemonicos que \gsaamtir sua reproducdo e seus
interesses. E a partir dos usos do territorio dice reveladas as relagdes conflitantes e
complementares que ocorrem no meio urbano, ja qd@ grupo de atores busca a
satisfacdo de objetivos especificos, sendo na raadas vezes contraditorios. Sendo
assim, as acles realizadas por estes, seguindpca o modo de producdo dominante,

produz o espaco. Sobre isso, o autor destaca que:

“O espaco, uno e multiplo, por suas diversas pasgk através do seu uso, €
um conjunto de mercadorias, cujo valor individuduacao do valor que a sociedade,
em um dado momento, atribui a cada pedaco de raatésto €, a cada fracdo da
paisagem”(SANTOS, [1996] 2012b, p. 104)

Ao discorrer sobre a natureza do espacgo o autép§]12012b, p. 106) especifica
que este é formado pelo resultado material acuraudad ac6es humanas no decorrer do
tempo, assim como € animado pelas acfes atuaibajeiéhe atribuem um dinamismo e
uma funcionalidade. O espaco, portanto, é formadk ipteracdo entre as partes material e
imaterial do contexto social, sendo a paisagemedsplescritivo) e a sociedade (aspecto
imaterial) varidveis complementares, cuja sintesmpre por refazer, € dada pelo espago

humano. Nesse sentido, o autor afirma que:

“E a sociedade, isto €, 0 homem que anima as foresasciais, atribuindo-
Ihes um conteldo, uma vida. S6 a vida é passieskederocesso infinito que vai do
passado ao futuro, s6 ela tem o poder de tudo foamar amplamente. Tudo o que
nao retira sua significacdo com o homem ¢é incapazith movimento proprio, nao
pode participar de nenhum movimento contraditéde,nenhuma dialética. (...) ndo
existe dialética possivel entre formas enquantmé&s. Nem a rigor, entre paisagem e
sociedade. A sociedade se geografiza através ddesass, atribuindo-lhes uma
funcdo que, ao longo da histéria, vai mudando. @agse é a sintese, sempre
proviséria, entre o conteldo social e as formasaemps. Mas a contradicédo
principal é entre sociedade e espag®@ANTOS, [1996] 2012b, p. 109)
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Outro aspecto destacado pelo autor ([1996] 2012A.18) se refere a questdo da
totalidade, que a seu ver, tem sido enfrentadagezigrafia de forma timida. Para Santos,
nao se pode dizer que essa disciplina tenha abaddaompletamente esse tema. Mas,
também, ndo se pode afirmar que o tema tenha batdado por ela de modo sistematico.
Defende que a nocéo de totalidade € uma das nwiadas, constituindo em elemento

fundamental para o conhecimento e a analise ddaedal

De acordo com Santos ([1996] 2012b, p. 117), oqwse histérico constitui um
processo de complexificagdo, onde a totalidade seaifazendo mais densa e mais
complexa. Além disso, o universo ndo € desorderst@o necessario buscar reconhecer
a sua ordem interna, que se comporta segundosagueio regem. O autor chama isso de
totalidade concreta, mas considera que a totalidadea realidade fugaz, que esta sempre
se desfazendo para voltar a se fazer. Por issodm & algo que esta sempre buscando

renovar-se para se tornar, de novo, outro todaoS#1996] 2012b) afirma que:

“A totalidade é, ao mesmo tempo, o real-abstrato esal-concreto. S6 se
torna existéncia, s6 se realiza completamente,vagalas formas sociais, incluindo
as geogréficas. E a cada momento de sua evolugdotatidade sofre uma nova
metamorfose. Volta a ser real-abstrato. (...) Asgpmdemos conceber a totalidade
como um todo de “esséncias” e como um todo de témas” simultaneamente”
(SANTOS, [1996] 2012b, pp. 122-123).

O autor complementa sua formulagédo explicando guetalidade social é formada
por mistos de realidade e ideologia, influenciamd@urso da histéria nos diferentes
momentos que se sucedem. Por isso, a cada nosAdaligdd trabalho, ocorre uma nova
transformacdo social que promove, paralelamentegnavacdo das ideologias e dos
universos simbalicos (SANTOS, [1996] 2012b, p. 127)

Para Santos ([1996] 2012b, p. 129) a divisdo dmath®@ constitui o0 motor da vida
social e da diferenciacdo espacial, sendo a diviedtrabalho o “processo pelo qual os
recursos disponiveis se distribuem social e gemgraénte no espaco’. Mas chama
atencdo para o fato de que a divisdo do trabalpdesa existéncia de conflitos que devem

ser levados em conta no momento de empreender nétiseado fenébmeno.
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Assim, Santos ([1996] 2012b) entende que o espeggréfico é produzido social e
historicamente, sendo diariamente, reproduzido amelio trabalho e as demais atividades
do homem. E é a partir dessas praticas que asadayiies e desigualdades sociais sé&o
reveladas. Em funcdo disso, as mudancas ocorrenmaleeira dialética, fruto de
intencionalidades sociais e promovem a construgaesgaco geografico de acordo com a
evolucao historica. O espaco €, portanto, um lokeittre o meio natural e a técnica, com
multiplas relacdes que se caracterizam a partirothgstos (formas) e acdes (conteudos)

que transcorrem no tempo.

Tentando compreender a légica espacial decorren@ascimento urbano, Harvey
(1980) observou que o processo de urbanizacdo teweo resultado mudancas
significativas na forma espacial das cidades. @ratsmbém ressalta que durante esse
processo ocorre a reorganizagcdo em termos de Zacab e distribuicdo de algumas
atividades no sistema urbano, apontando que essdangas representam algo muito
maior que simples manifestacdes de ajustamente detsma urbano por contribuem para

produzir vérias formas de redistribuicdo de rermlaidade.

Para Lojkine ([1977] 1981) cada vez mais, a cidatlgar de atuagdo dos agentes de
producao do espaco, refletindo na sua organizagépadréao conferido pela representacéo
das relacbes sociais. Essas relacbes imprimem wrdgaaracteristico que pode ser
averiguado a partir da observacdo da materializatgiisegregacao soécio-espacial no
territério, que € reforcada, principalmente, pelterdnciacdo nos niveis de renda da
sociedade. Assim, a cidade € a expressao matadalda atuacdo da sociedade no espaco,

como resultado da reproducéo das relacdes sooamarior de uma sociedade capitalista.

Em funcao disso, por perceber que a acdo humama saspaco interfere na forma
das cidades e na distribuicdo dos recursos, H4[¥8y3] 1980, p. 71) se questiona sobre
a existéncia de alguma estrutura ou série de esdruespaciais que possam maximizar a
equidade e a eficiéncia do sistema urbano ou, ale menos, possa maximizar a
habilidade em se controlar os mecanismos ocultegppduzem essa distribuicao.

O autor considera que, com essa resposta, segavpbsxplicar efeitos distributivos
a partir de estruturas espaciais existentes, assno imaginar estruturas espaciais para a

obtencdo de um objetivo distributivo especificosiAs Harvey ([1973] 1980, p. 76)
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constroi argumentos a favor da organizacao tealfaronsiderando que uma organizagao
“adequada” pode contribuir significativamente paramimizar o conflito e maximizar a

eficiéncia do sistema urbano.

O urbanismo, na medida em que possui suas prdprsade transformacao também
€ construido de principios basicos de organizasgactl. E 0 papel especifico que o
espaco desempenha, tanto na organizagédo da proclut@ona padronizacdo das relacdes
sociais esta expresso na respectiva estrutura airbéas o urbanismo ndo é apenas uma
estrutura decorrente de uma légica espacial par disfado a ideologias especificas,
assumindo, por isso, certa capacidade de moldardw e vida de uma sociedade. Assim,
uma vez criada a estrutura urbana, sera afetadesendolvimento futuro das relacdes
sociais e a organizacao da producéo desse sisteRRMEY, [1973] 1980, p. 265).

Portanto, qualquer tentativa de intervir na logleaorganizagéo espacial dominante,
tendo em vista minimizar os conflitos existentesaximizar a distribuicdo de recursos em
um sistema urbano, no combate da segregacao ugmrexemplo, ndo se pode prescindir
da analise do espaco levando em conta toda a sw@leoddade. Desse modo, a
compreensao da natureza da problematica urbanawadeeculiaridades requer a adogao
de teorias e sistematicas metodoldgicas que pbitssibireflexbes precisas acerca do

espaco urbano, tendo em vista abarcar toda sudexddygie.

1.3 O método adotado para compreender a problematacurbana

Santos (2012a) inicia sua obra “Por uma geograi@a'h destacando que a geografia
oficial, foi “desde 0s seus comec¢os” mais uma igial que uma filosofia. A ideologia
engendrada pelo capitalismo, quando da sua imgimtdainha que ser adequada as suas
necessidades de expanséo nos paises centraisegifedg) uma vez que era necessario
criar condicdes para expansdo do comércio. Nessedpe era imperativo adaptar as
estruturas espacial e econémica dos paises pabmsvas tarefas que deviam assegurar
sem descontinuidade (SANTOS, [1978] 2012a, p. 30).

Diante da expanséao do imperialismo, os gedgrafodidim seus pontos de vista. De
um lado estavam aqueles que lutavam por um mundojuséo, onde o espaco deveria ser
organizado com o fim de oferecer ao homem maiddgda e mais felicidade. De outro

lado, estavam aqueles que preconizavam claramearti®mialismo e o império do capital.
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Segundo o autor, ([1978] 2012a, p. 31) a utilizagaogeografia como instrumento de
conquista colonial ndo foi uma orientacdo isolddm todos os paises colonizadores,
houve gedgrafos empenhados nessa tarefa, deixaitmie a relacdo entre expansao da

geografia e a da colonizacao.

Nessa obra, Santos faz uma critica a geografiaptapdo que esta ciéncia se
manifestou, sobretudo por meio da quantificacdca Bautor ([1978] 2012a, pp. 74-75), a
principal falta da geografia quantitativa € que ddgconhece totalmente a existéncia do
tempo e suas qualidades essenciais. A aplicacaenteeda matematica a geografia
permite trabalhar com estagios sucessivos da édmlagpacial, mas € incapaz de dizer

alguma coisa sobre 0 que se encontra entre uniaestagtro.

Assim, é destacado o papel do gedgrafo como unispraial que pode contribuir
para o conhecimento das causas dos conflitos ecdaadicbes que emergem na
sociedade, bem como tem o dever de apresentaraaim®os ocultos que condicionam a
producdo do espaco. A geografia deve funcionar coama ciéncia que dispbde de
ferramentas e alternativas para reconhecer a aglalidomo ela se produz e desmistificar
as possiveis incoeréncias ja propostas por oufasias e até mesmo por outras correntes

da propria geografia.

Nesse debate, 0 autor também destaca a necesdieladetrabalhar com a nogéo de
contexto, que se refere aquilo que esta subliménafio é diretamente perceptivel pelos
individuos. Ressalta que trabalhar com o que naegésé ainda mais importante que o
visivel, indicando que o espaco € ordenado poelemcanismos que ndo sao diretamente
expressos, mas que detém a forca necesséria panpaem em uma sociedade e moldéa-
la de acordo com interesses especificos. SobreSsswos ([1978] 2012a) afirma que:

“O que se chama invisivel passa a ser o mais furddah da explicacao,
porque nos leva além da forma e da aparéncia, pEfEaecer-nos o que esta por
detras do fenbmenqSANTOS, [1978] 2012a, p. 264).

O autor também levanta o debate acerca da necdsgigase formular um sistema
de conceitos (jamais um s6 conceito) que possagdra todo e suas respectivas partes

em interacdo. Coloca que existe uma questdo dedmétosto que € necessaria a
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construcdo de um sistema intelectual que permmtajt@amente, abordar uma realidade a
partir de um ponto de vista. Trata-se de reconheeator social dos objetos, mediante um

enfoque geografico.

O processo de formacdo espacial € complexo e regudesenvolvimento de
ferramentas e sistematicas cientificas que sejgazea de assimilar suas especificidades.
Essa questdo também foi apontada por Harvey ([1BF&)), ao mostrar que a inexisténcia
de um conjunto de formulacdes tedricas que possesticar as relacdes complexas
existentes no espaco ainda constitui um desa#o argrentado e dificulta a proposicao de
intervencdes mais coerentes para atuar sobre oiitaore contradicdes existentes.
Segundo o autor, para se alcancar o referido eafggografico, deve-se considerar o

material e o imaterial que convive simultaneameatecalidade de uma sociedade.

Na obra “A questdo Urbana”, Castells ([1972] 20f4,11) destaca que o papel
central do Estado no novo processo de urbanizagg§e eama teoria capaz de integrar a
analise do espaco com a das lutas sociais e dagssas politicos, sendo a tradicéo
marxista obrigatoria como ponto de partida. O aaiplicita a necessidade de se tratar a
problematica urbana de maneira critica, buscandasive compreender as contradi¢cdes
inerentes ao processo de urbanizacdo, reconhecenmdprio Estado como um dos
agentes que influenciam o urbano numa relacdo aditdria e conflitante. O autor
também enfatiza a necessidade de se entenderca g rege a urbanizacdo ao explicar

que:

“(...) o processo social que estad na base da oragéio do espaco ndo se
reduz a situar o fendmeno urbano no seu contextta Problematica socioldgica da
urbanizacdo deve considerd-la enquanto processo dalganizacdo e de
desenvolvimento, e, por conseguinte, partir da g&ta entre forcas produtivas,
classes sociais e formas culturais (dentre as gaaspago). Uma investigagdo deste
tipo ndo pode processar-se unicamente no abstrd&ve, com a ajuda de seus
instrumentos conceituais, explicar situagbes hist® especificas, bastante ricas
para que aparegam as linhas de forca do fendmemwedado, a organizagéo do
espago”(CASTELLS, [1972] 2014, p. 36).
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Dessa forma, € possivel compreender que o urbalgoécomplexo, que integra
aspectos da economia, da sociedade, do espacteendo, sendo permeado por relacdes
dialéticas e contraditorias as quais podem ser fesadas pelas disputas por espacos
habitaveis por diferentes representacdes da saged®osto isso, para compreender a
l6gica da urbanizacdo é preciso entender como elfa@entes aspectos se integram e
condicionam a organizacdo do espaco, sua transfdonadem como 0sS mecanismos e as

forcas ocultas que possibilitam sua concretizagao.

Na sua obra “A revolucdo urbana’, Lefebvre ([1920P4, p. 9) defende que a
problematica urbana nédo pode ser entendida engt@ntonsiderada como subproduto da
industrializacdo. De acordo com o autor, o resoltadéssa reducdo do urbano € o
urbanismo, entendido como a tentativa de submetealalade a racionalidade industrial,

as exigéncias do mundo supostamente l6gico, setradigdes nem conflitos.

Nesse sentido, tentando vencer essa logica redsigiale pensar o urbano, o autor
busca considerar o tema de forma critica, ideafifi® 0 urbanismo como “parte
fundamental das tentativas de estender ao conflag@tividades sociais 0S pressupostos,
intencionalidades e representacdes que governanwsaalmanufatureira do trabalho, com

suas ordens e coag¢des”. O autor defende que:

“Quanto ao urbano, esse olhar redutor ndo permielw enquanto campo de
tensBes e conflitos, como lugar dos enfrentameate®nfrontacdes, unidade das

contradi¢bes”(LEFEBRVRE, [1971] 2004, p. 10).

Para Lefebvre ([1971] 2004) n&o analisar o0 proces® urbanizacdo e
industrializacdo de forma critica ndo permite gegerceba qual € a logica que de fato
move 0 processo que transforma as cidades e gatisfaecessidades da classe dominante
que é a principal beneficiada de todas essas g@®saTambém ndo € possivel se
guestionar acerca da realidade desigual das cidadde coexistem mundos paralelos de
convivéncia entre riqueza e pobreza exorbitanteda existéncia de uma vida urbana
precaria, desigual e degradante no meio dos gracelgsos. Sem a critica, fica quase

impossivel questionar se hd algo errado nesse patdréexclusdo e segregagdo social,
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sustentado por um modelo de vida que satisfaz tagerde poucos em detrimento das
necessidades basicas de muitos.

O autor ([1971] 2004, p. 57) também ressalta qumraplexidade do fenbmeno
urbano requer uma analise multidisciplinar, em isnge ndo pertencer a nenhuma ciéncia

especializada. Para o Lefebvre:

“(...) quanto mais cada ciéncia particular aprofumdua analise, mas ela pde
em evidéncia um residuo. Que lhe escapa. Que staressencial; que depende de
outros métodos. Assim, 0 economista encontra-sgedide algumas coisas que |he
escapam; para ele, isso é o residudlEFEBVRE, [1971] 2004, p. 59).

A discussao sobre o método a ser adotado para eeng®r a problematica urbana
também foi objeto de estudo de Harvey. O autor7@3149980, p. 40) inicia sua obra “A
justica social e a cidade” concentrando atencdgesos mecanismos que tendem a
redistribuir a renda numa populagéo urbana. Afiqua essa questao tem sido levantada
por diversos autores em passado recente e busicar @gefeitos de certos “mecanismos
ocultos” de redistribuicdo, os quais tendem a sdrsCurecidos” pela inabilidade em

analisar um sistema que exibe interdependéncia eatracao social e espacial.

Assim como Santos e Lefebvre, Harvey parte do ppesdo de que nao se dispde de
uma teoria ou sistematica adequada para se analigesblematica urbana, abrangendo
toda sua complexidade e as questbes que ficam citapli Desse modo, sugere a
construcdo de formulagcdes que privilegiem a visatiidisciplinar e que seja adotada uma
abordagem espacial, tendo em vista compreendapestas material e imaterial inerentes
a vida nas cidades, para que assim seja possteelden seus conflitos e contradicdes.

O caminho de investigacdo seguido pelo autor coRdamélise das vantagens que
sao geradas no sistema urbano. Observa que exstet@gens marginais, as quais sao
geradas pelas trocas que ocorrem no sistema urfjgacséo distribuidas desigualmente
pela populacdo urbana. O autor ([1973] 1980, pt&®p examinar como essas vantagens
operam em relacdo a ganhos, valores de propriezladiéidade de recursos no contexto
urbano e especifica que a distribuicdo diferendel certos recursos, nos diferentes
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segmentos de uma populacdo, pode ser uma dasmpusgantes “vantagens marginais”

geradas num sistema urbano.

A partir dessas constatacdes, verifica-se que Matedica atencdo especial a ideia
dos mecanismos que governam a redistribuicdo d#ayesugerindo que estes parecem
estar conduzindo a sociedade a um estado de mamigudldade e injustica, que

consequentemente devera resultar em um perioddeieso conflito.

De acordo com o autor, para que seja possivelintegsse estado de desigualdade,
€ preciso que se tenha a compreensao dos proapss@eram mudanca, e que seja feita
uma avaliacdo sobre a direcdo que aqueles procests conduzindo o sistema social
como um todo. Por outro lado, Harvey destaca aanmespacidade em lidar com esses

processos ao apontar que:

“Né&o temos, realmente, o tipo necessario de comz@e do sistema urbano
global para sermos capazes de tomar decisGes gaditsdbias, mesmo quando
motivados pelos mais altos objetivos sociais. A@iacdo bem sucedida de politicas
adequadas, e a prevencdo de suas implica¢des, e@ndler de alguma investida
interdisciplinar ampla sobre o processo social easpectos da forma espacial do
sistema urbano(HARVEY, [1973] 1980, p. 79).

O autor chega a conclusdo de que a complexidaderatdematica urbana, em
termos de desigualdades e distribuicdo de rendaummsistema urbano, implica a
proposicdo de uma teoria normativa de alocagcaocispau territorial, baseada em
principios de justica social. Nessa proposta, tcpisleve ser pensada, essencialmente,
como um principio (ou série de principios) parales a distribuicdo de direitos que se
mostram conflitivos em uma sociedade. Busca-sdaipir, um principio que permita a
avaliagdo das distribui¢cdes existentes, da maneir® elas se aplicam aos individuos, aos
grupos, as organizacbes e aos territérios, assimo ogue possibilite a avaliacdo dos

mecanismos que proporcionam essa distribuicaostensa urbano.

Nesse sentido, Harvey ([1973] 1980, p. 90) elengs principios de justica social,

tais como se aplicam a situacdes geograficas, cenmoostra a seguir:
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e "a organizacdo espacial e o padrao de investimegional deveriam ser tais que
satisfizessem as necessidades da populacéo. dsier rgue primeiro estabelecamos
métodos socialmente justos para determinar e nmemtiessidades. A diferenca
entre necessidades e alocagfes atuais prové-nmsalavaliacao inicial do grau de
injustica territorial num sistema existente;

* uma organizagao espacial e um padrao de alocacézuieso territorial que prové
beneficios extras na forma de satisfacdo de neleeles (primariamente) e
resultado agregado (secundariamente) em outra®tiers, através de efeitos de
sobre oferta, efeitos multiplicadores e similarés,uma forma “melhor” de
organizacao espacial e alocacao;

e desvios no padrdo de investimento territorial podsen tolerados se estédo
destinados a superar dificuldades especificas dm, opge poderiam de outro modo
prejudicar a evolugcdo de um sistema que encontmadassidade de contribuir para

0 bem comum?”.

Segundo o autor ([1973] 1980, p. 91), esses pivxipodem ser usados para avaliar
distribuicbes espaciais existentes por forneceremrincipios de uma teoria normativa da
organizacdo espacial baseada na justica distrbuéirritorial. Dessa maneira, uma boa
tentativa de aplicacdo desses principios pode bsereada a partir da analise dos
investimentos publicos realizados em diferentegesg considerando suas diferencas em
termos de precariedade no sistema urbano com oekagdacdes e programas de uma

politica de desenvolvimento urbano.

Embora Harvey demonstre como esses mecanismos odacab desigual dos
recursos interferem de forma negativa na configicale um sistema urbano, assim como
propde a adocdo de principios de justica socialocama alternativa a continuidade da
condi¢cdo de desigualdade, reconhece os obstaeufmssios a uma teoria do urbanismo

gue seja capaz de superar esses entraves. Assing glie:

“Uma teoria geral do urbanismo é provavelmente isgioel de ser
construida. O urbanismo é um fendmeno bastante laadp para ser incluido
facilmente em alguma teoria abrangente. As teoriasno as definicbes, tém suas
raizes na especulacédo metafisica e na ideologadependem, também, dos objetivos
do pesquisador e das caracteristicas do fendmemoegta sendo investigado. Ha,

parece, demasiadas posicdes ideoldgicas a serenendidhs, demasiadas
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especulacdes ocultas a serem seguidas, demasissiaplipadores e demasiados
contextos nos quais o fendmeno pode ser encontpadta,que uma teoria geral do

urbanismo possa emergir facilmente. Essa faltaeteid geral ndo nos deve deter,
contudo, na busca de indagacdes gerdidarvey, [1973] 1980, pp. 167-168).

De maneira geral, as tentativas de compreendeastdepnatica urbana e de interferir
na sua acentuacgao ou perpetuacdo tém influenceadsivhmente no formato das politicas
urbanas, ou pelo menos nos discursos instituciggapagados. Considerando que essas
politicas constituem ou deveriam constituir formmascretas de intervir nas cidades para a
melhoria dos problemas que nelas incidem, o métatilizado para compreender a
problematica urbana constitui um dos elementos eclggve podem contribuir para o

sSuCesso ou 0 insucesso dessas agﬁes.

1.4 Aspectos politicos da problematica urbana

Em “A questdo urbana”, Castells aponta quais sdpraislemas concretos que, ha
tanto tempo, exprimem a importancia crescente d@na: (i) a concentracdo urbana
crescente, por meio da concentracao de populacé@memerados cada vez maiores; (ii) a
intervencao intensa do Estado na producéo e rébdigséio dos equipamentos coletivos e
no arranjo urbano; (iii) o desenvolvimento das dkiturbanas”, as novas formas de
conflitos sociais; (iv) o desenvolvimento crescedtes discursos sobre o urbano, da
“tomada de consciéncia sobre estes problemas” sudacolocacdo em primeiro plano

pelos aparelhos institucionais oficiais.

Esses apontamentos mostram que a problematicaawbanse acentuando ao longo
do tempo em funcéo da concentracdo populacionabrarsles centros urbanos, onde as
contradicOes e tensdes entre os diferentes atoagerdes que protagonizam as relagoes
sociais também s&o potencializadas. Nesse contextdistribuicdo dos recursos na
sociedade é um fator determinante na vida das a®ssotambém na formacdo e
organizacdo do espaco, sendo controlada por uno greieto de atores que dispbem de

influéncia politica e acesso ao Estado.

As lutas e as novas formas de conflitos sociaisaubs pelo autor, em sua maioria,

estdo relacionados a busca de uma maioria macipass®as que habitam as cidades por
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condi¢gbes minimas de sobrevivéncia. E em nome slégses, surgem diferentes discursos
sobre o urbano, quer seja para a compreensdo aidempas, ou para empreender
tentativas minimiza-los ou soluciona-los, bem copera disseminar uma ideologia

relativa a vida urbana, como mostra Castells:

“A questdo urbana, tal como se formula na pratiazial e nas “teorias”
sociolégicas urbanisticas, € uma questdo ideolggioa sentido preciso de que
confunde num mesmo discurso a problematica dasafoespaciais, a que se refere
ao processo de reproducdo da forca de trabalho @aaespecificidade cultural da
“sociedade moderna”. (...) A base social que peendt enraizamento da ideologia
urbana é formada pelas contradigBes vividas cotidimente pelos individuos e
grupos sociais, no que diz respeito ao processepimducado simples e ampliado de
sua subsisténcia e das rela¢cbes sociais a ela ladas” (CASTELLS, [1972] 2014,
p. 537)

Lefebvre ([1968] 1991, p. 14) busca conhecer o egté por tras da problematica
urbana ao perceber que “o assalto da cidade pdisstializacdo ndo se trata de um
processo natural, sem intencdes, sem vontades’ut@ eessalta que nesse processo,
intervém ativamente classes ou fracdes de clasggentes que possuem o capital (0s
meios de producdo) e que geram, ndo apenas o empoEmbémico do capital e os
investimentos produtivos, como também a sociedag@a, com o emprego de uma parte

das riquezas produzidas na cultura, na arte, nleecimento e na ideologia.

De outro lado, diante dos grupos sociais dominaetdste a classe operaria que se
apresenta dividida em camadas, em grupos pareimgendéncias diversas, segundo 0s
ramos da industria, as tradi¢cdes locais e nacioBaie contexto favorece a luta de classes
entre grupos com caracteristicas antagbnicasanuntinclusive o édio entre elas, uma vez

gue essa classe operaria ndo dispde dos mesmososeaaessados pela classe dominante.

O autor complementa afirmando que, enquanto o psoceglobal de
industrializacdo/urbanizacdo segue seu curso, ‘tadei explode, dando lugar a
desequilibrios: suburbios, conjuntos residenciais complexos industriais, pequenos
aglomerados satélites pouco diferentes de burdmminados (transformacdo material das

cidades)”. Assim, é percebida uma aparente “desttdende 0s operarios ameacam 0S

37



novos ricos, fazendo com que seja elaborada umratégifh de classe que visa ao
remanejamento da cidade. Mas € preciso ressakaa gesordem é apenas aparente, visto
que a situacdo se mantém em funcdo de uma orientgéerior que condiciona a

formacdo e a organizacéo das cidades.

Conforme explicado por Castells ([1972] 2014), &xs mecanismos ocultos que
propiciam a reproducdo e a propagacdo da problesnétbana, tendo em seu cerne as
contradi¢cdes resultantes do modo de producao doteir(a capitalismo). Juntamente a
esse processo, nasce uma ideologia por trds daueatembutida nessas contradi¢des,
sendo emanada pelas instituicbes produzidas ngeggandomico e politico-juridico que
moldam a vida social. Assim, emerge sobre as cglad®a cultura especifica (a cultura

urbana) que condiciona 0s comportamentos no espheaao.

Em funcdo dos desequilibrios percebidos nos cenirbanos, aqueles que nao
conseguem se inserir de forma equilibrada na sadeedrebelam-se e buscam meios de
satisfazerem suas necessidades de sobrevivénttabeistam caminhos de subversao da
ordem social dominante. Isso porque passa a edigtirdiferenca gritante entre o padrao e
a forma de vida daqueles que possuem os recurBosies para a manutengado da vida
na cidade e aqueles que ndo possuem. Assim, lrefh968] 1991) destaca que:

“A  vida urbana pressupde encontros, confrontos dakferencas,
conhecimentos e reconhecimentos reciprocos (ivelusd confronto ideologico e
politico) dos modos de viver, dos “padrdes” quexisiem na Cidade(LEFEBVRE
[1968] 1991, p. 15).

Foi buscando reagir a essa situacdo de desecpslilemtre as classes que, no
decorrer do século XIX, a ideologia inerente a denawa de origem camponesa, chegou a
influenciar as popula¢des oriundas dos camposetantio, ndo foi possivel surgir uma
democracia urbana, por esta ameacar os privil@taosova classe dominante, que usou

como estratégia para conter esse movimento, as&@ub proletariado da cidade.

Dessa maneira, foram criados suburbios sob a prelssacircunstancias. Buscava-se
responder a um impulso da industrializacédo, desidbegada macica dos camponeses nos

centros urbanos, que demandavam moradia. Mas tanhioéive a expulsao dessas pessoas
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das cidades por parte da classe dominante queaséamieacada” pelos males que

supostamente acompanhavam as popula¢des mais.pobres

Isso deu origem ao que Lefebvre ([1968] 1991) chamte “urbanizacéo
desurbanizante e desurbanizada”, que também caatoua participacdo do Estado. O
autor aponta um movimento que promove uma mudatjeal no formato das cidades, a
partir da suburbanizacdo materializada na desdieatgdo, iniciada com o periodo dos
“novos conjuntos” e das “novas cidades”. Dessa im@na questdo habitacional vem a
tona e se torna 0 aspecto central na crise dagmalica urbana, como destacado pelo

autor:

“(...) o direito a moradia aflora na consciénciaaal. Ele se faz reconhecer de
fato na indignacdo provocada pelos casos dramaticos descontentamento
engendrado pela crise. Entretanto, ndo é reconle@dmal e praticamente, a nédo
ser como um apéndice dos “direitos do homem” (ndo é um pensamento
urbanistico que dirige as iniciativas dos organismpiblicos e semipublicos, é
simplesmente o projeto de fornecer moradias o mdquslo possivel pelo menor custo
possivel. (..) Unica lei deste crescimento ao mempo urbano e ndo urbano: a
especulacdo sobre os terrendfEFEBVRE [1968] 1991, p. 19).

Devido a suas peculiaridades, o urbano é apontadagpkine ([1972] 1981) como
um dos lugares decisivos da luta de classes, nadaneth que ele resume a principal
contradicdo entre a exigéncia de desenvolvimenttratialho e a légica de acumulacao,
que tende a restringir ao maximo esse desenvoltorem funcdo de suas necessidades
imediatas. Nisso, reside o problema da distribuggimal e espacial desigual dos meios de
consumo coletivos, bem como a correlagdo entresatvsocial do trabalho e formas de

urbanizacao.

O autor também aponta que, cada vez mais, osiasitée implantacdo espacial das
grandes firmas capitalistas entram em contradigio as necessidades tecnolOgicas e
sociais de um verdadeiro planejamento territodal,uma cooperagcdo desenvolvida em
termos de territorio nacional. O fator prioritap@ara a escolha do lugar da instalacéo

dessas firmas sédo as vantagens de localizacaaidasfeela existéncia de ligacdes faceis
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com 0s outros paises, de equipamentos e de semgdsdo tipo (portos, aeroportos,

telecomunicacgdes), o conjunto das infraestruturg®oeas necessidades sociais.

Dessa maneira, € possivel verificar como as cagfies estdo inerentes ao processo
de producdo do espaco, por gerarem conflitos eirsargdiante das diferentes
necessidades de uma sociedade que é norteadacpeialacdo privada de suas riquezas.
Disso, resulta a reproducdo de um espaco orienpatls interesses do capital, que
perpetua o ideario dominante e a desigualdade astrkasses.

Para Lojkine ([1972] 1981), as contradicbes emésgena cidade sao resultado de
fenbmenos sOcio-espaciais, destacando que o ce#cinanarquico das cidades e seu
desenvolvimento desigual decorrem em boa parteedaatégias de implantacdo das

firmas:

“Dois fenbmenos espaciais contraditérios: o subdestvimento crescente
das regides menos equipadas em infraestruturas nabalmeios de circulagcéo
materiais e meios de consumo coletivos) e, poroguatrcongestionamento urbano, a
gigantesca aglomeracao de metrépoles onde ja estfoentrados os mais variados e
densos meios de comunicacdo e de consumo coletfz@JKINE, [1972] 1981 p.
163).

Embora a urbanizacdo possa conferir as cidadesoumpadréo de desenvolvimento
em termos de acesso a novos tipos de recursosvieoseré preciso registrar que isso
ocorre de forma desigual, onde a cidade passadivsgéida por fatores financeiros ou de
renda, fazendo com que as desigualdades se capanetio arranjo urbano. Quanto
maiores forem as disparidades socioeconémicas astotasses sociais, maiores serao as
diferencas nas condi¢cdes de moradia, na prestagacoterta dos servicos publicos, bem
como nos niveis de qualidade de vida da populagdpliando os conflitos entre os
diferentes atores de uma sociedade.

Santos ([1996] 2012b, p. 135) mostra que algunsedesonflitos sdo mais
relevantes, destacando, inicialmente, a dispute enEstado e o mercado. O autor aponta
que dentro do mercado, as diversas empresas indazema divisdo do trabalho que

corresponde ao seu proprio interesse, proporciardabra sua forca e de acordo com seus
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respectivos processos produtivos. Paralelamentalivassas escalas do poder publico
também concorrem por uma organizacdo do territhdaptada as suas prerrogativas.
Dessa forma, as modalidades de exercicio da politicpoder publico e da politica das
empresas influenciam na divisdo territorial do a@thb, buscando modifica-la a sua

imagem.

Percebe-se entdo, que diferentes forcas atuanrme fmoncorrente para alcancar os
resultados segundo as intengcdes de interesseospbDsisse modo, a diviséo territorial do
trabalho que muda a cada novo momento histériaastitoi uma lei geral que promove
uma combinacéo especifica em tempos diferentes @fa que cada lugar seja distinto do
outro. E é esse “equilibrio de forcas”, que se tfoem torno de uma especifica divisdo do
trabalho que € o principal fator a nortear a fordwwago espaco e determina a distribuicéo

dos recursos em um sistema urbano.

Segundo Harvey ([1973] 1980, p. 41) a maioria dalftipas sociais é elaborada
como tentativas de manter a distribuicdo de resgadifica em um sistema social, assim
como para promover a redistribuicdo dessa rende erst varios grupos sociais que
coexistem em uma sociedade. Contudo, o0 autor tasgak, ao se tentar executar a
distribuicdo de renda, € essencial que se tenhia ides mecanismos que geram
desigualdades, porque é pelo controle e manipuldedses mecanismos que € possivel

alcancar esse obijetivo.

O autor ([1973] 1980, pp. 41-42) constata que oscamismos ocultos” de
distribuicdo de renda que estdo presentes em uemsisurbano complexo, usualmente
contribuem para a existéncia das desigualdadesdoajse as reduzem, tendo implicacdes
imediatas na politica social. Harvey argumenta pam reverter esse quadro e conter a
redistribuicdo oculta, é preciso que seja implamtasha politica de “amparo” na
redistribuicdo direta da renda. A partir dessassiadacdes, 0 autor se questiona sobre
como as mudancas na forma espacial da cidade growsssos sociais modificam a renda
do individuo.

Assim, Harvey ([1973] 1980) busca relacionar asdagies de rendas e os diversos
tipos de ganhos que podem ser revertidos comosegurom as vantagens dos individuos

no contexto urbano. Nesse quadro, os grupos mdeada® de recursos financeiros e
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educacionais detém condi¢cdes de se adaptarem nmelhais rapido as mudancas que
ocorrem no sistema urbano. Essas condi¢cdes sadmdedas de disposi¢coes diferenciais e
funcionam como uma fonte basica de desigualdadestrammlo que os individuos

apresentam capacidades diferentes de reagir asngagigue sempre ocorrem no espaco,

ja que todo sistema urbano esta em permanenteatdatbsequilibrio.

Outros aspectos que sao discutidos pelo autor 319980, p. 45) para ajudar a
compreender a condicdo de desigualdade no sistebzaau sdo a acessibilidade e a
proximidade. Harvey ([1973] 1980) entende que, @ama forma que o formato espacial
da cidade é modificado em funcéo da relocacéao sldémecias, da implantacéo de vias de
transporte, de oportunidades de emprego, fontgeld&ao e de outros aspectos, também
é alterado o preco de acessibilidade e o custoakénuidade de qualquer moradia. Assim,
percebe-se que esses precos e custos sdo funcditdudes sociais da populacéo e a
consideracao dessas mudancas tem o potencial dezprsubstanciais redistribuicbes de

renda.

Essa discusséo permite entender que as difereméegencdes que sao realizadas no
espaco tém o poder de influenciar nos niveis dgyukdslades de recursos inerentes a um
sistema urbano, assim como existe um custo a gergeos os individuos, na medida em
gue essas mudancas acontecem. Dai € possivel grequehos grupos sociais detentores
de menos recursos financeiros e educacionais disp@eacesso limitado as condi¢ces de

vida na cidade, o que constitui o cerne da segéegsdcio-espacial.

Essa situacédo € acentuada pelo mecanismo de megeedé ineficiente para alocar
recursos em um sistema econdmico, e, analogamemtem sistema urbano, o que abre
espaco para, do ponto de vista politico, existintarferéncia publica para mediar essa
questdo. Entretanto, embora o Estado seja invoeadiuterferir na redistribuicdo de
recursos no sistema urbano, acaba ndo cumprindgapel! por se aliar as forcas que séo

as reais causadoras da condicéo de desigualdade.

Para Harvey ([1973] 1980, p. 49) a mudanca deiltagio da atividade econdmica
na cidade significa uma mudanca de localizacagpdetunidades de emprego, enquanto a
mudanca de localizacdo da atividade residencialifslg mudanca de localizacdo de

oportunidades de moradia, estando as duas asseaa@destos de mudancas em transporte.
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Presume-se, portanto, que as mudancgas em trangfetden em grande escala o custo de

acesso a oportunidades de emprego a partir daziac@b das moradias.

Em funcéo disso, familias de renda baixa tém poope8es para morar no centro da
cidade que é mais valorizado. De acordo com o gi®73] 1980), essas mudancas
ocorrem em qualquer modelo de crescimento urbara@osque suas implicacdes para a
redistribuicdo da renda nédo sado sempre claramentelpdas. Essas distor¢bes poderiam
ser parcialmente modificadas por meio da implengéiatale politicas urbanas, porém, na
realidade, essas politicas tém favorecido a situag&tente mais do que alterado.

Assim, o Harvey ([1973] 1980, p. 51) conclui quedesequilibrio diferencial na
forma espacial da cidade pode redistribuir rendanadida em que os detentores de maior
riqueza podem se beneficiar, enquanto os mais p@wabam se tornando iméveis, pelo

fato de disporem apenas de oportunidades restsitdse isso, Harvey conclui que:

“Parece que a distribui¢do usual da renda real em sistema urbano deve ser
vista como a “consequéncia previsivel do processiftipo”. Qualquer intencao de
entender os mecanismos geradores de desigualdadesertia deve, por isso,
consistir em compreender o processo politico queramuma cidade(HARVEY,
[1973] 1980, p. 59).

O autor demonstra a relagdo existente entre atnibdisdo da renda real e as
decisbes politicas. E é a partir dessa atividadidigaoexistente na cidade que 0s grupos
sociais mais abastados lutam e barganham o usortle dos “mecanismos ocultos” da

redistribuicdo, que naturalmente tendem a beneficieco e a enfraquecer o pobre.

Isso se comprova ao analisar a vida nas favelas, egtdo inseridas em areas
precarias em termos de disponibilidade de equipteesociais, de infraestrutura e na
prestacdo de servigos, tanto em termos de qualglzal®o em relacdo a oferta. As areas
precarias constituem espacos urbanos onde a péputagece de recursos para competir
de forma efetiva, requerendo que existam contisdse 0s canais de distribuicdo desses

recursos ou de sua manutengéo.

Desse modo, é reconhecida a necessidade de adisio de poder, de acesso mais

amplo a recursos e de ampliacdo da capacidadecdiha&sndividual para as populacdes
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gue constantemente ficam a margem da sociedadeeyHahama essa necessidade de
redistribuicdo de justica social e destaca que:

“As perspectivas de equidade ou de justa distridaide renda em um sistema
urbano através de um processo politico naturalmesrteergente (particularmente
aquele que estd baseado numa filosofia do inter@sdiwidual) sdo certamente
precérias. A possibilidade de que um sistema squissa reconhecer este fato e
ajustar-se para combater essa tendéncia naturah,eseio eu, correlacionada ao
grau de éxito do sistema social em evitar os prolke estruturais e as tensfes sociais
profundas, consequentes do processo da macica izdizo” (HARVEY, [1973]
1980, p. 65).

O autor ([1973] 1980, p. 68) também supbe que ¢sresm culturais sdo afetados
pelas oportunidades criadas nas cidades, sendiv@lossever a evolugdo cultural dentro
do sistema urbano, de forma parcial. Isso ocorrengo da reorganizacdo dos estimulos
fisicos e sociais que existem dentro desse sist@sia,que as atitudes culturais do centro
da cidade tém sido sempre diferentes das dos sabufhesse modo, é possivel perceber
que a distribuicdo de recursos em um sistema urkedém de ser um condicionante da
forma como os individuos acessam o espaco urbandhém influenciam na maneira

COMO as pessoas pensam e agem na sociedade.

Para Harvey ([1973] 1980, p. 71) a redistribuicaorehda pode ocorrer em fungéo
de mudancas nos seguintes aspectos: (1) na lodag@mpregos e moradias; (2) no valor
dos direitos de propriedade; e (3) no preco dosirses para o0 consumidor. Essas
mudancas sdo, por sua vez, afetadas pelas alocdg@esstos e beneficios externos, em
diferentes regides do sistema urbano, e por mudarszacessibilidade e proximidade.

Por outro lado, em uma sociedade capitalista, #@illiggdo dos ganhos é feita
visando a acumulacéo do capital, 0 que é incomgdatdm a proposta de alternativas que
admitam a transferéncia de poder produtivo e aillistdo de excedente para setores e
territdrios onde as necessidades sociais sdo midisnges, sendo praticamente impossivel
a aplicacao desses principios de justica socialteesdes nem conflitos de ordem politica.

Em fungcdo disso, Lefebvre ([1968] 1991, p. 19) edée que a sociedade
contemporanea precisa passar por um conjunto dsfaranacdes para que seja possivel
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transcender e sair do periodo onde predominam astdps de crescimento e de
industrializagéo. Busca-se com isso, a revolucana orientada por uma nova forma de
pensar, onde a problematica urbana pode prevalbeeasivamente, e a “busca das

solucdes e das modalidades proprias a sociedadeaupassara ao primeiro plano”.

E em busca de solu¢bes para essa situacdo queasiilag a tona boas intencées
humanisticas. Lefebvre ([1968] 1991, p. 95) endatjge é preciso tender a direcdo de um
novo humanismo, imprimindo esforgos para uma naéxip e de outro homem para a
sociedade urbana, embora a pratica caminhe pagregacao social e politica. Observa-se
gue no contexto da cidade, Estado e a empresaragesuas diferencas e conflitos, atuam
como aliados que promovem a segregacao, destrumuoifologicamente a cidade e

ameacando a vida urbana.

Por isso, Lefebvre ([1968] 1991, p. 112) entende@wmudanca desse cenario requer
a transformacédo da prépria estrutura social, orad@ projeto de reforma urbana pde em
questdo as estruturas da sociedade existente, seradratégia de renovacdo urbana
necessariamente revolucionaria pela forca contmiaas estabelecidas. Assim, “o direito
a cidade ndo pode ser concebido como um simplegadide visita ou de retorno as
cidades tradicionais. SO pode ser formulado comeitdia vida urbana transformada,

renovada”.

O autor aponta que é preciso reorientar o cres¢onenbstituindo a planificacao
econbmica por outra que seja social, onde a produlE bens é orientada pelas
necessidades sociais ndo devendo ser primordis@gmentida pela maximizacao de lucros
(LEFEBVRE, [1968] 1991, p. 125). Nesse caso, naarat apenas dos indices de
crescimento da producéo e da renda, mas da divissera-se entdo, que a realidade
urbana seja destinada aos usuarios e ndo aos ksjmEes nem aos promotores capitalistas

e aos planos técnicos. Para o autor:

“O direito a cidade se manifesta como forma supedos direitos: direito a
liberdade, a individualizacdo na socializacao, aabhat e ao habitar. O direito a
obra (a atividade participante) e o direito a apr@gao (bem distinto do direito a
propriedade) estdo implicados no direito a cidad¢EFEBVRE, [1968] 1991, p.
135).
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A cidade, portanto, deve propiciar 0 encontro dasspas, da vida. Nao se trata
apenas de democratizar o acesso aos diferentegsygaas acima de tudo, promover uma
nova forma de vida em sociedade. E o0 modelo denirdgho que se estabelece
juntamente com a industrializacdo, além de corronagecaracteristicas urbanisticas da

cidade, também impede que o modo de vida urbanorsgetize em sua plenitude.

Para Lefebvre ([1968] 1991), o duplo processo destrializacdo e de urbanizacao
perde todo seu sentido se ndo se concebe a sceiedsha como objetivo e finalidade da
industrializagdo que subordina a vida urbana ascerento industrial. E ai que entra a
revolucdo urbana proposta por ele, que da lugana estratégia que se ople a estratégia
da classe dominante, no sentido de se atendercassidades da sociedade em primeiro

plano.

E por meio da revolugdo urbana que o autor proimtégias para fazer a
problematica urbana entrar ndo apenas no pensameat) sobretudo na pratica, pela
formacdo consciente de uma praxis urbana. Lefeberedita que, para que a historia

exista como produto da acao concreta, as pesseasgm deliberar e fazer escolhas.

Com essa proposta, Lefebvre ([1968] 1991) vai al@ndeia de democratizacdo dos
espacos urbanos ao propor “o conceito de direitadade” e de toda a sua elaboracéo
tedrica em torno da ideia de “revolucdo urbana’au®or propbe uma elaboracdo mais
complexa e sofisticada, que transcende a ideidardioda equipamentos, bens, servicos e
vai além do que preconiza a democratizacdo do @cedserra urbana urbanizada ou a
habitacdo, tratando-se quase da proposicdo de umparadigma da forma de vida em

sociedade.

Sendo influenciado pelos mesmos anseios de Lefebamey ([1973] 1980, p. 98)
afirma ser necessaria a “definicdo de um novo padedorganizacdo, no qual o mercado
seja substituido (provavelmente por um process@ldeejamento descentralizado), a
escassez e a privacao sejam sistematicamente adiasntanto quanto possivel, e um
sistema de competicdo degradante seja substitigiM@nmreduzido como incentivo ao
trabalho, sem de qualquer modo diminuir o podedyivo total Util para a sociedade”.
Inclusive, segundo os preceitos embutidos nos ipive de justica social, os quais

consideram as necessidades regionais e territoaiabbcacao desigual dos recursos seria
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permitida se (e somente se) os territérios favdoecestivessem dispostos a contribuir para

0 bem comum de todos.

Na realidade, o que se observa no mecanismo deadtegca obrigacdo em manter
padrbes de apropriacdo, privacao e escassez, satiticcionalmente incapaz de distribuir
0s ganhos de acordo com as necessidades de cdda @gistema urbano que esta imerso
na logica capitalista é antagbnico aos princip®gudtica social, sem dar espaco para a

busca do bem comum.

Nesse sentido, Harvey ([1973] 1980, p. 99) prop@walisou principios de justica
social, chegando ao conceito de justica socidtderl, partindo de trés premissas basicas:
“a distribuicdo de renda deveria ser tal que (ajeaessidades da populacédo dentro de cada
territorio fossem localizadas, (b) os recursos dos®ntdo alocados para maximizar 0s
efeitos multiplicadores inter-territoriais, e (c$ oecursos extras fossem alocados para
ajudar a resolver as dificuldades especificas eenégg do meio fisico e social; os
mecanismos institucional, organizacional, politc@condmico deveriam ser tais que as
perspectivas do territério manos favorecido fosd¢@m grandes quanto possivelmente
pudessem ser”. Para o0 autor, se essas condi¢c@esfaatisfeitas haveria uma distribuicdo

dos recursos alcancada com justica.

O autor conclui sua obra defendendo a ideia de dranismo que seja norteado
pelas necessidades humanas superando os maledosrida processo de urbanizacéo
ocorrido no berco das sociedades capitalistas. gnm@ue soe utopico, profetiza a vinda

de um novo padrao de urbanizacéo ao afirmar que:

“Um urbanismo genuinamente humano ainda esta pogisuCabe a teoria
revolucionaria mudar o caminho de um urbanismo bdeena exploracéo para um
urbanismo apropriado a espécie humana. Cabe a gaatirevolucionaria
desempenhar tal transformaca@ARVEY, [1973] 1980, p. 271).

Na Figura 1 é possivel verificar a sintese de Hamm torno das disposicoes
diferenciais de renda no sistema urbano, os piogige justica social para alocacdo de

recursos no territério, e sobre uma abordagem ostita social.
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Fonte basica de desigualdade I

Influenciadas pelas mudangas no sistema urbano I

Disposi¢oes diferenciais
de renda no sistema
urbano

Consequéncia do processo politico e de l

Capacidades diferentes de reagir as mudancas ‘

Sistema urbano em permanente estado de desequilibrio I

Mecanismos ocultos de distribuicdo de renda ‘

Sistema urbano em permanente estado de desequilibrio ‘

Estruturas espaciais que possam maximizar a equidade e a
eficiéncia do sistema urbano

Maximizar o controle sobre os mecanismos ocultos ‘

Abordagem espacial
com justiga social

Explicar efeitos distributivos a partir de estruturas espaciais ‘

Organizagéo espacial flexivel para lidar com as mudancgas ‘

Definir um novo padréo de organizacdo I

Principios de justiga Principios para avaliar as distribuicbes existentes ‘
social para alocagﬁo de Resolver a distribuicdo de direitos conflitivos na sociedade I
recursos no territorio Distribuir ganhos de acordo com as necessidades de cada regido ‘

Imaginar estruturas espaciais para a obtencdo de um objetivo
distributivo especifico

Figura 1 — Considerag8es sobre os principios diggusocial de Harvey para alocagéo de
recursos. Fonte: elaboracéo da autora.

Santos ([1978] 2012a p. 267) conclui sua obra tPoa geografia nova” destacando
gue os geografos, ao lado de outros cientistagispclevem trazer para a discussao o0s
fundamentos de um espaco verdadeiramente humapieciso defender um espaco que
“una 0os homens por e para seu trabalho”, sem caraepntre classes onde existem
polaridades permitindo que os exploradores dificloa explorados. Busca-se um espaco

gue considere a reproducao da vida como o aspestatda sociedade.

Assim como Harvey ([1973] 1980) e Lefebvre ([192@D4), Santos ([1978] 2012a),
desperta para a necessidade de enfatizar o contpohemano nas discussdes e nas
intervencdes que modifiquem o espaco de modo dqui@r a vida em sociedade. Embora
nao destaque que esse caminho deva ser trilhadmgiorde uma “revolucdo”, s6 o fato
de propor a inversdo da logica econdmica e finaaaeifavor do humano, por si sé, ja

constitui uma forma revolucionéria de se pensaspago em funcdo de estar propondo
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uma alternativa que seja capaz de subverter aal@igiminante que vem se perpetuando ao
longo do tempo.

1.5 O Estado como principal interventor na probleméca urbana

A quem o Estado deveria servir prioritariamente guam ele serve? Quem sao os
atores que buscam a manutencdo de uma situacaddeguecomo consequéncias a
segregacao social? Quais séo os interesses gas fantraditorias que estdo no centro da
problematica urbana? Essas sédo algumas questbgsamigam ser respondidas para que
se compreenda em detalhe os mecanismos ocultogjuesado ideoldgica inerente a

problematica urbana.

No final de sua obra, “A justica social e a cidadhdrvey ([1973] 1980, p. 236)
chama a atencdo para o papel crescente do Estesticiedade urbanizada que deve ser
entendido “tomando-se como referéncia a crescesumualacdo de capital, a poderosa
expansdo da producdo, a penetracdo crescente dadoele troca e a urbanizacdo do
campo em escala global’. Defende que o Estado,arqugrite com organizacoes
supranacionais, deve intervir em todas as crisesdgs, principalmente, pela dinamica

interna do capitalismo.

O Estado é apontado pelos autores (Castells, Han@jkine) como um dos atores
que acentuam os desequilibrios que incidem naslesgaatuando, principalmente, por
meio da planificacdo. Essa estratégia adotada psiado tem como principal funcéo
regular ou reprimir as contradi¢cbes inerentes dlpnoatica urbana, contribuindo para
assegurar os interesses da classe dominante. dgsoof que a politica urbana seja
considerada um campo de estudo que podera darstaspmais adequadas ao estudo

desses problemas.

Assim como Castells (2014), Lefebvre ([1968] 198fbnta que o Estado atua de
forma a consolidar e perpetuar um urbanismo delsgyeacludente, na medida em que é
provocado a atuar sobre essa estrutura, mas s#aaass atores e agentes que orientam a
organizacao industrial. O Estado, portanto, se &alseu poder superior de planificacéo e
controle da sociedade para fazer perpetuar a la@goanante e atender os seus proprios

anseios e interesses. De acordo com Castells ([29712):
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“No que diz respeito a problematica urbana, o canbgdrico que corresponde
a intervencéo do Estado pode ser denominado “pieagfio urbana”; o relativo a
sua articulacdo com a luta politica de classe, daoVimentos sociais urbanos”.
Assim, o campo da “politica urbana” é centro de dag@nalise do fendbmeno urbano.
Por planificacdo urbana, entendemos, mais precisdaajea intervencdo do politico
sobre a articulagdo especifica das diferentes imgtis de uma formacéo social no
seio de uma unidade coletiva de reproducéo da fdegrabalho, com a finalidade de
assegurar sua reproducéo ampliada, de regular astrealicdes ndo antagbnicas
suscitadas e de reprimir as contradicbes antag@®icassegurando assim o0s
interesses de classe social dominante no conjurdo fatmacdo social e a
reorganizacdo do sistema urbano, de forma a garamtreproducao estrutural do
modo de producdo dominantéCASTELLS, [1972] 2014, p. 537-545).

Sabendo que a acdo estatal para atuar frente demira urbana se d&
prioritariamente por meio de politicas, em sua didaEstado capitalista e a questdo
urbana”, Lojkine afirma que as contradicdes ineerdo desenvolvimento urbano séo
acentuadas pela politica estatal. Segundo o autmrvimento contraditorio observado no
sistema urbano acaba por se explicitar na orgafzdQ Estado enquanto representacao
do poder politico institucional, que possibilta @dasse que controla politica e
economicamente os aparelhos de Estado, a aplidacpoliticas que atingem a sociedade
como um todo. Dessa maneira, bem mais do que cdmpplicacdo da politica estatal, o
urbano € um componente-chave que ndo pode serddeda lado (LOJKINE, [1977]
1981, p. 19).

O Estado é apontado por Lojkine como uma figuratraema acentuacdo da
problematica urbana ao se aliar a classe dominamteealizar suas intervengdes
priorizando as necessidades das empresas, que ntambstrolam a politica, em
detrimento dos anseios das populacdes mais pajrasto a redistribuicdo de recursos no
sistema urbano. O Estado deixa o aspecto econdalinbado aos interesses capitalistas,
nortear as politicas que sé&o concebidas e impladastcom o objetivo de “amenizar” ou
“corrigir” os desvios promovidos pelo processo déustrializacdo. Lojkine assume que
nao existe autonomia do aspecto politico, send® @a#ro fator determinante na politica

urbana:
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“A dificuldade de nossa tarefa: toda tentativa defidicao objetiva de politica
urbana esbarra, com efeito, na resisténcia — qusempre inconsciente — que a
ideologia dominante opde a qualquer discussédo dadaomia” do aspecto politico
em relacao a estrutura econdmic@”OJKINE [1977] 1981, p. 19-20).

Segundo o autor ([1977] 1981, p. 20), as determemgociais ou econdmicas da
politica estatal se restringem a “autonomia” det&ina politico” que séo suas leis proprias
de funcionamento, as quais diferem das leis ecarg@niAssim sendo, o papel dos atores
politicos ndo pode ser negado, indicando que egeaamia politica interfere nas decisdes

e nas acoes realizadas pelo Estado, conforme aoatseguir:

“Mesma pergunta quanto ao discurso “decisoério”: queprova que houve
decisao ou, melhor, que uma politica € um conju#alecisdes? E, antes de mais
nada, o que a nocdo de decisdo postula? Individli®s” e “conscientes”, uma
sucessao logica entre “vontades” racionais, “delibefes” e “atos” que
“executam” o que foi decidido?{LOJKINE, [1977] 1981, p. 20).

Lojkine ([1977] 1981, p. 21) conclui esse argumeté¢sconstruindo a hipotese de
gue a politica urbana é a resultante cega da tutdadses, por um lado, e, por outro, das
formas e dos estagios de desenvolvimento do cgpit@al Para o autor ([1977] 1981, p.
84) a politica estatal ndo é constituida por umi& sie “decisbes” ou de “estratégias” de
atores autbnomos. Ela segue segundo uma ordem aluimigue opera pela interferéncia
de mecanismos ocultos que condicionam a atuacitmdis os atores envolvidos no
processo.

Percebe-se que a politica urbana se submete iindiis@damente as condi¢des que
se impdem e regulam o espaco. Mesmo dispondo depamato politico consistente, o
Estado ndo domina o processo urbano, embora ofasegandi¢coes fundamentais para que
o capitalismo prevaleca. Diante disso, o Estaderferte decisivamente na organizacao do
espaco urbano, funcionando como uma estruturaggie@no elemento chave na difuséo

e na perpetuacao da segregacao social urbana.
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Lojkine ([1977] 1981, p. 169) também se refere @igipacdo do Estado no processo
de segregacédo socio-espacial que emerge nas cidaaete da tese de que a intervencao
estatal é a forma mais elaborada e mais desenaallddesposta capitalista a necessidade
de socializacdo das forcas produtivas. Considerasgtn afirma ser possivel dar uma
primeira definicdo das politicas urbanas dos Estadpitalistas desenvolvidos, que séo
“contratendéncias produzidas para regular e ateosiafeitos negativos — no nivel do
funcionamento global das formacfes sociais — deegagdo e da mutilacdo capitalistas

dos equipamentos urbanos”.

O autor ([1977] 1981) reforca essa argumentacadramu que, além da atuacao
estatal voltada ao crescimento econémico, o papé&stado em relacdo a politica urbana

também acentuou essas contradi¢cdes:

“Longe de suprimir a contradigdo entre os meiosreproducéo do capital e
meios de reproducdo da forca de trabalho, a pdlitierbana vai exacerba-la,
tornando-se um instrumento de selecdo e de disswiaistematica dos diferentes
tipos de equipamento urbano. O Estado monopolatapertanto, refletir ativamente
as contradicdes e as lutas de classe geradas mgeegacao social dos valores de
uso urbanos’(LOJKINE, [1977] 1981, p. 171).

Sobre esse aspecto, € preciso destacar a capaquia@s intervencdes estatais tém
de interferir na formacao e organizagdo do esga&n, como sua associagcao aos interesses
capitalistas. E possivel visualizar o papel do d&sta favor desses interesses por meio da
seletividade do investimento publico, quer sejaapealizacdo dos investimentos em
infraestrutura e equipamentos publicos, quer sammormatizacao ou pela fiscalizagédo do
uso do solo. Ao privilegiar investir em prol de itiohs publicas especificas, o Estado atua
em resposta as pressdes de grupos de interessifiespaue fazem parte de uma classe
dominante, que consequentemente, tem seus interaebados e interligados com o

capital.

Lojkine ([1977] 1981, p. 180) conclui sua obra mtaindo que a politica urbana &
produto de contradi¢ées urbanas, oriundas de edamidire diversas for¢as sociais opostas,
que estdo relacionadas ao modo de ocupacado opaadiproducdo do espaco urbano.
Dito isso, é possivel observar a existéncia dediréensdes dessa politica:
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(1) a dimensédo planificadora, que é a intervengdo dadBssobre as relagbes de
producdo e de circulacdo dos elementos urbanosmeo da intervencao
juridica sobre as relacdes de producdo e pela@ragdo dos equipamentos
publicos;

(i) a dimenséo operacional, que € o conjunto das asatiais pelas quais o Estado
central e os aparelhos estatais locais intervéandieira e juridicamente na
organizacao do espaco urbano;

(i)  adimensao urbanistica que condensa, materializede os efeitos sociais — no

espaco — do par planificagao urbana / operacoagd@ismo.

E a partir desses trés niveis de dimensées quéitmaarbana implementada pelo
Estado realiza o seu papel de intervir no espagumliconando a agao, tendo como
resultado a acentuacdo da condicdo de desigualkelaskgregacdo socio-espacial que

resulta da materializacdo das relacdes de prodiagétalista no espaco.

A partir dos aspectos apontados, talvez, estewssjalos grandes desafios que se
apresentam a problematica urbana: o papel do Estaao principal interventor nessa
problematica. Isso se deve ao se constatar queyribégnente o Estado, ao invés de
assumir o papel de interventor para amenizar colvesas contradicbes do capitalismo
nas cidades que se acentuaram com a urbanizagda,p@tido ao lado dos atores que

defendem os interesses segundo a ordem dominactpdal.

1.6 Temas relevantes para entender a problematicahana

A problematica urbana é abordada por Henri Lefebene sua obra “O direito a
cidade”, considerando o processo de industrialzagio um ponto de partida para expor
a problemética da urbanizacdo, destacando quepessesso é, ha um século e meio, 0

motor das transformacgdes na sociedade. O autotapoa:

“Se distinguirmos o indutor e o induzido, pode-seed que 0 processo de

industrializacdo é indutor e que se pode contareerts induzidos os problemas
relativos ao crescimento e a planificacdo, as qiestreferentes a cidade e ao
desenvolvimento da realidade urbana, sem omitireseente importancia dos lazeres

e das quest®es relativas a cultuf@EFEBVRE [1968] 1991, p. 3).
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De acordo Lefebvre ([1968] 1991, p. 9), a cidadeedgenhou um papel importante
na arrancada da industria, uma vez que as conc¢céefraurbanas acompanharam as
concentracdes de capitais, sendo possivel peragheprocesso com duplo aspecto:
industrializacdo e urbanizacédo, crescimento e dedamento, producdo econémica e
vida social. Para o autor esses dois aspectosiséparaveis e conflitantes, existindo um
choque entre a realidade urbana e a realidadetrrud&rbanizacdo e industrializacao
acontecem por meio de um processo dialético, camtades ocultas, que esta longe de ser

elucidado e terminado.

Segundo o autor ([1968] 1991, p. 141) existem dpigpos de questdes que
ocultaram os problemas da cidade e da sociedadeairi) as questbes da moradia; e (ii)
as questdes da organizacdo industrial e da plag#c global. Esses dois grupos de
problemas foram e s&o colocados pelo crescimemiodetco e pela producdo industrial.
Sendo que o primeiro repercute diretamente na @alandividuo, enquanto o segundo

interfere na orientacéo espacial das cidades.

Buscando compreender mais profundamente as ordgepsoblematica urbana e as
guestdes que se situam em torno desse tema, Lef@¢h968] 1991) analisa as influéncias
do capitalismo na formacéo dos centros urbanosridot entender como este sistema
contribuiu para a situacdo onde prevalecem vioteotmtrastes entre a riqueza e pobreza,
além dos conflitos entre os que sdo os detentargsoder e 0s que sao oprimidos por

estes.

De acordo com o autor, parte desse processo seuirjuaando as antigas estruturas
agrarias se dissolveram fazendo com que camporsEsasposses ou arruinados se
dirigissem as cidades em busca de trabalho e distgrficia. Sobre isso, 0 autor constata

que:

“Atualmente, portanto, aprofunda-se um processounidb que se pode
chamar de a “imploséo-exploséo” da cidade. O fendmerbano se estende sobre
uma grande parte do territorio, nos grandes paisesistriais” (LEFEBVRE [1968]
1991, p. 10).
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Para Lefebvre ([1968] 1991), no processo de urbgéz, o interesse do “tecido
urbano” ndo se limita a sua morfologia, por seuposte de um “modo de viver” que é
materializado pela sociedade urbana. Na base edomédo tecido urbano aparecem
fendbmenos de outra ordem, além da vida socialtarall Existe uma légica que segue um
interesse superior, onde a industrializacdo e anizh¢do sdo apenas meios para que ela se
concretize. Nesse caso, ndo € a formacdo e o ddgemento das cidades que sao
almejados, mas sim a consolidacao e o fortalecongmimodo de producao que as permite

existir.

O autor ([1968] 1991, pp. 74-75) também consideia & crise da cidade € mundial,
indicando que as causas praticas e as raz0es gimsddessa crise variam segundo 0s
regimes politicos, segundo as sociedades e deacond cada pais. A sociedade moderna
surge como sendo pouco capaz de fornecer solugdasapproblemética urbana, agindo
apenas por meio de pequenas medidas técnicas ojoagam o estado atual das coisas.

Para Lefebvre:

“Nos paises ditos em vias de desenvolvimento, sollisio da estrutura
agraria empurra para as cidades camponeses semeppssruinados, avidos de
mudanca; a favela os acolhe e desempenha o papekedador (insuficiente) entre o
campo e a cidade, entre a producao agricola e asivig; frequentemente a favela se
consolida e oferece um sucedaneo a vida urbanaravisl e, no entanto, intensa,
aqueles que ela abriga. (...) Em resumo, uma crisedial da agricultura e da vida
camponesa tradicional acompanha, subentende, aguava crise mundial da cidade
tradicional” (LEFEBVRE, [1968] 1991, p. 75).

As reflexdes de Harvey ([1973] 1980, p. 168) comq@atam as colocagbes de
Lefebvre ao mostrarem que o urbanismo pode serawaomo uma “forma particular ou
padronizada do processo social” que se desenvaoilvemneio espacial estruturado, criado
pelo homem. A cidade pode ser vista como um anwienhstruido possivel, sendo
resultado de um produto social. Por isso, ndo de deixar de considerar que o modelo de
producdo da vida material condiciona o process@lgea vida social, tendo como
resultado a formacéo de relagdes sociais. Assoa efstabelecida uma estrutura social que

€ mantida por meio da atuagéo de forgas conflsante
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O autor ([1973] 1980) explica que o urbanismo é domma social, um modo de
vida associado a uma divisdo especifica do traball® uma ordem hierarquica da
atividade, que esta em conformidade com o modaaktupdo dominante. Harvey ([1973]
1980, pp. 174-175) acredita que a cidade e o wianpodem, por isso, funcionar para
estabilizar um modo de producao particular, viste gm modo de produgcédo dominante se
caracteriza por uma forma dominante de urbanismau@r observa um padrdo de
homogeneidade na forma construida da cidade, sdgegue exista alguma relacéo entre

a forma e o funcionamento do urbanismo e o modualducédo dominante.

Ao concordar com Harvey, Lojkine se refere as farna® urbanizacdo como
maneiras de divisdo social e territorial do trabalBegundo o autor ([1977] 1981, p. 121)
estas estdo no centro da contradicdo entre as reoirgéncias do processo técnico,
essencialmente em matéria de formacdo ampliadéodzss produtivas humanas e as leis

de acumulacéo do capital.

Lojkine ([1977] 1981) também aponta que o processarbanizacdo ndo € natural e
autbnomo, mas sim ocorre segundo os interessesudeukacdo do capital. Afirma que a
urbanizacdo capitalista atual poderia ser defimoiamo a forma mais desenvolvida da
divisao do trabalho material e intelectual, comdepser visto a seguir:

“Sendo assim, a aglomeracgéo da populagéo, dosunstntos de producéo, do
capital, dos prazeres e das necessidades — emsop#iavras a cidade — ndo é de
modo algum um fenémeno autdbnomo sujeito a leisedernyolvimento totalmente
distintas das leis de acumulacao capitalista: négede dissocia-la da tendéncia que
o capital tem a aumentar a produtividade do tralmafiela socializacdo das condicdes
gerais de producdo — das quais a urbanizacéo, jaog, € componente essencial”
(LOJKINE, [1977] 1981, p. 137).

Ja Castells ([1972] 2014, p. 40) aborda a urbaézale acordo com parametros
quantitativos e qualitativos ao especificar queerond urbanizacdo pode se distinguir de
duas formas: (i) relacionado a concentracdo pojmrat delimitada por dimensdo e
densidade; (ii) buscando diferenciar o sistemaaleres, as atitudes e os comportamentos
da sociedade, a cultura urbana. O autor aponta guieanizacdo pode ser tratada tanto do

ponto de vista da parte material e concreta da wilana, representada pelas estruturas
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fisicas e pelas pessoas que habitam as cidades,cberm em relacdo a uma parte
imaterial, que se relaciona a cultura urbana ermdode como as pessoas pensam e se

comportam nas cidades.

O autor vai mais adiante reconhecer a existénc@iagomias associadas ao duplo
processo de industrializacdo e urbanizacdo, bemocanuma cultura especifica que

estabelece um sistema de valores associados awudmno mostrado a seguir:

“(...) assimilamos urbanizacdo e industrializac&azendo equivaler os dois
processos, ao nivel de escolha dos referenciaibzadbs, para construir as
dicotomias correspondentes rural/urbana e empregidcala/emprego industrial. De
fato, a tendéncia culturalista da analise da urlmagdo fundamenta-se numa
premissa: a correspondéncia entre um certo tipaitiarde producéo (essencialmente
definido por uma atividade industrial, um sistengavélores o “modernismo”) e uma
forma especifica de organizacédo do espaco, a cidages tracos distintivos sdo uma
certa forma e uma certa densidadg€astells, [1972] 2014, pp. 39-40).

Desde os primérdios do processo de urbanizaca® suapntradicdo entre rural e
urbano, onde um era visto como 0 oposto do outr este associado a necessidade de
transformacdo das cidades em busca de um futuremmde supostamente melhor. E
assim, a cultura urbana se estabelecia e ia séindozada por um conjunto de valores que
propagava a crenga no progresso como uma conséguncevolugcao industrial que se

materializava nas cidades.

Para Castells ([1972] 2014, p. 40) é clara a relagétre urbanizacdo e
industrializacdo, que além de crescerem em conjuataam as novas dicotomias
discutiveis: rural/lurbano e emprego agricola/enpraglustrial. Campo e cidade sao
espacos produzidos em funcdo de diferentes relagisis, as quais formam realidades
distintas. Contudo, ambas constituem realidadesgoeémpulsionadas pela mesma logica

produtiva, o0 modo de producéo capitalista.

Segundo o autor ([1972] 2014, pp. 45-46), a urlzaydia ligada a primeira revolucéo
industrial e inserida no desenvolvimento do tipopileducdo capitalista, constitui um
processo de organizacdo do espaco, devido a dojgntos de fatos fundamentais: (i) a

decomposicao das estruturas sociais agrarias dgragdo da populagdo para os centros
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urbanos, fornecendo a forca de trabalho essendraustrializacéo; (i) a passagem de
uma economia doméstica para uma economia manufatueedepois para uma economia
de fabrica, promovendo concomitantemente a coragitrde mao-de-obra, a criacdo de

um mercado e a constituicdo de um meio industrial.

Dessa forma, € possivel perceber a que relacaoinagao e industrializacdo estao
vinculadas, visto que a concentracdo populaciooslaentros urbanos atende a demanda
dos processos produtivos por mao-de-obra, no mésmeo que promove a consolidacéo
do modo de producao capitalista, viabilizando,usisle, sua evolugcéo ao longo do tempo.
Em funcdo disso, Castells ([1972] p. 45) considgua as cidades atraem a industria

devido a dois fatores essenciais: mao-de-obra eader

Na indastria sdo criadas novas possibilidades deregos, além de serem
demandados novos servicos. O processo inverso tangbéelevante, visto que onde
existem elementos funcionais, tais como matériamgs e meios de transporte, a industria
coloniza e promove a urbanizacdo. Assim, nos dagos; 0 elemento dominante é a
industria, sendo capaz de influenciar e de organata a paisagem urbana, seguindo a
expressdo da logica capitalista que esta na baseddstrializacdo (CASTTELS, [1972]
2014, p. 45).

Portanto, ao assumir que a légica capitalista asa kbesse processo, entende-se que
nao existe desordem urbana de fato, uma vez queyanipacdo espacial segue aos
preceitos do mercado, ndo existindo outro tipo @lgaf que resista a supremacia da
atividade industrial. Assim, o autor, além de menar a existéncia de uma lbgica
implicita que orienta a formacdo do espaco, destaeatonomia inerente a atividade
industrial, que ndo sofre controle por parte daiesiacle, representada pela forca de

trabalho.

Mas € preciso pontuar que nos tempos atuais, @rsapra da inddstria vem sendo
quebrada pela hegemonia do capital financeiro, gem dando espaco a era da

financeirizacao.

Os elementos funcionais que favorecem a indugtaigdio, segundo Castells, podem
ser compreendidos como apresentado na Figura 2.

58



Cidade fornece
mao de obra pra
processos
produtivos e
consolida o
capitalismo

Elementos

funcionais que

Cria novas
possibilidades de
emprego e
demanda novos
servicos

favorecem a
industrializacdo

Cidade aglomera:
populagéo,
instrumentos de Promove a
produgdo, capital, urbanizacéo
prazeres e
necessidades

Figura 2 — Elementos funcionais que favorecem asimilizacdo segundo Castells. Fonte:
Elaboracéo da autora.

Em contraponto, Lojkine ([1977] 1981, p. 153) rétssgue mesmo que exista um
consenso de que o processo de industrializacdoceexam papel determinante no
crescimento das cidades, imaginar que o desenvehion urbano € assegurado
exclusivamente pela necessidade constante que tecapiialismo de aumentar a

produtividade do trabalho social € equivocado.

O autor argumenta, inicialmente, que todo desemweinto da produtividade, ao
elevar a composicao do capital social, reforcaaaq a tendéncia a baixa da taxa de lucro
e provoca uma reacao de freagem e de selecéo dovdbsmento das forcas produtivas.
E, segundo, porque a necessidade de cooperacadifel@stes agentes de produgéo no
espagco urbano é contrariada: (i) pelas leis da arogwcia capitalista; (i) pela
fragmentacdo do espaco urbano em porcdes indedgesdemas das outras que sédo a

propriedade privada dos proprietarios fundiariosi{é da renda fundiaria).

Assim, as relacdes de producdo capitalistas provogamtamente com a inddstria
moderna, uma tendéncia crescente a aglomeracaeauehenprimem um limite a qualquer
organizagéo racional do planejamento urbano. Pajkine ([1977] 1981, p. 162), na
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medida em que o desenvolvimento da aglomeracamartb@pende estreitamente de sua
articulacdo com o centro de empregos, os modosngéamtacdo das industrias e dos

empregos de escritério vao pesar muito no deseimvehto das cidades.

Outro aspecto discutido pelo autor diz respeitonaterceiro valor de uso do solo,
com crescente importancia: sua capacidade de aglomele combinar socialmente meios
de reproducdo de uma formagéao social. A fragmeatdesse valor de uso é consequéncia
da apropriacdo privada do solo, que vai tornarreeobstaculo, no interior do modo de

producao capitalista, para o desenvolvimento das$gorodutivas sociais.

A partir dessa constatacao é possivel analisanfenés como a hierarquizagao dos
usos do solo, o papel do setor imobiliario parawaraulacao do capital e para a reproducao
das relacbes de producéo capitalistas, além déemgeErtante para o entendimento do
processo de segregacao socio-espacial e fragmerdagéspaco no urbano. Para entender
a atual importancia da renda fundiaria é indispegis@entificar quem sdo os atuais
proprietarios fundiarios urbanos, visto que uma @ascipais consequéncias dessa

fragmentacao € a segregacao espacial.

Para Lojkine ([1977] 1981, p. 167) é possivel dmir trés tipos de segregacao

urbana:

(1) a oposicao entre o centro e a periferia, onde gopde solo € o mais alto, no
primeiro caso. O papel-chave dos efeitos de aglagaerexplica a importancia
dessa renda de acordo com a localizacao;

(i) a separacao crescente entre as zonas de mora#iasgadas as camadas sociais
mais privilegiadas e as zonas de moradia popular;

(i) o esfacelamento generalizado das func¢des urbamsgnminadas em zonas
geograficamente distintas e cada vez mais espeals: zonas de escritorios,
zona industrial, zona de moradia, além de outrae. gtie a politica urbana

sistematizou e racionalizou sob o nome de zoneament

O autor complementa esse assunto defendendo qumastojustapor esses trés tipos
de segregacdo urbana, devendo-se concluir que adierarquizacdo dessas trés formas
de segregacdo em funcdo de seu vinculo mais ousnu#reo com a contradi¢cdo social,
entre o uso monopolista e 0 uso ndo monopolistsottn Lojkine ([1977] 1981, pp. 222-
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223) especifica que, a partir dessas consideragdesssivel realizar a analise de trés
niveis de segregacdo social e espacial: (i) nol rdee habitacdo; (ii) no nivel dos
equipamentos coletivos; (iii) no nivel do transpatomicilio-trabalho. Conclui que talvez,
o nivel mais forte de segregacéao social seja dizacao da habitacdo, visto que esta acaba

influenciando nos demais.

As diferencas existentes entre 0s grupos sociaibdm sao projetadas no espaco
urbano, como pode ser exemplificado pela forma cesaliferentes classes acessam o
solo com o intuito da moradia. Nesse contexto, lasses dominantes tém o poder de
escolha sobre que parte da cidade irdo habitauasbg as demais classes néo dispdem de
acesso a terra urbana e nem a habitacdo de qumlidadsando a realizar ocupacoes

irregulares da terra onde as condi¢des de vidax@@mamente precarias.

A segregacédo no nivel da habitacdo confere aoithtbivuma condicdo limitada de
vida, dai sua sobreposicdo aos demais niveis degsggio apontados pelo autor. Na
medida em que o individuo vivencia as limitagcbes skgregacdo residencial,
indiscutivelmente j4 esta a mercé dos efeitos dmegacdo em termos de acessos a
equipamentos e transportes publicos, visto queocaid onde essas populagbes podem
habitar, em funcéo de sua renda, também sdo pyec@in relacdo a oferta e a prestacéo
de servicos e de infraestrutura urbana. Nessasg@ms] sdo consideradas inclusive, as

limitacGes em termos de oportunidades e suscefbiéi a riscos e violéncia.

Para Castells ([1972] 2014, p. 249), a questaoaadia se coloca como o centro da
dialética conflitual do meio urbano, com relacd@m@opriacdo social do produto do
trabalho. O autor aponta a incapacidade da econpmnviada em garantir as necessidades
minimas de moradia, ja que ndo ha praticamenteup&mdprivada de moradia “social”,
por ndo ser lucrativa. Em funcdo disso, 0 que seepe € a estratificacdo social

mensurada pelo poder de aquisicdo da moradiagquetd ndo-satisfacdo dessa demanda.

Devido a isso, emerge uma situacao de escassem bera de uso indispensavel em
desequilibrio permanente, sendo mantido pela ctrago urbana. Fica configurada
entdo, a estratificacdo social, chegando ao nieelsegregacdo urbana, devido as
disparidades entre as regides urbanas, manifestasdiferencas qualitativas e pela

hierarquia entre as areas.
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Lefebvre ([1968] 1991) também aponta a crise haioitedl como um problema
relevante, que inclusive precisa ser enfrentado fsitado. Contudo, ressalta que nos
primordios da urbanizagéo, o assunto ainda napexebido em toda sua complexidade,
nem entendido como uma das principais faces ddgmaltica urbana. Buscava-se apenas
resolver uma situagdo considerada provisoria, nelotadar um encaminhamento ao
contingente populacional que se amontoava nas esdad que era imprescindivel a
continuidade da industrializacdo. Naquela épooa,sedinha a devida nocdo dos impactos
espaciais que o processo de ampliacdo dos sublchissava, tampouco na propria

estrutura da sociedade.

A distribuicdo das residéncias no espaco produzddiesenciacdo e especifica a
paisagem urbana, na medida em que as caracteridtisamoradias e de sua populacdo
estdo na base do tipo e do nivel das instalacdas &nc¢des que se ligam a elas. Castells

(2014) explica que:

“A distribuicdo dos locais residenciais segue as [gerais da distribuicdo dos
produtos e, por conseguinte, opera 0s reagrupanserta funcdo da capacidade
social dos individuos, isto €, no sistema capitliem funcéo de suas rendas, de seus
status profissionais, de nivel de instrugéo, dad#o étnica, da fase do ciclo de vida,
etc. Falaremos, por conseguinte, de uma estratifioasocial (ou sistema de
distribuicdo dos produtos entre os individuos egogpos) e, nos casos em que a
distancia social tem uma expressdo espacial fodie, segregacdo urbana. Num
primeiro sentido, entendemos por segregacédo urkmm@ndéncia a organizacédo do
espaco em zonas de forte homogeneidade sociahintrcom intensa disparidade
social entre elas, sendo esta disparidade compidanddo s6 em termos de
diferenca, como também de hierarqui@ASTELLS, [1972] 2014, p. 249-250).

A partir da ordem geral mantida pelas leis deithisitdo dos produtos, é percebida a
materializacdo espacial das consequéncias do mogooducdo que regula a vida social,
tendo como uma de suas externalidades a concemtidgérecursos. A distribuicdo
assimétrica dos produtos faz com que grupos deicthdis, 0os quais S8o0 mais numerosos,
nao disponham de recursos nem da capacidade negetesae instalarem adequadamente
na cidade, satisfazendo a necessidade de moratbanuk precaria. Esses aspectos podem

ser melhor compreendidos a partir da Figura 3.
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Segregacao Urbana

Figura 3 — Concentragao, estratificacdo socialgeegacédo urbana segundo Castells.
Fonte: Elaboracéo da autora.

Mas essa satisfacdo insuficiente da moradia ou aat@do satisfacdo dessa
necessidade, ndo se restringe apenas a precariedad®ndicdes de vida em termos de
qualidade das instalagbes da moradia. Vai muiton,al@o configurar uma condicao
permanente de estratificacdo e de segregacao,sasial que as localidades onde estdo
instaladas as moradias em condi¢do de precarigdad®Em prescindem de qualidade em
Varios outros aspectos da vida urbana: prestac8erdigos, infraestrutura, renda, além de
outros aspectos, 0s quais limitam e restringem donde vida de quem habita esses locais.

Ainda naquela época, nos primordios da ascensfcobéematica urbana a um nivel
critico, Lefebvre ([1968] 1991, p. 21) cultivava usthar otimista sobre a questdao ao
acreditar que a revolucao urbana seria o pontd diogprocesso de urbanizacédo. O autor

aponta a sucessao de trés periodos:

1. Primeiro periodo: a induUstria e o processo de imidligacdo assaltam e saqueiam a

realidade urbana preexistente, conduzida segundoesiratégia de classe;
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2. Segundo periodo: a urbanizacdo se amplia e a so@edrbana se generaliza,
fazendo com que a cidade seja reconhecida comdaeelsocio-econémica;
3. Terceiro periodo: reencontra-se ou reinverta-seealidade urbana, tentando

restituir a centralidade.

Infelizmente, o que se percebe na sucessdo dososengp a acentuacdo da
problematica urbana nos centros urbanos em estabalgDevido a légica que vem
norteando o processo de desenvolvimento urbanoumalon o terceiro periodo destacado
por Lefebvre parece ser algo dificil de ser cortqdis, ou até mesmo se apresenta como

uma proposta romantica e utopica.

E paradoxal esperar que uma estrutura social fandagistema capitalista tome, de
forma unilateral, a decisdo de inverter a ordemidante que continua a se perpetuar no
tempo. Ja existiam ali muitos interesses em jodfm ade atores que estavam sendo
beneficiados com a situacdo, indicando que revedsa ordem implicaria romper com
esses interesses. Dai surge a importancia da @agdib social de grupos que se rebelam e

buscam a transformacéo da ordem vigente.

Ja na década de 1980, Castells ([1972] 2014, pagéita que o estagio atual da
problematica urbana ocorre em torno da constatde&patro problemas: (i) a aceleragéo
do ritmo da urbanizagdo no contexto mundial; (iic@centragdo desse crescimento
urbano nas regides ditas “subdesenvolvidas”, semesmondéncia com 0 crescimento
urbano que acompanhou a primeira urbanizacao nisegpaapitalistas industrializados;
(iii) o aparecimento de novas formas urbanas eparicular, de grandes metropoles; (iv)
a relagado do fendbmeno urbano com novas formastelacdo social provenientes do

modo de producao capitalista e que tendem a utisaga

Esses argumentos continuam atuais, ressaltandpesmasa o fato de os paises
subdesenvolvidos terem sofrido os efeitos da urbglb de forma mais exacerbada
devido ao complicador de ndo terem alcancado omosepadrdes de crescimento urbano
dos paises desenvolvidos. Isso mostra que emb@aisss desenvolvidos também sejam
impactados pela logica perversa imputada ao mod@rdéucdo capitalista, puderam
contar com um padrdo mais elevado em termos de¢apéesde servicos e da rede de

infraestrutura urbana, por exemplo.

64



1.7 Pressupostos para nortear uma politica de dessivimento urbano

A formulagédo tedrica produzida no a&mbito da esomaxista viabilizou a construcéo
de novos saberes sobre os problemas da cidad@jilitasslo a compreensao de aspectos
implicitos e mais profundos, que estdo inerentesoasradices existentes nos sistemas
urbanos. Discutiu-se sobre a influéncia da logiapitalista na formagéo, organizagéo e
estruturacédo dos espacos urbanos; destacou-se aefaiferentes atores atuarem segundo
interesses proprios; identificou-se o Estado como protagonista nesse processo de
interacdo; assim como se apontou a crise habit@ctmmo a mais forte representacéo da

segregacao socio-espacial.

Além disso, fez-se referéncia aos questionamerdgsade da sociedade, que foi se
organizando ao longo do tempo, como uma reacamritsadicdes vivenciadas no meio
urbano. Esses anseios da populacdo que vive a matgecidade bem estruturada estéo
associados, principalmente, a concretizacdo deatiré democratizacdo e ao acesso mais
justo a cidade. Também fazem parte dessas reiaigi@ks, o atendimento as demandas por
servigos, infraestrutura, equipamentos e bens dealstivo, tendo em vista alcangcar uma

condicéo digna de vida nos centros urbanos.

As politicas urbanas constituem algumas das ac¢éssnipenhadas pelo Estado,
sendo concebidas para amenizar ou corrigir os aeskesultantes do processo de
industrializacdo/urbanizacdo. Entretanto, acabaentaando as contradicfes inerentes ao
desenvolvimento urbano por estarem associadas r#esedses que promovem as
desigualdades. A producado dessas politicas requemplo processo de interlocugdo com
atores e agentes que estdo movidos por interesfes®sd e contraditorios, os quais
condicionam tanto a producdo do espaco, quantmeepgao e implementacdo das acoes

estatais. Devido a isso, também se apresentam pmudatos das contradigdes urbanas.

Por outro lado, existe um problema conceitual celacéo as politicas produzidas
pelo Estado, ja que predomina a incompreensdostiensa urbano global, fazendo com
gue o Estado seja incapaz de tomar decisGes poliiote sabias.

O Estado também é apontado como um ator preporidepama acentuacdo da
problematica urbana por ser a representacdo da jpotico institucional que se alia a

classe dominante para o alcance de seus objeth\ges.como um elemento chave na
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difusdo da segregacgédo urbana por ter a capacidadateferir significativamente na
organizacdo do espaco, principalmente por meio Gmifigacdo e das praticas

urbanisticas.

Desse modo, oferece as condi¢cdes necessarias mamsalidacdo do sistema de
producdo capitalista que esta assentado no meaardenmercado. Por sua vez, esse
sistema é ineficiente em alocar recursos no sistarbano, fazendo com que essa

problematica se torne cada vez mais acentuada.

Os autores apresentaram discussdes em torno de tpragas interligados que fazem
parte das discussdes sobre a problemética urbahsstiializacdo, urbanizacdo, habitacao
e uso do solo. Sobre esses temas, Castells e kefelplicam que industrializacdo e
urbanizacdo sdo processos equivalentes, sendoustriatizacdo o principal motor das

transformacgdes na sociedade.

Castells, Lefebvre, Lojkine e Harvey destacam qyeogesso de industrializacao e
urbanizacdo é repleto de tensbes e contradicOes regidta em muitas situacdes
problematicas nas cidades, sendo manifestas gefagaks por espaco. Castells e Lefebvre

complementam esse argumento especificando questrata um processo dialético.

Os quatro autores também apontam o fato de a mmalirsicdo, segundo a Otica
capitalista, deter o poder de imprimir mudancasiiaativas na forma espacial das
cidades, mostrando as influéncias do capitalismfmmaacéo dos centros urbanos. O fato
de esse processo contribuir para a aglomeracamairbeampromete a capacidade de
organizacdo racional do planejamento urbano naadeg conforme ressaltado por

Lojkine.

Castells e Harvey mostram que o urbano esta ligadona forma especifica de
producao e de divisao do trabalho associada aegsa uma cultura. As cidades atraem a
industria por possuirem os fatores essenciais paraetuacdo da légica produtiva
dominante: mercado e méo de obra, como mostraliSasebre a prevaléncia de uma
l6gica dominante, Castells, Lefebvre, Lojkine e \Hgr destacam que o processo de
industrializacdo e urbanizagcdo ocorre segundo nwoas e forgcas ocultas que
representam os interesses da acumulacao do capital.
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Quanto aos temas habitacdo e uso do solo, Cadtefedyvre e Lojkine destacam a
habitacdo como o aspecto central da crise da pndltiea urbana. Os quatro autores
também se referem a dificuldade das populacdes padiges quanto ao acesso ao solo
urbano. A questdo do acesso ao solo é priorizad€astells e Lojkine que desenvolvem
reflexdes sobre diferentes niveis de segregacdanarbconsiderando que esta esta
relacionada a organizacdo do espaco em zonas t@ehifmmogeneidade social e com a

concentracdo de recursos em determinadas classas so

Também é levanta por Castells a incapacidade d@oeta privada em garantir as
necessidades minimas de moradia por ndo ser umidadg lucrativa para o mercado.
Desse modo, a questdo habitacional das populacésspobres € acentuada tanto pela
dificuldade de acesso ao solo (custo da terra)tquaor ndo existir oferta de habitagées no

padréo que essas populagdes podem adquirir.

A partir dessas andlises, percebe-se que é unateiehtre os autores a influéncia
da industrializacdo na urbanizacao e, consequenteptea meterializacdo da problematica
urbana nas cidades. A industria consiste no eleardmninante desse processo, sendo 0
principal responsével pelas transformacfes na dadée e na organizacdo da paisagem
urbana. Trata-se de um duplo processo, autonoraepleto de intengcdes que compde uma

teia de interesses.

De acordo com esses argumentos, as contradicOescaoma surgir na medida em
gue 0 mecanismo que rege esse processo (mercada) paevelar sua incapacidade em
distribuir os ganhos de producdo de maneira efeienequilibrada entre os diferentes
atores participantes, bem como quando o atendimenion dos interesses especificos

passa a comprometer os demais.

A gquestéo habitacional tem sido apontada, por amdade entre os autores, como 0
centro da dialética conflitual da problematica adyaconfigurando o nivel mais forte de
segregacao social. O problema se inicia a parttlistaibuicdo desigual dos recursos entre
0S grupos sociais existentes em um sistema urlmame aqueles detentores de menos
renda tém a sua capacidade de acesso a moraddatelltomprometida. Paralelamente,
ocorre um efeito sobre a paisagem urbana, por dempexisténcia de diferentes padrdes

de qualidade urbana que se associam as condigfias stesiguais das populacoes.
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A criacdo de suburbios e a formagédo de assentamemtgarios sao resultado da
dificuldade de reproducao da forca de trabalhocndedes capitalistas, sendo a producéo
de moradias social apontada como uma solucéoipali@omo esse tipo de producéo nao
€ rentavel, o Estado € chamado a mediar os canfiitapresentar solucbes a partir da

implementacéo de uma politica urbana ou de ac@esatérias.

As construgdes tedricas elaboradas pelos autaedae®s ndo estdo em sua maioria
voltadas para o apontamento de temas que devengranteuma politica de
desenvolvimento urbano, porém, constituem pressopos premissas basicas que
esclarecem sobre os mecanismos ocultos e as dgigadque estdo no cerne da
problematica urbana. Desse modo, esses apontansgitt@ssenciais para a compreensao
do assunto e imprescindiveis para a realizaca@uisses sobre as politicas urbanas que
serdo estudadas nos proximos capitulos da tese.

Apés a discussao dos aspectos tedricos relatiymeldematica urbana, buscou-se
conhecer os discursos oficiais orientadores datigmliurbana no Brasil, visando
compreender como esta foi sendo moldada em torea@aléticas setoriais de habitacéo,
saneamento e mobilidade urbana. Assim, no Cap2tierdo estudados os discursos das
politicas urbanas nacionais esbocadas desde aadéead940 até a politica urbana
implementada pelo Ministério das Cidades, que de€f8 é o 6rgdo competente para
conduzir a politica brasileira de desenvolvimentioano. Nessa etapa da pesquisa seréao
tomados como referéncia 0s pressupostos e as pesm@odricas levantadas pelos autores
estudados neste capitulo.

Capitulo 2. Os discursos das politicas nacionais @kesenvolvimento

urbano brasileiras em perspectiva historica

Neste capitulo, busca-se discutir sobre os disswkoiais, legalmente aprovados ou
ndo, produzidos para nortear a politica urbana masiB considerando a formacao
institucional de cada momento, bem como as tensatterdadas. Busca-se com isso,
compreender como 0s governos e a sociedade foradatgramente amadurecendo e
elaborando concepcdes sobre a problematica urlb@mchegar ao desenho atual da politica
urbana, que é basicamente representado pela jalacdpoliticas setoriais de habitacao,

saneamento e mobilidade urbana.
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2.1 Antecedentes das politicas urbanas nacionais Boasil

A definicdo da problematica urbana como um conjurdmplexo de demandas
politicas e sociais de carater urbano, requer tamexatento das caracteristicas assumidas
recentemente pelo processo de urbanizacdo no Bidestacando-se: o fato de a
urbanizacao brasileira ter ocorrido em ritmo maeslerado do que o observado na maioria
das sociedades capitalistas ocidentais; e porpesesso ter sido caracterizado por uma
concentracdo cada vez maior da populacdo nas ame&r®politanas (SCHMIDT e
FARRET, 1986, p. 27).

Para Bernardes (1986), a agudizacdo dos problenbasias e das desigualdades
regionais pode ser vista como resultado da acélerdg urbanizacdo nas ultimas décadas,
e devido a implementacéo de politicas setoriaisegt@/am voltadas para a promocao do

desenvolvimento econdémico.

Essa forma de urbanizacéo deu origem a um mercadmlf de urbanizagdo que
produz, privadamente, “cidade”, o que de fato aaopara as classes médias e altas. Por
outro lado, para os demais brasileiros, restou insec¢ao precéaria e ambigua no territorio
sem condi¢des basicas de urbanidade, estandopegsdacdes vulneraveis a expulsdes e
a remocgoes. Nas cidades, o resultado desse processmou numa urbanizagdo sem
infraestrutura basica, tanto pela omissédo do pluded da tarefa de fiscalizar o mercado
formal, que frequentemente deixava os loteamerdas isfraestrutura, quanto por sua
incapacidade de ofertar moradia e loteamentos adeguaos grupos de menor renda,
impulsionando um mercado privado paralelo de bsixia qualidade urbanistica e
habitacional (ROLNIK e KLINK, 2011).

Para os autores essa logica impés um padrdo priedgtie condenou as cidades a
um modelo insustentavel do ponto de vista ambientdondmico por ter imposto perdas
ambientais e externalidades negativas dificeisedens recuperadas. O cenario observado
nas grandes cidades apés a urbanizacdo segundégessafinanceira é representado pela
espacializacdo da concentracdo das oportunidadegnertagmento do espaco urbano,
juntamente com a ocupacéo extensiva de suas [esifiEnsas, precarias e cada vez mais

distantes.
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Em funcéo de diversas consequéncias negativas aslmidades, devido ao processo
de urbanizac&o descrito anteriormente, a sociegas®ou a demandar a interferéncia do
Estado para a implementacao de acbes especitoa®, ¢m vista solucionar os problemas
oriundos da situagao critica no meio urbano. Ness#ido, foram realizadas iniciativas
governamentais com esse proposito, as quais passaiategrar o rol das politicas de

desenvolvimento urbano ja produzidas.

Nesse contexto, a trajetéria da politica de dedeimento urbano se confunde, na
sua origem, com a concepc¢do da propria politicatdwbnal, uma vez que a questdo
urbana passou a fazer parte da agenda governanaeptatir do momento em que 0s
problemas decorrentes da falta de habitacdo tirdeatornado um ponto critico e central

nos debates acerca dos problemas urbanos.

Nos primeiros anos do século XX, o problema dathe&d popular ganhou grandes
propor¢cdes, decorrente da necessidade de adequdgd®spaco urbano e das
transformacdes ocorridas no padrdo das relacopsodacao. As referéncias as habitacdes
populares eram comuns no discurso politico ofd#akEpoca, expressando um conjunto de
elementos que proporcionavam uma valorizacao ide@due traduzia o pensamento dos
segmentos dominantes da sociedade (DUARTE, 2013).

O processo de "descoberta" das favelas na décadantke constitui um dado
essencial para o entendimento da politica de Ig#nita, por extensdo, da politica social
adotada na década de quarenta. A crise de habitatidcou a questdo na agenda politica
e foi um tema abordado na campanha presidenciaf4ie pelos candidatos. O vencedor
afirmou que o problema era grave e que precisavaeselvido com toda a urgéncia,
preconizando a criacdo de uma Caixa Nacional déa¢do, visando a construcdo de cem
mil casas populares (MELLO, 1991).

Azevedo (1988) relata que até 1930, a parca legisla as medidas governamentais
concernentes a habitacdo popular ndo consideravamelhoria das condicbes de
residéncia das classes de baixa renda como satipalimbjetivo. A preocupacao basica
das autoridades era com o0 perigo que as favelasgasoe bairros populares poderiam
representar no futuro, em termos de "contaminagig a parte "sa" da cidade. Tratava-

se, na oOtica dominante, de isolar ao maximo e deviéar o crescimento destes focos de
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enfermidades e doencas sociais (prostituicdo, maidgade, criminalidade, além de outros
aspectos).

Mello (1991) destaca que os principais fatores @giavam associados a politizacédo
da questdo habitacional e a sua incorporacdo aagestiatal foram: (i) a existéncia de
uma forte crise de habitacdo, afetando, sobretwl@amadas médias urbanas; (i) a
dindmica interna do aparelho de Estado onde a d@uest objeto de andlise; (iii) (re)
descoberta e politizacdo da questdo urbana, espress novo discurso sobre favelas e
habitacOes insalubres.

O autor aponta que o auge da crise da habitacdse qimeiro momento, ocorreu
no periodo de 1942 a 1946, estando fortemente iadsoaos movimentos especulativos
gue se instalaram na economia brasileira dura@eganda Guerra Mundial, & queda na
importacdo de materiais de construgcdo e a canabzde uma grande massa de capitais
excedentes para 0 mercado imobiliario (cumpriapepdo mercado financeiro), além da
ocorréncia de um forte “boom” imobiliario. Com asey; o problema da habitacédo passou a
ter grande visibilidade politica e adquiriu potehgara articular um consenso, visto que
incorporava demandas populares e empresariaistdhabie emprego). Dessa forma, a
crise politizou a questao da habitacéo e deflagma mobilizacao pioneira.

E no Estado populista de Getulio Vargas que a dgliit ganha novo sentido, o de
instrumento de poder, a fim de servir & populagincacideario da casa propria, objeto de
consumo perseguido a todo e qualquer custo pefaidida, tendo em vista a insercdo no
espaco urbano e, pelo governo, para manutencasteéma politico vigente (DUARTE,
2013). Por outro lado, nesse periodo, a posicaastiado brasileiro na area da habitagédo
social se limitava a incentivar a producdo privdéamoradias para operarios e classes
pobres, geralmente voltadas para a locacao, alérepdenir situacdes de insalubridade,

por meio de legislacédo sanitaria e acao polici@NBUKI, 1994, p. 724).

Segundo o autor, as primeiras intervencdes pubheaarea de habitacdo popular
tinham como objetivo mostrar as populagdes urbaeabaixa renda a preocupacdo do
governo com seus problemas. Apesar de a retdrisaddrursos ser repleta de boas
intencdes, as realizacdes concretas se mostravaantamodestas e de discutivel impacto

sobre as precarias condicbes de moradia das cldsdesixa renda. Para as autoridades
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publicas, o mais importante era reafirmar sua detercdo de enfrentar o desafio da
questdo habitacional e manter acesa a esperan¢gposkibilidade de cada um,
individualmente, poder resolver seu problema heiot@l por meio da ajuda

governamental.

Na década de 1940, o poder publico passa a atuarodacao direta de Conjuntos
Habitacionais e no financiamento de moradias poesjssendo 0s 6rgaos pioneiros no
Brasil para esse fim, os Institutos de AposentaderiPensédo (IAPs), em 1937, e a
Fundacdo Casa Popular (FCP), em 1946, quando addEdtaalmente assumiu a
responsabilidade do problema habitacional no ABARTE, 2013). Foi somente com a
criacdo da Fundacao da Casa Popular (FCP), emdigt&oi institucionaliza a primeira
agéncia em nivel nacional, voltada exclusivameata @ constru¢cado de casas populares
para as classes de baixa renda (BONDUKI, 199424). 7

Conforme Bonduki (1994, p. 717), nem 0 governo ¥argnem 0s posteriores,
chegaram a formular uma politica habitacional akiida e coerente, visto que nao houve a
estruturacdo de uma estratégia para o enfrentantenfaroblema, tampouco a efetiva
delegacédo de poder a um érgao responsavel de caoraénplementacdo de uma politica
habitacional em todos seus aspectos (regulamentaighiomercado de locacao,
financiamento habitacional, gestdo dos empreendosea politica fundiaria). Para o
autor, seria necessaria uma acao articulada estreanos 6rgdos e ministérios que
interferiram na questao, o que ndo aconteceu rmdaaECP. Bonduki explica que:

“A proposta da Fundacdo da Casa Popular revelava jetitos
surpreendentemente amplos, demonstrando até mesrte rnegalomania (ela se
propunha financiar, além de moradia, infraestrutursaneamento, industria de
material de construcdo, pesquisa habitacional e rmagsmo a formacdo de pessoal
técnico dos municipios); no entanto, sua fragilidadcaréncia de recursos,
desarticulacdo com os outros érgados que, de algomaaeira, tratavam da questéo e,
principalmente, a auséncia de acdo coordenada parfientar de modo global o
problema habitacional mostram que a intervencdo dosernos do periodo foi

pulverizada e atomizada, longe, portanto, de ctustefetivamente uma politica”
(BONDUKI, 1994, p. 718).

A criagao da Fundagéao da Casa Popular (FCP) sétoansuma resposta do Estado
a forte crise nacional de habitacdo, que atingibretudo, o antigo Distrito Federal (Rio de
Janeiro), bem como a descoberta e politizacdo dat&jp urbana expressa num discurso

novo sobre as favelas e os mocambos. Quanto aessmdnstitucional interno ao
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Ministério do Trabalho, culminou na unificacdo dldgersos Institutos de Aposentadoria e
Pensdes (IAPs) e, consequentemente, das suasasapieddiais, abrindo a possibilidade de
uma politica nacional de habitacdo (MELLO, 1991).

Teoricamente, a FCP preconizava varias medidasacpeais, objetivando o
barateamento das casas populares e, por consegjuggacnpliacdo do acesso ao programa
para uma parte consideravel dos setores de baiga.r&ntre essas medidas, incluiram-se
diversos subsidios indiretos, como construir soment terrenos doados pelas prefeituras,
garantir baixas taxas de juros e um longo prazbind@ciamento para o comprador final
do imovel. Entretanto, a inexisténcia de mecanisteoseceita constante e a perda de parte
importante do capital investido - em funcdo da aciséde indexacao das prestacées, num
contexto inflacionario - acarretaram um desempemnkdiocre da instituicdo, referente a

guantidade de casas populares produzidas (AZEVHDES).

Para Bernardes (1986), a questao habitacionalngpdamente reconhecida, mas, na
maioria dos casos, apenas quanto ao déficit dedmsr& ndo quanto as suas demais
implicacdes. A consideracdo do urbano, em grande pla década de 1960, era muito
restrita e estava fundamentada em uma visdo deistds que acreditavam encontrar no
planejamento urbano uma possibilidade concretadknar o espaco por meio de técnicas
proprias de controle do seu uso. Esse urbanismgrgssista/racionalista influenciou os
especialistas em administracdo e direito muniaipe viam na modernizacdo da gestao
urbana o caminho para o ordenamento de espacodaaes brasileiras. Nasceriam desses
grupos as primeiras preocupacdes com os planagadi@s “compreensivos”, que viriam
mobilizar profissionais das varias areas envolvittas o urbano (inicio do planejamento

integrado).

De acordo com a autora, na segunda metade da déedifh ndo se estruturou uma
proposta explicita de politica urbana nacional,,mpae& primeira vez, em nivel do discurso
oficial, foi reconhecida a necessidade de o goveamiral atuar diretamente nas cidades,
nao apenas na oferta da habitacdo. Por outro &datureza complexa dos problemas
institucionais a serem enfrentados para a implaotate uma politica urbana deve ter
contribuido para que nao fosse conferida prioridattemulacao e implementacédo de uma

politica com essa abrangéncia.
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O modelo de politica habitacional implementado dirpde 1964, pelo Banco Na-
cional de Habitacdo (BNH), baseava-se em um camjdatcaracteristicas que deixaram
marcas importantes na estrutura institucional earecepcdo dominante de politica ha-
bitacional nos anos que se seguiram. Essas casticeess podem ser identificadas a partir
dos seguintes elementos fundamentais: primeiroagdo de um sistema de financiamento
que permitiu a captacdo de recursos especificaggidiados, o Fundo de Garantia de
Tempo de Servico (FGTS) e o Sistema Brasileiro @lgpBnca e Empréstimo (SBPE), que
chegaram a atingir um montante bastante signWicgiara o investimento habitacional. O
segundo elemento foi a criagdo e a operacionabzdgedum conjunto de programas que
estabeleceram, em nivel central, as diretrizesigyesa serem seguidas, de forma
descentralizada, pelos Orgdos executivos. Tercarogriagdo de uma agenda de
redistribuicdo dos recursos, que funcionou prifoieate em nivel regional, a partir de
critérios definidos no nivel central. E, por ultineocriagdo de uma rede de agéncias, nos
estados da federagdo, responsaveis pela operaga das politicas e fortemente de-
pendentes das diretrizes e dos recursos estalmdepalo 6rgédo central (MCIDADES,
2004b).

A criacdo do Sistema Financeiro de Habitacdo (SEhtamente com o BNH, de
fato representa um marco institucional relevantea peonsolidacdo da politica de
desenvolvimento urbano no Brasil visto que tinh@ama missao estimular a construcéo de
habitacbes de interesse social e o financiamentoagiaisicdo da casa propria,
especialmente pelas classes da populacdo de memda. rNesse periodo, a habitacdo
popular ingressou na agenda governamental e passoantar com uma fonte de
financiamento especifica (BOTEGA, 2008, pp. 5-6).

Para Schmidt e Farret (1986, p. 34), a atuacaoNid 8 desenvolveu rapidamente
entre 1964 e 1973. Inicialmente, em 1964, tinhaacémeo a questao habitacional, sendo
inserida a tematica saneamento em 1968, com aorig Planasa. Continuou a crescer e
se diferenciar até 1973, quando foram criadas g&a® metropolitanas, tendo seu
arcabouco terminado com a insercdo da teméaticapioaies em 1976, quando nasceu a
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos (EBTU).

Inicialmente, a politica de desenvolvimento urbaresileira foi se constituindo em

torno dos setores habitacdo, saneamento, e traespmmvido a prioridade e & ordem com
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gue esses temas foram ascendendo a agenda govetalamBeatretanto, posteriormente,

esse formato foi sendo mantido devido aos intesessendmicos e politicos.

Naquela época ja havia sido consolidado o modelpatiica de desenvolvimento
urbano que predomina no Brasil, priorizando a @&oaem habitacdo, saneamento e
transportes. Esse fato pode ser comprovado na eedidque os autores apontam que
embora o BNH tenha investido 51,41% de seus resweso habitacdo, o perfil dos anos
seguintes indicou a diminuicdo dos investimentoshabitacdo em detrimento a crescente

participacéo de outros programas setoriais.

Observou-se que no periodo de 1972 a 1975, o BNekiiu cerca de 29,7% em
habitacdo, 43,8% em saneamento, 12,3% em transperiel,2% em desenvolvimento
urbano, termo adotado para todas as outras acG#dMBT e FARRET, 1986, p. 40).
Desde entdo, o modelo setorialista passou a s&giGalpredominante no planejamento e
na implementacéo dos investimentos relativos aerdedvimento urbano por setores, com
destaque as tematicas tradicionais. Mesmo que sot¢raaticas fossem discutidas e
identificadas como relevantes, ndo chegavam a e 15% da priorizagcdo na

aplicacao de recursos.

De acordo com os autores (p. 6) o SFH teve suartAipma aumentada em 1967
devido ao fato de o BNH receber a gestdo dos degddd Fundo de Garantia por Tempo
de Servigco (FGTS), bem como com a implementacadistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimos (SBPE), ampliando de forma relevanteapital do banco. Esse fato
transformou o BNH em uma das principais institusgcd@anceiras do pais e a maior

instituicdo mundial voltada especificamente papaablema da habitagao.

Tendo em vista a materializacdo dessa politicainfigilementada uma rede de
agéncias publicas e privadas que funcionava sobermnga do BNH. Porém,
paulatinamente, o Banco limitou seu papel ao deduydo normativo e de supervisao,
deixando a seus diferentes agentes especializadagplieaacdo de sua politica.
Paralelamente a isso, 0 mercado imobiliario foiagi§icado segundo os diferentes niveis
de renda dos mutuarios (popular, econdmico e méflegndo cada um deles, sob a
responsabilidade de um agente promotor e regido&o com uma legislacédo especifica

(AZEVEDO, 1988). Nesse momento, ja se percebia rdatiga de fragmentacao
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institucional na gestdo da problematica da halitag&ue posteriormente, ir4 favorecer a
setorializagéo das acoes.

Em pouco tempo, o BNH se transformou em um érganadigreza essencialmente
setorial, com papel de indutor da producédo de heddits, deixando prevalecer o enfoque
setorial do problema habitacional sem ser dadaval@etencdo as outras questdes que
integravam a problemética urbana. Ao estruturanesanismos de instrumentalizacdo da
sua acdo, o BNH, consolidou-se como um banco e geseatuacdo voltada para uma
programacao setorial. Ao assumir essa condicdoadeob o BNH passou a diversificar
suas aplicacdes e nao mais concentrou seus ineestismna habitacdo de interesses social.
Com o passar do tempo, o Sistema Financeiro datd¢abi (SFH) se agigantou e o BNH
passou a abarcar, ja na década de 70, as maisafiiermas de construcao imobiliaria,
além de incorporar novos programas, de saneamaéstoob transportes urbanos, além de
outros tipos de intervencbes (BERNARDES,1986). Raratora, a incorporacado desses
programas poderia fazer do BNH um banco de desemhto urbano, todavia, sua
condicdo de 6rgéo financeiro gestor de prograntasiais sempre prevaleceu no comando

das suas acoes.

No BNH, desde a sua criacdo, prevaleceu a légicamsdiuicdo financeira, sendo
todas as suas operacOes transferidas para aivac@ivada. O Banco arrecadava 0s
recursos financeiros e em seguida os transferia paragentes privados intermediarios.
Algumas medidas demonstravam que existia uma ppagéo com o planejamento das
acoes de urbanizacdo aliada aos interesses dalcepdbilidrio. Assim, o SFH/BNH
funcionava como um eficaz agente de dinamizacdo edanomia nacional que
desempenhava um importante papel junto ao capitabiliario nacional, cada vez mais se
afastando do seu objetivo principal, apresentaddismurso, de ser o indutor das politicas
habitacionais para superagéo do déficit de mor&tBase periodo, o BNH reorientou seus
investimentos para as camadas sociais com maiar @lisitivo, deixando de lado a

construcao de habitacbes populares (BOTEGA, 2Q08, p

Bernardes (1986) destaca que, na segunda metad#éaala de 60, ndo foi
estruturada uma proposta explicita de politicanab@cional, contudo, pela primeira vez,
o discurso oficial passou a reconhecer a necessad governo central atuar diretamente
nas cidades, ndo apenas na oferta da habitagcd@uRorlado, a natureza complexa dos
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problemas institucionais que deveriam ser enfrastgéira a implantacdo de uma politica
urbana pode ter contribuido para que nao tivest® cnferida a devida prioridade a
formulacdo e implementacdo de uma politica com f&Bseato, uma vez que o discurso
dos planejadores e as diretrizes oficiais explieisa eram diferentes das acoes

desenvolvidas pelo Estado como agente promotoesenyolvimento urbano.

Para Rolnik e Klink (2011) a politica nacional desenvolvimento urbano foi
concebida nos anos de 1960/1970 por meio da estcdin de um sistema de
financiamento de habitagdo e saneamento, onde errgovederal realizava a arrecadagao
dos recursos e os distribuia, mediante empréstimeglo como principal fonte de
financiamento das acdes o FGTS. Na habitacdo, @lmseé baseava no financiamento da
producdo privada e de companhias publicas, incanglor posteriormente a oferta de
crédito bancario para o consumidor final. Na pmditle saneamento, o financiamento foi
canalizado para companhias estaduais, tendo emsistexpandidos nas regides de maior
renda, onde o retorno financeiro dos investimeertasgarantido, devido ao valor pago
pelos beneficiarios finais por meio de tarifas des/icos de saneamento e das prestacdes

da casa propria.

No inicio da década de 70 os problemas urbanosan@assa ter maior atencao,
juntamente com a probleméatica dos desequilibriosron@gionais. Esses dois tipos de
problemas foram agravados em decorréncia das gaglitsetoriais implementadas,
juntamente com a macropolitica econdmica que wgora estavam estreitamente
relacionados em funcdo de decorrem de um mesmegzocespacial (BERNARDES,
1986). Segundo a autora, a incorporacao do desemesito urbano ao desenvolvimento
regional e a diretriz de integracédo nacional oeorre | PND, mostrando que o Estado ja
considerava o problema urbano, contudo, ndo o derasia em toda sua complexidade e
amplitude. A autora destaca que:

“Somente em 1973-1974 o desenvolvimento urbano sea efetivamente
situado no modelo de desenvolvimento brasileirmcarporacdo do desenvolvimento
urbano ao desenvolvimento regional e a diretrizrdegragdo nacional — como figura
no 1° PND - ja abria o aparelho estatal a consid@m@ do problema, mas néo
bastara para que a questao fosse considerada emsiod complexidade e amplitude.
A concorréncia do MINTER e do MINIPLAN quanto atgeslos assuntos urbanos
revela o reconhecimento da importancia que poderaquirir 0s instrumentos a
serem criados. Isso porque a implementacdo de ualiica urbana implicaria a

estruturagdo de mecanismos de coordenagdo emdaavehido e o desdobramento e
coordenacéao de suas intervengdes no nivel dos@stadunicipio, em particular nos
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grandes polos metropolitanos. A instituicio dasiGeg metropolitanas nédo s6
poderia ser considerada como mais um instrumentopelaetracdo do poder da
Unido, mas também representaria a criacao de imsgmtos financeiros que viriam
refor¢a-lo” (BERNARDES, 1986, p. 97).

2.2 As politicas urbanas nacionais no Brasil dos as 70 e 80

Desde o final dos anos 60 existiam diversas recdagéies em nivel técnico
favoraveis a definicdo de uma politica de desermvamto urbano. Contudo, s6 em
meados de 1973, com a edicdo da Lei ComplementddnQue instituiu as regioes
metropolitanas, a necessidade de uma politica arbveais abrangente ficou evidente para
0s niveis de decisao superiores, em funcédo domefeerversos das politicas publicas da
década anterior, sobre a configuracdo espaciahto Naquela época, ganhou destaque a
constatacdo da tendéncia a crescente concentrag@&odh e a verificacdo de que, mesmo
nas areas nas quais se pretendia “consolidar andw@semento”, bolsbes de pobreza
absoluta estavam sendo gerados e/ou ampliadostermimordestino e na periferia dos

grandes centros urbanos.

Steinberger (1998, pp. 3-4) aponta que a politickana recebeu herancas
importantes dos seis Planos Nacionais que antesaderll PND, como apresentado a

seqguir:

* Plano Trienal (1963-1965)neste documento, 0 espaco urbano ndo aparecia como
objeto de planejamento, porém, foram lancadas Sdgige posteriormente foram
apropriadas pelos discursos de politica urbamagctano: urbanizagéo resultante da
industrializacdo; pobreza e precarias condicOegidie e elevacdo da renda e sua
mais equitativa distribuicéo;

* Plano de Acédo Econbémica do Governo-PAEG (1964-196G)bordou o espaco
urbano mais diretamente, contudo, este tema ftadoaem conjunto com as
denominadas "politicas de produtividade social" desgo e habitacdo). Fez-se
mencéo a necessidade de incluir a politica habitatino escopo de uma "politica
de planejamento urbanistico e de desenvolvimergmmal’, mas esta nao foi
formulada. Também foi prevista a iniciativa de izl assisténcia a estados e
municipios na elaboracéo de planos urbanisticos;
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* Plano Decenal (1967-1976)contou com um capitulo especifico para tratar a
tematica urbana, onde foram apresentadas as basesal politica nacional de
desenvolvimento urbano, bem como foi proposta unsodologia para sua
formulacdo. Também foi editado um volume especifiaoa o desenvolvimento
social, onde o tema habitacédo foi abordado, esdad® que a politica urbana nao
deveria ser confundida com a politica setorial algitacao;

* Programa Estratégico de Desenvolvimento-PED (196870): neste documento
o tema espaco urbano foi incluido nas "PoliticasEteprego e Populacéo”,
considerando sua distribuicdo espacial como umdidass de acdo. Mesmo que
de forma restrita, fez-se mencdo do tema em canjooin 0 espaco regional e
sugeriu uma politica de desenvolvimento urbananatdo;

* Metas e Bases para a Acao de Governo (1970jtais uma vez foram feitas
referéncias esparsas ao espaco urbano sem fagggni@é a uma politica urbana.
Contudo, existia no documento um capitulo sobreemadvimento regional e
urbano, que abordava as ideias de equidade eritewiisio;

e | Plano Nacional de Desenvolvimento (1972-1974iteste Plano, havia breves
referéncias ao espaco urbano de forma conjunta @am@matica regional e a

estratégia de integracao nacional.

A seguir, serdo apresentados os discursos dagg®litacionais de desenvolvimento
urbano contidos nos Planos Nacionais de Desenvehtiondo periodo de 1974 a 1989: (i)
I Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979)) (Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (1980-1985); e (iii) | Plano Na@bme Desenvolvimento da Nova

Republica, os quais foram legalmente instituidad@ados como discursos oficiais.

Além dos discursos, optou-se por também apresardantextualizacdo geral desses
planos e o conteudo especifico da politica urbanpartir de seus objetivos gerais e
principais diretrizes, tendo em vista esclarecgu® de fato estava norteando a acéo estatal
nesses diferentes momentos onde foram formalm@néyadas por lei ou por normativo
legal equivalente, iniciativas para o desenvolvitoelo pais.
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Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979)

A primeira e Unica Politica Nacional de Desenvobiio Urbano efetivamente
formalizada no Brasil foi instituida pelo Il Plahacional de Desenvolvimento (Il PND),
que foi aprovado pela Lei n°® 6.151, de 04 de deremd 1974 para vigorar no periodo de
1975 a 1979. O referido Plano tinha como objetigalizar conquistas econdmicas e
sociais, destacando-se a tentativa de consolidérp &im da década em curso, uma
sociedade industrial moderna e um modelo de ec@oompetitiva, tendo como nucleo

béasico o Centro-Sul.

O Il PND buscava promover o pleno desenvolvimentmémico do pais, a partir do
fortalecimento da economia interna com o0 objetieonginimizar os impactos da crise
mundial do petréleo. De acordo com o documentadabilizacdo da meta de crescimento
econdmico estaria estreitamente vinculada a impcig&dde consolidar um modelo
brasileiro de capitalismo industrial, tendo em &istiabilizar o desenvolvimento da
indUstria por meio do setor privado, bem como assega empresa nacional papel
importante na estrutura industrial moderna queessejdva consolidar (p. 19-20). Embora o
viés econbmico tivesse sido o principal orientadiesse PND, apresentou-se um capitulo
especifico para uma estratégia de integracao relatoautra voltada ao desenvolvimento
social, reconhecendo que o desenvolvimento do pdis deveria estar atrelado

exclusivamente ao aspecto econdémico.

A politica nacional de desenvolvimento urbano pst@doi inserida no Il PND
juntamente com a estratégia de controle da poluicfmeservacdo do meio ambiente,
indicando a percepcéo de integracdo entre a pralianurbana e a tematica ambiental,
requerendo uma estratégia de preservacdo do meieram em funcdo da poluicdo
industrial, causada pelo processo intenso de indlisacdo incentivado pelo Estado.
Também foi apontada a preocupacdo acerca dossefigtetérios associados a excessiva
concentracdo urbana em determinadas regides, i@raloe sérios problemas de
congestionamento, superlotacdo e poluicdo em dmitonda qualidade de vida e do

equilibrio social.

Nesse sentido, o Plano preconizava definir, de dogaral, a estrutura urbana que se
desejava estabelecer nacionalmente, concebida mgAduwos objetivos e programas de

desenvolvimentos nacional e regionais. Buscavaese isso, promover uma melhor
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estruturacdo do sistema urbano, com vistas a reéiméncia das fungdes exercidas pelas
cidades e a elevacao dos padrdes de urbanizagéidage de vida. Propagava o discurso
com foco na reducédo das desigualdades regionaisrezava a atuacéo nas regides menos

desenvolvidas (p. 67-68).

No documento, foram propostas diretrizes para ¢ralenda urbanizacdo acelerada,
tendo como prioridade trés linhas de atuacao:qljiconar a expansédo desenfreada e
desordenada das metrépoles e as suas consequéeg#i/as; (i) responder a caréncia
das cidades por infraestrutura adequada para owsgenento das atividades econémicas
e produtivas; (iii) diminuir a caréncia de equipames sociais nas regides metropolitanas e

nas cidades com potencial econémico.

Além das estratégias preconizadas para cada rdgigais, a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano proposta considerava paded para o planejamento integrado
das regibes metropolitanas, destacando-se: (iigeites gerais, direcionadas para todas as
regides, com foco em transportes coletivos, ussotty zoneamento urbano, saneamento e
outros equipamentos sociais; (ii) prioridades edigas para o Rio de Janeiro, Sado Paulo e
em favelas, visando ao uso coordenado de fundosledenvolvimento urbano e a
realizacdo de programa de investimentos em desemasito social urbano, além dos

programas de abastecimento de agua, esgotos adéabit

No mesmo capitulo, o Il PND especificou estratégitativas a poluicao industrial e
a preservacao do meio ambiente, especificando qumenbate a poluicdo ja € importante
no Brasil, devido a concentracdo industrial em aserireas metropolitanas, sem
zoneamento adequado, assim como em funcdo da epaghfo de veiculos nos
aglomerados urbanos. Também € destacado no doaurmenivel de devastacdo de
recursos naturais, que assumiu propor¢cOes inadmissi como consequéncia da
construcdo a infraestrutura, da execucdo de pragamdustriais e agricolas, e

principalmente, devido a acao predatoria de inseesnediatistas.

No documento, faz-se um apelo a defesa sistemg@firagmatica do patriménio de
recursos naturais e do patriménio cultural represkn pelas cidades histéricas, que
também fazem parte do desenvolvimento. A0 mesmpdgeg reconhecida a caréncia de

requisitos basicos de saneamento e controle bempgndispensaveis a saude das
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populacdes de baixa renda. Em funcdo desses aspeotscava-se conciliar o
desenvolvimento que ocorria em alta velocidade caminimo de efeitos danosos sobre o

meio ambiente, garantindo inclusive, o uso racioiealrecursos naturais do pais.

Dessa maneira, foram pensadas acles especificasopaontrole da poluicdo
industrial destacando-se a importancia de dis@plia ocupacdo industrial segundo a
intensidade da ac¢do poluidora das industrias, b@mocestabelecer padrdes de emisséo
para diferentes tipos de residuos. Foram sugedda® atividades relevantes para esta
acado o sensoriamento das aguas e do ar para ocouoeh® da situacdo ambiental e
verificacdo do comportamento e da quantidade dentegepoluentes presentes nas

comunidades.

Para a execucao das diretrizes preconizadas id0If&i elaborado um programa de
investimentos, onde os recursos de saneamentgragé® social e de desenvolvimento
social urbano estavam alocados no eixo de orcansecial, sendo o BNH a organizagao

responsavel pelas acdes de habitacdo e infragsturtoana.

A partir da anélise do Plano, percebe-se que, dtopte vista do discurso, buscou-
se abordar a politica de desenvolvimento urban@mito nacional e considerando sua
interface com outras teméticas, além das traditioerate abordadas até entdo (habitacao,
saneamento, transportes, urbanizacdo) tais conddegisncas regionais e a problematica
ambiental. Isso indicou que existe, por parte dtades 0 entendimento da natureza
complexa da problemética urbana e da politica derd®lvimento urbano, mesmo que a
acdo governamental ndo contemple todas as acOessaeas para o enfrentamento da

guestao.

Por outro lado, o formato adotado para conceber odtidd Nacional de
Desenvolvimento Urbano constante no I[I PND seguiunodelo vigente a época,
tecnocratico e centralizador. Esse modelo era genth com o periodo da ditadura e
atuava de forma a corrigir os efeitos deletériosmaalelo de desenvolvimento, conforme

reforgcado por Steinberger (1998, p. 5).

Também se destaca o fato de coexistir em um metamno ge desenvolvimento que
preconiza uma estratégia de intervencdo naciondifieil tarefa de compatibilizar a
consolidacdo do modelo brasileiro de capitalisndustrial, tendo em vista viabilizar o
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desenvolvimento da indastria por meio do setor gofiy com uma proposta de
desenvolvimento que ndo enfoque exclusivamenteés gcondmico. No entanto, fica
evidente a prevaléncia de um discurso fortemeritadma iniciativa privada, por ter como

foco promover a estrutura industrial visando a mudade.

Em funcé@o de se conceber uma politica urbana paytadum discurso alicercado
na economia, como seria possivel dar prioridadguastdes oriundas da problematica
urbana, que requerem um olhar diferenciado a popesade baixa renda, ja que o objetivo
primordial do Estado divulgado no seu discursoiafiisa privilegiar o mercado?

Mesmo assim, o conjunto de proposi¢cdes apresentatld®ND para uma PNDU foi
0 que apresentou maior detalhamento no nivel dassaem conformidade com as
diferentes necessidades de cada regido do pai® parito relevante deste documento se
refere & amplitude de temas abordados no Plan@amib a relacdo entre a temética
urbana com a regional e a ambiental, e de formaosmerplicita, com a rural. Isso se
mostrou como uma tentativa de pensar a problematibana além da visdo setorial

tradicionalmente adotada.

Embora tenha sido um ganho significativo do powidta institucional a existéncia
de uma politica nacional de desenvolvimento urbaooll PND, verifica-se que, das
proposicdes gerais contidas nela, pouco foi ala@mg®mr ndo haver ocorrido a coalizdo
necesséria a adocdo de medidas coercitivas e Azag@&o coerente da alocacdo dos
recursos, conforme as acdes preconizadas. O greigécdicos que atuavam na esfera
governamental, sem respaldo politico e sem ap@adgoos econdmicos, ndo teve meios
de influir decisivamente no aparelho estatal erfapen que a politica de desenvolvimento
urbano alcancasse melhores resultados (BERNARDES) 1

Souza (2015, p. 114) reconhece que existiam duaepgdes no Il PND, sendo uma
globalista e outra setorialista. Enquanto a primpnocurava lidar com o espaco brasileiro
como uma totalidade materializada no territorisegunda trazia uma visdo segmentada do
urbano, entendida como a soma de habitacdo, santarbésico, transportes, gestdo
administrativa e das finangas. Apesar disso, aove#orial mostrou-se vencedora por
propiciar de imediato uma acao sobre a politicanabdos diferentes grupos de interesse

que influenciavam em cada um desses aspectos.
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A autora (p. 115) também destaca que na época miepgdo do || PND ainda
predominavam “deficiéncias tedricas sobre o comhexto da urbanizacdo brasileira”,
sendo mais evidente a visdo mecanicista e funegtaaobre a sociedade e o0 espaco. A
dificuldade da época consistia em estruturar untiziggode desenvolvimento urbano que
pudesse incorporar 0 espa¢o como social, além mareensdo de que a concentracdo de

renda era diretamente afetadas pelas concentragisss.

[ll Plano Nacional de Desenvolvimento (1980-1985)

Dando continuidade as estratégias nacionais padasenvolvimento, em 05 de
dezembro de 1979 foi aprovada, pelo Congresso Nalcia Resolucdo n° 1 que instituia o
[l Plano Nacional de Desenvolvimento (lll PND),stieado ao periodo de 1980 a 1985,
explicitando objetivos e linhas de atuagdo govesrdal, bem como orientagdes para os

setores privados.

O Il PND também especificou que o desenvolvimembopais ndo deveria estar
atrelado exclusivamente ao aspecto econémico, de&naodo a preocupacdo quanto a
necessidade de concentrar esfor¢cos governameatpi®@mocao da distribuicdo mais justa
dos frutos do desenvolvimento econdémico, dirigisdoprioritariamente para a melhoria
das condigcbes de vida dos segmentos menos favosedd populacdo brasileira.
Entretanto, reconhecia a opc¢éo brasileira pelasu@de mercado, onde o planejamento
do desenvolvimento e toda sua atuacao governandauatiam voltar-se para orientacao,
apoio e estimulo aos setores privados, escancasandtureza paradoxal dessa proposicao
(p. 22). Fica claro, desde as diretrizes inicimseferido documento, que o Plano estava
prioritariamente orientado para o viés econdmic@smp possuindo em Seu escopo
tematicas relacionadas as questfes sociais, anvidsmento urbano e as desigualdades

regionais.

Na Secdo 2 do Ill PND sao tratas as politicas regi@ urbana, onde se faz
referéncia a prevaléncia de fortes desequilibremgonais no Brasil, intra-regionais de
renda, de atividades econdmicas e de qualidadédde No documento é apontado que o
vertiginoso processo de urbanizacdo que acompaahdesenvolvimento industrial das
ultimas décadas redefiniu e tornou complexo o quadoano nacional. Além disso, ficou

reconhecido que a acelerada expansdo econémichirda década beneficiou de forma
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desigual as diferentes classes sociais do pats, giee a renda média das populacdes de

menor poder aquisitivo foi a que cresceu com meaqudez (p. 23).

Tem-se, portanto, o entendimento de que o modeliedenvolvimento baseado na
economia de mercado, o qual vem sendo implemendadde as décadas anteriores,
favorece a remuneracéo do capital e daqueles qudeténtores dos meios de producao,
tendo como resultado a concentracdo desses ganhoacentuacdo das desigualdades
sociais. Com isso, o Estado vem atuando como uratdoss que contribuem para que este

guadro se torne ainda mais critico.

Em funcdo disso, € possivel supor que o objetivandéhoria da distribuicdo de
renda, com reducdo dos niveis de pobreza absolelievacdo dos padroes de bem-estar
das classes de menor poder aquisitivo ficaria cometido. Contudo, estava explicito no
[l PND (p. 24) que o répido crescimento da ecorropuderia e deveria ser conjugado

com o objetivo de melhor distribuir a renda gerada.

Assim, mais uma vez se repete a estratégia paradmpea visa compatibilizar
interesses do mercado, que sdo sustentados pacopsrrentaveis, com interesses de
populacdes de baixa renda, que ndo dao a rentad®licesperada para quem esta
conduzindo as agfes governamentais e a tomadacikfalelsso j& vem se repetindo
historicamente, desde o momento de implantacadCéag=do BNH, onde os interesses de
empreiteiros e de imobilidrias se sobrepunham asssalades das populacdes de baixa

renda.

O discurso de defesa das populacbes mais pobrasdefesa de acdes especificas
para esse publico-alvo vem sendo utilizado partfigss a proposicdo de alternativas
governamentais e a concep¢do de uma nova ordeitndiesial. Porém, a implementagéo
das acOes sempre esteve orientada para os ganhaseiros, favorecendo o ganho de
capital e os interesses de um grupo de atores gu@re priorizou 0s interesses dos
empresarios e de outros atores em detrimento daglgodes menos favorecidas e que

sempre estiveram reféns da problemética urbana.

A respeito disso, Bernardes (1986, p. 117) consfaéaa politica urbana brasileira,
desde seus primordios, ndo alcancou a adequadeaciéde a politica global de
desenvolvimento necesséria a sua efetiva implem@nteObserva-se que as diretrizes
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dessa politica ndo foram perseguidas com a mesoridpde que foi conferida as acdes
setoriais, que estavam voltadas ao crescimentabatoan. Isso pode ser comprovado na
medida em que se observa o descolamento entrewshbsoficial, a pratica e os resultados

das acdes.

As tematicas relativas a politica de desenvolvimembano foram tratadas em duas
partes do Plano, primeiro, no Capitulo V, direcimaara as politicas setoriais, onde se
tratou a politica de transportes. Segundo, na S2¢liodocumento, onde foram abordadas

as politicas regional e urbana.

Com relacdo ao setor urbano, as prioridades dewveratar voltadas para o
fortalecimento das cidades de pequeno e médiogditescando voltar todos os esforcos
para o crescimento de suas areas metropolitanas eidhdes de maior porte, inclusive
para prevenir problemas e prejuizos a qualidadedade como ja se percebia em diferentes

areas do pais.

Também se tornaram prioritarios o disciplinamerdoegpansao e o fortalecimento
da infraestrutura relacionado ao crescimento dadeisl especificas e as regibes menos
desenvolvidas no pais. Mais uma vez, o discurstoemo da politica de desenvolvimento
urbano estava propondo uma estratégia especifieacpda regido do pais, tendo em vista
produzir acbes diferenciadas para cada tipo delgmeb diagnosticado. Contudo, por
diferentes razdes, 0 que se viu na pratica, fanpliacdo do quadro critico nos grandes

centros urbanos e nas regidées menos desenvohodazesi sl

E importante salientar que no Ill PND, as politicegional e urbana séo tratadas de
forma conjunta, apontando o reconhecimento no discwficial de que essas duas
tematicas sdo interligadas e que ambas sofrerasegoéncias negativas em func¢éo do
modelo de desenvolvimento que vem sendo adotadoeatemente.

Também fica evidente o entendimento de que o ma@kiatégia de
desenvolvimento que vem sendo praticada ao longotedmpo, com foco no viés
econdbmico e amparado no desenvolvimento do meréaasponsavel pela prevaléncia de
fortes desequilibrios regionais no Brasil, intrgioeais de renda, de atividades
econbmicas e de qualidade de vida, além de acemgyaoblemas ja existentes. Tudo isso
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como heranca do processo de urbanizagdo que acbhoyandesenvolvimento industrial
das ultimas décadas, redefinindo e tornando mamplexo o quadro urbano nacional.

Em relagdo ao meio ambiente e aos recursos natorésto do Plano buscou dar
énfase na preservacao do patriménio historicotiadig cultural e dos recursos naturais,
assim como na prevencao, controle e combate dac@oliem todas as suas formas,
estando todos esses aspectos presentes nos desgltbsa da politica nacional de
desenvolvimento e na sua execucao. Também forgadis como prioridades a expansao
de areas de equipamentos, especialmente as dézdgéal proxima as concentracdes
urbanas; a adaptacao de areas urbanizadas a piatazer e a instalacdo de equipamentos

nos programas habitacionais, tendo em vista mellasraondicdes de recreacédo e lazer.

Embora a tematica ambiental ndo tenha tido nesteoph mesma relevancia
conferida no Il PND, pbéde contar com diretrizesatieghs ao saneamento béasico e
ambiental, no sentido de erradicar doencas endémigso aponta o reconhecimento de
que a tematica ambiental esta relacionada a praliearurbana e requer uma solugcéao que,
de alguma forma, englobe os dois temas. Ressalt@aseuma vez que o tratamento da
guestdo envolve outros temas que vao além da @dade observada na oferta de
habitacdes e na prestacdo dos servicos de saneamdnansportes, como enfatiza o

recorte setorial.

Por outro lado, a forma tradicionalmente adotada paalisar a problemética urbana
e conceber politicas e alternativas de acdo egiatal sua resolucédo ou até minimizacao
dos seus efeitos, tem conduzido ao processo dejpaanto fragmentado e setorializado.
O documento passa a impressdao de que as tematigasal, urbano e ambiental
comungam de uma relacao implicita devido a perecepg&tente sobre a manifestacao das
problematicas atreladas a esses temas. Contudosa@mropostas intervencbes que
possam contemplar sua complexidade de forma datisfaque dird em sua plenitude.
Além disso, as contribuicdes do Ill PND voltadasapa politica de desenvolvimento
urbano foram timidas e se limitaram em torno detdies e proposi¢des superficiais.

| Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Repdhl{1986-1989)

Seguindo a sequéncia temporal, o proximo Planaabfanalisado foi o Primeiro

Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova RepuiliB&ND-NR), aprovado pela Lei n®
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7.486, de 06 de junho de 1986, destinado a vighreante o periodo de 1986 a 1989. O
documento foi apresentado em IX partes onde cada delas, antes de apresentar o
conteudo da politica em questéo, foi divulgado umgribstico acerca da problematica que
seria abordada, apontando os fatores que orient@wposicao das acdes. No plano, fez-
se mengdo a tematica urbana em trés partes do @@Rarte Il — Desenvolvimento Social,
onde foi feita referéncia a Saneamento Basico e it&idw; (i) Parte 1l —
Desenvolvimento Econémico, onde se tratou do tearagsportes no item de Transporte

Urbano; (iii) Parte VII — Desenvolvimento RegioralUrbano.

Na apresentacdo do Plano consta que a Nova Repubdicinstalou com o
compromisso de mudar a vida politica, econbmicaceakdo pais, visando alcancar trés
metas estratégicas: realizar reformas, promoverescimento econdmico e combater a
pobreza. Explica que o Plano se difere dos anesriem varios aspectos, destacando o fato
de trazer uma forte orientacao social. Reforcapsstndo da tese de que nenhum modelo
de crescimento é capaz, por si sO, de erradicasbaepa que atinge grande parte da
populacdo em niveis intoleraveis em um contextoedsecdo e alto nivel de inflacdo (p.
9).

O governo também considerou como ponto essenciatpale que a erradicagédo da
pobreza exige investimentos voltados a esse fineo#fsm, implicando a melhoria da
distribuicdo da renda e a concentracdo de esfergesursos em programas para reduzir 0s
problemas sociais. Contudo, isso se apresentarde fparadoxal na medida em que a
concepgéao de desenvolvimento adotada pelo | PNIp&tEe da tese de que cabe ao setor

privado o papel de destaque na retomada do cresttime

Sabe-se que a economia de mercado tem suas reigtasesses proprios, 0s quais,
na maioria das vezes, sdo incompativeis com a pigggnde uma agenda de cunho social
e de equidade. Isso pode ser constatado na ptégesoria da acdo estatal voltada para a
resolucdo da problemética urbana, visto que sweesente, 0 modelo de desenvolvimento
gue vem sendo adotado no Brasil, tem acentuadesparidlades sociais e a condi¢do de

extrema pobreza nos grandes centros urbanos, cestecddo no texto do Il PND.

Neste Plano, também foi reconhecido o contextoedeqlilibrios que caracterizam

a sociedade brasileira, sendo o crescimento ag@ndiecessaria a transicdo democratica e
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a estabilidade social do pais. Na estratégia debatmma pobreza fica especificada a
redefinicho do modelo de desenvolvimento naciorgle deveria se basear no
condicionamento das opc¢des macroecondmicas asdpdes sociais inadiaveis, dando
destaque aos padrdes dignos de habitacdo. Pavadagdsto publico deveria ser orientado
para o resgate da divida social acumulada, reppadmo as populacdes mais carentes, as
perdas resultantes da recessdo e da falta deam@ensocial na politica econémica do

passado.

Também fazia parte da politica do setor publico searganizagéo interna,
implicando a transferéncia de atividades do amieitteral para os governos estaduais e
municipais, promovendo a ampla descentralizacdosedarsos e de atribuicdes, assim
como a implementagcao de um amplo programa de magdio e democratizacao do capital
das empresas estatais.

Vale salientar que a crise do Sistema Financeirblalgtacéo e a extingdo do BNH
criaram um hiato em relacdo a politica habitaci@nak demais politicas urbanas, com a
desarticulacdo progressiva da instancia federélagmentacéo institucional, a perda de
capacidade deciséria e a redugdo significativa demursos disponibilizados para
investimento na é&rea. Extinto em agosto de 1986,atabuicdes do BNH foram
transferidas para a Caixa Econémica Federal, pexceado a area de habitacdo vinculada
ao Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Aerte (MDU), cuja competéncia
abrangia as politicas habitacional, de saneaméei#icd) de desenvolvimento urbano e do
meio ambiente, enquanto a Caixa estava vinculaddiistério da Fazenda.

Ao se analisarem as propostas do Plano, percetpeesa primeira tematica discutida
em relacdo a problematica urbana, tinha como olgetdraestrutura, ao se expressar a
necessidade de melhoria dos servigos proporcionaelossistema de transportes. Nesse
campo, as diretrizes para os transportes urbamesapt a tentativa de tornar compativeis
0s precos dos transportes coletivos com o podesitigo dos usuérios e descentralizar a
politica e a programacao setorial, atribuindo pesl@os érgaos e instituicdes locais.

No item de prioridades sociais, ficou estabelegjde o setor saneamento basico &
decisivo no esforco da reducdo da mortalidade iihfaendo prioritario ampliar o acesso a

esses servicos com prioridade ao grupo da populdedmnenor renda. Ja no setor
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habitacional, tinha-se como objetivo atender asulagdes de baixa renda, especialmente
aquelas localizadas na periferia das cidades, galafa e corticos, com a construcao de

milhdes de novas habitacdes.

Assim, observa-se que as tematicas tradicionalmebtwdadas na politica de
desenvolvimento urbano, mais especificamente hgimtasaneamento e transportes, ja
eram tratadas separadamente, considerando a eiastée interfaces entre as duas
primeiras com a questdo social, e a ultima, entlendomo um problema relacionado a

infraestrutura ou com relacdo a prestacao de wigeer

Destaca-se ainda o fato de que saneamento e [Eahitagesmo inseridos na
estratégia de prioridades sociais do PND-NR, jinesatendidos como setores, 0s quais
deveriam ser trabalhados em ambito governamergdiprtha dissociada e independente.
Apenas era enfatizado o entendimento de que ambasetores deveriam priorizar o
atendimento as populagfes de baixa renda como asnf@gnas de combate a pobreza.

A tematica do desenvolvimento regional foi trataga documento de forma
relacionada a politica de desenvolvimento socelsum justificativa, considerando que o
fato de estar destina as populacbes mais pobremmn éesséncia, uma politica de
desenvolvimento regional. Ficou reconhecido no &lgue as disparidades de renda entre
as regifes sdo tdo agudas que exigem implantacfm@¢os especificos, com prioridade
absoluta no combate a pobreza no Nordeste.

Fica evidente no documento que existe o entendomnant parte dos formuladores
da estratégia de desenvolvimento nacional a relegi®@ as fragilidades na oferta de
habitacdo e saneamento com 0s niveis de pobreza @esigualdades inter e intra-
regionais, causados pelo modelo de desenvolvingudovem sendo conduzido em nivel
nacional recorrentemente. E reconhecida, inclusivepndicdo de maior vulnerabilidade
da regido Nordeste e dos bolsdes de pobreza qt@rsaram nos grandes centros das

regides mais desenvolvidas.

Os temas saneamento e habitacdo foram abordadosrdemais detalhada na Parte
Il — Desenvolvimento Social, nos itens V e VI. Ajgéncia metodolégica do documento
para tratar dos assuntos envolveu a seguinte saquén Diagndstico; 2. Diretrizes
Basicas; 3. Estratégia Setorial; 4. Programas jetesoPrioritarios.
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Com isso, percebeu-se a tentativa do formuladoPldmo de mostrar o devido
encadeamento entre o conhecimento do problemdinécde de diretrizes para nortear sua
solucéo, a definicdo de uma estratégia factivelespeecificacdo de acbes para atuar em

causas e efeitos dos problemas.

Nesse momento, ja existia por parte do Estado p@®nsao das causas, dos efeitos
e de algumas interfaces entre a problematica urbama outras tematicas, tais como:
efeitos deletérios do modelo de desenvolvimentotaaldo a urbanizacdo acelerada e
desordenada, as condicbes de desigualdades intdraeregionais, interfaces com as
tematicas ambiental e rural, associacdo com adg@aglcriticas de urbanidade e os niveis
de pobreza. Mesmo assim, embora exista a compreelesgue a problematica urbana é
complexa e requer um olhar multidisciplinar, saneatim e habitagcdo foram abordados
como dois setores separados.

No diagnostico do plano foi enfatizado que a ex&rediferenca nas condi¢cdes
socioecondmicas das regides do pais se refletecems@ diferenciado aos servicos de
saneamento basico. Isso mostra que domicilios iekdudos sistemas publicos
correspondem aos estratos de menor renda, poemstandicionados a sua capacidade de
pagar tarifas, sendo essa situacao agravada raesrarais.

Constatou-se ainda que os problemas relativos aeasgento ndo se restringem
apenas a cobertura dos servicos, uma vez quedotaga a fragilidade das instituicées do
setor. Foi observado que estas atuam de forma casspre desarticulada, sem claras
definicbes de prioridades e orientadas por objsteométodos diferentes, apontando a
necessidade de reformulacdo politico-instituciofaido isso, somado a prevaléncia de
interesses que regem as regras do setor. As zidgthasicas para o setor saneamento
estavam voltadas para sua reorganizacdo visandmueias maior descentralizacdo e
articulacao inter e intra-setorial, além de outdi®cionamentos especificos. Seguindo
essa forma de pensar, 0s programas prioritarias gpaetor saneamento foram agrupados
em: (i) Saneamento Basico em Areas Urbanas; (iip@aento Basico em Areas Rurais; e

(iif) Saneamento geral.

Essa forma de dividir os programas mostra a exigtéde mais um nivel de

fragmentacdo no planejamento da acdo estatal néatiten de promocdo do
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desenvolvimento urbano. Além de os setores sereiglidiys por temas, passaram a existir
categorias para classificar a situacdo das ardmsmas, das areas rurais e para o que foi

denominado de geral (gestdo de recursos hidricesagem e controle da poluicéo).

Embora essa iniciativa visasse contemplar as @elddes dos diferentes publicos-
alvo identificados, € uma tentativa fragil e insighte para se tentar abarcar a
complexidade que o saneamento envolve. Partir eagingr o problema em caixinhas
separadas apenas reforca a forma de pensar deraneomipartimentada, o que fragiliza o
alcance da acdo publica que, cada vez mais, seolwanscomo fragmentada e

setorializada.

A temética habitacdo foi abordada no item VI doueento, onde foi apontado no
diagndstico que o déficit habitacional esta correelat na faixa da populagdo com renda
inferior a trés salarios minimos, representandcacele 20% da populacdo dos grandes
centros urbanos que vivem em favelas e corticosnMediante desse quadro, também é
mostrado que o Sistema Financeiro de Habitacdo Y &#hl atendido principalmente aos
segmentos de renda média e alta (superior a cal@das minimos), representando cerca

de 66% do total de financiamentos e 33% da popaolagéana.

Também é ressaltada a crescente reducdo dos megasts do SFH em funcéo da
diminuicdo drastica dos depositos de FGTS, devale@antexto de inflagdo, recesséo e
desemprego. Isso contribuiu para a reorientacdoednssos para programas de natureza
social, sob pena de comprometer seu equilibricnfiemo, reforcando a logica financeira
que ja vinha orientando o setor de habitacdo desdegeriodos anteriores. Ou seja, em
periodos de crise e em situacdo de restricOesciiras e orcamentarias, S4o suspensas ou
reduzidas ao minimo, as acfes voltadas para aslagéps de baixa renda, sendo
revertidos os investimentos aos setores da so@egiael podem dar algum tipo de retorno

financeiro as aplicacoes.

Outro aspecto levantado no Plano se refere a aasé& mecanismos de
participagcdo da sociedade na concep¢do e na irapintdas politicas, programas e
projetos habitacionais, sendo uma das causas tiferacdo de empreendimentos com ma
localizagc&o, auséncia de servicos urbanos e madgdal das construcdes. Assim, ja se

percebe nesse momento, 0 reconhecimento por paae mioprias instancias
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governamentais de que o modelo tecnocrata e deattal, vigente nas décadas
anteriores, ndo tem sustentacdo e contribui parawodesempenho da acao publica no que

tange a problematica urbana.

Sobre esse assunto, vale salientar que a CF/88stduida durante o horizonte de
implementacdo do | PND-NR, juntamente com a prg@dasde um regime democratico,
preconizando a criagcdo de diferentes instanciagatéicipacdo popular, bem como
propondo a descentralizacdo do poder central, @ jpiar estabelecimento de instancias
locais, visando fortalecer o papel do municipigeatdo das politicas publicas. Com isso,
buscava-se instituir espacos para a ampliacao loltelacerca das demandas da sociedade
em relacdo ao Estado, além de favorecer a pactéipde representantes da sociedade civil

organizada.

O pacto federativo decorrente desta nova ordemnuaisinal representou um grande
avanco na consolidacdo de uma nova estrutura paomducdo das politicas, tanto por
estabelecer a divisdo de competéncias entre awwliés entes federados (Unido, estados,
municipios e Distrito Federal) e promover a desedéinacdo, quanto por buscar tornar o

processo mais participativo e representativo.

Contudo, essa mudanca ndo seria facil, na medidageen implicava novas
estratégias para promover a coordenacao entrdevsrdes atores que passaram a integrar
0 processo de implementacdo das ac¢des. Outro gestacado é o fato de o municipio ter
sido sobrecarregado de novos encargos sem estalao@nte dotado de estrutura

administrativa e financeira para a assuncao dersmass responsabilidades legais.

No Item VI do documento, tratou-se sobre a temdtatatacédo e no texto relativo ao
diagnostico, fez-se mencao sobre as estimativagéfieit habitacional. Essa estimativa
apontou a existéncia um elevado numero de moragigs apresentam deficiéncias
diversas, bem como had um grande contingente des gasa ndo possuem 0 Minimo
necessario de condi¢cdes sanitarias. Deu-se destagii@o de essas caréncias estarem
concentradas na faixa da populagdo com renda onfai trés salarios minimos,
representando cerca de 20% da populacdo dos graeda®s urbanos que vivem em

favelas e corticos.
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Dessa maneira, as diretrizes basicas preconizanl@ND-NR, para os setores de
habitacdo e saneamento deveriam ser implementaolas a objetivo de ampliar
significativamente o atendimento as populacfesadbealrenda que viviam em condicdes
precarias, sendo consideradas as metas estabsl@eda o atendimento dos diferentes

publicos-alvo especificados.

A tematica de transportes foi discutida no itemdél Plano, sendo abordado no
diagnostico o problema enfrentado pela sociedadsetar de transportes urbanos devido
ao desequilibrio entre a capacidade de pagamerstasicarios e 0 preco dos servigos.
Também foi destacada a desarticulacéo entre orgistie transporte e o planejamento do
uso do solo urbano, além do desempenho ineficapodier concedente na gestdo do
sistema de transporte publico por 6nibus. Essdi@mas provocam o adensamento nos
corredores de transportes e a expansao inadeqoasiateima com a elevagao dos custos

das tarifas, penalizando as populacdes de rendabaa.

Tomando como referéncia os problemas diagnosticamogprincipais objetivos e
diretrizes para o setor de transportes foram: ¢garan cidaddo meios de transporte
coletivo adequados ao exercicio do seu direito &ilidade, a precos compativeis com
seus rendimentos; proporcionar as populacfes whnanenor renda transporte eficiente
e de baixo custo; caracterizar o transporte urllmmo uma questdo de politica local,
atuando o governo federal em carater complemerdgaagbes empreendidas pelas
municipalidades; reduzir o custo dos transportesndesa; capacitar 6érgaos; estimular a
pesquisa; estimular a utilizacéo de veiculos ddhanelesempenho.

Destaca-se aqui o enfoque dado a atuacdo do mionicgmno o titular dos servigos
de transportes, sendo o responsavel por sanaagibd@ades que o setor vem acumulando
juntamente com a acentuacéo da urbanizacéo desdaldpns grandes centros. Entretanto,
essa situacdo nos faz questionar sobre como o ipunigor si s6, seguindo a
determinacdo de novas competéncias constituciopaikgria solucionar os pontos criticos
relativos a uma tematica complexa, que ja vem sataando ha décadas? Assim, é
possivel constatar que a sistematica da acédo lesdacontempla, mais uma vez, o

comprometimento necessario para o alcance dasegamdporcdes dessa problematica.
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Também fica incoerente a proposta de garantir agsnake transporte coletivo para o
direito a mobilidade quando uma das principaisaésgias de desenvolvimento do governo
€ o incentivo a industria automobilistica.

O Desenvolvimento Regional e Urbano foi discutidoRarte VIl do documento,
sendo separados em dois itens. A questao regionatrfbuida ao cenario caracterizado
por profundas desigualdades de renda em nives @inter-regional e por alarmantes

indices de pobreza nas regiées menos desenvobritas periferias urbanas.

Os fatores que contribuiram para a diferenciacgmmal identificada foram: (i) a
grande concentracdo de atividades econdmicas naore&dudeste; (i) a debilidade
estrutural dos sistemas produtivos das regide$epeds, incapazes de prover emprego e
sustento para toda a populacéo, especialmenteéNmmieste; (iii) os vazios demograficos
no Centro-Oeste e na Amazonia, com substituicaapooveitamento inadequado de suas
potencialidades; (iv) os bols6es de miséria nag®esgmais desenvolvidas; (v) Intensas
migracdes inter-regionais e rurais-urbanas, acslerao processo de urbanizacdo e

acentuando as deficiéncias da oferta de empregewigos basicos.

Dessa forma, foi construido um discurso onde ogtiwbs do desenvolvimento
regional deveriam estar vinculados aos objetivopaldica de desenvolvimento nacional,
gue, supostamente, deveria priorizar as regide®sngesenvolvidas e as periferias, além
da inducdo de novos padrbes de ocupacao espamisiderando oS espacos urbanos e
rurais. No discurso, existia clareza com relacaoaasas dos desequilibrios regionais, bem
como quanto aos gargalos que precisavam ser sogeradrém as estratégias pensadas
para a resolucdo dessa problemética, além de m#engplarem toda sua complexidade,

nao era seguida no momento de sua implementagao.

O desenvolvimento urbano foi abordado no | PND-Né&hsoderando que a
problematica urbana no Brasil resultou do processterado de urbanizacdo ocorrido nas
tltimas décadas, o qual foi acompanhado da dedefor das condicdes de vida da
sociedade, em funcdo do aumento dos indices dezmBegundo o Plano, essa situacao
foi acentuada devido a fragilizacdo na presta¢c&edecos e da reducdo da amplitude dos
programas sociais.
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Nessa parte do documento, deu-se enfoque ao comtexdrise fiscal que acentuava
a incapacidade estatal em atender as necessidagespdlacdo com relagdo as acdes de
promocao do desenvolvimento urbano. Por outro ladareciso destacar que mesmo em
outros momentos, onde o Estado concebeu e implemagbes com esse propdsito e em
melhores condi¢Bes para realizar investimentogpblgmatica urbana nédo foi atenuada,
pelo contrario, tornou-se mais critica. Por issopréciso identificar que fatores sao
preponderantes na acdo governamental, fazendo gera discurso que legitima a politica
de desenvolvimento urbano nao seja colocado emicpréo longo dos anos,

recorrentemente.

No discurso do Plano também foi apontado que aggitu critica das cidades exige
uma solucdo de alcance global, evitando as intedemntopicas e setoriais que vinham
sendo realizadas nos ultimos anos. Sugere a néadssile uma atuacdo governamental
integrada e de orientacdo espacial, devendo see pategrante da politica de
desenvolvimento econémico do pais. Entretanto,gberse que a problematica urbana, na
pratica, vem sendo prioritariamente trabalhadaodmd fragmentada, sob o enfoque da
Otica setorialista, resultando em alternativasrdervencdo que atuam nos problemas de
forma parcial e muitas vezes desconectada. O mad@ravanco ja percebido , no sentido
de modificar a forma setorial de pensar, € pensatarial de forma separada para depois

integrar, como se vé a sequir.

Assim, os objetivos especificos da politica deedeslvimento urbano elencados no
documento mostram desarticulacdo entre o discuesprética ja que propéem acdes que
nao sao atendidas (estabelecer mecanismos de leodérovalorizacdo fundiaria urbana;
fortalecer a participacdo das populacdes na orgghiz do espaco) ou acdes que sao
trabalhadas em parte (melhorar a qualidade dedodahabitantes das cidades, por meio
ampliacéo de oferta de servigos béasicos; impedgravamento das condi¢des urbanas do
pais, mediante tratamento integrado de acdes astoreduzir desequilibrios na rede

urbana, por meio da promocéao de investimentos gagkm cidades médias e pequenas).

Consideracdes gerais sobre os planos

A partir da analise dos planos e dos antecedemggadliticas urbanas nacionais
praticadas até o final dos anos 1980, percebe-ee apilongo do tempo, segundo 0s

diferentes momentos histéricos, foi-se construindodiscurso em torno da problematica
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urbana e das respectivas estratégias de acdo gowantal para combaté-la ou minimizar
seus efeitos negativos sobre as cidades e na adeie¥erificou-se que a cada novo
governo e a cada novo contexto institucional erdpgsicdo de uma acao estatal, novos
fatores eram somados a retdrica politica e aosumdiss oficiais, conferindo maior
complexidade ao texto. Com isso, muitas tematmas1f introduzidas nos debates além da
problematica habitacional, contudo, esses mesnsmudos ndo eram seguidos em sua

plenitude.

Na proposta de criagdo da FCP e no momento deuigdth do BNH e do SFH, a
questao da habitacdo era o aspecto primordial gdeava a acao publica, sendo logo em
seguida inseridos outros temas nas prioridadesrigaveentais, tais como saneamento
bésico e transportes publicos. J& nos anos fimaatuwhcdo do BNH, era adotado o termo
desenvolvimento urbano por ja existir diferent@®gi de modalidades de investimentos
(habitacdo, saneamento basico, transportes, udus#@tiz de favelas, construcdo de

equipamentos publicos e sociais, pavimentacaoaie &lém de outros).

Os planos de desenvolvimento estudados (PNDs) iaovao propor uma estratégia
nacional de desenvolvimento urbano, inserindo womEs da estratégia governamental as
tematicas ambiental, regional e rural, além demnmeeocerem a probleméatica como uma
questao social, que se origina a partir do modelalesenvolvimento pautado no viés

econdmico que vinha sendo reproduzido ao longcédadas.

Por outro lado, mesmo reconhecendo a amplitudeoaigplexidade da problematica
urbana, a forma de intervencédo governamental p&i@amento da questéo foi reforcando
e cristalizando ao longo do tempo a prética danfeagacao e da setorializacdo das acoes.
Ficou evidente o reconhecimento de que as acOesnmdeer planejadas e executadas
segundo a organizacdo dos setores de habitacdmeansento, considerados como
problemas sociais, e do setor de transportes,ioakao as questbes de infraestrutura,
separadamente. Mesmo que outros temas tenham sitlmianados nas orientagdes gerais
ou nos textos de diagndsticos dos documentos, sdenam propostas medidas mais

concretas para os temas habitacdo, saneamentspdrees.

Outro aspecto identificado em todos os Planos fati@de proporem uma estratégia

paradoxal de desenvolvimento ao priorizar a ecoaod@ mercado como a principal
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estratégia de desenvolvimento nacional, buscandwpatibiliza-la com acdes de
orientacdo social com foco no combate a pobrezadiminuicdo das desigualdades. Essa
abordagem se mostra paradoxal, uma vez que se destatado que foi esse proprio
modelo de desenvolvimento, assentado na econonmized=ado, que originou e acentuou
o contexto de desequilibrios e concentracdo dearemd pais. E reconhecido que os
interesses e as regras que regem o0 modelo capitdis desenvolvimento, em muitos
momentos, sdo contraditorios e incompativeis coffeagqiecessarias ao tratamento da

problematica urbana.

Pereira (2012, p. 380) se refere a esse assuntacdedo que a dinamica da
acumulacdo do capital ndo € constituida por procdgsar, assim como ndo €
contratualmente pactuado como se tenta aparentatibecalismo. Tomando como
referéncia as desigualdades que estruturam essaniday tem-se a crise como um
elemento enddgeno a seu funcionamento. Consideeantiierializacdo desse modelo nas
cidades, entende-se que a propriedade privadadiusmdbase da escassez habitacional, tem
se constituido em um fator chave do processo dendegdo no modo de producdo
capitalista. Segundo a autora, a cidade industdpltalista promove o acirramento das
contradi¢cbes entre as classes sociais, onde aizahdo assume o papel que favorece as

condicOes necessarias a consolidacao dessa ordentdmo para a expansao do capital.

Pinto (2005, p. 98) se refere a esse aspecto ammntgue o papel do Estado é
visualizado na seletividade do investimento publem infraestrutura, equipamento
coletivo, normatizacéo e fiscalizacao do solo, al gmcobre o “segredo” da valorizagédo da
terra. A intervencao estatal tende a estruturardenar a cidade a favor dos lucros e da

iniciativa privada.

Guimaraes (2013, p. 181) complementa esse debatstramdo que o0
desenvolvimento das forgas produtivas que sustentaodo de producdo capitalista,
apresenta como caracteristicas principais a exg@oraa apropriacdo de espagos e a
destruicdo de recursos naturais e da forca human&athalho, visando assegurar a

crescente taxa de lucro. O autor destaca que:
“O espaco como produto da atividade humana e dag@ homem-natureza
faz parte do processo de reproducdo geral da sacede, tendo sua producéo

assentada nas necessidades impostas pelo desemoloi da acumulacéo
capitalista, e também mercadorizado, tal como aad&le a propria moradia que
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passam a ser concebidas como mercadorias necessanabilizacdo da producéo,
circulagéo, distribui¢do e troca, condicdo para @afiza¢do do ciclo de acumulagéo
de capital. Afinal, sendo o espaco urbano moldagkercialmente para potencializar
a acumulacao do capital, sua formatacdo articula diferentes esferas do modo
capitalista de produzir./{GUIMARAES, 2013, p. 181).

Tendo em vista compreender como a acdo humandenmatenesse processo, no
Capitulo 4 da tese serdo abordados os atores r@evssises que de fato condicionam a

forma tradicional de conduzir as politicas urbama8rasil.

A pratica associada as politicas urbanas tambéaoispreer estudada em funcéo de
se observar o descolamento entre o discurso ioisiital adotado pelo Estado para
justificar sua atuacdo no enfrentamento da prolieenarbana e as estratégias realizadas
na pratica para este fim. Observa-se, a partindiise dos planos, que em cada momento
historico estudado foram identificados aspectoicos e, reconhecidas pelo Estado,

relacdes de causa e efeito que agravam a preadgieda condicdes de vida nas cidades.

Todas as propostas estudas buscaram especifiadivobj diretrizes, estratégias e
acOes para sistematizar como o Estado deveriavinttomando como base estudos e
diagnésticos que descrevem a gravidade do probl€@oatudo, o que se observa nos
relatos desses mesmos documentos é a deterioragaooddicoes de vida nas cidades,
principalmente nas regides menos desenvolvidasseprdferias dos grandes centros,
devido a uma estratégia governamental que precanenomia de mercado e difere do

discurso institucional de combate a pobreza e diipéio das desigualdades.

Tem-se como evidéncia disso o fato de sempre smhecer a necessidade de
priorizar as populacdes de baixa renda nos dissusemdo, entretanto, a pratica voltada as
classes meédia e de renda superior a cinco salamiognos. O reconhecimento da
necessidade de priorizacdo das populacdes de beida nos discursos oficiais € uma
evidéncia de que ndo ha duvidas com relacdo adacpiddl/o que deveria ser contemplado
com maior atencdo por parte da agdo estatal. Bntogta pratica vivenciada nas acodes e
programas estatais esta prioritariamente voltadelasses média e de renda superior a

cinco salarios minimos que produzem maiores regolinanceiros ao mercado.

Isso mostra que a sistematica da acéo estatainegt@priada, pelo menos sob trés

aspectos: (i) por atuar de forma fragmentada eiaktada sem considerar o espago como
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unidade basica de analise; (i) menosprezo da po@al que mais requer apoio; (iii)
proposicao de préaticas desalinhadas do discurstugisnal.

A necessidade de rompimento com um modelo cerdadiliz e autoritario na
conducao das politicas urbanas também tem sidseaypeela como uma questao central
para o aprimoramento da acéo estatal com relapétitica urbana. A democratizacéo e a
descentralizacdo do processo de concepcéao e denmaplacdo dessas politicas constituem
uma mudancga essencial no sentido de se pensartemmatiVas mais condizentes com as
necessidades das populacdes e para dar abertonplieude as lutas encabecadas pelos
movimentos sociais. Acredita-se que assim serissiyels fortalecer o combate aos
interesses das minorias que historicamente com@imoo processo de tomada de deciséao
no ambito das politicas urbanas por conferir repregdo a diversos segmentos da

sociedade que questionam a estrutura vigente.

A partir das reflexdes desenvolvidas é possivetgimr que, embora no periodo
observado nédo tenha sido formalizada uma lei pastituiir uma politica de
desenvolvimento urbano no formato mais tradiciane se observa em outros temas, foi
construido, ao longo do tempo, um discurso em tataoproblematica urbana que
condicionou a agao estatal.

Nesse contexto, surgiram conflitos entre forcasstg® onde se situa, de um lado, o
discurso institucional, que defende a “estratégiagaada” de combate a problematica
urbana, priorizando o publico-alvo que se encont@ra condicdes mais precérias; e, de
outro, uma estratégia de desenvolvimento nacicaataoa na economia de mercado, que
se orienta pelos interesses privados dos diferesetieses e dos atores relacionados. Com
isso, a tendéncia histérica observada é a subgébnao discurso institucional aos

interesses privados e econdmicos, sucessivamente.

2.3 As propostas de politicas urbanas em planos nacais formulados entre
1987 e 2003

A segquir, serdo discutidos outros planos naciogais foram apresentados para
vigorar no periodo de 1987 a 2001, com excecdo tmoPde Acdo para o
Desenvolvimento Urbano que foi uma iniciativa dacrB&ria de Estado de

Desenvolvimento Urbano (SEDU) para vigorar no mhkride 1999 a 2003. Esses Planos
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Nacionais coincidem com as propostas de governo rdepectivos Presidentes da
Republica e tratam do desenvolvimento urbano dad@implista e superficial:

* Presidente da Republica José Sarney: Programa de dagvernamental (1987-
1991);

* Presidente da Republica Fernando Collor: Brasil: Brojeto de Reconstrucéo
Nacional (1990-1995);

* Presidente da Republica Fernando Henrique Cardidsgofrerno): Méos a Obra
Brasil (1994-1997);

* Presidente da Republica Fernando Henrique Cardt¥sgo{erno): Avanca Brasil
(1998-2001);

* Plano de Agao para o Desenvolvimento Urbano (1988P no segundo governo
de FHC.

Antes de abordar o contetdo desses documentoscié@ressaltar que no final dos
anos 80 percebeu-se um movimento de difusdo dabeeslismo que se dispersou no
mundo. Esse acontecimento colocou em cheque o maldelEstado que vinha sendo
difundido, dando lugar ao Estado Regulador, infiieemdo o Estado brasileiro a
interromper a formulacdo de praticamente todas @gigas nacionais, inclusive as
urbanas. Por outro lado, em funcdo das discussdesopidas pelos estudiosos do tema, e
devido a pressao exercida pelos movimentos so@aiematica urbana foi inserida na
Constituicdo Federal de 1988 nos Artigos 182 e 183.

Guimaraes (2013, p. 192) reconhece que a insergé&erdatica urbana na CF/88
representou um grande avanc¢o, mas esclarece qiesdebramentos que se apresentam
no plano econdmico e politico se tornaram obst&cwlo concretizacdo das acdes
governamentais no tratamento dessa problematisa. dgplicitou a existéncia de uma
tensdo entre o marco legal e a luta politica erhdwalireito a cidade contra as condi¢cdes

do ideario neoliberal postas a politica publica.

Devido a situacdo de crise fiscal do Estado, mesrié/88 tendo previsto direitos
sociais, imputando ao Estado a responsabilidaderdeonjunto de ac¢des para resolucéo
de problemas criticos da sociedade, incluindo-sseneol a tematica urbana, a década de

1990 foi marcada por um vazio institucional e pougps investimentos estatais. Para
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minimizar os efeitos da situagéo de precariedadecqutinuava a se acentuar e a persistir
nos grandes centros urbanos nesse periodo, omgsyem todas as instancias, investiram
em politicas de urbanizacdo de assentamentos jgesém contar com o respaldo de uma

politica nacional.

Em funcado disso, os documentos analisados a sedgidgrcontaram com a mesma
énfase politica conferida aos Planos Nacionais ekebvolvimento elaborados na década
de 1970 e o | PND da Nova Republica. Destaca-seagupropostas contidas nesses
documentos tinham como pano de fundo a ideia d&stado regulador em contraposicao
ao Estado desenvolvimentista que vigorava nos ¢gasiade amplo desenvolvimento

industrial das décadas anteriores.

Presidente da Republica José Sarney: Programa déd\governamental (1987-
1991)

O Programa de Acdo Governamental instituido no gavee José Sarney e estava
dividido em dez partes focando em uma estratégidedenvolvimento econdémico auto-
sustentado, preocupando-se com as grandes desidgesldociais existentes e com as
profundas disparidades intra-regionais que perdumaaté o momento. Tinha um discurso
semelhante ao apresentado no | PND-NR, tanto nodipeespeito ao formato do
documento em relacdo as tematicas abordadas, quantorelacdo a estruturacao

(diagnastico, objetivos e estratégias, metas erano@s prioritarios).

As politicas regional e de desenvolvimento urbaocarh tratadas em partes
diferentes do documento, sendo o desenvolvimeriianar abordado, separadamente em
trés itens: nas diretrizes sociais; no desenvolwimearbano e no desenvolvimento urbano
integrado. J& a proposta de politica regional pragbes diferenciadas para cada regido do
pais, buscando ouvir a sociedade em todos os sgmsentos, respeitando diferentes
formas de representatividade politica. Assim, o gRmma deveria privilegiar a
regionalizacdo das politicas setoriais e de gasfuliqgp, tendo em vista corrigir as

desigualdades regionais.

Apontou-se no documento que 0s programas de ddsamngaoto, mesmo 0s que
contemplaram especificamente a questdo regionedmfoconcebidos segundo a oOtica

setorial. Aspecto que ja vinha sendo pontuado ragndistico dos planos estudados
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anteriormente, indicando que as realidades regianai desarticulacdo das ac¢bes requereu
mudanc¢a na metodologia proposta até 0 momentoriBtggeentdo, no Plano, a adocado de
uma abordagem que viabilizasse a integracdo d&s gg¥ernamentais, considerando que
o desenvolvimento sO é possivel se conciliar ef@e&é econdmica com a justica e a

equidade social.

Aqui, mais uma vez se repete o padrao de plandfaplementar politicas publicas
segundo a Gtica setorial e individual de cada uetasd A Unica novidade se da em torno
da sugestdo de integracdo das acdes governamendaisampla participacdo dos entes
federados no planejamento nacional. Também se aotomecessidade de conciliar

economia com justica social para a promocao dangesemento.

Ora, se o desafio da conciliacdo entre o crescoresdnémico e a justica social para
que de fato o desenvolvimento seja alcancado pmleedade brasileira j& vem sendo
mencionado h& décadas, inclusive sendo constatado um dos fracassos do modelo de
desenvolvimento praticado desde os primérdios dasimializacdo no Brasil é de se

esperar que sejam feitos questionamentos acercadsas da perpetuacdo desse fato.

Sabe-se que o0 modelo capitalista e a economia deadwe se impdem em
praticamente todas as economias do mundo. Contoeemno considerando as diferencas
entre o Brasil e os paises desenvolvidos, é prea@fletir sobre quais seriam o0s
verdadeiros entraves ao desenvolvimento urbano,rpehos em relacéo a consolidacdo da
urbanizacdo em termos de infraestrutura, que ouytadses alcancaram e o Brasil ndo.
Causa estranhamento perceber o registro dessestasp®ms sucessivos documentos
oficiais, 0s quais constatam causa, efeitos e deipara solu¢gdes a problemética urbana,

e mesmo assim desviarem do foco na sua execugao.

Em funcao disso, supde-se que as falhas ou difidekl observadas na elaboragao
dos planos relativos as diretrizes para as pditichanas ja praticados até 0 momento nao
sejam o0s principais gargalos a serem superadotetigaegpromocao do desenvolvimento
urbano. E possivel que os maiores desafios estganciados ao processo decisério, com
relacdo a forma como as ac¢des sdo implementadahéna e preciso conhecer o resultado
final do equilibrio de forcas e interesses entreatmses que conduzem ou interferem

significativamente na etapa de implementacéo daessag partir das decisdes tomadas.

103



E possivel que essas interferéncias associadas iresesses sejam t&o
representativas ao ponto de supor que elas sejanmagais “instituicdes” norteadoras de
uma politica de desenvolvimento urbano. Supdenirsaajue essa orientacdo segundo
interesses é 0 que materializa de fato a poligcdesenvolvimento urbano que vem sendo
conduzida ao longo dos anos. Uma prética diferdote discursos oficiais, mas que se
mantém ao longo do tempo mesmo sem existir umaiqaoformal de desenvolvimento

urbano legalmente aprovada.

Nas diretrizes sociais apresentadas no plano,cxplise o entendimento de que o
estimulo a criacdo de empregos seria a Unica falenaonsolidar o desenvolvimento
econdmico e distribuir a riqueza nacional de foerescente, para um numero cada vez
maior de brasileiros. Assim, percebe-se que atégteagovernamental para equidade e
justica estava baseada primordialmente no aumenterdia da populagéo, sendo esta uma
estratégia fadada ao insucesso por se saber gienméa € o Unico aspecto que condiciona

o nivel de desenvolvimento de uma sociedade.

O desenvolvimento urbano é tratado no documentartr pla apresentacdo de
diretrizes para a politica de desenvolvimento usbaiém da especificacdo de orientacdes
para os setores de habitacdo e saneamento basiom @&m especifico. As especificacdes
voltadas para o setor de transporte urbano foragsaptadas em item especifico da parte
que trata da programacdo e metas dos setores ipasjigendo abordada de forma mais

superficial.

As propostas relativas ao desenvolvimento urbanoPdmrama seguiram uma
apresentacao similar ao que foi apresentado ndFRR, com excec¢ao da inclusdo de um
item sobre desenvolvimento urbano integrado. Nespétulo, afirmou-se que o processo
de urbanizacdo exige uma solucdo global por paste diferentes niveis de governo,
devendo ser evitadas solu¢cbes meramente topicatoeas. O que se apresenta como
mais uma contradicdo do documento, uma vez queijaidto anteriormente que esse

mesmo Programa trata as acoes de forma setorial.

Além disso, as propostas de desenvolvimento urbategrado mencionadas

priorizavam o fortalecimento e o desenvolvimentstiincional, visando a promoc¢ao do
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gerenciamento local das acOes setoriais, a art@olentre as diferentes esferas de
governo, e a capacitacao dos governos locais.

Presidente da Republica Fernando Collor: Brasil: Umrojeto de Reconstrucéo
Nacional (1990-1995)

O plano seguinte a ser discutido foi apresentadgaverno do Presidente Fernando
Collor, intitulado “Brasil: um projeto de reconstéo nacional”. As orientagdes relativas
aos temas habitacdo, saneamento basico e trarssmte como a questao regional, foram
tratadas no capitulo 1l do documento, relativgpasridades para a reconstru¢ao nacional,
sendo os setores de habitacdo, saneamento e masspmsiderados no item de combate a

pobreza.

Ressalta-se que o documento tratou dessas temdicdsrma superficial, sem
propor intervencdes para os setores. Por outrq @mdimcumento reflete a prevaléncia da
Otica neoliberal que predominava a época, bem adentendéncia da Unido a transferir
responsabilidades aos municipios, esquivando-seredponsabilidade de preconizar
politicas publicas nacionais. O ideario neolibguatificou o vazio institucional percebido

no periodo.

Presidente da Republica Fernando Henrique Cardod8 ¢joverno): Mdo a Obra
Brasil (1994-1997)

O Plano “Maos a Obra Brasil” foi do primeiro goverdo Presidente da Republica
Fernando Henrique Cardoso, visava redefinir umepoojle desenvolvimento que pudesse
abrir para o Brasil a perspectiva de um futuro methpropiciasse uma qualidade de vida

decente para o conjunto da sociedade, baseado emodeio economicamente sustentado
(p. 3).

Nesse plano os setores de transportes, habitacganeamento foram tratados
separadamente, sendo o primeiro tema abordadopituloarelativo a construcdo de um
novo pais, no Programa Setorial de Investimentosjuato os outros dois foram
discutidos no capitulo relativo aos setores comeigares. O setor de transportes recebeu
maior deferéncia que os setores de habitagcdo earmanéo, indicando a principal

orientacdo para concepcéao do plano. Esse temaucoomo a apresentacao da problematica

105



da época, com as diretrizes do Programa Naciondlraesportes, e com os Principais
Projetos para o Programa, de acordo com as pedatias de cada regido do pais.

O mesmo néo foi percebido na discusséo sobre habimsaneamento que contaram
apenas com algumas diretrizes gerais e com a géticale possiveis solucdes para
possibilitar o saneamento do SFH, no caso da agdplidos investimentos em habitacéo
popular. Foi apresentada uma meta de investimeatoshabitacdo priorizando as
populacdes de baixa renda, contudo, ndo se feaimenimencdo aos investimentos para
ampliacdo da cobertura de abastecimento de agsgataenento sanitario, limitando a
discussdo do saneamento a diretrizes para melldomgestdo integrada dos recursos

hidricos.

A Unica explicitacdo acerca do desenvolvimento nobf@i relativa a estratégia do
governo que deveria tratar a habitagdo no ambitarda politica de desenvolvimento
urbano, mediante a acdo conjunta da Unido, dodasstados municipios. Essa estratégia
deveria garantir o uso e a ocupacao adequada daidz@no e a funcdo social das cidades.
Também se mencionou que o0s programas habitacicte¥griam integrar-se aos

programas de saneamento ambiental, de infraestrsibaral e de transportes urbanos.

Presidente da Republica Fernando Henrique Cardo&8 ¢governo): Avanca Brasil
(1998-2001) e Plano de Acao para o Desenvolvimesrigano (1999-2003)

Em funcdo de fazerem parte do mesmo governo, o®pléAvanca Brasil”, do
segundo governo de Fernando Henrique Cardoso pmopasa o periodo de 1998 a 2001 e
o “Plano de Acédo para o Desenvolvimento Urbano”ppsbo para vigorar durante o

periodo de 1999 a 2003, serdo discutidos de foomjaata.

De todos os planos propostos no periodo de 19803, » Avanca Brasil foi 0 que
de fato abordou de forma mais profunda a questadedenvolvimento urbano. Contudo,
por se tratar de um plano de governo, no momengedeolocado em pratica, ndo mostrou
conformidade com o discurso apresentado na prapissia fica evidenciado a partir da
andlise do texto da proposta de Politica de Ded$e@mento Urbano inscrita no Plano de
Acao para o Desenvolvimento Urbano.

O discurso do documento Avanca Brasil abordavauno@ politica para as cidades

ndo é uma opgdo, mas um imperativo para qualquiticasocial e de combate a miséria,
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indicando que, no Brasil, esse desafio é aindammApmmnta que é preciso deixar para tras
a carga de atraso e injustica que onera a hidiéasileira, limitando suas possibilidades.
Para isso, propde-se que, ao lado da articulaggpaldicas setoriais de corte tradicional e
de priméaria responsabilidade dos governos (halutasgiheamento e transporte coletivo) a
gestdo das grandes cidades deverd estar apta gadramoum conjunto de novos
instrumentos de intervengdo e mudanca baseadaw cexrip Estado-sociedade (p. 115).

Destaca-se aqui o fato de ja estar consolidado éml rgovernamental o
entendimento de que uma politica de desenvolvimeritano, mesmo que aborde outras
tematicas, deva estar prioritariamente focada tiaukacédo / integracdo das politicas
setoriais de habitacdo, saneamento e transpodesuRo lado, essa abordagem de pensar
separado por setores para depois integrar, aléardem grave erro conceitual, no sentido
de limitar a percep¢do da complexidade inerentatareza da problematica urbana e,
consequentemente, as politicas direcionadas paratratamento, possibilita que os
interesses setoriais prevalecam na tomada de dsamdmomento de implementacéo das
acOes. Acredita-se que essas sejam duas das princzdes de insucesso na conducao

das politicas urbanas no Brasil nas ultimas décadas

No Plano, faz-se mencdo a uma proposta de politibana buscando mostrar
caminhos para o0 alcance dessa dupla tarefa: emfrastcaréncias de infraestrutura nas
metrépoles, articular o conjunto de politicas peadi mais relevantes e incentivar a
arrancada de revitalizacédo da vida econOmica, Isec@ultural das grandes cidades (p.
117). Nesse caso, 0 ponto de partida seria a ag@&grdas politicas nacionais de habitacgéo,

saneamento e transporte urbano.

Contudo, em 1999, no segundo governo de Fernandwigde Cardoso, foi
publicado o Plano de Acao para o Desenvolvimentmbw para vigorar durante o periodo
de 1999 a 2003. O documento foi formulado por umape técnica de especialistas de
diferentes segmentos governamentais atuantes aal@mesenvolvimento urbano, a partir
da andlise do diagnéstico das caréncias urbanas edlruturas institucional, legal e de

financiamento do setor.

A justificativa apontada para a execucdo desse ndeoto se assentava na

necessidade de reverter o tradicional quadro deesi@cao institucional do setor, que nao
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conseguiu éxito na execugcdao e na implementagcdooneafintegrada de programas,

projetos e acdes com a qualidade e a eficiéncexadps pela sociedade.

O plano abordou a evolugéo do quadro urbano eudgé publica nos Ultimos anos,
onde foi apontada a incapacidade econdmica e fm@ncdo Estado em arcar com as
responsabilidades que |lhe foram imputadas. Nessemgnto também prevaleceu a ideia
de Estado minimo, indicando que seria necessariabalecer uma nova matriz
institucional e um novo marco regulatério que aagde o conjunto de agentes e de
instrumentos que pudessem favorecer a superacablelmss urbanos contemporaneos (p.
8). Ou seja, estava sendo proposto um aparatduicistial para viabilizar a transferéncia
das responsabilidades anteriormente conferidas atad& para outros agentes,

principalmente aqueles capazes de fazer aportecdesos financeiros.

No item Il do plano foi proposta uma politica deselevolvimento urbano que
defendia a docao de ac¢les integradas de planeamegastdo do uso do solo e relativas
aos setores de habitacdo saneamento e transpberourTambém foi apresentado o
discurso em torno do Estado contemporaneo, quadagar um novo modelo de atuacéo,
baseado na ampliagdo de parcerias e das fontemateibmento para a solugdo das
guestdes urbanas, mediante maior sinergia entagl& stetor privado e sociedade civil.

Para a aplicacdo dos recursos foram elencadosiagitde focalizacdo das acdes,
considerando os municipios pertencentes as aglgfiegairbanas e aqueles que detinham
0s menores indices de cobertura dos servicos enarmenda. Para o alcance do sucesso
da politica foram propostos trés macro-objetivéémada proposicdo de uma agenda de
acOes, que tratava basicamente da consolidacagaat@ institucional e normativo;
fortalecimento do Estado como agente normativocda aublica e a busca de melhoria da

gestao.

Assim, o documento assumiu muito mais um formatoatenativo para disciplinar a
participacdo de outros agentes e atores nos pozcdesmplementacdo das agdes relativas
aos setores tradicionais do desenvolvimento urlfaaloitacdo, saneamento e transportes)

do que o papel de uma politica nacional de deseimvehto urbano.

Tinha como foco a devida implementacdo dos presalto Nova Gestdo Publica,
onde o Estado passa a atuar como um gerente, quoraas agdes desenvolvidas pelas
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parcerias publico-privadas, seguindo as orientap@esonizadas em um acordo de gestao
previamente estabelecido. Portanto, embora o dattonfigesse mencao a uma politica de
desenvolvimento urbano, esta ndo se concretizou mendiscurso, corroborando as
impressdes sobre a década de 1990, onde acabdepesnid um vazio institucional e a

auséncia de politicas nacionais.

Dessa forma, os planos governamentais com oriezgagdbre as politicas e as
tematicas relativas a problematica urbana, prodszjghra o periodo de 1987 a 2003,
refletiram o momento histérico da época, onde peeia a ideario neoliberal, que
preconizava o Estado minimo e a transferénciaestqrdo de servicos nao essenciais para
a iniciativa privada. Esse momento foi marcado pel@éncia de politicas publicas
nacionais e pela predominancia de politicas fiseaisonetarias focadas no reequilibrio

financeiro das contas nacionais.

Assim, os planos discutidos nessa parte da testvefiam muito a contribuir quanto
aos temas que fazem parte do debate da problemébeaa ou que devam integrar o

escopo de uma politica nacional de desenvolviment@no.

2.4 A politica de desenvolvimento urbano do Ministéo das Cidades

A criagdo do Ministério das Cidades foi fortemeimiuenciada pelo processo de
redemocratizacdo do pais, ainda na década de §A80do se pressionava o Estado por
uma resposta, principalmente por parte dos govdouzss, as demandas da populacéo
relativas aos problemas urbanos. Naquela épocasbanimacdo ganhou um espaco
importante na agenda politica e como nos procgsd@go-eleitorais em nivel local e em
outras instancias de poder. Com isso a “agendafdenra urbana” foi sendo formulada e
institucionalizada mediante reformas no ordenamdegal do pais e a partir da
constituicdo de espacgos de participagdo populanocconferéncias e conselhos como
previstos na CF/88.

Ferreira (2011, p. 45) mostra que na década de, D98®cesso de redemocratizacao
do pais possibilitou a retomada do debate sobefoama urbana, iniciado em periodos
anteriores, quando a problematica urbana passaemtndida como resultado do rapido
processo de industrializacdo e urbanizacdo queupnodiesigualdades e a segregacao

sécio-espacial, degradacdo ambiental e um cresdeéfigt habitacional. Para a autora,
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esse quadro se mantém ao longo do tempo na medidae é resultado de um modelo de
desenvolvimento fundado na producdo das desigusdddgessa forma, a luta histérica

pela reforma urbana teve como eixos principais:

1. o direito a cidade, compreendendo a garantia dosita# basicos a toda a
populacdo: o direito a moradia digna, ao saneamaminental, ao transporte, a
mobilidade, ao trabalho, ao lazer e a cultura;

2. a gestdo democratica da cidade, entendida comonaafde planejar, produzir,
operar e governar as cidades submetidas ao corsocial e a participacdo da
sociedade civil organizada,;

3. a funcéo social da cidade e da propriedade, emtanchmo a prevaléncia do

interesse comum sobre o direito individual de pexfade.

De acordo com Santos Janior (2009) um olhar sabpohticas urbanas no Brasil —
envolvendo as politicas de habitacdo, regularizafg@adliaria, saneamento ambiental,
transporte e mobilidade — ndo deixa davidas a iesgdas significativas transformacdes
que estas vem passando nos ultimos anos. Tais gasl@arecem caminhar em duas
direcbes: primeiro, na direcdo do aprofundamento pdacesso de descentralizacao,
iniciado com a reforma constitucional de 1988; selgy na adocdo de uma agenda de

reformas sociais, identificada como agenda damedarrbana.

Para o autor essas mudancas, sob a perspectiv@idaistsdo conquistas do
movimento brasileiro pela reforma urbana que, desdanos 1980 vem propondo uma
agenda centrada: (a) na institucionalizacdo dadgedemocratica das cidades; (b) na
municipalizacdo da politica urbana; (c) na reguggablica do solo urbano com base no
principio da funcdo social da propriedade imohk#di& (d) na inversdo de propriedade no

tocante a politica de investimentos urbanos.

Percebe-se entdo, que a pauta das reivindicacorrodmento de reforma urbana
buscava exatamente combater ou criar mecanismo dpiglguma forma, pudessem
modificar o0 modelo de desenvolvimento excludentieggual que vinha sendo produzido
ao longo do tempo. Buscava-se encontrar uma madeirdmitar a sobreposicdo dos

interesses privados relativos aos setores produéwite servigcos que tinham interface com
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a tematica urbana, tendo em vista priorizar asss@t&des das populacdes que viviam em

situacao de precariedade e vulnerabilidade social.

Assim, as principais conquistas institucionais gasceram das lutas do movimento
de reforma urbana foram: a aprovacéao do EstatigcCadades (Lei n® 10.257) a partir de
uma iniciativa popular em 2001; a criacdo do M#nist das Cidades em 2003 (estruturado
em quatro Secretarias Nacionais: Programas Urbahktahitacdo, Saneamento e
Mobilidade Urbana); e a implantacdo do Conselho Cidades em 2003. Esses marcos
legais, juntamente com as Conferéncias NacionasQldades passaram a orientar as

acOes relativas a politica urbana desenvolvida ldaitstério das Cidades.

A sequir, serdo discutidas as politicas urbanadaraen preconizadas para orientar a
acdo do Ministério das Cidades visando melhoredi¢cdes de vida no meio urbano. Para
tanto, € preciso reconhecer a transicdo entrepeé®dos, em funcdo da sucessdo dos

normativos e programas governamentais que vigorardre 2003 e 2015:

» Cadernos MCidades;

» Politicas setoriais de Habitacdo, Saneamento elidatie Urbana;

* Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e &mayrMinha Casa, Minha
Vida (PMCMV).

Cadernos MCidades

Para fins didaticos também sera considerado commaro institucional da politica
urbana brasileira, na época de criacdo do Mingtéipublicacdo do conjunto dos oito
volumes de Cadernos MCidades publicados em 2004sase publicagbes foram
apresentados 0s principios, as diretrizes e asogt@p estruturantes para uma politica
nacional de desenvolvimento urbano, que seria mmghiada, provisoriamente, pelo
orgao, enquanto uma PNDU era produzida no ambitdalselho das Cidades, a partir de

um processo democrético e participativo.

Naquela época, buscava-se conceber e implemengalitea de desenvolvimento
urbano se contrapondo ao formato tecnocratico gateador experimentado nas décadas

de 1970 e 1980. E enquanto essa pretensa PNDUercéansretizava, a atuacao do 6rgao
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deveria estar norteada segundo as propostas esiigtsi especificadas na referida

publicacdo dos Cadernos MCidades.

Nesse documento, o desenvolvimento urbano é edt®irdmo:

“(...) a melhoria das condi¢Bes materiais e subjas$i da vida nas cidades, com
diminuicdo da desigualdade e garantia de sustefitiimle ambiental, social e
econOmica. Ao lado da dimensdo quantitativa daaidtrutura, dos servigos e dos
equipamentos urbanos, o desenvolvimento urbandwntambém uma ampliacdo da
expressédo social, cultural e politica do individeala coletividade, em contraponto
aos preconceitos, a segregacédo, a discriminacaoclamtelismo e a cooptacdo. O
objetivo de uma politica de desenvolvimento urba@nom espaco socialmente
construido "(MCIDADES, 2004a, p. 8).

O entendimento de desenvolvimento urbano apresemtssa publicacdo insere no
discurso a garantia da sustentabilidade ambientabaal mesmo que se busque o
crescimento econdémico, o qual vem sendo a baseudinsacdo do modelo de
desenvolvimento praticado no Brasil ha muitas désadlambém se destaca que, ao lado
da dimensédo quantitativa, que € representada petaigdo de obras, o desenvolvimento
urbano também traz uma dimenséo social e intangiveldetermina o modo de vida das
cidades. Por fim, ao especificar que o objetivaiaie politica de desenvolvimento urbano
€ 0 espaco socialmente construido, da énfaseidipacfio da sociedade na construcéo dos
espacos urbano, buscando superar a l6gica da ssly@&p dos interesses de uma pequena

minoria sobre as reais necessidades da sociedade.

A série de publicacbes, denominada Cadernos MCidfail@presentada como mais
uma etapa da construcdo da politica de desenvattimeisando promover o debate das
politicas e das propostas formuladas. Para tantdpoumento (p. 8) foi adotado o recorte
em torno de temas considerados estruturadorespdgesirbano e de maior impacto na
vida da populacdo, sendo eles: habitacdo; saneananbiental; mobilidade urbana;
transito; e mais dois temas estratégicos, politicaliaria / imobiliaria e politica de

capacitacao / informacao.

Além dessas publicacbes, também s&do consideragos pwarcos orientadores da
acdo do Ministério das Cidades, as politicas natsode habitacdo (2004), saneamento
(2007) e mobilidade urbana (2012), que foram pabdks posteriormente e passaram a

orientar os programas e acgoes de cada setor.
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Na Apresentacdo do Volume 1 dos Cadernos MCidaBeltica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, ficou estabelecido um geapdcto de construgdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano — PNDU, pautatth acdo democratica,
descentralizada e com participacdo popular, visandwmordenacdo e a integracdo dos

investimentos e acdes, por meio da discusséao daaras Conferéncias das Cidades.

No Volume 1 (BRASIL, 2004a, p. 55) foram estabealasi as Propostas
Estruturantes da PNDU que deveria ser implememanldasoriamente, destacando que o
Ministério das Cidades atuaria segundo a organiz@éi setores (programas urbanos,
habitacdo, saneamento, mobilidade urbana), em dunigh cada um deles ter suas
peculiaridades. Também foi evidenciado no documente as politicas setoriais de
competéncia do MCidades s&o indispensaveis e podem estruturantes do
desenvolvimento urbano, principalmente quando @i integradas a uma Politica

Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Quanto a isso, Caldas (2015) analisa que:

“E inegéavel que politicas como habitacéo, saneamemhbiental, mobilidade
urbana, politica fundiaria/imobiliaria sejam esturantes do ambiente urbano, pois,
de um modo geral, sdo profundamente determinargescdndi¢des de vida no seu
sentido mais elementar, interferindo diretamentesaéde, salubridade e seguranca
dos cidaddos. No entanto, ao limitar-se a tema®riggs, a PNDU mostra-se
contraditéria com o0 seu proprio pressuposto, queortnece que o direito a cidade
extrapola as condicBes materiais da infraestrutpeaa incorporar a visao de que o
cidadao tem direito a usufruir plenamente de suadigho de cidadania, ampliando
sua expressao cultural e exercendo sua expresshiicaano sentido mais amplo”
(CALDAS, 2015, p. 65).

Assim, a despeito de todos 0s avancos alcancadosacdemocratizacdo e com a
criacdo de instancias de participacdo social ncgsse de discussdo da politica de

desenvolvimento urbano, o viés setorial contingaraum desafio a ser enfrentado.

As cinco frentes de atuacdo que constam nas Pegphstruturantes para a PNDU

segundo os Cadernos MCidades preconizavam 0s segoinjetivos:

1. Implementacdo dos Instrumentos Fundiarios do Estatio da Cidade: estimular
municipios a novas praticas democraticas e paatiogs de gestao e planejamento
territorial; enfrentar o tema da irregularidade amd® por meio da construcao de
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marco juridico; operar politica inovadora na pre@&ne remoc¢do do risco de
escorregamento em encostas em assentamentos geecantrapor o modelo de
expansao permanente de fronteiras e periferizagéandis pobres e subutilizacdo
de areas consolidadas;

Politica Nacional de Habitagdo (PNH)garantir & populacdo, especialmente a de
baixa renda, o acesso a habitacdo digna; constde;dma politica e de programas
com foco na integracdo urbana dos assentamento&riose Ampliar o estoque de
moradias, gerando uma reducédo no déficit e atemdorda demanda demografica,
Estimular os municipios e apoia-los para desenveitneacfes relativas ao:
planejamento urbano, a regulacdo do uso do sal@estao urbana participativa;
Promocdo da Mobilidade Urbana Sustentavel e Cidadam no Transito:
promover a mobilidade urbana sustentavel, de fammeersal a populacao urbana
brasileira, promovendo ac¢0es articuladas entreiadJestados, o Distrito Federal
e 0S municipios, com a participagdo da sociedadtgbelecer diretrizes de
transporte para os servigcos publicos de transpolétivo e para mobilidade urbana
em geral; estabelecer novos paradigmas regulatérarganizacionais e
institucionais; apoio a elaboracéo de projetogrfalamento para projetos e obras
de transporte; fomentar a execucdo de Plano desfode nas Regides
Metropolitanas; propor medidas com vistas a reddg@Boinsumos que compdem a
tarifa do transporte coletivo; criacdo da Camartariinisterial de Transito, do
Forum Consultivo do Sistema Nacional de Transitdrduicdo ao Ministério das
Cidades para coordenacao do Sistema Nacional dsiica

Novo Marco Legal para Saneamento Ambientalinstituir a Politica Nacional de
Saneamento Ambiental por lei; melhorar e expanslisarvicos de abastecimento
de agua e esgoto para moradores de baixa rend#dadss que tém entre 15 mil e
75 mil habitantes; implantar sistemas integrados sdeeamento em sedes
municipais e distritais, vilas e povoados em mundsi com até 20 mil habitantes,
localizados no semiarido brasileiro; ampliar a ctlbva e melhorar a qualidade dos
servicos de saneamento ambiental no territorio ilbnas treinamento e
capacitacao de profissionais; apoiar acdes deestitaura urbana em municipios
de portes diferenciados; conjugar agOes estruesade gestdo integrada de

residuos solidos; promover, em articulacio com asnaik politicas de
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desenvolvimento urbano, de uso e ocupacdo do sdk recursos hidricos, uma
gestao sustentavel de drenagem urbana; promoveo oagional e a conservacéo
da agua de abastecimento publico; fomento a rdcdagdo do uso da agua e
energia elétrica em saneamento; aprimoramento ddensa Nacional de
Informacdes sobre Saneamento — SNIS;

5. Capacitar e Informar as Cidades: promover, coordenar a apoiar programas e
acOes voltados para a capacitacdo de agentes ggiblisociais visando apoiar o
desenvolvimento institucional do setor publico necipal e estadual; garantir
acesso a informacdes organizadas e confiaveiserdésr as areas de atuacdo do
Ministério das Cidades para o publico interno emd.

Quadro 1- Propostas Estruturantes para a PNDU degasiCadernos MCidades

Temas Programas

Politica de Apoio & Elaboracéo e revisdo dos Planedores
Politica Nacional de Apoio a Regularizagdo Fundiari
1. Implementacdo dos Instrumentog Sustentavel

Fundiarios do Estatuto da Cidade Politica Nacional de Prevencdo de Risco em Assenttws
Precérios

Politica Nacional de Apoio a Reabilitacdo de Centdobanos

Politica Nacional de Habitacdo (PNH)

e . .. | Integracdo Urbana de Assentamentos Precarios
2. Politica Nacional de Habitagd — —
(PNH) Proviséo da Habitacao

Integracdo da Politica de Habitacdo a Politica | de
Desenvolvimento Urbano

Politica Nacional de Mobilidade Urbana

Lei de Diretrizes para Transportes Urbanos

Reforma regulatéria no Transporte publico Urbano

3. Promocdo da Mobilidade Urbana| Financiamento de Infraestrutura para a Mobilidadeamsporte
Sustentavel e Cidadania no Transito | Financiamento de Infraestrutura para a Mobilidadeamsporte
Grupo de Trabalho para Barateamento de Tarifasrdesporte
Publico

Reestruturagéo do Sistema Nacional de Transito

Politica Nacional de Saneamento Ambiental

Programas de Financiamento para Implantacdo doaSesmdo
Ambiental

Apoio aos Entes Federados para Estudos, Projetasp e
Infraestrutura

4. Novo Marco Legal para
Saneamento Ambiental

5. Capacitar e Informar as Cidades | Apoio aos Entes Federados

Fonte: Cadernos MCidades, (2004a).
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Como apresentado no Quadro 1, as Propostas Eatitésrpara a conducao da
PNDU provisoria pelo MCidades (2004a), podem seupapas segundo 0s seguintes
temas: (1) Implementacdo dos Instrumentos Fungiari@) Politica Nacional de
Habitacdo; (3) Mobilidade Sustentavel e Cidadamalréansito; (4) Novo Marco Legal

para o Saneamento Ambiental; e (5) Capacitacatmeniacdo para as Cidades.

Enquanto as diretrizes preconizadas nos Cadermagaram a conducao das agdes
no dmbito das Secretarias Nacionais do Minist@&i@onselho das Cidades deu inicio as
suas atividades, visando a concepc¢ao da PNDU. Atéroento j& foram realizadas cinco
Conferéncias Nacionais das Cidades, sendo qu€aréréncia Nacional das Cidades que
estava prevista para acontecer no periodo de 8eaj@nho de 2017, com o tema Funcéo

Social da Cidade e da Propriedade, ndo ocorreu.

A 12 Conferéncia Nacional das Cidades foi realizzua2003 e teve como resultado
a estipulagédo de parametros para uma Politica derbelvimento Urbano com propostas
de integracdo das politicas setoriais, dos priasipara a constru¢ao do Direito a Cidade,
do cumprimento da funcao social da cidade e darigagde, combate a segregacao sécio-
espacial, acesso universal a moradia digna, a@s@mdo basico, ao transporte publico e
acessibilidade, gestdo descentralizada e demaxraoesso a informacdo, participacdo
social na formulacédo, decisdo, implementacdo eia@ da Politica Nacional de

Desenvolvimento urbano.

Na 22 Conferéncia Nacional das Cidades realizad2€¥% foi aprovado o principio
da gestdo democratica, da participacdo e do censmtial como uma das diretrizes da
politica de planejamento urbano. Ainda foi aprovadestruturacdo e os instrumentos da
politica regional e metropolitana.

Ja na 32 Conferéncia Nacional das Cidades realezad2007, os temas considerados
fundamentais foram os de avancar na construcaolida® Nacional de Desenvolvimento
Urbano, construir o Sistema Nacional de Desenvawim Urbano e a criacdo de uma
Politica de Regularizacdo Fundiaria e de uma Palite Prevencdo e Mediacdo de
Conflitos Fundiarios Urbanos.

Na 42 Conferéncia realizada em 2010, foi realizaddoalanco das conquistas e dos
desafios ocorridos ao longo do processo de comsiruga Politica Nacional de
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Desenvolvimento Urbano, enquanto na 52 Conferédaga Cidades realizada em 2013,
buscou-se discutir estratégias para transformaisierSa Nacional de Desenvolvimento

Urbano (SNDU) em Lei e coloca-lo em funcionamento.

No texto base da 52 Conferéncia das Cidades, adaliem 2013, destacou-se que,
para a reversao do quadro de privacbes observadlocidades, era preciso que a
coordenacdo das acBes governamentais assumisdéi@ pobana como uma politica
estratégica para o pais. Isso requer que se proaoraersalizacdo do acesso as politicas
urbanas e se supere a cultura de fragmentacactinggque separa a politica de habitacao
da politica de saneamento ambiental e da politeambbilidade urbana, gerando
ineficiéncia e a reproducao das desigualdades -&8piaciais. Nesse evento, apontou-se 0
Sistema de Desenvolvimento Urbano (SNDU) como acppal instrumento para a
reversdo desse quadro, visto que a sua criacée garhecessidade de se coordenar as
acOes governamentais relacionadas as politicasaslu®e forma a universalizar o direito a

cidade.

Embora tenham ocorrido cinco Conferéncias NaciotassCidades com o intuito de
elaborar uma Politica Nacional de Desenvolvimenttado e instituir um Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano para fortalecparticipagcédo social e democratizar
0 processo de execucado da PNDU, sdo observad#aciims a esse processo participativo,
visto que o Conselho das Cidades ndo é uma inatéetberativa com relacéo a definicao
do formato das ac¢bOes implementadas por cada Ssarédacional, nem acerca da
aplicacdo dos investimentos realizados pelo Mingsté

Também se percebe que o trabalho desenvolvido bidddo Conselho das Cidades
nao interfere nos rumos que a PNDU vem tomandojcando que houve um
desvirtuamento da estratégia inicial do momentccriecdo do MCidades. A proposta
inicial de ter uma PNDU proviséria para orientaaaées enquanto a PNDU definitiva era
discutida e aprimorada no ambito do Conselho ddadés n&o se concretizou ao longo do
tempo.

E verdade que na 52 Conferéncia tentou-se disecnéineiras de legalizar e
institucionalizar o SNDU como a alternativa oficied Ministério na conducéo da politica

urbana. Contudo, ndo foram alcancados resultadosretos em relacdo a isso. Existem

117



interesses implicitos que impedem que um instrumnemd formato do SNDU seja
efetivado e modifique a logica habitual de condudése politicas setoriais. Além disso,
nao se pode afirmar que a proposta de um SNDU raddesh do que foi proposto no
Conselho seja a solucdo mais adequada para todaolidemas relacionados a politica

urbana brasileira.

O que se percebe ao analisar a trajetéria do ME@sladjue, ao longo do tempo, foi
sendo conferida prioridade aos investimentos enraestrutura urbana, que se
transformaram, posteriormente, em programas de dgraporte. Esses programas
retomaram, de forma significativa, os investimenfederais nas politicas setoriais
consideradas prioritarias, sendo conferida pridgkedaolitica. Dessa forma, as politicas
setoriais desenvolvidas pelo MCidades passaramaisatadas segundo as diretrizes e 0s
objetivos do Programa de Aceleragéo do Crescim@n&) e do Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV), contrapondo, inclusive as prefas contidas para cada setor nas

suas respectivas politicas nacionais ja publicadas.

Assim, cada um dos setores coordenados pelo Ministias Cidades, os quais
deveriam ser orientados provisoriamente pela PNBituteirada em 2004 nos Cadernos
MCidades, foram amadurecendo e se consolidanda cad segundo sua légica e
interesses internos, distanciando-se, cada vez dej@oposta inicial de criagcdo do érgéo.
A despeito disso, foi mantida a historica hierazggéo que sempre houve entre os setores,
em termos de estruturacdo do aparato instituciendd disponibilidade de recursos. As
melhores condi¢cdes sempre foram atribuidas a Seierele Habitacdo, depois a Secretaria
de Saneamento, seguida pela Secretaria de Molalidaoana e, por ultimo, a Secretaria

de Programas Urbanos, seguindo os mesmos moldgseda se apresentava no BNH.

Politicas setoriais de habitacdo, saneamento e ridéde urbana

No setor habitacional, um novo aparato institudieage com a Politica Nacional
de Habitacdo (PNH), Lei n°® 11.124, instituida pdiaistério das Cidades em 2004, que
apresentava varios instrumentos criados para wabisua implantagdo e efetividade.
Dentre esses instrumentos tém destaque o Sistero@mnidlh de Habitacdo (SNH), o
Desenvolvimento Institucional, o Sistema de Infagétg Avaliacdo e Monitoramento da
Habitacdo e o Plano Nacional de Habitac&o, tododwdos pela Secretaria Nacional de
Habitagéo.
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No SNH foram previstos dois segmentos para viabilizimplementacdo da Politica
Nacional de Habitagc&o. O primeiro deles foi o Sstiesna de Habitagéo de Interesse Social
(SHIS), composto por fundos publicos, para aterdeiemanda da populacdo de baixa
renda. O segundo foi o Subsistema de Habitacdo eeaddo (SHM), composto por
recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca e Etipee{SBPE) e pelo Sistema
Financeiro Imobilidrio (SFI), com énfase na am@mgo fomento a habitacdo para a

iniciativa privada, destinado a atender a demaadaogulacéo de classe média.

Em 2007, o setor saneamento, ja sob a gestdo det@&cNacional de Saneamento
Ambiental, vivenciou uma sucesséo de grandes madaniziadas com a promulgacao da
Lei n° 11.445, que dispde sobre as diretrizes magsoe a politica federal de saneamento
basico. Com isso, 0 setor passou a ser regulanteetachivel nacional, equacionando a
auséncia de um quadro normativo e criando as coesligara um novo ambiente politico-

institucional.

Dessa forma, foi possivel contar com um arcabougdigo-legal que possibilitaria a
sustentacdo de investimentos de forma permanem#e ppapiciar a universalizacdo do
acesso e a melhoria da qualidade dos servigos re@rs@nto basico, além de algumas
medidas voltadas para a qualificacdo do gasto gmibliinha-se como destaque a adogéo
de processo de selecdo publica de propostas endiraento a requisitos técnicos e
institucionais como condicdo aos proponentes pasge3so aos recursos geridos pela

Unido.

Conforme a Lei n° 11.445/2007, o Plano NacionalSémeamento Basico deve
abranger o abastecimento de agua, 0 esgotameii@risarm manejo de residuos sélidos e
0 manejo de aguas pluviais e outras a¢fes de santmrbisico de interesse para a
melhoria da salubridade ambiental, incluindo o prm@anto de banheiros e unidades

hidrossanitarias para populacdes de baixa renda.

Com essa Lei, institui-se também o Sistema Naciaal Informacbes em
Saneamento Béasico — SINISA, que incorporou o Set&lacional de Informagcbes em
Saneamento (SNIS). As informacdes do SINISA sadigasbe acessiveis a todos, devendo

ser publicadas na internet. Dentre seus objetdestacam-se:
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(1) coletar e sistematizar dados relativos as condidaeprestacdo dos servigos
publicos de saneamento basico;

(i) disponibilizar estatisticas, indicadores e outrderimmacdes relevantes para a
caracterizacdo da demanda e da oferta de servigo&cgs de saneamento
basico;

(i)  permitir e facilitar o monitoramento e avaliagdoed@iéncia e da eficicia da

prestacdo dos servicos de saneamento basico.

O Plano Nacional de Saneamento Basico (PNSB), deadim PLANSAB é um dos
instrumentos definidos na Lei 11.445 e foi publwadn 6 de dezembro de 2013, por meio
da Portaria Interministerial n°® 571 visando eskd®l diretrizes, metas e acbes de

saneamento basico no pais para o periodo de 2213i3a

O Plansab também destaca o conceito de interdietada, partindo de dois
pressupostos: i) a concepcdo do setor de sanearbésioco como campo politico,
estruturado pelos agentes que nele atuam e o®dsés que defendem nas arenas de
deliberacdo e de gestdo; ii) a afirmacdo da palijpgblica de saneamento basico como
estruturadora da cidade, que revela a sua correasbitidade na dindmica de valorizagcéo
do solo urbano e sua incidéncia na dinamica deegagéo urbana e social, implicando,
portanto, sobre a mais valia urbana e como o saman{ndo) captura parte dessa
valorizacdo (MCIDADES, 2013).

Segundo o MCidades, nessa perspectiva, a intdedetade requisita uma
articulacao estrutural do saneamento basico codemsis politicas publicas de interfaces
mais evidentes, como a gestado de recursos hidoangjo ambiente, a politica urbana e a
de saude. Isso significa analisar os desafios potEncialidades da intersetorialidade sob

trés dimensodes: a normativa, a institucional eréddal.

A dimens&o normativa diz respeito as normas quemegpada politica publica e que
podem dificultar ou impedir o exercicio da inteosetlidade. A dimensao institucional diz
respeito a propria composi¢ao politica do campseja, como 0s agentes que se movem e
se organizam em torno de cada area, e os interggsedefendem, cristalizam a politica

praticada no setor.
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A andlise dessas duas dimensdes deixa claro quensogio da intersetorialidade
implica o enfrentamento dessa disputa politicalugice quanto ao financiamento. Para
isso, faz-se necessaria a criagdo de mecanisnidsdiznais capazes de reduzir o poder
de veto dos agentes que atuam no sentido de narsiatus quo da setorializacdo. Na
dimensao territorial, a questéo central é comoe$ieela escala de intervencdo. E para isso

nao se tem resposta pronta.

Na visdo do Plansab, ndo se devem adotar definiggelas e dogméticas nessa
escolha, como apenas a bacia ou apenas o0 muniefgi@, outros recortes. Trabalha-se
com a hipotese de que a escala pode ser consé&ydddir do problema e do tipo de acao
que reivindica. Essa concepc¢ao abarca, além deemefa territorial, a percepcao social
dos agentes sobre o problema e a propria organizegd demais servigcos que o
tangenciam. Assim, identificam-se desafios e paddidades referentes a construgdo da

intersetorialidade:

. necessidade de fortalecer o MCidades, como instdagnuladora de politicas
publicas no nivel federal, e efetivamente como @ewador da politica de
saneamento basico, de modo a superar e minimigalvarizacéo e o conflito
de competéncias entre diversas instituicbes gowerntis e o repasse de
recursos sem aderéncia a politica do setor;

. capacidade de enfrentar a baixa articulacdo aixtksieate entre os quatro
componentes do saneamento basico, inclusive explorano processo de
planejamento, a integracdo estimulada pela legislagferente aos residuos
sélidos, bem como entre o setor e a politica derdedvimento urbano;

. administrar a multiplicagdo de instancias de pidigio especificas a cada
setor que nado interagem e que demandam grandegc@sios movimentos
sociais no sentido de ocupar esses espacos de dotdr@goma e qualificada;

. superar a cisdo de linguagem, a visdo setorialesiééncia das organizacdes e
processos que dificultam o dialogo entre os saberes aplicagdo de um
conjunto vasto de instrumentos legais e juridicos gstdo a disposicao para
serem incorporados ao cotidiano da gestado dasesdad

. enguanto se constréi algo mais sistémico e ingtitatizado no nivel federal,

aproveitar o Plansab como uma oportunidade pardaliear os espacos
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existentes como o ConCidades, as Conferéncias tslds, a Comissao
Intersetorial de Saneamento e Meio Ambiente (Ci3amaos conselhos
nacionais como o CNS, o CNRH e o Conama como ios$n

institucionalizadas para o exercicio da intersaliolade.

A partir da publicacdo da Lei n° 12.587 de 201Zesgntou-se a proposta de um
novo conceito de mobilidade urbana, e, embora &hdia sido aprovada apenas em 2012,
as discussbes que orientavam um novo discursonfianm norteando as acfes setoriais
juntamente com habitacdo e saneamento. Esse m@sttudional foi considerado um
avanco por modificar a maneira tradicional de traigaoladamente, o transito, o
planejamento e a regulacdo do transporte coletvdpgistica de distribuicdo das

mercadorias, a construcao da infraestrutura.

A orientacdo atual proposta na Politica NacionaMddilidade Urbana consiste em
adotar uma viséo sistémica sobre a movimentac@emnke e de pessoas, envolvendo todos
0s modos e todos os elementos que produzem assiecks desses deslocamentos.
Desse modo, para a elaboracdo dos Planos de Muglidue séo o principal instrumento
de planejamento instituido pela Politica Naciof@lam definidos dez principios para o

planejamento da mobilidade, considerando sua @le@& o planejamento urbano:

1. diminuir a necessidade de viagens motorizadas,ciposindo melhor os
equipamentos sociais, descentralizando os serygddicos, ocupando o0s
vazios urbanos, favorecendo a multi-centralidadmacformas de aproximar as
oportunidades de trabalho e a oferta de servicesotais de moradia;

2. repensar o desenho urbano, planejando o sisterm& \Gdmo suporte da
politica de mobilidade, com prioridade para a sagget e a qualidade de vida
dos moradores em detrimento da fluidez do trafegeedculos;

3. repensar a circulacdo de veiculos, priorizando e®smao motorizados e de
transporte coletivo nos planos e projetos, conaid que a maioria das
pessoas utiliza estes modos para seus deslocament@ o0 transporte
individual;

4. desenvolver os meios ndo motorizados de transpoeassando a valorizar a
bicicleta como um meio de transporte importantegrado-a com os modos de
transporte coletivo;
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5. reconhecer a importancia do deslocamento dos pedgstalorizando o
caminhar como um modo de transporte para a reabizde viagens curtas e
incorporando definitivamente a calcada como pawe vih publica, com
tratamento especifico;

6. reduzir os impactos ambientais da mobilidade urbama vez que toda viagem
motorizada que usa combustivel, produz poluicdoorsonatmosférica e
residuos;

7. propiciar mobilidade as pessoas com deficiénciastricio de mobilidade,
permitindo o acesso dessas pessoas a cidade eragsesurbanos;

8. priorizar o transporte publico coletivo no sistewiario, racionalizando os
sistemas, ampliando sua participacdo na distribuigs viagens e reduzindo
seus custos, bem como desestimular 0 uso do trdaespdividual;

9. promover a integracdo dos diversos modos de traespoonsiderando a
demanda, as caracteristicas da cidade e a redagéexternalidades negativas
do sistema de mobilidade;

10.  estruturar a gestéo local, fortalecendo o papallaggr dos orgaos publicos

gestores dos servi¢os de transporte publico eadsito.

Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e Pamga Minha Casa, Minha
Vida (PMCMV)

As orientacdes para os setores de habitacdo endamsanto passaram a divergir das
diretrizes preconizadas nas suas respectivasgaglitiacionais a partir da instituicdo do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), queritido em 28 de janeiro de 2007,
visando estimular o crescimento da economia brasil®cado no investimento em obras

de infraestrutura até o ano de 2010.

Buscava-se com esse Programa superar os gargalasfrdestrutura do pais,
mediante planejamento estratégico de médio e lpragns, o fortalecimento da regulacéo
e da competitividade, a adequacéo dos instrumdim@asceiros as perspectivas de longo
prazo, parcerias entre o setor publico e o investidivado e articulagcdo entre os entes
federativos (BRASIL, 2007).

O Programa foi pensado com uma previsao de investorde R$ 503 bilhdes, para
o periodo 2007-2010, nas areas de transporte, iansemeamento, habitacdo e recursos
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hidricos. No final do ano de 2008, foi anunciadawnento do montante de recursos
destinado ao PAC que passou a ser de R$ 656,%bi(BRASIL, 2007).

Com o investimento em infraestrutura, o objetivo gloverno era eliminar os
principais gargalos que impediam o crescimento &oico, viabilizando o aumento da
produtividade das empresas, além do estimulo agsiimvento privado e a reducao das
desigualdades regionais. O PAC, além de prevesal@anfraestrutura, também envolveu
a proposi¢cdo de medidas de carater econémico,dosaanter a estabilidade econémica e
o cumprimento dos acordos internacionais assinaithds. na década anterior.

As acOes e metas do PAC foram organizadas em umoaggnjunto de
investimentos em infraestrutura associado a um ogrdp medidas de incentivo e
facilitacdo do investimento privado. Uma de sudsatgias foi a realizacdo de parcerias
entre o setor publico e o investidor privado, somsaa uma articulagdo constante entre os
entes federativos. Assim o Programa buscava alcanasenvolvimento com enfoque em

trés eixos:

» Infraestrutura Logistica: envolvendo a construcdocarmepliacdo de rodovias,
ferrovias, portos, aeroportos e hidrovias;

» Infraestrutura Energética: correspondendo a geragdcansmissdo de energia
elétrica; producao, exploracdo e transporte déleetr gas natural e combustiveis
renovaveis;

* Infraestrutura Social Urbana: englobando saneameatouniversalizagcdo do

programa Luz Para Todos, habitacdo, metrés, trdyanas e infraestrutura hidrica.

Os objetivos do programa, declarados em seu langam&ram o incentivo ao
investimento privado, o aumento do investimentdipakem infraestrutura e a remocao de
obstaculos (burocraticos, administrativos, nornuejv juridicos e legislativos) ao
crescimento (BRASIL, 2007). Assim, tinha como pipat objetivo a promoc¢édo do
crescimento de maneira mais célere e sustentada,dcgiribuicdo de renda, tanto no
ambito social como no regional. Para tanto, alémndentivar o investimento privado,
propunha um conjunto de projetos de investimentdigni e diversas formas de Parcerias
Publico-Privadas (PPPs).
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Verifica-se aqui a repeticdo no padréo de estratdggidesenvolvimento, percebendo-
se similaridades com as propostas apresentadaPMiDs produzidos nos anos 1970 e
1980. Mais uma vez € dado o enfoque no viés ecamdem detrimento das diretrizes e
dos objetivos das politicas nacionais de habitecgameamento que ja estavam publicadas,

as quais contituiram uma base institucional pareeapas acdes relativas a esses temas.

Essa situacéo se acentuou ainda mais com a cdacBmgrama Minha Casa Minha
Vida (PMCMV), anunciado no dia 25 de marco de 2@@®n foco especifico no
financiamento do setor de habitacdo. Para issoprevisto o investimento de R$ 34
bilhdes para a construcdo de 1 milhdo de mora@a3MCMYV foi instituido pela Lei n°
11.977, de 7 de Julho de 2009, sendo estruturadod@e programas: (i) Programa
Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) e (ii) PrograNeacional de Habitacdo Rural
(PNHR).

A segunda fase do PMCMYV foi formalizada pela MedRtavisoria n° 514/2010,
convertida na Lei n® 12.424, de 16 de junho de 2Ql#& estabeleceu novas diretrizes e
metas para o programa habitacional. Estabeleceo poimcipal meta o financiamento da
construcdo de dois milhdes de residéncias no péis ano de 2014, sendo 60% delas
direcionadas a familias com renda mensal de ate.&%,00, com um investimento de R$
71,7 bilhdes. Como diretrizes, destacam-se a reddig@léficit habitacional, a distribuicdo
de renda e incluséo social; e a dinamizacdo do dateonstrucao civil, além da geracao

de trabalho e renda.

Em 2011 foi lancada a segunda fase do Programecdieracédo do Crescimento, 0
PAC 2, com 0os mesmos objetivos do anterior. Tew® @aporte de recursos, aumentando a
parceria com estados e municipios, durante o pedatte os anos de 2011 e 2014. Esses
investimentos tém sido de fundamental importanaia @pumentar o nivel de emprego no
pais, melhorar a oferta de infraestrutura e garantiesenvolvimento econémico em todas

as regides do Brasil.

Esses Programas foram concebidos como instrumantia$clicos para reagir a crise
econdmica mundial de 2008, sendo concebidos coogrgmas de governo e desfrutando
de forte influéncia politica. Além da ampliacdo desursos para investimentos nos setores

de habitacdo, saneamento e mobilidade urbanaagéordo PAC e do PMCMV também
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contou com profundas mudangas na gestéao e na apeiracdo das acbes. Um exemplo
disso é que o Decreto n° 6.025/2007, que institAA€ delega ao seu Comité Gestor, 0
CGPAC, amplos poderes para “discriminar as medidtegrantes do PAC”. Também
delega para o Grupo Executivo de Acompanhament®Add (GEPAC), a competéncia de
consolidar as acdes, estabelecer as metas e adwnpanresultados de implementacao e
execucéo do programa. O Comité de Acompanhamen®M{oMV tem a competéncia de

acompanhar e avaliar as atividades do Programa.

A instituicdo desses mecanismos de gestdo degagslitilblicas, de forma colegiada,
trouxe beneficios a implementacdo das acles, g possibilitou a articulacdo das
instancias decisorias no governo federal e o m@mtento da acdo de agentes politicos.
Contudo, os Ministérios da Fazenda e Planejamgaotdamente com a Casa Civil,
compunham a estrutura do governo que tinha mais pas decisdes acerca das acoes,
fazendo prevalecer suas expectativas em relac&ecugio e aos resultados do PAC e
PMCMV e impondo sua vontade as necessidades dspsaifas politicas implementadas

pelo Ministério das Cidades.

Nesse contexto, prevaleciam as decisbes que piavMam o0s aspectos
macroecondmicos, orgcamentarios e politicos, quavast associados as questdes mais
estratégicas desses Programas, as quais estavalmdak ao projeto maior de
desenvolvimento do pais. Também se destaca o éigud o processo de participacéo
social vivenciado no ambito do Conselho das Cidatava cada vez mais longe da
condicao de interferir nas decisdes tomadas naa@ougoverno.

Essa nova configuracao institucional provocou mgdsasignificativas na tomada de
decisdo em relacdo as politicas nacionais de lgdbitaaneamento e mobilidade, além de
se fazer prevalecer a visdo setorial. Anteriormeaseprincipais decisdes relacionadas a
esses Programas, estavam sendo tomadas no amMiaidterio das Cidades. Entretanto,
apos a criacdo dessas instancias decisorias estiogéoram ampliados os atores que
influenciam as decisfes, assim como foi dado fecdir@trizes econémicas priorizadas no
arcabouco do PAC e do PMCMV.

Acerca da trajetoria das politicas urbanas impléatzs pelo Ministério das Cidades

desde a sua criacdo, Caldas (2015, p. 120) amplesadentre todas as politicas setoriais, a
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Politica de Habitac&o reuniu, até o momento, aslicbas capazes de gerar expressivos
impactos nas cidades, tanto em relacdo a urbaoizicareas precarias, quanto a inducao
da expansao urbana gerada por suas intervencfasiofa também aponta a Politica
Habitacional, como aquela que mais se destaca miagg¢des com 0s instrumentos

fundiérios e de planejamento das cidades.

Segundo a autora (p. 121) é incontestavel reconlygmeas areas de saneamento e
mobilidade urbana tenham ampliado significativareeat aporte de recursos para a
realizacdo dos investimentos no ambito do PAC, icoahdo uma trajetoria de
crescimento incremental. Contudo, os investimeetossaneamento foram direcionados
para enfrentar o déficit existente nas areas pescgi existentes, ndo se relacionando
diretamente com o crescimento das cidades. Alésodisegundo a autora, a area de
mobilidade urbana foi inicialmente incluida no PAE forma bastante restrita. A tematica
ocupou maior centralidade somente depois das nstajfzes de 2013, representando uma
carteira de projetos ainda muito recente. Dessadpa politica de habitacdo continuou a
se sobrepor em relacdo as demais politicas solnpeténcia do MCidades, assumindo

grande destaque politico e institucional.

A criacdo do Ministério das Cidades promoveu umarenfiguracao institucional
para o enfrentamento das problematicas inerentesdtica transportes urbanos, sendo a
Secretaria Nacional de Transportes e da Mobilidddeana (SEMOB) a unidade que
passou a receber, de forma concentrada as demdodsetor. Buscou-se inclusive, uma
nova compreensdo sobre o0s transportes publicos parsuperacdo dos desafios

relacionados a mobilidade urbana.

O entendimento atual de mobilidade urbana commagigdes de deslocamento das
pessoas e bens nas cidades, independentementeddodmdransporte utilizado (coletivo
ou individual, motorizado ou ndo motorizado) e gewomo base para a formulacdo do
projeto de lei, pelo Poder Executivo, entre 200862(0PL n.1.687/2007) que culminou
com a promulgacdo da Lei de Diretrizes da Polileaional de Mobilidade Urbana (Lei
n° 12.587/2012).

Com relacdo a habitacdo, Bonduki (2009a) desta&a ajproposta contida no

PMCMYV teve origem no contexto da crise econdmidariracional iniciada no final de
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2008, sendo uma das medidas anticiclicas adotaglasgpverno federal com vistas a
combater os efeitos da crise sobre a economiddirasiA despeito dos avangos ocorridos
qguanto ao financiamento e aos subsidios, 0 PMCMX d¢onsigo retrocessos em relacdo a
politica habitacional que ja vinha sendo estrutanad ambito do Ministério das Cidades.
Estava sendo construido um discurso que visavdaaejpmento do setor, a ampliacdo da
participagdo popular por meio do SNHIS e a criagéoestratégias especificas para a

populacao de baixa renda.

Ao assumir esse formato, o programa inverte a #piscada na base do SNHIS, de
fortalecimento da atuacdo do setor publico na pgémade moradias, ao privilegiar a
promocao privada. Um dos motivos se refere ao sepds recursos por canais diferentes
do FNHIS, sem precisar se submeter aos mecanisen@srdrole social criados. Como
consequéncia, houve o enfraguecimento do SNHIS oc@mbservado em momentos
anteriores da trajetoria da politica habitacio@aautor defende que, na pratica, o PMCMV
acaba se materializando na propria politica detégdn praticada pelo governo federal,
distanciando o setor, cada vez mais, dos princigétabelecidos na Politica Nacional de
Habitacdo de 2004, voltando-se a dinamizacdo dur skt construcdo civil e a outros

objetivos econémicos.

Por outro lado, Shimbo (2010, p. 92) reconhece ayaoposicdo do PMCMV
apenas formalizou o “espirito” que ja vinha seitnstdo desde meados dos anos 1990, de
incentivo a provisdo privada de habitacdo. Paratara o Programa ndo pode ser visto
como uma “surpresa”, ja que a proépria politica dkitacdo formulada em 2004 ja vinha
tendo sua estrutura alterada na medida em quegdatprivada vinha ganhando destaque,
tanto no Subsistema de Habitacdo de Interessel Spe#ato no Subsistema de Habitacéo

de Mercado.

A autora (2010, p. 93) também lembra que o PMCM\4fmesentado como uma das
principais ac6es do governo em reacao a crise egoadnternacional, como uma politica
setorial de grande escala, mobilizando um conjdetonedidas de estimulo & producao

habitacional, mantendo o desenvolvimento dos setorebiliario e da construcgao civil.

Em funcdo desses aspectos, Shimbo (2010, p. 96 sue € preciso se questionar

sobre qual é o pressuposto da propria politicanarbama vez que ele pode ser contrario
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ao “conteudo universalizante de uma concepcao nivande politica publica, além de
corresponder a l6gica seletiva dos mercados”. RaKgora, esse é o contexto mais amplo,
nacional e internacional, que privilegia a Oticavgma e financeira da economia e da

politica.

Embora tenham sido realizados muitos esforcosagstat tentativa de reduzir as
desigualdades sociais no espaco urbano, a partwadas iniciativas materializadas na
forma de planos e programas, a trajetéria da paliirbana brasileira aponta que existem
limites a tentativa da CF/88 de assegurar as coeslige cidadania para todos. No caso das
politicas urbanas, Guimaraes (2013, p. 192) desiamgpressivo poder das empreiteiras
como orientadoras dos investimentos publicos urhamoivilegiando o capital e o

mercado.

O autor aponta que um dos critérios de decisde® sbinvestimentos publicos e
privados é a visibilidade das obras, assim comadirame a prevalecer a légica do uso dos
fundos publicos como subsidio para a producdo deasndocalizacbes que possam
contribuir e atender a expansdo do mercado imabilidesse modo, esse modelo de
execucdo dos investimentos constitui um impasselifica de desenvolvimento urbano,
indicando que a dinamica de producao e de reproddgdespaco ndo pode ser pensada

sem ser considerada a sua relagcdo com os procksaosmulacéo capitalista.

Outro aspecto relevante sobre a politica de desamento urbano que deve ser
observado se refere ao papel que ela deve ter, destacado por Francisconi e Souza
(1976, p. 7). Os autores mostram que a politicanabdeve compatibilizar aspectos
fisicos, econdmicos, politicos e sociais do desemaento urbano, indo além de uma
abordagem setorial (habitacdo, saneamento, traespoPara os autores (1976, p. 17),
uma politica de desenvolvimento urbano concretizpes meio da organizacao territorial
da rede urbana, que é representada espacialmende egsératégia nacional de
desenvolvimento, sendo diretamente materializadasperogramas setoriais, fiscais e

tributarios e pelas defini¢cdes institucionais gae imstituidas pelo poder publico.

Isso nos faz pensar no quanto a perpetuacdo datégstr de desenvolvimento
tradicionalmente adotada no Brasil, fortemententaiga para o crescimento econémico,

para o setorialismo e para a fragmentacdo da ag@errgamental vem interferindo de
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forma significativa na configuracéo espacial beasal Sdo consequéncias marcantes que
se manifestam na acentuacao das diferencas reg®mara-regionais, na concentracéo de
renda e nas desigualdades sociais. Essas difers@gasupostamente “combatidas” por
meio de acOes de ordem *“curativa’, que apenas at@bme as consequéncias desse
modelo, sem imprimir esforcos representativos sobee verdadeiras causas da

problematica urbana.

Em funcéo disso, Cintra (1978, pp. 181-182) sugere a forma fragmentada de
atuar sobre o territério seja abandonada e quenandido espacial seja incorporada ao
planejamento em nivel nacional, visando voltar ltapke a tomada de deciséo tanto para
rede urbana nacional, vista em sua totalidade,ah spra alvo das politicas de ocupacéo
territorial, quanto para as cidades, local onde atisidades setoriais tornam-se
interdependentes. O autor (p. 224) complementansgtando que a “organizagéo
espacial de pessoas e atividades deve ser comiadara prisma dos interesses

envolvidos”.

Acerca disso, Brito (2012, p. 154) conclui que CCPAPMCMYV tendem a conduzir
as politicas urbanas mais no sentido da dinamizdg&sconomia do que da producédo de
cidades melhores, como pode ser comprovado petmntbanobiliario dos ultimos anos e
pela a sobrecarga de veiculos nas grandes cidadegora reconhece que a execucao de
uma politica publica com as caracteristicas dadipmlirbana envolve muito mais do que a
transferéncia de recursos, estando apoiada numoacopjunto de variaveis. A autora
indica que:

“(...) antes de ser um evento espontaneo e alhaapacidade de intervengdo
governamental, a configuracéo da rede urbana beasilé consequéncia também de
acOes deliberadas promovidas pelo poder publicoamgo de décadas, de forma
articulada ou ndo. O Estado possui plenas condiglemterferir na configuracdo da
rede urbana e o faz sistematicamente, embora ramganevalie os “efeitos
colaterais” das diversas politicas publicas, umaz vgue a dimensédo espacial é

frequentemente ignorada e a politica de desenvelvimurbano, por si mesma, tem
tido escasso poder de influéncia sobre este prod&RITO, 2012, p. 156).

Desse modo, embora a criacdo do Ministério dasdegldenha consolidado um
aparato institucional mais estruturado, além deatepliado a aplicacdo de investimentos

para o fortalecimento da politica urbana no Brashtinua a reproduzir o modelo de
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desenvolvimento desigual e concentrador, amparaglo mercado, que vem sendo
praticado h& décadas, mesmo que em menor gradacao.

Um dos caminhos que se apresenta como uma saalgyeaiseja possivel um novo
olhar sobre a problematica urbana e a respectiliicaode desenvolvimento, capaz de
superar a visao fragmentada e setorial da acaacp(bla tentativa de pensar de que forma
essas agdes devem se materializar no territoriceBe, inclusive, considerar sua interface
com as demais politicas, tendo em vista a configuraspacial que se precisa ter para a
real superacdo das disparidades regionais e promigédesenvolvimento a todas as

camadas da populacéo.

2.5 Pressupostos identificados nos discursos dadificas urbanas nacionais

A seguir, serdo apresentados os temas que fizemme plo debate sobre a
problematica urbana e que constaram nas difergmteigostas de politicas urbanas
apresentadas em momentos distintos da historiddrasBusca-se com isso, mostrar que,
além das tematicas setoriais tradicionalmente apast (habitacdo, saneamento e
transportes) existem outras de suma importance @anfrentamento desses problemas e
para a melhoria da efetividade na agao governaimenta

Nesse sentido, no Quadro 2 sdo apresentadas asctemgncontradas nos textos
relativos aos seguintes periodos analisados: algetes das politicas urbanas; politicas
urbanas nacionais dos anos 1970 e 1980; propostgmldicas nos planos nacionais
formuladas entre 1987 e 2003; politica de deseimmelto urbano do Ministério das
Cidades. Todos os planos foram legalmente aproyados excecéo do Ill PND, que foi
aprovado por Resolucdo da Camara dos Deputados €atternos MCidades, os quais
foram publicados no momento de criagdo do MinigtékEsses documentos foram
apresentados como discursos oficiais que deveriartear as politicas urbanas nos
respectivos periodos de vigéncia.

O primeiro aspecto importante a ser destacadoadarselecdo desses temas refere-
se a tematica de diferencas regionais, que, enggeaconsiderada como relevante na
Proposta dos Cadernos MCidades, ndo faz mais gartdiscussdo conjunta como foi

abordado nos PNDs das décadas anteriores. Essesa@ltios apresentaram propostas
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diferentes para o desenvolvimento urbano e o ragiomorém, as tematicas eram

consideradas de forma relacionada, sendo abordadasitamente nas analises criticas.

Por outro lado, foram apontados como pontos cetida época da ditadura a
centralizacdo e a auséncia da participacdo sooiglrocesso de tomada de decisdo da
politica urbana. Tinha-se como resultado disso, pofiica urbana desconectada dos reais
anseios da populacdo. Com a criacdo do MCidadeshaun avango quanto a questao da
participacéo social, visto que o Conselho das @slghssou a ser o local institucional de
discussdo da politica urbana, bem como os movireestoiais passaram a ser recebidos

pelos gestores para negociar alguns aspectos itiagol

Outra questéo a ser ressaltada tem a ver comtac@alibana do MCidades, onde o
discurso preconizava uma PNDU integrada com oytodisicas setoriais. Com isso, as
setoriais se sobrepuseram a PNDU estabelecida adsr@s MCidades, favorecendo a
cristalizacdo do modelo de politica urbana em tata® teméticas setoriais de habitacao,
saneamento e transportes (agora chamada de mdbilidthana). A proposta inicial de
seguir as diretrizes de uma PNDU proviséria enguamha PNDU definitiva seria
elaborada no ambito do Conselho das Cidades, i gartma abordagem democratica e
participativa ndo se concretizou. Essas diretrdesam espago as politicas nacionais
setoriais que foram publicadas ao longo da década000 que, posteriormente, foram
superadas pela supremacia dos programas de godernmaior relevancia, PAC e
PMCMVC.

Assim, percebe-se o descolamento entre o discossibuicional e a politica urbana
implementada, indicando que desde os primordiosaci@o estatal voltada para a
problematica urbana, ndo é o discurso que de fanta a execucdo das acdes, dos planos
e dos programas. Ao longo do tempo foi construiglodiscurso consistente, mesmo que
com algumas ressalvas, mas que nao era contempdda® praticas da acao estatal, que

estavam prioritariamente orientadas pela oOtica@odica.
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Quadro 2 — Temas das politicas urbanas e planos nacionais dos periodos

estudados
Periodos Temas Setoriais Outros temas
" - Habitacéo - Desenvolvimento urbano
Q - Habitacéo popular - Desenvolvimento regional
S - Melhorias habitacionais - Planejamento urbano
8 - Saneamento - Planejamento integrado
@ - Transportes - Ordenamento e controle do uso do
< - Transporte coletivo solo
- Infraestrutura (outras obras) - Estrutura institucional
- Habitacéo - Desenvolvimento urbano
- Habitacéo popular - Desenvolvimento regional
- Saneamento basico e ambiental - Planejamento urbano
- Abastecimento de agua - Planejamento integrado
- Esgotamento sanitario - Ordenamento e controle do uso do
- Drenagem urbana solo
= - Destinacao final de residuos sélidos - Estrutura institucional
o - Saneamento rural - Equipamentos sociais
o - Transportes - Patriménio historico e natural
Q - Infraestrutura (outras obras) - Regibdes Metropolitanas
] - Controle e combate da poluicéo
© - Preservacéo dos recursos naturais
- - Zoneamento do solo / urbano
e - Integracéo nacional
< - Obras de prevencao de enchentes
- Regularizagdo fundiaria
- Modernizacgéo da gestao
- Descentralizacdo do planejamento
territorial
- Estudos e pesquisas
- Participacado social
- Habitacéo - Desenvolvimento urbano
- Habitacéo popular - Desenvolvimento regional
- Saneamento Béasico e Ambiental - Planejamento urbano
- Abastecimento de agua - Planejamento integrado
™ - Esgotamento sanitario - Integracdo das acdes setoriais
S - Drenagem urbana - Estrutura institucional
g - Destinacao final de residuos solidos - Parcerias publico-privadas
© - Transportes - Participacdo Social
S - Transporte coletivo - Cooperagdo entre o0s entes
et - Infraestrutura (outras obras) federados
@ - Revitalizacédo das cidades
© ~ -
P - Renovacdo de areas degradadas
<8( (areas portuarias, centros histéricos)

- Recuperacdo do
histérico

- Legislagéo urbanistica
- Urbanizacao de areas de risco
- Regularizagdo fundiaria

patriménio

Fonte: elaboragéo da autora.
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Quadro 2 — Temas das politicas urbanas e planos nacionais dos periodos

estudados (continuacao)

Periodos Temas Setoriais Outros temas
- Habitacéo - Desenvolvimento urbano
- Habitacéo popular - Desenvolvimento regional
- Habitacéo de interesse social - Planejamento urbano
- Saneamento basico e ambiental - Planejamento integrado
- Abastecimento de agua - Integracao das acfes setoriais
- Esgotamento sanitario - Cooperacdao entre os entes federados
- Drenagem urbana - Revitalizacdo das cidades
- Destinacao final de residuos solidos | - Renovacao de areas degradadas (areas
- Coleta de lixo portudrias, centros historicos)
- Saneamento rural - Recuperacéao do patrimdnio histérico
- Mobilidade urbana - Urbanizacgéo de areas de risco
- Transportes publicos coletivos - Metropoles
- Transportes ndo motorizados | - Acessibilidade
(ciclovias) - Regularizacéo fundiaria
- Acidentes de transito - Regularizagdo de assentamentos
- Infraestrutura (outras obras) precarios
- Ordenamento territorial
. - Uso e ocupacédo do solo
) - Macrozoneamento
S - Areas de prote¢do ambiental
O - Areas socialmente vulneraveis
4 - Planejamento e gestéo territorial
g - Prevengcdo de riscos em areas de
5 encostas
© - Educacdo ambiental
-‘EE - Cooperacao federativa

- Consércios entre municipios
- Gestdo associada de servicos
- Parcerias publico-privadas
- Cooperacgéao Técnica
- Capacitagdo de agentes publicos e
sociais
- Assisténcia técnica para proponentes
- Modernizacdo  administrativa  dos
municipios
- Incluséo social
- Direito a cidade
- Funcéo social da cidade e da propriedade
- Qualidade ambiental urbana
- Participacéo social
- Controle social
- Gestao participativa
- Desenvolvimento institucional

Fonte: elaboragéo da autora.
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A partir das reflexdes apresentadas, verifica-s& ajldgica da fragmentacdo e do
setorialismo, amparada em uma estratégia de odengor fatores econbmicos e
financeiros, vem se mostrando como unanimidade owef@o Federal. Os setores sao
separados por 6rgaos / Ministérios que fragmentaratiacao por temas que sao geridos
por diferentes secretarias e departamentos, emorcoisfade com a sistematica de
planejamento e execucdo or¢camentéria do setorcpuliissa mesma logica também é
adotada por estados e municipios, tendo como coéseiq a consolidacdo de uma forma
equivocada de se pensar as cidades e as intergetépbécas, que ndo contempla o todo,

que é a unidade do espaco.

A analise dos discursos dos planos e da politibana&r do MCidades mostra que
embora se faca o apontamento de diversos temasiaaks® a problemética e a politica
urbana, prevalece a visao setorial e fragmentdoie snassunto. Supde-se que iSso ocorra
devido ao fato de, historicamente, a percepcaoesoBr problemas urbanos ter sido
formada em torno de temas isolados, na medida enlaquse manifestando e ascendendo
a agenda publica (habitagdo, saneamento, transpaide do solo, ambiental, regional,
regularizacao fundiéria). Também € possivel qua éssdéncia ocorra em fungcdo do
pensamento compartimentado e fragmentado ser &gadrsistematica de planejamento e
execucdo da acdo publica. Outra hipétese paraval@neia da visado setorial na politica
urbana se ampara nas peculiaridades e nos inte@ssesetores que estao relacionados ao

tema.

Com relacdo aos demais pressupostos consideraldysntes para orientar uma
politica urbana, verifica-se que nenhum dos dissurdas politicas ja preconizadas,
tampouco os planos, consideraram o espaco comeitmibésico da problematica urbana.
Em todos os documentos analisados prevaleceu a s#torial que prioriza as agfes em
torno das politicas setoriais de habitagdo, sane@ane transportes, que posteriormente

passou a ser chamada de mobilidade.

Isso refor¢a o entendimento de que as politicaanab ja concebidas padeceram de
um equivoco conceitual ja& de ponto de partida, ®eegle um dos obstaculos a serem
superados para que de fato seja possivel promalesaenvolvimento urbano no Brasil. De
fato, no momento de criagdo do Ministério das Gddadem funcdo das influéncias
inerentes ao Movimento de Reforma Urbana, busconspéracdo no direito a cidade para
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a consolidacdo do discurso. Entretanto, a tentdévanaterializar as acdes e até na prépria
estruturagdo organizacional do o6rgdo reforcou acdddragmentada que ja vinha se

propagando desde periodos anteriores.

Desse modo, o0 método adotado para compreenderbéemidica urbana também
fica comprometido. Ao invés de se adotar uma algeniaespacial, predomina no periodo
recente a logica orcamentaria de planejamento gawental, considerando o rateamento
de recursos orgcamentarios especificados nos pf@ondanuais de investimentos e nas leis

orcamentarias anuais.

Segundo essa ldgica de orientagdo do setor publicmidera-se apenas o territorio
como receptaculo das acbes sem que sejam elabaadasalises criticas acerca dos
processos politicos e sociais que também interfei@mplementacéo das acdes. Percebe-
se que o discurso tem evoluido, no sentido de abargdros temas que anteriormente nao
eram considerados, seguindo inclusive orientac&srdem técnica e operacional que
visam melhores praticas de gestdo. Contudo, ndbusea pensar 0 espagco em sua
completude para diminuir ou minimizar os efeitofeté#ios que as acdes inapropriadas

podem causar na organizacao espacial das cidades.

As discussfes sobre redemocratizacao, bem conueasdcadas no direito a cidade
introduziram os aspectos politicos nos discurssstucionais, como visto no Estatuto da
Cidade, nas discussdes produzidas nas ConferéNeaea®nais das Cidades e até em

alguns dispositivos contidos nas politicas set®dai habitacdo, saneamento e mobilidade.

Por outro lado, a adocdo de programas governarsestai o formato do PAC e do
PMCMV, que privilegiam o raciocinio econémico, aaabpor favorecer ao abandono do
ideario social que havia se fortalecido, deixanedado preceitos como a funcéo social da
cidade e da propriedade, fragilizando as discuss&eadeliberacbes no ambito das

Conferéncias das Cidades.

Esses programas passaram a ter seus investimenitslps segundo a logica do
mercado, sendo voltados primordialmente para obagacondémicos e financeiros, com
total apoio do Estado. Embora a retomada dos imvestos tenha trazido um novo vigor
as politicas setoriais de habitacdo, saneamento obilidade, tem prevalecido o
protagonismo do Estado em apoiar o desenvolvimento fortalecimento do capital
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financeiro e empresarial, como observado desdeiogmlios das politicas urbanas. Em
todos os momentos estudados, o Estado continuar a gwincipal interventor na
problematica urbana, porém, sempre capturado pelesesses econdémicos, politicos e

inerentes a sua propria estrutura.

A partir das analises realizadas é possivel comgereque a politica urbana
apresenta dois tipos de problemas: o primeiro é gumestao conceitual, onde prevalece a
visao fragmentada; e o segundo, tem relacdo cotmagdo dos atores que se beneficiam

com a acao setorializada.

Nesse sentido, no Capitulo 3 serdo estudadas é&isaprdlas politicas urbanas
implementadas pelo MCidades, visando esclarecéordea mais precisa os ganhos e as
perdas devido a ado¢céo do PAC e do PMCMV, alémudedr a compreensao das razdes
que fazem com que as acOes realizadas pelo Esdadestejam em conformidade com os

discursos oficiais.

Capitulo 3. A politica urbana do Ministério das Cidades: do discurso

as acoes

3.1 Estrutura organizacional e competéncias do Mistério das Cidades

As discussbes que envolvem a problemética urbanas saracteristicas e
implicacdes, morfologias e desdobramentos, tant@aldo de vista social, econémico,
quanto politico ou demogréfico, apontam para asctaristicas que configuram uma
situacdo de caos e desordem em grandes centrasosrii@dazem parte desse contexto o
acesso desigual a bens e servigos, o tipo de cdoigagso do solo em determinadas areas,
as possibilidades e restricbes relativas a mobliéidabana, além de outras questdes, que
envolvem um cenario complexo com desafios que gstBentes no cotidiano das grandes
cidades, local de residéncia de 84,4% da populbcasileira de acordo com o Censo
Demogréfico de 2010 (MARQUES e FREY, 2015, p. 256)2

Nesse sentido, o processo sdcio-politico vivencramperiodo de redemocratizacao
do pais possibilitou o debate acerca de politieaaa#tsso ao solo urbano tendo em vista

assegurar o direito a cidade. Também era entengiilp em funcdo das frustracbes

vivenciadas em periodos anteriores, o desafio dactmnamento da problematica urbana
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nao se limitava a aspectos institucionais e finmngemas também deveria envolver uma

nova abordagem técnica.

O Movimento pela Reforma Urbana, que tinha comaetobpe luta o “direito a
cidade”, teve como uma das suas vitorias a insetgdematica desenvolvimento urbano
na Constituicdo Federal de 1988 em seus artigo® I&3. No texto constitucional consta
gue essa politica deve ser executada pelo poddicguhunicipal, segundo diretrizes
gerais fixadas em lei, tendo por objetivo ordengleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de sduitshi@s. Vale salientar que o artigo 6° da
CF/88 assegura a moradia digna como um direito dunedhital, cabendo ao Estado a

promocao das condicfes necessarias para sua efetiva

Em relacdo as competéncias dos entes federadesodd#o com o artigo 21, inciso
XIX da Constituicdo, € competéncia privativa da adniinstituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, incluindo habitacdo, saeetmbdésico e transportes urbanos,
além de estabelecer as normas gerais de direimistito, no ambito da competéncia

legislativa concorrente com os estados (artigd)24,

O Estatuto da Cidade constitui a lei que tanto leeganta o capitulo de politica
urbana (artigos 182 e 183) da CF/88, quanto ateosleequisitos de competéncia privativa
da Unido, ao instituir diretrizes gerais para oedgslvimento urbano. Essa norma
apresenta quatro grupos de propdsitos para o aammbjetivo da politica urbana: (i)
promover a gestdo democratica das cidades; (iigcée mecanismos para a regularizacéo
fundiaria; (iii) combater a especulacdo imobiliarea (iv) assegurar a sustentabilidade

ambiental, social e econdmica dos nucleos urbanos.

No Estatuto foram preconizados instrumentos queuaicipio, deve utilizar para
enfrentar os problemas de desigualdade sociafi®tedl nas cidades, a partir da aplicagéo

das diretrizes e instrumentos a seguir:

o diretrizes gerais da politica urbana, destacandgarantia do direito as
cidades sustentaveis, a gestdo democrética deecidaztdenacédo e controle
do uso do solo, tendo em vista evitar a retenc@ecesativa de imovel
urbano, a regularizacdo fundiaria e a urbaniza@dcrgas ocupadas por

populacao de baixa renda;
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* instrumentos voltados para assegurar o principiofude®do social da
propriedade, incluindo o Plano Diretor, o parcelatnee edificacado
compulséria de areas e imoveis urbanos, imposte sopropriedade urbana
(IPTU) progressivo no tempo, desapropriacéo pasade reforma urbana, o
direito de preempcéo, a outorga onerosa do dideitconstruir;

» instrumentos de regularizacdo fundiaria, tais camaosucapido urbano, a
concessao de direito real de uso, as zonas espdeiaiteresse social;

* instrumentos de gestdo democréatica da cidade, imdduconselhos de
politica urbana, conferéncias da cidade, orcampattcipativo, audiéncias
publicas, iniciativa popular de projetos de lei,estudo de impacto de

vizinhanca.

De acordo com Saule Junior e Rolnik (2001, p. dljesultado deste processo foi
significativo, dando destaque ao fato de as damedrie os instrumentos de politica urbana
terem sido regulamentados com base nas experi@eipslitica urbana, habitacional, de
regularizacdo fundiaria e de participacdo popularenciadas em diversas cidades
brasileiras na década de 90. Para os autores,atutestla Cidade inova ao viabilizar o
desenvolvimento de uma politica urbana com a agwade instrumentos de reforma
urbana voltados a promocdo da inclusdo social etorl nas cidades brasileiras,

considerando aspectos urbanos, sociais e politicos.

Para Trindade (2012, pp. 155-156), do ponto dea wstdico, o direito a cidade deve
ser interpretado enquanto uma obrigacao positivesdado, tornando-o um direito social,
cuja finalidade reside na garantia da segurancariabte do bem-estar coletivo aos
cidadaos diante dos mecanismos excludentes quétaens o fundamento da economia
de mercado. Em se tratando da cidade, esses nmaoarsg manifestam na maneira como
0 espaco urbano é produzido e apropriado pelosegdes capitalistas, principalmente a
partir da especulacao imobilidria, que acentuandicéo de segregacao urbana.

O autor explica que a garantia do direito a cidaoe segmentos sociais excluidos
exige, uma acéo positiva do Estado, que necessartanimplica restricbes do direito
individual dos grandes proprietarios de terras @ grs, ao estabelecer normas publicas de
controle e regulacdo da propriedade urbana. Dessef a luta pela instauracéo do direito

a cidade reproduz o conflito entre direitos soc{aisrigacfes positivas), de um lado, e
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direitos civis (obrigacées negativas), do outrosifs a garantia dos direitos sociais,
depende essencialmente da mobilizagdo e da lutal,soma vez que a materializacao
concreta desses direitos afronta de forma sigtifeas interesses das classes detentoras

do poder econémico.

Desse modo, a efetiva implementacdo do EstatuiGidiade e, consequentemente,
do direito a cidade, implica a restricdo signifizes possibilidades de ganhos e apropriacédo
da renda fundiaria urbana por parte dos atorescqugpdem o mercado imobiliario.
Naturalmente, essa condicdo suscita fortes reagégativas desses atores a qualquer
tentativa de efetivacdo dessa lei, principalmerdeque diz respeito aos instrumentos

juridico-urbanisticos de coibicdo da especulacambilidria.

Existem questionamentos em relacdo as razdes gaetkevado o empresariado
urbano, que num primeiro momento reagia de forngathne as propostas da reforma
urbana desde seus primérdios, a aprovar e apaanimanimidade, instrumentos legais
destinados a confrontar seus interesses. SegunskulB@010, p. 87), a aprovacao do
Estatuto da cidade por unanimidade pode ser afabaos efeitos do longo tempo que

passou da sua formulacéo até a aprovacao (12 anos).

O autor acredita que isso se deve ao fato de guesios instrumentos da norma ja
vinham sendo praticados pelos municipios, mesnesatd sua aprovacdo, com resultados
considerados estimulantes pelo capital imobiliasendo este um importante fator de
diminuicdo do grau de restricbes que esse segnfezitoao projeto. Assim, 0 que parecia

uma ameaca passou a ser gradativamente percelmbourna oportunidade.

Outro ganho atribuido ao “Movimento Pela Reforma@adma” foi a criacdo do
Ministério das Cidades, instituido em 1° de janad® 2003, por meio da Medida
Provisoéria n°® 103, que depois convertida na Leih683, de 28 de maio do mesmo ano,
especificando que a atuacdo do Orgao se dariatia g@ratuacdo de quatro Secretarias
Nacionais: Habitacdo, Saneamento Ambiental, ModidelUrbana e Programas Urbanos e

do Departamento Nacional de Transito.

O Decreto n° 4.665, de 3 de abril de 2003, apravestrutura regimental e o quadro
demonstrativo dos cargos em comissdo do Ministéniduindo as competéncias e as

atribuicbes para atuar nas seguintes areas:
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1. politica de desenvolvimento urbano;

2. politicas setoriais de habitacdo, saneamento atahiéransporte urbano
e transito;
3. promocao, em articulagdo com as diversas esferagoderno, com o

setor privado e organizagbes ndo-governamentaiag@es e programas
de urbanizacdo, de habitacdo, de saneamento bésie@mbiental,
transporte urbano, transito e desenvolvimento wpan

4. politica de subsidio a habitacdo popular, saneaneetransporte urbano;
planejamento, regulacdo, normatizacdo e gestaplo@gio de recursos
em politicas de desenvolvimento urbano, urbanizaddabitacao,
saneamento basico e ambiental, transporte urbadasto;

6. participacdo na formulacdo das diretrizes gerars ganservacao dos
sistemas urbanos de agua, bem assim para adot@eide hidrograficas
como unidades béasicas do planejamento e gestémdaraento.

Em 2011, com a publicagdo do Decreto n° 7.618,irftioduzida uma nova
competéncia na estrutura do Ministério das Cidaskrsjo delegada a Secretaria Nacional
de Programas Urbanos. Apds a insercdo dessa comgetpromocéo da acessibilidade
arquitetbnica e urbanistica, com énfase na pesswadeficiéncia ou com mobilidade
reduzida, a Secretaria mudou de nome e passouchamada de Secretaria Nacional de
Acessibilidade e Programas Urbanos (SNAPU).

O conjunto de instrumentos propostos na CF e natl#stda Cidade, bem como a
criacdo do Ministério das Cidades, estabeleceu wwo narcabouco institucional,
fortalecendo a articulacdo das acdes, 0 aporteedagrsos e a interacdo dos agentes

comprometidos em enfrentar a problematica urbar2rasil.

Para Bonduki (2009b, p. 78) isso se torna ainda medevante, visto que entre a
extingdo do BNH em 1986 e a criagdo do Ministéas €idades em 2003, a gestdo da
politica de habitacdo, por exemplo, esteve subaddina sete ministérios ou estruturas
administrativas diferentes, provocando descontadedadministrativa e fragmentacéo de
uma possivel estratégia para o enfrentamento dblgmn@a. Soma-se a isso 0 vazio
institucional deixado pela auséncia de politicasiamais para o enfrentamento da
problematica urbana desde o final da década dé&8Diaicio dos anos 2000.
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A estrutura de cargos do MCidades no momento deragio esta apresentada na

Tabela 1, sendo agrupada de acordo com as priscipalades do érgéo.

A distribuicdo de cargos entre as unidades do kéirg na sua criacdo mostra a
concentracdo na area meio, visto que 40% deledesiimados para a Secretaria-Executiva
e Gabinete do Ministro, enquanto os 60% restarg&® alestinados a quatro Secretarias
Nacionais (Habitacdo, Saneamento, Mobilidade Urbanacessibilidade e Programas
Urbanos) e ao Departamento Nacional de Transite, sfio as unidades finalisticas do
orgao. Isso indica que, ja de partida, as areadidticas do 6rgdo ja estavam deficitarias

em termos de estrutura, com relacdo as areas atiraiivias e de assessoria a alta gestao.

Também se destaca a importancia dada as Secrelaridsabitacdo e Saneamento
que receberam maior quantitativo de cargos em c@p@a com a Secretaria de
Mobilidade e com a de Programas Urbanos, que tawermr namero. Isso é reflexo da
priorizacdo histérica que sempre foi dada as paBtide habitacdo e, posteriormente, a

saneamento e transportes, segundo uma otica fistareacompartimentada.

Tabela 1 — Estrutura de cargos do Ministério das@s na sua criacao

Tipode Cargo | GAB | SE | SNH | SNSA | SEMOB | SNAPU | Denatran E’;ﬁ‘ég:
DAS 1 2 0 0 0 0 3 13
DAS 2 2 26 4 4 4 2 42
DAS 3 7 15 11 11 7 4 56
DAS 4 9 10 9 9 11 9 9 66
DAS 5 7 3 3 1 23
DAS 6 0 1 1 1 1 0 4

N.E 0 0 0 0 1
Total 27 55 28 28 24 24 19 205
Valor unitario 85,18 110,68 76,09 76,09 74,69 70,97 51,38 545,08

Fonte: Decreto n° 4.665 de 2003.

De todo modo, o Ministério das Cidades surgiu @ama resposta aos pleitos de
um movimento social que se organizou e buscou amgips para garantir o “direito a
cidade” a partir de uma atuacdo mais precisa dadBstPara isso, acreditava-se ser
necessdria a criacdo de um Orgdo que tivesse coongpeténcia promover o
desenvolvimento urbano. Contudo, ha uma incompidtioie entre a idealizacdo e a
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pratica, ja que foi criado um ministério setoriatip, onde as tematicas essenciais do
desenvolvimento urbano ficaram limitadas aos tehamstacdo, saneamento, transportes,

transito e programas urbanos.

Isso pode ser visto logo no Art. 1° do Anexo | @aréto de criacdo do 6rgao, onde
as politicas setoriais de habitacdo, saneamenitsdorte e transito sao citadas de forma
desvinculada da politica de desenvolvimento urbaisip que sao listadas em incisos
separados. A contradi¢cdo do discurso € percebé&daaaforma de organizar a redacao das
competéncias do Ministério.

Também se tinha a expectativa de “integrar’ a d@oiagas secretarias visando
alcancar um objetivo comum, mas nao foram percebid@iativas que concretas que
viabilizassem essa integracdo. Ressalta-se ainela @NAPU, apontada como a unidade
essencial para promover essa integracdo, voltadat@iamente para o planejamento
territorial e para a regularizagédo fundiaria, j&aea fragilizada em comparacdo com as
demais, tanto em termos de cargos, quanto em cetagéias competéncias. Isso foi sendo
acentuado ao longo do tempo, na medida em queamergo da SNAPU passou a ser

significativamente inferior as demais secretagasjo sera detalhado mais adiante.

Ao longo dos anos, a légica setorial foi se fodatelo e se consolidando no érgéo,
tendo como resultado a estruturacdo das politiesiais segundo logicas e dindmicas
independentes. Em fung¢do da estruturacdo dességsl bem como pela opg¢do do
governo federal em ampliar os investimentos nors#goinfraestrutura por meio de um
planejamento de médio prazo, foram sendo imputadeas responsabilidades e acdes ao

orgao, tais como:

* 0 Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC 1R@e@Y (Decreto n°
6.025 de 22 de janeiro de 2007, que instituiu o RACseu comité gestor);

* 0 Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) em 2008i (h° 11.977, de
7 de julho de 2009, que dispbe sobre o Programaai®asa, Minha Vida
(PMCMV) e a regularizacao fundiaria de assentanseso areas urbanas); e

* 0 Programa de Aceleracdo do Crescimento fase 2 (RA@m 2011
(lancamento da segunda fase do Programa em 29 i@ge & 2010 com os

mesmos objetivos do PAC 1 e novo aporte de recirsos
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* 0 Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) fase 22&h1.

A insercdo desses programas nas atribuicbes do stighin repercutiu
significativamente no aumento dos investimentosmgados pelas Secretarias Nacionais,
como pode ser visto na Tabela 2 e na Figura 4. &ama forma, houve impacto negativo
na capacidade gerencial do 6rgao, que ndo displotheecursos operacionais necessarios

para a gestao efetiva dessas acgoes.

A analise da evolucédo historica dos investimenaadizados pelo Ministério nas
areas de sua competéncia mostra que o PAC, juntancemm o PMCMV, foram os
principais responsaveis por alavancar os investiosenealizados pelo MCidades, de
forma mais contundente, a partir de 2009. Consmlieras investimentos realizados em
2005 e 2014, o montante de recursos gerenciadosMialstério aumentou cerca de 5,8

Vezes.

Tabela 2 — Evolucéo dos investimentos feitos pelug#rio das Cidades

Ano FGTS (R$) oGuU Total Programa
2005 11.200.000.000,00  3.242.855.605,66  14.442685%6 -
2006 11.830.000.000,00  3.834.261.912,1  15.66428)01 -
2007 12.450.000.000,00  7.405.369.443,04  19.85518894

2008 21.950.000.000,00  7.078.309.858,85  29.028338%B5 PAct
2009 28.600.000.000,00  4.912.636.466,48  33.512468618 PAC T+
2010 42.600.000.000,00  2.625.215517,70 452252150 | ~MCMV
2011 50.900.000.000,00  2.395.009.638,96  53.29%68%6

2012 53.550.000.000,00  4.698.873.149,95  58.248189D5 PAC 2+
2013 71.100.000.000,00  8.445.537.797,.41  79.5458351 | ~MCMV
2014 71.100.000.000,00  13.308.493.53246  84.40689%6

Fonte: MCidades, Secretaria-Executiva, empenhodaglo — Dezembro/2014 / Nota Técnica EGP/MCIDADES8201
Os investimentos envolvem os repasses realizadod/ji&idades mais as contrapartidas dos proponentes.
Valores Correntes.

Mas € preciso destacar que os investimentos dooofg@m prioritariamente
realizados por meio dos recursos relativos ao FGiiBia média de 83%, enquanto os
recursos de OGU estavam sempre oscilando numa rdédl8% do total executado. E

importante dar destaque a natureza do recurso gisg® FGTS € um recurso oneroso e
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afeta a capacidade de gasto dos proponentes, tloHsan por si sO, uma barreira aqueles
gue possuem menos recursos e capacidade gerandiadla.

Em funcdo do aumento progressivo no aporte de tinvexstos, a execucdo do PAC
e do PMCMYV pelo MCidades, nas fases 1 e 2, passiamandar o aprimoramento da sua
estrutura gerencial e da forca de trabalho, em dermuantitativos e qualitativos,

principalmente em funcéo dos seguintes aspectos:

1. elevacéo significativa do aporte dos recursos gadas pelo Ministério;

2. ampliacao e diversificacdo dos programas e dasacoe

3. aumento do numero de operacdes realizadas comopsrantes (estados,
municipios, empresas de saneamento) que regueremorotoramento
constante e a resolucédo de pendéncias legaisieagcn

4. incapacidade técnica e operacional para acompaamhexecucdo fisica e
financeira de todas as obras, além de dar respasfagdos de controle e
atender suas recomendacoes;

5. necessidade de elevacdo da capacidade técnicaligearacom situacoes
criticas que demandam a execucdo de obras de grartéee de solucdes de
projeto de maior complexidade técnica;

6. inclusdo de novos perfis de profissionais e espsigia para o
desenvolvimento de atividades técnicas especiagad

7. necessidade de realizar capacitacéo e assisténniaa para 0s proponentes.

Em funcéo disso, percebe-se que, além das difidetleelativas a ado¢cdo de uma
abordagem setorial e fragmentada, a implementagdpotitica urbana do Ministério
sofreu impactos negativos devido as caréncias gaisndo Orgdo. Salienta-se que o
aumento significativo dos investimentos destinadams Ministério das Cidades foi
importante para alavancar a politica urbana queaveendo negligenciada desde o final da
década de 1980, quando se iniciou o periodo de financeira que justificou o discurso
do neoliberalismo. A retomada dessas politicasfodea mais incisiva, em meados da
década de 2000, também acentuou as dificuldadegesi&io em todos os niveis da
Administracdo Publica, porque os diferentes entxerhdos, bem como o proprio
Ministério, ndo estavam organizados e aparelhadosteemos de estrutura técnica e

operacional para gerir muitos empreendimentos amodempo.
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Portanto, passou a existir um hiato entre a capdeidécnica dos entes federados
para elaborar projetos, contratar e fiscalizar ®litea médio e grande porte; solucionar
problemas relativos a regularizacdo fundiaria eiem ambiental; além de outros, e a
ampla oferta de recursos disponibilizados pelo guvéderal para a concretizacdo desses
objetivos. A busca de solugBes para esses problelmasrdem préatica e operacional
também dificultou a percepcdo das deficiéncias eitumis que pairavam sobre a politica
urbana concebida: pensar o urbano de forma sewrfshgmentada sem considerar a

totalidade e a complexidade do espaco.

Os encargos cresciam e demandavam respostas darastio orgao, entretanto,
verifica-se que a forca de trabalho do Ministédbdrescendo de forma mais significativa
durante o periodo de 2005 a 2011, apresentand@ gusd mantendo constante a partir de

2012, como mostrado na Figura 4.
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Figura 4 — Evolucdo média da Forca de Trabalh®liddstério das Cidades
Fonte: Nota Técnica EGP/MCIDADES/2016; SIAPE, raéte 2008 a 2014 e CGRH para outubro/2015.

A analise comparativa entre o crescimento do moata@ recursos gerenciados pelo
orgao e da sua respectiva forca de trabalho, mgsegano periodo de 2005 a 2015, houve
um incremento de 434% nos recursos financeiros,oséaendo o mesmo em relagdo a
forca de trabalho, que apresentou crescimento %er8periodo de 2008 a 2015. Assim,
0 crescimento dos recursos gerenciados pelo MCidseledeu cerca de 18,8 vezes mais
que o do quadro de pessoal, tendo como resultagtodd comprometimento da sua

capacidade gerencial em fungao da insuficiéncizadgos e de pessoal.
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Esse comprometimento também pode ser observadalmelal3, onde se verifica
que a forca de trabalho atual do Ministério, quetiedmente gerencia os recursos relativos
ao PAC, ao PMCMV e a emendas parlamentares, es$i@tatea. Dessa forma, fica
evidente a deficiéncia do governo federal de o@srer devido suporte aos estados,

municipios e demais proponentes que contratamgsesuio MCidades.

Essa questdo acentua a fraqueza institucionalgfio@ amplia sua vulnerabilidade
em relacdo a Caixa Econb6mica Federal que € o aggreeador e principal agente
financeiro dos recursos do FGTS. Bonduki (2009 7).destaca o fato de que mesmo que
o Ministério seja o responsavel pela gestdo dagiqad urbanas, na pratica, a Caixa,
devido a grande capilaridade e ao seu poder commbada subordinada ao Ministério da
Fazenda e por estar presente em todos os munidipipais, assume a responsabilidade de
decisdo sobre aprovacdo dos pedidos de financiameat acompanhamento dos

empreendimentos apoiados pelo MCidades.

Tabela 3 — Montante de recursos monitorados e raideoperacdes

Informag&o PAC PMCMV Paﬁ?rﬁgggsres
Ndmero de Operagfes Vigentes 10.602 849.503 13.466
Numero de Monitores 85 28 8
Total de Recursos Monitorados 208,143 bilhdes WbkBhGes 8,838 bilhdes
Média de Operacdes por Monitor 124,73 30.339,39 8%25
Média de Recurso por Monitor (R$) 2,449 bilhdes 73 bilhdes 1,105 bilhdes

Fonte: Banco de Dados Corporativos do MCidades — 8at¢o/2014
Nota Técnica EGP/MCIDADES/2016.
*Total de operagbes do PMCMYV considerando PJ e PF.

Essa condicdo se torna ainda mais extrema na medidgue o Orgdo tem sua
capacidade gerencial comprometida devido a ing&umicia de estrutura burocratica. Soma-
se a isso a visao financeira e econdmica que gey&m uma instituicao financeira como
a Caixa, que historicamente tem deixado esse®g#es se sobreporem as prioridades das

politicas urbanas, como observado no periodo do.BNH

Uma das principais inferéncias que se pode tesger® dos aspectos apresentados
sobre a evolugdo dos investimentos, da forca dmltra e da estrutura de cargos do

Ministério das Cidades é que o érgdo, apesar dsamiar destaque nos investimentos do
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PAC e do PMCMV, nédo teve sua estrutura considerasiao uma prioridade quando

comparado a outros Ministérios.

A propria origem do 6rgdo pode revelar parte déasta de interesse por ter relacéo
com as conquistas do movimento de reforma urbamateye origem na esfera popular,
diferentemente do que acontece com outras padtaggrras para o governo federal, tal
como agricultura, transportes e minas e energia, o mais tradicionais e lidam com

grupos de interesses mais estruturados e orgasizado

Isso pode ser observado ao se comparar o MCidasesutros ministérios, como
pode ser visto na Figura 5, onde se apresenta patagéo entre estruturas gerenciais e

orcamento de outros 6rgdos que executam o PAyandea2014.

Total de DAS* <C~Orgamento (R$ milhdes)**
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Figura 5 — Comparacao entre Estruturas Gerencl@ig@mento de 2014

Fonte: Nota Técnica EGP/MCIDADES/2016.
*Sistema SIORG, Ministério do Planejatogi®r¢amento e Gestéo.
** Sistema SIGA, Senado Federal e Coms€larador do FGTS, orcamento 2014.

Entdo, mesmo que o MCidades apresente um quarditamiaior que outros
ministérios, em termos de investimentos do PAQpdiisda pior estrutura de cargos. A
situacdo fica ainda mais evidente ao se obsenkigwa 6, que mostra o atendimento
desses 6rgaos quanto ao aumento de cargos aodoegnos, enquanto o Ministério das
Cidades permaneceu constante.
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Esses outros orgdos tiveram seus or¢camentos awgpli@d@ mesma forma que o

MCidades, comprometendo sua capacidade gerenoialudo, tiveram seus pleitos de

incremento na estrutura de cargos atendidos.

A permanéncia,

desde sua criacdo, com a mesmauestrgerencial somada a

diminuicao de forca de trabalho provocou sério camgtimento da capacidade gerencial

do Ministério das Cidades, mostrando que a estrudistente ndo é capaz de entregar

efetivamente os resultados preconizados nas sogseténcias.

Essa constatacdo também foi apontada pela Fun@etabo Vargas (FGV) que foi

contratada em novembro de 2013 para prestar coriaubio 6rgdo na elaboracdo do

planejamento estratégico, tendo como um de seuduim® a revisdo da estrutura

organizacional.
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Figura 6 — Evolugéo de Estruturas Gerenciais déi@r@estores do PAC

Fonte: *Sistema SIORG, Ministério do Planejamefigamento e Gestéo.

Decreto 6.972/2009
Decreto 8.470/2015
Decreto 7.798/2012
Decreto 8.161/2013
Decreto 7.717/2012
Decreto 8.218/2014
Decreto 4.665/2003

Ministério da Pesca

Ministério da Cultura

Ministério das Minas e Energia
Ministério da Integracdo Naa&io
Ministério dos Transportes
Ministério do Desenvolvimegtwial
Ministério das Cidades

A revisdo da estrutura do Orgdo ja era entendisaocoecesséria em funcdo das

discrepancias entre as responsabilidades atuagsngeshadas pelo 6rgdo e a estrutura

prevista no decreto de criagdo, bem como pela fgiimde arranjos informais ao longo do

tempo e por recomendacdes de 6rgaos de contrgleoddito entregue pela FGV apontou
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fragilidades graves na capacidade gerencial dostéino das Cidades, devido ao longo
periodo sem atualizagdo da estrutura gerenciakfiers desafios operacionais assumidos.

A proposta de revisdo da estrutura apresentadaRg&la também contou com a
sugestdo de reorganizacdo das unidades e reod@ientigs competéncias. Embora a
empresa de consultoria tenha identificado fragilédado ponto de vista da estrutura
organizacional, de cargos e de pessoal, proposcluséo da Secretaria Nacional de
Acessibilidade e Programas Urbanos (SNAPU), sudergiue suas atribuicbes deveriam
ser redistribuidas entre as demais secretarialistinas e a Secretaria-Executiva. Essa
proposta foi rejeitada em unanimidade pela SedaeEatecutiva, unidade gestora do
contrato, devido ao entendimento acerca da impugatas acdes de planejamento urbano
e territorial para a promo¢dao da missdo do MCidaglesonsequentemente, para o

desenvolvimento urbano.

As discussdes decorrentes dessa proposta conaittetafato de a Secretaria nao
estar desenvolvendo plenamente suas funcbes pagmormocdo da politica de
desenvolvimento urbano, em funcdo de prevalecertiGa Getorial na concepcédo e
implementacdo das acdes desenvolvidas pelo Miustélas, entendeu-se que isso nédo
justifica a iniciativa de suprimir essa unidade nemelocagdo de suas competéncias em

outras unidades do 6rgéo.

Mesmo sabendo que a supressao da SNAPU da estlotii€idades ndo seja uma
proposta recente, a equipe técnica da Secretadedfixa compreende que essa Vvisdo
também prevalece em funcdo da relevancia que asislesacretarias apresentam, por
tratarem prioritariamente da execucéo de obrascqgustituem as principais evidencias de

sucesso e eficacia das politicas geridas pelo 6rgdo

Além das questbes associadas as fragilidades maueatgerencial, o Ministério das
Cidades vem sofrendo com a descontinuidade admaitivgt devido a alternéncia de
ministros desde a sua criacdo. A primeira perdatré®ui a substituicdo de um ministro do
mesmo partido que o presidente Lula, o PT, parpamido de orientagcdo conservadora, 0
PP, e que ndo comungava do mesmo compromisso doooten a luta pela reforma

urbana. No periodo de gestdo do ministro Olivior@ubi aprovada a PNDU, a Politica
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Nacional de Habitacdo com a estruturacao de urarBéstle Habitacdo de Interesse Social,
Plano Nacional de Habitacdo e demais instrume234).

Na gestdo dos dois ministros seguintes ligadosRaddPam aprovadas as politicas
Nacionais de Saneamento Basico (2007) e de Mobéid#rbana (2012), o langamento do
PAC (2007) e do PMCMYV (2009). Esses marcos legaseyidéncias da importancia dada
ao viés setorial pelo PP.

Desse modo, os impactos mais evidentes resultdat#seca de ministros passaram a
representar um gargalo ao bom andamento do orgactiade 2015. Tudo isso devido a
uma crise politica que requereu negociacfes pastabelecimento de um novo equilibrio
na coalisdo dos partidos aliados, quando assumionimistro do PSD. O rompimento com
a cultura gerencial e institucional que vinha sseedgolvendo no Ministério das Cidades,
devido a permanéncia do PP durante quase onze avalsu significativamente o 6rgao
com a entrada do PSD (2015), sendo ainda mais tangaadevido a entrada do PSDB em
2016. Na tabela 4, apresenta-se a sucessado dastrosnilo orgdo desde a criacdo até o

periodo atual.

Tabela 4 — Histérico dos ministros do Ministérie dzidades

i . : Tempo Partido do :
ltem Ministro Inicio Fim Total Ministro Presidente
. . . 2 anos seis
. 1 de janeiro| 20 de julho
1 Olivio Dutra de 2003 | de2005 | Mmesesel19 PT Luiz Incio
dias .
31 de 5 anos cinco Lula da Silva
2 Marcio Fortes de | 21 de julho d b N 0 (PT)
Almeida de 2005 ezembro mesgs el PP
de 2010 dias
. 1 de janeiro 2 d_e 1 ano 1 més
3 Mario Negromonte fevereiro de . PP
de 2011 e 1ldia
2012
7 de 17 de 2 anos um
4 Aguinaldo Ribeiro | fevereiro de| marco de més e dez PP
2012 2014 dias .
19 de o RD|Ima ﬁ
. . 17 de marco| ._ "~ . mese® ousse
5 Gilberto Occhi de 2014 janeiro de 16 dias PP PT)
2015
. . . 1ang 3
. 1° de janeiro| 15 de abril
6 Gilberto Kassab de 2015 de 2016 meziea'lsse 14 PSD
Inés da Silva 15 de abril | 12 de maio .
/ Magalhaes de 2016 | de2016 | 23dias PT
12 de maio 1 anoel Michel
8 Bruno Aratjo de 2016 atual més PSDB Temer
(junho/2017) (PMDB)

Fonte: Elaboracéo da prépria.
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Em funcdo das ultimas trocas de ministro, o prace$s revisdo da estrutura
organizacional do Ministério das Cidades contou conas orientagfes a partir de outubro
de 2015, quando, em funcdo de um cenario de regessioverno federal anunciou uma
reforma ministerial, propondo o enxugamento da nmaqulnicialmente, a reforma
anunciou a eliminacdo de 8 das 39 pastas, por d&insdo e da eliminacdo de alguns
ministérios, a extingdo de 3 mil cargos comissiosaa@ eliminacdo de 30 secretarias, 0

corte de gastos de custeios, além de outros aspecto

Esse cenario restritivo fez com que a metodologrtigipativa e de consulta as areas
para a elaboracdo de uma minuta de decreto e doeerdgQ interno para a nova estrutura
organizacional do 6rgao, que ja estava em andamarido sido substituida por uma
estratégia sigilosa e decidida exclusivamente akdagestdo. A orientagdo encaminhada
ao MCidades pela Secretaria-Executiva do entdostéino do Planejamento, Orcamento e

Gestao, estabeleceu a reducéo de 205 para 173 cargo

Paralelamente ao processo de elaboracdo da propastaa nova estrutura do
MCidades foi iniciado o processo de impeachmentPdssidente Dilma Rousseff em
02/12/2015, pela aceitacdo da Camara dos Deputadodp concluido em 31/08/2016
pela votacdo do Senado que foi favoravel a sudtuledb do cargo. As retodricas politicas
apontavam o desrespeito a lei orcamentaria edelenprobidade administrativa por parte
da presidente, além de suspeitas de envolvimentatesnde corrupcéo na Petrobras, que
eram objeto de investigacdo pela Policia FedemBmbito da Operacdo Lava Jato. Por
outro lado, o que se viu foi a reorganizacédo malitle uma macro coalizdo que fez da
presidente eleita um bode expiatorio. Esses qé® ésfrente do poder no momento atual
também faziam parte da coalizdo juntamente com ,ocBiistituindo a base aliada do

governo.

Em funcdo desses acontecimentos, a elaboracéo wda estrutura do orgao foi
suspensa até a publicacdo do Decreto n° 8.785 Medala Provisoria n°® 731, ambos
publicados em 10 de junho de 2016, que tratavanredmanejamento de cargos ao
Ministério do Planejamento, bem como da transfofmade cargos em comissao de livre
nomeacdo em funcdes comissionadas do poder exgcujive apenas poderdo ser
ocupadas por servidores publicos de carreira. Essgmativos foram publicados

especificando o quantitativo de cargos que devesantortados por todos 0os Ministérios,
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sendo a meta do Ministério das Cidades o cortaideegta e seis (46) cargos, equivalentes

a um valor unitario de 83,4.

A verséao final da minuta de decreto com nova asgtute cargos e de funcdes
comissionadas do Ministério das Cidades foi elateon@elo Gabinete do Ministro, com
participacdo da Secretaria-Executiva, sendo endadapara apreciacdo do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo e publicpeéo Casa Civil em setembro de
2016.

Em func@o desses cortes, verifica-se que os pralslelacionados a capacidade
gerencial do 6rgdo foram acentuados, tanto em &elag diminuicdo dos cargos
comissionados, bem como com relacdo a formalizdedestruturas gerenciais. O Unico
ganho com esse processo foi a atualizacdo das t&mofEes das Secretarias e demais

unidades, as quais estavam deficitarias.

Nas Tabelas 5 a 7 apresenta-se a nova estruteeagles do Ministério das Cidades,
segundo Decreto n° 8.927, publicado em 8 de dezed&#2016.

Tabela 5 — Estrutura de cargos do Ministério daad@s apos a reforma

Tc'gfgdoe GAB | SE | SNH | SNSA |SEMOB| SNDU | Denatran | Cargos
DAS 1 1 0 0 0 0 0 2 3
DAS 2 1 6 0 0 0 2 1 10
DAS 3 6 8 0 0 1 2 2 19
DAS 4 10 11 8 8 8 5 9 59
DAS 5 7 2 3 3 3 3 1 22
DAS 6 0 1 1 1 1 0 4
N.E 0 1 0 0 0 0 0 1
Total 25 28 12 12 13 13 15 118
L’r‘j‘i'grio 88,55 | 77,74 | 53,47 | 53,47 | 54,75 | 46,37 | 46,68 | 424,53

Fonte: Decreto n° 8.927 de 8 de dezembro de 2016.
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Tabela 6 — Estrutura de FCPEs do Ministério dasdid apos a reforma

Té‘;‘r’g%e GAB SE | SNH | SNSA | SEMOB| SNDU | Denatran | Cargos
FCPE 1 0 0 0 0 1 0 0 1
FCPE2 0 10 2 2 0 2 0 16
FCPE3 0 4 9 7 0 2 0 22
FCPE4 0 0 0 0 0 0 0 0
Total 0 14 11 9 1 4 0 39
Valor 0 12,64 | 12,86 | 10,34 | 06 4,04 0 40,48
unitario

Fonte: Decreto n°® 8.927 de 8 de dezembro de 2016.

Tabela 7 — Estrutura final de cargos e FCPEs apéf®ana

GAB SE SNH SNSA | SEMOB | SNDU | Denatran Cargos
25 42 23 21 14 17 15 157
88,55 90,38 66,33 63,81 55,35 50,41 46,68 465,01

Fonte: Decreto n® 8.927 de 8 de dezembro de 2016.

A partir da analise da nova estrutura organizatiaima Ministério das Cidades
conferida pelo decreto n° 8.927, de 8 de dezembr@(0d 6, verifica-se que a SNAPU
mudou de nome para Secretaria Nacional de Desamarito Urbano (SNDU),
mantendo-se as mesmas atribuicbes tematicas: ataeejo e gestdo urbana, areas de
risco, reabilitacdo urbana e regularizacao funaidki mudanca ficou apenas no nome da
secretaria que continuou desfalcada em termos aletitptivo de cargos por apresentar o

menor valor unitario de cargos ao ser comparada ammemais. Assim, permaneceu a

superioridade institucional e organizacional da SiNtth SNSA.

A perpetuacdo da condicdo de desequilibrio entrgrasidades conferidas as
tematicas relacionadas problematica urbana, tambéterializada na estrutura desigual
das Secretarias Nacionais formalizadas no Minstas Cidades, sera discutida de forma

mais aprofundada nas secdes seguintes deste oggjaindo serd abordada a execucgao

das ac0es relativas a politica urbana implemengaltadrgéao.
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3.2 Panorama recente da qualidade urbana: habitacdosaneamento e
mobilidade

Nesta secdo, busca-se apresentar e discutir ag;@esdle precariedade urbana no
Brasil para em seguida, verificar se as acOeszeetls pelo Ministério das Cidades estédo
sendo direcionadas para as reais necessidadescolaste. Para tanto, buscou-se
identificar as fontes de dados e as tematicas gualmente sdo adotadas pelo poder

publico e pela academia quando se procura carzates condicdes de vida nas cidades.

Num primeiro momento, verificou-se que os dadostedlos e os indicadores
produzidos para compor o retrato das cidades j&enasde forma fragmentada e
setorializada. Tradicionalmente, os dados séo tadas e agrupados de acordo com 0s
setores: habitacdo, saneamento e transportes, dram $80 produzidos e divulgados por
diferentes fontes. Ressalta-se que além de os dadssindicadores sobre a qualidade
urbana serem levantados e concebidos de formaasiepardo contemplam a totalidade dos

temas relacionados a problematica e a politicanarba

Assim, a partir da analise dos dados e dos indiesdamplamente difundidos e
adotados pelo Ministério das Cidades e por outmggias centrais da Administracdo
Publica brasileira, percebe-se a priorizacdo nantffia¢do e na qualificacdo das
condicbes de habitagcdo, saneamento e mobilidadanayrbndo se dando a mesma
importancia a outros aspectos e tematicas tamblévarges para a compreenséao e analise

da problematica urbana.

Nesse sentido, sera apresentada, na medida degdpdsiacordo com os dados e os
indicadores disponiveis e usualmente adotadosMglistério, as condigbes urbanas das
cidades por meio da andlise da evolugcéo dos indlieadelativos a precariedade urbana ao
longo dos dltimos anos no Brasil e nas grandesdesgiE preciso destacar que 0s
indicadores serdo apresentados exatamente comdivedgados na sua fonte, tendo em

vista registrar aqui a forma como os dados e asnmrdcdes sao trabalhados e organizados.

Panorama da habitacéo

A publicagdo “Déficit Habitacional” foi consolidadao longo dos anos como a
principal referéncia para o conhecimento das netadss habitacionais no Brasil. Trata-se

de um documento técnico elaborado pela Fundacado Bwo#eiro em parceria com o
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Programa das Nac¢Oes Unidas para o DesenvolvimBiND), o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) e o Ministério das Cidadagresentando referéncias para
formuladores de politicas publicas, pesquisadoremteressados na dimensao dos

problemas urbanos no territdrio nacional.

Nessa publicacéo, os dados sobre a questdo daimpcaBrasil sdo apresentados de
forma desagregada, possibilitando o conhecimentofiaplado sobre essa problematica,
as necessidades relativas a construcdo de noveadia®)r bem como com relagdo a
inadequacdo dos domicilios. O primeiro estudo fobligado em 1995, retratando a
situacdo habitacional em 1991, sendo incrementadtodulogicamente na segunda

versao, que trouxe informacdes para o ano 2000.

A metodologia desenvolvida para o calculo do défibabitacional e das
inadequacdes de domicilios exige um nivel de dmtaéimto de dados secundarios que,
para o caso de municipios, sé poderia ser obtidoadivulgacao e liberacdo, pelo IBGE,
dos microdados do Censo Demografico 2000, o queecoo final de 2002. Assim, com
0 objetivo geral de calcular o déficit e a inade@uahabitacional para os municipios
brasileiros selecionados, as microrregifes geagmfie a totalidade das regides
metropolitanas em 2000, contratou-se o terceinadestla série, sendo divulgado em 2004
(JOAO PINHEIRO, 2005, p. 9).

Ao longo dos anos, a metodologia desenvolvida pefadacao Jodo Pinheiro para o
calculo do déficit habitacional foi aprimorada, denincorporada em 2007 a variavel
coabitacdo familiar. Esse estudo se co