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H& um consenso entre os estudiosos e gestoresialdesino pais, de que a capacidade de
controle do processo de uso e ocupacdo do solocipahié extremamente fragil e por esta

razao, nossas cidades crescem de forma desordecadtca.

Se por um lado é verdade que a maioria dos muogimiasileiros carecem de uma estrutura
minima de gestdo, ndo apenas no campo do contl@aistico, mas em todas as esferas, este a
NnOsso ver é apenas uma e, ouso dizer, talvez masamportante das dimensdes do problema.
A principio aqueles que atribuem a baixa capacidastéucional local, consideram que temos
no pais um marco regulatorio do controle do usoupacédo do solo desenvolvido e adequado
para garantir um desenvolvimento urbano equilibra que este ndo é aplicado por

incompeténcia ou fraude dos gestores publicos.

Examinemos entretanto mais atentamente a queStfaio que a grande maioria dos 5564
municipios no pais possuem estruturas administisafivdprias acanhadas e pouco preparadas
e/ou poucos recursos humanos, financeiros e opesdsipara opera-los. A maior parte dos
municipios tem também pouco acesso as fontes desosc- via transferéncias voluntarias dos
governos estaduais ou federal ou financiamentoBanaos publicos para captar financiamentos
ou dinheiro a fundo perdido para melhorias urba@aistou institucionais, mesmo aquelas
destinadas para a melhoria da capacidade de gestiwipal. E fato também a baixissima
captacdo das fontes de receita prépria e, conseniiente, a enorme dependéncia de
transferéncias por parte dos governos estaduaislexal. Desta forma, os municipios vivem
uma especie de circulo vicioso onde sua precamedastitucional para cumprir 0 marco
regulatorio da gestdo administrativa, financeinarl@anistica também funciona como bloqueio

para acesso a meios para superar esta precariedade



Sdo0 indmeros os exemplos que podemos dar: € comusituacdo de municipios
permanentemente no CAUYCmunicipios que ndo conseguem preencher 0s reaguisi
formularios para acessar programas destinadossparaperfeicoamento institucional como o
PNAFM e PMAT. Porém para entender o circulo vicioso da piedade, é fundamental
examinar a natureza e caracteristicas de noss® megulatorio e seu funcionamento no quadro
politico-institucional do pais, assim como os lasite possibilidades do modelo federativo

brasileiro.

Cidades Brasileiras: a I6gica da desordem

Em menos de 40 anos, entre as décadas de 19400¢ d@®pulacdo brasileira passou de
predominantemente rural para majoritariamente @bémpulsionado pela migracdo de um
vasto contingente de pobres, esse movimento ségitetial, um dos mais rapidos e intensos
de que se tem noticia, ocorreu sob a égide de utelmde desenvolvimento urbano que privou
as faixas de menor renda de condi¢cdes basicasbdeidade e de insercdo efetiva a cidade.
Além de excludente, tal modelo mostrou-se tambéamainte concentrador: 60% da populacéo
urbana vivem hoje em 224 municipios com mais denid®abitantes, dos quais 94 pertencem

a aglomerados urbanos e regides metropolitanasm@mde um milhdo de habitantes.

Concentrando incrementos econ6mico/demograficos atgnmas regibes do territorio e
esvaziando as demais, esse movimento é concentembém no nivel intra-urbano: em cada
municipio caracterizado pelo crescimento e pelardioa urbana, as qualidades urbanisticas se
acumulam em setores restritos, locais de moradigdaios e consumo de uma minoria da
populagdo moradora. Essas areas, ditas “de mercsdloreguladas por um vasto sistema de
normas, leis e contratos, que tem quase sempre comticio de entrada a propriedade
escriturada e registrada. E ela a beneficiarizrédito e a destinataria do “habite-se”. Os
terrenos que a lei permite urbanizar, assim coméinasiciamentos que a politica de crédito
imobiliario tem disponibilizado, estao reservadosestrito circulo dos que possuem recursos e

propriedade “formalizada” da terra em seu nome.

! Trata-se de um sistema de controle de regularifisch instituido pelas autoridades fazendarias
federais que controla on-line as obrigacdes trilagdor parte dos municipios e que impossibikta o
repasses de recursos federais em caso de inadaigplén

2 Os dois séo programas formulados no Ambito dergovfederal destinados a melhorar a capacidade
institucional dos municipios. O PNAFM, voltado parmelhoria da capacidade de gestao orcamentaria e
fiscal por parte dos municipios € gerido pelo M#éi® da Fazenda e operado pela CAIXA; o PMAT,
programa formulado e operado pelo BNDES tem olgsetile capacitacdo institucional para a gestédo
mais amplos.



Para as maiorias, sobram as terras que a legislat@mistica ou ambiental vetou para a
construcdo ou ndo disponibilizou para o mercadmdbrou os espagos precérios das periferias
e as viagens cotidianas “a cidade”. Embora nadeedina apreciacdo segura do niumero total de
familias e domicilios instalados em favelas, loteatms irregulares, loteamentos clandestinos e
outras formas de assentamentos marcados por alfprma de precariedade urbanistica e
irregularidade administrativa e patrimonial, € peslsafirmar que o fenbmeno esta presente na
maior parte da rede urbana brasileira. No vastovergb universo dos 5.564 municipios que
existem hoje no Brasil, sdo raras as cidades qoet&@ uma parte significativa de sua

populacdo assentada precariamente 1.

Excluidos do marco regulatério e dos sistemas fi@ians formais, os assentamentos precérios
foram autoproduzidos por seus préprios moradores @® meios que se encontravam a sua
disposicdo: salarios baixos, insuficientes paraicabcusto da moradia; falta de acesso aos
recursos técnicos e profissionais; e terras regftaou vetadas pela legislacdo ambiental e
urbanistica para o mercado imobilidrio formal. Assiem terrenos frageis ou areas nao
passiveis de urbanizacdo, como as encostas ingeea®yarzeas inundaveis, além das vastas
franjas de expansdo periférica sobre as zonassywai sendo produzida a “cidade fora da
cidade”, desprovida das infra-estruturas, equip&émsere servicos que caracterizem a

urbanidade.

Ausentes dos mapas e cadastros de prefeituras eessiondrias de servicos publicos,
inexistentes nos registros de propriedade dosra@st@sses assentamentos tém uma insercéo
ambigua nas cidades onde se localizam. Modelo @o@rde territorializacdo dos pobres nas
cidades brasileiras, sua consolidacdo é progressiaa sempre incompleta e dependente da

acéo discricionaria do poder publico.

Ao delimitar as fronteiras que separam os regufaresais dos irregulares/informais, o modelo
de excluséo territorial que define a cidade braagilé muito mais do que a expressdo das
desigualdades sociais e de renda, funcionando comaoespécie de engrenagem da “ maquina
de crescimento que, ao produzir cidades, reproésigdaldades” Em uma cidade dividida
entre a porcao rica, legal e infraestruturada eredo pobre, ilegal e precaria, a populacdo em
situacdo desfavoravel acaba tendo muito pouco @ésssportunidades econémicas e culturais
que o ambiente urbano oferece. O acesso aos tiesigue concentram as melhores condi¢cdes

de urbanidade € exclusivo para quem ja é parte dele

Finalmente, a logica da desordem se completa coandber predatorio do modelo, que condena

a cidade como todo a um padrdo insustentavel dtopi® vista ambiental e econdmico. Em



primeiro lugar, a concentracdo das oportunidadesuenfragmento da cidade e a ocupacédo
extensiva de periferias cada vez mais distante§emym padréo de circulacdo e mobilidade
dependente do transporte sobre pneus e, portaat@ltd consumo energético e potencial
poluidor 2. Em segundo lugar, a ocupacao das #&régsis ou estratégicas do ponto de vista
ambiental — como mananciais de agua, complexosreimu mangues — é decorrente de um
padrdo extensivo de crescimento por abertura dasnbwenteiras e expulsdo permanente da

populacdo mais pobre das areas ocupadas pelo mercad

Esse padréo, regido por um mercado avido por luépislos e confrontado com um territério
que sempre pareceu ser uma vastiddo sem limitem) di logica de produgdo do “novo”,
expandindo os limites da cidade de forma fragmentad partir de iniciativas de proprietarios
de terra e loteadores, ou arrasando e removendgidotconstruido para acolher os outros
produtos imobilidrios destinados as parcelas “swbs& dos moradores urbanos. E a engenharia
urbana mecanicista, que procurou transformar aleiéan maquina de producéo e circulacao,
tratou sua geografia natural — os rios, os valesdaveis, as encostas — como obstaculo a ser
superado, terraplanando, aterrando e caucionandiguas, num desenho que procura minimizar

as perdas territoriais para o insaciavel mercadsolirs.

O modelo urbanistico concentrador, excludente algideio, que estruturou a logica da

desordem de nossas cidades na passagem para unmanec@® sociedade modernas, tem

origens profundas na formacgé&o historico-politicasteira. Trata-se, nas palavras de Ronaldo
Vainfas, da “obsesséo diabdlica pela riqueza f&ikjue perpassou o sistema colonial e regeu,
entre outros, os “ciclos” do acgucar, do tabacoodm e dos diamantes. Evidentemente, tal
modelo, inscrito na ordem administrativa que regutddade, néo foi fruto de pactuacdo. Sua
l6gica é marcada por dois elementos constitutivsi@ssa cultura politica: a indistincdo e a

ambiguidade entre o publico e o privado e entreabe o legal.

Municipio: ente autdnomo da federacéo?

No modelo de federacao brasileichamamos de "municipio” e, por conseguinte, atmbsias

mesmas competéncias e responsabilidades paradastiglitico-institucionais radicalmente
distintas - como uma cidade de 10 milhdes de hatbdaque faz parte de uma regido
metropolitana de 17 milhdes e um municipio de 10B&bitantes, situado em regido
eminentemente rural. Assim também consideramosoiated de receita propria e a grande
maioria dos critérios de transferéncia, que, naima diferenciam tamanho de populacdo e

nenhuma outra caracteristica econémica ou soditetél. Considerando, por exemplo, as



fontes de receita prépria dos municipios - IPTB,IBBI,IVV - sdo todas eminentemente
"urbanas" e diretamente proporcionais ao dinamidmatividades imobiliarias e comerciais
dos centros urbanos, caracteristicas presentesesiosnie 10% do total de municipios. Ora, é
evidente que esta isonomia de tratamento dos govdotais nada tem de isondmica, na

medida em que pouco dialoga com a diversidade sedédades locais.

Porém, ndo apenas a divisdo de competéncias deseorsh heterogeneidade de nossos
"municipios": todo o marco regulatério basico dm us ocupacdo do solo, assim como 0s
programas de financiamento ou apoio ao desenvaohtomerbano local sdo Unicos para
conjunto do pais, levando a enormes distor¢cdepossibilidades de acesso e , sobretudo, de
aplicacdo destes marcos. Além de Unicos, sdo, amgramde parte formulados a partir de uma
cultura técnico-burocratica formada nos grandestregne referenciada em producao
internacional, com pouquissima ou nula interlocug@im os modos de producdo do territorio

locais.

Também é fundamental apontar para a fragmentac@egdéacao do territério em dimensdes
que nao dialogam - como é ocaso da gestdo ambiensas gestdo urbanistica; destas com a
gestdo do patrimdnio histérico; destas com o pétrim puablico; destas com a gestdo da
logistica como portos e aeroportos, entre tantaa®que incidem sobre os mesmaos territérios
numa superposi¢cdo de légicas muitas vezes corriagit Além de regras que ndo dialogam,
isto € agravado pela existéncia de esferas deotemtifiscalizacao verticalizadas e dependentes
de estruturas centralizadas ligadas a diferentes éa federacdo que, através de suas geréncias

e superintendéncias regionais, exercem poderes sa@spaco muitas vezes conflitantes.

Finalmente, ndo podemos deixar de apontar os &féito causas?) politicas desta equacao:
diante de uma situacdo de fragilidade instituciomalrco regulatério excludente e sobreposi¢éo
de competéncias e esferas de gestdo, € a integaedalitica que entra em campo, definindo
guem tem acesso aos recursos ou a palavra firdgfiracdo do que pode ou nao ser feito no
territério municipal. Desta forma, se perpetua uistema politico, aonde uma das mais
importantes moedas de construcdo de esferas deoleorfolitico sobre territérios (e
conseqglentemente seus votos) esta na capaciddtibedacdo" de recursos e/ou obras. Este
sistema estrutura "organiza" eleicdes desde aselfeal - prefeitos e vereadores - até o nivel

federal - deputados, senadores e ministros.



Da pobreza a violéncia

Se esta foi a l6gica predominante de estruturagdoodsas cidades ao longo do processo de
urbanizagdo, as transformagdes que definiram a rfasa do capitalismo impactaram
fortemente a ordem urbanistica. Como aponta Loicgi¥nt: “Junto com a modernizagcéo
econdmica acelerada, provocada pela reestrutuigloal do capitalismo, a cristalizagdo de
uma nova divisdo internacional do trabalho (fomaatpela velocidade frenética dos fluxos
financeiros e dos trabalhadores através de frast@iacionais porosas) e o desenvolvimento de
novas industrias de uso intensivo do conhecimeasedxas em revolucionarias tecnologias da
informacdo e geradoras de uma estrutura ocupacdwal| produziu-se a modernizagdo da

miséria: a emergéncia de um novo regime de desigdale marginalidade urbanas” 4.

No caso brasileiro, os efeitos dessas transfornsag@efizeram sentir principalmente nas
metrépoles, em especial naquelas que se constithiasgfase do capitalismo fordista, quando as
esperancas de modernizacéo e integracdo por mempaego formal, da “casa propria” e do
acesso a educacao e ao bem—estar alimentarandatiagicoletivas e fertilizaram as lutas pela

inclusao territorial e a reforma urbana.

Nos anos 1990, o desemprego (decorrente do prodesaatomacdo ou da destruicdo de um
parque industrial outrora protegido por barreid@ndegarias) e a agenda do ajuste estrutural
(que limitou o gasto publico, reduzindo as possibdes de distribuicAo de beneficios)
transformaram a geografia da pobreza urbana e twrabilidade social, com impactos
profundos na dindmica de agregacgdo societéria midot® popular e nas relagdes reais ou

simbdlicas que este estabelece com o restanteladel

Essas mudancas introduziram novas variaveis pastiaturacdo da cidade. As grandes areas da
producdo fordista foram sendo substituidas por @oaomia de fluxos, desterritorializando-se
e deixando grandes &reas urbanizadas vazias, nweit®s contaminadas, pelo caminho. O
territorio popular se densificou, sobre uma basanistica fragil e tosca, fruto de intervencdes
fragmentadas, desconectadas e descontinuas, dsfigidexecutadas na temporalidade “da
politica”. O espaco metropolitano da era industeaibém se transformou, expandindo-se sobre
a zona rural, redefinindo as fronteiras urbanassmalbando enclaves como condominios,

hipermercados e shopping-centers.

A antiga dualidade centro-periferia se desfez, dardugar a uma nova: lugares seguros versus
lugares violentos. A captura de assentamentos nppecpelo comércio varejista de drogas

impds, nesses territdrios, uma nova sociabilidagdenta e implementada de forma paralela



aos aparatos de seguranca do Estado. Embora gresenapenas alguns dos assentamentos
precarios do pais, a territorializagéo das fave#ds trafico de drogas contribuiu para construir

no imaginario urbanistico a identificacdo de todsgavelas e periferias precérias do pais com
“lugares violentos”. Para citarmos novamente Waotjua nova marginalidade mostra uma

tendéncia a aglomerar-se em areas ‘irredutive@irele ‘ndo se pode ir’, que sdo claramente
identificadas — tanto por seus proprios residentgBso por pessoas externas — como pogas
urbanas infernais, repletas de privacéo, imoratidadvioléncia, onde somente os parias da

sociedade tolerariam viver”.

O impacto dessa configuracdo vai, no entanto, al@maprofundamento da segregacao
socioespacial, limitando a permeabilidade entrewiodrios populares e o restante da cidade. A
essa formacdo de enclaves “fora do controle es@ialesponde, na outra ponta do espectro, a
auto-segregacao das elites e classes médias, gerasia também — territorios de excecdo. Os
chamados “lugares seguros” sdo espacos fechadadusieos, nos quais a multiplicidade da
cidade néo penetra. Sao cercados, murados, vigemtasimaras e protegidos por dispositivos
eletrbnicos e um exército de segurancas privaduse esses dois polos, a “cidade das ruas”,
estruturada a partir de espacos e equipamentoggsgilfienece, exposta e desprotegida por nao
contar com comandos e milicias nem com aparatdstisatios e guardas particulafes.
Imediatamente, o mercado traduz esse definhamentpredutos imobilidrios, estimulando,
com a ajuda de estratégias de marketing, o desejonp paraiso asséptico, homogéneo, imune

as tensodes e conflitos: vale dizer, fora da cidade.

A instalacdo das classes médias e altas nas gifem assentamentos de baixa densidade
conectados a rodovias reatualiza a forca do modefdripeto que como vimos € um dos

responsaveis para insustentabilidade de nosso codmnisticd’

Entretanto, a fragmentacao socio-politica teraforesultante desta reconfiguracdo representa
ndo apenas uma nova forma de estruturacdo urba@saum desafio para a nogdo mesma de
cidade, na medida em que, nas palavras de MaroglesLSouza induz a uma “erosdo bastante
real das condi¢cdes de exercicio da cidadania ealds@utonomia” requisitos indispensaveis

para a construcdo de um desenvolvimento urbanodente e sustentavel.

Considerando o exposto acima, as dificuldades d&gealo territério municipal enfrentadas

“wA

pelos municipios vao muito além de uma questao meree “técnica”’ ou “ética”. De fato, o
que explica a insustentabilidade de nossa gestimtial € o fato de que nosso territério ndo
foi jamais objeto de pactuacdo, ou seja, de estalbb@nto de regras claras que incluem e

dialogam com o conjunto de atores governamentaigi@ governamentais ali presentes e



atuantes, e que consideram a especificidade -s6oidmica ambiental e cultural do espaco

sobre o qual pretendem incidir.

Assim, ndo € apenas mais ética, controle e fisgg@liz estatal que necessitamos e sim, da
construcdo de um pacto sécio-territorial que ervas cidadaos, os segmentos econdmicos e
politicos presentes que considerem como pontoideipio, um projeto de inclusdo de todos os

moradores.

A construcdo de um verdadeiro sistema nacionakdtg territorial para o pais, desenvolvendo
nosso tosco pacto federativo na sua relagéo cosorsistema politico e incorporando setores

segmentos e olhares é ,portanto, nosso maior desafi
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1 A pesquisa Perfil Municipal (MUNIC-IBGE 2000) eda a presenca de assentamentos
irregulares em quase 100% das cidades com mai@admib habitantes e 80% das cidades com
populagbes entre 100 mil e 500 mil. Até nos muiosigom menos de 20 mil habitantes, os
assentamentos informais aparecem em mais de 30%ados. De acordo com estimativas do
IPEA, baseadas em metodologia do UN-Habitat e efosldo Censo Demogréfico, estdo nesta
condi¢do aproximadamente 40,5% do total de domscilrbanos brasileiros, ou 16 milhdes de
familias, das quais 12 milh6es sdo familias cordadamiliar mensal abaixo de cinco salérios
minimos.

2 Sistemas de transporte de alta capacidade, bansumo energético e baixo potencial
poluidor, como os trens e metrés, requerem coragiurde viagens e, portanto, alta densidade
de ocupacdo ao longo das linhas, o que, do pontastie do modelo de cidade, é bastante
distinto da necessidade de levar cotidianamentéd@at dispersas a seus locais de trabalho e
devolvé-las a suas casas no final do dia. A crisal @lo modelo de mobilidade urbana, que
atinge principalmente as metrépoles, com consedg@mos congestionamentos veiculares e
nos processos de aquecimento global decorrentemidado de gases de efeito estufa, é um dos
sintomas das “deseconomias” e impactos ambiemtai®cadas por este modelo.

3 Ronaldo Vainfas — A arte de furtar. Jornal Fottea SGo Paulo, Caderno MAIS,
03/06/2007 - pg 6
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Y A perversidade neste caso é que um dos princapgisnentos de venda destes produtos é justamente
suas caracteristica “ecolégicas”!
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