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Prefacio

Ao comemorar seus 30 anos de existéncia em seu XV Encontro Na-
cional, a ANPUR promoveu importante discussdo sobre tematicas que
estimulam as reflexdes sobre o0 momento que o Brasil vive neste inicio
de século XXI.

O pais experimenta um modelo de crescimento econdmico diferente
do que predominou em décadas anteriores, associando politicas sociais
a politicas econdmicas, num ambiente de democracia e, portanto, cons-
truindo uma trajetéria que nao conheceu no século passado, quando o
crescimento econdmico se fazia acompanhar por uma crescente concen-
tracao da renda e da riqueza.

0 novo momento esta marcado pela reducao da miséria e da con-
centracao da renda do trabalho, pela abertura de oportunidades para
0s jovens das camadas populares frequentarem as Universidades, pelo
esforco de levar luz elétrica a populagdes para as quais esse bem pa-
recia inacessivel, dentre outras iniciativas. Por sua vez, quebrando ten-
déncias das décadas anteriores, o mercado de trabalho dinamizou-se, a
formalizacao aumentou e o desemprego diminuiu. O Brasil viu-se, assim,
observado no contexto mundial pelas melhorias sociais que seu povo
experimentava.

Vale destacar que tais tendéncias se faziam sentir com mais forca
nas regioes mais pobres do pais - o Norte e o Nordeste -, dando a impres-
sao de que a velha heranca da forte desigualdade inter-regional arrefecia.

Mesmo reconhecendo tais avancgos, os participantes do XV Encontro
nao perderam de vista a relevancia de dissecar as bases que permitiram
tais experiéncias, dentre as quais 0 modo de montar politicas publicas
fundado em consultas amplas a sociedade em Conferéncias que iam da
escala local a nacional. Apesar disso, destacam que a politica nacional
de desenvolvimento regional nao avancou, a gestao metropolitana nao
conseguiu entrar no rol de prioridades, as cidades médias intensificaram
seu crescimento repetindo erros do passado, a educacao de base nao
ganhou a qualidade necessaria, a infraestrutura nao melhorou significa-
tivamente, os impactos do aquecimento global se fizeram sentir, dentre
outros aspectos que também carecem de melhorias significativas.
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E conclui que urgem esforcos no sentido de se reformularem teo-
rias, abordagens e praticas do planejamento, de se repensar a governan-
¢a urbana, metropolitana e regional propondo alternativas de gestao em
bases mais democraticas, e valorizando as dimensdes ambiental, histo-
rica e cultural do desenvolvimento nacional.

Dentre as novas tendéncias, duas mereceram destaque e foram ob-
jeto de discussoes no XV Encontro Nacional: de um lado, a difusao do pa-
drao de consumo da sociedade capitalista ocidental - que deu acesso a
bens das sociedades modernas a uma ampla fatia da populacao brasilei-
ra -, embora isso tenha custado uma forte elevacao dos padrdes de en-
dividamento das familias; e, de outro, no seu meio urbano, o acirramento
dos conflitos entre os interesses especulativo-patrimonialistas e os direi-
tos de acesso a cidade em padroes sustentaveis capazes de assegurar
0S bens patrimoniais e 0s servicos ambientais. Nesse contexto, como
nao podia deixar de fazer, integrantes do Encontro da ANPUR questiona-
ram as politicas habitacionais vigentes e seus consequentes padroes de
producdo imobilidria sem compromisso com extratos sociais de menor
renda e com a qualidade do espaco publico e do espaco construido.

Desenvolvimento, planejamento e governanca; Planejamento, meio
ambiente e conflitos territoriais; Gestao e governanca da cidade e da me-
trépole; Poder, desenvolvimento e urbanismo; Cultura, identidade e con-
servacao; todos esses foram temas amplamente discutidos. E sao eles
que organizam o conjunto de artigos que integram a presente coletanea
organizada por Ana Cristina Fernandes, Norma Lacerda e Virginia Pon-
tual, coletdnea que se encerra com um belo artigo de Lilian Fessler Vaz
intitulado: Viva a vida! Uma homenagem a Ana Clara Torres Ribeiro, pro-
fessora do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da
Universidade Federal do Rio de Janeiro, uma das mais atuantes presi-
dentes da ANPUR, exemplo de integridade, afetuosidade e solidariedade.
Uma luz que vai continuar a iluminar os que lutam por mais igualdade e
justica social.

Recife, marco de 2015.

Tania Bacelar de Araujo



Desenvolvimento, planejamento e governanca:
expressoes do debate contemporaneo

Este livro € mais um produto do XV Encontro Nacional da Associa-
cao Nacional de Pés-Graduacao e Pesquisa em Planejamento Urbano e
Regional (ANPUR), realizado em maio de 2013 na cidade do Recife (PE),
no qual esta presente parte substantiva das palestras dos expositores
que contribuiram para o debate académico naquele momento. Foram co-
memorados, na ocasiao, os 30 anos de fundacao da nossa associacao,
motivo de congratulacao para seus membros associados e filiados. Ade-
mais, essa data aconteceu em um momento peculiar da historia do Bra-
sil, caracterizado pela revisao da relacao Estado-mercado, chamado por
alguns de “novo desenvolvimentismo”, em que se ressaltava a ampliagao
do poder do Estado, a retomada do crescimento e a redugao da pobreza.

Esse discurso, bem como as préaticas a ele associadas, quando ob-
servado em perspectivas mais amplas, verifica-se que vem ocorrendo
também em outros paises emergentes, o que provoca alteracoes signifi-
cativas na ordem econémica mundial, tanto quanto novas demandas por
mudancas na estrutura de poder global e nas preocupacdes acerca da
qualidade do emergente ambiente urbano e regional.

Paises condenados a eterna pobreza, numa determinada visao,
apresentavam e passaram a apresentar indices decrescentes de
pobreza absoluta, impulsionados que foram pelo crescimento da ren-
da per capita e pela intensificagcao das competéncias tecnolégicas dos
agentes econdémicos.

De mero fomentador a livre e eficiente acao do mercado, o Estado
passou a ser compreendido como um agente relevante para o desenvolvi-
mento das nacoes, retomando, assim, seu papel regulador e planejador.
Na acao estatal sobre as cidades, pesam, entretanto, desafios introduzi-
dos pelas proprias oportunidades que tal agao propicia, pois esse “novo
desenvolvimentismo” estabelece uma ordem urbana e regional que nao
cancela de todo a preexistente, mas, ao contrario, intensifica riscos e
impactos sociais, econdmicos, culturais, politicos e ambientais.

Na nova ordem, observavam-se duas tendéncias no contexto brasi-
leiro: de um lado, a difusao do padrao de consumo da sociedade capita-
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lista ocidental; e, de outro, o acirramento dos conflitos entre os interes-
ses especulativo-patrimonialistas e os direitos de acesso a cidade em
padroes sustentaveis capazes de assegurar os bens patrimoniais e os
servicos ambientais.

O contexto politico e econdmico mudou com a crise financeira de
2008, o qual alcanca a capacidade interna de investimentos publicos e
privados, implicando uma maior precarizacao dos servicos publicos ofe-
recidos a populacao em geral. Tal contexto precipita as manifestacoes de
junho de 2013 e contamina a reeleicao da presidenta Dilma no ambito
de um processo eleitoral que tem suporte nos interesses das elites, ar-
ticuladas pelas forcas midiaticas, incentivando a ressurgéncia do atraso
oligarquico dos setores conservadores e suas expressoes de preconcei-
tos, estreiteza cultural, intransigéncia a pluralidade social e intelectual,
assim como do 6dio de uma classe social contra as pequenas melhorias
conquistadas por outra. Imerso na geoeconomia mundial na qual as cri-
ses nao foram de todo superadas, o0 modelo econdmico em experimen-
tacao no Brasil, cuja primeira acao foi o ajuste fiscal que penaliza os
segmentos sociais médio e pobre, parece indicar que os interesses espe-
culativo-patrimonialistas voltardo a dar o rumo a atuacao governamental,
com a manutencao de alguns restritos direitos sociais adquiridos.

As contribuicoes presentes neste livro tém uma atualidade propria,
pois informam, debatem, levantam questoes que nao foram equaciona-
das até 2013 e que permanecem na agenda do campo do planejamento
urbano e regional.

A reflexao que os textos suscitam nao pode ser desarticulada de
principios que sao muito caros para os que fazem a ANPUR, quais se-
jam: a democracia, o respeito a diversidade politica, ética, de raca e de
género, o inter-relacionamento da investigacao cientifica e da pratica do
planejamento e gestao urbanos, além da defesa inconteste de um Esta-
do de direito.

Gestado nesse contexto, o livro que nés organizadoras ora apresen-
tamos aos leitores convidando-os a conhecé-lo e dele se apropriarem
esta estruturado em cinco partes que consideram a légica reflexiva dos
temas das mesas redondas do XV ENANPUR, mas a ajusta ao conjunto
de artigos enviados, quais sejam: i) Planejamento, meio ambiente e con-
flitos territoriais, ii) Gestao e governanca da cidade e da metrépole, iii) Po-
der, desenvolvimento e urbanismo, iv) Cultura, identidade e conservacao,
v) Homenagem a Ana Clara Torres Ribeiro.



Na primeira parte, Planejamento, meio ambiente e conflitos terri-
toriais, tem-se o artigo de Henri Acselrad, que reconstitui o percurso de
uma abordagem critica capaz de apreender a especificidade da questao
ambiental - consoante a construcao dos autores envolvidos nas dispu-
tas territoriais recentes ocorridas no Brasil. Questionando a reducao da
problematica ambiental a relacdo entre sujeito (interior) e objeto (objeto),
o autor propoe conferir maior centralidade a relacao de sujeitos entre si e
de culturas. Sendo assim, as praticas espaciais ocorrem tendo como fun-
damento as bases materiais e as interagoes culturais. Atengao especial é
atribuida as lutas pela democratizacao das decisoes tecnologicas, sem-
pre dependente (i) da quebra do monopélio da informacao e dos meios
de difusao das interpretacoes de risco socioambiental e (ii) da capacida-
de dos atores da “resisténcia” de enfrentarem as pressoes advindas dos
responsaveis pela implantacdo de empreendimentos - considerados in-
desejados por esses atores - e, a0 mesmo tempo, mobilizar os setores
relevantes da populacao local em defesa das suas causas.

As exigéncias da sociedade contemporanea tém promovido riscos,
insustentabilidades e mudancas climaticas. Esse é o fendmeno principal
tratado por Pedro Roberto Jacobi como um vetor civilizatério central em
nosso tempo. Esta constatado que as mudancas nos ecossistemas sao
cada vez mais visiveis e resultam das caracteristicas de que se reveste
a vida dos humanos, na busca por recursos materiais e por melhores
condicoes de vida para uma populacao que cresce. Mas, principalmente,
esta mostrado que nas cidades se acentua a existéncia de um consumo
desigual que reflete a atual estrutura injusta, quer internamente nos pai-
ses - entre ricos e pobres -, quer entre as nacoes, e revela situacoes
extremas do subconsumo estrutural de vastas parcelas da populagao
mundial, a do “consumismo” sem limites. Desse modo, os desafios con-
sistem em: fazer a sociedade compreender a necessidade de administrar
0s riscos socioambientais e colocar cada vez mais a urgéncia de ampliar
o envolvimento publico por meio de iniciativas que possibilitem um au-
mento do nivel de consciéncia ambiental, na perspectiva de uma coope-
racao entre os atores envolvidos.

Tamara Tania Cohen Egler, Fabiana Mabel de Oliveira e Lucas Tra-
jano trazem uma reflexdo sobre o efeito de novas tecnologias de infor-
macao e comunicacao na transformacgao da politica, de modo a com-
preender quais sao os atores que se associam em rede e os resultados
na cidade, em especial nas condi¢coes sociais. Partem do pressuposto
de que ha uma tensao conceitual entre planejamento urbano e politicas
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plblicas e, para melhor compreendé-la, propdoem-se a abordar a comple-
xidade espacial como resultante da relacao entre as pessoas e 0s grupos
sociais aos quais pertencem, ou seja, examinar as multiplas dimensoes:
instrumental, relacional, material, imaterial, tangivel e intangivel. O estu-
do de caso adotado é a cidade do Rio de Janeiro, segundo dois eixos de
investigacao entrelacados: o da rede global de dominacao e o da rede
de indignacao. O primeiro esta dedicado a analise da politica publica
associada aos megaeventos, enquanto o segundo eixo visa analisar as
politicas publicas que emanam de baixo para cima e representam a in-
dignacao frente a politica de cima. Centrando como objeto empirico nas
redes sociotécnicas que possibilitam a formacao de novos foruns civicos
mediante a criacdo de espacos pulblicos virtuais, mostram que elas defi-
nem novas articulacoes, intercambios, conflitos e consensos.

Situando a questao do aquecimento global no contexto do chamado
“novo desenvolvimentismo”, e referindo-se nao apenas ao Brasil mas ao
conjunto dos ditos paises emergentes, Adriano Batista Dias explora o
debate e argumenta que o enfrentamento do problema exige Estados
fortes. O autor argumenta que nao apenas a expansao mas até mesmo
a estagnacao do atual ritmo de crescimento do PIB per capita global
requer o desenvolvimento de um conjunto de inovacoes “de crucial ne-
cessidade” para alterar a tendéncia recessiva que se avizinharia em con-
sequéncia das mudancas climaticas, particularmente nos trépicos. Com
o intuito de chamar a atencao para o problema, o pesquisador observa
que esse tende a se expandir em 10 graus de latitude até o fim do século
XXI, o que aumenta, portanto, a area da superficie do planeta submetida
aos parametros do clima semiarido. Esse conjunto de inovagoes, deno-
minada Adaptacao ao Aquecimento Global, compreenderia 0os campos e
modos mais variados, ai incluida a prépria acao estatal.

Inaugurando a segunda parte do livro, Gestao e governancga da cida-
de e da metropole, Jan Bitoun contribui para o debate sobre a pobreza
urbana e a estruturacao da cidade. Para tanto, centra-se na categoria
pobreza e mostra que, dos meados do século XX ao inicio do século XXI,
tal categoria era disputada por correntes ideolégicas, com destaque para
as matrizes cristdo catélica e marxista. As primeiras evoluiram do tra-
tamento por meio da caridade até o envolvimento direto com questoes
sociais, e as segundas reconhecem a pobreza como manifestacao da di-
visao social do trabalho, mas enfrentam dificuldades para gerar interpre-
tacoes e praticas de lutas ajustadas as dindmicas sociais latino-america-
nas. Prosseguindo, o autor mostra a abordagem da pobreza pelo Banco



Mundial, cujo desdobramento foram ac¢oes governamentais de levanta-
mentos cadastrais de favelas e, adentrando o século XXI, praticas de
planejamento estratégico. No ambito dessas praticas, a pobreza passa
a ser apreendida nas perspectivas do risco e da violéncia, ganha em
precisao estatistica, mas perde em centralidade. Ela é substituida por
praticas que levam em consideragao a diversidade dos sujeitos sociais e
demandam abordagem territoriais.

A luz dos resultados de uma recente pesquisa - realizada no ambito
de uma rede promovida pelo Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada
(IPEA) - sobre os diversos arranjos institucionais para a gestao metropo-
litana, adotados pelas 15 principais regides metropolitanas brasileiras,
Marco Aurélio Costa expOe a avaliagcdo dos seus respectivos sistemas
de gestao, bem como das articulacoes para a governanga metropolitana.
Além de evidenciar o baixo grau de institucionalizacao e de efetividade da
gestao metropolitana, ele salienta a ocorréncia de arranjos baseados em
articulacoes institucionais setoriais, ou de abrangéncia territorial limita-
da, o que sugere a existéncia de uma crise da gestao metropolitana. Dai,
as perspectivas que podem advir do Estatuto da Metrépole.

Participantes da mencionada pesquisa em rede, Catia Wanderley
Lubambo e Suely Juca Maciel apresentam os principais resultados da
investigacao realizada sobre as condi¢des recentes da governanca na
Regidao Metropolitana do Recife. Condicoes relacionadas (i) ao cenario
politico-institucional, em que se articulam os gestores publicos, os agen-
tes econdmicos, politicos e outros atores sociais para a conformacao
do territério metropolitano; e (ii) aos desafios de promover a sua gestao.
Atencao especial é conferida a duas das funcoes publicas de interesse
comum: uso do solo e mobilidade. A analise dessas fungdes conduz as
autoras a concluirem que a complexidade metropolitana impoe que se
busquem, racionalmente, formas de articulacao dos interesses e solu-
coes, em prol do beneficio comum naquele territério. Nessa perspectiva,
o planejamento deve assumir a funcao de promotor da governanca terri-
torial metropolitana e das fun¢des publicas de interesse comum.

O cenario de crise e faléncia das politicas neoliberais, rebatido na
producao do espaco urbano e na ineficacia do Estado em controlar os
efeitos nocivos desse processo sao abordados por Suely Maria Ribeiro
Leal. No recorte da Regiao Metropolitana do Recife, a autora alerta para
as consequéncias de novos megaempreendimentos, como “cidades pla-
nejadas e inteligentes” - criadas sob acdes coorporativas a revelia do
poder publico - com um impacto diverso sobre o cotidiano da populagao.
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Apesar da mobilizacao e das novas formas de articulacao da sociedade
civil para garantir o direito a cidade, a forca crescente dos agentes econo-
micos nos espacos institucionais de gestao democratica ameaca a efeti-
vidade dos instrumentos regulatérios e dos mecanismos de gestao, tais
como os planos diretores e as leis de uso e ocupacao do solo. O esforgo
da pesquisadora em problematizar o contexto atual serve como ponto de
partida para a necessaria reflexdo acerca da acumulacao urbana, dos
novos modelos de governanca e das consequéncias que o0 comprome-
timento do Estado com os agentes econdmicos pode provocar sobre 0s
espacos institucionais democraticos.

Num esforco para reunir uma ampla literatura e problematizar as
diferentes visdes sobre “governanca”’, Eduardo Marques constr6i um
guadro conceitual que pode subsidiar o estudo das politicas urbanas e
politicas publicas em cidades. Ao realizar uma analise critica dos elemen-
tos associados a utilizacao de tal conceito no Brasil, o leitor é levado a
compreender como o contexto sociopolitico interage diretamente com
sua delimitacdo. Na analise, ganham espaco como elemento fundamen-
tal os padroes de relacao entre os atores, dentre 0s quais se destacam
como fundamentais: as agéncias estatais, os politicos, os capitais do
urbanismo e os movimentos sociais. A “governanca” muda através do
tempo e do contexto em que se insere, 0 que rebate na construcao de
“ficcoes” sobre esse conceito, desmitificadas pelo autor antes de ofere-
cer um conceito alternativo.

0 esforgo analitico de Tania Fischer, Francisco Raniere Moreira da
Silva e Rodrigo Mauricio Freire Soares foi o de identificar como determi-
nados recortes territorializados da cidade sao socialmente construidos
a partir da acdo dos poderes locais e de outros niveis de poder. Para
tanto, adotaram, como locus de investigacao o Residencial Bosque
das Bromélias, bairro recém-criado na cidade de Salvador por meio da
construcao de 2.400 unidades habitacionais do Programa Minha Casa
Minha Vida. Os autores reconhecem que, apesar de esse novo territério
ser formado a partir de migracoes de pessoas de varias regidoes dessa
cidade e de outros municipios - com trajetorias, culturas e interesses
diversificados -, configura-se como um microcosmo sociocultural capaz
de construir estratégias inovadoras de agao conjunta e de concertacao
social na direcao do bem-estar coletivo. Isso se daria por meio da edu-
cacao parentética, caracterizada pelo vai e vem entre os destrogcos do
passado e do presente.



Na terceira parte do livro, Poder, desenvolvimento e urbanismo, Edna
Castro discorre sobre novas abordagens do desenvolvimento, na pers-
pectiva da teoria dos campos de Pierre Bourdieu. As abordagens contem-
poraneas, sobretudo da antropologia e da ciéncia critica, tais como as for-
muladas pelas teorias feministas, pela ecologia politica e pelos estudos
pés-coloniais, dao suporte a narrativa. Essas abordagens tém procurado
romper com certos paradigmas dominantes nas interpretacoes sobre o
desenvolvimento, pois sdo formuladas a partir da critica @ modernidade,
ao colonialismo e ao evolucionismo. Desse modo, discursos, confrontos
politicos e tedricos sao vistos essencialmente como campos relacionais,
agentes, redes e instituicdoes. Trata ainda das vertentes socioldgicas,
desde a do colonialismo até os estudos pds-coloniais, e enfatiza a pers-
pectiva de Boaventura de Souza Santos que reconhece a pluralidade de
epistemes enquanto sistemas de conhecimento. Enfim, demonstra que o
desenvolvimento é uma construcao politica e ideoldgica, seguindo uma
formulacao arbitraria, intriseca e historicamente elaborada.

Impulsionados pelas semelhancas entre os desafios e os dilemas
da politica fundiaria em diferentes contextos internacionais, Martim O.
Smolka e Laura Mullahy discutem a importancia da transferéncia de
ideias para o planejamento urbano. Ambos membros da Rede Latino-A-
mericana de Pesquisadores sobre Teoria Urbana, destacam a lacuna en-
tre as pesquisas comparadas, que pouco se dedicam as transferéncias
e as praticas do planejamento urbano. A proposta de balizar o poten-
cial da transferéncia de ideias mostra que sua analise pode contribuir
consideravelmente para o aumento do repertério de conceitos, politicas,
arranjos institucionais, instrumentos legislativos, etc. Em contraponto, a
transferéncia acritica e descontextualizada pode acarretar sérias conse-
gquéncias para a cidade. Os autores empenham-se em identificar modos
e processos de transferéncia e constroem uma preciosa contribuicao a
partir de exemplos no contexto das cidades latino-americanas.

Virginia Pontual parte da constatacdo de que os estudos histo-
riograficos no Brasil ainda sao insuficientes para dar conta da relacao
entre os campos da politica e do urbanismo. Para problematiza-la,
toma como referente discursivo o documento intitulado A Politica de
Desenvolvimento do Recife Metropolitano, elaborado no governo do
Prefeito Miguel Arraes, eleito em 1959. A narrativa mostra enunciados
e contextos, acoes, contelidos discursivos, cruzamentos e transversali-
dades politicas e urbanisticas. E, especialmente, mostra que a Politica
se constituiu no seu programa de governo para Governador do Estado,
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em 1961, tendo operado como norte da campanha, de seu discurso de
posse e das acoes levadas, além de argumentar que A Politica foi uma
inovacao, por ter associado economia politica com urbanismo, governo
€ movimentos sociais que, ao lado do Movimento de Cultura Popular,
deram um carater popular e singular a gestao de Arraes.

O objetivo do trabalho de Adauto Lucio Cardoso € discutir o proces-
so de formacao da coalizao de interesses, reunindo setores empresa-
riais, da burocracia governamental ligados a politica urbana e habitacio-
nal e, também, os movimentos sociais, no governo do presidente Lula,
em 2009, a partir do lancamento do programa habitacional Minha Casa
Minha Vida. Para tanto, o autor explora as primeiras coalizbes com a
criacao do Sistema Financeiro de Habitagao, pontua momentos posterio-
res com a formacao de outras coalizdes para explicar as diferencas em
relacao ao Programa Minha Casa Minha Vida, programa que estabelece
outros objetivos e hierarquias, bem como reconfigura a coalizao de ato-
res sociais, ou seja, fortalece o setor empresarial, o Ministério das Cida-
des e a Caixa Econbmica Federal. Os movimentos de moradia passaram
a operar diretamente com o Conselho das Cidades e com os técnicos
da Caixa e do Ministério, tornando-se “parceiros” da coalizdo, embora
subordinados.

0 argumento central desenvolvido por Orlando Alves dos Santos Ju-
nior é de que as grandes cidades brasileiras, em especial as metropoles,
vém sofrendo processos intensos de mercantilizagao, acompanhados
da emergéncia de coalizdes de poder que adotam como padrdo de
governanca o empreendedorismo neoliberal. Isso foi verificado com a
realizagao dos megaeventos esportivos, como a Copa do Mundo 2014,
bem como a realizacao das Olimpiadas de 2016, no Rio de Janeiro. Cons-
tata que, no campo da reflexao critica, estudos internacionais tém asso-
ciado a realizacao dos megaeventos a violagao dos direitos humanos,
em especial o direito a moradia, além da difusdo do escopo do empreen-
dedorismo apelidado parcerias publico-privadas. Toma de empréstimo
concepgoes de Henri Lefevbre para dizer: “o direito a cidade é como um
grito, um clamor e uma demanda.” Seus desafios sdo o enfrentamento
dos atuais padroes de governanca e da construcao de propostas orienta-
doras da rebeldia criativa e a utopia do direito a cidade.

O artigo escrito por Adriana Barbosa Dantas Zeraik e Renato Berer
se propoe a analisar a atuacao do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) diante das politicas de Estado que surgem
a partir dos anos 2000 no Brasil, e os investimentos feitos com o apoio



do BNDES no periodo do chamado novo desenvolvimentismo. Estabelece
como recorte empirico os dois governos Lula para mostrar que a atuacao
do BNDES foi marcada por grandes captacoes de recursos do Tesouro
Nacional e consequentes aumentos da capacidade financeira do Ban-
co, 0 que lhe permitiu atuar de forma mais ampla no apoio a diversas
linhas de financiamento, especialmente os projetos do PAC nos setores
de saneamento ambiental, mobilidade urbana, desenvolvimento urbano,
recuperacao ambiental, salide, educacao e outros. Esses investimentos
foram realizados em todas as regides brasileiras, como um caminho para
a reducao das desigualdades regionais existentes.

No primeiro artigo da quarta parte do livro, Cultura, identidade e
conservacao, Céca Guimaraens centra-se na importancia da articulacao
da arquitetura com a museologia para o desenvolvimento das cidades.
A autora apresenta trechos de documentos sobre cultura, museus e ci-
dades, resultados de encontros de organismos internacionais realizados
na metade do século passado. Defende a ideia de que os edificios histo-
ricos transformados em museus, ao guardarem e conservarem objetos
valiosos, sao, juntamente com seus respectivos entornos, marcos das
acoes constituintes do urbano. Consoante Guimaraens, “ao ultrapassar
velhos conceitos, 0s hovos museus consolidaram o desenvolvimento de
atividades comunitarias, concretizando a musealizagao dos territorios.”
Dessa forma, eles sao capazes de permitir a associacao do territério a
populacao e ao patrimdnio.

O pensamento de Flavio de Lemos Carsalade vai, em certa medida,
ao encontro desse esforco analitico. Diante da constatacao da auséncia
de uma investigacao das culturas locais no ambito das propostas de pla-
nejamento urbano - gerando erros nas estratégias de implementacao e
gestao, além de deformar o verdadeiro significado e a expressao simboli-
ca dos locais onde esse planejamento se aplica -, 0 autor investiga e as-
socia os conceitos de cultura, identidade, conservacao, espaco publico,
sociabilidades e patriménio cultural. E dessa maneira que o autor busca
alternativas para o entendimento desses conceitos e das diferentes com-
binacdes entre eles, essenciais para pensar a cidade e nela intervir.

A contribuicdo de Gabor Sonkoly chama a atencao pelo fato de pro-
piciar um aspecto pouco presente no debate académico recente no pais,
qual seja, uma leitura da evolucao histérica de um conceito, especifica-
mente o conceito de paisagem histérica urbana (HUL, nas iniciais do ter-
mo em lingua inglesa), inscrito na controvérsia entre patrimoénio tangivel
e nao tangivel. Ademais, oferece um panorama expressivo da construgao
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e utilizacao de um conceito bastante atual, reivindicado pelo autor como
uma mudanca de paradigma no campo da conservacao e restauracao
do patrimdnio cultural, ao propor uma nogao “integrativa, que incorpora
praticas sociais, econdmicas e culturais”. Derivado de um longo processo
de construcao que, segundo o autor, se desenvolveu ao longo de oito dé-
cadas para ser compreendido como o mais recente estagio da nogao de
“cultural heritage”, HUL vem sendo amplamente apropriado pela pratica
do urbanismo conservacionista, como mostra a extensa producao patro-
cinada pela UNESCO, registrada pelo autor. Entretanto, decifra-lo sob a
perspectiva tedrico-conceitual ainda necessitaria de contribuicoes como
essa que Sonkoly aqui propoe.

José Tavares Correia de Lira discute o quanto a cidade moderna
tem sido palco incessante de destruicao. Se isso acontece é porque no
seu amago emerge “um tipo de ruina muito particular, inseparavel do
progresso burgués”, dos ditames da cultura do mercado, responsaveis
pelos rapidos processos de obsolescéncia de estruturas urbanas e de
“estratégias de destruicdo criativa.” Todavia, consoante Lira, em todas
as cidades existem os diferentes coabitando no espaco, figuras indese-
javeis (prostitutas, mendigos, imigrantes...), concentradas nas periferias,
inclusive naquelas situadas nas areas centrais. Quando tais personagens
constroem estratégias de resisténcia, sdo identificados como obstaculos
a implementacao de politicas de revitalizacdo. Caminhando em uma fa-
vela de Buenos Aires, localizada em sua area central, Lira “experimenta”,
por meio do relato de um guia, os seus confrontos sangrentos. O herois-
mo, a resisténcia da comunidade, sustentada pelo seu paroco, estao |a:
em um dos seus postes, no terreno baldio, na igreja, na pracinha.

A forca destrutiva relatada por Lira também é objeto de reflexdo de
Lucia Leitao. Instigada pela leitura do livro O mal-estar na cultura - nota-
damente pela passagem em que Sigmund Freud “credita a nossos olhos
enevoados a dificuldade de bem enxergar aquilo que temos diante de
nés” -, a autora pergunta quais seriam as razoes de a forca destrutiva,
inerente ao humano, estar praticamente ausente nas discussoes sobre a
criagao do ambiente construido. Interessa a ela refletir sobre essa lacuna
tedrica, elucidando o porqué da exclusdo do tempo de destruir (demolir)
do processo de edificar a cidade. Indaga ainda se tal exclusao nao decor-
re do fato de estarem os nossos olhos enevoados, ou seja, obscuros para
nés mesmos. Os seus argumentos se sustentam na nocao de violence
fondatrice € no conceito de pulsao de morte, eixo fundamental, segundo
a autora, da teoria freudiana.



Os centros historicos das cidades brasileiras, por sua vez, sao abor-
dados por Norma Lacerda e Kainara Lira dos Anjos. Elas iniciam o texto
chamando a atengao para a urgéncia de se investigar a dinémica espa-
cial do mercado imobiliario a conta de projetos de renovagao que vém
ocorrendo em certas porcoes dos seus respectivos territorios. Tomando
como estudo de caso o Centro Histérico do Recife (CRH), as autoras mos-
tram como o mercado imobiliario nesse Centro ora reproduz espaciali-
dades preexistentes, reiterando estruturas predeterminadas, ora recria
outras, o que confere a estas Ultimas fungdes técnico-econdmicas ca-
pazes de inseri-las no processo de globalizacao da economia. Inferem
da analise realizada que sdo os precos dos bens transacionados que
funcionam como regulador econdmico dos movimentos de reproducao e
de recriacao de espacialidades no CHR.

Para concluir este livro, em sua Ultima parte - Homenagem a Ana
Clara Torres Ribeiro -, Lilian Fessler Vaz escreve um texto de reconheci-
mento as contribuicdes da nossa Ana Clara Torres Ribeiro, tendo como
mote a frase “Viva a vida”, muitas vezes por ela repetida. Foi essa frase
gue incitou Lilian a exploracao dos seus possiveis sentidos no contexto
contemporaneo. Para tanto, ela retoma a aula de Ana Clara proferida
durante o concurso para professora titular, além de alguns outros traba-
Ihos, procurando destacar indicios da preocupacao dessa tao brilhante
socibloga com a vida, verificando o que eles sinalizam. Em suas linhas
centrais, indicam um caminho que insiste no viver, na Vida. Lilian, por-
tanto, a partir dos escritos de Ana Clara, busca problematizar a Vida en-
quanto objeto de pesquisa. Nada mais oportuno do que esse texto para
concluir este livro.

E com grande satisfacdo que deixamos tais contribuicdes publicadas,
nao apenas pelo valor académico presente em todos os artigos mas
também pelo valor simbdélico que este livro contém ao deixar registrado
um trabalho militante de construcao coletiva que foi a organizacao do XV
ENANPUR.

Obrigada a todos.

Recife, abril de 2015.
Ana Cristina Fernandes

Norma Lacerda
Virginia Pontual
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Planejamento, meio ambiente
e conflitos territoriais






Da desfetichizacdo do ambiente a sociologia
da desmobilizacdo - trajetoérias de pesquisa

Henri Acselrad

O que apresentaremos a seguir é a reconstituicao do percurso de
uma abordagem critica que tenta apreender a especificidade da questao
ambiental tal como construida pelos atores sociais nas disputas territo-
riais verificadas na experiéncia histérica brasileira recente. Seus desafios
tedricos foram os de situar a questao ambiental em quadros conceituais
nao deterministicos, a saber: a) “desmaterializando” o ambiente, ou seja,
nao restringindo sua problematica aquela da relagao entre sujeito (interior)
e objeto (exterior), mas a relagao de sujeitos entre si e de culturas entre
si, dando-se as praticas espaciais tanto com base em condicoes mate-
riais como em contextos e interacoes culturais; b) desnaturalizando o
meio ambiente, assinalando que identifica-lo a ideia de Natureza signi-
ficaria subtrair “o que é exterior aos sujeitos” a agdo historica e simbo-
lica da sociedade; c) concebendo o debate sobre a durabilidade da base
material do desenvolvimento em suas determinagdes sociais, histéricas e
culturais, de modo a configura-lo ndo s6 como uma reflexao sobre a perda
de eficiéncia das técnicas e sobre os modos de gestao da “interface solo-
clima-planta”, por exemplo, mas como uma reflexao sobre o conjunto das
praticas de exercicio de poder sobre contelidos materiais e simbdlicos
dos territérios; d) fazendo uma critica da sociologia do meio ambiente
guando essa é considerada como simples subdisciplina da sociologia
das técnicas. Para tanto, cabera explicitar que a questao ambiental ndo
se restringe a problematica das tecnologias apropriadas e supostas como
ambientalmente benighas. Quando na perspectiva de um funcionalismo
ecoldgico, a cultura é constituida como resposta adaptativa aos cons-
trangimentos materiais do meio, apenas uma diferenca na capacidade de
resposta separaria as sociedades humanas das comunidades de qualquer
espécie animal. J& no pensamento critico contemporaneo, as técnicas sao
vistas elas proprias enquanto poder. Em Marcuse, por exemplo, as tecno-
logias nao aparecem mais como um discurso sobre o poder, mas cons-
tituem dominacao enquanto tecnologia (HABERMAS, 1983). Cabe assim
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ressaltar, por um lado, que a cultura ndo é simples resposta tecnoldgica
aos constrangimentos materiais e, por outro, que as relacées da socie-
dade com o meio ambiente - inclusive pelas técnicas mais biopoderosas
- exprimem projetos culturais e praticas de significacdo e nao apenas
respostas eficientes a problemas utilitarios.

Dados esses pressupostos metodologicos, seguiremos aqui uma
linha l6gica e cronoldgica de construcao de problemas e de seu trata-
mento sucessiva e analiticamente articulado.

Meio Ambiente, Economia e Politica: a critica
ao objetivismo neomalthusiano

A questao ambiental modifica as condicoes de apropriacao do
territorio, seja legitimando novas praticas - consideradas “susten-
taveis” -, seja justificando novos mecanismos de regulagdo do uso
da base material da sociedade, tais como o zoneamento econdmi-
co-ecolégico (ZEE), a internalizacdo de custos ambientais, os meca-
nismos ditos participativos de “governanca” como conselhos de
meio ambiente, Agendas 21, etc. Identifica-se assim, na construcao
da questao ambiental, a emergéncia de um conjunto de inovacgoes
discursivas que redescrevem o mundo a partir de determinados
lugares sociais que nos cabe permanentemente identificar. Ainda que
remetendo a distintas representacoes de referéncia, evocando uma
razao instrumental ou uma razao cultural, os discursos sobre 0 meio
ambiente poem em causa a interatividade das praticas sociais espa-
cializadas e a durabilidade da base material de que dependem tanto a
producao como a reproducao das sociedades.

Dentre as novas instituicoes justificadas pela questao ambiental, a
busca de uma valoragcdo monetéria de bens ambientais intangiveis implica
redefinir as condigbes de legitimidade da fronteira entre mercado e nao
mercado na regulacao das formas sociais de apropriacao do territério. As
“dificuldades metodologicas” da mensuracao e da valoracao, corrente-
mente enunciadas por representantes de um saber perito, exprimiriam,
porém, as resisténcias sociais a uma tal expansao da esfera mercantil, ou,
tomando-se de empréstimo e invertendo-se o dizer do prémio Nobel de
Economia Abba Lerner, a dificuldade de “resolver conflitos politicos, trans-
formando-o0s em transacoes econémicas”.

Os discursos dominantes sobre sustentabilidade, por sua vez, tendem
a promover uma fetichizacao do espaco e do tempo. Abstraindo-se as dife-



rentes formas sociais de duracao das coisas, a questao seria a de limitar
a escala absoluta do crescimento econémico e de economizar o planeta
pela expansao da l6gica da eficiéncia ao conjunto dos elementos da base
material das sociedades. Aplicada ao urbano a nocao de sustentabilidade,
procura atualizar o debate entre politizacao e tecnificacao do espaco, intro-
duzindo uma dimensao temporal na perspectiva de fazer durar as cidades
alternativamente como fluxo de matéria e energia ou como locus de inova-
¢Oes sociais e politicas.

Verifica-se, porém, uma forte tendéncia a cientificizagdo das politicas
ambientais pela evocacao de uma “racionalidade ecolégica” que se legitima
em alguns campos do saber cientifico, como a Biologia, a Ecologia das
populacoes e a Geografia, tal como nos casos do Zoneamento Econémico
-ecolégico e dos modelos de desenvolvimento que se pretendem baseados
na “capacidade de suporte do territorio”, por exemplo. Na auséncia de
remissao aos atores e as légicas sociais sobre as quais se constroi tal
racionalidade, a transposicao acritica de conceitos das ciéncias naturais
ao planejamento territorial levara, via de regra, a desconsideracao da
complexidade social sobre a qual incidem os instrumentos do que passou
a entender-se por “politicas ambientais”.

0 ZEE, por exemplo, € visto correntemente como um instrumento ao
mesmo tempo técnico e politico (SCHUBART, 1994). Mas os diferentes
discursos sobre as metodologias do ZEE carregam ambiguidades internas
que sao expressivas de sua pretensa duplicidade de carater. O ZEE podera
ser significado, ao mesmo tempo, como um meio de identificagdo técnica
de “fatos ambientais”, vistos separadamente das chamadas “caracteris-
ticas antropicas” da ocupacao, ou, alternativamente, como “um diag-
néstico de situagdes ecossociais em transformacgao”. Podera ser enten-
dido ora como instrumento da identificacao das “vocacoes naturais das
células espaciais”, ora como meio “de caracterizacao de zonas equipro-
blematicas para processos de negociagao e regulacao juridico-politica”.

Sob essa 6tica, o ZEE poderia ser reduzido a uma simples dimensao
territorial do que tem sido chamado de “modernizacao ecolégica” -
“processo pelo qual as instituicdes politicas internalizam preocupacoes
ecolégicas no propdsito de conciliar o crescimento econémico com a
resolucao dos problemas ambientais, dando-se énfase a adaptacao
tecnolégica, a celebracao da economia de mercado, a crenca na cola-
boracao e no consenso” (BLOWERS, 1997, p. 845), ou seja, um simples
ajuste ecolégico de um modelo que, tdo como configurado no agro brasi-
leiro, desestabiliza a pequena producao e gera desigualdade social. Esse
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parece ser o projeto mais compativel com o discurso ambiental preva-
lecente nos estudos que subsidiam os Planos Plurianuais de Investi-
mento de sucessivos governos brasileiros, nos quais o meio ambiente
foi “descoberto” como “oportunidade de negbcios”. A geografia socioe-
condmica que se tem proposto para o Brasil considera um espago como
unidimensional, o espaco dos negécios. E o que tende a ocupar o centro
do planejamento territorial € a vontade de acelerar a velocidade de circu-
lacdo das mercadorias, substituindo-se as politicas animadas por prop6-
sitos redistributivos - sociais e regionais - por uma a¢ao governamental
facilitadora e market-friendly. O ambiente dos negodcios prevalece assim
sobre os ambientes multiplos e frequentemente conflituais entre si, cuja
consideracao levaria a uma ambientalizacao do planejamento territorial
capaz de ouvir os ruidos situados entre o espaco usado pelos atores e a
imaginacao planejadora, isso porque, a medida que o “ambiental” pode
ser visto como ambito de vigéncia de interacées nao mercantis estabele-
cidas entre as praticas espaciais, ruidos produzidos por territorialidades
mudltiplas, tal como sustenta De Certeau, “ocorrem entre o planejamento
e as maneiras efetivas de utilizar o espaco”, configurando “um enorme
resto feito de sistemas culturais multiplos e fluidos, fluxo de murmdarios
nas regioes avancadas da planificacao”.

Sabemos que o “ambiental” e, consequentemente, 0s processos de
“ambientalizacao” de discursos e instituicoes, carregam um repertorio
de sentidos, via de regra em contexto de disputa de legitimidade entre
as praticas, associando-se, com frequéncia, a dimensoes particulares
da vida social, aquelas relativas aos efeitos entrecruzados das praticas
espaciais, efeitos esses medidos pelo ar, aguas, solos e sistemas vivos
e nao regulados pelo sistema de precos. Afloram, assim, entre a repro-
ducao e a crise do “acordo simbibtico” estabelecido entre as praticas
espaciais, as dificuldades da reducao economicista de relacdes sociais
extra-mercantis. A poténcia politica dos conflitos na fronteira territorial
do mercado e do nao mercado explicarao que o ambiente seja investido
por discursos supra-classistas/universalistas, instituicoes neutraliza-
doras da acao critica e tecnologias de formacao de consenso.



A ambientalizacao da “governanca participativa”
as Agendas 21 locais e as “cidades sustentaveis”

O fim do regime militar abriu, no Brasil, fortes expectativas de que
as brechas no bloco de poder permitissem avangos no duplo processo de
democratizacao do Estado e de socializacao da politica, tornando transpa-
rentes os negoécios publicos e ampliando o envolvimento da sociedade no
debate politico, nas dinamicas decisorias e no processo de reparticao dos
recursos de poder. Supunha-se entao que a forte adesao das esquerdas
ao projeto de construgao da democracia como uma forma de existéncia
da sociedade - e ndo s6 um regime politico - juntamente com o revigora-
mento dos movimentos sociais, permitiria a emergéncia do que Claus Offe
chamou de uma “nova politica”, com a rearticulacao das esferas politica e
nao politica, do Estado e da sociedade civil. Nessa perspectiva, os cidadaos
participariam do controle das elites politicas por novos canais de comuni-
cacao com o Estado. Temas antes privados, morais ou econdémicos, se
politizariam. A acao do cidadao sobre o espaco do exercicio da autoridade
governativa expandir-se-ia. As instituicdes nao politicas da sociedade civil
seriam politizadas com o fim de emancipa-las do Estado, e a sociedade
civil questionaria os valores e modelos culturais no interior dos quais se
definiam tradicionalmente os interesses divergentes. A natureza, o perfil
e a orientacao do controle da regulacao politica constituiriam os proprios
objetos da luta politica, que ocorreria num espaco publico mais amplo do
gue o simples espaco publico estatal.

Eis que nos vimos confrontados com um paradigma bem diferente:
nele, a desqualificacdo da politica veio justificar a ampliacdo da esfera nao
politica. Temas antes politicos se despolitizam e passam para a esfera
privada. Praticas governativas sao transferidas para atores nao estatais por
meio de novos canais, como foruns, conselhos, Agendas 21 locais que se
pretendem, via de regra, alheios aos “males da politica” vista como pequena
esfera a ser deixada doravante ao arbitrio das elites “por sua pouca rele-
vancia e eficacia”. As instituicoes privadas da sociedade civil passam a
encarnar a unidade, antes prerrogativa da autoridade politica estatal. Os
valores, os modelos culturais e as regras do jogo em que se definem os
interesses sao considerados indiscutiveis, e os interesses diversos sao
simbolicamente unificados. Economiza-se, com efeito, a politica mediante
metaforas econdémicas da “cidade-empresa” para as politicas urbanas,
do “funcionario-empreendedor” para a gestao dos programas de investi-
mento publico, da “competitividade da nacao” para a insercao internacional
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do pais, da atribuicao de precos aos elementos nao mercantis do meio
ambiente, da consideracao da capacidade de venda como expressao do
valor do conhecimento produzido nas Universidades, etc.

O pais veio assim sendo introduzido gradualmente no modelo que
Jacques Ranciére chamou de “pds-democracia consensual”, caracteri-
zado pelo encobrimento dos litigios, pelo “desaparecimento da politica”
e pela designacao de certos segmentos sociais como aptos a negociacao
com o Estado na nova condicao de seus “parceiros”. Se os conselhos
e féoruns integram de fato empresarios e trabalhadores, poluidores e
poluidos, aquelas figuras hibridas entre Estado e sociedade os tém feito,
porém, na condicdo homogénea de “parceiros”, com frequéncia diluindo
qualquer diferenca de papeis sociais, de responsabilidade ou de poder
entre os agentes. Reparte-se assim equanimemente, por exemplo, a
responsabilidade pela poluicdo e por sua superacao nas Agendas 21
locais. Os poluidores tendem a nao expor ai suas informacoes sobre o
risco que produzem, e muito menos autorizar o controle social de tais
riscos. Os manuais que disseminam os novos formatos organizativos
para enfrentar as contradicdes ambientais do desenvolvimento, adotam
modelos formais de adesao a uma “consciéncia ambiental” abstrata,
desconectada dos conflitos ambientais concretos que desafiam aqueles
atores sociais dispostos a democratizar o meio ambiente. E significativa
a frequéncia com que os inlimeros documentos que procuram descrever
experiéncias de Agendas-21 locais recorrem a representacdes graficas e
diagramas por meio dos quais se pretende transmitir a pedagogia dessa
nova institucionalidade: quadros, flechas, linhas pontilhadas e espirais

"o

sao utilizadas para representar “ferramentas de transformacao”, “passos
para o desenvolvimento sustentavel”, “elementos de governanca local” e
“instrumentos de diagnéstico”. Tais diagramas pretendem representar o
modo como as instancias “individual “ e “coletiva” fazem a intersecao
com “praticas”, “cultura”, “comportamentos” (ROBERTS, 2000, p. 21);
descrevem mecanismos de transferéncia entre as diferentes escalas
geograficas em sua interface com as variadas manifestacoes de danos
ambientais (HORDJIK, 1999); tracam sistemas de acompanhamento,
controle e gestao de informacoes, de praticas de lideranca, constituicao
de instituicoes de apoio, producao de indicadores e distribuicao de
informacdo (VELASQUEZ B., 1998); definem modelos de hierarquizacdo
espaciotemporal na distribuicao de acoes e instituicoes, configuracao
de modelos tematicos ou setoriais (FREEMAN; LITTLEWOOD; WHITNEY,
1996; SELMAN, 1998), etc. Embora explicaveis como meio eficaz de



apoio a “capacitacao’, tais diagramas tendem a ofuscar o carater contra-
ditério da matéria sobre a qual os atores sociais deverao debrucar-se,
dando-lhe um carater antes administrativo e gerencial, transmissivel por
mimese ou treinamento.

Os conselhos abertos a sociedade civil, por sua vez, mostram-se
cada vez mais “participativos” em sua composi¢cao, ao mesmo tempo em
gue se tornam menos decisérios em sua pauta e mais passiveis de apro-
priacao por uma politica-espetaculo. A vontade de indiferenciacao social
interna aos espacos de “parceria” tende assim a favorecer o desenvol-
vimento de uma espécie de democracia imagética. A aparéncia de esta-
bilidade obtida por meio dos consensos simbélicos torna-se elemento
essencial das politicas de atracdo de investimentos internacionais. A
necessidade de oferecer vantagens para os capitais internacionais -
consenso social, seguranca, sustentabilidade ecolégica - justifica assim
que todos os projetos em disputa se anulem em favor de uma compe-
ticao interlocal ou interurbana. No entanto, o carater ficticio de muitos
desses consensos se fara logo sentir dada a crescente visibilidade dos
sintomas de ruptura dos lacos de sociabilidade, quais sejam: segregacao
socioespacial e violéncia social, mas também, de forma cada vez mais
explicita, conflitos ambientais.

Tecnologias de formacao de consenso sao entao formuladas de
modo a caracterizar todo litigio como problema a ser eliminado. E todo
conflito remanescente tenderd, por sua vez, a ser visto como resultante
da caréncia de capacitacao para o consenso, € nao como expressao de
diferencas reais entre atores e projetos sociais, a serem trabalhadas no
espaco publico.

Para preencher o vazio politico deixado pelo “quase-nada” a ser
governado pela legitimidade democratica, propugna-se a “cidadania
local” e os lagos comunitarios como instrumentos da autocompreensao
unitaria da sociedade, imaginada como um tecido social sem fissuras.
Tenta-se assim compensar a tendéncia a fragmentacao social pela
pretensao de integrar os excluidos nas coletividades locais, ou seja,
uma “democracia de proximidade” aparecera como remédio a desagre-
gacao social. No entanto, tal pretensao mostra-se ambigua, posto que as
causas mais profundas da exclusdo ndo sdo encontradas no nivel local.
Faz-se visivel, a esse propdsito, que a propria ideia de “violéncia urbana”
que vem galvanizando a agenda publica nas cidades, territorializa uma
crise social cujos principios estao fora do local, gestando-se, por certo,
na desigualdade social e em certos processos supranacionais. Eis, pois,
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como a submissao dos direitos sociais - comprometidos seriamente pela
nova “economia da acao publica” - aos imperativos de uma racionalidade
competitiva termina por fazer do local uma expressao a mais da razao
“globalitaria” (GARNIER, 1999).

Nesse contexto, a nocao de “cidade sustentavel” instaura uma
nova cena de enunciacao, em que uma trama de miltiplos personagens
e falas entrecruzadas reelabora as representacées do urbano. Desen-
cadeia-se um jogo lendario de singularizacao das cidades, de ligacao
entre seu passado, presente e futuro por meio de uma ordem linear,
de sua transformacao em um quase-personagem dotado de um corpo/
territério e uma alma/cultura citadina. Trés procedimentos simbodlicos
sao acionados: o de refiguracao do espaco mediante uma imagem que
articula os campos seméanticos distintos da Natureza e da cidade; o da
reproblematizacdo da acao pela aplicacao de uma racionalidade cienti-
fica ecolégica ao urbano; o da reinstituicdo do tempo por novas formas
de duracao - patrimoniais - das coisas.

As diferentes representacoes sobre 0 que seja a sustentabilidade
urbana tém apontado para a reproducao adaptativa das estruturas
urbanas, com um foco alternativamente colocado no reajustamento da
base técnica das cidades, nos principios que fundam a existéncia cidada
das populacoes urbanas ou na redefinicao das bases de legitimidade
das politicas urbanas. A representacao que privilegia a leitura da cidade
como matriz técnico-material propde a recomposicao das cidades a
partir de modelos de “eficiéncia ecoenergética” ou de “equilibrio meta-
boélico” aplicados a materialidade do urbano. A reducao da durabilidade
da cidade a sua dimensao estritamente material tende a descaracterizar
a dimensao politica do espaco urbano, desconsiderando a complexidade
da trama social responsavel tanto pela reproducao como pela inovagao
na temporalidade histérica das cidades.

As propostas de reproducdao adaptativa das estruturas urbanas
gue tém como referéncia a nocao de qualidade de vida, estruturam-se
segundo o modelo da “pureza”, da “cidadania” ou do “patriménio”. A
cidade é vista assim como o espaco das externalidades negativas, cujo
equacionamento se dara na temporalidade do processo de construcao
de direitos, sejam direitos ao que serdo consideradas condicoes sauda-
veis de existéncia, sejam direitos ao usufruto duravel da existéncia simboé-
lica de sitios urbanos. A palavra cidadania retorna assim a seu espaco
de origem - a cidade -, sobrepondo-se ao sentido até aqui dominante,
referido ao Estado-Nacao.



As propostas de reproducao adaptativa das estruturas urbanas,
tendo como foco o reajustamento das bases de legitimidade das poli-
ticas urbanas, procuram, por sua vez, refundar o projeto urbano segundo
o modelo da “eficiéncia” ou da “equidade”. Em ambos os casos, estara
em jogo a cidade como espaco de construcao duravel de pactos poli-
ticos capazes de reproduzir no tempo as condicoes de sua legitimidade.
Ao promover assim uma articulacao “ambiental” do urbano, o discurso
da sustentabilidade das cidades atualiza o embate entre tecnificacao e
politizacao do espaco, incorporando, dessa feita, ante a consideracao
da temporalidade das praticas urbanas, o confronto entre representa-
coes tecnicistas e politizadoras do tempo, no interior do qual podem, ao
mesmo tempo, conviver projetos voltados para a simples reprodugao das
estruturas existentes como estratégias que cultivem na cidade o espaco
por exceléncia da invencao de direitos e inovacoes sociais.

Sem embargo, a andlise do discurso das cidades que se apresentam
como candidatas a protagonizar a sustentabilidade urbana sugere que as
mesmas pretendem inserir-se em uma continuidade temporal e espacial
mediante procedimentos de descentralizacao (pela legitimacao do nao
humano, das geracOes futuras, dos parceiros inertes ou virtuais), de
restauracao (pela reciclagem de recursos naturais, bairros, rios, oficios,
saberes, imagens e instituicoes) e de interacao dos fendmenos urbanos
(o ar da cidade com o ar do planeta, a ocupacao do solo com o abaste-
cimento d’agua, atividades presentes e valores herdados, agéncias de
urbanismo com instancias de “concertacao”). A inclusao das periferias
via descentralizacao, da memoria via restauracao e dos atores sociais
via interacao, constituem assim procedimentos discursivos de expansao
simbodlica da base de legitimacao das politicas urbanas. A busca de
um consenso urbano de tal forma ampliado espacial e temporalmente,
legitimado nos propositos do equilibrio biosférico e da justica intergera-
cional, justifica-se, por certo, pela necessidade de prevencao dos riscos
de ruptura sociopolitica em cidades crescentemente fragmentadas pelos
processos de globalizacao e acumulacao flexivel.
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Conflitos e desigualdades ambientais: a critica
ao autoritarismo do sujeito uno ou a auséncia de sujeito

Para Stengers, o que a Ecologia Cientifica ensinaria a Ecologia
Politica seria ndo a construcao de um consenso em torno de critérios que
transcenderiam a diversidade das praticas, mas um “acordo simbiético”,
em que cada protagonista admite a presenca do outro por suas proprias
razoes. Esse acordo nao seria, pois, consequéncia de uma harmonizacao
de interesses particulares na submissao a um bem superior, mas um
processo imanente de “entre-captura”, em que as identidades que se
coinventam integram, cada uma por sua propria conta, uma referéncia
as outras. A relacado de “entre-captura” designa, assim, a estabilidade
de uma relacao que nao se refere a um interesse que transcenderia
seus termos. Caberia a pesquisa, consequentemente, explorar as possi-
bilidades de desenvolvimento de um olhar sobre a questao ambiental
gue seja sensivel a diversidade sociocultural e ao conflito entre distintos
projetos de apropriacao e significacao do mundo material. Toma-se, para
tanto, por pressuposto que ndo ha ambiente sem sujeito e que a confi-
guracao social de supostas “crises ambientais” ndo poderia ser disso-
ciada do conflito entre distintos modos de apropriacao material e simbo-
lica de um meio ambiente que é fisicamente “0 mesmo” e culturalmente
diverso. Essa seria a perspectiva apta a fornecer um quadro analitico
para politicas ambientais que apresentassem, ao mesmo tempo, atri-
butos de efetividade e de legitimidade democratica em contraposicao,
por exemplo, ao panorama da “ambientalizacao truncada”, que caracte-
riza o Estado brasileiro.

Tomando como ponto de partida a assertiva segundo a qual o
mundo humano é simbolicamente construido, caberia considerar que -
ao contrario dos que postulam a “universalidade” a priori de valores e
interesses no trato das questdes ambientais - existem concepcoes multi-
plas de natureza e meio ambiente. O meio ambiente pode ser lido, assim,
como um campo de disputa estabelecido no plano simbélico, e o “conflito
ambiental” como uma espécie particular de conflito social que tem as
representagdes sobre meio ambiente - ou, mais especificamente, sobre
a benignidade ambiental das praticas espaciais - como objeto.

Podemos, entao, discriminar dois espacos onde se definem as
relacoes de poder nas sociedades, espacos pertinentes também aos
modos de apropriagcdo da base material da sociedade. O primeiro é
0 espaco da distribuicao, entre os sujeitos sociais, do poder sobre os



diferentes tipos de “capital”, incluindo-se o que podemos chamar, para
os efeitos da questao ambiental, de “capital territorial”. Nesse espaco,
configura-se a capacidade diferencial de os sujeitos terem acesso a terra
fértil, a fontes de agua, aos recursos dos sistemas vivos, aos pontos
dotados de vantagens locacionais, etc. O diferencial de poder sobre o
que chamamos de “capital territorial” resultaria tanto da capacidade de
influéncia dos sujeitos sobre os marcos regulatérios juridico-politicos
do meio ambiente, como da operacao de mecanismos econdmicos de
competicao e acumulacao, ou do exercicio da forca direta. O segundo é
0 espaco em que se confrontam as representacgoes, valores, esquemas
de percepcao e ideias que organizam as visoes de mundo e legitimam
0s modos de distribuicao de poder verificados no primeiro espaco. No
espaco de distribuicao de poder, portanto, cada agente tem uma dotacao
de capital material diferenciada, enquanto no espaco das representa-
coes vigoram categorias de percepgao e julgamento que tendem a legi-
timar as condicoes da distribuicao desigual do poder sobre 0s recursos
ambientais. Ambos sdo, porém, espacos onde se desenrolam disputas
sociais e onde 0 modo de distribuicao de poder pode ser objeto de
contestacao. No primeiro espaco, desenvolvem-se as lutas sociais,
econdmicas e politicas pela apropriagao dos diferentes tipos de capital,
pela mudanca ou conservacao da estrutura de distribuicao de poder. No
segundo, desenvolve-se a luta simbdlica para impor as categorias que
legitimam ou deslegitimam a distribuicdo de poder sobre os distintos
tipos de capital. No caso do meio ambiente, verificamos, no primeiro
espaco, disputas por apropriacao dos rios entre populagdes ribeirinhas
e grandes projetos hidrelétricos, “empates” confrontando seringueiros e
latifundiarios pelo controle de areas de seringais, etc. No espaco das
representacoes, observamos disputas entre as distintas formas sociais
pela afirmacao de sua legitimidade enquanto praticas “competitivas”,
“sustentaveis”, “compativeis com a vocacao do territdrio”, “ambiental-
mente benignas”, etc.

Verificamos, assim, que o discurso ambiental induz a uma alteracao
no campo das representacoes dominantes sobre o territério, nas condi-
coes do uso social de seus recursos e nos critérios de “eficiéncia” que
legitimam tais usos. A homeacao do espaco material como pertinente
ao “meio ambiente” redefine, portanto, as bases de legitimidade relativa
das diferentes praticas de apropriacdo do mundo material, bem como as
condicoes relativas de exercicio do poder sobre os recursos territoriali-
zados. Ao por em jogo o que Pierre Bourdieu chama de “poténcia estru-
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turante da cultura”, tal nomeacao instaura em novos termos a disputa
pela transformacao da estrutura de poder sobre o que aqui chamamos
de “capital territorial”. Ao lado, porém, de um debate que envolve a clas-
sificacao das praticas, cabera reconhecer a manifestacao de um embate
de sentidos, pelo qual as definicbes legitimas de nogdes como “meio
ambiente” e “sustentabilidade”, por exemplo, sao elas mesmas objeto
de disputa.

Critica a substituicdo da luta de classes pela “externalidade”

0 caso da REDUC

A partir de 1997, uma série de acidentes industriais ampliados foi
observada no curso das atividades da grande empresa estatal brasi-
leira do setor petréleo. De vazamentos de 6leo a explosdes em plata-
formas maritimas, esses episédios foram vistos, ao mesmo tempo, como
acidentes de trabalho e catastrofes ambientais, o que suscitou, simulta-
neamente, debates sobre seguranca industrial e politica de terceirizacao/
privatizagao, sobre movimentos grevistas e gestao de riscos associados
a grandes empreendimentos industriais. A complexidade desse entre-
lacamento de processos sociais e ecoldgicos, materiais e simbdlicos,
evidenciada por essa série de eventos, ofereceu condicoes para o que
sera o exercicio de uma polémica com a crescentemente difundida teoria
da sociedade de risco, de Ulrich Beck, tendo como ponto de partida o
estudo de caso do vazamento de 6leo da Refinaria Duque de Caxias, no
Rio de Janeiro, ocorrido em janeiro de 2000.

0 “risco ecoldgico”, para o socidlogo alemao Ulrich Beck, resultaria
da poténcia disruptiva - “revolucionaria”, diz ele - da tecnologia, como
culminancia de um processo de dominacdo técnico-cientifica da racio-
nalidade instrumental. A poténcia destrutiva das técnicas avancadas da
quimica, do nuclear e da engenharia genética se caracterizaria por seu
carater espaciotemporal ilimitado/indeterminado.

Beck apresenta-nos uma teoria “cognitivista” do risco - a sociedade
é destrutivel por suas tecnologias e confronta-se reflexivamente com as
consequéncias indesejaveis de sua propria dindmica reprodutiva. O risco
técnico contemporaneo chegaria, de acordo com o autor, a redefinir o
proprio social, o que leva a Beck configurar uma teoria da sociedade de
risco, segundo a qual o risco é o principio axial de organizacao do social,
e o conhecimento é o principio axial do risco. O conflito na sociedade de
risco oporia, portanto, capital a capital e trabalho a trabalho, em torno da
distribuicao de perdas. Ao contrario da sociedade industrial, caracterizada



pelo conflito entre capital e trabalho em torno da distribuicao da riqueza,
na sociedade de risco os trabalhadores nao sao mais apenas fonte de
riqueza, mas também fonte de destruicao e perigo (BECK, 1994, p. 4).

Aqui, caberia observar que é a insercao no espaco objetivo das
técnicas/setores produtivos que classifica o social. Segundo Beck, os
processos técnicos soldam as solidariedades sociais. O perigo € um fato
objetivo, e a estrutura técnica da producao desses perigos determina
a estrutura de classes, o que configura uma espécie de estruturalismo
das técnicas. Beck substitui, consequentemente, a luta de classes pela
externalidade. Torna-se para ele central, nesse novo tipo de sociedade, o
fendmeno dos impactos extramercantis da producao capitalista.

Observa-se, assim, uma desconexao entre a teoria cognitivista do
risco, de Beck, e sua abordagem das condicoes de “ressonancia socio-
cultural” (Beck,1994, p. 123), por meio das quais os cidadaos curariam
a sua cegueira, de modo a conseguir substituir a democracia truncada
da sociedade de risco por uma democracia ecoldgica. A reificacao das
tecnologias, o estruturalismo das técnicas e a desconsideracao da luta
simbdlica em que se inscreve a constru¢ao do social de riscos parece
inabilita-lo a entender e explorar o que esta em jogo nas lutas pela demo-
cratizacao das decisoes tecnologicas.

O estudo de caso do vazamento de 6leo na Baia da Guanabara,
ocorrido em janeiro de 2000, permitiu discutir o modo como as possibili-
dades de tal democratizacao dependem nao apenas da quebra do mono-
pélio da producao de informacao, mas também dos meios de difusao das
interpretacoes do risco. Para tanto, foi realizada uma analise documental
€ entrevistas com atores relevantes, o que permitiu tracar o desenvolvi-
mento da percepcao e da articulagao logica entre a natureza da atividade
produtiva e as condicoes ambientais tidas como indesejaveis verificadas
ao redor da Refinaria Duque de Caxias (REDUC) da PETROBRAS, no Rio
de Janeiro, processo que da conteldo a uma dinamica de politizacao do
referido conflito ambiental.

A politizagdo dos conflitos ambientais: o caso dos movimentos

por justica ambiental

Justica Ambiental € uma nocao emergente que integra o processo
historico de construcdo subjetiva da cultura dos direitos no bojo de
um movimento de expansdo semantica dos direitos humanos, sociais,
econdmicos, culturais e ambientais. O Movimento de Justica Ambiental,
surgido nos EUA em meados dos anos 1980, denunciou a l6gica socioter-
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ritorial que torna desiguais as condicbes sociais de exercicio dos direitos.
Ao contrario da légica dita “Nimby” - “not in my backyard” / “nao no
meu quintal”, os atores se que unificam nesse movimento propugham a
politizacao da questao do racismo e da desigualdade ambientais, denun-
ciando a l6gica que acreditam vigorar do “sempre no quintal dos pobres”
(BULLARD, 2002; ACSELRAD, 2004).

No Brasil, a Rede Brasileira de Justica Ambiental, criada em 2001,
expande a abrangéncia da denlncia para além da questao do racismo
ambiental na alocacao de lixo toxico, que fundou a organizagao nascida
no movimento negro dos EUA. Em acepcao ampliada e reinterpretada
pelos atores sociais do pais, sdo compreendidos como sujeitos da
resisténcia a producao de desigualdades ambientais: a) as vitimas da
contaminacao de espacos nao diretamente produtivos - entorno de
grandes empreendimentos portadores de risco e periferias das cidades
onde sao localizadas instalagdes ambientalmente indesejaveis (lixdes,
depdsitos de lixo téxico, etc.). A desigualdade resultaria, em tal caso,
da menor capacidade de os moradores dessas periferias se fazerem
ouvir nas esferas decisoOrias, ou mesmo de seu consentimento - dada
a caréncia de emprego, renda, servigos publicos de salde e educagao
-, ha expectativa de que tais empreendimentos tragam algum tipo de
beneficio localizado; b) as vitimas da contaminacao produtiva interna
dos ambientes de trabalho industrial e agricola, pela qual interesses
econdmicos lucrariam com a degradacao dos corpos dos trabalhadores
via desinformacao, contra-informacao, mascaramento de informacao
e chantagem do emprego (MALERBA, 2004); c¢) as vitimas da despos-
sessao de recursos ambientais - fertilidade dos solos, recursos hidricos
e genéticos, assim como territérios essenciais a reproducgao identitaria
de comunidades e grupos socioculturais - por grandes projetos infraes-
truturais e empreendimento produtivos que desestabilizam as praticas
espaciais de populacdes tradicionais.

As lutas porjustica ambiental combinam assim: 1- defesa dos direitos a
ambientes culturalmente especificos - comunidades tradicionais situadas
na fronteira da expansao das atividades capitalistas e de mercado; 2-defesa
dos direitos a uma protecdo ambiental equanime contra a segregacao
socioterritorial e a desigualdade ambiental promovidas pelo mercado; 3-
defesa dos direitos de acesso equanime aos recursos ambientais, contra a
concentracao das terras férteis, das dguas e do solo seguro nas maos dos
interesses econdmicos fortes no mercado; mas também, 4- defesa dos
direitos das populagdes futuras. Como? Pela interrupcao dos mecanismos



de transferéncia dos custos ambientais do desenvolvimento para os mais
pobres, pois 0 que os movimentos por justica ambiental tentam mostrar
é que, enquanto os males ambientais puderem ser transferidos para os
mais pobres, a pressao geral sobre o ambiente nao cessara. Fazem assim
a ligacao entre o discurso genérico sobre o futuro e as condicoes histéricas
concretas pelas quais, no presente, se esta definindo o futuro. Ai se da a
juncao estratégica de justica social e protecao ambiental: pela afirmacao
de que, para barrar a pressao destrutiva sobre o meio de todos, é preciso
comegar protegendo os mais fracos.

A “chantagem locacional dos investimentos” € o mecanismo central,
nas condicoes de liberalizacao que prevaleceram a partir do final dos anos
1980, para a imposicao de riscos ambientais e de trabalho as populacoes
destituidas, pois, na auséncia de politicas ambientais de licenciamento e
fiscalizacao de atividades apropriadas e sem politicas sociais e de emprego
consistentes, as populacées mais pobres e desorganizadas tenderiam a
sucumbir as promessas de emprego, “quaisquer que sejam seus custos”.
A dindmica desses movimentos nos ensina, portanto, que a condicao de
destituicdo de certos grupos sociais € um elemento-chave a favorecer a
rentabilizacao de investimentos em processos poluentes e perigosos. E
por isso que, para os setores populares mais organizados, é cada vez mais
clara a fusao de risco ambiental e insegurancga social - pecas centrais na
reproducao das desigualdades nos tempos de liberalizacao da economia.
Torna-se assim também crescentemente difundido o entendimento de que
a protecdo ambiental ndo é causa restrita de classes médias urbanas, mas
parte integrante das lutas sociais das maiorias. E por meio de suas estra-
tégias argumentativas e formas de luta inovadoras que os atores sociais
envolvidos nas lutas contra as desigualdades ambientais tém procurado
fazer do ambiente um espaco de construcao de justica, e nao apenas de
realizacao da razao utilitaria do mercado.

A distribuicao desigual dos males ambientais
e o consentimento: contra o dualismo opressor/vitima,
a dialética da “servidao voluntaria produzida”

A nocgao genérica de “dano ambiental” designa os efeitos indiretos
indesejaveis das praticas espaciais. As demandas por direitos iguais a
“protecao ambiental” sugerem que qualquer distribuicao desigual dos
danos decorre da auséncia concreta de politicas, a saber, da inexisténcia
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de um conjunto de medidas capazes de impedir que os agentes dotados
de maior poder projetem sobre os destituidos a maior parte dos males
ambientais do desenvolvimento. Foi assim que 0s movimentos por justica
ambiental passaram a denunciar, na esfera puablica, uma “l6gica politica
relacional” que otimiza as condicoes territoriais da acumulacao industrial
por meio da degradacao das condicoes de vida das populacoes desti-
tuidas. Procurou-se, assim, caracterizar o modo como conflitos socioam-
bientais evidenciam a l6gica que opera a distribuicao desigual dos riscos
associados a localizacdo de lixo téxico no estado do Rio de Janeiro.

A pesquisa empirica realizada com o exame de 121 processos no
Ministério Piblico e no 6rgao ambiental do Estado do Rio de Janeiro -
entdao a FEEMA -, assim como o estudo de caso do CENTRES, Central
de Tratamento de Residuos de Queimados, Rio de Janeiro, permitiu
construir um quadro dos processos incontrolados de alocacao e gestao
de residuos toéxicos industriais portadores de risco, da trama social em
gue eclodem as denuncias sobre disposicao indevida, bem como das
estratégias dos diferentes atores sociais envolvidos nos conflitos dai
decorrentes. Seus resultados mostraram que a aceitacdo de praticas
poluentes e da desinformacao sistematica por parte de grande parcela da
populacao atingida associa-se a vigéncia de uma concentracao espacial
das vulnerabilidades sociais. Uma sobreposi¢cao de destituicoes estaria
a favorecer a superposicao entre a divisao social e a divisao espacial
dos riscos ambientais pela concentracao locacional das vulnerabilidades
sociais. De um lado, as empresas evitariam investir em tratamento e
incineracao de residuos, dadas as possibilidades de lanca-los em areas
desvalorizadas, abandonadas pelos investimentos plblicos em infraes-
trutura urbana e habitadas por populacoes pobres e menos organizadas.
Elas usufruiriam assim de uma sobreposicao de beneficios que lhes
permitiria maximizar sua liberdade de escolha locacional: economias
técnicas (eliminacdo de etapas de processos fisico-quimicos requeridos
pelo tratamento de residuos), economias regulatérias (desconsideracao
de normas técnicas, urbanisticas e ambientais) e economias transferen-
ciais (transferéncia de custos de tratamento e controle ambiental para o
Estado e para os moradores).

A realizacao dessas “economias” contaria, por sua vez, com a
formacao de um circuito de autoconsumo e de um “submercado” de
sucata, materiais e utensilios contaminados para uso doméstico e cons-
trutivo: uso de toneis com tracos toxicos para armazenar agua - dada
a falta de abastecimento de agua -, uso de areia e materiais contami-



nados para aplainar terrenos e construir moradias - dada a falta de
infraestrutura urbana e habitacional -, e uso de produtos toxicos como
brinquedo - falta de escolas e areas de lazer, ou seja, a sobreposicao
de beneficios para as empresas, soma-se uma sobreposicao de condi-
coes de destituicao para as populacdes que residem em areas perifé-
ricas: insuficiéncia de renda, insuficiente acesso a servigos publicos, a
infraestrutura e a capacidade de influéncia sobre o poder regulatério/
fiscalizatério do Estado. Assim, observamos que a eficiéncia alocativa
empresarial constroi-se pela mediacdo de processos sociopoliticos espa-
ciais concretos, no seio dos quais as vitimas da agressao ambiental se
encontram em situacdes de destituicdo que favorecem as tendéncias ao
consentimento. O exame em profundidade de tal tipo de evidéncia justi-
ficou as perguntas decorrentes: em que circunstancias as populacoes
afetadas por agressoes ambientais tidas por reais ou por potenciais se
engajam em dindmicas de dendncia e resisténcia ou tendem ao que Beck
chama de “auto-expropriacao dos sentidos”, preferindo consentir em
praticas que lhes sao apresentadas como imperativas para o progresso,
promissoras que seriam de emprego e renda para a populacao e receita
publica para os governos. Em que medida, por outro lado, operariam as
dindmicas locacionais - pautadas nos diferenciais interlocais de organi-
zacao social e de vigéncia de direitos, controles e regulacoes politicas
- na constituicao de uma sociologia da recusa e do consentimento?

As condicoes de producao da “dominacao sem politica”

e os que “apreenderam a dizer nao”: recusa e consentimento
ante a chantagem locacional dos investimentos, ou de como
0s sujeitos da recusa administram o consenso e 0s sujeitos
do consenso administram o conflito

Para Stengers e Pignarre (2005), o capitalismo mostra-se hoje como
um sistema que paralisa e captura os atores sociais no interior de “alterna-
tivas infernais” - situagdes que parecem nao deixar outra escolha além da
resignacao ou da denuncia impotente ante a guerra econémica incontor-
navel. O imperativo da aceitacdo substitui a politica pela submisséo - as
“alternativas infernais” impéem-se como norma, regra de juizo que produz
a medida comum das coisas, mecanismo de disciplinamento e controle!

1 Conforme Foucault (1976).
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que faz com que os individuos se vejam aprisionados nos imperativos
da competitividade, nos requisitos de serem capazes de atrair sobre si e
suas localidades os investimentos disponiveis no mercado. Como essas
“alternativas infernais” sao geradas e impostas? As alternativas infernais
seriam produzidas, sugere-se, com a reorganizacao permanente do modo
de funcionamento do sistema, fazendo com que sejam neutralizados os
poderes que tém outras l6gicas como referéncia (STENGERS; PIGNARRE,
2005). Por meio das formas reorganizadas do sistema, o0 movimento dos
investimentos incute a norma - os atributos disciplinares que justificam a
localizacao do empreendimento (EWALD, 1993).

Aquilo que consideramos aqui como “norma” veio se constituindo
no capitalismo liberalizado contemporaneo mediante os procedimentos
da chamada “desregulacao” - um novo modo de funcionamento do
sistema, caracterizado por estratégias territoriais de capitais dotados
de mobilidade potencial acrescida. A mobilidade acrescida permitiria as
grandes empresas procederem a uma modalidade de “chantagem loca-
cional” por intermédio de seus investimentos. Recorrendo a sua maior
mobilidade potencial, o capital aprisionaria parcelas importantes das
populacoes locais no interior da “alternativa” de aceitar a promessa de
emprego e renda a qualquer custo - mesmo ao custo da submissao a
riscos ambientais e sociais acrescidos -, ou nao ter nenhuma fonte de
renda apropriada. A maior mobilidade dos capitais pode, assim, estar na
origem de conflitos locacionais de carater ambiental “por desregulacao”
nas areas de chegada dos investimentos - denuncias e resisténcias a
despossessao ambiental de populagdes locais, observada em areas de
expansao da fronteira capitalista, ou a imposicao de riscos ambientais
aos grupos sociais mais destituidos em areas de ocupacao intensa. Mas
nesses locais de chegada, os atores da resisténcia deverao confrontar-
se com as pressoes dos interesses envolvidos com a implantacao dos
empreendimentos e com a capacidade que esses podem demonstrar de
mobilizar setores importantes da populacao local em seu favor.

As pressoes dos portadores do poder de investir podem dar-se por
dois meios: a) pela ameaca de retirada do investimento para outro local,
ou b) pela ameaca de que, nao se aceitando o empreendimento tal como
a empresa o deseja, nenhuma outra atividade vira ali se implantar. Assim,
um risco socioambiental ampliado é alocado sistematicamente as popu-
lacbes mais destituidas - por serem, via de regra, deixadas ao largo pelos
poderes publicos -, com base na légica da “livre-escolha” - “infernal” -
entre condicdes precarias e arriscadas de trabalho ou nenhum trabalho.



A alocacao concentrada sobre 0s mais pobres dos riscos associados ao
empreendimento se dara, assim, com frequéncia, tendo como base o
consentimento de populacdoes expostas ao que chamamos de “chan-
tagem de localiza¢ao”.

Com a imposicao das condicoes mais desejaveis para si, os grandes
empreendimentos tornam-se a) “quase-sujeitos” das politicas de regu-
lacdo do territorio, e b) “quase-sujeitos” dos limites de aceitabilidade
dos riscos para a propria populacao local. O processo de construcao,
por parte da populagdo, do que ela entende por “intoleravel” e “arris-
cado” se verd, via de regra, constrangido pelas condicées impostas
pelas empresas. Qual o mecanismo pelo qual a empresa obtém condi-
coes esperadas para sua implantacao? A presente pesquisa tem por
hipbtese que isso tendera a dar-se pela obtencao do consentimento
e da aquiescéncia de atores locais dotados de um poder de barganha
restringido, constrangidos como eles sao a aceitar ofertas de trabalho
associadas a alocagao de empreendimentos eventualmente portadores
de risco - em outras circunstancias, intoleravel - em seus ambientes
de moradia ou trabalho. A pergunta central da pesquisa é pois: Em que
circunstancias certos atores sociais locais “aprendem a dizer ndo” e
resistem a chantagem locacional dos investimentos? Como os atores
da resisténcia se relacionam com as expressoes da “aceitabilidade”/
consentimento demonstradas por parte da populacao? Tais perguntas
puderam ser tratadas tendo como foco os conflitos e as agoes coletivas
desencadeadas em reacao a dindmica expansiva das monoculturas do
eucalipto no norte do Espirito Santo e no sul da Bahia.

Alguns anos apés o inicio da implantacao das empresas de celulose
e papel na regiao em pauta, algumas comunidades comecaram a arti-
cular formas de resisténcia, reagindo a perda de suas terras e as transfor-
macoes de seus modos de vida. Primeiramente, as lutas de quilombolas,
de pequenos agricultores e de grupos indigenas estavam dissociadas
entre si, evidenciando um pequeno poder de influéncia, ja que era ainda
preliminar o esfor¢co de organizar diversos segmentos em torno de um
objetivo comum. Somente nos Gltimos anos da década de 1990, apos
uma tentativa de expansao dos plantios da Aracruz no Espirito Santo,
comecou a esbocar-se na regiao uma resisténcia relativamente arti-
culada, que reuniu indios guaranis e tupinikin, carvoeiros, estudantes,
professores, advogados, assessores parlamentares e algumas ONGs -

2 Conforme Fassin e Bourdelais (2005).

Da desfetichizagdo do ambiente a sociologia da desmobilizagao - trajetérias de pesquisa

B
w



Henri Acselrad

N
IN

na chamada Rede Alerta contra o Deserto Verde, articulada apds uma
manifestacao realizada na Assembleia Legislativa capixaba, em junho de
1998. Ao longo de tempo, novos atores e temas passaram a se encadear
na resisténcia a monocultura do eucalipto, diversificando-se o repertorio
de acao: mobilizacées, manifestacées, marchas, ocupacoes, pressoes,
cartas abertas, encontros, publicacoes, filmes, audiéncias pulblicas e
presenga em CPls legislativas, disputas em torno de licenciamentos,
certificacao de plantios e créditos de carbono, dendncias em redes e
féruns internacionais, processos e agoes civis, etc.

Quanto aos entrevistados que sao contra a presenca da empresa
na regiao, quase todos ja tiveram ou tém contato com os movimentos de
resisténcia, seja por meio de palestras, cursos, mobilizacoes, ou mesmo
participando como liderancas. Os quilombolas veem tais entidades como
parceiras na sua luta pela retomada das terras, e a maioria dos entrevis-
tados apoia as a¢oes dos movimentos.

E em relacao ao eucalipto e a esse movimento. Por que? E uma mono-
cultura que a gente ta vendo que vai levar a gente pro fundo do poco...
Vai chegar na propriedade, nao vai ter nada pra comer, vocé nao vai
ter uma farinha, vocé nao vai ter um coco, né, vocé nao vai ter uma
laranja, vocé nao vai ter uma abdbora, ndo vai ter uma melancia.
Tudo vai ter que vir de outro canto, a preco de que? Vai vir caro, né?
Alguém vai produzir, mas vai chegar muito caro, aonde o seu dinheiro
que vocé tem nao vai dar pra cobrir, Entao eu sou a favor de todos os
movimentos que fala: “Nao. Tira os eucaliptos e vamos plantar outras
coisas. Assim como a empresa veio, ela pode voltar (Quilombola, 47
anos. Comunidade Angelim |, Conceicao da Barra. Outubro/2006).

Sao a favor da empresa e contra a resisténcia a seus projetos
aqueles que acham que tal luta “nao vai dar em nada”. Mas, ante o
crescimento da visibilidade das agdes de resisténcia, os representantes
empresariais tém mostrado, com frequéncia, uma tendéncia a responder
com a ameaca de suprimir seus planos de investimento ou de deslo-
calizar o empreendimento. Tal tipo de estratégia seria um sintoma de
gue a contencao das demandas por democratizacao (do meio ambiente,
como das relagdes de trabalho, da terra, da renda, etc.) estaria deixando
de ser produzida direta e exclusivamente pela acao do Estado, para ser
empreendida também pela condicdo de desregulacao dos mercados, o
que permite que os capitais livres imponham a sociedade uma “peda-



gogia” da conformidade politica. Foi assim nos episodios que envolveram
o MST em Barra do Riacho no Rio de Grande do Sul, e os Tupinikin no
municipio de Aracruz, no Espirito Santo. Esse estado disputava com o Rio
Grande do Sul e Bahia a localizacdo de uma fabrica de US$ 1,2 bilhdo
para a producao de 1 milhao de toneladas de celulose, sob a alegacao de
gerar 50 mil empregos. Apds uma acao da Via Campesina que resultou
na destruicdo de um viveiro de mudas da empresa, seu gerente no
Rio Grande do Sul declarou que o episddio havia gerado interrogacoes
no processo de instalacao de uma futura unidade em solo gaucho. Ao
mesmo tempo, no Espirito Santo, os conflitos com os indigenas que
reivindicam posse de terras, as tentativas legislativas de impedir novos
plantios de eucalipto e as comissbes de inquérito instaladas contra a
Aracruz foram apontados como um “sinal de alerta para os diretores e
acionistas da empresa”, que na hora de escolher o local para a implan-
tacao da nova fabrica colocaram na balanca “o apoio e a solidariedade
da sociedade civil, liderancas politicas e empresariais galchas”, fazendo
com que, “ao final, o Rio Grande do Sul foi o vencedor”, tal como as duas
matérias jornalisticas abaixo ilustram:

1) A acao violenta do MST foi realizada poucas semanas antes de
a Aracruz definir a localizacdo de seu novo investimento. O Estado
disputa com o Espirito Santo e a Bahia a construcdo de uma fabrica
[...] que pode gerar 50 mil empregos diretos e indiretos. Apesar do
prejuizo com a destruicao do laboratério de pesquisa, a companhia
ainda continua disposta a investir no Rio Grande do Sul. Pela manh3,
o gerente regional florestal da empresa, Renato Rostirolla, declarou,
em meio as mudas pisoteadas, que o episddio poderia gerar inter-
rogacoes no processo de instalacado de uma futura unidade em solo
galcho. O calmante para o governo do Estado veio a tarde, quando
o diretor operacional do grupo, Walter Lidio Nunes, tentou atenuar a
importancia do episodio. Nunes disse que as conversagdes com 0
Estado e o municipio continuam. - Esse ato de barbarie é alienigena ao
ambiente do Rio Grande do Sul. Esta claro para nds que nao expressa
nem de longe o0 que pensa a sociedade como um todo. Vamos manter
nossos estudos no Estado, disse. O secretario de Desenvolvimento,
Luis Roberto Ponte, convocou a sociedade para mostrar que a mani-
festacdo nao representa a comunidade gadcha: - A sociedade tem
de repudiar esse ato, porque, caso contrario, isso seria mortal para
as negociacoes com os investidores do setor. A empresa fez estudo
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para verificar o risco social. Ponte se refere a dois quesitos impor-
tantes nesse tipo de investimento, envolto em polémica sobre impacto
ambiental: a observancia da lei e um ambiente de boas relacoes com a
comunidade. O tema é tdo importante que, no ano passado, a Aracruz
- que amarga um histérico de invasdes de suas terras nos Estados
onde tem unidades (BA e ES) - ja havia contratado uma empresa para
analisar o risco social para a instituicao em caso de implantagao de
uma nova unidade no entorno de Porto Alegre. Em comparacao as
concorrentes, a Regidao Metropolitana se saira bem, gracas ao grau de
politizacao da sociedade (CRUZ, 2006).

2) O Espirito Santo, que era forte candidato a sediar a quarta fabrica
da Aracruz Celulose, perdeu o investimento superior a US$ 1,3 bilhdo
para o Rio Grande do Sul. O Estado ainda ndo esta descartado para
sediar futuros projetos da empresa. Os conflitos com os indigenas
que reivindicam posse de terras; o trabalho contra a empresa junto a
grandes clientes no exterior por parte de grupos defensores dos indios;
as tentativas da Assembleia Legislativa de impedir novos plantios de
eucalipto; e as comissdes de inquérito instaladas contra a Aracruz,
acionaram o sinal de alerta para os diretores e acionistas da empresa.
Quando chegou a hora de escolher o local para a implanta¢cao da nova
fabrica, a Aracruz colocou na balanca o apoio e a solidariedade da
sociedade civil, liderangas politicas e empresariais galdchas. Depois
pesou os indmeros problemas enfrentados no Estado nos Ultimos
anos. No final, mesmo com as vantagens de logistica e infra-estrutura
apresentadas pelo Espirito Santo, o Rio Grande do Sul foi o vencedor.
“Tudo isso leva a ndo a sair do Espirito Santo, mas a buscar outras
opcoes”, ressalta o presidente da empresa, Carlos Lira Aguiar. “Nao se
pode colocar todos os ovos em uma Unica cesta”, explica ao enfatizar
a estratégia de distanciar a empresa dos problemas. Problemas alias,
que tem consumido 40% do tempo da agenda do executivo. Ha dias
em que 80% do tempo de Aguiar, de outros diretores e gerentes da
empresa é dedicado a solucdo da questao relacionada aos indigenas.
“Tenho inveja dos executivos que podem dedicar todo seu tempo aos
negocios”, desabafa (BRIDI, 2006).

No discurso empresarial acima transcrito, €, pois, visivel a evocacao
de dindmicas locacionais pautadas em um jogo com os atributos diferen-
ciais de “apoio e solidariedade da sociedade civil”, “boas relacoes com



”

a comunidade”, “grau de politizacao da sociedade”, qualidades valori-
zadas no exame do chamado “risco social” oferecido as empresas, ou,
em termos sociolégicos, a operacao do que chamamos de “diferenciais
interlocais de organizagao social e de vigéncia de direitos, controles e
regulacoes politicas” conducentes a configurar elementos explicativos
de uma sociologia da recusa e do consentimento. Como vimos, essa
tensao € igualmente internalizada pelas proprias comunidades resi-
dentes nas areas de implantacao dos empreendimentos monoculturais,
onde certos individuos acreditam que a oposicao a grande empresa vem
de quem “vendeu a terra porque quis”, nao tendo direito de reclamar,
enquanto “quem tem terra, nao trabalha porque nao quer”, e a empresa,
em contexto de desemprego, “ajuda” propiciando “o uso dos residuos”
- assertivas todas compativeis com os atributos disciplinares que justi-
ficam a localizacao do empreendimento. Quanto aos oponentes, esses
interpretam a implantacao territorial da monocultura como explicavel em
um contexto em que as forgas em jogo, assim como os impactos sociais e
ambientais experimentados, sao vistos em perspectiva histérica: “assim
como a empresa veio, ela pode voltar”.
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Meio ambiente, reproducao social
e consumo - mudancas climaticas

Pedro Roberto Jacobi

Sociedade contemporanea, riscos e mudancas climaticas

Nas sociedades contempordneas, o crescente impacto dos
humanos sobre 0 meio ambiente tem provocado mudancas e altera-
coOes cada vez mais complexas, incidindo em profundas interferéncias
na capacidade de suporte dos ecossistemas. Os impactos antropogé-
nicos tém superado limites considerados como seguros de operacao
global, como no caso do ciclo global de nitrogénio, da taxa de perda
de biodiversidade e das mudancas climaticas (ROCKSTROM et al.,
2009). A sociedade planetaria entrou na era do Antropoceno, na qual
os impactos das agcées humanas sao cada vez mais responsaveis pelas
mudancas na biosfera (CRUTZEN, 2002).

As mudancas nos ecossistemas sdo cada vez mais visiveis e
resultam das caracteristicas de que se reveste a vida dos humanos, na
busca por recursos materiais e por melhores condicdes de vida para uma
populacdo que ainda crescera até 2040.

Nesse sentido, a problematica das mudancas climaticas globais
tem-se configurado como um vetor civilizatério central em nosso tempos.
Nas palavras de Eduardo Viola et al. (2013), “um elemento principal da
definicdo do presente e do futuro das sociedades humanas” compo-
nentes de um quadro e respectivos fendmenos, tendem a incidir sob
diferentes escalas na salde e na qualidade de vida humana. A realidade
material das variabilidades climaticas tem provocado e ira provocar cada
vez mais consequéncias fisicas, sobre os sistemas naturais e sobre os
sistemas humanos, acentuando as vulnerabilidades, multiplicando os
cenarios de catastrofe. Graves consequéncias econdmicas, sociais, de
seguranca, humanitarias e sanitarias serao sentidas, se ndo se avancar
para acoes mitigatdrias e de adaptacao (VIOLA et al., 2013).

Os maiores responsaveis pelo aquecimento global sdo o diéxido
de carbono e 0 metano, cujas concentracoes se multiplicaram de forma
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muito acentuada desde a Revolucao Industrial. Estima-se que as concen-
tracoes desses gases se elevaram em relacao aos niveis pré-industriais,
em 40% e 150%, respectivamente (IPCC, 2013). Isso se deve ao fato de
que o consumo de energia per capita cresceu em torno de sete vezes, e
as emissoes de diéxido de carbono tiveram um aumento de 150 vezes
desde 1860. Cabe destacar que foi no século XX que mais de 70% das
emissodes ocorreram.

Essas emissoes decorrem de processos industriais como um
todo, nos quais se incluem geracao de energia e mudangas no uso do
solo, responsaveis por aumentos de emissdes que ja superam o que
0s cientistas consideram como ideal, patamar que se tem distanciado
do que seria recomendavel (MATIAS, 2014), quadro do qual ndo se
descarta o aumento da temperatura global em virtude do crescimento
da producao e da populagao. As consequéncias do aquecimento global,
na sua maior parte, estarao relacionadas com a agua, e seus desdo-
bramentos em secas, enchentes, tempestades mais recorrentes bem
como o aumento do nivel dos oceanos. Os impactos dos fendmenos
climaticos tenderao a se estender e ampliar, mesclando-se com outros
determinantes sociais e/ou ambientais, interferindo, por exemplo, em
crises regionais associadas a oferta de recursos hidricos, que podem
ser permeadas por conflitos sociais de elevada gravidade. Assim,
cadeias causais relativas as mudancas climaticas tendem a interferir
em processos que evoluem negativamente ao logo das escalas de
tempo e espaco, avancando na magnitude dos danos e dos nimeros de
afetados, podendo acarretar profundas crises e rupturas nos sistemas
socioambientais (HALES et al., 2004).

Na direcao de se confrontar esse quadro que configura uma
tendéncia a extrapolar os limites do planeta, o tema da sustentabili-
dade tem assumido um papel central na reflexao sobre as dimensoes
do desenvolvimento e das alternativas que se configuram. O agrava-
mento dos niveis de deterioracdo das condicdoes socioambientais tem
provocado um aumento da vulnerabilidade socioambiental. Apesar do
incremento das iniciativas governamentais e nao governamentais para
ampliar o acesso a informacgao, ainda se observa pouca percepcao por
parte da sociedade sobre possiveis efeitos, incidéncia e intensidade de
desastres naturais ou prejuizos econémicos (JACOBI, 2008).

A comunidade cientifica internacional que vislumbra essa multi-
plicacdo de episddios climaticos e as mudancas nos indicadores tem
aumentado os esforcos para assegurar que as mudancgas climaticas



permanecam dentro de certos limites. Multiplicam-se os estudos que
chamam a atencao para a necessidade de reduzir pela metade as
emissoes mundiais de CO»o. Os resultados dos debates mostram a
complexidade de acordos que contemplem todos os interesses, e iSso
tem implicado forte pressao sobre os grandes emissores.

Isso demanda que novos caminhos sejam direcionados para um uso
mais racional dos recursos naturais, o que significa modificar os processos
existentes de extracao, producao e consumo. O caminho passa necessa-
riamente por uma mudancga no acesso ao conhecimento, a informacao,
por transformagodes institucionais e da l6gica de governanca governa-
mental e corporativa, bem como da formacao de liderancas focadas nas
premissas que norteiem a construcdo de uma sociedade sustentavel,
a partir do exercicio de uma cidadania ativa e da mudanca de valores
individuais e coletivos. Para tanto, torna-se indispensavel que se criem
todas as condicOes para promover o conhecimento, incentivar a reflexao
critica em torno do que o socidlogo alemao Ulrich Beck (2010) denomina
“sociedade de risco”.

Para Beck (2010), viver numa sociedade de risco significa que a
controlabilidade dos efeitos colaterais e dos perigos produzidos pelas
decisoes se tornou problematica, e os saberes podem servir para trans-
formar os riscos imprevisiveis em riscos calculaveis, mas desse modo
produzem, por sua vez, novas imprevisibilidades. A “reflexividade da
incerteza”, a indeterminabilidade do risco no presente se torna, pela
primeira vez, fundamental para toda a sociedade.

E a sustentabilidade como um novo critério basico e integrador
precisa estimular permanentemente as responsabilidades éticas, na
medida em que a énfase nos determinantes extraecondmicos serve para
reconsiderar os aspectos relacionados com a equidade, a justica social e
a ética para com os seres vivos.

O desafio de promover mudancas nos padroes
de consumo insustentavel

Ao abordar o tema do consumo, reconhecemos, acima de tudo, os
limites do planeta Terra. Entretanto, nao se trata de uma questao de
simples, pois, como sabemos, a relagao entre 0 mundo rico/industriali-
zado e o mundo em desenvolvimento esta permeada de enormes contra-
dicoes. A reducao drastica do uso dos recursos naturais, por exemplo, na
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montagem de produtos industriais implica que estes sejam projetados
de forma a aumentar sua escala de sustentabilidade.

A existéncia de um consumo desigual reflete a atual estrutura
injusta, quer internamente nos paises - entre ricos e pobres -, quer
entre as nacoes, o que revela, de um lado, o subconsumo estrutural de
vastas parcelas da populacao mundial e, de outro, o “consumismo”.

Existem dois caminhos que a sociedade tem utilizado como refe-
réncia para abordar a problematica da transformacao de uma légica que
produza mudangas no consumo - as dimensoes da eficiéncia e do uso
final. Do lado da eficiéncia, os produtores tém mudado para a utilizacao
de produtos e servicos menos intensivos em energia e recursos naturais
- reuso - enquanto os consumidores que, devido a falta de informacao
e/ou porque ficaram inibidos diante do custo dos investimentos que
seriam necessarios para aumentar a eficiéncia, nao avancaram tanto
nessa direcao. Entretanto, como a dimensao da eficiéncia nao seria
por si mesma suficiente para reduzir drasticamente o uso dos recursos
naturais, a abordagem centrada no uso final é fundamental, pois é aquela
que enfatiza a provisao das necessidades das pessoas usando a menor
guantidade possivel de recursos naturais. Tais enfoques diferem subs-
tantivamente. Enquanto a énfase na eficiéncia significa fazer com que
0s padroes vigentes de producao e consumo se tornem mais eficientes,
o enfoque no uso final defende uma modificacao nas estruturas de
producao e consumo, de tal forma que as necessidades das pessoas
possam ser supridas usando um minimo de recursos (JACOBI, 2008).

Quem consome e como consome?

Um dos grandes questionamentos atuais € como tratar o excesso
de consumo nos paises desenvolvidos, um motivo relevante no debate
sobre a atual crise ambiental mundial. Os ndmeros nao nos deixam
mentir. Um quarto da populacdo mundial que vive nos paises desenvol-
vidos demanda nada menos do que trés quartos dos recursos naturais do
planeta, o que restringe assim a capacidade dos paises em desenvolvi-
mento de aumentar de forma sustentavel seus niveis de bem-estar. Esse
guestionamento sobre como combater o excesso de consumo nos paises
ricos tem resultado num conjunto de novos conceitos. Cabe mencionar as
“pegadas ecoldgica, de carbono e a hidrica”, elaboradas com o objetivo
de buscar compreender melhor as causas do excesso de consumo e
contribuir para desenvolver estratégias que levem a um debate sobre as
mudancas possiveis e 0s processos que as acompanham.



Os problemas associados ao uso de combustiveis fosseis e suas
consequéncias tém provocado também um crescente ativismo, mobili-
zacao e debate em nivel planetario. Aumenta o nimero de indicadores
que revelam que o uso excessivo de combustiveis fésseis pode causar
mudancas climaticas que tém graves consequéncias para a humanidade,
assim como a possibilidade de elevacao do nivel do mar. A problematica
nao se reduz apenas a como se utilizam os recursos naturais, mas prin-
cipalmente a sua dimensao quantitativa.

A discussao que se tem tornado mais importante é sobre a producao
€ 0 consumo sustentaveis. A partir da combinagao de alguns fatores, um
conjunto de atores relevantes se agrega ao processo de incluir cada vez
mais atores e de estimular a corresponsabilidade dos individuos comuns,
dadas as caracteristicas das suas praticas cotidianas, para atenuar ou
agravar a crise ambiental. Assim, comecam a multiplicar-se e disseminar-
se praticas conscientes, bem informadas e preocupadas com a proble-
matica ambiental, e amplia-se o espectro de atores que consideram que
suas acoes passam a fazer parte de um repertério compartilhado por
aqueles que veem na mudangca de comportamentos e de escolhas a
possibilidade de interferir na qualidade do meio ambiente.

O grande desafio que surge é o da mudanca na visdo das poli-
ticas publicas, o que possibilitard desenvolver conceitos e estratégias
de desenvolvimento que promovam uma efetiva reducdo de praticas
pautadas pelo desperdicio, bem como a superacao do paradigma que
nos coloca cada vez mais numa encruzilhada quanto a capacidade de
suporte do planeta e da habilidade que a sociedade tem para buscar um
equilibrio entre 0 que se considera ecologicamente necessario, social-
mente desejavel e politicamente atingivel ou possivel.

Os governos tanto no nivel nacional quanto subnacional terdo de prio-
rizar um conjunto de acdes que na sua complexidade e interdependéncia
avancem em direcao a estruturacao de um repertério de politicas pablicas
integradas que adotem tecnologias limpas, promovam campanhas de
conscientizacao sobre os fatores que provocam a insustentabilidade
ambiental, estimulo a atividades nao poluidoras e efetiva implementacao
de politicas socioambientais urbanas, com énfase na coleta seletiva e
estimulo a reciclagem e a reducao do desperdicio nas atividades publicas
e privadas (JACOBI, 2008).

Cabe ressaltar o importante papel das instituicoes da sociedade civil
na diregao de conscientizar sobre a importancia de o consumo ser cada
vez mais sustentavel, baseado numa légica de corresponsabilizacao e na
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adocao de praticas que orientem para um aumento permanente da infor-
macao aos cidadaos consumidores, assim como para o fortalecimento
dos sistemas de certificagao.

A implementacao de estratégias de desenvolvimento nas quais o
consumo se torne desvinculado do uso de recursos naturais é o calca-
nhar de Aquiles de todo o processo. As experiéncias de reutilizacao
no consumo de matérias-primas sao cada vez mais recorrentes. Reci-
clagem, reuso, entretanto, a diminuicao é a mais problematica. Torna-se
também claro que o consumo desvinculado do uso dos recursos naturais
terd de acontecer de modo diferente nos paises em desenvolvimento
e nos paises desenvolvidos. Salvadas as significativas diferencas
entre paises do Norte e do Sul, surge a mesma questao: Como usar o0s
recursos naturais disponiveis, como os solos, a agua doce, as florestas,
0s minerais e os combustiveis fosseis, da melhor forma possivel para
atender as necessidades humanas?

As cidades, o consumo e a insustentabilidade

Nas cidades, o padrao de urbanizagao metropolitano caracteriza-
se sob varios aspectos pela sua insustentabilidade. Contribui para isso
a prevaléncia de um processo de expansao e ocupacao dos espacos
intraurbanos que, na maior parte dos casos, configura uma baixa quali-
dade de vida para parcelas significativas da populacao. As cidades tém
a marca da dualidade, sendo que as partes que abrigam a populagcao
mais carente é relegada dos beneficios urbanos e tem tido um cresci-
mento muito maior que a denominada cidade formal. Assim se configura
a expansao de partes da cidade nas quais se situam assentamentos em
situacgao ilegal, marcados pela exclusao social e pelo acesso diferenciado
aos investimentos publicos.

Dado que o processo de urbanizacao se intensifica para as areas
mais periféricas, encontra-se uma realidade de pobreza caracterizada
por ocupacoOes irregulares de areas ambientalmente frageis, como
encostas e areas alagaveis, problemas de saneamento ambiental decor-
rentes do baixo indice de coleta e do tratamento de esgotos, e ainda os
problemas relacionados com padroes elevados de consumo: poluicao do
ar e aumento do volume de residuos sélidos.

A falta de planejamento do uso e ocupacao do solo leva as ocupa-
coes periféricas em areas de risco, 0 que aumenta o nimero de pessoas
vulneraveis aos processos naturais (MARICATO et al., 2010). A reducdo da



capacidade de escoamento das aguas, associada a impermeabilizacao
e a precaria infraestrutura de drenagem urbana, potencializa transbor-
damentos, deslizamentos e outros efeitos erosivos. Esses problemas,
que poderiam ser evitados, neutralizados ou reduzidos, potencializam as
catastrofes. O uso inadequado do solo, com a construcdo de moradias em
terrenos de encostas, em margens de cursos d agua, areas de risco de
deslizamento, enchentes e inundacoes, € o reflexo dessa ocupacao desor-
denada que indica a falta de uma l6gica de governanca colaborativa.

Cabe enfatizar que, na sociedade de risco, os “desastres anun-
ciados” nao podem ser vistos como fatalidades, mas, na maioria dos
casos, podem ser previstos e evitados (BECK, 2010). Isso se torna
mais dramatico com a multiplicacdo dos eventos extremos, que
ampliam os cenarios de risco e as fatalidades urbanas, registrados
com maior frequéncia e associados principalmente ao descaso e a
imprudéncia na forma de ocupacao de terrenos, tanto em empreen-
dimentos regulares quanto em assentamentos precarios em areas
ocupadas.

Atualmente, além dos aspectos associados aos avancos da ciéncia
e da tecnologia, surgem novas situacoes de risco diferentes das exis-
tentes, muitas das quais imensuraveis. Entretanto, os riscos socioam-
bientais urbanos configuram a produc¢ao de riscos que estao associados
a pobreza, as desigualdades e a l6gica de desenvolvimento urbano que
ainda prevalece.

Na medida em que o processo de urbanizacao se intensifica, nas
areas mais periféricas o quadro se agrava. Pela falta de planejamento de
uso e ocupacao do solo, as ocupacoes periféricas ocorrem em areas de
risco, 0 que aumenta o nimero de pessoas vulneraveis aos processos
naturais (MARICATO et al. 2010). A reducao da capacidade de escoa-
mento das aguas, associada a impermeabilizacao e a precaria infraes-
trutura de drenagem urbana, potencializa os transbordamentos, os desli-
zamentos e outros efeitos erosivos. Todo esse elenco de problemas, que
podem ser evitados ou pelo menos neutralizados ou reduzidos, sé poten-
cializa as catastrofes.

Existe uma forte dimensao social no risco, e esse é agravado pela
vulnerabilidade das populacoes e do contexto fisico no qual se inserem.
A questao que se coloca, portanto, é sobre a gestao dos riscos (JACOBI,
2012), e o que define a dinamica que prevalece é que a prevencao e a
minimizacao das consequéncias dependerao das medidas politicas no
contexto de cada territorio.
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Os desastres ambientais, inundacoes e deslizamentos, envolvem os
temas da seguranca e da vulnerabilidade. Esta Ultima se configura pela
exposicdo da populacao residente em assentamentos humanos preca-
rios expostos a risco socioambiental (sujeitas a inundacdes e desliza-
mentos) e que, em virtude situagdes climaticas severas, se confrontam
com a necessidade de suportar os impactos do perigo.

Jacobi (2013) mostra como em situacoes como inundacodes, 0s
desastres mais comuns e devastadores, os problemas gerados apés um
evento expdéem a falta de planejamento do uso e ocupac¢ao do solo, o
despreparo das autoridades e a falta de um ethos de prevencao na socie-
dade. Além disso, ndo se podem desconsiderar os agravantes associados
com as desigualdades sociais e a precariedade da estrutura urbana que
se tornam vetores da multiplicacdo de tragédias urbanas recorrentes,
causadas pelo descontrole do processo histérico de ocupacao urbana
nao devidamente planejada pelos poderes competentes.

Essa reflexao esta pautada pela nocao de risco e de seguranca
como componentes analiticos de uma realidade socioambiental caracte-
rizada pela fragilidade na capacidade de respostas das sociedades com
Menos recursos, assim como da falta de acoes intersetoriais em virtude
da cultura politica institucional pautada pelas acoes setoriais, e também
por aquelas voltadas para interesses de grupos econdmicos e politicos
(JACOBI, 2013).

Cabe enfatizar que, na sociedade de risco, os “desastres anun-
ciados” nao podem ser vistos como fatalidades, mas, na maioria dos
casos, podem ser previstos e evitados. No Brasil metropolitano, incluem-
se quase 450 municipios onde vivem mais de 70 milhoes de habitantes.
Os desafios metropolitanos que se colocam nos dias atuais € que as
cidades criem as condicoes para assegurar uma qualidade de vida que
possa ser considerada aceitavel, nao interferindo negativamente no
meio ambiente do seu entorno, mas agindo preventivamente para evitar
a continuidade do nivel de degradacao, notadamente nas regides habi-
tadas pelos setores mais carentes.

A tonica dominante de producao desses espacos urbanos irregu-
lares decorre de omissoes histéricas do poder publico, tanto no que tange
as acoes regulatorias e de fiscalizacao, quanto em relacao a provisao de
urbanizacao adequada.

A tensao permanente que se opera no espaco urbano entre o inte-
resse plblico e os interesses privados tem-se configurado como um dos
aspectos de maior complexidade para a formulacao de politicas ambien-



tais centradas no espaco urbano, onde se destaca a problematica da
ocupacao do solo.

Observa-se que eventos extremos tem-se tornado mais frequentes,
ameacando cada vez mais a precaria infraestrutura das cidades. A
prépria expansao das metropoles e, consequentemente, das ilhas de
calor provocadas pela impermeabilizacao do solo favorece o aumento
das precipitacoes.

As inundacoes e deslizamentos que tém ocorrido nos grandes centros
urbanos do pais ja sdo consequéncia das mudancas climaticas.

No Brasil, o nimero de perdas humanas traz a tona o custo social
das tragédias relacionadas com as catastrofes naturais.

Para Ribeiro (2011), o que se pode observar € que, mais do que um
fendbmeno natural, os desastres sao uma consequéncia de décadas de
descaso do poder publico para com o planejamento urbano e com as
politicas setoriais relacionadas, e as cidades brasileiras apresentam a
marca da desigualdade até na distribuicao social dos riscos decorrentes
da precariedade urbana.

Mas os desastres também mostram o despreparo das autoridades
para, em situacoes de calamidade, alertar, remover e garantir abrigo
a populacdo diante de ameacas iminentes. As autoridades publicas
explicam tais tragédias, geralmente, como as consequéncias de eventos
climaticos incomuns, fora dos padroes previstos e da suposta irracio-
nalidade do comportamento da populacdo que aceita morar em areas
sujeitas a evidentes riscos ambientais e nao cuida adequadamente dos
seus residuos.

O maior desafio da governanca do espaco urbano é a integracao
intergovernamental, o aperfeicoamento da gestao municipal, o que
demanda gestores qualificados apoiados por uma administracao que
desenvolva o planejamento estratégico dos municipios, para que eles
possam ter uma visao de longo prazo e uma gestao baseada mais na
prevencgao do que na acao emergencial e curativa.

No atual quadro urbano brasileiro, é inquestionavel a necessidade
de se implementarem politicas pUblicas orientadas para tornar as cidades
social e ambientalmente sustentaveis, como uma forma de se contra-
porem ao quadro de deterioracao crescente das condicoes de vida.

Meio ambiente, reproducgado social e consumo - mudangas climéaticas
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Mobilidade urbana, motorizacdo individual

excessiva e poluicdo do ar

As metrépoles brasileiras tém enfrentado nos Ultimos anos uma
crise de mobilidade urbana resultante, sobretudo, da opcao pelo modo
de transporte individual em detrimento das formas coletivas de deslo-
camento. O passivo da mobilidade urbana reflete-se na insuficiéncia da
rede de transporte publico expresso no quadro de imobilidade, que se
tem acentuado apresentando claros sinais de colapso. O cidadao vivencia
no dia a dia o0 aumento dos indices de congestionamento e a diminuicao
progressiva das velocidades médias.

Relatério organizado pelo Observatorio das Metrépoles aponta
a explosao do nlimero de automéveis e motocicletas nas metrépoles
brasileiras. Entre 2001 e 2011, o nimero de automoéveis nas 12 metré-
poles aumentou de 11,5 milhdes para 20,5 milhoes, e as motocicletas
passaram de 4,5 milhoes para 18,3 milhoes (RODRIGUES, 2011). O
transporte publico caro e de ma qualidade tem gerado um processo de
exclusao social. A frota das 12 principais capitais do Brasil praticamente
dobrou em dez anos, e o crescimento médio no nimero de veiculos foi de
77%, sem que a infraestrutura viaria e os 6rgaos de controle do transito
acompanhassem o ritmo. Os automoéveis sao ineficientes do ponto de
vista energético, vetores de estrangulamento na circulacdo e respon-
saveis por desenhos urbanos desumanizados, fatores que demandam
novas respostas, notadamente que as cidades se organizem em funcao
das pessoas e nao dos carros.

As regides metropolitanas, em virtude da intensificacao da urba-
nizagcao e notadamente do uso em escala desmedida dos automéveis,
enfrentam um quadro de aumento das emissoes de gases de efeito estufa,
e a lentidao do transito de veiculos compromete o fluxo de pessoas e de
carga. Os crescentes indices de congestionamento nas grandes cidades
configuram uma crise de mobilidade que é muito maior para os usuarios
do transporte coletivo, apesar do servigo existente e dos investimentos em
curso. Isso decorre principalmente da légica rodoviarista que prevaleceu, e
gue mais recentemente se reduziu, e sempre favoreceu as classes médias
(ROLNIK; KLINTOWITZ, 2011). Durante muitos anos, os prefeitos das
grandes cidades investiram no sistema viario, e apenas em conjunturas
especificas houve inflexdes com investimentos distributivos com foco nas
populacdes dos bairros periféricos. Investiram em politicas da rede viaria
gue adaptam a cidade para a convivéncia com um fluxo veicular motori-
zado crescente. Uma das causas do crescimento do transporte individual



no Brasil sdo as politicas publicas de incentivos ou subsidios desbalan-
ceados entre os diferentes modais, priorizando frequentemente o trans-
porte por automoéveis e motocicletas (IPEA, 2011).

O resultado tem sido o declinio da eficiéncia e da confiabilidade do
transporte coletivo por 6nibus, resultado e consequéncia das politicas
equivocadas de expansao urbana. A disputa entre as diferentes formas de
circulacao pelo uso do espaco viario gera congestionamentos aos quais
se associam a perda de tempo nas viagens, 0 consumo desnecessario de
combustiveis e 0 aumento na emissao de poluentes.

A crise da mobilidade urbana instalada nas metrépoles brasi-
leiras tem como uma das suas principais caracteristicas a dissemi-
nacao das formas precarias e inseguras de transporte coletivo, prin-
cipalmente nos horarios de pico. Os sistemas de 6nibus urbanos e
metropolitanos sao a modalidade de transporte pulblico predominante
no Brasil e operam em 85% dos municipios. Os sistemas de trans-
portes alternativos por vans e mototaxis, que proliferaram nos ultimos
15 anos no pais, também apresentam altos niveis de ocorréncia. Mais
da metade dos municipios brasileiros tem essas modalidades.

0 investimento atual em projetos para os proximos anos destinados
a acelerar a retirada de veiculos das ruas representa menos de um quinto
do necessario (IBGE, 2012). As recentes manifestacoes relativas a quali-
dade dos servicos publicos e o0 aumento da tarifa do transporte publico,
que mobilizou milhares de pessoas nas ruas do pais, colocaram a mobi-
lidade urbana no centro da agenda publica. Os sistemas de alta capaci-
dade de trens e metrds tém baixa ocorréncia nas cidades, restringindo-se
a poucas Regides Metropolitanas, assim como o transporte hidroviario,
que tem certa importéncia nas cidades da regiao Norte (IPEA, 2011).

E preciso destacar que hoje no Brasil ha uma Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (Lei n°. 12.587, de 3 de janeiro de 2012). Um dos seus
principios fundamentais é a seguranca dos deslocamentos que incluiu, na
pratica, o direito dos usuarios de terem um ambiente seguro e acessivel
ao sistema de mobilidade. Existem avancos institucionais e juridicos no
tema da mobilidade urbana, e ha expectativas para a superacdo dessa
crise. Entretanto, o uso crescente de combustiveis fésseis e o crescimento
da demanda do transporte rodovidrio aumenta muito as emissoes de
poluentes. O problema da poluicao atmosférica é grave, principalmente
nas metrépoles com grandes frotas de veiculos automotores, e acarreta
prejuizos para a salide da populacado, em geral, e de idosos e criancas, em
particular. A combinacao de maiores deslocamentos, a falta de transporte
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pulblico de qualidade e em quantidade levam a um maior uso de trans-
porte individual, bem como ao consequente aumento das emissoes, com
impactos associados a doencas respiratorias e cardiovasculares.

Entendemos também que, em termos de energia, tanto a producao
guanto o consumo podem ser organizados de maneira mais eficiente, o
que pode ser radicalmente transformado a partir de uma mudanca na
I6gica do planejamento urbano. Nao se trata de solucoes faceis, mas de
aspectos que deverao ser considerados cada vez mais no processo de
organizacao do espaco urbano.

Sustentabilidade, reducao de residuos

e governanca ambiental urbana

Um dos principais desafios que apresenta a sociedade moderna é o
de equacionar a geracao excessiva e a disposicao final ambientalmente
segura dos residuos sélidos. A preocupacao mundial em relacao aos
residuos sélidos, em especial os domiciliares, tem aumentado face ao
crescimento da producao, do gerenciamento inadequado e da falta de
areas de disposicao final.

0 tema tem-se mostrado prioritario desde a Conferéncia RIO -
92, em escala global, tanto nos paises ricos quanto nos mais pobres,
por contribuir direta ou indiretamente para o aquecimento global e as
mudancas do clima. Houve avancos, ha medida em que se incorpo-
raram novas prioridades a gestao sustentavel de residuos sélidos, indi-
cando uma mudanca paradigmatica que tem influenciado a atuacao
dos governos, da sociedade e da indlstria. Cabe destacar as agdes
focadas na reducao de residuos nas fontes geradoras e a reducao da
disposicao final no solo, a maximizacao do reaproveitamento, da coleta
seletiva e da reciclagem, com uma inclusao socioprodutiva de cata-
dores e participacao da sociedade, a compostagem e a recuperacao
de energia. A isso se soma a necessidade de politicas baseadas na
melhoria das condi¢coes socioambientais e a prevencao de sua degra-
dagao, como premissa para reduzir o efeito estufa que tem relacao
direta com a emissao de gases gerados na producao e na disposicao
final de residuos (IPCC, 2007; JACOBI; BESEN; 2011).

A gestao e a disposicao inadequada dos residuos sélidos causam
impactos socioambientais tais como: a degradacao do solo, 0 comprome-
timento dos corpos d”dgua e mananciais, a intensificacao de enchentes,
a contribuicao para a polui¢ao do ar e a proliferagao de vetores de impor-



tancia sanitaria nos centros urbanos, e a catagao em condigdes insalu-
bres nas ruas e nas areas de disposicao final (BESEN et al., 2010).

E cada vez mais evidente que a adocdo de padrdes de producdo e
consumo sustentaveis e o gerenciamento adequado dos residuos sélidos
podem reduzir significativamente os impactos no ambiente e na salde.

Além do expressivo crescimento da geracdao desses residuos,
observam-se, ainda, ao longo dos Ultimos anos, mudancas significa-
tivas em sua composicao e caracteristicas e 0 aumento de sua pericu-
losidade (OMS, 2007; EPA, 2010). Essas mudancas decorrem principal-
mente dos modelos de desenvolvimento pautados na obsolescéncia
programada dos produtos, na descartabilidade e na mudanca dos
padroes de consumo baseados no consumo excessivo e supérfluo
(JACOBI, BESEN; 2011).

O crescimento e a longevidade da populacao, aliados a intensa
urbanizagao e a expansao do consumo de novas tecnologias, acarretam
a producao de imensas quantidades de residuos.

Um dos maiores problemas em cidades densamente urbanizadas,
principalmente nas regioes metropolitanas, é a falta de locais apro-
priados para dispor os residuos adequadamente. Isso se deve a exis-
téncia de areas ambientalmente protegidas e aos impactos de vizi-
nhanga das areas de disposi¢cao. Na maioria dos aterros sanitarios, nao
ha tratamento adequado para o chorume (liquido téxico gerado pela
decomposicao organica do lixo). Dai resulta que os residuos toxicos
podem contaminar o solo e as fontes subterraneas de agua, enquanto os
gases produzidos no processo de decomposicao sao liberados no meio
ambiente de forma nao controlada (JACOBI; BESEN, 2011).

Algumas provocacoes finais

Diante do quadro urbano insustentavel das cidades brasileiras, é
inquestionavel a urgéncia em implementar politicas pulblicas orientadas
para tornar as cidades social e ambientalmente sustentaveis, como uma
forma de se contraporem ao quadro de deterioracao crescente das condi-
coes de vida. Uma agenda para a sustentabilidade urbana é necessaria
para ampliar o nivel de consciéncia socioambiental, estimulando a popu-
lacao a participar dos processos decisérios como um meio de fortalecer
a sua corresponsabilidade no monitoramento dos agentes responsaveis
pela degradacao socioambiental.
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A governanca ambiental urbana no Brasil se ressente, ainda, de
uma maior cooperacao e coordenacao entre os agentes publicos e os
agentes econdmicos que realizam intervencdes concretas, como obras,
habitagao, transporte, setores que estarao envolvidos diretamente com
as medidas de adaptacao as mudancas climaticas. Tal distanciamento
s6 podera ser modificado a partir de uma visdo que articule e coordene
acoes de desenvolvimento urbano, meio ambiente e saldde publica, como
componentes de politicas transversais, o que pressupde uma atuacao
em rede e integrada, com um ganho de poder dos atores envolvidos na
gestao, interagindo com os tomadores de decisdes (JACOBI, 2013).

As cidades devem promover uma inflexdo no modelo prevalecente
de perpetuar um modelo equivocado de intervencdes sobre o meio
ambiente, o que potencializa os efeitos de eventos extremos. As conse-
guéncias do desrespeito ao meio ambiente nas ocupacoes urbanas sdo
notérias. Os problemas tendem a se ampliar se medidas radicais nao
forem implementadas em torno de trés questoes: moradia precaria com
falta de infraestrutura; deficit de transporte publico, e uso excessivo do
transporte individual, falta de controle sobre o0 uso e a ocupacao do solo
pelas populacdes mais carentes para reduzir riscos e agravos socioam-
bientais. Isso demanda repensar a governanca do espaco urbano, tanto
na prevencao e alerta de desastres como na sua atuagao pés-desastre.

Em relagao aos residuos soélidos domiciliares, a redugao das quanti-
dades produzidas, transportadas e dispostas em aterros sanitarios depende,
conforme a Politica Nacional, de responsabilidades compartilhadas entre
produtores, importadores, distribuidores, comerciantes e cidadaos, e, ainda,
da logistica reversa das embalagens e produtos pds-consumo. Para tanto,
torna-se necessario avancar na direcao de um consumo e gestao sustenta-
veis que possibilitem a reducao da geracao e a sua valorizacao.

As cidades brasileiras confrontam-se com o desafio de promover
economias de baixo carbono, e isso representa a adesao a um novo
paradigma de gestao que promova mudancas nos padroes de producao
e consumo, transporte coletivo, ampliacdo de areas verdes, universali-
zacao de saneamento com qualidade, e, ainda, a mitigacao dos impactos
do aquecimento global e a adaptacao as mudancas climaticas.

0 que se observa é que os governos locais que conseguem promover
acoes sustentaveis, a partir de premissas que articulam a inovagao com
a superacao das l6gicas recorrentes, se tornam exemplos de como as
cidades podem enfrentar questdes estratégicas em direcao a sustenta-
bilidade local.



As énfases na diregcao da sustentabilidade focam nos conceitos
de economias locais viaveis, cidades ecoeficientes e comunidades e
cidades resilientes.

Quando se analisam algumas experiéncias locais que avangaram
quanto a sustentabilidade, o que se observa é que os governos locais
se convertem em incubadoras de inovacao e implementacao em escala,
agentes de mudanca, e a esfera de governo mais préxima das pessoas,
podendo enfrentar os problemas globais com solugdes sistémicas locali-
zadas (ICLEI, 2012).

Nesse sentido, as cidades podem ter um papel decisivo a partir
do fortalecimento de modelos de cooperacao descentralizada; do apoio
a criacdao de apropriados quadros regulatérios locais, que permitam
solugdes urbanas integradas que fortalecam o desenvolvimento de acoes
pautadas pela resiliéncia e pela adaptacao as mudancas climaticas.

A expressao-chave “qualidade de vida”, que tem sido mais internali-
zada pelas politicas pUblicas, tem como elemento determinante a inter-
setorialidade das agdes no sentido de criar condicoes para a implemen-
tacao de politicas orientadas para a sustentabilidade urbana, diminuindo
assim 0s riscos ambientais e a pressao sobre 0s recursos naturais
(JACOBI, 2013).

A governanca do espaco urbano depende da integracao intergover-
namental e da criacao de espacos inovadores e qualificados de interlo-
cucao com os diversos setores da sociedade, para que eles possam ter
uma visao de longo prazo e uma gestao baseada mais na prevencao do
que na acao emergencial e curativa.

Essa prevencao e acao responsavel sé poderdo ser alcancadas em
uma perspectiva de atuacao compartilhada e interescalar dos diferentes
setores da sociedade, com a abertura de estimulantes espacos para
implementar alternativas de democracia participativa, notadamente a
garantia do acesso a informacdo e a consolidagdo de canais abertos
para uma participacao plural.

O caminho para uma sociedade sustentavel se fortalece na
medida em que se desenvolvam praticas educativas que, pautadas
pelo paradigma da complexidade, aportem para os ambientes pedagd-
gicos uma atitude reflexiva quanto a problematica ambiental, visando
traduzir o conceito de ambiente e 0 pensamento da complexidade na
formacao de novas mentalidades, conhecimentos e comportamentos,
0 que implica a necessidade de se multiplicarem as praticas sociais
pautadas por uma visdo que altere gradualmente a logica de insusten-
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tabilidade prevalecente. Trata-se de estimular e promover a ampliagao
de uma visao critica sobre a légica de insustentabilidade, expandindo
0 acesso aos canais que multiplicam ideias e praticas que apresentam
visoes alternativas e promovem a corresponsabilidade na sociedade.

Atransformacao cultural necessaria para quebrar o hiato existente entre
o reconhecimento da crise social e ambiental e a construgdo real de praticas
capazes de estruturar as bases de uma sociedade sustentavel, alerta para
a importancia do fortalecimento de comunidades de pratica (WENGER,
1998) e da aprendizagem social' como processos e espagos/tempos que
permitam ampliar o nimero de pessoas no exercicio desse conhecimento,
bem como fortalecam a comunicacao entre essas pessoas, de modo a
potencializar interacoes que tragam avancos substanciais na producao de
novos repertorios e praticas de mobilizacao social para a sustentabilidade
(WENGER, 1998; GLASSER, 2007; STERLING, 200; JACOBI, 2012).

Para Glasser (2007), o maior desafio é de criar oportunidades de
aprendizagem social ativas, nas quais haja o real envolvimento dos
sujeitos em relacdes de didlogo, que favorecam: a percepcao da diver-
sidade de opinioes e visdbes de mundo, a mediacao de interesses indi-
viduais e coletivos, e a possibilidade de ampliacao de repertérios que
aumentem a capacidade de contextualizar e refletir. Os processos
ativos, principalmente os de base colaborativa (reconhecidos como de
coaprendizagem), possuem potencial para a emergéncia de inovacoes,
de compromissos coletivos e de praticas de cidadania orientadas para a
sustentabilidade, que se configuram como insustentaveis por exceléncia,
injustos socialmente e predatérios para o meio ambiente.

0 que observamos é que a transicao para uma sociedade assen-
tada em valores de sustentabilidade é permeada por conflitos. As causas
basicas que provocam atividades ecologicamente predatérias podem
ser atribuidas as instituicdes sociais, aos sistemas de informacéao e de
comunicacao e aos valores individualistas, competitivos e consumistas
adotados pela sociedade contemporanea. Consequentemente, isso
implica a necessidade de estimular uma participacao mais ativa da
sociedade como uma forma de estabelecer um conjunto socialmente
identificado de problemas, objetivos e solucoes.

Nesse contexto, a administracao dos riscos socioambientais coloca

1 Glasser (2007) destaca a multiplicidade de abordagens de aprendizagem social.
Neste artigo, o termo indica os processos de aprendizagem de individuos e grupos
que, por intermédio de interacdes sociais, permitem a aquisicao de novas formas de
compreender e agir sobre a realidade.



cada vez mais a necessidade de ampliar o envolvimento publico por
meio de iniciativas que possibilitem um aumento do nivel de consciéncia
ambiental. Isso configura um processo intelectual, enquanto aprendi-
zado social baseado em dialogo e interacao, em constante processo de
recriacao e reinterpretacao de informacoes, conceitos e significados,
originados do aprendizado, em cursos de capacitacao e formacao para
aprimorar praticas da sociedade civil e do poder plblico, numa pers-
pectiva de cooperacao entre os atores envolvidos. O maior desafio é
promover um papel articulador dos conhecimentos, no contexto em que
os conteldos sao ressignificados. Ao interferir no processo de aprendi-
zagem e nas percepcdes e representacdes sobre a relacao individuos
-ambiente nas condutas cotidianas que afetam a qualidade de vida,
promovem-se praticas que contribuem para a construgao de uma socie-
dade sustentavel.

Referéncias Bibliograficas

BECK, U. Sociedade de Risco. Sao Paulo: Editora 34, 2010.

BESEN, G. R. Coleta seletiva com inclusdo de catadores: construcao participativa
de indicadores e indices de sustentabilidade. 2011. 275 f. Tese (Doutorado
em Salde Publica) - Faculdade de Salde Publica, Universidade de Sao
Paulo, Sdo Paulo, 2011.

CRUTZEN, P. J. Geology of mankind: the Anthropocene. Nature, v. 415, n. 23,
2002.

GLASSER, H. Minding the gap - the role of social learning in linking our stated
desire for a more sustainable world to our everyday actions and policies. In:
WALS, A. (Ed.) Social learning: towards a sustainable world. Wageningen:
Wageningen Academic Publishers, 2007.

ICLEI. Local Sustainability 2012 - Taking Stock and Moving Over- Global Review.
Bonn: ICLEI, 2012.

IPCC. Intergovernmental Panel on Climate Change. Climate Change 2007-
Synthesis Report. Disponivel em: <http://www.ipcc.ch/publications_and_
data/publications_ipcc_fourth_assessment_report_synthesis_report.htm>.
Acesso em: 1 fev. 2011.

IPEA. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Pesquisa sobre pagamento por

servicos ambientais urbanos para gestao de residuos sélidos. Relatoério de
Pesquisa. Brasilia: IPEA, 2010.

______ . Infraestrutura Social e Urbana no Brasil subsidios para uma agenda
de pesquisa e formulacao de politicas publicas - A mobilidade urbana no
Brasil. Brasilia: IPEA, 2011.

JACOBI P. R. Governanca ambiental, participacao social e educacao para a

Meio ambiente, reproducgado social e consumo - mudangas climéaticas

(0]
o1



Pedro Roberto Jacobi

(&)
(&)

sustentabilidade. In: PHILIPPI JR., A. et al. Gestao da Natureza Publica e
Sustentabilidade. Sdo Paulo: USP; UFPR; FURB; Manole, 2012.

______ . S0 Paulo metrépole insustentavel - como superar esta realidade?
Cadernos Metrépole, Sao Paulo, v. 15, n. 29, p. 219-239, jan./jun. 2013.

______ Desafios para praticas de consumo sustentavel. In: Le Monde
Diplomatique. Reflexdes sobre o consumo sustentavel. Sao Paulo: Instituto
Paulo Freire, 2008.

______ : BESEN, G. R. Gestdo de residuos sélidos em Sao Paulo: desafios da
sustentabilidade. Estudos Avancados, Sao Paulo, v. 25, n. 71, abr. 2011.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=S0103-40142011000100010&Ing=en&nrm=iso>.  Acesso
em: 24 ago. 2014.

______ et al. Water Governance and natural disasters in Metropolitan Region of
Sao Paulo, Brazil. International Journal of Urban Sustainable Development,
v.5,n. 1, p. 77-88, 2013.

MARICATO, E. et al. Crise urbana, produ¢do do habitat e doenca. In: SALDIVA,
P. et al. Meio ambiente e satide: o desafio das metrdpoles. Sao Paulo:
Instituto Salde e Sustentabilidade, 2010.

MATIAS, F. P. A Humanidade contra as cordas. Sao Paulo: Paz e Terra, 2014

RIBEIRO, L. C. Q. Desastres urbanos: que licao tirar?. Observatério das
Metrépoles.  Disponivel em: <http://web.observatoriodasmetropoles.
net/index.php?option=com_content&view=article&id=1555%3Adesastr
es-urbanos-que-licaotirar&catid=34%3Aartigos&Itemid=138&lang=pt>.
Acesso em: 17 set. 2013.

ROCKSTROM, J. et al. Planetary bounderies: Exploring the safe operating space
for humanity. Ecology and Society, v. 14, n. 2, 2009.

RODRIGUES, J. M. Crescimento da frota de automodveis e motocicletas nas
metréopoles brasileiras 2001,/2011. Rio de Janeiro: Observatério das
Metrépoles. Disponivel em: <http://observatoriodasmetropoles.net/
download/relatorio_automotos.pdf.> Acesso em: 10 ago. 2014.

ROLNIK, R.; KLINTOWITZ, D. (I)Mobilidade na cidade de Sao Paulo. Estudos
Avancados. Sao Paulo, v. 25, n. 71, p. 89-108, 2011.

STERLING, S. Riding the storm: towards a connective cultural consciousness. In:
WALS, A. E. J. (Ed.). Social learning towards a sustainable Word: principles,
perspectives, and praxis. Wageningen: Wageningen Academic Publishers,
2007, p. 63-82.

VIOLA, E. et al. Sistema Internacional de Hegemonia Conservadora: Governanca

Global e Democracia na Era da Crise Climatica. Sdo Paulo: Annablume,
2013

WENGER, E. Communities of practice: learning, meaning, and identity. New York:
Cambridge University Press, 1998.



Rede no Rio: dominacao e indigna¢ao

Tamara Tania Cohen Egler
Fabiana Mabel de Oliveira
Lucas Trajano

A questao proposta para analise neste artigo é examinar o efeito da
invencao de novas tecnologias de informacao e comunicacao e as poten-
cialidades de sua organizagdao em rede sociotécnica na transformacao
da politica, isso para examinar os resultados alcancados com politicas
gue emanam de “cima para baixo” e comparar seus resultados com poli-
ticas que emergem de “baixo para cima”, para compreender quais sao 0s
atores que se associam em rede, para conceber e implementar politicas
e analisar os resultados alcancados sobre as condicdes de existéncia
social na cidade.

0 ponto de partida tedrico considera a acao como categoria central
da politica. Serdo examinadas trés categorias: a primeira, associada
aos atores; a segunda, aos processos, e a Ultima, ao objeto da acao.
Os atores podem ser instituicoes governamentais, organizacoes sociais
e capitais privados, ou todos juntos, associados em rede sociotécnica,
na transversalidade dos campos. Os processos sao definidos por verti-
calidades e horizontalidades para a tomada de decisdo politica, ao
passo que o0s objetos sao considerados em suas diferentes categorias,
como as politicas sociais, culturais, ambientais, bem como a criacao de
emprego e renda, para citar apenas as mais importantes.

O ponto de inflexdo da proposta reconhece uma tensao conceitual
entre planejamento urbano e politicas pulblicas. O planejamento urbano
refere-se a capacidade de pensar o futuro do espaco. Valoriza o plano
diretor enquanto instrumento, dentro do qual se estabelece uma hierar-
quia que contempla, em primeiro lugar, a dimensao material, aquela
que é produzida pela dimensdo econdmica. Quando nos referimos a
politica publica, estamos falando de programas de acado que vao além
da dimensao visivel e tangivel do espaco, contemplando sua comple-
xidade fisica e social. Nossa proposta analitica é ir além da dimensao
econdmica e da intervencdao do poder burocratico, para abordar a
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complexidade espacial como resultante também da dimensao relacional
entre as pessoas e 0s grupos sociais aos quais pertencem. Devemos,
portanto, examinar suas multiplas dimensodes, a instrumental e a rela-
cional, a material e a imaterial, a tangivel e a intangivel.

A politica publica € uma acao que se realiza pela sociedade politica
e pela sociedade civil, por meio de estratégias, projetos e praticas coti-
dianas que transformam o mundo social e material em todas as suas
formas (GRAMSCI, 1984). No debate do campo, podemos identificar
dois posicionamentos: o que reconhece o exercicio da politica de Estado
(LENIN, 1986; POULANTZAS, 1979; CASTELLS, 2000) e o0 que reconhece
a acao pratica dos sujeitos no cotidiano (ARENDT, 1992; 1993; 1994;
LEFEBVRE, 1987; DE CERTEAU, 1994; SANTOS, 1994; 1998; RIBEIRO,
2001; 2005; 2007), no sentido de realizar o designio de alcancar o
progresso social. Para os primeiros, isso é possivel quando consideram
a prerrogativa da sociedade politica que tem o poder de reunir as condi-
cOes necessarias para o desenvolvimento, enquanto os segundos reco-
nhecem a agao pratica dos sujeitos politicos, para a consecucao de mais
equidade e justica social.

O debate envolve duas visoes basicas: a que valoriza as condi-
coes objetivas e a que valoriza as condi¢coes subjetivas. Essa distincao
é importante, porque muitas vezes se confunde politica publica com a
politica que emana do Estado, compreendido como sociedade politica e
governo dos funcionarios, percepcao que omite ou minimiza a sociedade
civil (COUTINHO, 1998). Nossa proposta analitica considera tanto as
condicdes objetivas como as subjetivas; juntas, elas formam uma totali-
dade complexa que exige simultaneamente as duas interpretacoes, para
levar & compreensao das multiplas dimensoes do processo espacial.

Importa identificar as praticas politicas que emanam de todas as
formas de organizacao da sociedade politica e da sociedade civil, quando
0s atores sao reconhecidos por sua capacidade de organizar uma acao em
beneficio de coletivos que compdem o espaco publico. A leitura de Gramsci
(1984) permite entender a esfera publica como um espaco de mediacoes
entre os diferentes atores do tecido social, indo além, portanto, da sepa-
racao entre organizacoes governamentais e instituicoes da sociedade civil.
Dai a importancia das redes sociotécnicas, uma vez que elas permitem
mediacdes tecnoldgicas e interacoes sociais capazes de produzir transver-
salidades nas diferentes dimensoes das instituicoes e da existéncia social.

Na totalidade dos atores, sao eles reconhecidos como: corporacoes
internacionais, organizacdes governamentais em todas as escalas de



governo - ministérios, secretarias de estado, prefeituras - e da socie-
dade civil - ONGs, Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIPs), movimentos sociais, pessoas e tantas outras. A pesquisa
proposta neste projeto tem como objetivo reconhecer que existem redes
sociotécnicas que associam corporacoes internacionais, as diferentes
escalas de governo, capitais privados e que atuam em defesa de inte-
resses globais, e outras redes sociotécnicas que associam atores e orga-
nizacoes nao governamentais, instituicoes de governo, capitais privados
e pessoas para atuar em defesa do bem comum.

No caso concreto do Rio de Janeiro, pretendemos fazer um mapea-
mento do que estd acontecendo de mais importante na cidade. Com isso,
sera possivel identificar, analisar e avaliar as politicas pUblicas, as redes
sociotécnicas que as conformam e o resultado dessas politicas no que
concerne a coesao social e as mutacoes que transformam as formas de
organizacao do espaco da cidade. A pergunta pode ser assim enunciada:
Como, por quem e para quem é produzida a politica publica no espaco
urbano do Rio de Janeiro no contexto da globalizacao?

Para responder a essa pergunta, a pesquisa esta estruturada em
dois eixos entrelacados: eixo 1 - rede global de dominacao; eixo 2 - rede
de indignacao. O primeiro esta dedicado a analise da politica publica,
associada aos megaeventos realizados e por realizar na cidade do Rio
de Janeiro, o que inclui, necessariamente, as redes sociotécnicas dedi-
cadas a transformar o Rio de Janeiro numa cidade do territério global.
0 segundo eixo visa analisar as politicas plblicas que emanam de
“baixo para cima” e representam a indignacao frente a politica de cima.
Nosso objetivo maior é identificar, mapear, pensar, analisar, avaliar,
compreender e divulgar atores, processos, fatos e espacos do principal
conflito no contexto da globalizacao.

A Internet possibilita novas formas de conectividade entre nacoes,
cidades e pessoas em todo o mundo. Ela transforma as trocas objetivas
e subjetivas, possibilita a interacao das nacoes e potencializa a formacao
de um espaco social aterritorial e atemporal. O desafio desse eixo é
compreender que a inovacao tecnoldgica ndo s6 aumenta a capacidade
humana de organizacdo e interacdo, como também possibilita formas
alternativas de conectividade que definem novas identidades sociais.
Resta ainda, contudo, questionar suas possibilidades de contemplar o
bem-estar social. Nesse sentido, portanto, examinamos, nesse eixo, a
utilizacdo da tecnologia para a formag¢ao de redes sociais, tanto para o
“mal-estar social” quanto para o “bem-estar social”.
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O objeto aqui em questao se refere a transformacao da interacao
social e da acao coletiva decorrentes da invencao de tecnologias de
informacao e comunicacao (TICs). A inovagao tecnolégica transforma os
processos de comunicacao, redefinindo a coesao social e as relacoes de
poder no territério. Esse posicionamento analitico reconhece o poder
politico como resultante da coesdo entre os homens, porque cria 0s
fios invisiveis de interlocucao entre eles, produzindo um sentido comum
do mundo e permitindo uma acao coletiva em direcao a um objeto
compartilhado de acdo. O pensamento que associa o poder ao territério
compreende como a comunicacao amplia a coesao social e transforma
as possibilidades de acao no territorio.

Partir de um ponto de vista que valoriza a rede sociotécnica permite-
nos afirmar que, ao dissecar as partes para entender o todo, podemos
descobrir o interior das redes e, assim, examinar suas formas invisiveis e
altamente complexas. Dotadas de peso e leis proprias, elas constituem
unidades menores a compor as maiores por meio de suas inter-relacoes.
O desafio é entender tais relacoes, com suas estruturas e regularidades
proprias, que fazem a cola entre as suas partes e que moldam e remo-
delam as redes capazes de fazer a coesao desses atores em beneficio
de objetivos compartilhados. Se a identificagcdo dos atores é muito impor-
tante, ndo menos 0 sao o0s objetivos em prol dos quais eles atuam.

A pesquisa aqui apresentada se propde a desvendar estratégias que
definam as formas como as redes sao utilizadas, o que, por um lado, pode
ampliar seu poder de dominacao, e, por outro, as possibilidades de liber-
tacao. Essa condicao pode ser lida nas relagdes estabelecidas entre as
redes dedicadas a promover a prosperidade social no lugar, e as redes dedi-
cadas a promover o crescimento da acumulagao econdmica da rede global.
Esse é o desafio maior da pesquisa: estudar como as redes se conectam e
formam uma totalidade mais complexa que, por sua vez, estrutura as novas
formas de organizacao econdémica, politica e social, no momento em que
sao redefinidos os poderes sobre 0 espaco e que o territorio se transforma.

A questao proposta tem como objetivo compreender como a comuni-
cacgao social se transforma pela mediacao de tecnologias de informacao e
comunicacao, e como essas tecnologias promovem a formacao de redes
sociotécnicas que ampliam as possibilidades de interlocucao para além
dos limites tradicionais da interacao social. Essas redes possibilitam a
formacao de novos féruns civicos mediante a criagcdo de espacos publicos
virtuais. Constituidas na emergéncia de um espaco de comunicacao virtual
de “todos para todos”, em comunicacao continua, elas sao sujeitos cole-



tivos que se auto-organizam em torno de objetivos compartilhados de acao
(EGLER, 2007). Elas definem novas articulacoes entre os diferentes atores
- instituicoes, organizacoes, pessoas -, compondo um espaco de inter-
cambio e de negociagao de conflitos e consensos (SCHERER, 2008).

As redes sociotécnicas constituem-se no ambito de campos, defi-
nidos por Bourdieu (1989), que relinem os atores em torno de um modo
compartilhado de pensar, ser e agir. Elas podem ser observadas em toda
acao humana, quer seja “no labor, no faber ou na acao”, para usar as cate-
gorias propostas por Hannah Arendt (1981). Nessa perspectiva, € preciso
distinguir a acao humana para além da econdémica, para descobrir sua
complexidade no “labor”, referido ao corpo biolégico, no “faber”, reunida
nas atividades econdmicas, e na “agao” do sujeito criativo e criador.

E fundamental compreender que a acao s6 pode realizar-se no espaco
(RIBEIRO, 2011), e que as redes sociotécnicas ampliam a capacidade de
acao humana no lugar. Essa compreensao nos permitira atentar para
a natureza da acao em suas dimensoes objetivas e subjetivas, para os
processos de compartilhamento e para as possibilidades de cooperacao.
Se tivermos essa percepcao, estaremos aptos a captar as formas alterna-
tivas de definicao da organizacao social e politica.

Eixo 1 - Rede global para megaeventos no lugar

Atualmente, encontra-se em curso no Rio de Janeiro uma politica
urbana voltada para a promocao de megaeventos, como a recém-
encerrada Copa do Mundo e os Jogos Olimpicos de 2016. Essa
modalidade de politica urbana é o resultado da acao de uma rede de
atores globais, que associa comités esportivos, grandes corporacoes
nacionais e internacionais, diferentes instancias de governo, agentes
financeiros, e também organizacdes sociais. Essa rede objetiva atrair
milhdes de turistas para a cidade, sendo capaz de concretizar a
estrutura mével da globalizacdo (EGLER, 2011). A investigacao esta
focada no destino dos investimentos realizados pelos diferentes
atores que participam da rede e na analise das transformacdes sobre
a estrutura econdmica, bem como na acao politica, para permitir
a analise dos seus resultados sobre o espaco e sobre a vida dos
moradores da cidade.

A fim de participar da rede de cidades globais, o governo do Rio de
Janeiro passou a promover politicas urbanas capazes de colocar a cidade na
competitividade do sistema global. Constitui-se, entdo, uma rede de mega
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corporacoes dedicada ao desenvolvimento de grandes eventos imateriais,
de forte conotacao simbdlica, dentre os quais os jogos esportivos.

0 discurso oficial valoriza o desenvolvimento econdmico. Sua argumen-
tacao esta associada a capacidade de ampliar as operacoes de turismo,
impactar a economia, ampliar a capacidade de valorizacao do capital e
promover a ampliagcao do nimero de empregos. A preocupacao central &,
mediante a divulgacao nacional e internacional da marca Rio de Janeiro,
gerar impactos positivos no desenvolvimento social, na arrecadacao muni-
cipal e na formacao de uma opinido pUblica favoravel a visitagédo da cidade.

Mas, quais sao os atores que participam da rede da globalizacao
das cidades? Como eles se associam? E quais sao seus interesses? Para
responder a essas perguntas, devemos examinar as relagoes que se
estabelecem entre politica, economia e territorio, para encontrar na sua
analise a compreensao associada a enunciacao politica do discurso até
a valorizacao imobiliaria. Para tanto, podemos dividir a estratégia global
em dois eixos principais: o primeiro dedica-se a transformacao fisica do
espaco da cidade do Rio de Janeiro, e 0 segundo amplia a mobilidade
global. No primeiro, a “tecnoesfera”, é preciso identificar os atores que
participam das redes globais (como, por exemplo, as corporacoes, as
estratégias da politica urbana em diferentes niveis de governo, a valo-
rizacao da construcao de equipamentos para grandes eventos, a imple-
mentacao do sistema de transportes para viabilizar a mobilidade global).
No segundo eixo, a “psicoesfera”, observamos a formacao de “atratores”,
como 0s megaeventos esportivos, que deverao atrair milhoes de turistas
e proporcionar a valorizacao do capital das empresas associadas a mobi-
lidade global - empresas aéreas, rede hoteleira e agéncias de turismo
-, além de um grande nimero de pessoas que acompanham os turistas
em seus passeios pela cidade. Esse é o caso das amigas de aluguel, que
cobram para passear com 0s turistas pelas ruas do Rio de Janeiro.

E preciso, em suma, identificar, localizar e analisar os equipamentos
destinados a realizacao dos jogos esportivos e compreender os sistemas de
transportes que articulam os equipamentos destinados a eles. Resulta em
uma totalidade espacial fragmentada, que exige um alto nivel de mobilidade
para 0 acesso aos seus equipamentos. Quando o plano dos jogos comecou,
existia um debate na cidade. De um lado, os arquitetos defendiam uma loca-
lizacao central e, do outro, os politicos, que apostavam na fragmentacao, o
gue resultava na descentralizacao.

Era preciso um plano para produzir a alta mobilidade espacial e
garantir o processo de valorizagao imobiliaria contido na estratégia.



Ganhou a proposta descentralizada. Podemos imaginar os custos
associados aos imensos investimentos realizados na estrutura fisica
do sistema de transporte e os lucros obtidos com a mobilidade resul-
tante desses investimentos. Em outras palavras, produz-se uma
necessidade socialmente inGtil para ampliar o investimento estatal,
pago pelos moradores do Rio de Janeiro, para propiciar um lucro
extraordinario para os atores da “tecnoesfera” e da “psicoesfera”,
como afirma Milton Santos (1994).

Ha também que se construir um cluster em torno dos equipamentos,
a fim de evitar a proximidade da violéncia nos territoérios conquistados
pelos atores globais. Para chegar a esse objetivo, no Rio de Janeiro as
Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) cumprem o papel de manter e
reiterar o apartheid dos moradores. Foram instaladas mais de 50 delas
nos arredores dos equipamentos para garantir a pacificacao dos territd-
rios da globalizagdo, conforme apresenta o mapa abaixo.

Localizagao dos equipamentos olimpicos, dos projetos de transporte, das vias principais, das UPPs
e das Zonas Olimpicas na cidade do Rio de Janeiro

ZONA 4 - DEODORO -

ZONA 1 - BARRA DA TIJUCA
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Todos esses processos acarretam importantes efeitos sobre a
cidade e a vida dos seus habitantes. E extremamente grave o que esta
acontecendo. Estd em curso um processo de expulsdo de moradores,
comerciantes nao globalizados e tradicionais na cidade. Basta um
passeio pelo Rio para observar os efeitos perversos do processo de
destruicao/construcao do espaco urbano. A cidade foi transformada
em um gigantesco canteiro de obras. Tratores passam quase que literal-
mente por cima das pessoas e de seus negocios, em prol de interesses
alheios ao lugar. Assiste-se a destruicdo do espaco do lugar em bene-
ficio da formacao de um nao lugar. E as consequéncias nao se fizeram
esperar. O tempo de deslocamento em transporte urbano para todos os
grupos sociais aumentou de forma expressiva, habitagoes foram remo-
vidas a revelia dos moradores, um ndmero elevado de estabelecimentos
comerciais nao globalizados foi fechado, escolas encerraram temporaria-
mente suas atividades.

Eixo 2 - Rede de manifestacao da indignacao

Nao menos importantes sao as redes de manifestacao da indignacao.
Elas revelam a existéncia de formas de organizacao social por mediagao
tecnol6gica de comunicacao, quando se possibilita a emergéncia de formas
de organizacao social que emergem de “baixo para cima”, que configuram
uma institucionalidade politica alternativa, uma totalidade surgida a partir
da unificacao de sindicatos, entidades da sociedade civil, organizacdes de
profissionais, movimentos sociais e associacoes de bairro. Esse conjunto
dindmico, organizado na transversalidade dos campos e atuando em
objetos compartilhados de acao no espaco publico, aflorou por ocasiao das
manifestagoes publicas que tomaram conta das ruas de diversas cidades
brasileiras em junho de 2013.

Mais do que isso, a percepcao de que era importante encontrar
caminhos de investigacao para conhecer o uso da internet por parte
de organizagdes sociais, conduziu-nos a fazer a pesquisa sobre o0 tema
(EGLER, 2007). Levantamos um numero enorme de organizacoes da
sociedade civil dedicadas ao tema de fazer politica por mediagao tecno-
I6gica via Internet. Identificamos seis categorias de redes sociotécnicas
gue atuam na formulacao de politicas publicas. Sao elas, por ordem de
importancia: protecao ambiental, integracao social, criacdo de emprego
e renda, saneamento basico, acao cultural e planejamento urbano.



A pesquisa incluiu a definicao dos procedimentos adequados para
identificar a arquitetura das redes e reconhecer suas praticas nas poli-
ticas publicas, assim como as formas de comunicagao que associavam
um grande ndmero de atores das politicas publicas. Uma das consta-
tacdes mais importantes a que chegamos foi que, para a formulacao,
a elaboracdo e a execucao de politicas publicas, a sociedade civil se
organiza por campo e, nesse esforco, as redes sociotécnicas se definem
pelos seus diferentes objetos de acao (protecao do meio ambiente,
promocao de acoes educativas, etc.).

Com a reflexao sobre as formas de organizagao social ja minima-
mente amadurecida, partimos para o campo e investigamos as manifes-
tacoes de indignacao nas ruas de cidades do Brasil. Nossa preocupacao
era verificar quais foram os resultados alcancados pelas organizacoes
sociais moldadas de “baixo para cima”, examinando o conflito entre redes
no contexto da globalizac¢ao.

A reinvencao da democracia, uma das principais bandeiras de luta
das manifestagdes que tomaram conta das ruas no Brasil, obriga-nos
a pensar, perguntar e analisar: Afinal, qual o significado da explosao da
indignacao coletiva das manifestacoes de rua? Como o Estado responde
a indignacao expressa na acao coletiva? Que institucionalidade esta
redefinindo a politica?

A nova organizacao de poder que emana das formas contempora-
neas de comunicacao e coesao social tem tudo a ver com a invencao
das TICs, com a mediacao tecnolégica, para compreender as estratégias
de enunciacao de um discurso politico alternativo que se dirige contra a
“politica de cima” e contra a dominacao. As manifestacoes de indignacao
estdo fundadas numa organizagcdo que reline numa mesma rede todas
as formas de organizacao politica da sociedade civil, o que resulta em
maneiras nunca antes imaginadas de formar um coletivo que atua no
espaco publico para o enfrentamento dos sempre crescentes problemas
sociais no Rio de Janeiro.

As instituicoes tradicionais estao fundadas nas relacoes verticais
de poder, delegando a representantes a responsabilidade de decisao
sobre a concepcao e as praticas de acao politica - nas relacoes verti-
cais, os de “cima” mandam nos de “baixo”, que devem obedecer. Quando
0s “mais” - aqueles que ocupam uma posicao na escada superior -
maltratam aqueles das escalas inferiores, sao estabelecidas relagoes
de dominacao e de apropriacao. Essa estrutura de poder tradicional
esta fundada na compreensao do dominio sobre o conhecimento e da
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capacidade de tomada de decisao que responde pelo conhecimento que
legitima o poder (PUTNAM, 2002).

Para identificar os atores da acao nas manifestacoes do Rio, a metodo-
logia observada foi ir as ruas e participar delas. Quando chegamos a Cine-
landia, na grande passeata de 17 de junho de 2013, o primeiro grupo de
jovens que encontramos era ligado ao teatro: eles estavam se maquiando
e se fantasiando. Ao poucos foram chegando outros grupos que portavam
faixas e cartazes, vestidos de terno ou de palhacos, com mochilas ou sem
mochila, jovens e adultos, homens, mulheres e criancas, trabalhadores e
elite, professores e estudantes, todos.

Nao se tratava de uma manifestacao fabril de operarios que reivin-
dicassem melhores salarios. Também nao era uma passeata organizada
por uma associacao de moradores para a melhoria da qualidade dos
transportes urbanos ou pela defesa de melhores condicdes de habi-
tacao. E mais do que isso: é todos contra tudo.

Para avancar, era preciso observar: quem todos? E o que tudo? Para
dar conta dessa interrogacao, a metodologia foi fotografar os cartazes, clas-
sificados por categoria, para apreender o discurso. O cartaz mais eloquente
foi 0 que trazia um discurso contra os politicos de cima. Ao mesmo tempo,
foi possivel identificar um discurso critico contra a politica urbana. Também
foi emocionante ler sobre a valorizacao da identidade popular e o poder da
interacao social. O trabalho de unificacao do discurso se completa com as
reivindicacoes para melhores condi¢oes de vida na cidade.

Ver, ler e analisar as manifestacoes de rua foi um processo que nos
obrigou a repensar a acao politica. Como Castells (2013) ja havia perce-
bido, comecamos por compreender a acao coletiva no espaco publico
pela indignacao. Trata-se de uma manifestacao “politica de baixo”, que
representa a resisténcia social a uma acao indigna da “politica de cima”.

Sua importancia esta associada ao significado em que se compreende
0 poder como a capacidade de agir coletivamente. Trata-se de analisar as
transformacodes das relacoes de comunicacao na politica, e observar como
as tecnologias de informagao e comunicacao possibilitam a formacao de
redes sociotécnicas que abrem a possibilidade de constituicao de um
espaco de enunciacao coletiva e ampliam as possibilidades de interlo-
cucao para além dos limites tradicionais de interacao das organizacoes
sociais. Para melhor explicar essa “coisa” que estamos percebendo, vale
a pena fazer uma andlise da relacdo dos espacos de comunicacao das
formas de organizacao politica que se estabelecem ao longo da histéria.
Vamos pensar nas organizacdes operarias e nos seus espacos de comu-



nicagao. No urbano do nascente capital industrial, os espacos estao asso-
ciados ao mundo da producao e do consumo, fabrica e vila operaria. Nesse
contexto, realiza-se a organizagao politica nos sindicatos, a comunicacao
nas assembleias. De todos para todos, ao vivo.

No Estado do Bem-Estar Social, os movimentos sociais faziam
oposicao ao Estado, reivindicando melhores condigoes de existéncia no
espaco urbano. Nesse contexto, o campo dos estudos espaciais inter-
roga sobre a natureza dessas formas de organizacao. Naquele momento
histérico, a pergunta interrogava sobre a condicdo dos movimentos
sociais fora da reivindicacao econdmica.

No contexto atual a politica se complexifica, quando observamos a
ampliacao dos atores da enunciacdo, dos objetos e do debate politico
para além dos sindicados e partidos politicos. No contexto do Bem-Estar,
assistimos ao exercicio de uma acao social em conflito com o Estado.
Os movimentos exigiam a melhoria das condigbes de existéncia social
no espaco urbano, e os resultados foram amplamente analisados pelas
ciéncias humanas naquele contexto historico.

Esse retorno na histéria da episteme das ciéncias humanas ajuda-
nos a compreender a dificuldade que é enfrentar a analise de novas
formas de organizacao politica. No contexto da globalizacao, a invencao
de novas tecnologias de comunicacao e de informacao possibilita a articu-
lacdo de um grande nimero de organizacoes politicas. Os grupos sociais
presenciais passam entao a dispor de ferramentas que possibilitam a
comunicacao na transversalidade das organizacoes, € que permitem a
organizacao em rede sociotécnica.

Na pesquisa de campo, foi identificado um entrelagcamento dos
atores politicos na transversalidade de todas as identidades politicas,
sociais e locais - movimentos sociais, associacoes de moradores,
grupos de arte, misicos, estudantes, professores, advogados, amigos,
todos juntos contra as politicas governamentais.

A invencao das tecnologias de informacgao e comunicacao - as TICs
- produz um espaco digital de fluxos de comunica¢gao em tempo real, do
qual emergem formas alternativas de resisténcia social. Forma-se um
espaco complexo que relne vital + virtual numa mesma totalidade, que
transforma a politica urbana e conduz aos novos contelidos das lutas
sociais. Trata-se de compreender a importancia da acao politica das
classes populares e as formas alternativas de institucionalidade politica
que se anunciam nas redes sociotécnicas. O desafio € desvendar as
formas de associacao dos atores que participam dos conflitos urbanos,
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guando consideramos a radicalizacao da democracia, como modelo
politico, para criar um espaco publico na formacao do consenso (ARENDT,
1981; 1994) e conduzir para coesao social, em busca do exercicio de
uma acao libertaria e criativa para o alcance da justica no direito a cidade.

E muito dificil para as pessoas pensarem em termos de fendmenos
coletivos, porque a tradicdo do pensamento politico s6 reconhece estruturas
politicas em que o poder emana de “cima para baixo” e se realiza por dele-
gacao. Estamos falando de formas alternativas de organizacao politica em
rede sociotécnica. Unificagao de grupos sociais de identidade diferenciada,
as redes sociotécnicas constituem um coletivo auto-organizado, e elas se
comunicam entre si por tecnologia digjtal. Quando passam a formar um
Unico organismo, orientado para a defesa de interesses compartilhados
(EGLER, 2007; EGLER, 2011), tém peso e leis proprias. Sdo unidades
menores que compdem as maiores por meio de suas inter-relacoes (ELIAS,
1988). Produzem a coesao social e permitem a emergéncia do poder da
acao coletiva de estrutura horizontal, e de “baixo para cima”.

A emergéncia da acdo politica de “baixo para cima” esta associada
ao significado imanente da evolugao dos sistemas. Afinal, emergir é fazer
aparecer o que esta “em baixo” para ocupar uma posicao “em cima”.
Em sua importante pesquisa, Steven Johnson demonstra como os orga-
nismos emergentes ficam mais inteligentes com o tempo e reagem de
forma positiva as necessidades mutantes do seu ambiente (JOHNSON,
2003). Essa importante contribuicao ajuda-nos a entender as leis da
emergéncia no contexto de uma sociedade com alto poder de comuni-
cacao social, o que permite a formacao de comunidades autbnomas que
se comunicam entre si. E a politica se transforma, no sentido de rein-
ventar e radicalizar a democracia.

Concluindo

Para finalizar a nossa contribuicdo ao debate, foi possivel observar
como as tecnologias de informacao transformam os processos de comu-
nicacao e permitem uma coesao de grupos sociais para além do espaco
vital. A digitalizacao do espaco enseja formas de coesao para além das
formas tradicionais de organizacdo econdémica e politica.

Ao permitir a transversalidade entre campos, as redes possibilitam
a unificacao da economia com a politica e a ampliacao do poder de domi-
nacao, e, ao mesmo tempo, redefinem a articulacao entre as organiza-
coes politicas de defesa do interesse coletivo. Estamos, portanto, diante



de formas alternativas de organizagao politica que redefinem o conflito:
de um lado, temos a rede de corporacoes e, do outro, a rede de indig-
nacao. O conflito principal situa-se além das relagdes de oposicado entre
capital e trabalho, ou entre Estado e movimentos sociais. Esta centrado
na oposicao entre rede de dominacao global e rede de indignacao social.
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O aquecimento global
e o0 hovo desenvolvimentismo

Adriano Batista Dias

O Novo Desenvolvimentismo € um novo caminho de desenvol-
vimento para paises periféricos avancados, como o Brasil. Retoma
0 papel protagonista de um Estado forte, capaz de regular a concor-
réncia, suficientemente forte para implementar politicas macroeco-
ndmicas defensivas e expansionistas, com dimensoes mais ricas do
que um simples crescimento, calgcando-o e substanciando-o com uma
l6gica de inclusao social de setores secularmente excluidos, abrindo
margem para um papel significativo do mercado interno, pela expansao
do consumo de ascensdes a classe média (SICSU; PAULA; MICHEL,
2005; BRESSER-PEREIRA, 2013).

O Novo Desenvolvimentismo é um projeto de longo prazo, tao longo
como o meio século que, dos anos 1930 a 1980, conduziu o Brasil de uma
situagao primario-exportadora a oitava poténcia industrial do mundo. Os
que tratam do Novo Desenvolvimentismo nao inserem uma consideracao
sobre esse fendbmeno temporalmente coincidente com o Novo Desenvol-
vimentismo e que traz implicacdes de grande vulto para o processo de
desenvolvimento. Ndo ha o que discutir sobre o estabelecido processo
de mudanca de temperatura e de seus fortes efeitos.

Este trabalho objetiva detalhar efeitos do Aquecimento Global para
mostrar como esse fendmeno deve ser considerado ao se tratar do Novo
Desenvolvimentismo. Como uma primeira ordem de efeitos, existem as
Mudancas Climaticas e os ajustes na natureza que envolvem desloca-
mento de espécies em direcdo as novas areas geograficas que passam
a apresentar suas temperaturas preferidas, bem como adaptacoes
que envolvem a reducao de tamanho de espécies para lhes garantir a
sobrevivéncia em meio a reducdo da disponibilidade de alimentos.
Como uma segunda ordem de efeitos, abatem-se sobre as populacoes
humanas as danosas consequéncias econdmico-sociais da primeira
ordem de efeitos, tais como os decorrentes de maiores frequéncias de
eventos extremos, e maior frequéncia e extensao das insidiosas secas.
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Forma-se uma tendéncia, no longo prazo, a desorganizar os mercados.

O trabalho expoe e analisa a necessidade de um Estado forte o sufi-
ciente para implantar um estado de novo desenvolvimentista em meio
a existéncia do processo de Aquecimento Global e das relacionadas
Mudancas Climaticas. A Secao 2 apresenta um resumo do que inte-
ressa a analise do Aquecimento Global e de mazelas que traz. A Secdo 3
argui que, face aos efeitos previstos e ja em curso das Mudancas Clima-
ticas, ha necessidade de inovacao, ndo s6 para o crescimento mas até
para a simples manutencao do produto per capita. A Secao 4 mostra
como os efeitos do Aquecimento Global atingem de forma mais forte
as regides equatoriais, ndo s6 por abrigarem mais pobreza, mas por
questoes de ordem cosmico-geografica. Enquanto as regioes equato-
riais vao se aquecendo, as condicoes atuais, do ponto de vista térmico,
vao praticamente se deslocando para o Sul, como se a regiao equato-
rial se ampliasse. E o tratado na Secdo 5. Finalmente, na Secdo 6, a
Adaptacao ao Aquecimento Global é vista como um conjunto de inova-
coes de crucial necessidade, que se estendem as funcoes do Estado e a
conformacao dos governos que executam as suas politicas. Trata-se de
ver, enfim, como o Aquecimento Global e as concomitantes Mudancas
Climaticas trazem a auséncia de inovagdes por provocar nao a estag-
nacao mas uma regressao e a situacao nova de necessidade de inova-
coes para manter uma estagnacao, quanto mais para supera-la. Traz a
necessidade de buscar mais sistematicamente inovar e buscar inovacao
em todos os campos e modos, até inovacoes na propria concepcao de
acao do Estado.

0 Aquecimento Global e suas mazelas

O estabelecido processo de mudanca de temperatura é bem docu-
mentado e bem aceito. Tomando-se como base a temperatura média
dos oceanos e da terra firme no periodo 1951-1980, a temperatura
atual média dos oceanos e da terra firme se encontra no entorno de
0,7°C acima, conforme expoe a National Aeronautics and Space Admi-
nistration (NASA, 2014) e pode ser vista em detalhe em publicacdes do
International Panel on Climate Change (IPCC, 2014). S6 ha milhdes de
anos atras a Terra teve igual temperatura. Quando isso aconteceu, nao
havia a vida tal como hoje é conhecida. Estudos de datacao de eventos
naturais mostram, por seu turno, que a velocidade do aumento ultrapassa
de muito velocidades de aumento anteriormente experimentadas. Ainda



se deve considerar que tal aumento nao representa a passagem a um
novo patamar, porém parte de um processo de aumento.

Esse processo é causado por ou, pelo menos, acompanhado de um
sistematico aumento do peso do diéxido de carbono na composicao da
atmosfera. A relacao causal entre temperatura no nivel do solo e o teor de
diéxido de carbono na atmosfera obedece a um conhecimento desenvol-
vido na termodinamica estatistica em fins do século XIX. Nele se baseou
o trabalho de Svante Arrhenius (1896) que, ha um século e duas décadas
atrés, encontrou aumentar a temperatura ao nivel do solo em quatro
graus centigrados ao se dobrar o teor de diéxido de carbono na atmos-
fera, partindo do nivel de 280 partes por milhao, pretérito a Revolucao
Industrial. Entre os efeitos sobre o clima, além do aumento da temperatura
atmosférica, ja existe aumento e se prevé maior aumento da frequéncia de
periodos de alta temperatura e ondas de calor, também eventos extremos,
como pesadas precipitacoes e intensas secas (NASA, 2014; IPCC, 2014).

O impacto econdmico do efeito do Aquecimento Global depende
das medidas de mitigacao, que podem diminuir o ritmo de aumento
desse efeito e das medidas de adaptacao que permitem reduzir o
efeito maléfico e até supera-lo. O estudo mais abrangente sobre o
impacto econdmico, financiado pelo Tesouro do governo inglés, da
realce ao fato de que as medidas de mitigacao sao bens publicos, nao
sendo do interesse dos agentes privados financia-las, assim como as
medidas de adaptacao tém, em geral, externalidades que terminam
por trazer o subinvestimento privado, merecendo a observacao de que
“A Mudanca Climatica apresenta um desafio Gnico para a economia: é
a maior e mais abrangente falha de mercado ja vista” (STERN, 2006,
tradugao nossa). Em que pesem as sombrias observacoes do estudo
inglés de 2006, o conhecimento que desde entao se vai expandindo
sobre 0 assunto, ndo abarcado neste estudo, vai trazendo mais obser-
vagodes negativas, assim como arrazoados sobre efeitos especificos,
merecendo uma amostra dessa expansao do conhecimento humano,
a qual toma os préximos paragrafos.

As Mudancas Climaticas que acompanham o Aquecimento Global
nao poderiam deixar de intervir no funcionamento dos organismos vivos,
principalmente dos vegetais, para os quais o diéxido de carbono é um
alimento. Aumenta a velocidade de crescimento dos vegetais (PARRY
et al, 2004). Trata-se de um fator positivo, muitas vezes contabilizado
0 aumento do crescimento como vantagem liquida positiva. Mas, ao
intervir na bioquimica deles, diminui o teor de ferro e zinco do trigo, do
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arroz e dos feijoes, 0s mais importantes cereais da alimentacao humana,
de onde esses metais principalmente sao retirados (THAN, 2014).

A importancia da alimentacao minimamente balanceada, em adicao
ao colocado em relacdo a cereais, faz pedir a presenca de legumes na
ingestao diaria dos humanos (Harvard School of Public Health, 2014).
Nao é por outra razdo que a producao mundial de verduras dobrou no
Gltimo quarto de século e o valor do comércio mundial de vegetais ja
ultrapassa o de cereais. Mas as verduras sao geralmente sensiveis as
condicoes ambientais extremas. Altas temperaturas e reduzida umidade
do solo sao causas de baixa produtividade, na medida em que afetam
varios processos fisiolégicos e bioquimicos como reducao da atividade
fotossintética, o que causa alteracao do metabolismo e atividade enzi-
matica, lesao térmica dos tecidos, reducao da polinizacao e frutificacao,
etc., que sao ainda mais ampliados por outros efeitos da mudanca clima-
tica sobre o meio ambiente (AYYOGARI; SIDHYA; PANDIT, 2014).

As implicacoes das mudancas climaticas sobre a salde humana
advindas direta e indiretamente dessas mudancas aparecem até
em insuspeitas areas. O National Institute of Environmental Health
Sciences do governo dos Estados Unidos da América do Norte, expres-
sando a preocupacao do seu governo com o assunto, em que pese a
posicao menos castigada que o pais tem com as mudancas climaticas,
realizou pesquisa e publicou o detalhado relatério A Human Health
Perspective On Climate Change: A Report Outlining the Research
Needs on the Human Health Effects of Climate Change (PORTIER et
al, 2010) esclarecendo seu entendimento atual sobre o assunto.

O relatério estuda os efeitos agrupando-os nas areas de asma,
alergias respiratorias e doencas de contaminagcao aérea, que aumentam
com o clima adverso por varios fatores, inclusive pela maior propalacao de
poluentes na forma de micro e nano particulas; cancer, tendo sua incidéncia
aumentada por mecanismos como 0 aumento de precipitacoes extremas,
removendo toxicos quimicos sedimentados e aumentando a volatilizacao
de substancias toxicas pelo aumento da temperatura; doencas e acidentes
cardiovasculares relacionados com as mudancas climaticas e a tempera-
tura por varios mecanismos, que podem ser percebidos pelo aumento de
internacoes e tratamento requerido trazidos por ondas de calor; doencas
originarias da nutricao podem tornar-se mais disseminadas pela desorga-
nizagdo econdmica trazida por eventos extremos, causando uma inade-
quada ingestao de macro e micro nutrientes, além de outros bioativos
componentes da alimentacao; morbidade e mortalidade relacionas com



as elevacoes de temperatura. Além de eventos extremos, estao também
relacionados a prolongada exposicao a calor excessivo, 0 que exarceba as
condicOes patologias cronicas preexistentes. Os efeitos sobre o desenvol-
vimento humano podem ser causados por exposi¢coes ambientais desfavo-
raveis, especialmente durante os periodos mais vulneraveis do desenvolvi-
mento dos seres humanos, um processo que se desenrola até a primeira
infancia. Salde e desordens mentais relacionadas a estresse, indireta-
mente causadas por eventos climaticos extremos ou insidiosos incluem
desordens pés-traumaticas. Doencas e desordens neuroldgicas podem ter
aumentadas as taxas de incidéncia, bem como os graus de severidade
decorrentes de fatores ambientais. Doencas propaladas por vetores e
trasmitidas diretamente por animais podem ser ampliadas pela desorga-
nizacéo de economias, de atividades agricolas, de servicos ambientais e
por grandes movimentos populacionais entre nacoes e regioes. Doencas
desenvolvidas na agua e transmitidas por ela sdo variadas e tendem a
ser ampliadas pelas mudancas climaticas previstas, incluindo a incidéncia
de diarreias resultantes de eventos climaticos extremos. As implicacoes
sobre a salide humana sao tais que, resumindo, os autores dizem:

A mudanca climatica vai forgar os seres humanos a negociar como
nunca com seu ambiente em mudanca para encontrar formas de
remodela-lo, tanto para protecao no curto prazo e alivio no longo
prazo de consequéncias para a saude (PORTIER et al., 2010, p. 64,
traducao nossa).

Mais sutil e ndo incorporado a analises sobre o custo econémico das
Mudancas Climaticas, é que o simples aumento da temperatura traz efeito
direto sobre a eficiéncia das pessoas e a consequéncia econdémica da Adap-
tacao para fazer frente a essa perda de eficiéncia. A eficiéncia do trabalho
humano cai 2% por cada grau centigrado que se afasta, por exceder,
até 10 graus do limite superior do intervalo 22-25°C de conforto térmico
dos humanos (SEPPANEN; FISK; FAULKNER, 2004). Nas areas onde hoje
predomina 25°C ou mais, 0 aumento de temperatura atmosférica reduz a
eficiéncia do trabalho e requer, para efeito balanceador, o condicionamento
térmico de ambientes, ou um maior custo para manter em 25°C, ou outra
temperatura escolhida, o ambiente condicionado onde ja o seja.

Pode-se ter uma ideia da ordem de grandeza do aumento do simples
custo energético como uma parcela do custo total de condicionamento
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de ar, resultante do processo de Aquecimento Global. Para se ter uma
ideia da dimensao dessa parcela no custo da energia elétrica para fins
residenciais, veja-se que no setor residencial, que em 2013 consumiu
20,5% da energia elétrica consumida no Brasil (EPE, 2014), mas que o
consumo médio de energia elétrica por domicilio foi de 152 Kwh/més
(FEDRIGO; GONCALVES; LUCAS, 2014), enquanto o consumo mensal do
menor aparelho presentemente disponivel no mercado é de 240 Kwh
mensais (FIEC, 2014), o que dd uma ideia da importancia do consumo
de energia elétrica para fins de condicionamento de ar. Basta cada resi-
déncia ter um desses aparelhos funcionando para o consumo residencial
mais que dobrar.

A contribuicao do Aquecimento para o consumo residencial de
energia elétrica pode também ser inferido tomando-se um ambiente condi-
cionado a 25°C (na gama de temperaturas em questao, o rebaixamento
de um grau centigrado da temperatura do ambiente interno em relacao
ao externo requer um gasto energético que pode ser tomado como cons-
tante, independentemente das temperaturas externa e interna), enquanto
a temperatura externa aumenta linearmente de um grau por hora, a partir
de 26°C, de 8 as 9 horas, inicio do expediente tipico, até de 12 as 15 horas.
Depois decai linearmente até as 17-18 horas. Tome-se o acréscimo, até o
ano 2.100, de temperatura atmosférica perto do solo como 3°C, o mesmo
valor tomado em estudos prospectivos no Japao (SHIRATO et al., 2008). No
final do século, esse local tipicamente estaria com 29°C de 8 as 9 horas,
0s acréscimos e decréscimos seguindo iguais progressoes aritméticas.
Na gama de temperaturas em questao, o rebaixamento de um grau centi-
grado da temperatura do ambiente em relacao a externa requer um gasto
energético que pode ser considerado constante. Nesse caso, 0 consumo
de energia para esse sistema de condicionamento de ar &€ 88% maior do
gue o do ano inicial, 2100. Tem-se ai a ordem de grandeza do aumento do
custo energético para sistemas de condicionamento de ar preexistentes,
durante iguais horarios de funcionamento.

As cidades, todavia, apresentarao um consumo de energia para
condicionamento de ar como um fator substancialmente maior devido
a duas situacoes: uma extensao dos periodos de funcionamento dos
sistemas de condicionamento de ar, comparativamente aos atuais,
levando-se em conta os diversos usos dos ambientes construidos,
fazendo face a um maior periodo de temperatura externa superior a
25°C, e uma extensao significativa de ambientes nao condicionados
que deverao, em termos per capita, passar a sé-lo devido ao aumento



da temperatura atmosférica e ao aumento da renda per capita (que,
crescendo a um ritmo médio de 3% ao ano, ja conferiria um aumento
minimo de 3% ao ano de demanda de energia elétrica na hipétese de
uma elasticidade de renda de 1% para o consumo de energia elétrica, um
valor plausivel para a essa elasticidade) .

Um outro fator diz respeito ao estado de disposicao para investi-
mento em uma sociedade. O aumento do risco nao tem suas consequén-
cias esgotadas com o funcionamento de um sistema de seguros. O paga-
mento para a reposicao das perdas, tipicamente, destina-se a repor as
perdas materiais. Nao repoe as perdas pessoais, como a qualidade de
vida, nem o custo de abandono de projetos pessoais. As condicoes que
devem encontrar-se institucionalmente previstas, socialmente compen-
sadas e psicologicamente assimiladas para a instalacao e a continui-
dade de um processo de desenvolvimento (CASTRO, 1997) tornam-se
mais dificeis de ser construidas e mantidas. As consequéncia individuais
do aumento do risco terminam por determinar consequéncias sociais
resultantes de maior exposicao aos eventos causadores de risco, com
implicagcdes econémicas nao capturadas nos modelos das implicacdes
econdmicas das Mudancas Climaticas.

Inovacoes

Ha motivos para se entender que ao longo do processo de Aque-
cimento Global a simples aplicacao de tecnologia em uso nao mantém
sequer o produto ja alcancado. Poder-se-ia arguir que um aumento popu-
lacional, com recursos naturais constantes, sem o concurso de inova-
coes, traria por si, com base na mudanca da composicao dos fatores
de producao disponiveis (recursos naturais minguantes por trabalhador)
uma reducao do produto per capita. Mas ha um outro elemento a
considerar: o Aquecimento Global, pelos seus efeitos negativos, tende
a produzir uma regressao no sentido de reduzir o produto per capita,
mesmo que a populacao permaneca constante.

E preciso haver uma continuada disponibilidade de novas
tecnologias, de expressao fisica, organizacional e social, para haver uma
simples manutencao do nivel do produto per capita. Nao mais basta
difundir uma tecnologia em determinado instante. E preciso sempre
haver novas tecnologias mais adequadas a difundir.

E interessante observar que o volume de inovacoes requerido traz
a necessidade de liberar o conceito de inovacao do viés ideolégico que o
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limita as empresas, como se encontra na literatura. Diz-se, em geral,

[...] sao inovacoes novas para as empresas quando a novidade
implementada esta limitada ao ambito da empresa, mesmo que as
mudancas ja existam em outras [...]. As inovacdes sao novas para o
mercado quando a empresa € a primeira a introduzir a inovagao em seu
mercado [...]; uma inovagao é nova para o mundo quando a empresa €
a primeira a introduzir a inovacao em todos os mercados e industrias,
domésticas ou internacionais (FUCK; VILHA, 2012, p. 11-12).

Na verdade, todas as tecnologias que o Homem usa ou ja usou,
como o arco e a flecha, correspondem a inovacoes. Mas na histéria
humana o capitalismo no qual prevalecem as empresas € uma novidade.
Quando se tornou hegemonico, o desenvolvimento tecnoldgico ja permitia
ao Homem um grande dominio da natureza, ou, em outra forma de ver,
uma grande agressao a ela, ou seja, ja havia um grande desenvolvimento
de inovacgoes. Do ponto de vista operacional, a conceituagao estreita
de inovagao, como restrita ao ambito das instituicoes capitalistas,
funcionou bem desde quando a inovacao comecou a ser vista como a
base do desenvolvimento econdmico, do inicio do século passado, até o
presente. Por forca das atuais circunstancias, entretanto, o conceito de
inovagao deve ser o mais correto, 0 mais geral, porque as inovacoes fora
do ambito da empresa, como nos governos, organizacoes e comunidades
passa a ser também crucial para a convivéncia com a superacao dos
efeitos maléficos das Mudancas Climaticas.

Em outras palavras, o mercado nao traz, por si, as inovacoes neces-
sarias para a manutencao da salde econémica social das nagoes. Na
verdade, é necessaria uma forte intervencao do Estado para fazer frente
ao Aquecimento Global, que demanda dois tipos de investimento: em
mitigacao e em adaptacao.

Convencionou-se chamar de mitigacao o esforco para diminuir o ritmo
de emissoes produtoras do efeito estufa, ou para retird-las da atmosfera.
A Adaptacao, objeto de inimeras conceituacoes, vai aqui simplesmente
tomada como inovacao dirigida a reduzir ou superar os efeitos negativos do
Aquecimento Global, ou prover a apropriacao de efeitos positivos. Ha adap-
tacoes ao Aquecimento Global que requerem um novo produto, ou um novo
processo, ou uma nova organizacao, enfim, algo novo indiscutivelmente
dentro do conceito de inovacao. Tais adaptacoes sao indiscutivelmente
inovacoes. Ha adaptacdes ao Aguecimento Global que podem ser desen-



volvidas com o uso de conhecimento ja existente. Mas, se o conhecimento
é aplicado para solucionar um novo problema, trata-se, entdo, de dar um
uso novo a um produto ou processo ja existente, a uma nova organizacao
de agentes, ou um novo objetivo a uma organizacao preexistente, o que
caracteriza também uma inovacao. Enfim, a Adaptacao ao Aquecimento
Global é uma inovagdo ou uma difusdo de inovacdo. A Adaptacao requer
diferentes naturezas de inovagoes, conforme a latitude. Cabe uma analise
da regiao mais estressada com o Aquecimento Global.

Especificidades da regiao equatorial

A latitude determina a quantidade de energia solar incidente na atmos-
fera das diferentes regjoes. A nebulosidade e o albedo, por sua vez, basica-
mente determinam a energia absorvida, que eleva a temperatura ao nivel
do solo, causando a elevacao dos raios infravermelhos emitidos. Esses
fendmenos sao mais intensos onde ha uma maior incidéncia da energia
solar em camadas superiores da atmosfera. Os vegetais tém seus meta-
bolismos movidos por energia solar, dai terem as areas equatoriais vege-
tacdo mais exuberante quando ha suprimento de dgua suficiente. E o caso
da grande floresta amazdnica. Quando nao, os mecanismos de adaptacao
natural criaram as plantas com especial capacidade de sobreviver com um
minimo de agua. Sao as plantas xerdéfilas, encontradas nos semiaridos,
como o nordestino. Num e noutro caso, sao plantas cuja evolucao natural
as levou a viver bem nas areas mais acercadas da linha equatorial, com as
permanentemente mais altas temperaturas encontradas no planeta.

As oscilagbes climaticas periddicas levam as secas no semiarido,
as quais tomam a caracteristica de flagelos naturais. Como resultado, o
governo brasileiro estabeleceu o Poligono das Secas, uma area com um
tratamento diferenciado para as atividades e as pessoas nela instalados,
para compensar parcialmente os prejuizos causados pelas condicoes
desfavoraveis a vida, quando das secas.

A seca tem efeitos catastréficos sobre os produtores agricolas e
sobre a producao agricola, em geral. “Nas cidades da regiao atingida
pela seca o custo de vida dispara” (PESSOA; CAVALCANTI, 2002, p. 115).
Na auséncia de intervencoes adequadas, desorganizam-se mercados, o
que clama por governos com forga suficiente para intervir e garantir seu
adequado funcionamento.

As secas periddicas, com seus desvios aleatérios quanto a ocor-
réncia, sua intensidade e areas atingidas, como fendmenos naturais
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sao afetadas pelas Mudancas Climaticas que vieram a instalar uma
tendéncia de agravamento onde antes nao havia.

As previsbes de mudancas na area equatorial sdo resultantes
de modelos preditivos globais, desenhados pelos maiores centros de
estudos meteorolégicos, validados pela comunidade internacional de
meteorologistas. Tém especificidades locais inseridas em modelos de
mesma metodologia aplicados pelo Instituto Nacional de Pesquisas
Espaciais (INPE), o 6rgao por exceléncia nacional brasileiro no estudo
de climatologia (MARENGO et al, 2011; MARENGO; VALVERDE, 2007).
Acolher suas previsdes € uma medida de prudéncia.

Ha grande heterogeneidade, tanto na Amazonia como no Nordeste.
O rio Amazonas divide a regidao entre uma area de planicie sul abaixo
dele e area com elevacoes norte acima. O Nordeste apresenta uma
area costeira Umida e, exceto as elevacdes no seu interior semiarido,
apresenta dois tipos de solo, 0 arenoso, sedimentar e o cristalino. No
cristalino, majoritario em extensao no semiarido, a irrigacao é altamente
exigente em tecnologia e cuidados. Deve prover agua a ser totalmente
absorvida pelas culturas, sob pena de a evaporacao deixar tracos de sali-
nidade que, ao longo do tempo, saliniza completamente a terra irrigada.

A grande heterogeneidade das areas equatoriais comparte uma
relativamente grande homogeneidade com as temperaturas médias
anuais e a relativamente pequena variacao diaria e sazonal da tempe-
ratura. Mas a latitude, mesmo dentro das areas relativamente proximas
da linha equatorial, desempenha um papel importante na diferenciagao.
Tomando-se cidades brasileiras costeiras (situagcao em que se eliminam
efeitos da altitude e efeitos, na amostra, de exclusdo do amortecimento
das grandes massas d’agua sobre as temperaturas) com latitude mais
préxima de multiplos de cinco, para que hajam, de acesso publico, dados
completos de temperaturas anuais médias, médias maximas e médias
minimas do Gltimo ano préximo passado, foram aplicadas regressoes
lineares. Em cada regressao, o coeficiente angular da variacao da tempe-
ratura média com a latitude representa a procurada variacao média para
0s dados objeto da regressao. O resultado da estimacao de uma reta
para cada um dos trés conjuntos de dados de temperatura e latitude
forma a figura 1.



Figura 1: Variagao da temperatura média com a latitude
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Pode-se ver como, no Brasil, as temperaturas vao caindo, em média,
com o aumento da latitude (em termos absolutos). Os dados dos ajustes
lineares indicam trés valores préximos para a variagdo média por grau
de latitude, precisamente 0,31; 0,26 e 0,25, para, respectivamente,
a temperatura média maxima, a temperatura média e a temperatura
minima. Como se procura um valor que expresse uma ordem de grandeza,
e, como tal, tomado aqui multiplo de cinco centésimos, adota-se o valor
0,30, ja que é o multiplo de cinco centésimos de grau situado no interior
do intervalo das variagdes médias encontradas, o que corresponde a -
0,3°C pelo aumento de um grau de latitude afastando-se da linha equa-
torial na direcao sul.

Com o aumento sistematico de temperatura que consiste o Aque-
cimento Global, a regiao equatorial vai se afastando das condicées de
temperatura em que se desenvolveu sua vegetacao. As regides ao sul
vao tendo temperaturas mais elevadas, mas podem contar com uma
vegetacao que se desenvolveu em temperaturas mais altas, enquanto
as regioes equatoriais nao tém vegetacao desenvolvida em regiao com
temperatura mais alta. E uma irremovivel assimetria de efeito do Aqueci-
mento Global, que castiga as regides equatoriais e beneficia as regidoes
mais ao sul com culturas desenvolvidas para uso em temperaturas mais
altas, as quais vao passando a ter. Trata-se, entao, de considerar como a
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latitude € um determinante do grau em que sao afetados os paises, nao
da relagao entre suas riquezas, como o faz Stern (2006).

O Caminhar das isotermas

Um resultado do processo de Aquecimento Global é a expansao prevista
da area exposta a secas. O poligono das secas, uma area com temperaturas
médias acima da temperatura média global, pela sua natureza de area equa-
torial, expande-se para o sul e para o oeste. A expansao na direcao oeste
pode ser vista pela previsao de precipitacao, segundo diferentes modelos
preditivos do INPE. Nas regides Nordeste e leste da Amazdnia, a frequéncia
de chuvas deve diminuir, a de dias secos consecutivos deve aumentar,
acarretando um estresse sério aos ja escassos recursos hidricos da regiao
Nordeste. Na regiao subtropical e no oeste da Amazonia, a frequéncia e a
intensidade das chuvas intensas deve aumentar, produzindo inundacoes e
deslizamentos (AMBRIZZI; ARAUJO, 2013).

E interessante verificar a velocidade do caminhar das isotermas em
direcao ao sul. Trata-se de procurar a ordem de grandeza de um valor
médio. Tomando o valor correspondente ao ponto central do intervalo
entre as projecoes otimistas e o cenario de alta emissao diéxido de
carbono, o acréscimo correspondente ao valor central do intervalo corres-
ponde a um aumento de 0,3°C por década durante o presente século
(IPCC, 2013). Enquanto ao caminhar em direcao ao se tomar como tendo
um decréscimo médio de 0,3°C por grau de latitude, o aumento médio
de 0,3 °C por década, do Aquecimento Global, traz a exata anulagao
do decréscimo. As isotermas, entdo, caminham em média um grau de
latitude por década para o sul. Ao fim do século XXI, as isotermas de 2000
estarao, em média, 10 graus de latitude mais distantes da linha equa-
torial. Trata-se de um deslocamento sem volta no horizonte temporal da
humanidade. A cidade de Vitéria, hoje conhecida por seu clima ameno,
teréd isotermas médias anuais equivalentes as que hoje tem a cidade de
Chaves, no Para. Mas Vitoria devera permanecer com variagoes estacio-
nais, garantindo verdoes muito mais quentes do que os de Chaves nos
dias atuais (DIAS; MEDEIROS, 2013).



Adaptacao e Inovacoes

A Adaptacao ao Aquecimento Global e as Mudancas Climaticas que
0 acompanham se espraia sobre as mais diversas atividades humanas,
apesentando ainda uma maior diversidade de espacos para ocorrerem,
em termo de areas de conhecimento e areas de atividade econdmica,
do que a Mitigacao. Enquanto a Mitigacao se concentra em inovacoes
nas atividades emissoras ou absorvedoras de didéxido de carbono equi-
valente para reduzi-las, e em inovagdoes que absorvam da atmosfera
diéxido de carbono e outros gases de efeitos estufa, a Adaptacao vai
da agropecuaria e seus desdobramentos fora das porteiras em direcao
ao consumidor final, em toda a sua diversidade e detalhes produtivos.
Passa por parte da indulstria no que seja suscetivel ao clima, pelos seus
processos produtivos, pelos seus insumos e até por seus produtos. Atinge
0S servigcos, como os de transporte, sensiveis as condicoes climaticas.
Chega ao consumidor final, que vai se tornando exposto a riscos mais
altos e condicdes de vida, em geral, menos favoraveis. Tal diversidade
no campo da Adaptacao envolve ocorréncias em que ha grandes hiatos
entre a avaliacao privada e a avaliacao social, situacao em que cabe
aos governos instituir meios para uma solucao equilibrada do conflito de
avaliacoes, providenciando os instrumentos necessarios para a implan-
tacao das solucoes, quando for o caso.

Ao se tomar o Homem como o centro e razao de ser da producao,
deve-se considerar em primeiro lugar a Adaptacao ao Aquecimento Global
gue esteja diretamente dirigida a vida humana. Tornando o Homem mais
fragil pela agao mais incisiva de patégenos e pelo distanciamento das condi-
coOes ideais para o exercicio da vida, a Adaptacao deve tratar de compensar
esses efeitos negativos mudando-se o balanco entre medicina curativa
-remediadora e medicina preventiva, aumentando significativamente o
peso da segunda. Incluindo-se os exercicios necessarios a manutengao
da saude fisica (NATIONAL CENTER FOR CHRONIC DISEASE PREVENTION
AND HEALTH PROMOTION, 2013), pode-se, disseminando a pratica na
fracao maior da populacao mundial que hoje nao os praticam, compensar
e superar os efeitos negativos da Mudanca Climatica. Também cabe uma
reforma na dieta adotada pelas populacoes para contrabalancar o efeito
da reducao da presenca de componentes nos cereais importantes para
a alimentacao humana, bem como o efeito de reducao na produtividade
de verduras, encarecendo-as. Sao acoes de orientacao que demandas ao
Estado correspondem a inovacdes nas suas praticas.
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A Adaptacao envolve, em relagdo a crucial questao da energia
elétrica, cada vez mais fundamental a atividade econémica e até a
humana, de forma geral, duas observagdes no caso brasileiro. Uma
primeira pode ser a questao do fluxo de energia a ser demandado. Se a
demanda crescer apenas 3% ao ano, nos restantes 86 anos, até 2100,
ja se tera expandido em mais de 1800%. Note-se que 3% ao ano é uma
taxa conservadora, abaixo do crescimento da renda per capta mundial.
A oferta de energia hidroelétrica no Brasil tem potencial para apenas ser
triplicada, trazendo uma complicacao a ser administrada pelo mercado,
mas podera chegar a um bom resultado se o Estado agir de forma correta
para o bom funcionamento desse mercado, que envolve diferentes situa-
coes de funcionamento para as diversas tecnologias e fontes. Uma
segunda é que a atual principal fonte é vulneravel as variagdes climaticas
previstas por conta do avanco do processo de Aquecimento Global. Traz o
Estado a um papel importante na garantia de operacao adequada desse
mercado por conta da essencialidade da oferta de energia elétrica. Se
investimento insuficiente for feito em geracao hidroelétrica, a previsao de
reducao de precipitacdo, acompanhada de maiores e mais imprevisiveis
secas, corresponde a previsao de escassez de oferta de energia elétrica
e maior vulnerabilidade da energia hidroelétrica.

A propria urbe, face a necessidade de contraposicao as mais elevadas
temperaturas atmosféricas, deve passar a levar em conta variaveis nao
ainda plenamente consideradas em politica urbanistica. Ha4 uma premente
necessidade de se reduzir as ilhas de calor no limite do possivel, e evitar o
aparecimento delas onde novos agrupamentos urbanos forem sendo edifi-
cados. A reducao da absorcao pela reflexdo é uma via importante. O enca-
recimento das edificacoes que tal reducao representa é um custo privado
gue corresponde a um beneficio social. Os tetos verdes representam um
custo privado de manutencdo maior que o teto refletivo, mas o beneficio
social & ainda maior do que o simples aumento da reflexao.

A Adequacao, no que tange a urbe equatorial, envolve uma maior
necessidade de retirar mais calor que atualmente dos ambientes cons-
truidos e aumentar a fracdo de area de ambientes construidos com
condicionamento de ar, 0 que injeta mais calor nos seus arredores do
que retira do ambiente que estad condicionando. Representa uma boa
solucao particular e uma nao boa solugao para o coletivo, também pelo
aumento do consumo de energia elétrica. A resposta para reduzir o
aumento do consumo de energia, por sua vez, é tornar os ambientes
construidos dotados de menor absorcao de energia solar, uma adaptacao



possivel com as tecnologias construtivas e de ambientacao disponiveis.
O simples uso da vermiculita em rebocos em paredes expostas ao sol,
por exemplo, se aplicada de forma correta, literalmente elimina o fluxo de
calor através da parede (UGARTE; SAMPAIO; FRANCA, 2008), reduzindo o
gasto energético com o condicionamento de ar, mas mantendo a conttri-
buicao ao Aquecimento Global pela dissipacao do calor absorvido.

Se a parede for recoberta de vegetacao, parte do calor incidente é
refletido, parte é absorvido pelo proprio vegetal para seu metabolismo. O
importante é que uma quantidade menor de calor sera dissipada no ar, o
que contribui duplamente para uma maior agradabilidade na vizinhanca,
pela menor temperatura e pelo efeito estético do verde dos vegetais. E
uma instancia de Adaptacao que contrapoe o interesse privado ao coletivo.
Clama a interposicao do poder publico em duas instancias. Uma, na relacao
entre incorporadores e seus usuarios de seus produtos. Os primeiros
tendem a reduzir o custo de construcao, o que em geral implica aumentar
o custo de uso. Segundo, uma relacao entre incorporadores e usuarios dos
produtos de outros incorporadores. As solucoes para a reducao de custos
de um incorporador podem aumentar os custos ou rebaixar o conforto do
usuario de outros ambientes construidos. O crescimento da importancia
da atencao a questoes de absorcao de energia solar e de reflexividade em
construcdes urbanas é mais um exemplo da expansao das divergéncias
entre custo-beneficio individual e bem-estar social, o que leva a uma maior
necessidade de acdo do Estado, nesse caso tipicamente em nivel muni-
cipal, na organizacao que hoje se tem, para que uma situacao de equilibrio
entre os interesses privados e publicos seja atingida.

Novos marcos regulatérios sdo chamados para a convivéncia com a
alternancia de extrema escassez e extrema abundancia de agua, quando
ha precipitacbes extremas. A qualidade da agua, principalmente em
bacias multimunicipais, passa a requerer acoes de niveis superiores do
Estado, dado a que o Aquecimento tende a aumentar o periodo de irri-
gacao e o consequente fornecimento de agua (resultante da drenagem
da irrigacao) com defensivo para os reservatérios, aumentando o compro-
metimento da qualidade da agua.

Finalmente, sem ter tido a pretensao de ser exaustivo, é possivel
dizer que ao Estado se demandam funcoes bem mais diversas do que as
reconhecidas nos modelos de Estado-minimo. Além do aparato dirigido
para o Novo Desenvolvimentismo, ha adicionais necessarios de politica
publica e agdo, em que se destacam os dirigidos ao nao retrocesso do
setor agropecuario.

0 aquecimento global e o novo desenvolvimentismo

O
o1



Adriano Batista Dias

(o]
[©)

Ha muitas instancias de tecnologia adequada ao semiarido (convi-
véncia com a seca, mais ainda fundamental para o futuro préximo do que
para hoje), mas de uso ainda profundamente restrito. Veja-se a producao
da Centro de Pesquisa Tecnologica do Tropico Semiarido (CPTSA), as
obras de Guimaraes Duque, o conhecimento armazenado na Universi-
dade Rural do Semiarido, etc. Sao instancias de conhecimento dedicado
a Convivéncia com a Seca, as quais demandam um esforco dirigido para
a adocao desse conhecimento por parte dos produtores agropecuarios.

Na regiao equatorial, especialmente no seu semiarido, a ser casti-
gado duplamente por temperaturas mais altas do as que conduziram o
processo evolutivo que levou ao aparecimento de sua vegetacao, e por
condicao de maior aridez do que esse processo evolutivo que levou a sua
vegetacao a ser predominantemente xerdfila, é requerida uma pesquisa
agropecuaria visando manter a capacidade do Homem de conviver com
o semiarido. Significa desenvolver cultivares (de frutas, legumes, horta-
licas e cerais) e linhares, animais capazes de conviver e apresentar resul-
tados econdmicos favoraveis nas condicoes climaticas que as mudancgas
climaticas estdo trazendo. Trata-se de um esforco ciclopico de pesquisa
agropecuaria, que nao desperta o interesse de iniciativa privada, mas
que é exigido pela necessidade de se continuar a ocupar economica-
mente o semiarido.

Adaptacao e mitigacao, cabe ressaltar, nao sao excludentes. A priori-
zagao, necessaria que é, nao exclui uma consideragao sobre o outro compo-
nente. Ha situacdes em que os efeitos de uma medida sdo de mesmo sinal.
Em outras, ha sinal diferente. Uma visdo mais clara dessa situacao se
expoe quando se leva em conta a prioridade a ser concedida a Adaptacéo,
levando ao uso de arvoredo nas areas urbanas, além de seus beneficios
como redutora da temperatura local, ter contabilizados seus efeitos de miti-
gacao, por meio da absorcdo e da fixacao do didxido de carbono. Nesse
uso do arvoredo, ha Adaptacdo e ha Mitigacdo. J& no ar condicionado,
ha Adaptacao e se esta sendo contrario a Mitigacao. A Adaptacao, para
cada unidade de investimento, produz retornos apropriados pelo investidor
privado, pelos vizinhos imediatos, pela cidade, pelo pais. A Mitigacao, como
bem publico, produz retorno para a humanidade, agora e até o futuro de
mais longo prazo divisavel e literalmente nulo para o investidor. Mas, pela
humanidade, para iguais retornos da Adaptacao (tomando uma sintese
dos seus diversos niveis de retorno), deve-se preferir os maiores respec-
tivos resultados de Mitigacdo. O quadro decisério &, portanto, complexo.
Aumentam o grau de conflito e a complexidade a ser mediada pelo Estado



do Novo Desenvolvimentismo. Nao pode deixar de ser contemplada a resul-
tante sobre o Estado derivada de se fazer frente aos efeitos do Aquecimento
Global e das concomitantes Mudangas Climaticas.

Referéncias Bibliograficas

AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA - ANEEL. Atlas de energia elétrica do
Brasil: Agéncia Nacional de Energia Elétrica. 3. ed. Brasilia: Aneel, 2008.

AMBRIZZI, T; ARAUJO, M. Introducdo e Principais Questdes Discutidas. In:
Base cientifica das mudancas climaticas: primeiro relatorio de avaliacao
nacional. v. 1, 2013. Disponivel em: <http://www.cetesb.sp.gov.br/
userfiles/file/mudancasclimaticas/proclima/file/cursos_seminarios/
pbmc_160413/downloads/pmc_volumel.pdf>. Acesso em: 17 jun. 2014.

AEEHENIUS, S. On the Influence of Carbonic Acid in the Air upon the Temperature
of the Ground. Philosophical Magazine, n. 41, p. 237-276, 1986.

AYYOGARI, K; SIDHYA, P; PANDIT, M. K. Impact of Climate Change on Vegetable
Cultivation - A Review. International Journal of Agriculture, Environment &
Biotechnology, v. 7, n. 1, p. 145-155 mar. 2014.

BRESSER-PEREIRA, L. C. Nacionalismo e Novo Desenvolvimentismo. In: ___
(Org.). O Que Esperar do Brasil?. Rio de Janeiro: Ed. FGV, 2013. p. 7-24.

CASTRO, A. B. A capacidade de crescer como problema. Revista de Economia
Contemporanea, n. 1, p. 89-105, jan./jun. 1997.

DIAS, A. B.; MEDEIROS, C. B. A Crucial Adaptacao: Um Novo Objetivo da Inovacgao
como Resposta ao Caminhar das Isotermas. X/l Seminario Modernizagao
Tecnoldgica Periférica, Recife, ago. 2013. Disponivel em: <http://
inovasmtp.webnode.com.br/products/xiii-seminario-modernizacao-
tecnologica-periferica-(disponibilizacao-previa)>. Acesso em: 13 dez.
2013.

DUQUE, J. G. Solo e 4gua no poligono das secas. Rio de Janeiro: Ministério da Viacao
e Obras Publicas, Departamento Nacional de Obras contra as Secas, 1949.

______ . O Nordeste as Lavouras Xerofilas. Brasilia: CNPq/Escola Superior de
Agricultura de Mossoré/Fundacao Guimaraes Duque, 1980 (reedicao).

EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA - EPE. Balango Energético Nacional 2014:
Relatorio Sintese/ano base 2013. Rio de Janeiro: EPE, 2014.

FEDERACAO INDUSTRIAL DO ESTADO DO CEARA - FIEC. Informagées/Consumo
médio mensal. Disponivel em: <http://www.sfiec.org.br/acoes/energia/
informacoes/consumo_medio.htm>. Acesso em: 10 jul. 2014.

FEDRIGO, N. S.; GONGCALVES, G.; LUCAS, P. F. Usos Finais de Energia Elétrica
no Setor Residencial Brasileiro. FLorinadpolis: LabEEE - Laboratério de
Eficiéncia Energética em Edificagdes. Disponivel em: <http://www.labeee.
ufsc.br/node/480>. Acesso em: 25 jun. 2014.

0 aquecimento global e o novo desenvolvimentismo

[¢e]
~



Adriano Batista Dias

(o]
0o

FUCK, M. P; VILHA, A. P. M. Inovacao Tecnologica: da definicao a acao.
Contemporaneos - Revista de Artes e Humanidades, n. 9, p. 1-21, nov.
2011/abr. 2012. Disponivel em: <http://www.revistacontemporaneos.
com.br/n9/dossie/inovacao-tecnologica.pdf>. Acesso em: 25 jun. 2014.

GUIMARAES, S. P. Nagao, Nacionalismo e Estado. Estudos Avangados, v. 22, n.
62, p.145-159, 2008.

INTERGOVERNAMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE - IPCC. Fifth Assessment
Report (AR5). 2014. Disponivel em: <www.ipcc.ch>. Acesso em: 13 jul.

2014.
HARVARD SCHOOL OF PUBLIC HEALTH. Knowledge for Healthy Eating. The
Nutrition Source. Disponivel em: <http://www.hsph.harvard.edu/

nutritionsource/>. Acesso em 13. jun. 2014.

MARENGO, J. A. et al. Riscos das Mudancas Climaticas no Brasil: Analise
Conjunta Brasil-Reino Unido sobre os Impactos das Mudancas Climaticas
e do Desmatamento na Amazonia. Disponivel em: <www.ccst.inpe.br/
wp-content/themes/ccst-2.0/pdf/relatorio_port.pdf>. Acesso em: 25 jun.
2014.

MARENGO, J. A.; VALVERDE, M. C. Caracterizagao do clima no Século XX e Cenario
de Mudancas de clima para o Brasil no Século XXI usando os modelos do
IPCC AR4. Revista Multiciéncia, Campinas, n. 8, maio 2007. Disponivel em:
<http://www.multiciencia.unicamp.br/art01_8.htm>. Acesso em: 8 jan.
2014.

NATIONAL AERONAUTICS AND SPACE ADMINISTRATION - NASA. The current and
future consequences of global change. Global Climate Change: Vital Signs
of the Planet. NASA. Disponivel em: <http://climate.nasa.gov/effects/>.
Acesso em 12. abr. 2014.

PARRY et al. Effects of climate change on global food production under SRES
emissions and socio-economic scenarios. Global Environmental Change,
n. 14, 53-67, 2004.

PESSOA, D. M.; CAVALCANTI, C. V. Caracter e Efeitos da Seca Nordestina de
1970. Fortaleza: Banco do Nordeste; Recife: Fundacao Joaquim Nabuco,
2002. 302 p. (Série Estudos sore as Secas no Nordeste; v.2).

PORTIER, C. J. et al. A Human Health Perspective On Climate Change: A Report
Outlining the Research Needs on the Human Health Effects of Climate
Change. Research Triangle Park, NC: Environmental Health Perspectives/
National Institute of Environmental Health Sciences. Disponivel em: <www.
niehs.nih.gov/climatereport>. Acesso em: 18 set. 2013.

SEPPANEN, O.; FISK, W. J.; FAULKNER, D. Control of Temperature for Health and
Productivity in Offices. Berkely: Lawrence Berkeley National Laboratory -
LBNL, june 2004.

sicsu, J; PAULA L. F; MICHAEL, R. Por que Novo-desenvolvimentismo? In:
. Novo desenvolvimentismo: um projeto nacional




de crescimento com equidade social. Barueri: Manole; Rio de Janeiro:
Fundacao Konrad Adenauer, 2005. p. 33-59.

SHIRATO, Y. etal. Impact of Global Warming on Agriculture, Forestry and Fisheries
and Possible Countermeasures in Japan. Tokyo: Ministry of Agriculture,
Forestry and Fisheries, JAPAN/Agriculture, Forestry and Fisheries Research
Council, 2008. Report on Research and Development in Agriculture,
Forestry and Fisheries, n. 23. Disponivel em: <http://www.s.affrc.go.jp/>.
Acesso em: 18 set. 2013.

STERN, N. STERNREVIEW: The Economics of Climate Change-Executive Summary.
Disponivel em:  <http://siteresources.worldbank.org/INTINDONESIA/
Resources/226271-1170911056314/3428109-1174614780539/
SternReviewEng.pdf>. Acesso em: 21 jul. 2014.

THAN, K. Some crops grown at elevated carbon dioxide levels have less zinc
and iron. Inside Science, 7 mai. 2014. Disponivel em: <http://www.
insidescience.org/content/elevated-carbon-dioxide-levels-rob-crops-
nutrients/1629>. Acesso em: 21 jul. 2014.

UGARTE, J. F. 0.; SAMPAIO, J. A.; FRANCA, S. C. A. Vermiculita. In: LUZ, A. B.; LINS,
F. A. F. (Org.). Rochas & Minerais Industriais. 2. ed. Rio de Janeiro: CETEM/
MCT, 2008. p. 677-698.

0 aquecimento global e o novo desenvolvimentismo

©
©






Segunda Parte
Gestao e governanca da cidade e da metrépole






Pobreza urbana, producao
e estruturacao da cidade e da metrépole
no novo desenvolvimentismo

Jan Bitoun

Entendemos nossa participacao na mesa redonda do XV ENANPUR
“Pobreza urbana, producao e estruturacdo da cidade e da metrdépole no
novo desenvolvimentismo”, como um convite a desenvolver, para fim de
um debate sobre os rumos atuais do desenvolvimento urbano e regional,
uma reflexao acerca da categoria pobreza na atualidade. A ideia central
na visita a essa categoria consiste em afirmar de inicio que, no passado
recente, dos meados do século XX ao inicio do século XXI, se tratou de
uma categoria disputada por diversas correntes ideolégicas, destacando
se algumas proprias da matriz crista catélica e outras da matriz marxista,
bem menos a vontade com essa categoria. Nessa volta ao passado
recente, visita-se também o pensamento técnico, orientado pelo Banco
Mundial, no ambito do qual as politicas urbanas langaram mao dessa
categoria pobreza para orientar algumas intervencoes, especialmente na
area do habitat. Em seguida, tenta-se demonstrar como essas abordagens
impregnaram agentes e politicas na conducao de importantes iniciativas,
no Recife, direcionadas para o campo da habitacao de interesse social.
Na atualidade, sugere-se que a categoria pobreza se tenha transformado
em uma categoria estatistica de politicas publicas especificas do Estado
central brasileiro, expressas em slogans tais como “Pais rico é pais sem
pobreza” e “Brasil sem miséria”. No dambito dessas politicas, que nao
se direcionam explicitamente a quadros urbanos ou rurais, o conjunto
multissetorial de intervencoes, para ser implementado, demanda abor-
dagens frequentemente territoriais que envolvem reconhecimento de
sujeitos sociais inseridos em dinamicas identitarias étnico-culturais,
de género e outras decorrentes da complexidade e da diversidade da
formacao territorial brasileira. Assim sendo, a categoria pobreza perde
paulatinamente sua centralidade nas praticas politicas, sendo substi-
tuida por diversos vetores orientando politicas de equidade que exigem
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levar cada vez mais em consideracao a diversidade dos sujeitos sociais
nos campos, nas florestas e nas cidades dos mais diversos tamanhos.

As matrizes ideologicas da categoria pobreza
no século XX: a Igreja Catélica e a matriz marxista

Durante toda a segunda metade do século XX, ha uma disputa no
pensamento ocidental em relacdo a pobreza, sendo que esse termo
engloba um amplo universo de sujeitos em condicoes desfavoraveis na
sociedade.

Por parte da Igreja Catélica, o termo é assumido vinculado a praticas
sucessivamente caritativas, organizativas e libertadoras, destacando-
se na América Latina a emergéncia da Teologia da Libertacao, apés um
longo percurso no ambito do qual devem ser destacadas as correntes
filiadas ao Personalismo Cristao na Europa, 0 marco representado pelo
Concilio Vaticano Il (1962 - 1965), a Segunda Conferéncia Geral do Epis-
copado Latino-Americano em Medellin (1968).

A tradicao caritativa da Igreja, segundo Silva (2004, p. 328-329):

Possibilita uma relagdo de uniao e comunhao com o outro, seu irmao,
porque considerado filho do mesmo Pai, garantindo a salvacao a rico
e pobre, ou seja, a recompensa de uma vida eterna plena de amor e
paz, ja que os leva a agdes de acolhimento e humildade: ao primeiro,
porque ajuda e ao segundo, porque aceita o que lhe é oferecido.
Nao concebe o conflito e a discordia entre quem tem mais e quem
tem menos. Alids, onde a caridade se faz presente, as desavencas
desaparecem. Diante desta perspectiva crista, verificamos que a
negacao do conflito gera uma relacao que se propde de irmaos, mas
ndo irmaos em condicbes de igualdade, porque um esta em melhor
situacao social e econbémica do que o outro: aquele que tem mais
conquista a redencao através da doacdo, da esmola, visto que o
Reino de Deus ndo é acessivel para quem tem muitos bens mate-
riais e nao ajuda aquele que nao tem condicdes de se manter; e o
que tem menos permite que ambos conquistem a salvacao, porque
aceita sem reclamar o que lhe é dado, ja que, por sua inaptidao,
nao conseguiu sobreviver sem a beneficéncia de outrem. Enfim, uma
mdtua aceitacao.



No contexto da reconstrugdo pds-segunda guerra mundial, que
escancarou os desastres produzidos pelo totalitarismo de Estado e a
incapacidade da via liberal para impedi-los, as praticas correntes da
Igreja Catodlica modificam-se sob a influéncia, em especial, do persona-
lismo cristao de Emmanuel Mounier que, nos anos 1930, buscou uma
terceira via entre liberalismo e totalitarismo, afastando-se também do
tradicionalismo catélico e propondo uma “revolucao personalista e comu-
nitaria”, na qual a pessoa existe e se desenvolve no ambito de comuni-
dades que caberia fortalecer frente ao individualismo liberal e ao totalita-
rismo do Estado. Essa corrente encontra um operador de planejamento
urbano regional que tera grande influéncia no Brasil: O Padre Louis Joseph
Lebret, lider do movimento Economia e Humanismo, que propds meto-
dologia de enquetes em campo (PONTUAL, 2012). Na sociologia, Henri
Chombart de Lauwe, diretor do Laboratério de Etnologia Social do CNRS,
expressa também a forca renovada do personalismo cristdao por meio de
numerosas pesquisas que buscam dar valor ao cotidiano, destacando-
se, em 1956, o estudo sobre a Vida Cotidiana das Familias Operarias.
Abertas novas possibilidades de acao a partir do Concilio Vaticano |,
observa-se o desenvolvimento de comunidades cristas de base e pasto-
rais atuantes, conforme Silva (2004, p. 332):

As Comunidades Eclesiais de Base e as pastorais sociais se consoli-
daram por todo o Brasil ao longo da década de 70, gracas aos incen-
tivos de padres, leigos e religiosas das paréquias localizadas nos
bairros da periferia. Sua principal caracteristica consiste em discutir
0s problemas sociais, valendo-se da leitura do Evangelho e exigindo
do poder publico respostas as questoes do cotidiano dos cidadaos.

A mesma autora cita um trecho da cartilha publicada pela Confe-
réncia Nacional dos Bispos do Brasil, em 2001:

Essa solicitude da Igreja voltada especialmente para a condicao
socioecondmica da populagao. Hoje como ontem, ela se preocupa
com as questodes relacionadas a saude, a habitacdo, ao trabalho, a
educacao, enfim, as condicbes reais da existéncia, a qualidade de
vida...Ela expressa a compaixao de Jesus e o amor da mae, traduzin-
do-0s numa acao social de promocao humana junto aos setores mais
pobres da sociedade.
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Desse modo, num ambiente marcado pela ditadura, a Igreja
apresenta-se como o amparo dos mais pobres, nao raro propondo, por
meio da solidariedade, caminhos de luta que vao se firmando a medida
gue segmentos crescentes do clero e dos catélicos aderem a Teologia
da Libertacao. Essa afirma a dignidade intrinseca a pobreza, como povo
eleito em busca da sua liberacao do cativeiro, e uma rejeicao mais radical
ao capitalismo.

Por parte da matriz marxista, o pensamento anticapitalista nao se
centra na pobreza, mas na Divisao Social do Trabalho entre detentores
do capital e os amplos segmentos que sé tém a oferecer sua forca de
trabalho. De modo esquematico, na Europa, a distincao principal faz-se
entre o proletariado, especialmente o industrial, a ser mobilizado e orga-
nizado para, por meio da luta de classes, pdr fim a exploracao capita-
lista, e 0 subproletariado (lumpen), facilmente manipulado pela classe
dominante para frear essa mobilizacao. A transferéncia desse modo de
pensar para a América Latina, em condigdes historicas muito diferentes
das da Europa, exigiu adaptacoes de terminologias, destacando-se,
mesmo em textos académicos, as de “classe trabalhadora” ou “classe
popular”, cujo carater impreciso remete as proprias dificuldades de enca-
minhamento da luta de classes. Esforcos de estudiosos, como Lago e
Ribeiro (1999), para construir representacoes estatisticas/cartograficas
aproximadas das classes sociais com base em variaveis ocupacionais
dos censos oficiais, tentam ultrapassar essa imprecisao no ambito das
grandes aglomeragdes urbanas. Isso no contexto de um proletariado
concentrado em alguns poucos centros industriais e de um “povo” mais
préximo da classica definicdo do subproletariado, com relagdes de
trabalho precarias.

Ora, segundo Souza (2004, p.63):

O “lumpenproletariado” cresce em importancia no Brasil - nao
apenas quantativamente, mas também sob o angulo sociopoli-
tico. Independentemente do fato de que o “lumpenproletariado”
nas cidades inglesas de meados do século XIX era, ao que tudo
indica, numericamente menos expressivo que nas grandes metro-
poles contemporaneas de um pais como o Brasil, o fato é que Marx
(e Engels) estava mentalmente controlado por um viés ideoldgico,
alimentado pelo peso crescente da classe operaria e a esperanca de
que essa classe realizasse a revolucao socialista.



O mesmo autor tem insistido no carater pouco adequado do termo
“lumpenproletariado” para descrever 0s grupos sociais caracterizados
pela pobreza e pela precariedade das relacoes de trabalho no Brasil
urbano. Concorda-se que a formacao social brasileira e as caracteristicas
da industrializacao nao autorizam a transposicao direta da distincao entre
“proletariado” e “lumpenproletariado” observada na Europa por Marx. Dai
a proposta do autor de denominar esse amplo grupo social de “hiperpre-
cariado” e de acompanhar os movimentos que o animam para entender
0s rumos da sociedade urbana como um todo. Além das preocupacoes
terminolégicas, bastante pertinentes, a ideia-forca reside na importancia
central do que acontece com esse numeroso “hiperprecariado” para a
compreensao da cidade e da sua vida politica. Ressalte-se, no entanto,
gue a terminologia subproletariado foi utilizada por técnicos e pensadores
sociais influenciados pelo marxismo na leitura que fizeram da sociedade
brasileira e da predominancia da “informalidade” nas relacoes de trabalho,
bem como na busca de alternativas urbanisticas para as cidades, em
grande parte resultante da autoconstrucao, sem que houvesse solugoes
prontas no acervo do Urbanismo consolidado na Europa.

0 Banco Mundial, as estratégias de Desenvolvimento Urbano
e a pobreza

Para o Banco Mundial, a questao da pobreza urbana assume, nos
mesmos anos 1970, uma centralidade nos paises em desenvolvimento.
Essa preocupacao pode ser retrospectivamente encontrada em Taylor
(2004, p. 4, traducao da editora)*:

Uma das maiores falhas do planejamento no mundo em desenvol-
vimento tem sido a sua incapacidade de responder a crescente
pobreza e exclusao. Portanto, o setor informal em expansao nao
foi totalmente incluido nos Grandes Planos e sua evolugao impre-
visivel desempenhou um papel significativo na obsolescéncia dos

1 One of the greatest failures of planning in the developing world has been its inability to
respond to growing poverty and exclusion. Therefore, the burgeoning informal sector was
not fully included in master plans, and its unpredictable evolution played a significant
role in rendering plans obsolete. Thus the obsession with formal statistics contributed
to the failure of planning to deal satisfactorily with one of the major issues of the time -
that of urban poverty.
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planos. Assim, a obsessao com as estatisticas formais favoreceram
a falta de planejamento para lidar de forma satisfatéria com uma das
grandes questdes do momento - a pobreza urbana.

Como podera ser visto abaixo, no caso do Recife, a obtencao de
informacoes sobre o universo da pobreza gerara iniciativas dos governos
locais, desde o final dos anos 1970, por meio de cadastros financiados
pelo Banco Mundial. Passadas duas décadas, em 1999, o Banco Mundial
publica um documento A strategic view of urban and local government
issues: implications for the Bank, no ambito do qual a pobreza esta no
centro de uma das quatro dimensoes estratégicas do desenvolvimento
urbano sustentavel, conforme analise de Bitoun em publicagao de 2001
(BITOUN, 2001).

Para o Banco Mundial, o desenvolvimento urbano sustentavel, nas
suas quatro dimensoes (competitiveness, livability, good governance
and management, bankability), requer uma macroeconomia estavel,
com inflagdo moderada, taxas de cambio realistas, um ambiente de
livre-comércio e um sélido setor financeiro. Esses requisitos ou “precon-
dicoes”, que se procura construir negociando o ajuste com o governo
central, exigem também reformas dos governos locais.

A competitividade (competitiveness) é essencial para assegurar a
produtividade urbana por meio da regulacao pelo mercado dos custos da
terra, do trabalho e do crédito; o poder publico deve empenhar-se para
garantir as empresas e aos individuos eficientes sistemas logisticos de
transportes, comunicacgdes e habitacao, maximizando os efeitos positivos
da aglomeracao e minimizando deseconomias, tais como congestao,
poluicao e criminalidade. Para o Banco, os planos estratégicos podem
incrementar a competitividade quando mobilizam as energias locais na
identificacao das fontes enddgenas de oportunidades, dos fatores nega-
tivos a serem superados e na construcao de compromissos de acoes
conjuntas. Nao interessam as praticas de guerra fiscal para atrair investi-
mentos de outros locais, ja que a eficiéncia da economia urbana é parte
de um projeto de crescimento do Produto Interno Bruto do pais.

As condicbes de vida (livability) representam a segunda dimensao
da sustentabilidade urbana. O Banco propde-se a apoiar uma agenda de
melhoria das condicoes de vida que inclui: a reducao da pobreza e da desi-
gualdade; a criacdo de um ambiente urbano saudavel, o incremento da
segurancga pessoal (minimizando o risco de crime e violéncia, acidentes
de transito e o impacto de desastres naturais); o estabelecimento de um



sistema de protecao civil abrangente; a promoc¢ao de oportunidades para
uma ampla participacao politica e uma oferta para todos de amenidades
culturais e recreativas. Garantir que essa agenda se ajuste aos pobres
incrementara o bem-estar de todos os moradores da cidade. Nessa
dimensao, o Banco da énfase a pobreza, propondo intervencdes que
visam enfrentar a vulnerabilidade dos pobres a desagregacao familiar e
social (breakdowns of family and social supports), melhorar favelas (slum
upgrading) e adotar uma abordagem flexivel e pragmatica para reassen-
tamentos, considerando as implicagdes para os transportes urbanos e a
prevencao de desastres. Observe-se que, nessa dimensao, existem vincu-
lacoes entre pobreza, riscos naturais e violéncia, o que pode confortar o
velho e renovado estigma por parte de segmentos sociais locais acostu-
mados a responsabilizar os pobres pela baixa qualidade urbana.

A boa governanca exige responsabilidade, integridade, transpa-
réncia no exercicio da autoridade, resultados que serao obtidos a medida
que se desenvolvera a pratica de atribuir por meio de mandatos eletivos
os cargos publicos locais. Cobram-se relagoes claras entre as instancias
de governo, com definicdo precisa dos papeis entre os niveis hierarquicos
€, no caso de uma aglomeracao metropolitana, para a administracao de
servicos comuns. E também necessério que a divisdo de responsabili-
dade entre os setores privado e publico locais seja explicitada. Quanto
a quarta dimensao, bankability, ela envolve a disciplina orcamentaria, a
responsabilidade financeira, a capacidade de ser um bom devedor.

Trata-se, entdo, de um programa completo, formulado pelo Banco
Mundial, o qual define com precisao uma agenda e um novo modelo
gestor. E precisamente nesses anos do final do século XX que, em ambito
local, se difunde a pratica do planejamento estratégico como um novo
instrumento de planejamento urbano. Nesses planos, a abordagem da
pobreza assume frequentemente uma vinculagao com estratégias de
reducao dos riscos e da violéncia.

No Recife, como o enfoque na pobreza urbana permitiu
conquistas nos anos 1970 e 19807

O Recife tem longa tradicao em levantamentos e cadastros
dos espacos onde reside a populacao pobre. Ja na primeira década
do século XX, foram identificados mais de 40% dos domicilios em
“mocambos” (Recenseamento de 1913). Na quarta década do mesmo
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século, registram-se mais de 60% de mocambos entre os domicilios da
cidade (Censo dos Mocambos de 1939). Esses levantamentos foram
motivados pelo objetivo politico, predominante até os anos 1970, de
erradicar os mocambos, justificado pela promessa de remocao para
conjuntos habitacionais financiados, seja pela Liga Social Contra os
Mocambos (posteriormente Liga Social Agamenon Magalhaes), entre
as décadas de 1940 a 1960, seja pelo Banco Nacional de Habitagao
(BNH), a partir da década de 1960.

Os movimentos sociais locais de luta pelo acesso a terra e a
moradia, apoiados pela Comissao Justica e Paz, tendo a frente o Arce-
bispo Dom Helder Camara, somados ao interesse dos organismos inter-
nacionais pela pobreza nos paises subdesenvolvidos, impulsionaram, no
final dos anos 1970, mudancas nos objetivos politicos que se voltaram
para a consolidacao das comunidades nos seus locais de moradia, por
meio da intervencgao urbanistica e da regularizacao da situacao fundiaria.
Os levantamentos e cadastros realizados, desde entao, foram motivados
por esses novos objetivos.

A partir do final da década de 1970, utilizando tecnologias de infor-
macao cada vez mais avancadas, foram realizados trés levantamentos
gerais, extensivos a todas as comunidades identificadas, sob a promoc¢ao
de instituicoes publicas e com periodicidade decenal (1978, 1988 e 1998)

E da conjuncdo dos movimentos comunitarios urbanos com segmentos
da Igreja Catodlica e da opiniao publica influenciados por essa que resulta
uma inovacao no plano juridico, destacada por Fernandes (2004, p. 16,
traducdo da editora)*

Um aspecto particularmente bem sucedido da regulacdao urbana
brasileira tem sido a criacao de “Zonas Especiais de Interesse Social”,
correspondente a areas urbanas ocupadas por assentamentos infor-
mais consolidados e terras privadas vagas destinadas a programas
de habitacao social. Essas zonas tém regulacao urbana especifica e
processos de gestao participativa.

2 A particularly successful aspect of the Brazilian urban regulatory framework has been the
creation of “Special Zones of Social Interest”, corresponding to both urban areas occupied
by consolidated informal settlements and vacant private land reserved for social housing
programmes. Such zones have specific urban regulation and their own participatory
management processes.



A organizacao dos moradores frente as praticas de erradicagao
de comunidades autoconstruidas e ao aumento das exigéncias dos
proprietarios da terra gerou em diversos locais do Recife movimentos
sociais, tais como: “Terra de Ninguém” e “Teimosinha” que, apoiados
por segmentos da classe média e pelo arcebispado, levou a instituicao,
respectivamente em 1983 e 1987, das Zonas Especiais de Interesse
Social, em 1983, e do programa participativo que visava a sua regulari-
zacdao urbanitica e fundiaria (MIRANDA; MORAES, 2007), incorporadas
ao ideério nacional da Reforma Urbana ap6és a Constituicdo de 1988 e
a Lei do Estatuto da Cidade de 2001. Segundo Souza (2007, p.116 ),
as lutas travadas na época desenharam um perfil bastante caracteris-
tico dos movimentos sociais:

Os movimentos sociais pela posse da terra e da moradia, que eclodem
nas grandes cidades brasileiras a partir de meados da década de
1970, antes de se constituirem expressao de luta pela habitacao,
representam a luta pela prépria permanéncia na cidade. Ressaltam
a dimensao territorial inerente a questdo habitacional e conferem a
nocao de acessibilidade - a habitacao, a terra urbana e a cidade - um
carater politico-espacial denunciador de processos de exclusao social.
Na medida em que o acesso a moradia se viabiliza para um grande
ndmero de familias como uma transgressao a regulacdo do mercado
e se processa as margens do quadro juridico instituido, assume uma
dimensao politica e torna-se objeto de intervencao do Estado através
de politicas habitacionais. O acesso a moradia constitui, assim, o
objeto central da demanda e dos movimentos reivindicatérios por
habitacao e a finalidade da politica piblica de habitacao popular.

As inovacdes no campo juridico, que representam contribuicdes do
sul ao direito urbanistico, foram evidenciadas por Boaventura de Souza
Santos (1984), quando analisou os conflitos de propriedade ocorridos
no Recife. Mas é preciso constatar que essas inovacoes realizadas no
campo do Direito nao foram acompanhadas por uma mudanca compa-
ravel da qualidade das intervencoes urbanisticas, no campo das técnicas
construtivas e de requalificacao urbana. Gerou-se entdao um descom-
passo entre avancgos politico-juridicos - das Zonas Especiais de Interesse
Social aos Orcamentos Participativos -, que muito chamaram a atencgao
dos estudiosos do mundo inteiro, e a relativa estagnacao das praticas
propriamente urbanisticas em promover a requalificacdo do habitat das
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favelas. Essa estagnacao corresponde a um periodo de grande escassez
de recursos publicos no contexto da crise financeira do estado brasileiro
das dltimas décadas do século XX.

Com a melhoria das condigdes de financiamento das politicas publicas,
a primazia dada no desenvolvimento urbano ao planejamento estratégico,
nos moldes do receituario do documento do Banco Mundial de 1999,
promove no século XXI a elaboracao de grandes projetos urbanos que
envolvem técnica urbanistica, grandes capitais financeiros e imobiliarios
e modernos recursos de divulgacao na midia (Eixo Cultural Recife Olinda;
Cidade da Copa, dentre outros). Esses arranjos nao sao muito debatidos
pelos movimentos sociais, desde que apresentem alternativas para reas-
sentamentos de comunidades que, porventura, precisam ser removidas. A
corrente maior do urbanismo pode entao estar mais indiferente em relacao
a requalificacao do habitat dos pobres, a ser tratado por programas gover-
namentais de habitacao de interesse social, e investir muita energia nos
espetaculares grandes projetos urbanos. Nesse contexto, até a inovacao
juridica das Zonas Especiais de Interesse Social passa a ser considerada
por alguns como um incdmodo legado de uma época ultrapassada.

A pobreza no novo desenvolvimentismo:
Uma categoria meramente estatistica?

O fato é que, com a revolugao conservadora no ambito da Igreja
Catolica e com o incomodo do seu tratamento pelas correntes da matriz
marxista, o enfoque da pobreza parece ter perdido relevancia no voca-
bulario académico e assumido nas politicas de desenvolvimento urbano
o viés do risco e da violéncia prontamente associados aos pobres por
amplos setores da opiniao publica, crescentemente indiferentes e apar-
tados das problematicas complexas do cotidiano dos pobres. No entanto,
a pobreza, seja ela urbana, seja rural, € objeto explicito a ser enfrentado
por politicas publicas direcionadas pelo Ministério do Desenvolvimento
Social, fundamentado em importantes cadastros sociais elaborados em
todos os municipios do pais, com base em condicoes de renda domiciliar.
Esses cadastros permitem modular as agoes governamentais de trans-
feréncia de renda, associadas a outras politicas publicas de natureza
social (Educacao, Salde, Habitacao de Interesse Social) e de desenvol-
vimento de iniciativas de economia solidaria, da cultura e de desenvolvi-
mento rural destinado aos segmentos de agricultura familiar. O conjunto



dessas iniciativas visa promover o Brasil sem Pobreza e Miséria, dos dois
altimos governos.

0 viés estatistico permite, sem duvida, elaborar um retrato cada vez
mais preciso da pobreza e da pobreza extrema. Esta Ultima apresenta-se
a partir de dados elaborados e agrupados pelo autor com base no censo
domiciliar do IBGE de 2010, conforme o quadro seguinte:

Quadro 1: Domicilios particulares permanentes sem rendimentos ou com
rendimento nominal mensal domiciliar per capita de até 1/4 de salario-minimo
no total dos domicilios particulares permanentes

Total de Regides ou
Intervalos de Ne de Situagéo de . estados
A L S domicilios na -
ocorréncia Municipios domicilios . = de localizacao
situacao . .
dos municipios
66% e mais 88 RURAL* 163.297 N e NE
N e NE, MG (11),
750 RURAL 1.695.616 GO (2), MS (2),
50% a 66% MT (1), SP (1)
20 URBANO 24.623 N e NE
N e NE, MG
(156), GO (17),
1.341 RURAL 2.943.815 PR (14) MT (11),
SP (9), MS (8), ES
33% a 50% (4).RS (4),5C(2)
708 URBANO 1.374.909 N e NE, MG (10)
7 ACP** 36.166 ACP DO NE

*RURAL: setores em situacao 5, 6, 7, 8 e 1, 2, 4 em distritos nao sede;
**ACP: Areas de Concentragao Populacional segundo o REGIC 2007.

Neste quadro, procurou-se identificar os municipios (2907) e aglo-
meracoes - ACP (7) onde havia pelo menos um terco dos domicilios em
situacado de pobreza extrema. Nesses municipios, a pobreza extrema
era mais frequente em situacoes rurais, aumentando essa caracte-
ristica a medida que a extrema pobreza se torna quase generalizada.
Ha também uma forte concentragcdo desses municipios no Nordeste
e no Norte. Esses dados podem sugerir que, nos quadros urbanos,
em especial fora dessas duas regides, a extrema pobreza pode ter-se
tornado estatisticamente residual. No entanto, essa abordagem esta-
tistica nao leva em conta as dificuldades de familias urbanas, mesmo
em condicdes de renda acima da linha da pobreza extrema, para asse-
gurar acesso aos bens e servigos essenciais no contexto do encare-
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cimento do solo, da habitacao, dos transportes e da alimentagao nas
grandes cidades do pais. Mesmo assim, o enfrentamento da pobreza
extrema convida a incrementar politicas de desenvolvimento regional
e rural associadas a politicas de desenvolvimento urbano em cidades
onde se acirraram tendéncias a indiferenca as desigualdades e as
praticas de segregacao social.

Os avancos recentes na reducao da pobreza estatistica, ampla-
mente vinculados a politicas sociais, ao direcionamento de investimentos
publicos e privados para as regioes Nordeste e Norte, bem como a facili-
dade do crédito, sdo celebrados como constituintes de uma “nova classe
média”. Deve aqui ser precisado que essa classe nao corresponde a uma
nova Divisao Social do Trabalho, bem mais demorada a se configurar,
ja que depende em grande parte de uma revolucao educacional e de
transformacoes no acesso aos meios de producao. O que se observou sao
mudancas na distribuicdo de classes estatisticas de aptidao ao consumo
medidas por meio da posse de bens domésticos e expressas pela classi-
ficacdo em A, B, C, D, E, com base em dados da PNAD. Por serem muito
recentes, essas mudancas geraram uma ampliacao e uma diversificacao
da base geografica do consumo no pais, sem que as politicas de desen-
volvimento urbano em vigor no século XXI, capturadas por segmentos
monopolistas, tenham conseguido gerar cidades mais humanizadas, seja
nas metrépoles, seja nas demais grandes e médias cidades.

Por outro lado, especialmente em politicas de desenvolvimento rural,
adotou-se uma estratégia territorial que se concretizou pela implantacao
dos Territérios Rurais. Sob a responsabilidade do Ministério de Desenvol-
vimento Agrario, busca-se, nesses Territorios integrar agdes de diversos
setores do Poder Executivo, mobilizando as forcas locais por meio de
um colegiado do territério. Essa inovagao ja suscitou muitos estudos,
dentre as quais uma publicacao do Instituto Interamericano de Coope-
racao para a Agricultura (lICA) (FAVARETO et al, 2010). Pelos requisitos
do programa, pode-se formar um territério juntando em escala subes-
tadual (excetuando um Unico territério, no entorno de Brasilia) munici-
pios com cidades pequenas, forte predominancia de agricultores de
base familiar e movimentos sociais ativos no campo. Pela dimensao que
assumiu, com a multiplicacao dos territorios rurais em todas as partes do
pais, trata-se de uma estratégia de planejamento que procura ser desa-
fiada pela diversidade do pais. Ao longo do seu percurso, tenta construir
adaptacdes de politicas pulblicas que, historicamente, ndo levaram em
conta o grau dessa diversidade e estabeleceram, por meio de critérios,



modalidades de acesso que sao impedimentos ao desenvolvimento em
situagdes especificas. Busca-se o fortalecimento das identidades sociais
frequentemente étnicas e culturais redescobertas, ressignificadas e
reivindicadas por sujeitos sociais que outrora podiam ser identificados
como pobres. Inspirando-se desse modelo e implementando estratégias
de equidade, as politicas de desenvolvimento urbano precisam voltar-
se, n0s mosaicos urbanos, para a qualidade dos espacos de vida das
comunidades que foram responsaveis pela autoconstrucao de grandes
partes das cidades e precisam de dignas infraestruturas publicas condi-
zentes com os direitos individuais e a conquista que ja estao realizando
da dignidade das suas origens e praticas identitarias. Desse modo, a
politica de desenvolvimento urbano poderia inserir-se numa tendéncia ja
identificada por Bertha Becker desde 1999:

Uma profunda transformagao passou a se processar na Nacao,
acentuando sua diversidade cultural e étnica, bem como sua cria-
tividade histérica em busca de solucoes para os conflitos que se
tornaram desnudos. Uma estrutura social hibrida, instavel, mas
muito dindmica, faz-se hoje ouvir em multiplas vozes da sociedade
civil que, rapidamente, organiza suas demandas “de baixo para
cima”, informalmente ou em projetos alternativos, como nunca antes
verificado na histéria do pais e nos mais longinquos rincoes do terri-
torio. (BECKER, 1999, p.20).
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A gestao impossivel?
Conflitos federativos e paradoxos nos 40 anos
de regiées metropolitanas no Brasil

Marco Aurélio Costa

[...] o Brasil esta atravessando um periodo de extrema turbuléncia
porque o crescimento econdmico é que cria a turbuléncia, nao é o
contrario. Todo mundo pensa que o crescimento apazigua. Nao é
verdade. O crescimento exalta forcas que nao existiam, o capitalismo
€ um sistema econdmico violentissimo.

Porque, basicamente, aqui teve uma propriedade extremamente
concentrada do escravismo. Isso se projetou depois numa economia
capitalista. O que tem é uma guestao urbana grave, pesada, que é
preciso resolver (Chico de Oliveira).

O alerta e a analise de Chico de Oliveira nos fazem pensar e chamam
a atencao para os diferentes processos e aspectos que rebatem no que
poderiamos chamar de questdo urbana brasileira, e que de certa forma
podemos chamar de questao metropolitana, remetendo a forma como o
processo de urbanizacao se concretiza no pais e ao seu rebatimento insti-
tucional, num quadro no qual a recente retomada do crescimento econo-
mico acaba por expor e aprofundar ainda mais tensoes, “inequidades” e
o perfil excludente da producao do espaco urbano-metropolitano no pais.

Neste artigo, partimos de uma breve recuperacao relativa da questao
metropolitana no Brasil para questionarmos sobre sua gestdo. Em
seguida, apresentamos os resultados iniciais de uma recente pesquisa
desenvolvida no ambito do projeto “Governanca Metropolitana no Brasil”,
ancorado na Rede Ipea e com a participacao de 15 instituicdes estaduais,
na qual a fragilidade dos arranjos institucionais para a gestao metropoli-
tana se mostra evidente. Finalmente, a luz dos resultados mais recentes
da pesquisa, apresentamos alguns elementos para discussao acerca da

1 “Mendonca (2003), grifo do autor.”
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guestdo metropolitana no pais, afirmando a relevancia dessa escala de
analise e, sobretudo, de intervencao, em face dos efeitos que o crescimento
econdmico experimentado no periodo mais recente ja produz em nossas
metropoles. Salientamos, nesse sentido, as perspectivas que podem advir
do Estatuto da Metropole, atualmente em tramitacao no Senado Federal.

A metropolizacao em curso e 0s percursos
da gestao metropolitana

A formacao da rede urbana brasileira e o desenvolvimento capi-
talista do pais (pela via da modernizacdo excludente) passaram pela
conformacao dos espacos metropolitanos, importantes nédulos da rede
urbana do pais que, em boa medida, ndo apenas exercem o comando
sociocultural, politico-institucional e econdémico do territério, como
também favorecem, facilitam e promovem a mediacdo dos diversos
niveis e interagdes da rede urbana nacional com/entre a rede de cidades
global (ou redes mundiais de cidades, se considerarmos que ha diversas
articulacoes simultaneas e poliarticuladas entre os diversos nodos, de
diferentes perfis e “hierarquias” dessa rede planetaria).

A despeito dessas divagacoes em torno das redes de cidades que,
numa perspectiva tedrica critica, expressam e representam divisoes terri-
toriais do trabalho, o que importa salientar é que o processo de metropo-
lizagao constitui importante caracteristica do processo de conformacao
socioespacial do Brasil. Um processo ligado, inicialmente, a industriali-
zacao, mas também associado ao poder e a concentracao politico-ins-
titucional que privilegiou as principais metrépoles do pais, inclusive a
prépria metrépole de Brasilia.

O processo de metropolizagao, enquanto fendbmeno socioespacial,
segue forte no Brasil dos anos 2000. Constituem indicios desse processo
a ampliacao da participacao relativa da populacdo metropolitana no
conjunto da populacao brasileira (mais da metade da populag¢ao habita
nos municipios metropolitanos), bem como o peso da participagcao metro-
politana no PIB nacional (que, apesar da retracao decorrente, sobretudo,
do processo de desconcentracao industrial, ainda representa mais de
60% do PIB do pais).

Num processo historico mais recente que vem sendo explorado
em outras contribuicoes (COSTA; MATTEO; BALBIM, 2010; BALBIM et
al., 2012; e COSTA, 2013), o reconhecimento institucional do espaco



metropolitano por meio da constituicao de regides metropolitanas ocorre
nos anos 1970, de forma intrinsecamente associada ao Il PND, o que
expressa, a um s6 tempo (e em alguma medida), o entendimento da
importancia da escala metropolitana no pais e o papel, o potencial que
tais nlcleos metropolitanos (espacos privilegiados) poderiam exercer
para alavancar o desenvolvimento econémico do pais.

A experiéncia de gestdao metropolitana no pais nasce, portanto,
com esse formato, nos anos 1970, ancorado num modelo de gestao que
contava com a criacao dos 6rgaos metropolitanos estaduais, no ambito
de uma politica que era federal e que buscava aproveitar o fendmeno
metropolitano para a promocao do crescimento econdmico do pais.

Apos a crise econdmica que marcou o final dos anos 1970 e a década
de 1980, na esteira do processo de retomada da vida democratica do
pais, a nova Constituicdo Federal (1988) vem alterar o quadro do regime
autoritario com a estadualizacao da questao metropolitana.

No entanto, como ja salientamos em outras oportunidades, ainda que
em resposta a um periodo de centralizacao e de concentracdo de poder,
no qual os niveis subnacionais de governo tinham menos autonomia e
controle sobre seus territérios e seus processos de gestao, o novo arranjo
constitucional acabou por fragilizar e fragmentar a gestao metropolitana,
ao potencializar conflitos federativos que, passados mais de um quarto de
século, ainda nao foram resolvidos.

Como reflexo da falta de critérios e de referéncias nacionais (federais)
para a questao metropolitana, produziu-se o descolamento entre o processo
de metropolizacao e a criacao indiscriminada de regides metropolitanas, o
que qualificamos como metropolizacao institucional.

Dessa forma, enquanto diferentes estudos, como o do IBGE (2008),
reconhecem a existéncia de 12 espacos metropolitanos no pais, o Ultimo
balanco que realizamos, em dezembro de 2013, da conta da existéncia de
mais de 60 espacos metropolitanos institucionalizados.

Nesse contexto, cabe arguir se, passado tanto tempo da vigéncia
do novo arranjo para a gestao metropolitana proposto pela Consti-
tuicao Federal, temos desenhos e arranjos institucionais e de gestao
que dao conta ou que favorecem o enfrentamento dos desafios que
surgem para a gestdo e para a governanca metropolitana no pais,
num quadro de retomada do crescimento econdmico e de dinami-
zacao da metropolizacao.
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Analise da dimensao juridico-institucional
da gestao metropolitana no pais

O projeto de pesquisa “Governanca Metropolitana no Brasil”, desen-
volvido no ambito da Rede Ipea, sob a coordenacao nacional do Insti-
tuto, buscou investigar, como componente inicial da pesquisa, quais
eram e como se caracterizavam os arranjos institucionais para a gestao
metropolitana em 15 das principais Regidoes Metropolitanas (RMs) do
pais, regioes correspondentes aos 12 espacos metropolitanos reconhe-
cidos pelo estudo da REGIC, elaborado pelo IBGE (2008), e ainda pelos
espacos emergentes das RMs da Grande Vitéria, da Grande Sao Luis e
do Vale do Rio Cuiaba.

Entendia-se como fundamental, dentro do quadro vigente de esta-
dualizacao da questao metropolitana, conhecer o leque de arranjos e de
solucoes encontradas nas principais RMs do pais, observando-se dife-
rentes aspectos institucionais.

Dessa forma, a pesquisa buscou identificar e qualificar (A) os
“Sistemas de Gestao Institucionalizados”, a partir de aspectos formais e
legais e de algumas informagdes relativas ao funcionamento e a operagao
desses sistemas, e (B) as “Articulacdes para a Governanca Metropolitana”.

Buscou-se saber se havia instancias responsaveis pela gestao
das RMs, se tais instancias eram exclusivas ou nao, e em que medida
possuiam uma certa estabilidade juridico-institucional. A hipbétese de
trabalho aqui é a de que instancias exclusivas e de longa trajetéria na
gestao metropolitana estao mais bem preparadas para lidar com 0s
desafios da gestao metropolitana, enquanto instituicoes nao exclu-
sivas e muito novas demonstram uma fragilidade relativa em termos de
gestao metropolitana.

Vale aqui uma ressalva que, de resto, também cabe para outros
elementos investigados e categorizados pela pesquisa: em casos
isolados, instituicoes recentes podem trazer propostas inovadoras e
apresentarem solucoes criativas e efetivas para lidar com a gestao metro-
politana em suas diversas dimensoes. Contudo, numa analise compa-
rativa, estabelecer pardmetros comuns de referéncia € um imperativo.
Ademais, uma avaliacdo menos favoravel desses elementos institucional
(exclusividade e longevidade institucional) pode ser compensada pela
analise dos demais critérios considerados pela pesquisa.

Nesse sentido, outros elementos também foram considerados na

anélise do “Sistema de Gestdo” das RMs investigadas. E o caso da exis-



téncia formal de um Fundo Metropolitano e da existéncia de recursos que
alimentem esses Fundos. A existéncia de um Fundo Metropolitano efetivo,
com recursos aportados por governos estaduais e municipais, configura
um indicador importante de um dos elementos mais sensiveis da gestao
e da governanca metropolitanas: a disponibilidade de recursos para fazer
frente ao deficit de infraestrutura social e urbana existente nesses espacos
dinamicos e concentradores de pessoas, empresas, instituicoes.

Outro elemento considerado foi a existéncia de Conselhos Metropo-
litanos, de carater consultivo ou deliberativo, com uma maior ou menor
participacao social. Ainda que a simples existéncia de um conselho nao
informe muito sobre sua importancia e capacidade de vocalizagao ou
poder de influenciar a construcdo de uma politica plblica espacial metro-
politana, trata-se de um espaco de participacao que guarda, a0 menos,
esse potencial e que pode contribuir para a construcao de uma agenda
metropolitana, ao articular agendas setoriais e integrar diferentes dimen-
soes e perspectivas das politicas publicas.

Para além do Fundo Metropolitano, o volume de recursos alocados
em politicas orientadas para a gestao metropolitana também foi um
elemento de analise. Nesse caso, optou-se por avaliar os recursos esta-
duais destinados as RMs, tanto aqueles investidos na gestao metro-
politana, numa perspectiva institucional, como é o caso de recursos
alocados na elaboracao de planos, quanto aqueles voltados para ampliar
a infraestrutura social e urbana nas RMs.

E, por fim, também foram considerados os instrumentos de plane-
jamento existentes e utilizados nas RMs, com destaque para os Planos
Metropolitanos.

Ja no que diz respeito as Articulagdes para a Governanca Metro-
politana, a pesquisa procurou identifica-las e categoriza-las segundo a
densidade dessas articulacoes, que podem ter a forma de consoércios
publicos, de camaras técnicas, de associacoes de municipios, de parce-
rias publico-privadas, de conselhos, etc.

A pesquisa desenvolveu e aplicou um sistema de pontuacao de
modo que, o Sistema de Gestao “ideal” teria a seguinte pontuacao,
segundo o ano de criacao da RM:
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Tabela 1: Pontuacao ideal das RMs investigadas, segundo a data de criacao

Indicador RM anterior a CF 1988 | RM posterior a CF 1988
A- Sistema de Gestao 98 88
- Instancia de gestao 46 42
- Fundo Metropolitano 9 7
- Conselhos Metropolitanos 22 18
- Financiamento (recursos) 20 20
- Plano Metropolitano 1 1
B- Articulacdes para a Governancga 40 40
Total 138 128

Tendo essa pontuacdo maxima (ou ideal) como referéncia, foi
proposta uma tipologia para categorizar os Sistemas de Gestao e as Arti-

culacoes para a Governanca.

No caso dos Sistemas de Gestao Institucionalizados, a tipologia

proposta é apresentada a seguir.

Quadro 1: Tipologias dos Sistemas de Gestao Institucionalizados

Sistemas de Gestao Institucionalizados

Sistemas Consolidados

acima de 30 pontos

Sistemas em Consolidacdo ou de Consolidagao
Incipiente

entre 21 e 30 pontos

Sistemas nao Consolidados

igual ou inferior a 20 pontos

No caso das Articulacdes para a Governanca Metropolitana, a tipo-
logia proposta encontra-se no Quadro 2, abaixo.

Quadro 2: Tipologias das Articulacdes para a Governanca

Sistemas de Gestao Institucionalizados

Forte acima de 20 pontos
Média 11 a 20 pontos
Fraca 0a 10 pontos

Tendo como pano de fundo as referéncias metodolégicas acima
apresentadas, os resultados obtidos para esse primeiro componente da
pesquisa sao o principal insumo de tal contribuicao.

0 Grafico 1, a seguir, traz a sintese dos resultados da pesquisa, com
a performance das 15 RMs para os dois niveis de analise (Sistemas de



Gestao e Articulacoes para a Governanca), a partir dos varios quesitos
que o compdem. Maiores informacoes sobre as opgdes metodoldgicas
da pesquisa e sobre os resultados obtidos podem ser encontrados em
Costa e Tsukumo (2013).

Grafico 1 - Desempenho das RMs Brasileiras na Avaliacao Institucional
e das Articulacoes
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Fonte: IPEA. Pesquisa Governanga Metropolitana no Brasil. 2013.

Ao explorar os resultados encontrados, alguns aspectos que
contribuem para a performance apresentado no Grafico 1 merecem
ser explorados.

No que diz respeito a instancia de gestao metropolitana, que consistiu
no principal elemento de avaliagao do Sistema de Gestao, o melhor resul-
tado encontrado foi na RM de Curitiba, que, ainda assim, teve performance
pouco acima de metade do que seria a “ideal” para uma RM dos anos 1970.

Seguindo Curitiba, temos as RMs de Goiania, Porto Alegre, Vitoria,
a Regiao Integrada de Desenvolvimento do Entorno do Distrito Federal
(RIDE DF), e ainda as RMs de Belo Horizonte e Salvador.

Os resultados da pesquisa mostram que a realidade institucional
da gestao metropolitana é marcada por uma forte instabilidade insti-
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tucional, cujos érgaos de gestao se encontram em permanente risco
de extincdo e nao é rara a migracao das atribuicoes legais relativas a
gestdao metropolitana entre os 6rgaos estaduais, 0 que compromete
o desempenho das funcdes legalmente previstas que deveriam ser
exercida por tais 6rgaos.

No caso dos Fundos Metropolitanos, o melhor resultado encontrado
foi na RM de Sao Paulo, Gnico Fundo que, embora de criacdo recente
(2011), conta com recursos significativos aplicados em investimentos em
infraestrutura.

Abaixo da RM de Sao Paulo, encontram-se as RMs de Belém, Porto
Alegre, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Manaus, Rio de Janeiro e Vitoria.

Trata-se de um elemento cujos resultados gerais mais se aproxi-
maram da situacao considerada “ideal”. O Grafico 2, abaixo, ilustra a
questao do aporte de recursos para os Fundos Metropolitanos criados
nas RMs investigadas.

Nos 11 Fundos legalmente constituidos nas 15 RMs investigadas,
em mais da metade deles (6) nao houve aporte de recursos, e em apenas
um deles, justamente o da RM de Sao Paulo, os recursos aportados
podem ser considerados significativos, sendo utilizados para ampliar
obras de infraestrutura urbana.

No caso dos Conselhos Metropolitanos, as informagodes obtidas, num
primeiro momento, poderiam ser interpretadas como positivas, ja que em
12 das RMs investigadas foram instituidos Conselhos Deliberativos.

Grafico 2 - Volume de recursos aportados aos Fundos Metropolitanos
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No entanto, uma analise mais detida do funcionamento desses
conselhos revela que apenas 3 deles tiveram alguma reuniao em 2012,
ano anterior a realizacdo da pesquisa. Mostra, ainda, que apenas 4 deles
possuem participacao de representantes de segmentos da sociedade
civil, ou seja, sem uma atuacao mais efetiva, a grande maioria dos conse-
Ihos possui existéncia meramente formal e nao integra, efetivamente, a
rotina de gestao e de governanca metropolitanas.

A RM que apresentou melhor performance no quesito dos conse-
Ihos foi a de Curitiba, seguida das RMs de Belo Horizonte, Goiania e Rio
de Janeiro. Por outro lado, as RMs do Vale do Rio Cuiaba, de Manaus e da
Grande Sao Luis ndo pontuaram.

Quanto a questao dos recursos aportados ao financiamento da gestao
metropolitana e a realizacao de obras de infraestrutura, o melhor desem-
penho foi o da RM de Belo Horizonte que, contudo, ainda assim, apre-
sentou uma performance ruim, com uma pontuacao equivalente a 30% da
pontuacao ideal! Por outro lado, diversas RMs nao pontuaram nesse quesito:
Fortaleza, Rio de Janeiro, Salvador, Sao Luis, Sdo Paulo, Vitéria e a RIDE DF.

Esse quesito revela a dificuldade dos estados de aportarem
recursos para o desenvolvimento metropolitano. Ha que se salientar que
boa parte dos recursos atualmente destinados a infraestrutura urbana e
social nos espagos metropolitanos é fruto de recursos tributarios volun-
tarios aplicados pela Uniao, notadamente em mobilidade urbana e em
saneamento basico.

Finalmente, o quesito que teve menor peso na analise do Sistema
de Gestao Institucionalizado foi a existéncia do Plano Metropolitano.
Apenas 3 RMs possuiam um plano atualizado de desenvolvimento na
escala metropolitana: Belo Horizonte, Curitiba e Recife. Além desses, a
RM de Sao Paulo estava com seu plano em processo de elaboracao.

Na avaliancao do Sistema de Gestao Institucionalizado como
um todo, as RMs que apresentaram melhor performance foram as de
Curitiba, Goiania, Belo Horizonte e Porto Alegre. Ainda assim, nenhuma
delas atingiu sequer a metade da pontuacao considerada “ideal”, o que
denota que, mesmo onde se pode falar, institucionalmente, de sistemas
mais consolidados, as caracteristicas basicas desses sistemas, numa
avaliacao que nao aprofundou aspectos qualitativos, mostram-se ainda
instaveis, frageis e meramente formais.

RMs mais jovens, criadas ha menos tempo, como as do Vale do Rio
Cuiaba, da Grande Sao Luis e de Manaus, apresentam uma performance
relativamente ruim, mas que pode ser justificada pelo processo ainda
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incipiente de institucionalizacao da gestao metropolitana. Contudo, RMs
como as Fortaleza, Belém, Recife e Rio de Janeiro, criadas na década
de 1970, apresentam um quadro critico, de baixa consolidacdo ou de
consolidacao incipiente, a despeito de 40 anos de gestao metropolitana.

Outro caso muito particular é o da RIDE DF, por envolver 3 Unidades
da Federacao, pois tem sua gestao sob a responsabilidade do Ministério
da Integragao Nacional. No entanto, observa-se baixa institucionalidade
na gestao do desenvolvimento metropolitano de Brasilia, onde a figura
institucional da RIDE ora se aproxima de uma proxy do que seria uma
RM, ora constitui uma regiao criada para a promocao do desenvolvi-
mento regional, o que ndo &, a rigor, a mesma coisa.

Na pratica, pode-se observar que a CODEPLAN/DF acaba por
assumir acoes localizadas de planejamento “metropolitano”, ainda que
nao possua tal atribuicao, e que a gestao metropolitana exigisse, no
caso, a articulagao intergovernamental com o Estado de Goids e com
0S municipios, sobretudo os goianos, que de fato fazem parte do espaco
metropolitano de Brasilia.

Nesse sentido, vale destacar também o enorme distanciamento que
se observa entre a composicao legal da RIDE DF e seu espaco metropo-
litano, bem mais restrito que a RIDE DF, e ndo envolve, na sua formacao
socioespacial, conurbacdes e movimentos pendulares de habitantes dos
municipios mineiros que integram a RIDE DF.

Dadas as especificidades de uma RIDE em relagao a uma RM, o
descolamento observado entre a formacao socioespacial e o espaco
institucionalizado para a gestao metropolitana atinge de forma mais
intensa a gestao da RIDE, o que torna o planejamento para o desenvolvi-
mento metropolitano e a gestao das FPICs um desafio institucional e de
governanca ainda maior.

Concluindo a apresentacao dos resultados desse grupo de quesitos
referentes aos sistemas de gestao, o Grafico 3 ilustra os resultados
encontrados nas 15 RMs investigadas, conforme as tipologias anterior-
mente propostas.



Grafico 3: Nivel de Consolidacdo dos Sistemas de Gestdo
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Observa-se que as RMs com sistemas consolidados representam
apenas 27% das 15 RMs investigadas, o que mostra um quadro critico,
sobretudo porque a maior parte dessas RMs existe ha 40 anos e envolve
0s principais espagos urbano-metropolitanos do pais.

Ha, portanto, uma fragilizacao institucional, de planejamento e de
gestao, que traz importantes desafios para o desenvolvimento desses
espacos, sobretudo em momentos nos quais o crescimento econémico
forca os limites socioambientais em busca de oportunidades de negécios
e de ganhos de curto prazo.

Como foi dito anteriormente, além do Sistema de Gestao Institucio-
nalizado, a pesquisa também qualificou as Articulacoes para a Gover-
nanca Metropolitana. Nesse caso, os resultados encontrados mostram
um intenso desequilibrio no que diz respeito as articulagdes observadas.

O grande destaque fica por conta da RM de Sao Paulo, onde
foram identificados 11 consércios de municipios, 4 cdmaras técnicas
(sendo duas especiais, uma para o aeroporto e outra para a Copa do
Mundo FIFA 2014), e ainda conselhos e outras formas de articulacao.

Essa densidade de articulacées institucionais para a governanca
metropolitana faz da RM de Sao Paulo aquela que detém a melhor perfor-
mance geral entre as RMs analisadas, ainda que a sua pontuacao final
seja inferior a metade da pontuacao “ideal”.

Ainda no que diz respeito as Articulacdes para a Governanca, também
merecem destaque as RMs do Recife, Belo Horizonte, Curitiba e Porto Alegre.
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No Grafico 4, a seguir, apresentamos os resultados consolidados
relativos a densidade das Articulacbes para a Governanca Metropolitana
nas 15 RMs pesquisadas.

Cerca de 2/3 das RMs mostram uma baixa articulacao institu-
cional para a governanga metropolitana, o que sugere que 0s municipios,
estados e mesmo os diversos segmentos da sociedade civil nao sentem
que a agenda do desenvolvimento metropolitano e do planejamento
metropolitano integrado mereca sua atencdo. E um tema que ndo tem
posicao privilegiada na agenda politica, a despeito da importancia dos
espacgos metropolitanos para o pais.

Grafico 4: Nivel de Densidade das Articulacdes para a Governanca
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Baixas articulacoes institucionais refletem poucas parcerias
formais, poucos consoércios intermunicipais, em sintese, poucas
agendas compartilhadas.

Num quadro de elevado deficit de infraestrutura urbana, de acentuada
demanda por recursos para viabilizar os investimentos necessarios e de
fortes restricoes fiscais e limitados recursos disponiveis para realizar tais
investimentos, especialmente por parte dos entes subnacionais, as arti-
culacoes institucionais deveriam propor ou buscar a construcao de uma
engenharia institucional e financeira capaz de mobilizar todos os segmentos
sociais e politicos para a promocao do desenvolvimento metropolitano.

Sem isso, 0s atores sociais e politicos e os agentes econdmicos
tendem a reforcar comportamentos menos cooperativos e mais orien-



tados para a obtencao de ganhos e vantagens localizados e de curto
prazo, o que compromete, no longo prazo, a sustentabilidade de
nossas metrépoles.

O Quadro 3, abaixo, traz a sintese dos resultados do componente
institucional da pesquisa “Governancga Metropolitana no Brasil”, conforme
as diferentes tipologias adotadas para a andlise da dimensao institu-
cional da gestao metropolitana nas RMs participantes da pesquisa.

Quadro 3: Matriz de Analise Institucional da Gestao Metropolitana no Brasil

Sistema de Gestao Institucionalizado

Consolidado Consolidagéo Incipiente Néao Consolidado
a RM S&o Paulo
g & RM Belo Horizonte
g RM Recife
[7] 8
3 = < RM Porto Alegre RM Fortaleza
SE| = .
© —é RM Curitiba
g9 RM Belém RM Vale do Rio Cuiabé
@
'§, = RM Grande Vitdria RM Manaus
< ©
3 3 RM Goiania RM Rio de Janeiro
5 uw RM Grande Séo Luis
< RM Salvador
RIDE DF

Fonte: IPEA. Pesquisa Governanca Metropolitana no Brasil. 2013.

O crescimento econdmico como ameaca?
Notas provocativas sobre a gestao e a governanca
metropolitanas no Brasil

Os resultados da pesquisa apresentados na sessao anterior
retratam um quadro critico no qual fica evidente a fragilidade da gestao
e da governanca metropolitanas no Brasil, considerados os aspectos
e critérios formais e institucionais levantados pela pesquisa. Eventual-
mente, uma analise que trouxesse e enfocasse aspectos qualitativos
poderia pintar um quadro com cores ainda mais fortes.

O processo de metropolizacao institucional, ja caracterizado pelos
estudos prévios que podem ser encontrados em Costa, Matteo e Balbim
(2010), Balbim et al. (2012) e Costa (2013), aponta para uma fragmen-
tacao e fragilizacao da gestao metropolitana no Brasil.
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Hoje, ha uma grande diversidade de arranjos institucionais e arti-
culacoes em diferentes estagios de formalizacdo, mas predominam os
arranjos nao consolidados e com fraca articulacao institucional. Nenhum
dos arranjos se aproxima do que seria uma situacao ideal.

Ha diversos indicios de mero formalismo (fundos e conselhos legal-
mente constituidos e que ndo operam) e de baixa efetividade (poucos
instrumentos e recursos para a gestao metropolitana), além da fraca arti-
culacao interinstitucional, o que denota a fraqueza da pauta metropoli-
tana e as limitagdes de sua governanca e da cooperacao entre os entes
federativos inseridos nos espacos metropolitanos.

Em contraposicdo a adogao de solucdes mais integradas e articu-
ladas de gestao e governanca, ha uma forte tendéncia a fragmentacao
da gestao por meio de arranjos voltados para Funcoes Publicas de Inte-
resse Comum, mais afeitas a cooperacao.

Paradoxalmente, a medida que somos, cada vez mais, um pais
metropolitano, esvazia-se a fragiliza-se a gestao metropolitana.

O baixo grau de institucionalizacao, a baixa efetividade da gestao
metropolitana e a ocorréncia de crescentes arranjos baseados em arti-
culacoes institucionais setoriais ou de abrangéncia territorial limitada,
sugerem a existéncia de uma crise da gestao metropolitana, que se
reflete na busca por novas solu¢oes institucionais.

A mudanca legal na competéncia da gestao metropolitana proposta
pela Constituicao Federal de 1988 mostrou-se falha e incompleta. A
substituicao do modelo anterior, considerado fortemente centralizado e
autoritario, ndo gerou um substituto que superasse eventuais méritos e
avancos trazidos pelo modelo vigente nos anos 1970 e 1980.

Em parte, a crise econdmica dos anos 1980 e 1990 que atingiu,
sobretudo, a esfera estadual, contribuiu para a fragilizacao da gestao
metropolitana (agora a seu cargo), e, nao por acaso, diversas instituicoes
criadas nos anos 1970 foram extintas nos anos 1990, sobretudo quando
a crise se impos e, paralelamente, o discurso do planejamento metropo-
litano se mostrou esvaziado, quando ndo associado a tecnocracia e ao
autoritarismo vigentes quando da ditadura militar.

Encontrando estruturas e instituicoes fragilizadas e um planeja-
mento territorial inexistente, seja na escala regional, seja na escala
metropolitana, os anos 2000 e a retomada do crescimento econémico
pegaram as metrépoles brasileiras “com calgas curtas”.

Adinamizacdo do mercado imobiliario e da producao urbana, tdo bem
retratada, em sua forma articulada ao capital financeiro, pelo trabalho de



Mariana Fix (2007), as criacoes e operacoes dos Programas Minha Casa
Minha Vida (PMCMV) e de Aceleracao de Crescimento (PAC) e, no periodo
poés-crise financeira global de 2008, as politicas anticiclicas postas em
marcha pelo governo federal, notadamente aquelas voltadas para favo-
recer o consumo de automoéveis, todos esses fendmenos e processos a
eles associados geraram e estao gerando enormes e ainda nao medidos
impactos socioambientais nos espacos metropolitanos brasileiros (ainda
gque nao somente nesses espacos).

O espraiamento das manchas urbano-metropolitanas, a segmen-
tacao socioespacial e 0s processos de gentrificagao, a crise € as pressoes
crescentes sobre o transporte publico, 0 aumento dos tempos necessa-
rios para realizar deslocamentos intrametropolitanos ou intramunicipais,
o colapso no transito das grandes cidades brasileiras, apenas para citar
alguns problemas que vivem frequentando as paginas de nossos diarios,
sao sintomas e manifestacoes de problemas gerados pelo crescimento
urbano-metropolitano intenso associado a deficiéncias na gestao e na
governanca metropolitanas.

Nao se trata aqui de fazer a apologia de aspectos meramente formais
ou do campo politico-institucional, mas, sim, de chamar a atencao para
a precariedade e a fragilidade dos arranjos atualmente existentes, que
sugerem que tém sido insuficientes o esforco e os recursos dispendidos
para dotar esses espacos da infraestrutura urbana adequada.

Esse é um ponto relevante: a temporalidade relativa a insercao social
via programas de renda minima, os reajustes reais do valor do salario-
minimo, a reducao da taxa de desemprego, etc., ndo correspondem a
temporalidade necessaria para dotar os centros urbanos de infraestrutura
urbana (e social) adequada. Decorre dai, segundo nosso entendimento,
boa parte das pressoes que tém recaido sobre o Estado brasileiro, numa
critica, por vezes, indevidamente enderecada a esfera federal.

As principais metrépoles brasileiras foram surpreendidas pelos efeitos
do crescimento econdmico dos anos 2000 e, em face do quadro institucional
diagnosticado pela pesquisa aqui apresentada, o caos, a fragmentacao e
a fragilidade dos arranjos politico-institucionais pés-Constituicao Federal
de 1988 s6 contribuiram para que os problemas se agravassem, deixando
marcas ainda mais profundas nos espagos metropolitanos do pais.

Corroborando com essa analise critica, cumpre destacar, aqui, 0os
questionamentos juridicos que chegaram ao Supremo Tribunal Federal
(STF) por meio das Acdes de Inconstitucionalidade: 1842, 1843, 1826
e 1906, que versavam, direta ou indiretamente, sobre a titularidade do
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saneamento basico, as quais, apés muitos debates, foram julgadas pelo
STF conforme recente decisdo constante em Ac6rdao sobre a matéria.

0 questionamento que chegou ao STF se refere a questao da
titularidade dos servicos de saneamento: os municipios ou o estado
(no caso, o questionamento refere-se ao Estado do Rio de Janeiro)
sao os titulares desses servicos? A quem cabe a gestao e o direito de
concessao desses servicos?

Enquanto uma FPIC, o saneamento basico é um servico/funcao
plblica de interesse comum e compartilhado, ndao cabendo sua titu-
laridade a nenhum municipio metropolitano especifico e também a
nenhuma Unidade da Federacao, esse foi o entendimento expresso
pelo SFT no Acérdao.

O Acérdao afirma também que cabe ao Estado instituir a RM, nao
cabendo ao municipio deliberar sobre sua insercao, ou ndo, em uma RM.
Ainda que isso nao tenha sido objeto do questionamento, trata-se de
importante posicionamento do STF.

0 posicionamento do STF expresso no Acérdao, ao contrario de fechar
uma discussao, abre um debate sobre a questao da gestao metropolitana
no Brasil ao expor a falta de uma legislacao especifica que regulamente a
confusa distribuicao de competéncias existente na CF 1988.

Nao é o caso de aprofundar aqui tal analise, mas o entendimento de
gue a competéncia de gestao das FPICs é compartilhada entre os dife-
rentes entes federados, de diferentes niveis de governo, nao é evidente
e nao se encontra regulamentada. Complementarmente, mesmo no
entendimento do STF, nao fica evidente o papel da Uniao nesse arranjo,
0 que nao nos parece trivial, especialmente se considerarmos que a
Unido, por meio das transferéncias voluntarias, especialmente por meio
do PMCMV e do PAC, tem sido o principal protagonista dos investimentos
nos espacos metropolitanos, gerando externalidades que nao sao perce-
bidas como de responsabilidade da Unido, mas que colaboram para o
agravamento de conflitos, tensoes, disputas e impactos que terao de ser
geridos, posteriormente, por estados e municipios e pelo “ente metropo-
litano”, figura ainda em construcao.

De uma forma ou de outra, o que o Acérdao do STF afirma é a neces-
sidade da existéncia, ao menos no campo institucional (ja que no campo
politico ndo ha previsao para sua existéncia), de um ente metropolitano,
ja que a metrépole, enquanto espaco socioespacial dinamico, carece de
correspondéncia na estrutura politico-administrativa do pais.

A questao ou o desafio reconhecido pelo STF poderia ser sintetizado



na seguinte questao: observados os limites politico-institucionais do

Brasil atual, como construir um novo (ou novos, alternativos) arranjos de

gestao metropolitanos, ancorados no reconhecimento de que a gestao

das FPICs, no espaco metropolitano, deve ser compartilhada?

O processo de construcao do substitutivo do Projeto de Lei n°
3.460/2004, conhecido como Estatuto da Metrépole, tem buscado
responder a essa questao e construir uma referéncia juridico-institu-
cional para a gestao das RMs e das RIDEs brasileiras.

O PL, aprovado pela Camara Federal e submetido a apreciacao do
Senado Federal, propde conceitos e parametros para a gestdo metropo-
litana no pais, além de buscar combater a proliferacdo de RMs onde nao
ha espacos metropolitanos.

Dentre as contribui¢cdes trazidas pelo PL, destaca-se o conceito de
“gestao plena”. Segundo a proposta do Estatuto da Metrdpole, a gestao
plena de uma RM ou aglomeracao urbana dependeria de:

» formalizacao e delimitacao do espaco abrangido pela RM ou aglo-
meracao, mediante lei complementar estadual que defina (1) os
municipios que compdem a unidade territorial; (2) os campos funcio-
nais ou FPICs que justificam a instituicao da unidade; (3) a estrutura
da governanca interfederativa, incluindo a organizacao administra-
tiva e o sistema integrado de alocac¢ao de recursos e prestacao de
contas; e (4) os meios de controle social a serem empregados no
processo de planejamento e gestao desses espacos;

e instituicdo de estrutura de governanca interfederativa propria,
que assegure equidade na participacao de estados e municipios e
inclua, no minimo, uma instancia colegiada deliberativa com repre-
sentagao da sociedade civil e uma organizacao publica com fungdes
técnico-consultivas; e

e elaboracao e implementacao de um plano de desenvolvimento
urbano integrado, aprovado mediante lei estadual.

Ainda que possamos fazer uma leitura critica do PL, apontando
para eventuais incongruéncias, ha que se reconhecer sua relevancia e
urgéncia. Com efeito, se tal legislacao ja estivesse em vigor ha algum
tempo, os resultados de nossa pesquisa seriam substancialmente dife-
rentes e teriamos de nos dedicar menos a anélise dos aspectos formais
ou juridico-institucionais da gestao e da governanca metropolitanas, e
mais a uma analise focada na sua efetividade.

Considerando 0 recente crescimento econdmico experimentado
pelo pais, a0 mesmo tempo parcialmente assentado e fortemente articu-
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lado a uma politica de transformacao social que fez expandir o mercado
consumidor interno e mudar o perfil socioecondmico de parte significa-
tiva da populacao brasileira, fica evidente que os espacos metropolitanos
brasileiros, palco dessas mudancgas e endere¢o dos impactos socioes-
paciais causados por essas transformacoes, nao estavam e nao estao
preparados para tais transformacoes.

As lacunas, tensoes e deficits juridico-institucionais contribuiram
enormemente para que os impactos fossem ampliados e gerassem
Nnovos processos que produzirdo ainda mais impactos, conflitos,
tensoes e problemas, notadamente na ocupacao o no uso do solo
urbano-metropolitano.

Quais as possibilidade que o pais tem, especialmente com as pers-
pectivas trazidas pelo Acordao do STF e pela eventual aprovacao do
Estatuto da Metrépole? Quais os riscos e possibilidades da gestao e da
governanca metropolitana no Brasil?

Do lado das possibilidades, para além dos proprios avangos que
surgem no campo da regulagcdo metropolitana, e de experiéncias loca-
lizadas nessa e naquela RM, a crescente pressao social por equipa-
mentos e servicos de consumo coletivo traz, em seu bojo, a possibilidade
de colocar na agenda politica a questao metropolitana. O Estado, as dife-
rentes esferas de governo e os diversos agentes econémicos e atores
politicos e sociais estao sendo crescentemente estimulados a refletir
sobre as metropoles e sobre a gestao de suas questoes compartilhadas.

Do lado dos riscos, a progressiva proliferacao de novas articula-
coes institucionais parece sugerir uma alternativa para os arranjos mais
“duros” capitaneados pelo Estado, o que nao contribui para uma visao
integrada e articulada da gestdo metropolitana, para além de interesses
classistas e/ou de curto prazo.

O futuro de nossas metropoles dependerd da forma como serao
enfrentados os desafios postos, entre possibilidades e riscos, para
a gestao e a governanca metropolitanas do pais. Se teremos cidades,
metrépoles, mais agradaveis, menos segregadas, com maior qualidade
de vida, dotadas de melhor infraestrutura urbana e com espacos publicos
apropriados pela populagado no seu dia a dia, dependera de todos nés,
cidadaos, politicos, gestores publicos, pesquisadores, empresarios,
responsaveis pela construcao social que se encontra em curso e que
produzird as metrépoles brasileiras do amanha.
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O desafio de planejar o territério e as Funcées
Publicas de Interesse Comum para a governanca
metropolitana: o caso da RMR

Catia Wanderley Lubambo
Suely Juca Maciel

A concentracao de investimentos em torno do Grande Recife sugere
a retomada do debate metropolitano e da proposta de construcao de uma
agenda comum e integrada. Como constatado na pesquisa “Governanca
Metropolitana no Brasil” do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA),*
ha uma multiplicidade de novos arranjos setorizados e de abrangéncia
intermunicipal, sem a necessaria articulacdo metropolitana. As analises
gue partem de setores especificos constituem um primeiro passo e podem
somar subsidios para propostas de articulacdes mais consequentes para a
gestao metropolitana, mas nao sao suficientes, sobretudo quando se trata
das Funcgoes Publicas de Interesse Comum (FPICs).

Ha um consenso nos governos municipais sobre a relevancia
da tematica metropolitana nos debates acerca da gestao das FPICs.
Contudo, a reduzida anélise dos fatores politico-institucionais, obser-
vada nos estudos sobre a ordenacao territorial de municipios metro-
politanos, causa preocupacao. Significa dizer que a questao da inte-
gracao entre os municipios tem sido tratada, preponderantemente, na
perspectiva de solucdes técnicas ou de impactos econbmicos, em que
a variavel politico-institucional é simplesmente anunciada como uma
dimensao explicativa dos fracassos e nao investigada com o devido
aprofundamento analitico, em especial o planejamento urbano e a
gestao do uso do solo.

1 As consideracdes aqui apresentadas integram o modelo analitico da pesquisa
Governancga Metropolitana no Brasil, realizada no ambito do Subprograma de Apoio
a Redes de Pesquisas (PROREDES) do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), em 2011-2012. Os dados primarios levantados para a referida pesquisa sao de
propriedade das instituicoes promotoras do estudo - IPEA e FUNDAJ -, ndo constam
desta publicacao e serao oportunamente divulgados.
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O objetivo deste trabalho, nessa perspectiva, foi apresentar os princi-
pais resultados da investigacao sobre as condicoes recentes da governanca
na Regiao Metropolitana do Recife, enfocando, sobretudo, o cenario politico
-institucional em que se articulam os gestores publicos, os agentes econo-
micos, politicos e outros atores sociais para a conformacao do territorio
metropolitano e os desafios de promover sua gestao.

O artigo explora, inicialmente, os conceitos de territorio e de gover-
nanca, destacando a cooperagao como requisito conceitual comum. O
segundo item trata, como referéncia empirica, de duas das Fungoes
Piblicas de Interesse Comum da RMR: Uso do Solo e Mobilidade,
realcando as transformacoes socioecondmicas como rebatimento no
territério metropolitano e analisando os aspectos da gestao dessas
mesmas funcoes.No terceiro item, o Planejamento Urbano é apre-
sentado conceitualmente como instrumento promotor da governanca
territorial metropolitana. Deixa-se claro, no entanto, que a discussao
sobre os constrangimentos e as vicissitudes da gestao pactuada em
forma de planos ainda carece da ampliacao de estudos e pesquisas
que tomem por base um numero significativo de casos empiricos. As
consideracoes finais que encerram o artigo propéem uma pauta de
temas para debate na perspectiva de se construirem alternativas de
solucao para o problema.

Os conceitos de Governanca e Territério:
o coletivo integrado como caracteristica comum

0 conceito de governancga esta no centro dos debates da adminis-
tracao publica dos Ultimos anos. A definicao desse conceito, entretanto,
esta longe de ser consensual. De forma analoga, o conceito de territério
vem evoluindo ao longo das Ultimas décadas. Ambos vém-se consoli-
dando como conceitos centrais na construcao da agenda governamental,
marcados por uma grande imprecisao. A multidisciplinaridade inerente
a sua natureza é uma das causas dessa incerteza. Diferentes autores?
e distintos enfoques tebricos e ideologicos emprestaram ao conceito
de governanca concepcdes muitas vezes conflitantes. Contribuicao
importante dessa revisao conceitual esta presente em publicagao recente
(MOURA et al., 2013), do qual se extrairam os conceitos destacados a

2 Sobre as diferentes concepgdes de governanga e sua evolugdo na administragcdo
publica, pode-se consultar Frederickson (2005).



seguir. Todavia, € em suas diversas tentativas de operacionalizacdo que
fica mais evidente a heterogeneidade operacional desse conceito.

O conceito de governanca surge em 1972 com Harlan Cleveland,
com a classica proposicao de que 0 que as pessoas querem € mais
governanca e menos governo (Cleveland, 1972). Uma base sélida para
tratar o conceito de governanca € dada por McCarney:

Governanca, nesta perspectiva, é incorporar a politica nas discussoes
sobre o desenvolvimento, € ultrapassar uma acepcao centrada no
governo, na idéia de eficiéncia obtida por meio de programas de
ajustes, para chegar a uma acepcao centrada na sociedade, na
idéia e mediacao politica entre sociedade civil, mercado e Estado
(MCCARNEY, 2003, p. 33, traducao nossa).

O conceito ganha uma ampla divulgacao a partir da década
seguinte, passando a integrar o Iéxico da administracdo, tanto publica
quanto privada, assim como das discussoes préprias aos temas ambien-
tais. Uma decisao alternativa mas similar a oferecida anteriormente é
proposta por Speth e Haas:

Governanga € a soma das muitas formas que individuos e insti-
tuicoes, publicas e privadas administram seus assuntos comuns.
E um processo continuo através do qual, interesses conflitantes
ou diversos podem ser acomodados e acao cooperativa pode ser
tomada. Inclui instituicdes formais e regimes empoderados para
garantir observancia, assim como arranjos informais que pessoas e
instituicoes fruto de acordos ou de serem percebidos como de seu
interesse (SPETH; HAAS, 2006, traducao nossa).

0 outro conceito aqui tratado, um tanto quanto impreciso também, é
a concepcao de territério, compreendido como um processo que envolve
praticas e decisoes, independentemente de fronteiras politico-adminis-
trativas predefinidas pela estrutura federativa. Para Llorrens (2001), o
territorio € considerado como um recurso especifico e um ator principal
do desenvolvimento local, e nao unicamente como na referéncia classica,
o territério de dominio e de gestao politica. Desse modo, os territdrios
socialmente organizados tém capacidade para materializar inovacgoes,
gerar sinergias positivas no conjunto da sociedade e de suas empresas.

O territério compreende, assim, a diversidade e a complexidade
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do local, suas caracteristicas ambientais especificas, os atores sociais
organizados, a possibilidade de utilizagdo dos recursos estratégicos e a
desenvoltura para minimizar os problemas.

A competitividade de um territério, consideram Castells e Jordi
(1997), esta condicionada a diversos fatores: (1) Funcionamento eficiente
do sistema urbano-regional, principalmente a mobilidade dos servigos
basicos; (2) Insercao nos sistemas de comunicagao, informacao e articu-
lacao de carater global; (3) Qualificacao de recursos humanos; (4) Politicas
publicas que garantam a inovacao continuada; (5) Instituicoes publicas
representativas, eficazes e transparentes, que atuem segundo normas
claras; (6) Definicao e marketing de um projeto ou plano regional, e (7)
Governo territorial baseado na coesao social e na participacao civica.

Assim, territorios organizados passam a ser fatores competitivos
na nova ordem global, pois a competicao internacional por mercados, a
busca de novas tecnologias, a rapidez nas decisoes resultam na neces-
sidade de estruturas decis6riasdescentralizadas. Para Boisier (1996), o
territorio deve formular um projeto politico coletivo, no ambito dos marcos
estabelecidos pela regiao e articulados inteligentemente aos vértices do
Hexagono do Desenvolvimento Regional: Cultura, Entorno, Instituicoes,
Procedimentos, Atores e Recursos.

Significa dizer que o desenvolvimento de uma regiao ou de um
territério nao depende apenas dos elementos descritos, mas também
do modo de articulacao que se processa no mesmo. Essa articulacao
deve ser densa e inteligente, tendo cada um dos elementos articu-
lados entre si. Llorrens (2001) destaca a expressao coesao territo-
rial, pois o desenvolvimento depende de um projeto coletivo pactuado
e da forma decisiva como o conjunto de atores sociais se organiza
em seu territorio e se articula nos niveis local e internacional. Desse
modo, a dimensao econdmica esta relacionada a governanca local, a
confianca, a cooperacao, as parcerias e a valorizacdo do patrimonio
historico e cultural.

No Brasil, as regides metropolitanas definem um territério, um
conjunto de municipios, que guardam semelhancas quanto a cultura, raizes
histéricas, arranjos produtivos, aspectos geograficos e politicos. Concei-
tualmente, elas sao unidades de planejamento, espacos de articulacao e
de integracao das politicas publicas, ainda com possibilidades de partici-
parem de diferentes arranjos institucionais e de consércios regionais.

Uma importante caracteristica inerente aos dois conceitos € a valo-
rizacao do local e do componente individual na construcao de rotinas



coletivas. Definicbes contemporéneas de governangca tém valorizado
dindmicas coletivas construidas com base em configuracoes organicas
em relacao ao contexto local. O conceito de governanca baseia-se ha
inclusao e na participacao como guias da interacao com os poderes locais
instituidos, tanto de forma passiva e responsiva quanto de maneira ativa
e propositiva, moldando os instrumentos de governanca local.

A governanca pode ser definida como um processo politico, envol-
vendo atores estatais e nao estatais, para identificar objetivos e
intervencdes para promover mudancas sociais. (HOMEYER, 2006,
traducao nossa). Em um processo de elaboracao de politicas
publicas nao hierarquico e participativo, baseado na coordenacgao de
redes (JORDAN et al., 2003; KNILL; LENCHOW, 2003; KNILL, 2006,
traducao nossa) assim como na deliberacao e aprendizado. (FERLIE;
LYNN; POLLITT, 2005, traducao nossa).

Governanca significa valorizacao da forma como sao tomadas as
decisoOes coletivas, construindo processos inclusivos que deixem abertos
canais para criticas e sugestdes de propostas alternativas. Ja o conteldo
dessas propostas, além de ser legitimado pela abertura e inclusdo em
seu processo constitutivo, deve refletir a opinido majoritaria dentro de
uma sociedade plural, combinando, por meio de dinamicas préprias, os
valores democraticos universais aos particularismos locais. Tais arranjos
institucionalizam as dinamicas personalistas. Esses mecanismos insti-
tucionais permitem que a populacao incorpore as praticas participativas
e 0 contato pessoal possibilitado pela proximidade entre o governo local
€ 0s cidadaos por meio de canais permanentes de comunicacao com a
administragcao municipal.

Contudo, ainda que se compreenda, de um lado, que o territorio
metropolitano agrega uma multiplicidade de dimensoes, e de outro,
constitui um férum privilegiado de articulacao de atores politicos, o dado
de flexibilidade nao consegue ser captado ou previsto nos arranjos insti-
tucionais que sao propostos como modelo para as metrépoles. Agrava o
quadro o fato de o territério metropolitano ndo se constituir como uma
unidade que exibe uma capacidade institucional préopria e ficar refém
da composicao politica circunstancial. O dilema formado pela funciona-
lidade exigida para o conjunto de acles versus as institucionalidades
e os arranjos politicos construidos localmente parece nao ter ainda a
eficiéncia necessaria na gestao do territério das metrépoles brasileiras.
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Funcoes Publicas de Interesse Comum (FPIC):
Uso do Solo e Mobilidade na Regiao Metropolitana do Recife

A Regiao Metropolitana do Recife (RMR) tem uma populacéo de
3,69 milhoes de pessoas (IBGE, 2010) que vivem nos 14 municipios que
a compoem: Aracoiaba, Igarassu, Itapissuma, llha de Itamaraca, Abreu e
Lima, Paulista, Olinda, Camaragibe, Recife, Jaboatao dos Guararapes, Sao
Lourenco da Mata, Moreno, Cabo de Santo Agostinho e Ipojuca. Dentre
as FPICs metropolitanas, aquelas presentes na RMR sao: transporte
intermunicipal, sistema viario metropolitano, defesa civil, saneamento
basico, uso do solo, aproveitamento dos recursos hidricos, distribuicao
de gas canalizado, cartografia, preservacao ambiental, habitacao, salde
e desenvolvimento socioeconémico. De forma resumida, sao atividades
€ servicos essenciais aos municipios integrantes da regiao metropoli-
tana e que se interligam além dos limites municipais, por razoes fisicas
(bacia hidrografica e rede viaria) ou por razdes contratuais de prestacao
de servigos (coleta de lixo e servicos de transporte, por exemplo). Neste
artigo apresenta-se a analise de duas das citadas fungdes publicas
metropolitanas de interesse comum: uso do solo e mobilidade.

Transformagdes Socioecondmicas e o Rebatimento

no Territorio Metropolitano

O processo de expansao da mancha urbana na RMR esta sendo
conduzido por trés grandes movimentos que se completam: a expansao
do nucleo central, a irradiacao pelos eixos de ligacao entre o litoral e o
territério oeste (BR-232 e BR-408 até a Cidade da Copa); a expansao
pelo territorio sul (Complexo Portuario de Suape) e a ocupacao indus-
trial do territério norte (Polo Farmacoquimico e Fiat em Goiana). Esse
dinamismo esta motivando a construcao de novos bairros/cidades nos
municipios metropolitanos na Mata Norte, o que forma, assim, uma
nova coroa urbana no entorno do ntcleo expandido central. No Quadro
1 apresentam-se como exemplos do dinamismo do investimento privado
0s empreendimentos previstos para a Regiao Metropolitana do Recife
(RMR). Esses, atualmente em obras ou em terraplenagem, estimam uma
populagao futura de 220 mil pessoas.



Quadro 1: Empreendimentos Imobiliarios Previstos na RMR

A Denominacéo AreaTotal | Populacio

i LRI 20 Empreendimento EHEISSNCRIcISs (hectares) | Estimada
Territério Norte:
Itapissuma,
lgarassu, .
Itamaraca, Goiana' Northville :\:)Vllj\{(lrir;genharla 50 10 mil
Aracoiaba,
Abreu e Lima,
Paulista.
Territério Oeste: | 530 Reserva S&o Lourenco Pernambuco . 32 10 mil
Camaragibe, Lourengo Construtora Soft
Sao Lourenco, i
Moreno Camaragibe | Reserva Camara Zﬁ/ﬁgscamlho € 50 10 mil
Nucleo Central: Reserva Villa Natal Moura Dubeux e 37 15 mil
Recife, Olinda, Jaboatao dos MRV
Jaboatao dos Guararapes Alphaville . .
Guararapes Pernambuco Alphaville 900 5 mil

. . Pernambuco .
Territério Ipojuca Reserva Ipojuca Construtora Soft 71,6 20 mil
Sul: Cabo
de Santo Cabo de Reserva do Paiva 8?ueb<;el3cr2tniand 550 50 mil
Agostinho e Santo p
lpojuca Agostinho Convida Suape g/luotl:c:i Dubeuxe 470 100 mil

Fonte: Jornal do Commercio, Caderno Economia, Recife, 13 ago. 2014.

De acordo com informacoes da Agéncia Condepe/Fidem, o Produto
Interno Bruto (PIB) do estado obteve um crescimento de 5,7% no primeiro
semestre de 2011, enquanto o Brasil registrou 3,6%, na comparacao com
0 mesmo semestre do ano anterior. A expansao da economia pernambu-
cana foi influenciada, sobretudo, pelo desempenho do setor industrial, em
especial pela atividade da construcao civil, seguida da indlstria de trans-
formacao. Dentro da economia metropolitana (RMR), o0 municipio de Recife
(49,3%) ainda tem a maior contribuicao no PIB, seguido dos municipios de
Ipojuca (14,2%) e Jaboatao dos Guararapes (12,6%). A taxa média de cresci-
mento da populacao na RMR é de 1,05%, sendo que a maior taxa esta em
Ipojuca (dinamica Suape) que cresceu acima de 3,15%, seguido de Igarassu
e ltamaraca. As menores taxas sao apresentadas em Olinda e Recife que
ficaram com os menores valores, correspondendo a %4 do valor da RMR.
Nesse cenario, a capital Recife comeca a perder peso na RMR, tanto em
relacao ao PIB (queda de 6,3 pontos percentuais na participacao metropoli-
tana de 2000 a 2011) quanto em relacdo a sua populacao.

3 0 municipio de Goiana, no litoral norte metropolitano, é candidato a fazer parte da RMR.
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Desse modo, os demais municipios comegam a ter um novo
papel nesse arranjo metropolitano. O resultado dessa redistribuicao
do crescimento econémico e populacional metropolitano tem produ-
zido significativas transformacoes territoriais na RMR. Efetivamente,
a RMR amplia-se como um “aglomerado urbano”, onde se aglutinam
segmentos importantes do poder econdmico, uma grande populacao
de trabalhadores, residentes e nao residentes, todos consumidores e
portadores de mercadorias, em circuitos e fluxos desmedidos de mobi-
lidade urbana. Constitui, efetivamente, um polo territorial em expansao
nas escalas local, regional e nacional. As novas urbaniza¢oes sao prota-
gonistas do atual processo de reestruturacao metropolitana, atuando
de forma acelerada e dispersa. Nota dissonante é a auséncia do
respaldo de um plano metropolitano de ordenamento territorial,* onde
estaria previsto o atendimento as novas demandas por infraestruturas
e por servicos publicos.

A dindmica da Regiao Metropolitana do Recife tem-se refletido,
sobretudo, no processo de integracao dos municipios periféricos a
mancha urbana, de forma intensa (do nivel médio para o alto e para o
muito alto) e acelerada (num espaco de tempo menor que uma década).
Assiste-se hoje a integracao espontanea de municipios como Goiana e
Vitéria de Santo Antao, esses ja atuantes na dinamica da microrregiao,
embora ainda nao se constituam como municipios metropolitanos pela
legislacao estadual.

Com a preocupacao de aquilatar a capacidade dos governos de
prospectar os impactos gerados pelos empreendimentos metropoli-
tanos recentes, compods-se o Quadro 2, onde se apresenta um conjunto
dos principais empreendimentos em implantacao e implantados nos
municipios metropolitanos e as propostas de infraestrutura estrutu-
radoras para os quatro territérios da RMR. O volume de empreendi-
mentos deixa evidente que a dinamica territorial atual exige planeja-
mento, politica e gestao articulada, além de integrada com os governos
federal, estadual e municipal.

4 0 Plano Metrépole Estratégica (FIDEM, 2002), ndo teve o seu modelo de gestdo
implantado. Nele seria reforcado o papel da Agéncia Condepe/Fidem e do CONDERM.



Quadro 2: Empreendimentos de Impacto no Territorio Metropolitano
e as Propostas de Saneamento e Mobilidade

Principais Empreendimentos em
implantagao/implantados

Propostas Estruturadoras

Territério

Norte: Itapissuma,
Igarassu, Itamaraci,
Aracoiaba, Abreu e
Lima, Paulista.

Polo Vidreiro

Polo Farmaco

Polo Automotivo

Empreendimentos Habitacionais
(Programa Minha Casa Minha Vida)

PPP do Saneamento
Arco Metropolitano
Eixo Norte Sul do BRT

Terminais de Integracao (SEI)

Territério Oeste:
Camaragibe, Sédo
Lourenco, Moreno.

Arena Pernambuco

Cidade da Copa

Polo de Industrias Alimenticias em
Vitéria

Empreendimentos Habitacionais
(Programa Minha Casa Minha Vida)

PPP do Saneamento
Arco Metropolitano
Ramal Cidade da Copa
Eixo Leste/Oeste do BRT

Terminais de Integracéo (SEI)

Nucleo Central: Reci-
fe, Olinda, Jaboatéao
dos Guararapes.

Porto Digital

Centro de comércio, servicos e equipa-
mentos educacionais e culturais com
abrangéncia e influéncia regional

Zona de Concentracao de trafego de
cargas

Shoppings Centers

Empreendimentos Habitacionais
(Programa Minha Casa Minha Vida)

PPP do Saneamento

Via Mangue

Projeto Rios da Gente
Terminal

VLT - Linha Diesel/Metroé
Eixo Leste/Oeste do BRT

Eixo Norte/Sul do BRT

Territério

Sul: Cabo de Santo
Agostinho e Ipojuca

Complexo Portuério de Suape

Projeto Reserva do Paiva

Cone Sul - Polo de Logistica

Empreendimentos Habitacionais
(Programa Minha Casa Minha Vida)

PPP do Saneamento

Arco Metropolitano

Complexo Viario do Paiva (Cabo)
Via Expressa - Expresso Way

VLT - Linha Diesel/Metré (Cabo,
Jaboatao, Curado/Recife)

Fonte: Elaboracao para a Pesquisa - IPEA/FUNDAJ.
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Mas, como tem sido implementado esse conjunto de propostas estru-
turadoras no cenario da governanca metropolitana atual? E quais sao os
novos desafios politicos e institucionais colocados para a futura gover-
nanca? O que ja esta formulado para o territério metropolitano?

O Plano Metrépole Estratégica, elaborado pela Agéncia Condepe/
Fidem, em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA) e com o Cities Alliance/Banco Mundial, representa o mais completo
estudo do territorio metropolitano aprovado pelo Conselho de Desen-
volvimento da Regiao Metropolitana do Recife (CONDERM). Nao teve,
contudo, o seu modelo de gestao implantado. O plano esta embasado
em dezesseis estudos técnicos divididos em: (1) estudos gerais, que
analisam a demografia, a dindmica econémica, a pobreza e a distribuicao
de renda, o0 meio ambiente, o trabalho, os atores sociais e as financas;
(2) estudos sociais, que tratam de educacao, salide e seguranca publica,
e (3) estudos fisicos territoriais, que abordam o transporte, o sanea-
mento, a habitacao, os residuos sélidos, os servicos municipais e o uso
do solo. Essa abordagem integrada do territério metropolitano conduziu
a priorizagdo de nove areas para a realizacao dos Projetos Estratégicos
Territoriais, para os quais foram formuladas diretrizes e um conjunto de
propostas de intervencao programada.

A metodologia, os principios e as diretrizes do Plano Metrépole Estra-
tégica, bem como a cultura do planejamento territorial foram incorpo-
radas pela Agéncia Condepe/Fidem e pelo grupo técnico que participou
do trabalho. Assim, destacamos que, entre os nove territorios indicados
no Plano, os territérios denominados de Porto Digital, Parque Tacaruna
e Conjunto Nascedouro de Peixinhos foram posteriormente incorporados
ao Projeto Recife-Olinda, elaborado no periodo 2003/2006 pelo governo
estadual, com a participacao das Prefeituras do Recife e Olinda; o plano
do territério denominado Porto de Suape passou a ser desenvolvido, em
2003, por equipe especifica da Agéncia Condepe/Fidem, tendo suas
diretrizes consideradas no Projeto Suape Sustentavel (SUAPE. Complexo
Industrial Portuario 2012), conforme detalha o Quadro 3.



Quadro 3: Territério Metropolitano e Identificacdo de Propostas

de Planejamento Urbano

Planejamento Urbano/

Norte: Itapissuma,
lgarassu, ltamaracd,
Aracoiaba, Abreu e Lima,
Paulista.

Oportunidades e desafios para
o desenvolvimento regional
sustentavel. Agéncia Condepe/
Fidem, 2012/2013

RMR Formato
Documentos
Diagndstico do Territério
Territorio Norte Metropolitano e de Goiana, | Norte Metropolitano e

de Goiana. Perfis dos
municipios, levantamento

dos empreendimentos e
identificacdo de oportunidades
e desafios

Territério Oeste:
Camaragibe, Sdo
Lourencgo, Moreno.

Oeste Metropolitano, Realidades e
Desafios para o Desenvolvimento
Sustentével, Agéncia Condepe/
Fidem, 2011

Diagnostico do Territério
Oeste, perfil dos municipios,
levantamento dos ativos
ambientais e indica um
conjunto de diretrizes nas
dimensdes: espacial, social,
econOmica e institucional.

Nucleo Central: Recife,

Olinda, Jaboatédo dos

Projeto Recife — Olinda,
2003/2006, Governo do Estado
de Pernambuco. Incorpora os
Projetos Territoriais Estratégicos:
Porto Digital, Conjunto

Projeto Territorial

Proposta de Modelagem
Financeira e Modelo de
Gestao (Governo do Estado e
Prefeituras de Recife e Olinda).

Sul: Cabo de Santo
Agostinho e Ipojuca

Guararapes. Nascedouro de Peixinho e o
Parque Tacaruna Proposta de 12 setores de
intervencao
Territério Estratégico de Suape Diretrizes para uma ocupacéao
Agencia Condepe/Fidem - sustentdvel e proposta de um
dezembro 2008 Modelo de Gestao
Territério

Projeto Suape Sustentavel -
Consércio Diagonal e Ceplan,
junho 2012

Diagnéstico Integrado e
Leitura Territorial Estratégica

e participacao da“Voz

do Territdrio” — processo
participativo para realizacdo do
Trabalho

Fonte: Elaboracao para a Pesquisa - IPEA/FUNDAJ.

No ambito municipal, o apoio do governo do Estado a politica
federal para a elaboracao de planos-diretores trouxe ganhos para o
planejamento nos municipios brasileiros, assinalando-se que hoje todos
0s municipios da RMR possuem planos-diretores. A Agéncia Condepe/
Fidem desempenhou um papel determinante nesse processo, nha
medida em que forneceu suporte técnico e financeiro ao planejamento
territorial regional e a elaboracdo de Planos-Diretores Participativos
Municipais, mediante as diretrizes do Plano Metropole Estratégica. Na
pratica, porém, tal conjunto de instrumentos pouco contribuiu para a
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atualizacao do planejamento metropolitano e para a construcao de
uma agenda metropolitana comum e integrada.

Além das iniciativas de planejamento desenvolvidas pela Agéncia
Condepe/Fidem, destacamos, no ambito do governo estadual, a criagao,
em 2007, do Nicleo Técnico de Operacdes Urbanas da Secretaria de
Planejamento e Gestao do Governo do Estado de Pernambuco, com o
propdsito de apoiar, por meio do planejamento, a articulagao de projetos
arquitetdnicos e intervencoes urbanas em territérios selecionados e com
grande atrativo de investimentos para a iniciativa privada. O principal
argumento para a formacgao desse grupo foi a constatacao, em avalia-
coes governamentais recentes, do baixo impacto que grandes obras
e investimentos econdémicos tém na qualidade de vida das cidades e,
consequentemente, da populacao. Observa-se que diversas interven-
¢coes urbanas contemporaneas mostraram-se pontuais e desarticuladas,
nado respondendo as esperadas vantagens sociais (BRANDAO, 2012).

Analise da Gestao das Funcoées Publicas

de Interesse Comum: Uso do Solo e Mobilidade

A gestao das Fungdes Publicas de Interesse Comum da Regiao
Metropolitana do Recife selecionadas para este estudo tem sido condu-
zida de modo minimamente compartilhado pelos poderes publicos
estadual e municipal. Destacam-se, no Quadro 4, as FPICs selecionadas,
as atividades envolvidas e as respectivas agéncias de competéncia.

Quadro 4: Funcoes Publicas de Interesse Comum (FPIC) selecionadas
e Gestor Publico

FPIC Atividade Gestor Estadual Gestor Municipal
Parcelamento Agencia Condepe/Fidem | Prefeitura Municipal
Controle Urbano Prefeitura Municipal

Agencia Estadual de Meio
Ambiente (CPRH)

Secretaria das Cidades

Uso do Solo | Gestso Ambiental Prefeitura Municipal

Habitacao (PAC) Prefeitura Municipal

(CEHAB)
Sistema Estrutural Inte- Secretaria das Cidades Prefeitura Municipal
Transporte grado EMTU/SEI Consércio Grande Recife | Sistema Complementar
Metro/Trens CBTU (Superintendéncia

de Trens Urbanos)™

Fonte: Elaboracao para a Pesquisa - IPEA/FUNDAJ
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No caso da RMR, a Agéncia Condepe/Fidem oficialmente desempe-
nharia o papel de coordenacgao da gestao metropolitana; contudo, a atuacao
atual se restringe explicitamente a analise dos projetos com vista a regulagao
do uso e do parcelamento do solo urbano. A demanda gerada pelo cres-
cimento econdmico e a atuacao do setor empresarial, mediante a implan-
tacdo de empreendimentos de grande porte no entorno metropolitano,
assim como a grande pressao por infraestrutura de saneamento, recursos
ambientais e rede viaria carecem ainda de instrumentos eficazes de gestao.

As novas configuracoes urbanas requerem, pois, novas visdes e
instrumentos. Por um lado, elas se manifestam na ampla gama de tipos
e formas: difusas, isoladas, globalizadas e fragmentadas. Por outro lado,
o territério vai sendo construido como um novo objeto de estudo, gestao
e acao (VERA et al, 2013). No caso da RMR, os atuais processos de
ocupacao fisico-espaciais enfatizam a fragmentacado da malha urbana e
integracao, pelos eixos viarios metropolitanos, entre as novas urbanizagoes
e as existentes (ndcleos urbanos consolidados). O entorno do ndcleo
central metropolitano surge como um territério de intenso dinamismo e
alta complexidade, vivenciando conflitos em decorréncia da multiplicidade
dos atores e interesses envolvidos, sem a devida coordenacao de acoes
integradas, complementares e compartilhadas.

Para fins da analise das FPICs, é imprescindivel considerar as acoes
publicas das quais se esperam efeitos em grande escala. De partida, inclui-se
0 Governo Federal que implanta o Programa de Aceleracao do Crescimento
(PAC) visando estimular o crescimento da economia brasileira, mediante o
investimento em obras de infraestrutura. O PAC tem como objetivo promover
empreendimentos nas areas de habitacao, saneamento, transporte, energia
e recursos hidricos, dentre outras, em varias areas urbanas do pais. O PAC
€ uma fonte importante de financiamento para a infraestrutura urbana do
Pais. Porém, desconsidera a visao sistémica baseada em um planejamento
integrado metropolitano com articulagcoes e pactuagdes nos niveis federal,
regional, estadual, € municipal, incluindo a hierarquizacao, e priorizando a
aprovacgao dos projetos e a liberacao dos recursos.

De modo adicional as acoes do PAC, parcerias publico-privadas (PPPs)
estao sendo contratadas para complementar a promocao e a oferta de
infraestrutura urbana nos municipios brasileiros. O Quadro 5 apresenta
algumas PPPs para atendimento as FPIC na RMR. A primeira parceria

Empresa de Transporte de Passageiros, Companhia Brasileira de Trens Urbanos (CBTU),
integrada ao METROREC.
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implantada na regidao destinou-se a construcdo do Complexo Viario do
Paiva, um novo caminho para o litoral sul. Constata-se o poder de inter-
feréncia dos agentes privados, com possibilidades técnicas e financeiras
para concorrer aos grandes empreendimentos de escala metropolitana,
articulando-se diretamente com os poderes federal, estadual e municipal.
A PPP da Ponte do Paiva, Via Expressa Suape/Porto de Galinhas, Arena
Pernambuco e do PPP Saneamento estao em operacao.

Na anélise da governanca da FPIC - Mobilidade, observa-se que os
maiores entraves ao processo parecem residir nos aspectos politicos e
de gestao, o que expressa a auséncia de entendimento entre os atores

envolvidos.
Quadro 5: PPPs em Pernambuco Relativas as FPICs
FPIC Projetos Objetivo Situacao
Construcdo e Operacédo da Em operacéo pela
Mobilidade | Complexo Vidrio do pontg e via de acesso a Reserva | concessionaria da
R do Paiva, um novo acesso ao Odebrecht com
Uso do Solo | Paiva . . . (s
litoral sul e a bairro planejado o Grupo Cornélio
de alto padrao Brennand
Concessdo de um novo sistema «
. Em operacéo pela
de acesso e vias internas em L
Transporte/ Via Expressa Suape, integrado a uma nova concessiondria da
Mobilidade P P& 9 A Odebrecht coma
rodovia de 43 quildmetros Invepar
rumo a Porto de Galinhas P
Consércio da
. OdebrechtTransport,
Construir e operar uma Invepar e Queiroz
Transporte/ | Arco Via Expressa de 77 km, p
s o < Galvéo elaboram os
Mobilidade | Viario novo contorno da Regido .
. 9 projetos.
Metropolitana do Recife 1 .
Em andlise ambiental
e financeira
_g Ligar o norte e o centro do
I Rota do Recife oeste metropolitano
= Transporte/ o i Em estudos pela
o Mobilidade Capibaribe e Ramal da | através de um prolongamento Odebrecht Transport
§ Copa 2014 da atual Avenida Beira Rio,
> comecando no Bairro da Torre
(]
a Arena Pernambuco, atender
o - Arena Pernambuco
° Arena Pernambuco a Copa 2014 e potencializar .
8 Uso do Solo . em uso.Cidade da
c para Copa 2014 uma nova centralidade na RMR
5 ) ) Copa em estudo
8 (Bairro Planejado)
]
= Elevar de 30% para 90% em
[} . ~
5 12 anos a coleta de esgoto Em implantacdo
e Saneamento | PPP do Saneamento na area urbana da Regiao pela Foz do Brasil e
g Metropolitana do Recife + Lidermac
© Goiana
3 Fonte: Elaboracao para a Pesquisa - IPEA/FUNDAJ
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O grafico a seguir mostra o quantitativo de pessoas residentes na
Regidao Metropolitana do Recife que saem do municipio onde residem
para trabalhar ou estudar em outro municipio e retornam para casa
diariamente. Numa analise comparada, observa-se a importancia de
Jaboatao, Olinda, Paulista e Recife nos deslocamentos metropolitanos,
fato que evidencia a tematica mobilidade como uma dimensao estraté-
gica nas politicas publicas metropolitanas.

Grafico 1: Pessoas Residentes na RMR, que Trabalham ou Estudam em Outros
Municipios e retornam para casa diariamente - 2010

100.000 "]

90.000"|

925541 |

80.000-|

70.000"
60.000
50.000 "

40.000+"

30.000-"

Abreu e Lima
Aragoiaba
e
Camaragibe
|garassu
Ipojuca

IIha de Itamaracd
Itapissuma
Jaboatdo dos
Guararapes
Moreno
Olinda
Paulista

Recife

S&o Lourengo
da Mata

Pessoas que trabalham em outro municipio e retornam para casa diariamente

- Pessoas que frequentam escola em outro municipio

Fonte: IBGE - Censo Demografico 2010. Microdados da amostra.
Na opinido do especialista Mauricio Andrade:

Hoje o arranjo metropolitano estd muito fragilizado por nao
existir uma instancia de coordenacao da acao no territério. A
Agéncia Condepe/Fidem desempenhou esse papel no passado.
A questao dos projetos urbanisticos de grande escala, demandas
dos empreendedores imobiliarios, estao provocando na popu-
lacao local uma reagao com protestos que comegaram com a
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questao da mobilidade e as aprovacdes de projetos urbanos em
grandes areas fechadas com impacto na mobilidade e no acesso
aos espacos publicos. Para agravar, considera-se que a questao
da mobilidade esta na cabeca dos governantes e/ou das grandes
empreiteiras, porém sem a definida articulacdo e pactuacao
com os diferentes setores e os municipios metropolitanos (Entre-
vista concedida para a pesquisa disponivel na Rede IPEA. Projeto
Governanca Metropolitana no Brasil; v. 1)

0 debate sobre a prioridade da mobilidade ganhou forga nos Gltimos
anos, mas efetivamente a questdo ndo esta sendo conduzida com a
eficiéncia e a coordenacao necessarias. O protagonismo das emprei-
teiras é demasiado, pois existe esse vazio institucional. Como exemplo,
as diversas alteracoes e indefinicdes no tracado do Arco Metropolitano,
como se dara a sua composicao financeira e quem fara a gestao da via.
Do mesmo modo, identifica-se a falta de coordenacao na definicao do
conjunto de intersecoes que estdao em estudo no entorno do Terminal de
Integracao de Cajueiro, no municipio de Jaboatdo dos Guararapes com
a chegada do BRT (Bus Rapid Transit), a implantacao do VLT (Trem para
Cabo) e a intersecao da Via Metropolitana Sul com a Estrada da Batalha.

Identificam-se 0s seguintes entraves para a gestao pactuada na
FPIC Mobilidade na Regiao Metropolitana do Recife: (1) Politico: Inte-
resses privados e publicos. Vaidades dos gestores. Falta de coorde-
nacao e de pactuacao. Quem faz o qué, onde, de que forma e com que
complementaridade? Existe um sombreamento de gestao nas princi-
pais vias de articulacao metropolitana e nos sistemas de transporte
metropolitano: Grande Recife, Metrorec e 0 novo sistema do BRT,
com obras na calha da BR-101 delegadas a Secretaria Estadual das
Cidades; (2) Técnico: Ampliar e incentivar uma formacao especifica
para as tematicas mobilidade e rede de transporte, com o conheci-
mento e o desenvolvimento de novas tecnologias nas Universidades,
bem como a capacitacao de gestores publicos; e (3) Financiamento:
Atualmente quem financia o sistema é o proprio usuario, pois as
passagens com tarifas reduzidas (estudantes/idosos/especiais) sao
bancadas pelo sistema.

Observa-se, indiscutivelmente, a auséncia de coordenacdo e de
gestao das Funcgdes Publicas de Interesse Comuns na RMR. Destacam-
se as seguintes questdes que caracterizam a auséncia dessa gestao
integrada: (1) Reduzida capacitacao técnica para uma visao integrada



- técnicos mais bem preparados podem entender melhor qual o papel
de cada tematica da infraestrutura urbana, dentro do ciclo das politicas
plblicas de ambito metropolitano; (2) A diferenca entre os interesses e
as ideologias pode levar a inviabilizacdo do processo de planejamento
metropolitano e de gestao compartilhada; (3) A falta de articulacao entre
as instituicoes responsaveis pelas atividades relativas as FPICs, o que
superpde esforcos e atribuicoes; e (4) A falta de um padrao de plane-
jamento que inclua a acao de monitorar e avaliar uma politica puablica.
A governanca dos espacos metropolitanos, especialmente no que diz
respeito a gestao das funcoes publicas de interesse comum, apresenta-
se como um desafio, tanto do ponto de vista institucional como pelo
limite da sua governanga integrada e pactuada.

O Planejamento Urbano e a Gestao Compartilhada como
Promotores da Governanca Territorial Metropolitana

O planejamento urbano, de forma geral, tem como objetivo orga-
nizar o territério propondo diretrizes setoriais e normas de ocupacao do
solo, prevendo futuros impactos e tendéncias do territorio e direcionando
a alocacao de recursos. A implementagcao do planejamento urbano por
meio de planos diretores, planos de desenvolvimento integrados ou
planos plurianuais e outros, ainda se demonstra ineficaz quer na cons-
trucao do “lugar de qualidade”, quer na mitigacao dos impactos no terri-
torio, apesar de todo esforco empregado pelas municipalidades brasi-
leiras. Partindo de tal constatacao, quais sao os requesitos a contemplar
para que esse planejamento passe a ser um instrumento eficaz que
conjugue as diretrizes e normas previstas e, ao mesmo tempo, implante
instrumentos inovadores de negociacao e de gestao urbana?

Em algumas situacoes, tem sido proposto um planejamento urbano
com foco na “dimensao territorial” (projetos territoriais estratégicos), que
considera os condicionantes fisicos no ambito das propostas e busca mais
equilibrio funcional, ambiental e demogréafico. Esse planejamento tem a
singularidade de propor acdes cujos impactos estruturais sao capazes de
“alavancar” o territorio, pela sua capacidade de definir, agregar, detalhar,
organizar e integrar multiplas acoes setoriais e atores pactuados acerca de
um objetivo comum. Essa abordagem territorial ja tem sido bastante utili-
zada em trabalhos de planejamento urbano, pois indica com maior precisao
onde as acoes e intervengdes setoriais devem acontecer e permite uma
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adequacao as condicoes especificas do lugar, dos pontos de vista urbano,
ambiental e socioecondmico. O planejamento urbano antecipado ao cresci-
mento populacional € uma marca de eficiéncia da economia em paises de
franco crescimento, e tem sido adotado por alguns territorios brasileiros. A
cidade de Sorriso, no Mato Grasso, e a cidade de Sdo José dos Campos, em
Séao Paulo, sdo exemplos recentes de territorios que implantaram infraestru-
tura viaria adequada ao ritmo de crescimento que os cenarios apontavam e
puderam manter o ritmo esperado, sem ter de conviver com os problemas
tipicos das metropoles, como os congestionamentos diarios.

Na perspectiva de garantir uma efetividade maior, cabe ao planeja-
mento estar associado a gestao e ao controle social e a participacao da
sociedade. Passa, assim, a ser um requisito imprescindivel ao processo
de planejar. A proposta € reduzir a distancia entre o plano e os processos
de aprovacao, construcao e fiscalizagao das obras, ou seja, compor o
ciclo da politica com todas as etapas do planejamento, da implantacao a
regulacao. Nesse sentido, propde-se que o planejamento urbano, elabo-
rado de forma integrada e participativa, seja compreendido como um
instrumento facilitador da gestao territorial (LUBAMBO; FERNANDES,
2009). Por extensao, poderia o planejamento apoiar e facilitar a inte-
gracao das fungdes publicas de interesse comum no territério metropoli-
tano? Poderia facilitar a articulacao das a¢oes setoriais e a pactuacao dos
diversos interesses: técnicos, econdmicos e politicos, ou seja, poderia o
planejamento promover a governanca?

Aposta-se que sim, e nesta reflexao sao elegidos os conceitos de
planejamento participativo e integrado e de governanca territorial como
norteadores adequados as decisdes técnicas e politicas para a gover-
nanca metropolitana. Insiste-se, especialmente, no respeito a cultura
de planejamento e na instituicao da cultura de regulacao e de controle
publico em todos os niveis da gestdo. Entende-se aqui o planejamento
como uma acao ininterrupta que corresponde a todo o ciclo de uma
gestao publica: formulacao, implementacado, monitoramento, avaliacao
e regulacao. Sobre a dimensao operacional do planejamento, ha que se
redobrar a atencao no cumprimento da hierarquia dos planos (Xavier,
2005), mesmo se se considera o foco metropolitano, para o qual nenhum
deles é imprescindivel: (1) o planejamento nacional; (2) o planejamento
nacional/regional; (3) o planejamento regional/estadual; (4) o planeja-
mento sub-regional; (5) o planejamento local; e (6) o planejamento do
“pormenor” (esse de competéncia mais restrita as Prefeituras). Obvia-
mente, 0 maior esforco sera conjugar as exigéncias de setores publicos



especificos dos governos federal, estadual e municipal; contudo, a gestao
metropolitana pressupoe, justamente, multiplicidade institucional, coor-
denacao, planejamento, articulagao, integracao e execucao de fungoes
publicas de interesse comum na regiao.

Como reforco estratégico a institucionalizacao das regioes metropoli-
tanas, a gestao compartilhada de algumas fungdes publicas, em especial
a de uso do solo, associadas a mobilidade (transporte) e ao saneamento
socioambiental, vem emergindo firmemente no debate. Na contramao
disso, a existéncia no sistema juridico brasileiro de alternativas, em
especial a dos consércios publicos, que as vezes envolve uma articulacao
desequilibrada entre empresarios e municipalidades, tem fragilizado tal
argumento. A rigor, sdo processos de constituicdo de “metrépoles corpo-
rativas”, a servico das empresas interessadas, mais preocupadas com
a eliminacao das deseconomias urbanas e menos com a producao de
servicos sociais e do bem-estar coletivo. Significa que a metropolizacao
contemporanea, 0 momento mais avangado da urbanizagdo, com a marca
da dindmica da economia global, como ja havia anunciado Milton Santos
(1990), precisa ser instrumentalizada a partir de mecanismos juridicos e
institucionais também contemporaneos. Verificar até que ponto tais alter-
nativas se tém constituido em solugoes efetivas, no sentido de garantir a
integragao das FPICs, € uma andlise a ser realizada.

Com relagao ao desenho institucional, parece-nos que a adocao de
algum modelo de gestao metropolitana “ideal” nao seja uma garantia
de condicoes favoraveis a governanca metropolitana. Se critérios e
parametros sdo estabelecidos, tais como aqueles sobre os quais se
manifestou o Supremo Tribunal Federal (sobre a obrigatoriedade do
orgao de gestao metropolitana e equilibrio entre os entes federativos,
sem a predominancia de nenhum deles), o desenho institucional de
cada RM pode, sim, respeitar as autonomias estaduais e municipais
e propor estratégias consorciadas