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Resumo

O processo de urbanizacdo no Brasil avancou de forma desordenada, o que resultou
numa grave crise urbana no ultimo quarto do século passado. O problema urbano
deteriorou-se sobremaneira a partir da crise econémica ocorrida nos anos 1980 e nao
foi solucionado durante a recuperacdo econémica dos anos 2000. Ainda hoje se
verificam, em variadas escalas, a depender do tamanho das cidades, diversos
problemas relacionados ao processo de urbanizacdo, mas também vinculados ao
padrao de politicas publicas adotadas para a area de desenvolvimento urbano. A partir
de 1988, diversos marcos institucionais e regulatérios foram definidos para o
desenvolvimento urbano, em conjunto com expressiva evolugao dos recursos aplicados.
Contudo, as politicas destinadas ao enfrentamento da questdo ndo proporcionaram
uma melhoria consistente das condicdes de vida nas cidades brasileiras. Procurando
contribuir para o debate dessa questdo, o objetivo do presente estudo é analisar a
trajetéria da evolugao institucional, a aprovacdo dos marcos regulatorios e a evolugao
dos principais programas para a areas de habitacdo, saneamento e mobilidade urbana.
Para tal, além de examinar o discurso do governo federal sobre as diretrizes dos
referidos programas, o estudo também contempla uma avaliagcao dos resultados obtidos
a partir dos principais indicadores disponiveis. Fica evidente que o processo de
institucionalizagéo e a regulagéo das politicas de desenvolvimento urbano constituiram
um avango importante, mas ndo foram suficientes para modificar substantivamente o
quadro urbano brasileiro, uma vez que a questdo urbana ultrapassa o ambito dessas
politicas setoriais, articulando-se com os desequilibrios do desenvolvimento capitalista
brasileiro, caracterizado por profunda desigualdade social, que acaba por se refletir nas
cidades.

Palavras-chave: Desenvolvimento urbano, habitagcdo, saneamento, mobilidade urbana,
Ministério das Cidades.






Abstract

The urbanization process in Brazil advanced in a disorderly way, which resulted in a
severe urban crisis in the last quarter of the last century. The urban problem has
deteriorated from the economic crisis that occurred in the 1980s and was not resolved
during the economic recovery of the 2000s. Many problems related to the process of
urbanization still occur, with some differences depending on the size of cities, but also
linked to the pattern of public policies adopted in the area of urban development. Since
1988, many institutional and regulatory frameworks have been defined for urban
development. Also, the urban policy had a significant increase of the funds invested.
However, these policies had not provided a consistent improvement of living conditions
in cities. The aim of this study is analyze the trajectory of institutional evolution, the
approval of regulatory frameworks and the main programs for areas of housing,
sanitation and urban mobility. To this end, in addition to examining the official
documents of the federal government about the guidelines of these programs, the study
also includes an evaluation of the results obtained from the main indicators available. It
is evident that the process of institutionalization and regulation of urban development
policies were an important step forward, but not enough to modify the brazilian urban
context. The urban problems linking up with imbalances in the brazilian capitalist
development, that is characterized by deep social inequality, which reflects in the cities.

Keywords: Urban development, housing, sanitation and urban mobility, Ministry of the
Cities.
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INTRODUCAO

Dentre os diversos aspectos apontados pela atual Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, em seu diagnostico sobre a questdo urbana no Brasil,
destaca-se o aprofundamento da crise urbana nas cidades brasileiras (Brasil, 2004a). O
impacto da crise econdmica dos anos 1980, somado a desestruturagdo do aparato
institucional que conduzia a politica urbana desde o inicio do periodo militar, foram
decisivos para que os problemas urbanos se aprofundassem em meio ao processo de

redemocratizacao.

Ao longo da década de 1990, os impactos da politica econémica neoliberal
adotada no pais podem ser considerados como os principais fatores que impediram a
retomada de politicas consistentes de desenvolvimento urbano. Deterioram-se n&o
apenas as condicdes de vida nas cidades, vinculadas diretamente as questdes urbanas,
mas outros aspectos sociais relacionados, como o aumento do desemprego, da
violéncia, da pobreza e a piora de uma série de servigos publicos.

Tal fato ndo se descola da revisdo do papel do Estado. O discurso dominante
considerava a participacdo do Estado como um entrave ao desenvolvimento,
contrariando o periodo anterior a década de 1980, apontado como o periodo dos anos
de ouro do capitalismo. Neste cenério, as cidades brasileiras foram submetidas a um
novo padrao de intervencao publica, no qual a intervencéo é escassa e fica a critério do

poder municipal, o que culminaria com o constante agravamento da crise urbana.

No inicio do século XXI, houve uma nova inflexdo na conducgéo das politicas
publicas destinadas a orientar ou promover o desenvolvimento urbano no pais. Uma
nova institucionalidade passou a vigorar, programas ambiciosos foram criados com o
proposito de reduzir as mazelas e instaurar uma nova dimensdo da cidadania, fundada

no direito a cidade. Contudo, os avancos promovidos ndo foram suficientes para



atender as urgentes demandas sociais nessa area, o que provocou questionamentos a

respeito dos limites da nova institucionalidade. (Maricato, 2011)

Portanto, considerando o periodo entre 1988 e 2013, as politicas de
desenvolvimento urbano apresentaram importantes modificacdes, nos mais variados
aspectos da elaboracao, formalizagcao e implementagcado de uma politica publica. Tendo
em vista que ndao ha consenso sobre os acertos e equivocos das politicas
implementadas nessa area, o presente estudo pretende abordar os avangos ocorridos
no periodo, demonstrando que estes ndo se deram de maneira uniforme e constante,
assim como evidenciar os limites de tais politicas do ponto de vista dos resultados

empiricos verificados.

Para tal, pretende-se estabelecer alguns dos marcos institucionais e
regulatérios das politicas urbana ao longo do periodo, demonstrando de que maneira
contribuiram para o aprimoramento dessas politicas. A comecar pela Constituicao
Federal de 1988, referéncia das politicas sociais no Brasil, que inclui em seu texto, pela

primeira vez em ambito constitucional, o tema da politica urbana.

Contrariando as expectativas criadas com a Constituicdo, as politicas
urbanas careceram de uma organizagao institucional, no ambito do Governo Federal,
ao longo de toda a década de 1990, no sentido de abordar os conjuntos de politicas do
setor de maneira coordenada. Outro fator relevante, a restricdo orcamentaria causada

pela politica econémica, pode ser apontada como caracteristica do periodo.

A despeito deste cenério, verificou-se a criacdo e execucao de diversos
programas para a area de desenvolvimento urbano, que serviriam como referéncia,
posteriormente, para uma parte dos principais programas executados pelo Governo
Federal na década seguinte.

Outro marco fundamental do periodo foi a promulgacdo do Estatuto das
Cidades, no ano de 2001. Criado para regulamentar os artigos constitucionais que
versam sobre a politica urbana e que serviria como base para a legislagdo de uso e

ocupacao do solo nas cidades brasileiras.



A partir de 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades, as politicas
urbanas passam a receber um novo tratamento por parte do Governo Federal. Contudo,
ao longo do primeiro mandato do Presidente Luis Inacio Lula da Silva, as restricoes
causadas pela manutencado da politica econémica, que reproduziam os critérios de
austeridade fiscal, ainda foram preponderantes e, a despeito do importante trabalho
realizado nos primeiros anos de existéncia do Ministério, bem como a instituicdo de

politicas setoriais, os resultados apresentados ainda foram timidos.

No segundo mandato do Governo Lula, explicita-se mais claramente o novo
padrao de intervencéo publica. O Governo Federal retoma o investimento publico como
fonte de estimulo ao crescimento econémico, tendo os investimentos em programas

urbanos como um dos indutores do crescimento.

Mais uma vez, verificam-se avancos importantes no ambito das politicas de
desenvolvimento urbano, sem, contudo, alterar significativamente o cenéario de crise
urbana. E neste sentido, que o estudo também pretende oferecer subsidios para a
discussao dos limites das politicas urbanas adotadas no periodo.

A trajetéria da evolugdo das politicas de desenvolvimento urbano parece
compor um importante arcabouco legal e institucional, junto com a elevacdo dos
recursos alocados nas politicas urbanas. Sem desqualificar os relevantes avancos
institucionais alcangados, este modelo mostra-se insuficiente para o tratamento da
questao urbana no Brasil, uma vez que parece ndo ser capaz de enfrentar os principais

problemas urbanos do pais.

De modo a demonstrar os avancgos e limites apresentados pelas politicas de
desenvolvimento urbano no Brasil, o presente estudo esta dividido em cinco secgoes,
além desta breve introducao.

O capitulo 1 comeca abordando as relacbes entre o desenvolvimento
capitalista e a urbanizagdo, para em seguida evidenciar os impactos do processo de
industrializagdo na formagdo e desenvolvimento das cidades brasileiras. Diversas

caracteristicas da urbanizagao brasileira, bem como do atual cenario de crise urbana,



podem ser explicadas com base no processo de desenvolvimento capitalista no pais,
principalmente pela reproducao da extrema desigualdade econémica e social.

O padrao de desenvolvimento das cidades e as formas capitalistas que se
apropriaram do desenvolvimento urbano estao no cerne da questdo urbana no Brasil e
podem, em parte, explicar porque, a despeito da evolugéo institucional mencionada,

muitos problemas se aprofundaram nas cidades brasileiras.

Ademais, apresenta a relacdo entre a politica econdbmica em voga e seu
impacto nas teorias de desenvolvimento urbano, cujo discurso se adéqua a maior ou
menor necessidade de interveng¢ao ou regulacao publica, geralmente com a intencao de
garantir os ganhos econémicos advindos das politicas urbanas. Em consequéncia,
aprofundam-se as desigualdades e a segregacao, ficando as cidades fragmentadas em
zonas interessantes ao capital e zonas desprovidas de servicos publicos e de
infraestrutura, onde se concentra boa parcela da populagéo urbana.

O capitulo 2 examina as politicas urbanas em ambito federal no periodo de
1988 a 2002, demonstrando como a caréncia de estabilidade institucional foi um fator
decisivo para a auséncia ou inoperancia dos marcos regulatérios necessarios a politica
urbana, bem como para um rumo erratico das politicas publicas. Entre os aspectos
analisados, cabe retomar a ineficacia de instancias administrativas metropolitanas para
enfrentar questdbes que extrapolam o ambito municipal nas grandes capitais, num

contexto de auséncia de diretrizes nacionais.

Também ¢é abordado outro marco decisivo da politica urbana, a
regulamentagédo dos artigos constitucionais, através da Lei 10.257 de 10 de julho de
2001, conhecida como Estatuto das Cidades. Destacado internacionalmente como
exemplo de lei para regulamentar a questdo urbana, o Estatuto das Cidades foi
aprovado no auge do periodo neoliberal no Brasil, em contraponto ao modelo de
politicas publicas adotado no momento, gragcas a intensa articulagdo de movimentos

sociais e outros atores ligados a questdao urbana. Porém, conforme definido pela
Constituicao, sua implementagcéo depende de articulacées locais, no ambito municipal,



que se sobrepdem a discussdo regulatéria e impedem a aplicagdo de muitos dos
instrumentos definidos pela lei.

O capitulo 3 coloca énfase na reformulagado institucional da politica de
desenvolvimento urbano promovida apés a criagdo do Ministério das Cidades. Tendo
surgido pouco tempo depois da promulgagdo do Estatuto das Cidades, a conjuncao
formada pela nova lei e pelo novo aparato institucional foi considerada por muitos como
um ponto de inflexdo da politica urbana no Brasil, gerando enorme expectativa de uma
grande mudanca nos rumos das politicas para as cidades, fato que também sera

discutido no capitulo.

Em contraponto as diversas mudangas institucionais ocorridas entre 1988 e
2003, discutidas no capitulo anterior, o periodo entre 2003 e 2014, sob vigéncia do
Ministério das Cidades, caracterizou-se, ao menos, pela estabilidade institucional e pela
reinsercdo da questdo urbana na agenda da politica publica federal e pela
democratizacdo do processo de definicdo das prioridades e das diretrizes da politica

nacional.

Sao discutidos os principais programas adotados pelo Ministério das Cidades
e é ressaltada a expansao orcamentaria ocorrida apds 2007. Embora os avangos sejam
perceptiveis, pode-se questionar se a institucionalizagdo das politicas consideradas
prioritarias é capaz de alterar significativamente o quadro urbano, bem como se o
discurso e os planos elaborados estdo em sintonia com a realidade sobre a qual os

programas devem intervir.

O capitulo 4 faz um diagnéstico da questdo urbana no Brasil com base em
alguns dos principais indicadores de desenvolvimento urbano, apresentando sua
evolugdo ao longo do periodo. Os indicadores selecionados permitem confirmar que
houve uma inflexdo no escopo das politicas urbanas, principalmente em razdo da
reformulag&o institucional ocorrida desde 2003. Porém, os resultados apontam um
descompasso entre o avango em termos de cobertura dos programas € o crescimento
das demandas urbanas, especialmente nas maiores cidades.



Também sao discutidos o0s questionamentos acerca dos indicadores
comumente adotados para analisar as distintas dimensdes das questbes urbanas,
mostrando suas limitagdes e insuficiéncias, sem, contudo, desqualifica-los, uma vez que
apresentam um quadro, ainda que limitado, dos impactos das politicas publicas do
setor.

Por fim, na Conclusao sao sugeridas algumas hip6teses sobre as
insuficientes modificagdes do quadro urbano, a despeito de importantes avancos
regulatérios e na alocacao de recursos para programas prioritarios, ocorridos na ultima
década. Procura-se, dessa forma, interpretar os avangos e limites da politica de
desenvolvimento urbano atualmente em vigor, para entdo questionar a logica desse
padrdao de intervencdo, em um cenario que parece contrariar a superagao das

desigualdades estruturais da sociedade brasileira.

Em suma, no conjunto de reflexdes proposto neste estudo, aquele que
permeia todo o esforco — e € considerado condicao essencial para uma andlise das
condi¢des de vida nas cidades — diz respeito ao papel do Estado no desenvolvimento
urbano brasileiro e ao padrdao de intervencao publica nesse campo. Certamente, as
tragicas condicoes de nossas cidades guardam profunda relacdo com as acodes, ou
omissdes, do Estado e reproduzem diversas das disputas presentes na sociedade

brasileira.



CAPITULO 1
A QUESTAO URBANA

1.1. Leituras sobre a questao urbana no capitalismo em mudanca

A evolucédo do modo de producao capitalista possui relacao intrinseca com a
formacao e a dinamica de crescimento das areas urbanas. Resultaria insuficiente uma
analise do processo capitalista desacompanhada das enormes modificagées ocorridas
nas cidades. A transicdo do feudalismo ocorre em meio a mudancas na forma de
organizacao social, econémica e politica, de modo a permitir o surgimento das cidades,
ainda que de forma embrionaria, em relacdo a maneira como as entendemos nos dias

atuais.

O modo como o capitalismo se relaciona com o espaco € fundamental para
entendermos o desenvolvimento das cidades, mas também do proprio sistema. Como
ressalta Villaga (2010: 185) “o espago tem sido um campo fundamental para a
sobrevivéncia do capitalismo”. Assim, a formacdo de ideologias responsaveis pela

dominagao no espago urbano é caracteristica inerente do sistema capitalista.

Esta ideologia de dominacao sobre o espaco urbano é, consequentemente,
responsavel pela manutencao de certos privilégios de uma classe dominante e estara
em constante transformacdo, de modo a se adaptar as novas situagdes e garantir a

sobrevivéncia desta classe hegemédnica.

Como afirma Ferreira (2007), as cidades sdo uma consequéncia do sistema
de acumulagdo capitalista, onde suas desigualdades e as imperfeicbes sao
reproduzidas no espaco. Para o autor, desta forma, as transformacdes ocorridas ao
longo do desenvolvimento do sistema capitalista, mesmo em respostas as suas crises,

geram interferéncias no ambito urbano.



Ainda pensando na dindmica e evolucao dos dois processos, capitalismo e
crescimento urbano, chegando ao momento em quem ambos encontravam-se, de certa
forma, em estagio avancado de consolidagéo, o impacto causado pela industrializacao
também pode ser considerado definitivo. Muda-se com a industrializagcdo, tanto o
processo de acumulacao capitalista, como os rumos do desenvolvimento urbano, sem,
contudo, separar os dois processos, como condicdo sine qua non a propria

industrializagao.

Ja para CASTELLS (1983), a questao urbana, inserida no modo de producao
capitalista, trata-se de um dos processos para reproducao da forga de trabalho. Esta
aproximacao reitera a complementaridade dos dois fendmenos, em uma abordagem
que identifica a urbanizacao como necessaria ao desenvolvimento capitalista, pela 6tica

da formagao do mercado de trabalho.

Para o autor, as aglomeracdes urbanas surgem gracas a decomposi¢céo da
estrutura produtiva do campo, com grande quantidade de trabalhadores que se dirigem
as cidades como desempregados, garantindo, assim, as possibilidades para o
desenvolvimento de uma estrutura produtiva capitalista e, mais tarde, da
industrializacdo. Entretanto, este processo ndo € considerado como a concentracao
ordenada dos meios de producao e da for¢a de trabalho, mas sim, uma nova forma de

organizagao, em resposta a desorganiza¢cao do campo.

A decomposicdo prévia da estrutura agraria, juntamente com a
transformacdo econémica para a manufatura e a industria, sdo consideradas fatores
essenciais para Castells (1983). O autor ainda considera que a existéncia de elementos
funcionais ao desenvolvimento das cidades, como matéria-prima e transportes, também
seriam fundamentais para o desenvolvimento industrial, fazendo com que a industria

colonize a cidade e intensifique a urbanizagéo.

Assim, entende-se a industrializagdo como responsavel pela organizagdo do
espaco urbano, como expressao da légica capitalista. Esta loégica seria a desordem
urbana, uma vez que representa a organizacdo espacial promovida pelo mercado, em

um ambiente de auséncia de controle social da atividade industrial.



Nao cabe a este estudo discutir a relacdo entre industrializacdo e
capitalismo, tarefa ja realizada por diversos autores. Assim, figuemos com a relagcao
entre industrializacdo e o desenvolvimento das cidades. Aqui, pode-se afirmar que a
cidade foi condigdo para a industrializagdo, assim como, a industrializagdo modifica

sobremaneira as cidades.

A evolucdo das cidades oferece as condicbes necessarias para o
desenvolvimento da industria, ndo apenas com relacdo a fonte de recursos, mas sim,
em diversos aspectos, como mao de obra disponivel para o trabalho fabril, oriunda do
campo ou ja qualificada de outros trabalhos urbanos, em conjunto com um grupo
integrado de fornecimento de matéria-prima, agua, abastecimento de alimentos, entre

outros.

De meados do século XIX até entdo, a industrializacdo esta no cerne da
questdo urbana. Além de definir os moldes do sistema capitalista, o fenbmeno foi
responsavel por profundas transformagdes sociais, capazes de modificar radicalmente a
vida nas cidades e, mais ainda, a maneira como a cidade passa a ser conduzida no

sistema capitalista.

Como aponta Lefebvre (2001), a industrializacdo toma a cidade de assalto.
Ainda que cidade ja apresentasse mudancas significativas no periodo pré-industrial, foi
a partir deste periodo que as modificacbes se deram de maneira mais avassaladora.
Trata-se de um processo com duas faces, industrializagcao e urbanizagdo, mas também,
producdo econbmica e vida social. Refere-se aqui, ao impacto da industrializagdo no
cotidiano da vida urbana, com as mudancas nos aspectos referentes ao mundo do
trabalho.

Para o autor, surge com a industrializacdo a arena de confronto da luta de
classes na cidade. O suburbio, local de moradia do proletariado que viria a trabalhar na
fabrica, ndo se criou por obra malévola dos detentores do poder politico e/ou
econdmico, mas nao escapou de uma estratégia ideolégica que permitiu desenvolver
diferengas significativas e decisivas no modo de vida urbano. Como veremos adiante,



em paises com desenvolvimento industrial tardio, como o Brasil, este aspecto carrega

marcas profundas na questao urbana, até os dias atuais.

O desenvolvimento industrial transforma a questdo da moradia em fato
central do crescimento urbano. As condigdes precarias de habitagdo foram ao longo dos
primeiros momentos da industrializacdo foco de tensdes sociais. Ainda de acordo com
Lefebvre (2001), a partir deste momento, o Estado passa a tratar da questdo
habitacional, principalmente para classes de renda mais baixa, tradicionalmente
relegada pela economia de mercado. Entretanto, como algo que permanece até os dias
atuais, habitacdo nao se torna um servico publico. A questdo habitacional, o direito a
moradia, mais especificamente, passa a ser considerado um problema social, sem

ganhar formalmente o status de servico.

Desta forma, o Estado passa a reproduzir a l6gica privada de construcao de
unidades habitacionais, quase que na sua totalidade descoladas de uma insercao
qualitativa na cidade, mas sim, com 0 Unico intuito de prover residéncias para uma
populacao insatisfeita com as precarias condi¢cdes de vida urbana. Surgem deste ponto,
nos mais variados locais e com diferentes formas, os grandes conjuntos habitacionais.
Este foi 0 padréo de atuacao do Estado, como forma de enfrentamento da questao da

moradia, em praticamente todos os paises capitalistas.

O fendmeno da industrializacdo e a passagem para o capitalismo industrial
podem ser considerados como o ponto de inicio do que se caracteriza por crise urbana.
Nao se pretende afirmar, com isto, que as condigdes de vida nas cidades pré
Revolucdo Industrial fossem melhores do que apds a industrializacdo. Cabe aqui
explicitar o que diversos urbanistas consideram como crise urbana.

A crise urbana pode ser interpretada de diversos pontos de vista, alem de se
manifestar de variadas maneiras, a depender, principalmente, do nivel de
desenvolvimento da sociedade que se pretende analisar. A concepg¢ao da crise tem
contornos diferentes nas diversas analises, mas parecem confluir para o fato de que o
modo de organizagdo da sociedade urbana, pelo menos em seu aspecto de ocupagao

do espaco, evoluiu para algo cadtico.
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Lefebvre (2001) considera que o ponto critico da questdo urbana esta na
dificuldade em tratar o fenbmeno urbano no seu conjunto, uma vez que 0 avango
industrial parece ter determinado a questdo da moradia como unico problema urbano.
Para o autor, “quando emergiram os problemas em conjunto, sob o nome de urbanismo,
foram eles subordinados a organizagdo geral da industria” (LEFEVBRE, 2001: 81).
Desde entdo, a sociedade parece responder de maneira técnica para tentar solucionar
0s problemas urbanos, sem, contudo, inseri-los em uma condigdo mais ampla, que

engloba os préprios problemas relacionados ao desenvolvimento capitalista.

A crise da cidade pés-industrial reflete o impacto do modo de producao no
espaco urbano. As modificagdes na estrutura da cidade e no modo de vida urbano
foram sendo moldados conforme o desenvolvimento do sistema capitalista industrial,
que acabou por encontrar na cidade a arena de disputa e, a0 mesmo tempo, local em
que as mudangas no estilo de vida ocorriam. A cidade transformou variados aspectos
da vida cotidiana, bem como da organizagéo social, desde a relagdo do centro urbano
com o0 campo, passando pelas relacdes de trabalho, de classe e mesmo aspectos
ligados a propriedade.

Lefebvre (2001) afirma que nao é possivel compreender este fenbmeno sem
associar a relacéo entre as instituicées (no caso, municipais) com as relagdes de classe
e de propriedade. Para o autor, sdo as instituicdes que dependem do Estado, aquelas
que detém o poder politico, militar e religioso, que acabam por garantir certa
continuidade dentro do processo de transformacéo social ocorrido, funcionando como

apaziguadoras das tensdes sociais que poderiam advir de tal processo.

A cidade capitalista definiu-se com base no poder politico conquistado por
uma burguesia industrial e urbana. Este fato foi decisivo para formacao e consolidagéao
das cidades e do modo de vida urbano tal como conhecemos atualmente. Sem duvida,
a elite politica que conduziu o avanco do processo capitalista atuou de forma irrestrita
nas cidades, seja através de sua organizacao, principalmente na forma de ocupacéo do
espaco urbano, seja via especulacéo, que sempre foi alternativa para acumulagéo.
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Existe nas cidades capitalistas uma disputa intrinseca, que acaba por tornar-
se contraditéria. Lefebvre (2001) afirma que a terra urbana possui simultaneamente
valor de uso e valor de troca. Desta forma, como aponta Fix (2011), a terra urbana
funciona ao mesmo tempo como item indispensavel a reproducao da forca de trabalho
(valor de uso) e urbanizacdo do capital (valor de troca), com o circuito imobiliario
desenvolvendo-se nas cidades, tendendo a acirrar este tipo de contradicao.

Segundo Fix (2011) é este aspecto da terra urbana que sera decisivo para
entender qual parcela social se apropriara da renda da terra. Ao ser espaco de
reproducao da forca de trabalho e de acumulagdo do capital, a cidade insere-se no
conflito de classes e reproduz a disputa ocorrida em diversas outras arenas. Essa
relacao de classes nas cidades ocorre de maneira diferente, a depender da capacidade

de articulacao e poder das classes sociais:

A renda da terra é uma relacdo social, de modo que o proprietario e o promotor
imobiliario precisam confirmar, na pratica, seu direito de se apropriarem da
riqueza social. Aquilo que é nebuloso na distingdo entre renda da terra e lucro
do capitalista em um mesmo empreendimento — que fracdo deve ser apropriada
por qual agente — serd definido conforme o poder social e a capacidade de cada
um deles de articular o sistema a seu favor (FIX, 2011: 212).

Sobre essa contradicdo da terra urbana, Ferreira (2007) considera que o
poder publico sofre dupla pressao. Primeiro, pelo que considera como o grupo de
rentistas, aqueles que formam o mercado imobilidrio e que buscam a rentabilidade do
“valor de troca” da cidade. Para estes, o crescimento ininterrupto das cidades é decisivo
para manutencao dos lucros, ao garantir novas possibilidades de negécios. O segundo
grupo seria formado pela populagdo em geral, que pressionaria o Estado por obras de
infraestrutura, de modo a garantir melhora na qualidade de vida e que seriam
beneficiarios do “valor de uso” da cidade.

As dindmicas urbanas também sofreram alteracdes a partir do final dos anos
1970, acompanhando mudangas que ocorriam, principalmente, no campo econémico.
Como considera Harvey (2006), o novo modelo urbanistico pode ser tratado no ambito

do pdés-modernismo, em substituigio ao conceito modernista vigente até entao,
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baseado no planejamento em larga escala, com planos urbanos de grande alcance e

tecnologicamente racionais e eficientes.

O conceito de pds-modernismo, definido pelo autor, passa a identificar o
tecido urbano de maneira fragmentada, assumindo a impossibilidade de atuar nas
metrépoles como um todo. O projeto urbano sera realizado em pedacos, baseado nas
histérias e com intervengdes locais. As variacdes arquitetdnicas serdo especificas para
a localidade, movendo-se de espacos intimos ao espetacular e monumental. Tal
modelo sera fundamental, como veremos a seguir, para reproduzir o sistema de

desenvolvimento urbano da cidade espetaculo.

Ademais, Harvey (2006) ira ressaltar uma diferenca fundamental entre os
dois modelos tedricos. Enquanto 0 modernismo enxerga o espago como algo a ser
moldado com propdsitos sociais, ou seja, estara a servico de um projeto social, o pés-
modernismo o define como algo independente e autbnomo, a ser moldado conforme
principios estéticos, sem guardar necessariamente qualquer relacdo com um objetivo

social.

Esse aspecto guarda profunda relagdo com as mudangas ocorridas no
campo econdmico. As contestagdes sociais ocorridas no final dos anos 1960, em
conjunto com a crise econémica, serao responsaveis pelos questionamentos do modelo
econdmico vigente desde o fim da Segunda Guerra Mundial, que fora fundamental para
a formagéo do Estado de Bem-Estar Social.

A partir do final dos anos 1970, com a ascenséo do neoliberalismo, a questao
urbana passa a enfrentar outros problemas, ainda que em diferentes aspectos, no
mundo desenvolvido e nos paises subdesenvolvidos. Como define Ferreira (2007:137),
as dinamicas imobiliarias devem ser compreendidas, portanto, como parte da
movimentacdo voluntaria do sistema capitalista em torno de novas possibilidades de

remuneragéo do capital, dentro do “ajuste” neoliberal do sistema.

Arantes (2000) destaca este ajuste, citando Peter Hall, ao esclarecer que o
autor sugere um novo tipo de cidade, que surge exatamente em resposta a crise do

keynesianismo e da intervencdo estatal. Seria o fim do planejamento urbano como se
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vira até entdo e o inicio das cidades como maquinas de crescimento e de produzir

riquezas e o Estado como indutor desta caracteristica.

A autora também considera que a ofensiva liberal-conservadora, que ganhou
impulso com a crise econémica do final dos anos 1970, atacou o planejamento urbano
em diversos aspectos e destaca que os pensadores neoliberais consideravam que as
politicas urbanas do Estado de Bem-Estar Social foram responsaveis pelo
desvirtuamento das localizac6es empresariais 6timas, sendo responsaveis pelas areas

degradas das cidades.

As alteracbes das economias capitalistas, principalmente de cunho
econdmico e social, advindas do neoliberalismo, foram responsaveis por mudancas
radicais no contexto das cidades, principalmente relacionadas a politica habitacional
nos paises centrais. Maricato (2000) afirma que a matriz de planejamento urbano
modernista e funcionalista, que vigorara por um século e meio nos paises centrais e
orientara o0 crescimento das cidades, sofreu com o desmonte promovido pelas
propostas neoliberais e acompanhou a reestruturagdo produtiva capitalista.

A autora ainda reforga a vinculagao entre as mudancgas ocorridas na esfera
social e econbmica, ao afirmar que as matrizes de planejamento urbano sao
convocadas a mudar, uma vez que estao sujeitas a mesma influéncia ideolégica que se
apresenta como conflito politico. Assim, Maricato (2000) questiona “Por que esperar
mudangas urbanas?” e responde:

Ha mudangas nas atividades econdmicas, ha mudangas na composicdo
tecnologica de produgdo, ha mudancas na relagdo de trabalho, ha uma
centralizacdo no controle dos negécios e ao mesmo tempo a possibilidade da
producao pos-fordista, ha o aumento na mobilidade do capital, esses e outros

argumentos justificam portanto as mudangas urbanas e urbanisticas
(MARICATO, 2000:132).

A ruptura com o Estado de Bem Estar Social construido ao longo dos
chamados “Trinta Anos Gloriosos” do capitalismo, que permitiu ascensdo constante
para a classe trabalhadora, além de melhores condigbes de vida, principalmente no
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ambito das economias centrais, ndo poupou as politicas urbanas. Como afirma Royer

(2009):
Neste sentido, é possivel afirmar que os padroes de financiamento da
politica habitacional traduzem o movimento de transformacido dos
padroes de acumulacao capitalista. Na fase de expansao material do sistema
capitalista no século XX, o fundo publico, nos paises desenvolvidos, constituia a
principal fonte de financiamento da politica habitacional. O direito a moradia, ao
menos nos Estados de Bem Estar Social, compunha os custos da reproducéo
da forga de trabalho e o fundo publico operava positivamente na organizagao
politica da acumulacédo através da atribuicdo de salarios indiretos. A partir da
década de 70, ja na fase de expansao financeira do sistema mundial, a crise
fiscal e a insuficiéncia dos fundos administrados pelo Estado esvaziaram a
sustentagao estatal das politicas de bem estar, deslocando para o mercado o

atendimento das necessidades basicas da classe trabalhadora (ROYER, 2009:
13 — grifo meu).

O novo papel das cidades no neoliberalismo sera explicado por Cano (2011).
Ao contrario do significado das cidades para a economia capitalista até os anos de 1970
e 1980, em que as cidades eram definidas como um grande problema, com
deseconomias de aglomeracao e violéncia, baixa mobilidade e déficit habitacional, para
o neoliberalismo nascente as cidades passariam a ser o lécus do capitalismo
globalizado. Sao elas que receberao os grandes negocios, os fluxos financeiros e as

expressoes culturais deste novo momento.

Parece controverso destacar que no momento em que as politicas urbanas
tinham como objetivo, a0 menos em parte, a melhora das condi¢des de vida da
populagcédo, a visdo sobre a cidade apresente um viés negativo. Contudo, a visao
neoliberal, ainda que pareca exaltar o urbano, trara consigo a ideia de privilegiar
determinadas regides das cidades, capazes de ser atrativas a valorizacao financeira,
enquanto a parcela marginalizada sera deixada de lado.

Tal fato sera decisivo para as novas politicas urbanas, uma vez que se
redefinem as questdes relativas as cidades. Ainda segundo Cano (2011) ao invés de
uma leitura baseada na relacdo desenvolvimento urbano, desigualdades sociais e
pobreza, a énfase passa a ser na eficiéncia, considerando-se que 0s grandes
problemas urbanos ndo passam de auséncia de coesao social e desta forma serao

tratados.
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Para Harvey (2005), todos os tipos de servicos de utilidade publica e
beneficios sociais foram privatizados no mundo capitalista. Neste caso, incluem-se néao
s6 os bens e servigos vinculados a politica urbana, como agua, transporte e moradia,
mas também, educacdo, aposentadorias, dentre outros. A transferéncia dos bens e
servigos essenciais ao Estado de Bem Estar Social é considerada pelo autor como a
passagem de ativos publicos e populares para dominios privados e privilégios de
classe.

Ainda segundo o autor, o Estado capturado por esta l6gica de acumulacao
financeira, passa a cumprir papel decisivo, ndo com sua fungao redistributiva e garantia
de bens e servigos para a populagédo, mas, de fato, como intuito de permitir ao mercado

o melhor ambiente institucional possivel para garantir a realizacao de lucros.

by

Segundo Royer (2009), a passagem do direito a moradia para a esfera
privada, com a transformacado da habitacdo em simples mercadoria, reduz a politica
habitacional a acesso ao crédito. Desta forma, a participagdo do Estado limita-se a
garantir algum tipo de subsidio ao mutuario e este, ndo mais possui o direito & moradia,
mas passa a ser cliente do sistema bancario, com diferentes tipos de acesso a

financiamentos.

Neste contexto, Harvey (2005) aponta que o sistema passa a induzir
responsabilidades individuais em substituicAo ao que era considerado direitos e
constavam na esfera da protegcédo social. Desta forma, os individuos passam a buscar
no mercado o que outrora era garantido pelo Estado, passando na maioria das vezes a
uma situacao de vulnerabilidade, ndo apenas pela dificuldade de acesso, mas também,
pelos riscos financeiros envolvidos.

Em especial nos ultimos anos, principalmente apds a crise financeira de
2008, a relagéo capitalismo e cidades tem se destacado. A intima ligagéo entre a maior
crise do capitalismo desde 1929 e a especulagéo imobiliaria, aponta que a deterioracédo
do cenario urbano nas ultimas décadas pode ser diretamente relacionada as mudangas
no sistema capitalista, principalmente apds a ascensao neoliberal no final dos anos
1970.
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A crise econémica ocorrida nos EUA parece servir de exemplo para esta
afirmacao, tendo o mercado de hipotecas como seu epicentro. Ainda que envolva
diretamente a oferta de moradia para uma parcela da populagdo norte americana, a
estratégia desenvolvida pelo mercado nada mais significou do que a valorizagdo do
capital, dentro da esfera imobilidria, distanciando-se de uma politica habitacional.

A relacao da terra com a acumulacao capitalista moderna também deve ser
destacada. A evolucao do capitalismo financeiro modificou a forma como o espaco
urbano insere-se no circuito de acumulacao. A légica financeira incorporada a renda da
terra condiciona a cidade a especulacdo, como descreve Fix (2011):

A renda da terra condiciona, assim, as cidades a uma légica especulativa e
constitui a base para formas de controle sobre a organizagdo social e o
desenvolvimento espacial do capitalismo, que se modificam ao longo da
historia. Ha pressdes permanentes para libertar a terra para a circulacdo de

capital portador de juros e ampliar os vinculos com outros circuitos de
acumulagéo que permitam a livre movimentagao do capital. (FIX, 2011:3)

A financeirizacao da economia passa entdo a reproduzir-se nas cidades. A
terra urbana e os imdéveis sao incorporados ao circuito de valorizacao capitalista e sao
tratados diretamente como um ativo financeiro. A partir deste ponto, a funcéo social das
areas urbanas sucumbe frente ao papel dos ativos financeiros em busca de valorizagéo.
N&o por outro motivo, ao analisarmos os impactos da crise econémica mundial, a partir
de 2008, verificamos um enorme numero de despejados, principalmente nos paises
com maior participacao dos imdveis no circuito financeiro, como EUA e Espanha.

O circuito imobiliario financeirizado incorpora uma série de agentes a
valorizacdo da terra urbana e dos iméveis. Nao se trata mais de proprietarios se
apropriando da renda gerada pela terra, mas sim, um grande grupo capitalista, formado
por bancos, fundos de investimentos, fundos de pensao, dentre outros, que utilizam o

imovel como forma de ativo financeiro.

A insercao do mercado imobiliario no circuito de valorizacdo do capital
modifica completamente a forma de intervencao no espaco urbano. O carater de curto
prazo na valorizagdo financeira, visto nos ultimos vinte anos, acaba por se reproduzir na

especulacdo ocorrida nas cidades. De acordo com Ferreira (2007), a
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desregulamentacao e financeirizacdo do setor imobilidrio, sé poderiam incrementar a
atividade especulativa e colocar o setor imobiliario no conjunto de areas que sofrem

com as oscilagdes tipicas do sistema capitalista.

A cidade capitalista passara entdo a servir outros interesses. A partir do
momento que se incorpora a cidade a logica de valorizagdo do capital, os interesses
coletivos da populagdo saem de cena. Ainda que, na maioria das vezes, tente-se
incorporar diversas das intervencdes urbanas utilizadas para essa valorizagao ao dia a
dia dos moradores e a uma falsa sensacao de que permitirao melhores condi¢cbes de

vida a todos.

Neste sentido, Arantes (2000) reafirma a utilizagao da “sensagéo coletiva de
crise” nas cidades. Desta forma, nao sera dificil aglutinar o apoio da maior parte da
populacdo aos grandes projetos urbanos, adotando-se o discurso de competicao entre
cidades e a necessidade de se inserir nesta disputa de maneira competitiva.

Contudo, inseridos em uma lbégica capitalista de valorizacdo imobiliaria,
normalmente, estes investimentos sdo acompanhados de aumento da desigualdade,
com aprofundamento do processo de gentrificagdo, quando ndo, com violagdo de
direitos humanos basicos, apenas com intuito de reproduzir a valorizacao fundiaria em

bairros até entdo degradados ou interessantes ao mercado.

As alteracbes do sistema capitalista apresentam grande impacto nas
cidades, como se pretendeu demonstrar acima. Porém, estes efeitos se manifestam nos
paises da periferia do sistema, Brasil incluido, de maneira diferente. As cidades dos
paises subdesenvolvidos tendem a aprofundar os problemas urbanos, acentuando o
processo de desigualdade inerente ao sistema capitalista. Assim, as modificacoes
descritas apresentam-se ainda mais perversas nos paises subdesenvolvidos.
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1.2. Urbanizacao e subdesenvolvimento

Nos paises subdesenvolvidos a questdo parece mais tragica. Nao se deve
esquecer, ao analisar a crise urbana nos paises subdesenvolvidos, toda a
especificidade da formacg&o capitalista, nos locais onde este de fato se estabeleceu,
com impacto decisivo na questdo urbana. A partir dos anos 1980, com a crise
econOmica a assolar as economias periféricas, o crescimento das grandes cidades
nestes paises deu-se de maneira catastréfica. Neste caso, ao contrario do ocorrido no
mundo desenvolvido, a urbanizacdo ocorre a distancia da industrializacao e do aumento
do emprego e da renda, ou como considera Davis (2006), urbanizacdo sem

crescimento.

Ndo se pode deixar de destacar a urbanizacdo acelerada na periferia
capitalista, que em nada lembra o desenvolvimento industrial como movimento
concomitante a urbanizacdo, semelhante ao ocorrido nos paises centrais. Nao sao
poucos 0s paises subdesenvolvidos que sofrem da chamada hiperurbanizacdo, que,
conforme considera Castells (1983), trata-se de um entrave ao desenvolvimento e

muitas vezes € considerada, erroneamente, como um primeiro passo dentro do

processo de desenvolvimento industrial.

De acordo com Cano (2011), a principal diferenca na urbanizacéo dos paises
desenvolvidos e subdesenvolvidos diz respeito a um processo menos abrupto nos
primeiros. Ao longo do processo de desenvolvimento capitalista nos paises avangados,
a urbanizacdo deu-se com melhor equidade, distribuicdo de renda e salario, nao
gerando muitas das mazelas caracteristicas da urbanizagdo nos paises
subdesenvolvidos.

Esta hiperurbanizacdo ird caracterizar as grandes e precérias cidades dos
paises subdesenvolvidos. Em diversos casos, a hiperurbanizacdo nada mais significa
do que a reproducdo da pobreza em grandes centros urbanos, em cenarios de
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desemprego ou emprego pouco qualificado e condi¢des insalubres de moradia. Este
parece ser 0 cenario das grandes cidades na periferia capitalista.

Passa a existir, entdo, uma massa de moradores urbanos, normalmente
desvinculada da industria, uma vez que se tratam de regides com baixa industrializagao
e forte presenga do setor de servigos, que € considerada o motor do crescimento
urbano. Castells (1983: 58) afirma que se forma um exército de reserva de uma
industria inexistente e que gera uma populacdo desenraizada e em mutacéo,

normalmente desempregada.

A pobreza urbana passa a crescer constantemente a partir da década de
1980, em parte, como consequéncia dos programas de ajustes econémicos adotados
pelos paises periféricos, definidos pelo Fundo Monetario Internacional (FMI). O corte no
investimento publico, ou transferéncias para o setor privado de algumas areas do Bem
Estar Social, foram cruciais para o aprofundamento da pobreza. No que diz respeito aos
investimentos em melhorias urbanas, esta dindmica teve impacto elevado nas

condic¢des de vida da populacéo.

Para Davis (2006) este modelo de urbanizacdo trata-se da heranca de uma
conjuntura politica global, definida a partir dos anos 1980 para as economias
subdesenvolvidas, norteada pela cartilha econémica do FMI, que culminou em baixo
crescimento econémico, elevado desemprego e urbanizacdo caética. O autor afirma
que as politicas de desregulamentacgéo agricola e de disciplina financeira impostas pelo
Fundo e, também, pelo Banco Mundial, foram decisivas para aumentar o éxodo rural

em direcao as favelas urbanas nos paises subdesenvolvidos:

O papel minimalista dos governos nacionais na oferta de moradia foi reforgado
pela atual ortodoxia econdmica neoliberal definida pelo FMI e pelo Banco
Mundial. Os Planos de Ajuste Estrutural (PAEs) impostos as nacgdes
endividadas no final dos anos 1970 e na década de 1980 exigiram a redugao
dos programas governamentais e, muitas vezes, a privatizagdo do mercado
habitacional.(DAVIS, 2006: 71)

Desta maneira, evidencia-se a subordinacdo das politicas urbanas, ou

mesmo das politicas publicas em geral, aos movimentos forcados da politica econémica
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a partir dos anos 1980 e a ascensédo do neoliberalismo e, mais tarde, do chamado
Consenso de Washington. Ao forgar a retirada do Estado de &reas fundamentais do
Bem Estar Social e a transferéncia para o mercado privado, condicionou-se a vida
urbana a uma situagdo de caos, como ja descrevemos anteriormente, ao abordarmos a

chamada crise urbana.

Outro ponto sugerido por estes 6rgaos foi a descentralizagcdo e maior
autonomia aos municipios. Para Maricato (2000) a questdo da descentralizagdo, da
forma como é abordada, é falaciosa. As agéncias multilaterais passaram a defender a
autonomia dos municipios nas questdes urbanas e, ainda que em alguns aspectos ela
seja necessaria, a forma como esta € proposta, sem a intermediagcdo dos Governos
Centrais, ocorre de modo a ndao se questionar a politica econémica, esta sim, com

grande impacto no aprofundamento da crise urbana.

A descentralizacao, nos moldes acima, tem apoio ndao s6 dos érgaos citados,
mas parece se disseminar em varias esferas. O poder econdmico concentrado nas
grandes corporagbes transnacionais, segundo Cano (2011), € capaz de desafiar a
escala publica nacional, transferindo a relevancia para as esferas locais. Tal fato
contribui para 0 aumento das disputas entre cidades e a expansao das teorias urbanas

como cidades globais, empreendedoras, espetaculo, etc.

Assim, ao mesmo tempo em que as cidades ganham autonomia frente as
estratégias nacionais de desenvolvimento, a ideia vem de encontro aos grandes
interesses das corporagcdées multinacionais e do capital. A relacdo entre a formagéao
capitalista e 0 modo de vida nas cidades dos paises periféricos, inserida nesta légica,
tende a fomentar o ja desigual processo de desenvolvimento urbano.

O desenvolvimento das cidades nestes locais tende a ser ainda mais
especulativo, dada a importancia da renda fundiaria como estoque de riqueza. Neste
ponto, destaca-se a expansao dos loteamentos irregulares, normalmente em regides
desprezadas pelo mercado imobiliario formal. A relacdo de classes aqui parece
silenciosa, porém, expressa-se de maneira avassaladora em diversas faces, muitas

vezes com participacdo do Estado, como aponta Davis (2006):
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A segregacao urbana ndo & um status quo inalteravel, mas sim uma guerra
social incessante na qual o Estado intervém regularmente em nome do
“progresso”, do “embelezamento” e até da “justica social para os pobres”, para
redesenhar as fronteiras espaciais em prol de proprietarios de terrenos,
investidores estrangeiros, a elite com suas casas proprias e trabalhadores de
classe média (DAVIS, 2006:105).

E neste contexto que se manifestam diversas formas de segregacado
socioespacial. Caracteristica de diversos paises subdesenvolvidos, as remocoes
sempre estdo na agenda das politicas urbanas. Como também descreve Davis (2006),
tanto aqueles que possuem a posse do terreno, quanto aqueles invasores, Sao
despejados e transferidos por diversos motivos, normalmente para atender interesses
do capital, tornando os moradores pobres verdadeiros ndmades ou, como prefere o

autor “moradores transitérios num estado perpétuo de realocagdo” (DAVIS, 2006: 106).

Outra face da segregacao aparece no intuito de garantir um modo de vida
seguro e diferenciado para as classes médias e altas das grandes cidades destes
paises. Nao por acaso, sdo nestes locais que se desenvolvem os grandes condominios
fechados, verdadeiras cidades muradas a impedir o contato entre a populagdo mais
pobre e aquela de alta renda.

Nos paises em que as desigualdades sociais sao maiores, 0 modelo de
condominios fechados costuma ganhar mais adeptos, como por exemplo, Brasil,
Estados Unidos ou Africa do Sul. Antes de qualquer diferenciacdo referente aos
aspectos das moradias ou localizagdo na cidade, o principal produto ofertado por estes

condominios é a segurancga, normalmente privada, mas com grandes garantias estatais.

Davis (2006) aponta que nao se trata apenas de alcancar melhores e mais
seguras condi¢Oes de vida, este processo, que redefine o espacgo urbano nas grandes
cidades, envolve uma diminuigcdo da intersec¢ao entre a vida de pobres e ricos, que
supera a segregacao social e a fragmentagao urbana tradicional.

O urbanismo pds-modernista, definido por Harvey (2006) e discutido

anteriormente, tende a agravar esta situacao através da influéncia politica e do poder
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de mercado de algumas comunidades. A arquitetura e o projeto urbano sao claramente
orientados pelo mercado, como a sociedade passou a considerar a forma primaria.
Contudo, o risco inerente a este processo é do consumidor rico e privado ter suas

necessidades atendidas, em detrimento ao pobre e publico.

E desta forma que o autor cita o “populismo do livie mercado” (HARVEY,
2006: 79), que constroi e defende a classe média em espacos fechados e seguros,
como 0s shoppings centers, mas nada fara em relagcdo aos mais pobres, a ndo ser
transferi-los para locais sem interesse imobiliario e normalmente privados ndo sé de

habitacdo, mas de outros servicos.

A terra urbana também apresentara diferengas, principalmente, relacionadas
a localizacao. Segundo Ferreira (2007), alguns fatores relacionados a localizagdo que
distinguem qualitativamente determinado espaco, garantem valor e diferenciacdo em
relacdo as demais areas. Ainda segundo o autor, a localizacdo torna-se mais atrativa

quanto mais trabalho social for utilizado para diferencia-la de outras aglomeracgdes.

A diferenciagdo, como caracteristica de distincao social, também fara parte
do projeto urbano pés-modernista. Assim, o0 espaco urbano sera utilizado como um bem
de consumo, reproduzindo uma légica mercantil em determinadas regides das cidades.
Outros aspectos que deveriam ser tratados como bens comuns, caso de areas verdes,
parques ou novas areas de interesse criadas de modo a garantir a valorizagdo do
capital, como por exemplo, regides das cidades definidas como modernas e
“descoladas”.

Assim, a participagdo do Estado na organizagdo das cidades relaciona-se
diretamente com os retornos esperados pela apropriacao capitalista do espaco urbano.
A todo momento, o Estado sera convocado a atuar de maneira a valorizar determinados
espacos urbanos, ndo apenas através de obras publicas, mas também, instrumentos

tributarios e reguladores de uso e ocupacao do solo (FERREIRA, 2007).

A manutengcdo dos interesses das elites locais, de modo a garantir a
reproducao de sua influéncia de poder, bem como a valorizacao do capital, tera grande

impacto no espago urbano e este sera maior nos paises subdesenvolvidos. Para Cano
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(2011) o capital mercantil, que ira modificar-se com a urbanizacdo, assumindo novos
aspectos de acordo com a regido, mas prevalecendo em areas ligadas ao processo
urbano, como capital imobiliario, constru¢ao civil e infraestrutura urbana, sera um dos
maiores responsaveis por esta nova influéncia, principalmente nos paises periféricos,

como define:

Quanto mais atrasado ou subdesenvolvido for um determinado espaco (rural ou
urbano), tanto maior e mais nefasta serd a presencga do capital mercantil, que
dominara a maior parte ou até mesmo a totalidade do espaco econémico. Essa
dominacdo terd carater conservador e procurard manter o atraso ou o
subdesenvolvimento, pois disso dependerd a manutencdo de seu poder
econdmico e politico sobre aquele espaco, permitindo duradoura reprodugéo a
esse capital mercantil (CANO, 2011:182).

O caso brasileiro parece reproduzir grande parte dos aspectos descritos
acima. Destaca-se, primeiramente, a especificidade do caso brasileiro, por tratar-se de
um pais subdesenvolvido, contudo, com a industrializacdo consolidada. A maneira
como a urbanizacdo ocorreu no Brasil guarda semelhangas com ambos 0s processos
descritos acima, ora a prevalecer os aspectos dos paises centrais, mas, normalmente,

prevalecendo aqueles semelhantes aos paises subdesenvolvidos.

1.3. O crescimento desordenado das cidades no Brasil

O inicio da urbanizacdao no Brasil, ou como define Santos (2005), da
formacgao das cidades, aspecto que difere da urbanizacdo propriamente dita, remonta
ao surgimento de vilas e cidades no periodo colonial. Segundo o autor, trata-se mais da
geracao de cidades, do que de urbanizacao, de fato. Até 1890, a populacao urbana nao
atinge 7% do total, sendo que as cidades ainda apresentam um perfil semelhante

aquele da zona rural.

Como descreve Cano (2011), o processo histérico de urbanizagdo no Brasil,
pelo menos até 1930, ocorreu com grande dispersdo espacial e apresentava bastante
diversidade. Predominava a formacao de cidades como células regionais exportadoras

e havia pouca integracédo e rotas entre estes mercados regionais. A excecao seria o
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Estado de Sao Paulo, que construiu uma rede de cidades, basicamente gracas as
especificidades da economia cafeeira.

A nova cultura chave da economia nacional modificou a dinamica de
ocupagao do territorio, principalmente, pela interligacdo das cidades no Estado de Séo
Paulo e, em menor escala, na Regiao Sudeste, uma vez que foi responsavel pela
implantacdo da rede ferroviaria, portos e mesmo uma nova necessidade de

comunicagao, todas até entdo praticamente inexistentes.

A partir de 1930, a sociedade brasileira estd em movimento, nos mais
diversos aspectos, e aqui nos interessa a migracao para as cidades. Aqueles que ainda
estdo no campo, sdo atraidos pelas cidades, seja por informagdes dos que ja migraram,
seja pelas dificuldades impostas pela consolidacdo capitalista na area rural. Este
movimento se traduz em uma transformacao do modo de vida. Como afirmam Novais e
Mello (1998), da sociedade rural e tradicional, para a concorréncia das grandes cidades,

da pacata cidade do interior, para a ja agitada cidade média ou alucinante metrépole.

No Governo Getulio Vargas, com as cidades ja enfrentando alguns
problemas referentes a moradia, a questdo habitacional muda de esfera e passa a ser
tratada como uma questao de Estado, uma vez que se demonstrou a incapacidade do
mercado privado em atender a demanda habitacional que se apresentava. A ampliacao
da participacao do Estado e o aumento de politicas publicas com grande impacto social

foram decisivos para este momento do desenvolvimento econémico no Brasil.

J& a partir de meados dos anos 1940, modifica-se o padrao de precariedade
da ocupacéao urbana nas grandes cidades. De acordo com Mautner (2010), o aumento
do emprego assalariado, a expansao da rede de 6nibus até regides mais distantes e
com terra mais barata, acompanhadas da industrializacdo dos materiais de construcao,
em um cenario de crise nos alugueis e auséncia de politicas habitacionais, seriam
responsaveis pela periferizacdo das cidades, baseada no tripé loteamento popular, casa

prépria e autoconstrucao.

A mudanca no tipo de urbanizacdo ocorre entre os anos de 1940 e 1950,

momento ndo s6 de modificacdes na estrutura de ocupacao espacial, mas também de
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alteracées nas dinamicas econémicas. Santos (2005) aponta que a modificagdo na
estrutura econd6mica teve impacto decisivo na formacdo e desenvolvimento das
cidades, destacando que até entédo as fungdes administrativas eram preponderantes no
desenvolvimento urbano, superadas, entretanto, pelos nexos econémicos a partir deste

periodo.

A populagcdo considerada urbana no Brasil evoluiu de maneira bastante
peculiar, conforme mostra o Gréfico 1.1. Até 1920, a populagédo crescia em um ritmo
lento, a parcela urbana ainda era bastante reduzida e com ritmo de crescimento
também moderado, ndo ultrapassando os 10% da populagéo total. A partir de entéo, o

ritmo de crescimento da populagéo acelera, assim como a taxa de urbanizacao.

O grafico também aponta que o crescimento urbano acontece conjuntamente
com o crescimento demografico. Para Santos (2005), apds os anos 1940, a natalidade
elevada acompanhada da diminuicdo da mortalidade, reflexos dos avangos sanitarios e
do acesso a saude, causados justamente pela urbanizacdo, foram decisivos para este
movimento. A partir dos anos 1960 a populagdo urbana supera pela primeira vez a
populacao rural, para atingir, em 2010, a expressiva taxa de 84,36%.

Cano (2011) ira apontar dois momentos da urbanizacdo e definir dois
conceitos para explicar o fenébmeno. Para o autor, o periodo até a década de 1960 é
considerado de urbanizacao “suportavel”. Os servigos urbanos ainda ndo apresentavam
situacao critica, a periferizacdo era reduzida, com transporte coletivo suportando a
demanda. Ainda que o saneamento basico fosse precario, a questdo habitacional

apresentava solugées que minoravam o déficit.
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Grafico 1.1 - Evolugcao da Populacao Total e Taxa de
Urbanizacao (1872-2010) - Brasil
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FONTES: IBGE, Directoria Geral de Estatistica, [1877] / 1930, Recenseamento do Brazil 1872/1920. IBGE, Censo demografico
1940/2010. Elaboragdo Propria.

Nota: A taxa de urbanizagédo nao fazia parte do Censo Demografico para o periodo 1872-1940. Ainda que as diversas estimativas
disponiveis devam ser selecionadas com cautela, foram usadas aqui, apenas para efeito comparativo, as estimativas citadas por
Oliven (1980) apud Santos (2005).

Ja a partir dos anos 1970, a urbanizacdo, uma tendéncia irreversivel, passa a
ter novas caracteristicas. Ainda substancialmente influenciada pelo desenvolvimento
econdémico do pais, o fendmeno urbano passa a ser acompanhado de uma inclinagéao a
metropolizacdo. Com destaque para as Regides Metropolitanas de Sao Paulo e Rio de
Janeiro, mas sem excluir processo semelhante ocorrido em algumas outras cidades, a
trajetéria de consolidacdo da urbanizacdo terd como destaque o fenémeno da
macrourbanizacdo. Este aspecto passa a ser decisivo ao debrugcarmos sobre os
impactos da urbanizacdo na sociedade brasileira, como aponta Santos (2005):

[...] o fendbmeno da macrourbanizacdo e da metropolizagdo ganhou, nas ultimas
duas décadas, importancia fundamental: concentragcdo da populagdo e da
pobreza (contemporanea da rarefagdo rural e da dispersdo geografica das
classes médias); concentragdo das atividades relacionais modernas

(contemporanea da dispersdo geografica da producgao fisica); localizacao
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privilegiada da crise de ajustamento as mudancas na divisdo internacional do
trabalho e as suas repercussoes internas, o que inclui a crise fiscal; “involugao
metropolitana”, com a coexisténcia de atividades com diversos niveis de capital,
tecnologia, organizagéo e trabalho; maior centralizagao da irradiacao ideoldgica,
com a concentragdo dos meios de difusdo das ideias, mensagens e ordens;
constru¢do de uma materialidade adequada a realizacdo dos objetivos
econdmicos e socioculturais e com impacto causal sobre o conjunto dos demais
vetores (SANTOS, 2005:87 e 88).

A partir desta fase, inicia-se o segundo momento da urbanizacao descrita por
Cano (2011). Para o autor, a partir dos anos 1970 passamos a ter uma urbanizacéao
“explosiva”. Neste periodo, acentua-se a industrializacdo, que potencializa a
urbanizacdo, em um ritmo que as agdes do Estado ndo foram capazes de acompanhar,
tornando criticas a especulagao imobiliaria e a degradacao urbana.

O desenvolvimento econbémico, mais precisamente o desenvolvimento
industrial, concentrado em regides especificas do pais, também foi decisivo para
determinar o padrdao de urbanizacdo ocorrido. A atracdo gerada pelos polos mais
dindmicos, com grande deslocamento de mao de obra, fez com que a migracao para
estes centros tenha causado impacto definitivo no processo de urbanizagao.

A relacdo entre migracdo e a urbanizagdo pode ser explicada além dos
nameros absolutos de migrantes rurais que se dirigiram as cidades ao longo do periodo
de explosao urbana. Como aponta Cano (2011), o atraso agrario e agricola foi um fator
de expulsdo de mao de obra das regides rurais. Como consequéncia, esse enorme
contingente de trabalhadores ira ocupar a periferia das grandes cidades e inchar o setor
terciario urbano, muitas vezes com ocupacoes e relacoes de trabalho precarias. Assim,
as cidades crescem, com o aumento da populacéo pobre, que nao faz parte do circuito
formal da economia produtiva, mas gerando alta demanda por servigos publicos.

A urbanizacao brasileira est4 atrelada ao desenvolvimento industrial, ainda
que a parcela da populacao empregada no setor ndo cresgca com a mesma velocidade
que as cidades. E caracteristica da industrializagdo fomentar o setor de servigos, para
atender suas diversas atividades, tanto relacionadas a propria indlstria quanto aos
servicos pessoais. Porém, segundo Oliveira (1982), a industrializacao brasileira ndo se
apoia em uma divisdo social do trabalho pretérita, da estrutura agricola, e esse fato é
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determinante para que a taxa de urbanizacdo cresga mais rapidamente do que o
emprego industrial.

Com a industrializacdo, altera-se novamente o modo de ocupacdo do
territério brasileiro e o padrao de desenvolvimento das cidades. Para Santos (2005), a
industrializagdo, em seu sentido mais amplo, ir4 reorganizar e integrar o territorio e a
nova base econdmica ultrapassa a escala regional, o que vai aprofundar o crescimento

das médias e grandes cidades, além das capitais.

O autor, entretanto, também ira ressaltar a relagdo entre o crescimento
urbano e a concentracao e o aumento da pobreza. A cidade industrializada sera capaz
de atrair e manter uma grande quantidade de trabalhadores pobres, em condi¢cbes sub-
humanas, uma vez que passa a ser o grande centro do capital e dos empregos. Assim,
a cidade brasileira sera, através da sustentacdo do modelo socioeconémico, mas

também através da ocupacéo do espaco, criadora da pobreza.

A urbanizacdo e industrializagdo no Brasil guardam algumas semelhancas
com o processo ocorrido nos paises avancados, descrito no inicio do capitulo. Contudo,
o processo de desenvolvimento capitalista no Brasil, permeado com extrema
desigualdade de renda, reflete-se de maneira diferente sobre a cidade. Maricato (2000)
descreve que a producédo ilegal de moradias e o urbanismo segregador estédo
diretamente relacionados a industrializacdo. Uma vez que o salario do trabalhador
industrial ndo permite acesso ao mercado imobiliario formal, bem como ndo sao
utilizados instrumentos contra especulacdo imobilidria, além das caracteristicas do
investimento publico, normalmente voltados ao desenvolvimento industrial e ao
mercado formal de habitagdo, o acesso a moradia pela populacado de baixa renda se

dara de modo informal.

Nos paises em que a industrializacdo se consolidou de maneira tardia, caso
do Brasil, os processos urbanos tem ligacdo direta com a estrutura social. Esta
concentracao em grandes cidades é reflexo desta relacdo. Como descreve Castells
(1983), a insercao das cidades médias na hierarquia urbana dependeria de uma politica
de pequenas unidades de producédo, o que significaria uma politica industrial planejada,
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aliada com uma politica de emprego e setores administrativos regionais. Em um
processo de industrializacdo dependente do sistema internacional, esta alternativa
raramente foi adotada.

A cidade reproduzia a logica de acumulacao da elite brasileira. A renda da
terra e o estoque de riqgueza acumulado com a propriedade da terra urbana sempre
foram garantias para as classes de maior renda no Brasil. Mesmo apdés a
industrializacdo este cenario ndo se modifica, enquanto o capital internacional insere-se
no desenvolvimento industrial brasileiro, aumentando sistematicamente sua
participacdo, o circuito imobilidrio continuava como reserva para as elites brasileiras
(FIX, 2011).

A mudanca no perfil do capital das grandes fortunas familiares brasileiras
passa, ao longo da histéria, pela terra urbana. No periodo da industrializacdo, como
afirma Cano (2011), mesmo para alguns proprietarios de fabrica, a terra ainda possuia
grande participacdo no conjunto dos ativos e acabava por se comportar mais como
capital mercantil do que como capital industrial. A importancia da posse da terra sempre
foi caracteristica do capitalismo brasileiro, sua relacdo com o poder econémico e
politico é fundamental para entender tanto a formacao social do pais, como a questao

urbana, nas palavras do autor:

A massa de riqueza retida na grande propriedade de terra, seja rural ou urbana,
€ objeto de apropriacdo e de valor de troca, 0 que pode conferir aos
proprietarios ganhos extraordinarios, pecuniarios e politicos, através da
especulagdo fundiaria. Ela pode até nao gerar renda diretamente, mas sua
propriedade confere poder politico e econémico sobre o uso do solo. E uma
forma de acumulacdo primitiva da qual brota o capital mercantil
imobiliario. (CANO, 2011: 188 — Grifo meu)

Com um quadro de predominante pobreza e um processo de industrializagao
tardia, em um contexto ja de internacionalizacdo da industria dos paises centrais, o
éxodo rural, gerado pelo avanco modernizador da economia agricola, foi mais intenso
do que nos paises desenvolvidos, onde a populagao vinda da zona rural foi aos poucos
absorvida pelas cidades. No Brasil, a industrializacdo por si sé ja apresenta
caracteristicas mais modernas e o emprego urbano sera incapaz de suportar o

excedente de mao de obra que vem da zona rural.
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Porém, cabe destacar uma diferenca substancial entre o0 modelo apresentado
nos paises desenvolvidos e o Brasil. A migracdo em massa que comecgara com a crise
do campo e aumentava com a industrializacdo, torna a questdo da moradia um
problema central do desenvolvimento capitalista no pais. O Estado nao consegue atuar
como promotor de uma politica consistente de habitacao e a oferta de moradia passa a
ser assumida pelo capitalista industrial (FIX, 2011). Como nao poderia deixar de ser, a
atuacao dos capitalistas na promogdo de moradia da-se de maneira especulativa, em
que a renda gerada pelos aluguéis consiste em grande retorno aos investidores e, ainda
segundo a autora, teve mais importancia do que o controle dos trabalhadores ou a
diminuicao do custo de reproducao da forca de trabalho.

A partir de 1964, com a Ditadura Militar, a politica urbana recebe duas novas
fontes de financiamento, o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e o
Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), que em forma de poupanca
compulsoria, foram responsaveis pelos investimentos em habitacdo, saneamento e
infraestrutura urbana. Entretanto, o novo padrdo de intervencdo nao foi capaz de
superar a desigualdade histérica das cidades brasileiras, apesar do grande numero de

unidades habitacionais construidas, estas ficaram restritas a classe média.

O Governo Militar passa a encarar a questdao habitacional de maneira
semelhante ao periodo do desenvolvimento capitalista nos paises desenvolvidos,
menos por sua importancia social, mas sim, por seu impacto na estabilidade social e
diminuicao da insatisfacao da populacdo. Adota-se o modelo de producdo em massa e
da casa propria, ainda que o resultado ndo tenha garantido acesso a moradia, nestes
moldes, para grande parte da populagéo de baixa renda, em claro conflito de interesses
entre os capitalistas detentores das empresas de construgdo e as necessidades sociais.

Com este contexto, explica-se em grande parte a cultura da casa proépria, tédo
caracteristica no Brasil, segundo Ferreira (2007), e que estara presente no modelo dos
programas habitacionais desenvolvidos no pais. Ao contrario dos paises centrais, a
locagdo social ndo foi adotada no Brasil, uma vez que onerava o Estado. O estimulo a
construgdo de unidades ao longo do periodo de Ditadura acabava por atender duas
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necessidades, ao promover o crescimento das grandes empresas da construcao civil e

nao levar o Estado a financiar a politica habitacional.

A légica de acumulacao capitalista persistiu na politica habitacional durante
todo o periodo da Ditadura Militar. O Sistema Financeiro de Habitacao (SFH), bem
como o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), foram desenvolvidos, ou até mesmo
capturados, para atender setores que lucrariam com o modelo de politica habitacional
definida, como construtoras, bancos, financeiras, dentre outros. A auséncia do Estado,
no sentido de que atuava apenas como regulador, sem subsidios orcamentarios para a

politica habitacional, também pode ser encarada como parte deste modelo.

O resultado do processo de urbanizagdo também tera impacto sobre as
acoes do Estado. Intensificam-se na década de 1960 e 1970 as atividades de
planejamento urbano, uma vez que o crescimento urbano ja era considerado uma das
mais importantes modificacbes da sociedade brasileira. Porém, o Estado tratara o
fenbmeno de expansao das periferias nas grandes cidades como algo residual no
processo de industrializagdo e urbanizacdo (MAUTNER, 2010). Para a autora, o
fenbmeno de expansdo das periferias nunca foi tratado como parte da producédo do
espaco, retirando qualquer responsabilidade de incorporar a periferia a cidade.

Para Fix (2011), a participagcdo do Estado na promocao de moradias, neste
momento decisivo de expansdo das grandes cidades, era desencorajada em detrimento
a producéao via mercado. Para a autora, a reserva da producdo habitacional pelo setor
privado € garantida pelo poder politico, ao citar parecer de uma comissdo organizada
pela Prefeitura de Sao Paulo que critica a presenca do Estado e sua capacidade de se
contrapor ao capital privado, muitas vezes, desestimulando este ultimo.

Este é outro aspecto que diferencia a urbanizacdo, no periodo de
industrializagdo, nos paises centrais e no Brasil. O Estado brasileiro, ndo ofereceu
infraestrutura urbana, uma vez que implicaria em um aumento do custo de reproducgéo

da classe trabalhadora. Como afirma Ferreira (2007: 45), a “melhor” politica
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habitacional, no contexto do subdesenvolvimento brasileiro, era a “ndo politica

habitacional”’ .

O influxo da politica urbana inicia-se em meados dos anos 1970, com o
abandono do Il PND e sua estrutura de planejamento urbano. A partir deste momento,
ainda que alguns projetos setoriais tenham sido elaborados, o planejamento urbano no
Brasil passa para segundo plano, até seu completo abandono, com a extincao do BNH.

Assim, a partir do final da década de 1970, as condi¢des de vida nas cidades
se deterioram profundamente. Cano (2011) aponta que habitacdo e saneamento
passam a ser dos mais graves problemas, com solucbes precarias e parciais na
periferia dos grandes centros. J& em relacdo aos transportes, o autor destaca que o
distanciamento da moradia implicou em deslocamentos cada vez maiores, com o
aumento do uso dos automoveis e a necessidade do elevagao dos gastos publicos para
viabilizar as construgdes rodoviarias, ao mesmo tempo em que a opc¢ao pelo transporte

coletivo tornava-se cada vez mais precaria e submetida ao objetivo do lucro privado.

Este cenario teve enorme impacto na demanda por servicos publicos. O
aumento da populacdo, tanto de classe média, como de baixa renda, gerou novas
demandas ao Estado, ainda que de modo diferente. Cano (2011) também considera
que o crescimento das cidades e, por consequéncia, da demanda por servicos, elevou
fortemente os gastos publicos. Ademais, destaca o autor, grande parte destes servicos
passaram a ser ofertados por empresas privadas e publicas, com sentido capitalista,
tendo o lucro como objetivo, fato que aumentaria ainda mais os custos. Tal efeito é

considerado pelo autor como a “privatizacao” dos servigos publicos.

A crise econdmica dos anos 1980 também trouxe grande impacto as cidades.
Com um processo de urbanizacdo ja consolidado, mas que ainda avancava, aprofunda-
se a crise urbana iniciada na década anterior. E justamente neste momento que as
consequéncias da urbanizacdo desigual promovida ao longo do periodo de crescimento
econdmico passa a aparecer com maior destaque. O modelo de cidade e as

! Para politica habitacional no Governo Militar ver Maricato (1987).
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caracteristicas de exclusado, que predominaram ao longo do processo de urbanizagéo,

acarretaram uma situacao ainda mais dramatica no momento de crise econémica.

Os anos 1990 e 2000 parecem indicar uma nova tendéncia na urbanizacao,
com as cidades mais atrativas saindo pela primeira vez da Regido Sudeste, Sdo Paulo
e Rio de Janeiro mais especificamente, para outras regides, em especial aquelas da
nova fronteira de expansao agricola, nos Estados do Mato Grosso, Goids, Amazonas e
Amapa.

Alguns autores apontam um movimento de desmetropolizagdo no Brasil, o
que parece indicar uma nova tendéncia na urbanizacdo do pais, entretanto, ainda
controverso. Os dados indicam o crescimento das chamadas cidades médias, com
populagdo entre 100 e 500 mil habitantes, a taxas mais elevadas que das grandes
cidades, principalmente das capitais.

Rolnik (2011a) sugere cautela ao analisar os dois fendmenos, tanto a
desmetropolizacao, quanto o crescimento de cidades médias. A autora destaca que
uma analise mais apurada das cidades médias em crescimento aponta que estas se

encontram em regides metropolitanas.

De fato, estas cidades apresentam taxas de crescimento superiores em
comparagcdo com as grandes cidades, porém, podem refletir, ainda segundo Rolnik
(2011a), um processo perverso de crescimento da periferia urbana e metropolitana. A
elevacao dos precos do solo e dos imbveis nas grandes cidades, em conjunto com a
auséncia de uma politica habitacional que supere o poder do mercado, aprofunda uma
tendéncia natural de deslocamento da populacdo mais pobre para estas cidades, com
precos mais acessiveis, sem, contudo, se desvincularem da cidade polo da regiao.

A continuidade do processo de urbanizacdo, com a expansao das fronteiras
agricolas, que acabaram por criar nacleos urbanos por onde a agricultura se expandia,
€ uma das caracteristicas apontadas por Cano (2011) para o periodo posterior a
década de 1980. Contudo, o autor ressalta a necessidade de discutir esse novo
processo e descreve que estes novos centros urbanos diferenciam-se do até entdo

padrao de urbanizacéo, integrado com setores produtivos e hierarquizados.
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Outro aspecto ressaltado pelo autor € o que este chama de “urbanizagdo
movida por politicas sociais”. Cano (2011) destaca, como exemplo, a expansao urbana
ocorrida no Nordeste apds a implantagdo da aposentadoria rural. As novas condigdes
oferecidas através deste programa social foram capazes de gerar um aspecto de
acomodacao social e urbana excepcional. Este novo fenémeno, que pode ter se
intensificado com novas politicas sociais apds 2003, como Bolsa Familia, por exemplo,
também deveria ser objeto de novos estudos sobre a urbanizagdo brasileira, como
sugere o0 autor para o caso da aposentadoria rural.

A urbanizacgao brasileira ndo se deu de forma semelhante nas diversas areas
do territério nacional. A Tabela 1.1 demonstra a taxa de urbanizacao de acordo com as
Regides do pais. Santos (2005) ira descrever esta diferenca como intimamente ligada a
divisdo do trabalho, a depender do momento histérico e como foi afetada pela divisédo

inter-regional do trabalho.

A evolucdo da taxa de urbanizagdo no Brasil varia de forma diferente nas
Regibes, ainda que todas apresentem, atualmente, uma taxa elevada. Verifica-se, por
exemplo, como a urbanizacdo avancou de forma mais intensa na Regidao Sudeste, por
conta da concentracéo do desenvolvimento industrial. Por outro lado, até 1970, todas as
demais Regides apresentavam maioria da populagéo vivendo no campo, quadro que sé
se modificaria ao longo da década.

Tabela 1.1 - Taxa de Urbanizac&o no Brasil por Regides

1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2007 2010

Norte 27,75 31,49 37,38 4513 51,65 59,05 69,83 7643 73,53
Nordeste 2342 26,40 33,89 4181 5046 6065 69,04 71,76 73,13
Sudeste 39,42 4755 57,00 72,68 82,81 88,02 9052 92,03 92,95
Sul 27,73 2950 37,10 4427 6241 7412 80,94 8290 84,93
Centro Oeste 2152 2438 34,22 4804 67,79 81,28 86,73 86,81 88,80
Brasil 31,24 36,16 44,67 5592 67,59 7559 81,23 8348 84,36

Fonte: IBGE, Censo demogréafico 1940-2010. Até 1970 dados extraidos de: Estatisticas do século XX. Rio de Janeiro: IBGE,
2007 no Anuério Estatistico do Brasil, 1981, vol. 42, 1979. Elaboragao Prépria.
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Este avanco na parcela da populacdo urbana brasileira, a despeito de ser
tratado como algo definitivo, tem sido questionado por alguns pesquisadores. Como
questiona Rolnik (2011b), os dados apresentados pelos censos demograficos podem
ndao demonstrar as reais caracteristicas da urbanizacdo. A autora questiona a
metodologia adotada pelo IBGE, ao considerar como urbano todas as sedes municipais
e 0s perimetros urbanos, definidos pelos proprios municipios.

De acordo com a Tabela 1.2, a grande maioria dos municipios brasileiros
encontra-se na faixa com até 50 mil habitantes, com predominancia na faixa dos 20 mil
habitantes. Desta forma, Rolnik (2011b) questiona se estas pequenas cidades podem,
de fato, serem consideradas areas urbanas.

Aproximadamente 90% dos municipios brasileiros possuem até 50 mil
habitantes, como demonstra a Tabela 1.2. Contudo, ainda assim, a maioria da
populacao, 54,75%, reside nas grandes cidades de mais de 100 mil habitantes. Tal fato
sera decisivo, como veremos adiante, na definicdo dos municipios com direito a pleitear

recursos nos programas desenvolvidos pelo Governo Federal.

Tabela 1.2 - Evolucao do Perfil dos Municipios Brasileiro por Tamanho da Populacao
(1950-2010) e Populagéao Residente em 2010

Distribuicao relativa (%) 2010
1950 1960 1970 1980 1991 2000 2010 | (Populagdo) (%)
Até 5.000 3,6 10,05 16,65 16,68 16,48 24,15 23,38 | 4.374.345 2,29
De 5.001 até 10.000 18,48 23,54 26,77 23,98 23,49 23,82 21,78 | 8.541.935 4,48

De 10.001 até 20.000 32,56 30,62 29,33 27,91 28,92 25,1 25,18 19.743.967 10,35
De 20.001 até 50.000 36,58 28,31 209 21,85 20,62 17,4 18,74 | 31.344.671 16,43
De 50.001 até 100.000 6,78 5,17 3,97 6,01 6,32 547 584 | 22314204 11,70
Mais de 100.000 201 231 238 356 416 4,07 5,09 | 104.436.677 54,75

Fonte: IBGE, Censo demogréafico 1940-2010. Até 1970 dados extraidos de: Estatisticas do século XX. Rio de Janeiro: IBGE,
2007 no Anuario Estatistico do Brasil, 1981, vol. 42, 1979. Elaboragdo Prdpria.

Por fim, cabe ressaltar a concentracdo espacial da populagdo, como vemos
no Mapa 1.1. A excecao do Estado de Sdo Paulo, a concentragdo da populagédo ocorre
na orbita das capitais dos Estados, além da tradicional concentracdo na faixa litoranea
do pais. O interior, em razao do grande numero de municipios, apresenta baixa
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densidade demografica e, salvo por alguns municipios isolados, predominam aqueles
com até 50 mil habitantes.

MAPA 1.1 — Distribuicao da Populacdo Urbana no Brasil
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1.4. Consideracoes sobre a questao metropolitana no Brasil

A opcéao deste estudo em tratar a questao metropolitana a parte do processo
de urbanizacado, descrito no tdpico anterior, bem como apresenta-la anteriormente ao
avanco da institucionalizacao e regulacao das politicas de desenvolvimento urbano do
periodo recente, ocorre, justamente, para evidenciar a forma como esta foi tratada ao

longo do periodo apds a Constituicao de 1988.

O fenbmeno metropolitano no Brasil parece consolidar diversos aspectos da
dindmica do desenvolvimento capitalista, e sua relacdo com a urbanizacao,
apresentado nos tépicos anteriores deste capitulo, principalmente acerca deste
processo em paises subdesenvolvidos, mas também, como expressao maxima da

desigualdade que marca as cidades brasileiras.

As metrépoles brasileiras reafirmam o padrdao de segregacao socioespacial
descrito no item anterior. A expansdao metropolitana da-se, basicamente, pelo
desenvolvimento das periferias das grandes cidades, com ocupag¢des de areas cada
vez mais distantes das regides dindmicas no municipio central, normalmente atrelada

ao processo de especulacao imobiliaria.

Para Oliveira (2009) esta l6gica de ocupacao € fundamental para entender a
dindmica metropolitana em um contexto de subdesenvolvimento, como no Brasil. Para a
autora, as relagdes rompem as acoes politico-administrativas e atingem um processo
de marginalizagdo social, que se manifesta, em relagdo aos aspectos urbanos, através
dos problemas vinculados a falta de infraestrutura urbana (moradia, saneamento e

transportes) e a violéncia.

Criam-se municipios que nao apresentam qualquer dinamica propria, sendo
completamente dependente da sede metropolitana, caracterizando-se, muitas vezes,
como municipios dormitério. Este padrdo de vinculagcdo com o municipio polo acaba por
impedir o desenvolvimento econémico destas regides e restringem a capacidade de
arrecadacgao destes municipios, causando grave dependéncia fiscal.
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Assim, a metrépole acaba por replicar o modelo de desigualdade que ja
existia no municipio sede. Mantém-se algumas centralidades dindmicas e que
apresentam consideravel desenvolvimento econémico, enquanto a expansao horizontal
aumenta o processo de periferizagdo da populagdo de mais baixa renda, rumo as areas
mais distantes da metrépole.

Neste sentido, Furtado (2011), em estudo sobre a dindmica econbémica e
desigualdade entre os municipios sede e a periferia das Regides Metropolitanas (RMs),
aponta que apesar dos esforcos conjuntos da populacdo metropolitana, os ganhos
tributarios tendem a se concentrar no municipio sede. Ainda segundo o autor, tal fato
culmina com uma distribuigcdo desigual dos recursos, que implicara em menor oferta de

servicos e, consequentemente, menor qualidade de vida a populacao.

Para Furtado (2011), o mercado imobiliario nas RMs acaba por intensificar
este processo, uma vez que os custos dos iméveis, tanto para compra, quanto para
aluguel, acaba por expulsar os moradores de mais baixa renda dos melhores locais e

transferi-los aos municipios com maior caréncia de servigos publicos.

O capital imobiliario passa, entdo, a ser o principal vetor do processo de
expansao metropolitana, como afirma Oliveira (2009). Para a autora, a despeito da
participacao de setores como a construcao civil, sera o capital especulativo imobiliario
que ira comandar a extensao da metrépole e a ocupacao da periferia.

O Gréfico 1.2, que apresenta os dados para as nove Regides Metropolitanas
inseridas na PNAD, demonstra que o rendimento médio do trabalhador residente no
municipio sede é consideravelmente superior ao residente nos demais municipios da
Regido. A exceg¢do da RM de Salvador, o rendimento do trabalhador da periferia das
RMs nao atinge 70% do rendimento do trabalhador do municipio sede.

39



Gréfico 1.2 - Rendimento Médio - Capitais e Outros
Municipios da Regidao Metropolitana
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FONTE: CARDOSO (2011). Elaboragao Propria.

Furtado (2011) destaca que o mesmo ocorre com relagcdo as receitas
orcamentarias, confirmando os aspectos referentes a arrecadacao tributaria destacados
acima. O Grafico 1.3 demonstra que o orcamento per capita nas Regides
Metropolitanas tende a ser mais elevado nos municipios sede em relagdo a periferia. As
excecoes ficam por conta da RM de Fortaleza em que as receitas sao semelhantes e a
RM de Salvador, em que as receitas da periferia sdo bastante superiores as do
municipio sede, gracas aos recursos provenientes do polo petroquimico instalado na
periferia.

O tema metropolitano ganha especial relevancia ao se tratar as politicas
publicas de desenvolvimento urbano. Se a questao habitacional, ainda que de maneira
simplista, pode ser tratado em ambito municipal, as areas de saneamento, em suas
vertentes do abastecimento de agua, esgotamento sanitdrio e manejo de residuos
sélidos, bem como as questdes relacionadas ao transporte e mobilidade urbana,
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certamente terdo sua eficiéncia bastante reduzida caso nao sejam tratadas em ambito

metropolitano.

Grafico 1.3 - Receita Orgcamentaria per capita nas Regides
Metropolitanas
3.500 150
3.000 130
110
2.500
90
2.000
70
1.500
50
1.000
30
500 10
0 -10
mm Municipio Sede = Outros Municipios da RM === Propor¢do em Relagdo a Sede

FONTE: CARDOSO (2011). Elaboragao Propria.

Especial atencdo deve ser conferida a confusdo entre os conceitos de
metropole e Regido Metropolitana. Para Ipea (2010), a formacédo de metrépoles define-
se pela intensificacdo do processo de urbanizacdo em determinado espago, com uma
cidade polo, em que ao redor desenvolvem-se outros nucleos urbanos a este articulado,
integrado e conurbado.

Ja as Regides Metropolitanas, ainda segundo Ipea (2010), sdo definidas de
modo a apresentar territérios densamente povoados, que possuem integracdo das

41



atividades econémicas e dos fluxos de transporte e comunicagédo, complementados por

sua definigao institucional enquanto tal.

No Brasil, as Regides Metropolitanas (RMs) foram formalmente
estabelecidas durante o Governo Militar, na proposta do II Plano Nacional de
Desenvolvimento (Il PND), que incorporava a questdo urbana ao processo de
desenvolvimento econdmico do pais. Ainda que tenham sido utilizados critérios técnicos
para estabelecer as RMs neste momento, estes ndo se sobrepuseram frente aos
interesses politicos. Em 1973 foram definidas as primeiras oito Regides Metropolitanas,
a saber: Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Curitiba e Porto
Alegre. No ano seguinte, seria incorporada ao grupo a Regido Metropolitana do Rio de

Janeiro.

A Tabela 1.3 apresenta a evolugdo da populacdo nas doze principais?

Regides Metropolitanas do Brasil, de acordo com o Censo dos anos 2000 e 2010.
Verifica-se que o conjunto das doze RMs, formadas por 250 municipios, possuli

aproximadamente 34% da populagéo do pais.

Tabela 1.3 — Populagéo das Principais Regiées Metropolitanas no Brasil
Participacéao Participacao

Participacdo do Participacéo do da RM no da RM no
Regides Ndmero de Populagdo Populagdo Municipio Polo  Municipio Polo  Brasil 2000 Brasil 2010
Metropolitanas Municipios em 2000 em 2010 em 2000 (%) em 2010 (%) (%) (%)

Belém - PA 6 1.838.763  2.101.883 69,65 66,29 1,08 1,10
Fortaleza - CE 15 3.056.769  3.615.767 70,05 67,82 1,80 1,90
Recife - PE 14 3.337.565  3.690.547 42,63 41,67 1,97 1,93
Salvador - BA 13 3.120.303  3.573.973 78,30 74,87 1,84 1,87
Belo Horizonte - MG 48 4.819.288 5.414.701 46,45 43,86 2,84 2,84
Rio de Janeiro - RJ 19 10.869.255 11.835.708 53,89 53,40 6,41 6,20
S&o Paulo - SP 39 17.878.703  19.683.975 58,36 57,17 10,54 10,32
Curitiba - PR 26 2.768.394 3.174.201 57,34 55,19 1,63 1,66
Goiania - GO 20 1.743.297 2.173.141 62,70 59,91 1,03 1,14
Brasilia - DF 11 2.753.414 3.484.451 74,49 73,76 1,62 1,83
Manaus - AM 8 1.645.832  2.106.322 85,42 85,55 0,97 1,10
Porto Alegre - RS 31 3.718.778  3.958.985 36,59 35,60 2,19 2,08
TOTAL 250 57.550.361 64.813.654 33,93 33,98

Fonte: Censo 2000 e 2010. IBGE. Elaboragéo Propria.

2 De acordo com a Pesquisa “Regides de Influéncia das Cidades” do IBGE.
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Também destaca-se o aumento da populacdo em todas as RMs, mesmo com
a diminuicdo da participacdo do municipio polo. Pode-se interpretar tal fato como a
expansao do espago periférico, sem, contudo, a populacao se desvincular do municipio
mais importante, conforme ja discutido no Capitulo 1.3. Este aspecto também sera
fundamental para o desenvolvimento de politicas urbanas, em especial aquelas

vinculadas ao transporte publico.

Ja a Figura 1.1 apresenta a importancia econémica destas Regides
Metropolitanas, destacando a participacao destas regides no PIB brasileiro em 1999 e
2009. Para o ano de 2009, a participagdo supera 47% do PIB, apresentando uma
trajetoria de elevacdo ao longo do periodo. Porém, mais uma vez destaca-se a
importancia dos municipios polo das RMs, que sao responsaveis por aproximadamente
30% do PIB, evidenciando que a periferia metropolitana nao apresenta, na grande

maioria dos municipios, expressivo dinamismo econémico.
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FIGURA 1.1 - Evolugédo da participacdo das 12 metrépoles no Produto Interno Bruto
(PIB) nacional: 1999 e 2009

] REGIAO NUCLEO PERIFERIA

DISCRIMINACAO METROPOLITANA METROPOLITANO METROPOLITANA

1999 em %) | 2009 (em %) | 1999 (em %) [ 2009 (em %) | 1999 (em %) [ 2009 (em %)
5. Paulo | 18.58 | 18,93 | 11.56 | 12,02 | 7.02] 6,91
R. Jangiro | 8.21 | 7.81 ] 5,55 | 5.43] 266 | 239
Brasilia | 241 | 4723 2,20 4,06 | 0,13 | 0,17
B. Horizonte | 3,26 | 3,13 | 1.48 | 1,38 ] 1.78 | 175
P. Alegre | 3,24 | 295 | 1,13 ] 1,17 2,12] 178
Curitiba [ 225 ] 249] 1.28 | 141 ] 097 | 1.07
Salvador | 232 ] 212 ] 0,99 | 1,01 | 1,33 | 1,11
Recile | 1.71] 158 | 0,89 | 0.77] 0,82 ] 0381
Fortaleza | 1.27] 1,34 | 0,93 | 0,98 | 034 ] 036
Manaus [ 1.36 | 1.28 | 1.33 1,25 0,03 ] 0,03
Goidinia | 0.71 ] 0,97 | 0,53 ] 0,66 | 0,19 | 0,31
Belém | 0,59 | 0,65 | 0,48 | 0,51 0,12 ] 0,14
12 RMs | 45,92 | 4747 | 2842 | 30,64 | 17.50 | 16.83
Brasil | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00

FONTE: IBRASE, COFECON, CODEPLAN (2011)

Com este cenario, veremos ao longo do periodo analisado por este estudo,
que os avancos verificados nas politicas de desenvolvimento urbano néo significaram,
da mesma forma, avangos no trato da questao metropolitana. Ainda que 0s recursos
tenham sido aplicados prioritariamente nestas areas, a auséncia de um 6rgao gestor
metropolitano foi fundamental para que as intervencdées nestas areas guardassem
pouca relacdo com os problemas metropolitanos, mas sim, dependessem dos
interesses de municipios isolados e de sua capacidade de interagdo com o Governo
Federal.
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CAPITULO 2
A INSTITUCIONALIZACAO DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO
URBANO

Como descrito no capitulo anterior, o processo de urbanizagdo no Brasil
culminou em uma grave crise urbana, que se mantém até os dias atuais. Iniciada,
basicamente, na década de 1980, como uma das mais graves consequéncias da crise
econbmica, a crise urbana reflete diversos aspectos das politicas publicas de

desenvolvimento urbano adotadas no periodo.

Definir as politicas urbanas também nao é tarefa facil, uma vez que, em
avancado processo de urbanizacao, diversas politicas publicas encontram seu loécus
nas cidades. Assim, para o escopo deste trabalho, sera adotada a definicdo de politica
urbana como aquelas que demonstram a efetiva agdo do Estado sobre as cidades,
devendo-se abordar principalmente as politicas de habitacdo, saneamento e transporte
publico (VILLACA, 2010). Tal fato, porém, ndo deve ser encarado de maneira isolada. A
relacdo das politicas urbanas com outras politicas sociais € condicdo determinante para
que o elevado grau de desigualdade verificado nas cidades brasileiras seja superado.

Como destaca Villaca (2010), a acao efetiva do Estado brasileiro ndo se
insere no que tem sido considerado planejamento urbano. Para o autor, o objetivo dos
planos federais de habitacdo, saneamento e transporte ndo foi a organizacao do espaco
intraurbano, mas sim, o planejamento de cidades individualmente. Desta forma, o papel
representado pelas politicas adotadas, ou ndo adotadas, guarda profunda relacdo com

a crise urbana.

Um dos aspectos fundamentais da analise de politicas publicas de
desenvolvimento urbano no Brasil diz respeito a confusao entre discurso e pratica. Nas

variadas esferas de governo, ndo faltam planos para as areas da politica urbana,
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contudo, a execucdo destas politicas, na maioria das vezes, passa distante do
planejamento definido.

A auséncia de atuacao do Estado no ambito urbano, ou mesmo como afirma
Maricato (1996), a pratica de gerir as politicas de habitacdo, saneamento e transporte
de forma setorial, demonstra grave incompreensao do processo de uso e ocupacao do
solo e, como veremos ao longo deste capitulo, foi a forma adotada como padréo da
politica urbana brasileira.

Dentro deste contexto, o presente capitulo tem como objetivo destacar o
rumo erratico das politicas urbanas no Brasil, entre 1988 e 2002, gracas,
principalmente, a instabilidade institucional ocorrida no periodo, em conjunto com as
restricdes orcamentarias causadas pela crise econémica dos anos 1980, bem como das
politicas econémicas adotadas ao longo da década de 1990.

Em contraponto, dois aspectos devem ser ressaltados: Primeiramente, a
aprovacao de dois marcos juridicos de extrema importancia, justamente no inicio e fim
do periodo, a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto das Cidades, no ano de 2001.
Ademais, parte dos importantes programas que serviriam de base para as politicas
urbanas setoriais foram elaborados ao longo da década de 1990 e, com importantes
modificacées, mantiveram-se em execugdo mesmo apos a criacdo do Ministério das
Cidades.

Assim, como exemplo da execucdo dos programas federais para as areas do
desenvolvimento urbano, serdo selecionados 0s programas que apresentaram maior
destaque ou que serviram de base para a execugdo da politica urbana ao longo do
periodo entre 1988 e 2013. Diversos outros programas foram executados no periodo,
contudo, a andlise detalhada de cada um deles ndo se enquadra na proposta deste
estudo.
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2.1. A Constituicao de 1988 e a Politica Urbana

A Constituicdo Federal de 1988 deve ser tomada como base dos direitos
sociais no Brasil. A despeito de ter incluido apenas habitagdo como um direito social®,
as questdes referentes ao saneamento e transporte publico também s&o tratadas em
diversos artigos da Carta. Assim, a CF/88 pode ser encarada como um ponto de
inflexdo para as trés areas das politicas publicas que compdem o escopo deste estudo.

Como descreve Fernandes (2010), até o momento em que a Constituicdo de
1988 foi promulgada, ndo existiam dispositivos constitucionais que determinavam o
processo de desenvolvimento urbano, ou mesmo, da gestdo urbana. Para o autor, sédo
os capitulos incluidos na CF/88 que irdo estabelecer as bases juridico-politicas iniciais

para um processo de reforma urbana.

A partir de entdo, o Estado passa a ser responsavel por garantir o acesso de
todos os cidadaos aos direitos sociais preconizados na Carta. Para tal, devera atuar de
maneira ativa, através de politicas publicas. A politica urbana, entdo, aparecera descrita
no texto constitucional, como obrigacdo das trés esferas de governo, contudo, de

maneira pouco conclusiva.

Ainda que a Constituicio Federal tenha consagrado as atividades de
desenvolvimento urbano como obrigacdo dos governos locais, a Unidao devera
incorporar o0 desenvolvimento urbano em wuma estratégia mais ampla de

desenvolvimento econdmico, como descreve Souza (1992):

A conducdo de uma politica de desenvolvimento urbano integrada a uma
estratégia global de crescimento econémico e transformacdo social exige a
adocao de diretrizes gerais e setoriais desenhadas para as areas urbanas,
capazes de orientar os esforcos da sociedade e do Estado com relagcdo ao
processo de urbaniza¢do.(SOUZA, 1992:7)

* O Art. 62 da CF/88 diz: Sao direitos sociais a educagao, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicao. (grifo meu)
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O momento politico vivido pelo pais no periodo da aprovacao da Constituicao
deve ser destacado. No processo de consolidacao da redemocratizacao, apdés mais de
vinte anos de Regime Militar, a aprovagdo da Carta deu-se de modo a garantir uma
série de direitos sociais e conduzir a formacdo de um Estado de Bem Estar Social,

ainda inconcluso no Brasil.

Ao ser convocada pouco tempo apéds o fim do Regime Militar, a Assembleia
Constituinte reproduziu o debate politico que ocorria em meio a grave crise econémica.
Para Sampaio (2009), esse momento politico se reproduz na Constituicao e implicara
em seu carater ambiguo. Para o autor, esta ambiguidade ocorre no momento em que
se reforca uma ordem burguesa, onde se constitucionaliza, por exemplo, o direito a
propriedade, a livre iniciativa, a heranga e a livre concorréncia e, ao mesmo tempo,
garante uma sociedade livre e justa, comprometida com a erradicacdo da pobreza e

reducéo das desigualdades regionais e sociais.

O préprio quadro da Assembleia representava as disputas politicas do pais.
Formada por um grande grupo conservador e uma diminuta parcela progressista, mas
que articulou-se de forma a garantir avancos sociais importantes, amparada em uma
surpreendente participacao popular no processo, a Constituicdo acabou promulgada
com uma seérie de conquistas sociais, contrariando o momento politico internacional,

gue ja caminhava na consolidagéo do neoliberalismo.

A incorporacdo da participagdo popular foi decisiva para a inclusao da
questdo urbana na carta constitucional. Em conjunto com as iniciativas propostas pelos
parlamentares constituintes, foram permitidas a inclusdo de emendas de iniciativa dos
cidadaos, as chamadas emendas populares, que necessitavam da assinatura de pelo

menos trinta mil eleitores e a aprovacgéo de trés associacdes representativas.

Assim, foi encaminhada a Assembleia Constituinte a Emenda Popular n® 63,
conhecida como Emenda Popular da Reforma Urbana, que possuia vinte e trés artigos
a discorrer sobre a questdo urbana e, de acordo com Bassul (2010), resumidamente,
propunha o acesso a condicoes de vida digna, gestdo democratica das cidades e
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instrumentos urbanisticos que permitiriam o que se consolidaria, mais tarde, como

direito a cidade.

A Emenda Popular da Reforma garantiu a inclusdo dos dois artigos
referentes a Politica Urbana presentes na Constituicdo de 1988. O Capitulo Il, do Titulo
VIl — Da Ordem Econdmica e Financeira, em seus artigos 182 e 183, tratara
exclusivamente da Politica Urbana. Assim, a Constituicdo de 1988 tornou-se a primeira
constituicao brasileira a incluir um capitulo especifico para a questao urbana.

O artigo 182 apresenta dois aspectos inovadores que cabem ser ressaltados.
Primeiramente, fixa que a politica de desenvolvimento urbano serd executada pelo
poder publico municipal, de modo a garantir o pleno desenvolvimento das funcoes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes (BRASIL, 1988). Em
seguida, define como principal instrumento da politica de desenvolvimento urbano o
plano diretor, que passa a ser obrigatério para cidades com mais de vinte mil

habitantes.

O segundo aspecto, ja no inciso 29, diz respeito a obrigatoriedade de que a
propriedade urbana cumpra sua funcao social, de acordo com as exigéncias dispostas
no plano diretor municipal. A seguir, o artigo complementa, em seus demais incisos, 0s
instrumentos legais que poderdo ser utilizados para garantir o cumprimento da funcéo

social da propriedade.

Como destaca Motta (et al. 2009), a relativizagdo dos direitos privados, pela
sua fungao social, € um avancgo do direito moderno. Neste caso, o bem estar coletivo
deixa de ser responsabilidade exclusiva da sociedade e deve ser assumido também
pelo individuo. Dai decorre a relativizagao do direito de propriedade, que passara a ser

compatibilizado com as finalidades sociais.

Para um quadro urbano em que as mazelas da populagdo de mais baixa
renda saltam aos olhos e a concentragdo da terra urbana € utilizada como estoque de
riqueza e fonte de poder politico, a inclusdo da fungdo social da cidade e da
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propriedade urbana no texto constitucional, pode ser considerada um avango

importante, ainda que sua implementagdo encontre-se bastante restrita®.

Os principais instrumentos urbanisticos definidos no artigo 182, expressos de
modo a cumprir as fungdes acima sao: as desapropriagbes (§ 3°), com justa
indenizacao em dinheiro e a exigéncia aos proprietarios do solo urbano nao edificado,
subutilizado ou nao utilizado, para que promova seu aproveitamento, sob pena de que
ocorra, sucessivamente, o parcelamento ou edificagbes compulsérios, o IPTU
progressivo no tempo e desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida
publica (§ 4°) (BRASIL, 1988).

Também de acordo com Brasil (1988: 39), o artigo 183 versa sobre o
usucapido do solo urbano, de modo que aquele que possuir como sua area urbana de
até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio,

desde que ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

Ainda com relacao as politicas publicas de desenvolvimento urbano, o artigo
21 da Constituicdo, ao definir as competéncias da Unido na organizacdo do Estado,
insere em seu inciso 20, a responsabilidade por instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes

urbanos.

Outros aspectos relacionados a politica urbana estdo dispersos ao longo do
texto constitucional. Com relacdo as cidades, as competéncias conjuntas da Unido,
estados e municipios, definidas pelo Artigo 23 da Carta, dispostas no inciso 1X, apontam
a promogdo de programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢gbes
habitacionais e de saneamento basico (BRASIL, 1988: 10). Como veremos adiante, a

* BERCOVICI (2005) apud MOTTA (2009) afirma que a fungao social da propriedade néo tem inspiragdo socialista,
mas é um conceito do regime capitalista que legitima o lucro e a propriedade privada, desde que exercidos dentro do
interesse geral e definido constitucionalmente.
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forma como estas competéncias foram definidas entre os entes da federacdo sera

objeto controverso na analise da Constituigéo.

Ainda que as competéncias de politica urbana sejam descritas ao longo do
texto constitucional como de obrigacdo conjunta das trés esferas de poder e que a
proposta de andlise das politicas publicas de desenvolvimento urbano neste trabalho
seja restrita ao Governo Federal, a relagdo entre os entes federados aparecerd
constantemente, uma vez que, como veremos ao longo deste capitulo, o papel da

Unido gera interpretacdes distintas.

Por exemplo, como apontam Carleial e Cruz (2009), a Constituicdo define
como competéncia exclusiva da Unido legislar sobre trafego e transito nas vias
terrestres, o que incluiria todo transito, inclusive municipal, além da criacao de diretrizes
da politica nacional de transporte. Entretanto, ao tratar do transporte publico, a Carta o
define como competéncia Municipal. Nesse sentido, existe um claro conflito entre as
competéncias das esferas de governo, que ocorre, também, em outros pontos da

Constituicao.

Dessa forma, apesar de apresentar um capitulo sobre a politica urbana e
explicitar em diversos artigos referéncias as areas de habitacdo, saneamento e
transporte publico, a Constituicdo Federal acabou por ndo deixar clara a participacao de
cada um dos entes federados, bem como garantir as fontes de financiamento
necessarias a execucao das politicas. Para Fagnani (2005), neste aspecto, a CF/88 nao
apresentou progressos nas diretrizes de revisdo do padrdo estatal de intervencao na
politica urbana.

Dentre as modificagbes apresentadas pela nova Constituicdo, descreve-se
claramente como atribuicbes da Unido a definicAo das diretrizes gerais para o
desenvolvimento urbano, inclusive para habitacdo, saneamento e transporte publico.
Ademais, como aponta Souza (1992), estas diretrizes devem compatibilizar a politica

urbana com as politicas de desenvolvimento regional, além de controlar o uso dos
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fundos usados pelo Governo Federal, como os recursos da CEF e do SFH. Ainda
dentro das competéncias da Unido, esta a possibilidade de legislar sobre direito
urbanistico, em parceria com os estados. Além disso, os programas de constru¢ao de
moradias e melhorias habitacionais fazem parte das competéncias das trés esferas de
poder.

Dentre as areas em analise neste estudo, a questdo da habitacdo é definida
pela Constituicdo Federal como um direito social, conforme ja descrito anteriormente.
Tal fato implica em uma abordagem bastante particular das politicas habitacionais, uma
vez que consta dos aspectos considerados fundamentais para a dignidade dos
cidaddos. Foram, entdo, desenvolvidos diversos programas habitacionais, pelas trés
esferas federativas, muitas vezes concorrentes. Desta forma, contrapde-se a questao
dos direitos sociais e o0s servicos publicos de forma bastante clara. A questao
habitacional, caracterizada como direito social, sera encarada por todos os entes
federados, independente de qualquer divergéncia acerca das interpretacdes das
competéncias apontadas pela Carta. O mesmo nao se dara com relagdo ao

saneamento e transporte urbano, como sera visto adiante.

Com relacdo ao saneamento, a Constituicdo de 1988 foi a primeira
constituicdo brasileira a citar o termo diretamente em seu texto. Contudo, a exclusdo do
saneamento como direito social e sua incorporacdo na gama de servicos de
infraestrutura urbana, tera impacto decisivo na condugao das politicas para o setor. De
acordo com Morais (et al. 2009), até entdo, as constituicées anteriores tratavam o tema
vinculado ao higienismo social ou com ag¢des voltadas a conter epidemias. Tal fato seria
definitivo no trato das politicas publicas do setor, de modo que a &rea de saneamento
sempre foi tratada como um subproduto de politicas mais amplas, como saude, por
exemplo, nas palavras dos autores:

Seguindo a tradigdo constitucional, a forma de delimitar os direitos sociais na
Constituicdo de 1988 deixou de lado os servicos de saneamento basico,
revelando uma percepgao restrita dos constituintes acerca dos contetdos
sociais dos servicos de saneamento, inserido genericamente no tema da
habitagéo e, com isso, negando o carater especifico da politica de saneamento

como um setor institucionalmente ja constituido e fundamental para a ampliagcao
do proprio conceito de cidadania predominante na Constituicdo, posto como
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direitos que também necessitam ser corporificados pelo acesso aos servigos
publicos. (MORAIS et al. 2009:131)

Ainda que nao se deva desprezar a inclusao das necessidades vinculadas ao
saneamento bdasico, com importancia claramente definida na Carta, o fato descrito
acima gera diferenca fundamental em relacao aos direitos sociais definidos. Ao adquirir
o0 status de servico, passa a nao existir a obrigatoriedade dos operadores de
saneamento prestarem 0 servico sob quaisquer condi¢des, apontado como um dos
principais motivos para que as politicas publicas de saneamento tenham carater
bastante regressivo (MORAIS et al. 2009).

Ademais, Cano (2011) ressalta que as atividades vinculadas ao saneamento
e ao transporte publico passaram a ser executadas por empresas publicas, mas que se
comportam como empresas capitalistas, vendendo servicos publicos como se fossem

privados, objeto de mercado e de apropriag&o particular.

Outro aspecto controverso da Constituicdo em relacdo ao setor de
saneamento diz respeito as interpretacdes divergentes sobre a titularidade dos servigos
de saneamento dentre os entes federados. Com a definicdo de que os servicos de
interesse local sao de titularidade do municipio, mas fazendo referéncia a atuacao dos
estados quando se trata de regides metropolitanas, e também a Unido, como ja visto
anteriormente, criou-se uma série de incertezas juridicas que também teriam impacto

nas politicas do setor.

A despeito do setor de saneamento ser apontado na CF/88, sustentado pelo
pacto federativo que norteou o texto constitucional, 0 modelo institucional baseado na
enorme centralizacdo na Unido, gragas ao BNH/PLANASA, juntamente com grande
autonomia das Companhias Estaduais de Saneamento (CEBs), nao foi superado e viria
a ser determinante nos rumos das ac¢des no setor até os dias atuais. Para Araujo Filho
(et al. 2012), a configuragdo da politica de saneamento deve ser compreendida mais
como um exemplo de trajetéria do que uma nova expressao trazida pelo pacto
federativo descrito na Constituigao.

53



Com relacédo ao transporte publico, as definicdes inseridas na Constituicao
permitiram uma série de novas regulamentagdes no setor, além de especificar de
maneira mais clara as competéncias de cada ente federativo. Ademais, o tema da
mobilidade urbana parece ganhar cada vez mais relevancia nas questbes de

desenvolvimento urbano.

O artigo 7 da Constituicdo Federal, que trata dos direitos dos trabalhadores
rurais e urbanos, no inciso 4, determina a instituicdo do salario minimo, capaz de
atender as necessidades dos trabalhadores, incluindo moradia e transporte. Neste
ponto, nota-se substancial diferenca em relacdo aos servicos de saneamento, uma vez

que o transporte publico € encarado como uma necessidade basica do trabalhador.

Ao atribuir competéncias, o artigo 22, inciso 9, aponta que as diretrizes da
politica nacional de transportes estdo sob a responsabilidade exclusiva da Uniao.
Ademais, o ja citado artigo 21, inciso 20, inclui nas competéncias da Unido a articulacao
das politicas de desenvolvimento urbano, com transporte publico, incluido.

Ao contrario das controversas acerca das atribuicbes dos servicos de
saneamento, o artigo 30 da CF/88, inciso 59, define como obrigacdo dos municipios,
organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s servigos
publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial
(BRASIL, 1988: 12). Assim, cabe destacar dois aspectos relevantes que aparecem
nesta definicdo. Primeiramente, a clara responsabilidade do ente municipal na oferta
dos servicos de transporte e, também, a possibilidade da prestacao direta dos servigos

ou transferéncia ao setor privado, através de concessao.

Ainda no ambito constitucional, a emenda constitucional n® 33 de 2001, criou
uma nova fonte de financiamento ao transporte publico. Os recursos arrecadados
através da Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) passam a ter,
obrigatoriamente, trés possibilidades de gastos, dentre elas, o financiamento de
programas de infraestrutura de transporte. Tal fato merece ainda mais destaque se
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levarmos em consideracao que as fontes de financiamento nao estao definidas, para a

maioria dos casos, no texto constitucional.

Finalmente, é fundamental registrar que a Constituicado Federal de 1988 pode
ser apontada como um marco da questao metropolitana, contudo, nao pela regulagao e
evolucao das definicdes trazidas acerca do tema, mas, em oposi¢éo, por ter colocado

as Regides Metropolitanas em um limbo institucional e regulatério.

O texto constitucional transfere aos estados a prerrogativa da criacdo de
Regides Metropolitanas, sem, contudo, definir critérios para que estas sejam criadas.
Tal fato trouxe implicagbes importantes para a questdo metropolitana. Como aponta
Costa (2013), apdés a CF/88 ocorre a definitiva separacao entre as metrépoles e a
definicao juridico-institucional das Regides Metropolitanas no pais. Enquanto as RMs ja
sao trinta e seis, segundo o CENSO 2010, as metrdpoles brasileiras ndo superam vinte
e quatro, também segundo Costa (2013), ainda a depender de critérios a serem
adotados.

Para Ipea (2010: 660), as praticas e motivacdes que definem a criacao de
Regides Metropolitanas: i) ndo guardam, necessariamente, relagdo com o processo de
formacdo das metrdpoles; ii) nao refletem, obrigatoriamente, politicas ou estratégias de
desenvolvimento territorial — seja no plano nacional, seja no plano estadual ou regional;

e lii) ndo se atrelam, forcosamente, a gestao das fungées publicas de interesse comum.

Este ponto sera decisivo para implementacdo de politicas publicas de
desenvolvimento urbano, uma vez que as intervencdes terdo as RMs como areas
prioritarias, gracas a uma compreensdo equivocada de que todas as Regides
Metropolitanas definidas pelos estados serdo areas de intenso processo de

urbanizagao.

Ao nao instituir instdncias de gestdo metropolitanas e orgcamento definido, a
Constituicdo Federal permitiu que esta estivesse a mercé da disponibilidade e
interesses dos estados e municipios. As RMs institucionalmente definidas no pais

atualmente apresentam expressiva diversidade, principalmente em relacdo aos
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problemas urbanos enfrentados. Como destacado, se as RMs serdo apontadas como
areas prioritarias de atuacdo, sua definicdo por critérios que nao possuem

sustentabilidade técnica, acaba por impactar diretamente a execugéo das politicas.

Desta forma, muitas das RMs criadas tém como principal objetivo o acesso
aos recursos dos programas federais de desenvolvimento urbano, definidos
exclusivamente para estas areas, como afirma Ipea (2010). Assim, a Unido cumpre um
papel ambiguo em relagdo as Regides Metropolitanas. Primeiro, aponta a necessidade
de investimentos e programas a serem aplicados prioritariamente nestas areas.
Contudo, retira-se por completo da questdo metropolitana no que diz respeito a sua
institucionalizagédo e gestao.

Com este cendrio, a criagdo de Regides Metropolitanas nédo trouxe
praticamente nenhum impacto na gestado metropolitana, ou mesmo na coordenacao de
politicas nestas areas. Ou como afirma Costa (2013: 323), ndo ha, rigorosamente
falando, gestdo metropolitana no pais, ao menos ndo no sentido de que um
determinado desenho institucional responda aos anseios, estratégias e objetivos de
uma politica de ordenamento territorial e/ou a gestdo integrada de desafios
compartilhados.

A auséncia de instancias de gestdo metropolitana faz com que os
investimentos realizados pelo Governo Federal acabem sendo direcionados
diretamente aos municipios. Mesmo com a clareza de que a crise urbana seja mais
profunda nas Regibes Metropolitanas, direcionando uma série de recursos a estas
areas, a propria Unido desestimula a formagédo de uma instancia gestora metropolitana,

uma vez que fara a transferéncia de recursos diretamente ao ente local.

Reitera-se o aspecto contraditério da atuacao do Governo Federal, uma vez
gue os recursos devem ser direcionados as areas mais criticas e ao mesmo tempo em
que as Regides Metropolitanas deveriam ter suas politicas urbanas integradas.
Contudo, os recursos serao distribuidos separadamente aos municipios, muitas vezes

sobrepondo-se, inclusive, aos Governos Estaduais. Desta forma, afirma Ipea (2010):
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O desenho que surge com a CF/88 de autonomia dos municipios e definicdo
das RMs como incumbéncia exclusiva dos estados revelou um paradoxal
arranjo politico que, necessariamente, deve ser equacionado. Esse paradoxo
esta assentado em uma ordem politica incompleta, marcada pela gestao
metropolitana esvaziada de efetivo poder, autonomia e recursos; por
incumbéncias concorrentes e compartilhadas que ainda devem ser arranjadas
entre os entes federados; e pela necessidade de se instituir um marco legal e
publico que dé conta da associacdo entre os entes federados. (IPEA 2010:678)

A Constituicdo Federal de 1988 revela-se, entdo, um marco decisivo nas
politicas urbanas no Brasil. Ainda que nao tenha sido suficiente para garantir todos os
aspectos necessarios para garantir melhores condigdes de vida, no que diz respeito as
questbes urbanas, para a maioria da populacdo. O texto constitucional pode ser
apontado como determinante para a conducao das politicas publicas do setor, bem
como responsavel por um consideravel aparato juridico que viria a ser aprovado com

base no que define a Carta.

2.2. Dificuldades e Percalcos da Politica Urbana (1988-2002)

Apesar de nao fazer parte do periodo analisado por este estudo, cabe
ressaltar que as condicdes institucionais vividas a partir de 1988 tiveram como base as
mudancas ocorridas a partir de 1985. O fim do Governo Militar e a instalacdo da Nova
Republica apresentaram ares progressistas a administracdo federal, no ambito da
politica urbana, configurando uma politica integrada que se contrapunha ao modelo

vigente até entéo.

O Governo Sarney (1985-1990) inicia seu mandato com uma nova estrutura
institucional. Ao distribuir diversas das atribuicoes do Ministério do Interior, foi criado o
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), que organizaria todo
aparato institucional vinculado as politicas de desenvolvimento urbano e eram
coordenadas, no plano nacional, pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
(CNDU).

Fora criado, em 1986, um Grupo de Trabalho (GTR/SFH) que tinha como

principal objetivo reestruturar o Sistema Financeiro de Habitacdo, bem como as agdes
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do BNH, de modo a garantir a retomada dos investimentos na politica urbana,
totalmente desestruturados desde o inicio da década de 1980 e da crise econdémica.
Contudo, apesar de diversas orientagées consolidadas pelo Grupo de Trabalho,
surpreendentemente, o Governo Federal optou pela extingdo do BNH, com suas
atribuicdes diluidas entre o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente e a
Caixa Econémica Federal, que incorporou o quadro funcional do Banco.

A partir de entdo, as mudancas ocorridas no aparato estatal vinculado as
politicas urbanas passaram a ser frequentes, colocando-as em um limbo institucional
que sO seria superado com a criacdo do Ministério das Cidades, ainda que existissem
orgaos responsaveis durante todo o periodo entre 1988 e 2003. Para adentrarmos o
periodo que trata este estudo, destacamos, por fim, que o entdo Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente é extinto e em Outubro de 1987, através do
decreto 95.075, foi criado o Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente
(MHU).

De acordo com Silva (2010), ainda que existisse uma organizagao formal do
setor, a politica urbana nao foi tratada em seu conjunto e de forma integrada. Para o
autor, os instrumentos de planejamento, financiamento e controle eram operados de
forma setorial e as areas responsaveis acabavam, na pratica, por executar as politicas

e ainda as funcgdes reguladoras.

Pouco menos de um ano apds sua criagdo, o Ministério da Habitagao,
Urbanismo e Meio Ambiente também foi extinto. Conforme o decreto 96.634, em
Setembro de 1988 foi transformado no Ministério da Habitacdo e do Bem Estar Social
(MHBES). A estrutura do MHBES, ao vincular as politicas de desenvolvimento urbano
as politicas de assisténcia social, desestrutura a visdo integrada de politica urbana que
se iniciara com o MDU.

Dentro do organograma do MHBES, foi criada uma secretaria responsavel
pela politica de habitagdo. Ja & area de saneamento teve as atribuicbes deslocadas
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para o Ministério da Saude (ARRETCHE, 1998). Para a area de transportes publicos, o
desmonte institucional tera impacto ainda mais significativo. A Empresa Brasileira de
Transportes Urbanos (EBTU), responsavel pela politica nacional de transporte publico,
sera transferida para o Ministério dos Transportes. Ademais, o CNDU foi transferido
novamente para o Ministério do Interior. Desta forma, as politicas de desenvolvimento

urbano passam a estar dispostas em quatro ministérios diferentes.

Como descrito, em apenas dois anos, ocorrem consideraveis mudancas
institucionais que impediram a execucdo de qualquer forma planejada de politica
publica na area de desenvolvimento urbano. Este periodo coincide com a Assembleia
Constituinte e a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Evidencia-se, portanto, que
enquanto a politica urbana ganhava importante status na Constituicdo, sua estrutura no

Governo Federal caminhava em sentido oposto.

Assim, a grande instabilidade institucional pode ser apontada como a base
da cadtica atuacao do Governo Federal no que diz respeito as politicas urbanas no
periodo. Como descreve Fagnani (2005), a crise que comecara financeira, avangou

para uma crise institucional, que significou enorme retrocesso, como explica o autor:

Em suma, a extingdo do BNH e o esvaziamento do MDU coroaram um longo
periodo de desmontagem da capacidade de intervencédo do Estado nos setores
de habitagao, saneamento e transporte publico. Como vimos, a Nova Republica
herdou uma grave crise financeira dessas politicas setoriais. A extingdo do BNH
deflagrou uma crise institucional que se sobrep6s a financeira. A partir de entao,
os problemas financeiros estruturais do SFH e do SFS deixam de poder,
inclusive, ser equacionados. Os paradoxos do SFH, do SFS e da politica federal
de transporte publico foram acentuados. Seguiu-se um longo periodo marcado
pelo entorpecimento desses sistemas, paralisia no processo decisoério, ndo-
enfrentamento dos problemas crénicos, superposi¢ao institucional, duplicidade
de agbes e definhamento da capacidade de o governo intervir nos processos.
Alguns autores argumentam que houve um retrocesso até mesmo em relagéo
ao regime autoritario. (FAGNANI, 2005:308)

Apenas seis meses apds sua criacao, o Ministério da Habitacao e Bem-Estar
Social também foi extinto, com suas atribuicées sendo incorporadas pelo Ministério do
Interior, junto com as atividades de assisténcia social, tal qual ao periodo anterior a

1985. De acordo com Souza (1992), é neste momento que o CNDU deixa de se reunir,
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abandonando gradualmente projetos e atividades importantes para o setor, até o seu
completo abandono frente as restricoes orcamentarias ocorridas em 1989.

No inicio do Governo de Fernando Collor de Mello (1990-1992), decreta-se a
Lei n® 8.028 de 12 de Abril de 1990, que criaria o Ministério da Ag¢ao Social (MAS). As
politicas sociais passaram a ser utilizadas no Governo Collor como barganha, de forma
a conseguir apoio politico e eleitoral. Tal fato sera caracteristico, como veremos
adiante, ao analisarmos as politicas de habitacdo e saneamento, que ficaram a cargo
do referido Ministério.

As Secretarias Nacionais de Habitagdo e Saneamento seriam responsaveis
pela elaboragdo das politicas nacionais para os respectivos setores, bem como
desenvolver e coordenar os programas das areas vinculadas. Ambas também seriam
responsaveis pela elaboracdo de diretrizes e normas necessérias a execugao das

politicas nacionais.

Souza (1992) destaca que em relagdo ao saneamento basico, o
organograma administrativo do Governo Federal inclui, além da Secretaria Nacional de
Saneamento, vinculada ao MAS, acoes realizadas pela Fundacao Nacional de Saude
(FUNASA), que € vinculada ao Ministério da Saude e também a Secretaria de
Desenvolvimento Regional. Para autor, a sobreposicdo de atividades entre estes
o6rgaos, juntamente com os Orgaos estaduais, impediu que as politicas do setor
tivessem melhores resultados.

Ainda no ambito das politicas de saneamento, cabe destacar a extingdo do
PLANASA, realizada em 09 de Julho de 1992. O arcabouco institucional do PLANASA,
gue organizou a politica de saneamento ao longo de todo Governo Militar, continuou a
exercer forte influéncia ap6s a Constituicdo de 1988. A principal heranga do PLANASA,
como destaca Araujo Filho (et al. 2012), foi a grande autonomia das Companhias
Estaduais de Saneamento, que acabaram por assumir um papel relevante na politica do
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setor, fazendo com que o desempenho dos programas fosse extremamente dependente
do padréo de atuagao de cada uma das companhias em seus respectivos estados.

Para os autores, a extincdo do PLANASA e a desarticulagéo institucional da
politica foram decisivas para o crescimento do déficit absoluto de saneamento béasico
na primeira metade da década de 1990. A auséncia de uma estrutura de coordenagéo e
a desarticulagdo do modelo de execucgdo vigente nas quatro décadas anteriores,
culminou com a criacdo de acbes pontuais, sem coordenacao central, que acabaram

por ter pouco impacto.

Principalmente por ter herdado as atribui¢cées e o corpo funcional do BNH no
momento de sua extincdo, a CEF ganha maior importancia neste momento. A despeito
de nao ser vinculada ao MAS e o fato de ser responsavel pela aplicacdo dos recursos
do FGTS garantem a CEF enorme importancia na conducao das politicas de habitacao

e saneamento.

Na area do transporte publico, a reestruturacdo administrativa promovida
pelo Governo Collor complementa o desmonte institucional promovido no setor, que sé
seria reparado anos mais tarde. O Governo extingue a EBTU e deixa de contar com
qualquer aparato administrativo para tratar da questao do transporte publico no @mbito
federal.

Ainda na reforma administrativa ocorrida no inicio do Governo Collor, foi
criado o Ministério da Infraestrutura (MINFRA), que seria responsavel, em relagdo aos
transportes urbanos, por prestar apoio técnico aos estados e municipios, para
implantagdo, operagcdo, manutengcdo e administragdo do sistema nacional de
transportes urbanos (SOUZA, 1992).

A principal atuagdo do Governo Federal dava-se na operagédo das ferrovias
urbanas para transportes de passageiros. A Companhia Brasileira de Trens Urbanos

(CBTU) era responsavel pela operacdo dos sistemas de trens urbanos de Fortaleza,
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Natal, Jodo Pessoa, Recife, Maceid, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Sao
Paulo, enquanto a Empresa de Trens Urbanos de Porto Alegre S.A. era responsavel

pela operacao dos trens urbanos do Municipio de Porto Alegre.

A area de transporte publico sofre com as restricbes orcamentarias do
periodo, sendo que os projetos e investimentos no setor foram duramente penalizados.
Mesmo investimentos em andamento, inclusive aqueles financiados com recursos
provenientes do Banco Mundial, foram paralisados. Além disso, ainda em 1990, a
CBTU iniciou discussdes com estados e municipios para formalizar a transferéncia das
operacdes dos trens urbanos para os respectivos estados. Tais fatos corroboram a
analise de que a Unido retirava-se por completo das politicas relacionadas ao
transporte publico.

No final de 1990, o MAS convocou um grupo de trabalho formado por
diversas areas do proprio Ministério, bem como do Ministério da Economia, da
Secretaria de Desenvolvimento Regional, Secretaria do Meio Ambiente e Secretaria de
Assuntos Estratégicos, com o objetivo de reformular a atuacao do Governo Federal no
ambito da politica urbana, de maneira integrada, em substituicio ao modelo setorial
vigente, contudo, apo6s algumas reunides, o grupo deixou de ser convocado e suas

atividades foram encerradas.

A partir do Governo Iltamar Franco (1992-1994), iniciou-se uma timida
recomposicao institucional do setor de politicas urbanas. Ainda que a reestruturacao
nao tenha contemplado o desenvolvimento urbano em seu conjunto de politicas para as
cidades e tenha desprezado o transporte publico como politica no a@mbito do Governo
Federal, iniciou-se uma tentativa de retomada das politicas de habitagdo e saneamento.

No fim de 1992, a Lei n? 8.490, de 19 de Novembro de 1992, transforma o
Ministério da Ag¢do Social em Ministério do Bem-Estar Social (MBES). Também, foi
instituido o Ministério da Integragdo Regional (MIR). Mais uma vez, as politicas de
desenvolvimento urbano sao tratadas de forma setorial, sem guardar qualquer tipo de
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integracdo. Ao MBES coube a execugéo das politicas habitacionais e de saneamento,
enquanto o MIR seria responsavel pela area de desenvolvimento urbano.

As politicas habitacionais encontraram quadro bastante adverso, gragas a
deterioracdo do cendario econémico. Em resposta aos financiamentos irresponsaveis
realizados no Governo Collor, utilizando recursos do FGTS, suspendeu-se a
contratacdo de novas operagdes, de modo a garantir a estabilidade do Fundo e tentar
equacionar os emprestimos realizados anteriormente. A partir de entdo, adotou-se
normas mais rigidas para a concessao de empréstimos com recursos do FGTS e
melhor acompanhamento da execucao das obras. Os impactos do cenario econdmico
adverso no SBPE praticamente esgotaram a capacidade de financiamento com esta
fonte de recursos.

A reestruturacao institucional no setor de politicas urbanas continua com a
eleicao do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Em 1995 foi criada a
Secretaria de Politicas Urbanas (SEPURB), 6rgao ligado ao Ministério do Planejamento
e Orgcamento (MPO), que seria responsavel pelo conjunto das politicas de
desenvolvimento urbano no ambito federal, ainda que apenas vinculadas aos setores

de habitacdo e saneamento.

A