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DOSSIE GESTAO E CIDADE: METROPOLES NO SECULO XXI

Leandro Medrano
Joao Sette Whitaker Ferreira

Nos Ultimos anos a Revista Pds incorporou uma série de préaticas editorias com

vistas a adequar-se aos novos modelos de peridédicos académicos especializados
arbitrados internacionais. Dentre elas, os textos bilingues, o double blind

peer review, o acesso gratuito via internet, a diversidade de temas e

instituicdes, a atencao as normativas que envolvem a ética na divulgacao de

pesquisas, e o rigor na selegéo dos textos publicados. A edigdo atual resgata o

formato dos dossiés tematicos, que deve contribuir para aprimorar seus

resultados e alcance. O objetivo é preservar a diversidade de temas que sempre
caracterizou a revista e, ao mesmo tempo, promover o debate sobre questdes P
prementes as areas da arquitetura, do urbanismo e do design. Para inaugurar
essa nova fase editorial, o prof. Jodo Sette Whitaker Ferreira (FAUUSP) foi
convidado para ser coeditor deste nimero, que contém um dossié com sete
artigos dedicados ao tema da gestao urbana.

Boa leitura!

Leandro Medrano

DA NECESSARIA SIMBIOSE ENTRE TEORIA E PRATICA

Um grande e histérico desafio que se coloca para aqueles que atuam na area
do planejamento urbano é a tentativa permanente de conciliacdo entre teoria e
pratica. Trata-se de um campo de conhecimento em que o objeto de trabalho
pressupde uma abordagem aplicada & pratica. E dificil teorizar sobre o espaco
urbano e suas dinamicas de produgéo, sobre as disputas que ali se
engendram, sem ter em vista todas as condicionantes que a realidade impde;
como também pode ser pouco eficaz operar agdes praticas sem um apurado
saber tedrico. Em todas as areas do campo das ciéncias sociais aplicadas,
pode-se dizer que teoria e pratica sdo intrinsecamente unidas em uma relacao
dialética permanente, na qual uma nao poderia existir sem a outra.

Sabemos que a produgao social do espaco urbano é promovida e regulada pelo
Estado, que supostamente também regula e media as disputas do mercado em
torno ndo s6 da produg¢éo, mas também do uso, por um lado, e da
comercializagao, por outro, das localizagdes que dela resultam. Essa é a teoria.
Na pratica, as formas dessa conducao, a intensidade e as regras dessa
regulacdo sao muito varidveis estdo associadas a prépria natureza do Estado.
Nos paises que viveram e vivem a realidade de um Estado-Providéncia

DOI: HTTP://DX.DOI.ORG/10.11606/1SSN.2317-2762.025i45p7-10
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IDEBRUN, Michel. A
“Conciliagdo” e outras

estratégias. Sao Paulo:

Brasiliense, 1983.

fortemente regulador, a elaboracdo de uma teoria critica sobre ele e seu papel
na produgao do espaco se beneficia de certa estabilidade e previsibilidade que
facilitam o exercicio, muito embora ndo seja nem por isso um exercicio simples.
Nos paises, como o Brasil, em que a férmula do Estado de Bem-Estar Social
nao se aplicou historicamente e onde foram dominantes as légicas do
patrimonialismo — a saber, a captura da maquina publica em beneficio dos
interesses patrimoniais de poucos, para além do “interesse geral” da prépria
expansao econdmica capitalista —, os fatores imponderaveis que regem a gestao
publica, a mercé dos ventos das diferentes conciliagdes, para citar Michel
Debrun?, transformam a critica teérica em um exercicio ainda mais complexo.
NZo é a toa que entender e explicar as légicas proprias da nossa formacao, o
que se estende para a formacgéao do urbano, foi e é tema principal de bom
ndmero de nossos mais destacados intelectuais.

Ou seja, na pratica, justamente, as coisas ndo sdo tdo simples. No ambito da
universidade, sdo muitas as dificuldades em se inserir no exercicio cotidiano
dos que planejam a cidade, permitindo entender em detalhes processos que
muitas vezes alimentam a formulagao teérico-critica. Isso porque, do lado de
fora, é dificil conhecer os insidiosos mecanismos que tentam constantemente
pressionar as decisdes em torno das “politicas publicas”, muitas vezes
motivados por légicas que se afastam de um republicanismo mais ébvio. Os
gestores publicos no Brasil, por pouco que sejam bem intencionados,
trabalham permanentemente em uma dinamica de “reducdo de danos” e
negociagdes a fim de minimizar o peso da tradicao patrimonialista e
potencializar a agdo do Estado em prol do interesse plblico, em um processo
cuja analise tedrico-critica deve, para ser minimamente precisa, e mesmo que
se pretenda apenas urbanistica, transitar pela sociologia, a antropologia, a
ciéncia politica, o direito, a economia. E por isso que a teorizagdo sobre o
urbano no Brasil ndo é simples, devendo tentar entender e acompanhar as
diversas e numerosas imprevisibilidades da gestao publica, e fazer face a
enormes dificuldades na obtencédo de dados e informagdes que alimentem a
reflexdo, dificultando qualquer sistematizacao.

No ambito do governo, quem |a se encontra — e ai se incluem néo s6 os que
ocupam transitoriamente posicdes decisérias, mas milhares de técnicos que
optaram pela carreira de servidores, com todas as frustracdes que isso implica —
se vé sedento de analises e estudos que possam guia-los na sua desafiadora
tarefa, ao mesmo tempo em que sabem serem eles mesmos fonte de muitas
informacgdes importantes. Mas nem sempre podem da-las, pela constante
ameaca persecutdria que paira em um sistema que nunca fortaleceu um
guadro administrativo com um minimo de autonomia. Além disso, o enorme
passivo socioecondmico gerado pela urbanizagao desigual faz com que o dia-a-
dia da gesté@o se resuma praticamente ao atendimento ininterrupto das
emergéncias que se colocam. Nesse cenario, é quase impossivel parar para
refletir, planejar politicas a médio e longo prazo, e as tentativas de parcerias
com as instituicdes de pesquisa sao muitas vezes truncadas por essas
dificuldades do quotidiano.

Mas, apesar dos pesares, apesar das dificuldades em fazer valer no ambito das
disputas municipais pelo territério as conquistas do marco regulatério que
representou o Estatuto da Cidade, a verdade é que o Brasil vem avan¢ando
extraordinariamente nas proposicdes e na implementagéo de politicas urbanas
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que visem uma produgao do espagco um pouco mais justa e socialmente
equilibrada. Desde o fim do periodo militar e em consequéncia do novo papel
dado aos municipios na Constituicao de 1988, foram muitos os governos
municipais que comegaram a contrapor-se ao mainstream politico-
administrativo herdado do regime militar, de perfil altamente concentrador das
riquezas (e dos investimentos no territério). Acumularam-se experiéncias,
algumas bem-sucedidas, outras menos e, na maioria das vezes, interrompidas
pelo ciclo politico-eleitoral de quatro anos que impde reiterados retrocessos a
experiéncias que pudessem vir a consolidar-se. De fato, a préatica da
aniquilacao sumaria de qualquer politica com algum sucesso e popularidade
efetivada por um gestor anterior tornou-se regra quase generalizada, e isso é
ainda mais impactante para as cidades devido ao fato de que politicas urbanas
precisam, para consolidar-se, de no minimo uma década. Ainda assim, mesmo
que interrompidas, essas experiéncias positivas vao formando uma importante
base de conhecimento.

Ocorre que tal conhecimento deu-se por uma afortunada associacéo entre
teoria e pratica. Apesar das dificuldades na promogéao dessa simbiose, como
comentei ao iniciar este texto, o fato é que a universidade teve e ainda tem um
papel fundamental no fomento a experiéncias inovadoras de gestao urbana no
Brasil. Também nas universidades formou-se desde a redemocratizagdo um
corpo de pesquisadores que, aos poucos, conseguiu transitar entre o ambiente
académico e a pratica da gestdo, nos diferentes niveis de governo. E, entre
avancos e recuos, tivemos experiéncias significativamente inovadoras, no
ambito das politicas urbanas, habitacionais e ambientais, levando o pais a
certo destaque no enfrentamento das desigualdades urbanas. O caso da
premiacdo da UN-Habitat recebida pelo Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo
de 2014, concedida pelo Comité de Avaliagdo da Convocagéao Publica de
Praticas Inovadoras da Nova Agenda Urbana, no ambito da Conferéncia Habitat
[11, ¢ um exemplo concreto dessa proeminéncia, para ficar s6 em um exemplo.
Mas também no campo da critica a produ¢do de conhecimento sobre o urbano
no Brasil muito avancou. E analises cada vez mais precisas permitem que se
estruture uma prética critica capaz de apontar, pelos erros, novos caminhos a
seguir.

Em um momento em que o pais vive um periodo critico, com recuos
draméticos no campo das politicas publicas, em relacdo a conquistas histéricas
para a construcdo de um pais socialmente mais justo — que é, no fim, o
objetivo para o qual deveria se voltar a pesquisa aplicada ao urbano na
universidade publica —, o “Dossié Gestao e Cidade: Metrépoles no Século 21"
procurou selecionar alguns exemplos dessa reflexao critica e propositiva,
mostrando caminhos de sucesso ou de impasses na gestao das cidades, no
cerne das complexidades que pautam esse exercicio no Brasil neste ja bem
iniciado século.

Traz artigos que formulam uma reflexao cientifica critica sobre a gestdo urbana,
enfocando algumas experiéncias de sucesso, notadamente em Sao Paulo,
justamente no ambito do ja citado Plano Diretor de 2014, e das transformacgdes
que dele decorreram do ponto de vista da mobilidade, das prioridades nos
investimentos publicos urbano e na construgao de um ideario de cidade mais
humano e inclusivo. Ainda sobre Sao Paulo, o dossié traz a experiéncia inédita
de utilizagcdo ampla do instrumento do PEUC — Parcelamento, Edificagdo ou
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Utilizagdo Compulsérios na escala de uma cidade como a capital paulista, no
sentido de fazer valer a funcdo social da propriedade urbana. Dois textos
abordam a questdo metropolitana, e da implementacdo dos planos de
desenvolvimento integrados, nas regides metropolitanas de Belo Horizonte e de
Sao Paulo, a partir de experiéncias também inovadoras, no ambito do desenho
institucional, da gestdo e da participagao, inclusive da interacdo entre
universidade e poder publico. Dois textos abordam anélises criticas, um de
fendmenos urbanos em si, como a urbanizacao paradigmaticamente excludente
da “planejada” cidade de Palmas, no Tocantins, outro de dinamicas de gestao,
e como a influéncia das empresas privadas de gerenciamento urbano criam
uma excessiva centralizacdo do conhecimento, alimentada por um circuito
fechado entre poder publico e empresas. Por fim, para trazer um necessario
olhar para o mundo, que alimenta nossa capacidade para a critica
comparativa, o dossié traz interessante analise sobre as pouco conhecidas, para
nés, politicas urbanas desenvolvidas na China a partir da abertura econémica
daquele pais, embasadas dentro do modelo do city marketing, que também ja
se fez bastante presente no nosso pais.

Jodo Sette Whitaker Ferreira

Coeditor do dossié gestao e cidade: metrépoles no século XXI

Leandro Medrano
Editor Chefe

Jodo Sette Whitaker Ferreira
Coeditor do dossié gestdo e cidade: metrépoles no século XXI
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André Kwak M ENTREATO PROGRESSISTA NA

OCUPACAO DO ESPACO PUBLICO
NA CIDADE DE SA0O PAULO

REsumo

A cidade de Sao Paulo experimentou um entreato progressista que
confrontou sua matriz rodoviarista e seu histérico de negacédo dos
espacos publicos, introduzindo politicas publicas que enfrentaram esse
status quo vigente. Nesse breve periodo entre 2013 e 2016,
implementaram-se politicas estruturantes e acdes especificas que
dialogavam com um paradigma contemporaneo na produgdo e ocupagao
de areas publicas, tendo como ideario uma cidade mais inclusiva e
democratica, com a ativacdo do urbano para o lazer, esporte e cultura.
Por meio desse enfrentamento, foi possivel um reordenamento do viério,
equilibrando de forma racional e mais democréatica sua utilizacdo, que
passou a acomodar, numa equagao menos desigual, o transporte coletivo
e o individual nao motorizado. Outro importante pilar dessa gestao
caracterizou-se pela alocagéo dos investimentos publicos municipais:
equipamentos e infraestruturas de vulto foram realizados
majoritariamente nas regides mais carentes da cidade, indo na
contracorrente histérica de investimentos no centro expandido. Essas
acdes se mostraram de grande relevancia pelo efeito catalisador na
ativacao dos espagos publicos da cidade, dando enorme dinamismo
social associado a mudanca do foco das politicas publicas urbanas do
automovel para o pedestre. Ao mesmo tempo, a cidade presenciou a
propagacao de inflamado debate entre grupos sociais de diversos
matizes, muitas vezes antagdnicos, transformando a cidade em uma
arena de disputas, com cada intervencdo urbana sendo disputada palmo
a palmo, numa complexa rede de atores sociais e institucionais com
seus respectivos interesses, tendo a utilizag@o (ou nao utilizagédo) do
espaco publico como “prémio” desses embates, que se deram em
inimeras rodadas de deliberacao democratica.

PALAVRAS-CHAVE

Mobilidade urbana. Espaco publico. Planejamento urbano. Grupos de
interesse. Infraestrutura.
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A PROGRESSIST ENTR’ACTE IN
THE OCCUPATION OF PUBLIC
SPACE IN THE CITY OF SAO PAULO

ABSTRACT

The city of Sdo Paulo has experienced a progressist entr’acte that
confronted its roadway matrix and its history of public space denial by
introducing public policies that have faced this actual status quo. In
the brief period between 2013 and 2016, structuring policies and
specific actions were implemented to dialogue with the contemporary
paradigm in the production and occupation of public areas, idealizing
a more inclusive and democratic city, activating the urban space for
leisure, sport and culture. Through this confrontation, a
reorganization of the roadway system became possible by balancing its
use more rationally and democratically to accommodate, in a less
unequal equation, the collective transport and the non-motorized
individual one. Another important pillar of this administration was
characterized by the allocation of municipal public investments:
facilities and major infrastructures were implemented in the neediest
regions of the city, going against the historical countercurrent of
investments in the expanded center. These actions proved to be
greatly relevant due to the catalyzing effect while activating the city’s
public spaces, granting social dynamism associated to the shift of
urban public policies from automobile to pedestrian. At the same
time, the city has experienced an increasing and inflamed debate
among social groups of various trends, often antagonistic,
transforming the city into an arena of disputes, with each urban
intervention being argued by a complex network of social and
institutional actors with their respective interests, and the use (or
non-use) of the public space considered a “prize” for these
discussions, which took place in numerous rounds of democratic
deliberation.

KEYWORDS

Urban mobility. Public place. Urban planning. Interest groups.
Infrastructure.
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ENFRENTANDO O STATUS QUO RODOVIARISTA:
POLITICAS URBANAS PARA O PEDESTRE E O
DIREITO A CIDADE

O processo de formagao do urbano na cidade de Sao Paulo foi marcado pela
segregacao socioespacial e pela falta de infraestrutura nas periferias, com
familias limitadas a cidade informal® e alijadas do Direito a Cidade?. Isso se
deveu, ora pelos processos de gentrificagao e especulacdo imobiliaria
caracteristicos da produgao do espago no capitalismo, que exercem pressao
sobre o prego da terra urbanizada, tornando seu acesso um privilégio dos mais
ricos, ora pela inacdo deliberadamente funcional do Estado Patrimonialista
atuando em contrarrevolucdo permanente®, nao suprindo as necessidades de
moradia e infraestrutura por meio de politicas publicas inclusivas e que
enfrentassem os reais problemas, sobretudo utilizando instrumentos
urbanisticos que dialogassem de fato com a precariedade urbana de forma
contundente.

Associada a esses processos do capitalismo, a concepgao de um ideéario de
cidade voltada ao transporte individual motorizado foi a ténica do planejamento
urbano e diretriz principal dos 6rgaos de transito na cidade de Séo Paulo como
a Companhia de Engenharia de Trafego (CET)*, que tinha a misséo de
melhorar a fluidez dos automéveis por meio de politicas e infraestruturas
urbanas que priorizavam o automével individual e o aumento da sua
velocidade®. Requena (2015, p. 68) apresenta um histérico sobre as politicas
de transito e o insulamento das burocracias publicas do setor de transito e de
transporte publico na cidade de Sao Paulo.

A partir de 2013, iniciou-se um processo de inflexdo nesse contexto urbano e
viario na cidade de Sao Paulo®. Uma primeira abordagem utilizada pela
Prefeitura Municipal de Sao Paulo (PMSP) foi recepcionar as diretrizes do
arcabouco juridico federal introduzido em 2012 pela Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, que priorizava “a integracdo entre os diferentes modos de
transporte e a melhoria da acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas no
territério do Municipio” (BRASIL, 2012, p. 01). O obstaculo inicial na esfera
municipal seria efetivar uma diretriz federal, tendo como desafio superar o
estigma dos planos, leis e outros diplomas juridicos que ndo se concretizam na
pratica (MARICATO, 2000, p.152), por falta de regulamentacdo e
implementagdo em ambito local.

Nesse contexto, a mobilidade urbana foi discutida intensamente em Sao Paulo,
sendo tema prioritario nos Conselhos Municipais e, posteriormente, consolidado
no Plano de Metas (PM)” em marco de 2013, com uma proposta arrojada e
que gerou bastante controvérsia, uma vez que apresentava nimeros audaciosos
no sistema de 6nibus da cidade, de competéncia municipal. A meta de
namero 96 do PM vislumbrava na ocasido a implementagao de 150 quilémetros
de faixas exclusivas de 6nibus. O desafio colocado seguido de ceticismo por
segmentos sociais vinha, com certa razdo, do nimero reduzido de faixas de
Onibus existentes na cidade até o momento, totalizando até 2012 apenas 90
quildometros®. A mudanca conceitual trazia para o debate um modelo desigual,
desnudando um ordenamento viario que fazia com que os 6nibus trafegassem
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Fig. 1: Nova faixa de 6nibus na
Av. 23 de Maio implementada
em 2013. Foto: Renato S.
Cerqueira | Futura Press

compartilhando as faixas com os automoéveis individuais, mesmo tendo uma
capacidade de carregamento muito maior. Esse problema aumentava
consideravelmente o tempo de comutacgao, sobretudo das pessoas que vinham
da periferia, em trajetos que duravam 1 a 2 horas. A priorizacao desigual do
espaco entre esses modais também revelava uma disputa de classes, trazendo
para a superficie um problema social e politico, refletido no desenho de uma
politica publica de transito.

0 desempenho dessa politica publica em curto periodo foi bastante revelador.
No final de 2016, a cidade teve um aumento de mais de 400 quilémetros de
faixas exclusivas de 6nibus (Fig. 1), um ndmero impressionante se comparado
com a meta inicial de 150 quilémetros e, sobretudo, com o instalado até 2013
de 90 quilémetros, superando a meta estabelecida em 282,2%. Quais seriam as
razdes do baixo indice de implementag&o dessa politica de mobilidade urbana,
de competéncia exclusiva do Municipio, vis-a-vis o que foi implementado nesse
curto espaco de tempo? Uma resposta bastante plausivel se verifica de duas
ordens: uma seria de (falta de) decisdo politica. Havia dentro dos nucleos de
planejamento urbano e viario municipais diversos projetos ja desenvolvidos que
facilitaram a implementacdo das faixas exclusivas, aguardando apenas serem
“desengavetados”. Entretanto, a diminui¢do do espaco de rodagem dos
automoveis individuais geraria um acalorado debate na sociedade e nos meios
de comunicacgdo, como de fato ocorreu, fazendo com que as gestdes tivessem
receio de introduzir uma medida impopular entre as classes abastadas. Um
segundo angulo de analise verifica-se de ordem técnica: além dos trechos de
facil implementagao, uma parte deles necessitava de intervencdes no viario para
acomodar uma faixa exclusiva de énibus. Pontos de conversdes a esquerda, ruas
com apenas uma faixa, entre outros “nés” viarios necessitavam de pequenas e
médias obras, de dificil intervencao pelo caos gerado em decorréncia das obras.
Isso também geraria um custo politico, além de uma necessidade de
interlocug@o com diversos concessionarios de servigos publicos, cuja gestao e
orquestracdo das obras era de razoavel complexidade.
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A meta 97 do PM pretendia instalar 400 quilémetros de ciclovias e ciclofaixas.
Os nimeros se mostravam novamente audaciosos, uma vez que a cidade
possuia até aquele momento 96,9 km de faixas segregadas para bicicletas. O
objetivo desse programa era ter um planejamento de médio e longo prazo para
esse modal, permitindo uma melhor integragdo com outros modais, ampliar a
mobilidade intra e interbairros e, finalmente, aumentar o uso desse transporte
na populagdo. Por meio dessa politica, pretendia-se desenvolver um enfoque
holistico, visando a melhoria dos indicadores de salde, ambientais e de
seguranca e evitando acidentes e mortes, pleito constante entre os coletivos e
cicloativistas. Novamente, a performance da expansao do sistema cicloviario
pretendido foi concluida com éxito, com acalorada repercussao na midia e
disputas envolvendo diversos atores sociais e institucionais, na medida em
que cada trecho ciclovidrio era implementado pela PMSP. Esmiucaremos esse
embate em detalhes mais adiante.

O sistema de 6nibus noturno foi outro importante pilar de mobilidade (meta
95) que permitiu uma democratizacdo do acesso para o lazer e para
trabalhadores do periodo noturno, principalmente em uma cidade como Sao
Paulo que apresenta intenso fluxo e vocagdo para atividades noturnas. Foi
implantado um sistema com 151 linhas estruturais e locais, com
funcionamento da meia-noite as 4 da manha, beneficiando por volta de 800
mil usuarios por més, atendendo uma flagrante demanda que era
negligenciada até o momento.

De forma nédo exaustiva, uma série de outras a¢des foram estruturadas,
melhorando a mobilidade urbana e o seu acesso inclusivo. O bilhete unico
diario, semanal e mensal, assim como diversas gratuidades (passe livre do
estudante e diminuigao da gratuidade de 65 para 60 anos para idosos)
melhoraram o acesso do transporte para segmentos especificos da populacao.
Outras tecnologias foram desenvolvidas como a Zona Azul eletrdnica, recarga
do Bilhete Unico em miniterminais nos dnibus e a regulamentac&o dos
aplicativos de transporte individual®.

Algumas politicas pré-acordadas no PM avancaram consideravelmente apesar
de ndo terem atingido sua meta. A acessibilidade dos 6nibus foi realizada em
pouco mais de 70% da frota diante de uma meta até 2016 de 100% dos
veiculos. Outra meta nao atingida foram os 150 km de corredores de
onibus'®, perfazendo investimentos da ordem de R$ 2 bilhdes, incluindo os
trechos concluidos ou em obras até 2016. Dos 150 km, foram concluidos até
2016 apenas 42,3 km de novos corredores concretados!!.

Como exame critico sobre o desempenho da implantag&o dos corredores
centrais, os entraves identificados foram diversos. O trecho Leste teve suas
licitagbes preparadas, entretanto alguns procedimentos tiveram seu rito
contestado pelos 6rgédos de controle como o Tribunal de Contas da Unido
(TCM), como de praxe, para esclarecimentos ou ajustes eventuais. Nas
parcerias com a Unido, as fontes de financiamento federais como as do
Programa de Aceleragé@o do Crescimento (PAC) diminuiram ou ficaram
pendentes de liberacao diante do ajuste fiscal e da queda de arrecadacado do
Governo Federal. Por fim, as 5000 desapropriagdes previstas inicialmente para
implantacéo de todos os corredores, terminais e seus acessos, caracterizaram-
se como um importante entrave no desempenho desta politica, tanto em
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ambito burocratico, quanto devido aos elevados recursos necessarios para
efetivar essas desapropriagdes no Judiciario. Assim, é plausivel afirmar que os
previsiveis entraves de desapropriagcdo e a aposta exclusiva nos recursos
federais para determinados projetos nao foram, em certa medida,
corretamente dimensionados, se mostrando estrategicamente fragil na sua
concepgao.

Cabe destacar que o cumprimento das metas do PM era medido de forma
distinta entre as institui¢cdes, cada uma utilizando um modelo de acordo com
sua conveniéncia analitica. Com essa falta de consenso metodolégico, havia
uma discordancia no cumprimento ou nao de algumas metas!?. Como
exemplo, diversos trechos encontravam-se com suas licitagdes e licenciamentos
bastante encaminhados!?, no entanto, esses estagios ndo eram computados
nas aferigcdes de certas instituicdes ou parte da midia.

Outro importante capitulo na quebra do paradigma rodoviarista em Sao Paulo
foi a ativagao dos espagos publicos a partir de 2013. A colocacdo do pedestre,
do transporte publico e das bicicletas como protagonistas — em detrimento do
automoével — foi um ponto de inflexdo fundamental no desenvolvimento das
politicas publicas urbanas. Na pratica, as revisdes da normativa urbanistica,
previstas em lei e iniciadas em 2013 com o Plano Diretor Estratégico (PDE)!*,
continham esses conceitos basilares, disseminados de forma gradual entre os
técnicos e colocados em pauta nas inimeras deliberagdes publicas. Além
disso, a orientagao do adensamento estratégico em areas com transporte
publico, utilizacdo de fachada ativa nos prédios, uso misto e de renda e a
flexibilizagcao no nivel minimo de garagem para automdveis nos prédios foram
contribuindo gradativamente para que houvesse uma mudanca de ideério na
producao do urbano em Sao Paulo, propiciando a ativagao das areas publicas
da cidade para o lazer, esporte e cultura.

Como exemplos desse processo temos programas que modificaram o uso do
espago publico em S&o Paulo: o programa Ruas Abertas/Paulista Aberta e o
Carnaval de Rua personificam essa mudanca conceitual na ocupacao da
cidade. O Ruas Abertas tinha o objetivo de ser implementado em todas as 32
Subprefeituras, tendo o conceito de abrir o viario para o uso de pedestres aos
domingos. O simbolismo de se fechar a principal avenida do pais para o fluxo
de automoveis gerou enorme debate publico, de grupos antagbnicos. Ja o
Carnaval de Rua teve crescimento notavel a partir de 2013, com a Secretaria
de Cultura estimulando e recepcionando a adesao de “blocos de ruas nos
bairros” por toda a cidade. Com o ajuste de falhas que ocorriam durante a
operacdo devido ao enorme crescimento de foliGes, por meio da melhoria da
infraestrutura (aumento de banheiros quimicos, melhoria das regras de
convivéncia e horarios, policiamento, entre outros), o Carnaval de Sao Paulo se
consolidou, aumentando de, aproximadamente, 100 blocos em 2013 para
quase 500 em 2016, chegando a ser o segundo maior Carnaval de rua do
pais. Todas essas agdes nao foram implementadas sem um duro embate social,
técnico e politico, envolvendo diversos atores em iniimeras rodadas de
negociacao ao longo de todo o periodo.

Diversas intervengdes urbanas realizadas de forma “cirdrgica”, modificaram o
uso do espaco publico, ativando locais que geravam inclusive a sensagao de
inseguranca. O programa Centro Aberto e a utilizag@o de minipracas no leito
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Fig. 2. Programa
Eduardo Pompeo

Fig. 3. Programa Centro Aberto | Largo Sdo Bento, S&o Paulo: antes e depois, 2014 | Foto:
Eduardo Pompeo

carrogavel proporcionou o uso de locais estratégicos como o Largo S&o
Francisco (Fig. 2) e Praca Séo Bento (Fig. 3) no centro da cidade.

A restauracdo de importantes ancoras culturais foi outro alicerce catalisador da
cidade que trouxe enorme dinamismo e fluxo cultural para a cidade. O desafio,
nesse caso especifico, consistia em enfrentar os entraves burocraticos para a
complexa reforma e respectivas licitagcdes desses equipamentos, que possuiam
sofisticados maquinarios, necessitando complexa coordenacao intersecretarial
na PMSP (como exemplo, temos os Planetéarios do |birapuera e do Carmo que
estavam inativos desde 2009 e 2004, respectivamente). Outros equipamentos
como o Teatro Flavio Império, Teatro Paulo Eir6, Casas de Cultura, Salas de
Cinema da SP Cine e Clube do Choro foram (re)inaugurados proporcionando
enorme dinamismo cultural na cidade.

Uma outra mudanga importante no trato do interesse social foi o resgate de
ativos publicos, que foram apropriados e privatizados em gestdes anteriores da
PMSP, reabrindo-os para o uso da populacdo de forma n&o onerosa. Foi o caso
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do Clube Tieté: o terreno municipal tinha sido cedido para uso exclusivo e
privado. Com a recuperacao da area pela municipalidade, ele foi transformado
em parque publico, ativando um espaco importante para a populagéo da regiao
central e norte da cidade. O mesmo ocorreu com o Parque do Jockey, de
propriedade do Jockey Clube de Sdo Paulo: em troca da enorme divida do
Jockey com a Prefeitura, que se arrastava por décadas, houve o resgate do
clube, que era privado, sendo aberto pela Prefeitura para a comunidade apés
ampla readequacdo do espago. Esse novo olhar inclusivo, de recuperacao e
abertura de areas privadas para o uso puUblico, foi a tébnica usada no periodo
em diversos locais da cidade!®.

Como perspectiva histérica, é importante ressaltar que gestdes municipais
anteriores ao quadriénio analisado também realizaram avancos na ocupagao do
espaco publico e na melhoria da mobilidade urbana. Véarios autores analisaram
as diferencas entre governos com relagao as suas abordagens na alocacéo dos
investimentos publicos, evidenciando uma maior orientacao rodoviarista ou com
foco no transporte publico de massa. Verificamos em Rolnik e Klintowitz
(2011, p. 103) a variacado desses investimentos entre as diferentes gestoes,
constatando que, ap6s alguns anos de investimentos significativos em pPoOs-
transporte coletivo na primeira metade dos anos 2000, a segunda metade da
década presenciou “uma retomada do investimento em sistema viario e na
reafirmacdo do modelo histérico de anéis perimetrais e de ‘rodovias urbanas’,
com a implantacdo de projetos como o Rodoanel, a ampliagdo da Marginal do
Rio Tieté e um pacote de obras viarias”. Marques (2003) examina o padrao de
investimentos publicos na Secretaria de Vias Publicas (SVP) da PMSP?®,
investigando também suas complexas redes, esmiugando a relagéo entre a
burocracia publica e os agentes privados nos governos de esquerda e de direita
nas gestées municipais em S&o Paulo. Assim, na area da mobilidade urbana, os
investimentos em corredores de 6nibus!’, de atribuicdo (quase que) exclusiva
do Municipio, marcaram o inicio de um confronto com a matriz rodoviarista na
cidade de Sao Paulo. Ademais, de forma nao exaustiva, diversas leis, politicas
publicas e investimentos no tecido urbano ajudaram a melhorar, ainda que de
forma insuficiente, a relacdo da cidade com o pedestre: os CEUs nas periferias,
intervengdes urbanas especificas — como a reforma da Praga Roosevelt na
regido central —, a implantacéo de ciclofaixas temporarias aos domingos e
feriados e, sobretudo, a revisdo do PDE de 200418,

Diante do que foi exposto anteriormente nessa secao, acreditamos que, entre
2013 e 2016, as politicas publicas urbanas implementadas no periodo tiveram
uma escala e velocidade de implementagao maior, comparativamente as outras
gestdes municipais, produzindo uma mudanca positiva na relagdo do pedestre
com a cidade, tornando-a mais inclusiva e democrética. O crescente processo
de ativagdo dos espacos publicos e, sobretudo, de confronto permanente com
a matriz rodoviarista da cidade, em curto espago de tempo, personificava um
idedrio urbano defendido pela gestao. A concretizagao das acdes que
representavam essa visao de cidade se deu, nao somente pelas diretrizes de
governo e pelas politicas publicas implementadas, mas, também, por um
respaldo politico importante, que municiou a Prefeitura para um
enfrentamento sélido na articulacdo com diversos estratos sociais conservadores
da cidade — defensores do modelo rodoviarista e privatista — que sera abordado
adiante.

Pos, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sio Paulo, v. 25, n. 46, p. 12-31, maio-ago 2018

01



20

CONQUISTA DO
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ALOCACAO DOS INVESTIMENTOS PUBLICOS:
CENTRO EXPANDIDO VERSUS PERIFERIA

A conformacédo das cidades no Brasil foi moldada ao longo do tempo por um
mecanismo perverso de alocagdo dos recursos publicos de infraestrutura. O
processo decisério para sua destinacdo ocorreu sem um processo deliberativo
e de participagao social inclusiva e transparente, havendo, invariavelmente,
uma captura pelos agentes privados e do mercado imobiliario. Assim, esses
grupos se beneficiaram desses investimentos publicos, ora para valorizar ainda
mais seus ativos ja instalados, ora para criar novas frentes imobiliarias — como
o setor sudoeste em Sao Paulo —, concentrados, portanto, nas areas ocupadas
pelos setores de alta renda, conforme foi analisado por diversos autores!®.
Diante desse planejamento urbano casuistico, a cidade de Sdo Paulo tornou-
se desordenada em termos de mobilidade, intensificando ainda mais a
segregacao socioespacial, uma vez que regides populosas da cidade carecem
cada vez mais de investimentos de infraestrutura. Nesse contexto, milhares de
pessoas tém que se deslocar entre 3 e 5 horas diariamente, devido a
mobilidade urbana sobrecarregada nas periferias, além do déficit em outras
areas como emprego, moradia, saneamento e salde, exacerbando a condicéo
de exclusdo e baixa qualidade de vida dessas familias que moram nas franjas
das cidades brasileiras. Em resumo, a alocagéo dos investimentos do Estado
(patrimonialista) deveria ter proporcionado maior justica social, mitigando a
segregacao socioespacial e promovendo o acesso a terra urbanizada para as
familias. De forma perversa, agiu ao contrario: desde o inicio, o que
prevaleceu foram investimentos estatais implementados nas areas de melhor
localizagao da cidade, ja com infraestrutura e servigos e onde se encontrava a
populacdo de mais alta renda. Dessa forma, ao contrario de combater a
desigualdade social e espacial, o Estado tem contribuido para a valorizagéo da
terra urbana, favorecendo assim os segmentos abastados e o mercado
imobiliario. Diante do quadro de exclusao e desigualdade socioespacial na
cidade de Sao Paulo, o direcionamento de maiores investimentos para as
areas periféricas da cidade deveria ser a

I,.xw-r{-d tdnica da municipalidade. Entretanto,

diversos estudos apontam que isso ocorre de
forma inversa, devido a um processo de
captura do Estado pelas elites e pelo
capital, em linha com o marxismo urbano
y dos anos 1970 no Brasil (MARICATO, 1996;
N BONDUKI, ROLNIK, 1982).

"K Conforme estudo empirico dos investimentos
publicos implementados nesse recorte
temporal, realizamos o georreferenciamento
das obras em infraestrutura e equipamentos
publicos, retratados nos mapas a seguir:

Mapa 01: Conquista do Espago Publico

Fonte: PMSP, 2016
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REDE HIDRICA AMBIENTAL

Mapa 02: Rede hidrica ambiental
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Fonte: PMSP, 2016
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Mapa 04: Equipamentos publicos de saude
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Fonte: PMSP, 2016

HABITAGAO
- Prowam Mananciais
. Regularzacho Fundiana
o NetificagBes de iméveis

0Ci0808

Mapa 06: Habitagao
Fonte: PMSP, 2016
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Mapa 03: Equipamentos publicos de cultura e esportes
Fonte: PMSP, 2016
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Mapa 05: Equipamentos publicos de educacao
Fonte: PMSP, 2016

Mapa 07: Total de investimentos publicos (2013 - 2016)
Fonte: PMSP, 2016
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Indo na contracorrente histérica de investimentos publicos na cidade de Sao
Paulo?®, a andlise feita no quadriénio 2013 e 2016 mostra uma clara
concentracdo dos investimentos publicos fora do centro expandido?* da cidade
de S&o Paulo, que é a regido que concentra a populacdo de maior
vulnerabilidade social e com maior demanda em infraestrutura urbana, além de
possuir quase que a totalidade de areas que necessitam de regularizagcao
fundiaria, excluidas da cidade formal e de mercado (MARICATO, 2000). Essa
situacdo se agrava bastante na medida em que avangcamos para os distritos que
fazem divisa com outros Municipios da Regido Metropolitana de Sao Paulo
(RMSP), sobretudo nas areas de mananciais que apresentam alta
vulnerabilidade ambiental.

No Mapa 01 foram agregados diversos investimentos plblicos que faziam parte
conceitualmente da conquista do espago publico. Apoiado em um ideario
urbanistico contemporaneo, esses recursos — majoritariamente realizados em
areas da periferia — ativariam a cidade, democratizando o uso do espago
publico. No mapa, apresentamos a geolocalizagao de corredores e faixas de
onibus, pragas wifi livre, minipracgas (parklets) e sistema cicloviario.

A instalagcéo das luminéarias de LED merece uma mencéao especifica pelo seu
carater dinamizador nas franjas da cidade. Com a melhoria da iluminagéo de
LED em pontos, ora sem iluminagao como vielas e escadarias, ora com
iluminacao insuficiente, proporcionou uma mudancga substancial na dinamica
desses bairros. Areas como Monte Azul, Guaianases, Cidade Tiradentes,
Pedreira, Helidpolis, entre outros®? receberam prioritariamente 86.926
[ampadas de LED com capacidade de ilumina¢do muito maior que a
convencional, beneficiando cerca de 2 milhdes de pessoas. Vale, portanto,
ressaltar o foco dos investimentos nos bairros periféricos, com alto indice de
violéncia e vulnerabilidade social vis-a-vis os bairros centrais que ja possuem
boa capacidade de iluminagdo?®.

Os investimentos em infraestrutura urbana para a contencao de cheias em
algumas bacias hidrograficas da cidade foram realizadas em locais estratégicos
da periferia como nos Cérregos Aricanduva, do Cordeiro, Morro do S, Paciéncia,
Ponte Baixa, Trememb¢, Paraguai/Eguas, Zavuvus, Riacho do Ipiranga, e
Ribeirdo Perus. Com excecédo das obras realizadas no Cérrego Sumaré/Agua
Preta, na regido central da Lapa, todas as outras obras foram localizadas em
bairros periféricos. Além dessas outras de grande magnitude, o Programa de
Redugao de Alagamentos (PRA) realizou mais de 70 intervencdes de pequeno e
médio porte em cérregos da periferia e pontos de alagamento no viario?*.

No mapa 04, apontamos os principais equipamentos de satide implementados
no intervalo analisado por esse ensaio — trés Hospitais Gerais — na Vila Santa
Catarina, Brasilandia (em obras) e em Parelheiros (em obras) — assim, como os
Hospitais Dia/Rede Hora Certa?® com 30 unidades (8 ainda em obras em
2016), que também foram majoritariamente investidos em areas bastante
vulneraveis na cidade. No mapa 05, os maiores investimentos publicos em
educagao — CEUs e creches — seguiram a mesma regra de priorizagao dos
investimentos: alocados substancialmente em &reas periféricas de Sao Paulo.
Verificamos, portanto, que saude e educagao, consideradas areas prioritarias
em qualquer gestdo, tiveram investimentos estruturais importantes realizados
no periodo.
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O caso da habitacgao, representado no mapa 06, apresenta légica inversa das
outras areas como saude, cultura, educagao e infraestrutura: idealmente, o
investimento em habitacdo teria mais impacto social na medida em que fosse
alocado dentro do centro expandido e proximo da rede de transporte publico.
Entretanto, as forcas especulativas do mercado imobiliario, com seus vetores de
gentrificagcdo, promovem a apreciacdo da terra urbanizada e infraestruturada da
regiao central, expulsando os moradores de menor renda, fazendo com que a
maioria das familias ndo consiga acessar o mercado formal imobiliario. Nesse
contexto, a estratégia adotada foi atuar em duas frentes: aderir ao programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV); segundo, efetuar um programa de
regularizacao fundiaria. Em linhas gerais, a adesdo ao PMCMV nao permitiu a
viabilizacdo de muitas unidades nas areas centrais préximas dos empregos e
evitando grandes movimentos pendulares diarios. O alto custo da terra
inviabilizava a insercao de moradias nesses locais, fazendo com que os
empreendimentos fossem incorporados em areas periféricas, indo na contramao
do manual urbanistico.

Apesar do desempenho consistente na viabilizagao de parcela importante da
meta 35 de 55 mil moradias, esta nao foi atingida. De forma critica, a adesao pPoOs-
da cidade ao PMCMV como “aposta” (quase que) exclusiva como politica
habitacional se mostrou fragil. Com a demora nos repasses federais e,
recentemente, com o corte consideravel no programa em 2017, diversos
empreendimentos municipais ficaram parados ou tendo que reformular o
modelo de negbcios para sua incorporagao. Por outro lado, a estratégia de
aquisicdo de diversos terrenos pela PMSP se mostrou correta, pleito esse
recorrente dos movimentos de moradia. Em linhas gerais, a aposta irrestrita no
PMCMV mostrou-se insuficiente, uma vez que houve abrupta diminuicao de
recursos federais decorrentes do ajuste fiscal diante da crise econdmica.

A regularizacao fundiéaria foi outra importante frente de agado, promovendo um
enorme impacto na cidade informal: loteamentos irregulares e assentamentos
foram gradualmente cadastrados e georreferenciados, empoderando diversas
comunidades com o titulo de propriedade do imével com a certiddo registrada
nos cartoérios?®.

Uma critica importante da politica habitacional no periodo se revela de duas
ordens: a regularizacdo fundiaria poderia ter sido combinada com acdes de
urbanizacao dos assentamentos precéarios, com investimentos mais robustos
partindo de projetos especificos de urbanizagao e infraestrutura. Uma segunda
critica da pasta foi o foco tardio no desenvolvimento do Plano Municipal de
Habitagao (PMH)?7, que foi elaborado no Gltimo ano da gestao, em 2016. Com
isso, importantes programas como a locagao social — que poderia ter estruturado
habitacdes de interesse social no centro de Sdo Paulo?® — ndo puderam ser
viabilizados em tempo habil.

Em suma, ndo pretendemos nesse ensaio apresentar um quadro exaustivo dos
investimentos publicos realizados no ciclo analisado?®. Por meio dos mapas
esquematicos apresentados e de estudo empirico que analisou o total de
investimentos realizados pela PMSP nesta gestao, utilizando ferramentas de
georreferenciamento, pudemos comprovar a hipétese inicial: que os
investimentos publicos realizados no quadriénio 2013 — 2016 foram
majoritariamente realizados nas regides além do centro expandido da capital
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paulista. De forma especifica, dos investimentos no periodo que perfizeram
pouco mais de R$ 15 bilhdes, por volta de 70% desse valor foi invertido em
areas de alta vulnerabilidade na cidade de Sao Paulo®°.

A SOCIEDADE PATRIMONIALISTA E A COMPLEXA
REDE SOCIAL E INSTITUCIONAL DA CIDADE DE
SAO PAULO

A implementagao de politicas publicas que enfrentaram o paradigma
rodoviarista e a estrutura social elitista em S&o Paulo, conflagrou a mobilizagédo
de uma miriade de atores sociais e institucionais, seja para conservar esse
cenario (ainda) vigente de iniquidade e segregacdo socioespacial, seja em prol
de mudancas desse ideéario enraizado na cidade.

Assim, Sao Paulo se tornou um imenso campo de batalha, com cada
intervengdo urbana sendo disputada palmo a palmo. Ao mesmo tempo que
eram saudadas por alguns segmentos, as mudancas urbanisticas conduzidas
pela PMSP foram questionadas por diversas entidades como segmentos da
midia, Ministério Publico Estadual (MPE), Tribunal de Contas do Municipio
(TCM) e a Camara Municipal de Sao Paulo (CMSP), além de estratos sociais de
diversos matizes, para citar alguns.

Uma hipétese que retrataria os embates do periodo estudado poderia ser
resumida da seguinte forma: que a cidade de Sao Paulo possui uma elite que
nao tem real interesse em propor, e tampouco apoiar, politicas que promovam
mudancas estruturais para mitigar a segregacéo socioespacial, tendo forjado
esse cenario ao longo do tempo por meio da imiscuicdo com um Estado
Patrimonialista capturado, em linha com a anélise de Faoro (1976), apoiando-
se mutuamente a perpetuar essa condi¢@o de desigualdade. N&o temos o
objetivo de explorar em detalhes esse angulo de anéalise nesse ensaio.
Entretanto, acreditamos haver evidéncias entre 2013 e 2016, que revelaram a
faceta patrimonialista®' da sociedade, tendo atuado de forma proeminente
para preservar esse quadro social excludente.

Entendemos que diversas politicas publicas do periodo analisado enfrentaram
0s reais problemas promotores da segregacao socioespacial da cidade, ainda
que a forma e o compasso acelerado de implementacdo de algumas medidas
possam ser passiveis de criticas e ajustes®?. Dessa forma, uma possivel
evidéncia — suscetivel de maior aprofundamento — para comprovacao da
hipotese da atuacdo perversa do Estado e sociedade patrimonialistas, foi
simbolizada pela atuag&o de atores sociais e institucionais, combatendo essas
politicas de forma incisiva e articulada de suas trincheiras, uma vez que elas
ameacgavam pilares importantes desse status quo. Como abordagem analitica, o
Modelo das Coalizdes de Defesa (MCD) de Paul Sabatier® seria um ferramental
metodoldgico adequado para identificar a atuacdo dessas coalizdes,
qualificando seu respectivo alinhamento social, politico e econémico ou suas
motivagdes ad hoc, enquadrando esses grupos (antagdnicos) em um
subsistema, que defendiam seus respectivos interesses e usavam seus recursos
para bloquear ou destravar a implementacéo de determinada politica do
governo.

Pos, Rev. Programa Pés-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sio Paulo, v. 25,n. 46, p.12-31, maio-ago 2018



Nesse contexto, a PMSP por vezes era o foco central de contestagcao de grupos
especificos contrarios as suas intervengdes. Em outras situagoes, era a
mediadora de grupos antagdnicos. Um dos casos que mais ilustram esse
embate foi a atuacao dos meios de comunicagdo em todo o periodo. Conforme
versado exposta pelo Prefeito Fernando Haddad posteriormente, o segmento se
trata de um “oligopdlio econémico que funciona como monopdlio politico
ideoldgico” (HADDAD, 2017, p. 31). Uma analise pormenorizada, com
levantamento empirico sobre os editoriais e matérias realizadas pelos principais
jornais e canais de televisao seria de grande valia para entender, nao sé
eventual (im-)parcialidade na produgéo e anélise jornalistica das politicas
plblicas implementadas no periodo, como também revelar efeitos da crise
econdmica e estrutural que passam esses conglomerados, influenciando na sua
atuagao. Questdes como: quem financiou cada veiculo ao longo dos anos e em
qual medida? Existe, de fato, um oligopélio e, se sim, como ele atua? Qual a
independéncia desses grupos para criticar eventuais patrocinadores? Em suma,
a contribuicao de um estudo empirico seria fundamental, tendo o objetivo de
identificar (ou ndo) eventuais conflitos de interesse e parcialidade jornalistica
na analise de mérito sobre as politicas implementadas dada a atipicidade desse -
periodo.

A revisdo da Planta Genérica de Valores (PGV) do Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) foi outro capitulo atipico na cidade, uma vez que todas as
gestbes anteriores nao tiveram problemas em atualizar os valores do IPTU.
Neste caso, o embate se deu entre a Federagao das Industrias do Estado de
Sao Paulo (FIESP), representada pelo seu presidente Paulo Skaf, e o Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB) contra a PMSP3* e mediado pelo
Judiciario. Com uma liminar, a FIESP conseguiu barrar a atualizagao do IPTU,
sendo apreciada pelo Supremo Tribunal Federal (STF), cujo pedido da PMSP
pela cassagao da liminar foi negado. Apenas um ano depois, outra instancia do
Judiciario, o Tribunal de Justi¢a de S&do Paulo, reverteu esse impedimento. A
pergunta que cabe ser feita é: porque o STF manteve a liminar? Quais areas
em Sao Paulo tiveram aumento e quais tiveram isencdes vis-a-vis a valorizagao
desses imoveis na proposta de atualizacdo do IPTU apresentada pela PMSP?
Como reparar para a cidade a perda de arrecadacao de mais de R$ 700
milhdes em 2014 por conta dessa liminar? Uma melhor anélise dessas e de
outras questdes sobre o IPTU e a estrutura fundiaria em Sao Paulo também
mereceria uma investigacdo mais aprofundada.

Atores institucionais importantes do sistema politico e institucional — como o
MPE, TCM e CMSP — também atuaram intensamente. Suas a¢des, muitas vezes
conjugadas com a sociedade civil organizada, geraram disputas cotidianas no
periodo, em litigios com vérias rodadas de negociacdo. O ex-Prefeito de Séo
Paulo ofereceu novamente sua interpretacdo: “as instituicdes que deveriam
apenas ‘garantir o jogo’ democréatico tém apetite por ‘jogar o jogo’, o0 que o
torna menos democratico” (HADDAD, 2017, p. 32). Entre outras informagdes,
fez acusagao nominal ao Procurador Marcelo Milani, do MPE, sobre sua
atuacdo em alguns casos especificos, levantando suspeigcao sobre sua conduta
ética. Outro caso marcante foi a atuacao do MPE no processo de
implementacgao de duas politicas publicas na Avenida Paulista: a Paulista
Aberta e as obras da ciclovia no local. No primeiro caso, o MPE teve atuagéo
contundente quando a PMSP implementou a abertura da via para pedestres
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aos domingos, apds longo processo de audiéncias e consultas publicas e
interlocucdo com a sociedade civil organizada e hospitais da regido, multando a
Prefeitura em R$ 50 mil®®. O embate entre 0 MPE e a PMSP se deu por conta
de um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) assinado em 20073¢. No caso
da ciclovia, a promotora Camila Mansour Magalhaes entrou no Judiciario com
uma acao, pedindo que as construcdes das ciclovias em toda a cidade fossem
suspensas, em um prazo de 24 horas, dizendo que “a decisdo politica de
desenvolvimento do sistema ciclovidrio neste municipio, adotada pela atual
gestdo municipal, viola o principio constitucional da eficiéncia” e “nao atende
ao interesse publico” (MARTIN, 2015, p. 02).

O TCM, érgéo de controle do Executivo, com forga institucional de bloquear
suas agdes como licitagdes, além de ter a competéncia de validar suas contas —
diferentemente do MPE que pode unicamente promover ac¢des contra a PMSP
via Judiciario — historicamente é um centro de barganhas politicas, com os
principais cargos preenchidos por indicacdes do Legislativo e da PMSP (um dos
cinco conselheiros é, habitualmente, indicacdo da municipalidade). Ou seja,
sua atuagdo, que deveria ser puramente técnica, possui uma orientagéo
consideravelmente politica, dada a filiacdo e indicagéo de partidos politicos aos
cargos, inclusive dos Conselheiros, que ditam a dinamica e as pautas de
analise do 6rgédo. Como ilustracdo, a CMSP instaurou uma Comisséo
Parlamentar de Inquérito (CPI) do TCM em 2001, apresentando um relatério
sobre a conduta institucional desta corte, levantando indicios sobre nepotismo,
atuagao politica e problemas de licitagdo®’ (CMSP, 2001). Novamente, houve
um problema institucional entre a PMSP e um conselheiro especifico dentre os
cinco conselheiros conforme noticiado na época (DIOGENES, 2015). Uma
analise especifica sobre a atuagéo do 6rgdo, examinando seu desempenho
institucional, assim como os prazos e ritos seguidos por cada Conselheiro, traria
maior clareza sobre as condutas burocraticas dos mesmos e, sobretudo, se
influéncias politicas e ideoldgicas atuariam neste 6rgéao de controle, que
deveria ser eminentemente técnico.

Por fim, a sociedade civil organizada mostrou intensa mobilizagéo neste
quadriénio. Com as mudangas em ritmo acelerado em diversas areas, as
politicas publicas entraram no debate cotidiano da populagdo. Isso foi um
aspecto bastante relevante, propiciando maior dinamismo e engajamento social
de diversos grupos sociais, ampliando o nivel de deliberacao democratica.
Desde as iniumeras consultas e audiéncias publicas nas revisdes do marco
regulatério urbanistico como o Plano Diretor Estratégico (PDE) e o Zoneamento,
até as implantagdes das ciclovias e discussdes do Plano de Mobilidade
(PlanMob) (SAO PAULO, 2016), passando pelo acalorado debate da Paulista
Aberta e do confronto dos aplicativos de mobilidade individual versus taxistas,
a cidade teve um periodo efervescente de mobilizagdo, ora apoiando as
medidas, ora sendo radicalmente contra, num contexto de quase polarizacéo e
antagonismo.

Em suma, o periodo examinado se mostrou bastante atipico pelo contetdo
progressista de suas politicas publicas e pela intensa repercussao e
enfrentamento social. Assim, esse recorte temporal se mostra potencialmente
valioso, suscitando uma maior investigagao. O escopo deste estudo se ocuparia,
primeiramente, dos efeitos gerados pela intensa revisao normativo-juridica,
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associada as politicas publicas implementadas, medindo seu real impacto na
atenuacgdo da desigualdade social. Em outro plano, conduziria a um
levantamento empirico sobre a atuacdo — orquestrada ou esponténea — dos
atores institucionais e sociais supramencionados, investigando as coalizbes
atuantes no periodo, esmiugando suas motivagdes, crengas e demandas.
Entendemos que essas analises mais aprofundadas s@o imperiosas, devendo
estar na ordem do dia.

Nortas
1'Ver uma anélise da cidade informal em Ferreira (2007, p. 23).

2 Conceito em linha com a critica marxista sobre os problemas da questdo urbana desenvolvida por
diversos autores como Lefebvre, Harvey, Castells, Lojkine, Topalov e Maricato, para citar alguns.

3 Termo cunhado por Fernandes (2007, p. 86), que seria definido por estratégias e manobras politicas,
econOmicas e sociais utilizadas pelas elites (e seus meios de producao e de comunicagao) para a
manutencado da ordem e do status quo vigente, sobretudo quando a subversao dos grupos dominados
ou a revolta das elites dissidentes adquirem forga suficiente para contestar estruturalmente sua
posi¢cdo de dominacao.

40 historico de politicas viarias e de transito estdo bastante atreladas ao engenheiro Roberto
Scaringella que atuou em diversos departamentos de transito e transporte desde 1968. Foi fundador e
presidente da CET de 1976 a 1982 e de 2005 a 2008, sendo também presidente do Conselho Nacional
de Transito.

5 Um dos 6rgdos internacionais de transito que exercia influéncia nas politicas das cidades brasileiras
foi o Transportation Research Board (TRB) por meio da sua publicacdo Highway Capacity Manual
(HCM).

6 De forma gradativa, houve uma mudanca importante na matriz conceitual de 6rgéos especificos
dentro da PMSP. Ntcleos como a CET, SP Trans e SP Urbanismo foram estimulados a utilizar diretrizes
urbanisticas e de transito com foco no pedestre (e ndo no aumento da velocidade dos carros), além
de promover a ativagao de espagos publicos tornando-os convidativos para o uso cotidiano da
populagéo, associado a melhoria do mobiliario urbano e calgadas, da introducdo de politicas de
reducdo da velocidade para a diminuicdo de acidentes e do desenvolvimento de infraestrutura
cicloviaria, como preconizava a Politica Nacional de Mobilidade Urbana de 2012.

70 Plano de Metas 2013-2016 apresentava uma série de programas e politicas publicas em diversas
areas. Ateremo-nos neste ensaio as agbes de mobilidade e espaco urbano (SAO PAULO, 2013).

8 Ressaltamos aqui a diferenca entre faixa exclusiva, localizada do lado direito da via, e corredor de
onibus, localizada no lado esquerdo da via, com pontos de parada no canteiro central do viario. Em
2013, os corredores de 6nibus perfaziam 120 quildmetros (como as avenidas 9 de julho, Reboucas,
Santo Amaro, entre outras).

9 A regulamentacao dos aplicativos de transporte individual foi conduzida pela PMSP, sendo uma das
primeiras cidades do mundo a autorizar a acdo desses aplicativos, introduzindo uma regulacao que
cobrava dessas empresas pelo uso do viario publico por km rodado, possibilitando a inverséo de
recursos para os cofres publicos e também dando mecanismos de regulagéo para a PMSP equilibrar a
oferta e demanda entre a frota desses aplicativos e os taxis comuns.

10 A meta 93 determinava que a Municipalidade deveria “projetar, licitar, licenciar, garantir a fonte de
financiamento e construir 150 km de novos corredores de 6nibus”, ou seja, deixar a politica publica
estruturada, mas nédo necessariamente finalizada e entregue para uso no final de 2016.

11 0s 42,3 km de corredores concluidos foram os seguintes: Berrini-trecho 1 (3,3 km), Binario Santo
Amaro (8,5 km), Avenida Lider (1,8 km), Luiz Gushiken/Ponte Baixa (3,1 km), requalificagédo do
corredor Inajar de Souza/Rio Branco (14,6 km), M'Boi Mirim (8 km), o prolongamento do corredor
Nove de Julho (2,3 km) e Cidade Jardim (0,7 km). Em 2016, existiam corredores proximos do inicio das
obras: Leste Itaquera (12 km) e Chucri Zaidan (2,8 km). Fonte: PMSP, 2016.
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12 Vale ressaltar o carater binario utilizado por alguns érgdos como metodologia de afericdo do
cumprimento das metas. A critica a esse modo binério de aferi¢do era justificada pela sua
simplificacdo, uma vez que determinadas metas, em fase final de conclusdo, eram aferidas com valor
zero por nao ter sido 100% concluida.

13 Os corredores Aricanduva (14 km), Capdo Redondo/Campo Limpo/Vila Sénia (12 km), Radial - trecho 2
(5 km) totalizam 31 km e estdo licitados e licenciados. J& se encontravam contratados os corredores
Carlos Caldeira (3,5 km), M'Boi Mirim/Cachoeirinha (6 km), Santo Amaro-OUFL (2,5 km) e Acesso ao
Terminal Jardim Angela (1 km). J4 o corredor Perimetral Bandeirantes (16 km) estava em processo de
licitagdo. Fonte: PMSP, 2016.

14 Além do PDE, outras importantes revisdes foram desenvolvidas e promulgadas como a Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupacédo do Solo (LPUOS) e o Cédigo de Obras (COE). Outras leis e planos foram
desenvolvidos como a Lei de Alinhamento Viario do Arco Tieté, a Operagao Urbana Consorciada
Bairros do Tamanduatei (OUCBT) (em aprovacdo), o Plano Municipal de Mobilidade Urbana, entre
outros projetos urbanisticos de menor escala.

15 Diversos equipamentos foram recuperados para o publico ou restaurados como o Centro de Esportes
Radicais, Parque dos Bufalos (em desenvolvimento), Parque Ribeirdo Col6nia (em desenvolvimento),
Parque 7 Campos, Praga Ulysses Guimaraes e o antigo Clube dos Funcionarios Publicos do Estado de
Sado Paulo as margens da represa de Guarapiranga que foi adquirido e aberto para o uso da
populacdo.

16 A SVP foi criada em 1977 e funcionou até 2001, quando teve seu nome alterado para Secretaria de
Infraestrutura Urbana (SIURB) pelo Decreto n® 40.335/2001. Hoje, a secretaria é denominada
Secretaria de Servigos e Obras (SSO).

17 A cidade de Sao Paulo possui atualmente 12 corredores de 6nibus administrados pela SP Trans (além
de outro geridos pela Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU) como o corredor
metropolitano ABD (Sdo Mateus — Jabaquara e extensédo Diadema — Sdo Paulo/Morumbi)). O primeiro
corredor inaugurado na cidade foi o Paes de Barros, em 1980, pelo Prefeito Reynaldo de Barros
(projeto e parte das obras iniciados na gestao anterior, do prefeito Olavo Settbal). O corredor Santo
Amaro - 9 de julho — Centro foi entregue durantes as gestdes dos prefeitos Covas e Janio, utilizando o
trélebus como sistema rodante. Em Cruz (2010, p.113), o autor apresenta a cronologia das acdes de
transporte coletivo por gestdo em Sao Paulo entre 1999 e 2009, ilustrando as inauguragoes dos
corredores no periodo.

18 A gestdo da prefeita Marta Suplicy conduziu importantes agdes que confrontaram a matriz
rodoviarista, tanto na questao da mobilidade urbana, como na ativagdo e democratizagéo dos
espacos publicos. A implantagéo de corredores de dnibus em maior escala —em que pesem as falhas
na sua implantacdo e infraestrutura —, o bilhete tnico, os Centros de Educagédo Unificada (CEU) na
periferia e o PDE 2004, introduzindo inovagdes como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS),
trouxeram importantes avancos para a cidade.

19 Vemos o arquétipo patrimonialista da alocacao de recursos publicos em Villaga (2001), Marques
(2000; 2003) e em diversos estudos sobre as Operagdes Urbanas (OUs) e as Consorciadas (OUCs), que
retratam a concentracdo dos investimentos dos CEPACs no perimetro — principal ou expandido — das
operacdes em regides centrais da cidade.

20 Em Marques (2003, p. 223), o autor analisa a alocagéo dos investimentos publicos da Secretaria de
Vias Publicas (SVP) na cidade de Sdo Paulo de 1975 a 2000. Utilizando uma abordagem com influéncia
do pluralismo e, sobretudo, do neoinstitucionalismo, verifica a existéncia de diferengas importantes
na alocacgao de recursos dependendo da clivagem ideolégico-partidaria da coalizéo no exercicio do
mandato. Outra conclusdo importante refere-se a alocagéo dos investimentos publicos no territério:
com o recorte utilizado pelo autor, constatou “a existéncia de investimentos precoces nas periferias
de Sdo Paulo”. Entretanto, pondera que “as dreas de classe alta receberam, no conjunto do periodo,
um volume muito expressivo de investimentos”.

210 Centro Expandido da cidade de S&o Paulo é uma area delimitada pelo chamado minianel viario,
composto pelas marginais Tieté e Pinheiros, mais as avenidas Salim Farah Maluf, Afonso
d’Escragnolle Taunay, Bandeirantes, Juntas Provisérias, Presidente Tancredo Neves, Luis Inécio de
Anhaia Melo e o Complexo Viario Maria Maluf. Corresponde as Prefeituras Regionais da
Lapa e Pinheiros na zona oeste, Sé no centro, Vila Mariana e Ipiranga (parcial) na zona
sul e Mooca e Vila Prudente (parcial) na zona leste.
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22 Distritos com renovagdo completa para LED: Brasildndia, Raposo Tavares, Pedreira, Sapopemba,
Jardim Helena, Lajeado, M'Boi Mirim, Guaianases, Iguatemi, Cidade Tiradentes e Perus. Distritos com
renovacgéao parcial: Ipiranga (Heliopolis), S&o Luis (Monte Azul) e Jabaquara. Fonte: Secretaria
Municipal de Servicos (SES), PMSP, 2016.

23 Em 2013, Sao Paulo possuia um parque de iluminagdo de aproximadamente 540 mil pontos. Em 2016,
esse numero saltou para 590 mil devido a novos investimentos nesse periodo.

24 Os investimentos para a contencéo de cheias foram da ordem de mais de R$ 3 bilhdes. J& o Programa
de Redugao de Alagamentos (PRA) foi estimado em R$ 133 milhdes. Fonte: SIURB, PMSP, 2016.

250 Hospital Dia/Rede Hora Certa € uma estrutura hospitalar intermediaria entre a Unidade Basica de
Saude (UBS), porta de entrada do sistema SUS no municipio, e os Hospitais Gerais que tratam de
casos de internacdo e de grande complexidade. Assim, esse equipamento de salde tem como meta
reduzir a demanda de exames de salde e realizar cirurgias mais simples.

26 Nos casos concluidos, a propriedade da terra foi formalizada nos cartérios. Uma parte dos processos
de regularizacdo ainda se encontra em tramitacdo, necessitando concluir todas as etapas
burocraticas.

27 A lei do PMH foi enviada para a Camara Municipal de Sdo Paulo (CMSP) em dezembro de 2016 e se
encontra na CMSP para apreciagédo e votagao (Projeto de Lei 01-00619/2016).

28 A PMSP recebeu por meio de parcerias alguns prédios publicos federais que eram do INSS. A opgéo
aventada pela SEHAB seria conduzir o retrofit desses edificios para utiliza-los posteriormente no z
programa de locacao social.

29 Um estudo mais detalhado sobre os investimentos publicos realizados no periodo sera apresentado
futuramente.

30 Os dados apresentam ainda pequena variancia sobretudo por obras ainda ndo concluidas em
equipamentos e em infraestrutura até dezembro de 2016, que apresentavam empenho ainda ndo
executado (sem nota de empenho) ou outros itens necessitando de dotagdo orgamentaria em 2017
para sua finalizacao.

3L Em Ferreira (2017, p. 13), o autor aborda o tema explorando um novo angulo da questéo, indo além
do Estado Patrimonialista: traz para o debate o conceito de sociedade patrimonialista. Em outras
palavras, o Estado é, na verdade, capturado e instrumentalizado por uma pequena elite da sociedade
(paulistana), que usa o setor publico e seu “aparato politico-administrativo de poder e de
governanga” para, ndo so preservar e perpetuar a sua riqueza e privilégios histéricos, como também
aumenta-los ao longo do tempo, reproduzindo e ampliando a desigualdade social em termos relativos.

32 Como ilustragdo, a diminuigédo da velocidade de parte das vias para 40 km/h (“Zonas 40”), mesmo
sendo uma medida correta e estando alinhado com as politicas de seguranca de transito
internacionais — Londres e Nova lorque implementaram zonas ainda mais restritivas de 32 km/h —,
poderiam ter sido introduzidas em periodo mais alongado e com maior comunicacgao, permitindo a
adaptacdo da medida por mais tempo pela populagéo.

33 0 Modelo das Coalizoes de Defesa (MCD) foi desenvolvido por Paul Sabatier em diversas obras como,
por exemplo, em Sabatier (2006).

34 Em Haddad (2017, p. 33), o ex-prefeito relata uma audiéncia em dezembro de 2013 com o ministro do
STF Joaquim Barbosa, que teria recebido no mesmo dia Paulo Skaf e seu advogado Ives Gandra
Martins. Segundo o relato apresentado, havia uma clara distin¢cdo de tratamento, postura e tom, dada
pelo ministro em seu desfavor, inclusive tendo o Ministro Barbosa alegado que o IPTU em geral era
muito caro, em sua opinido. O ex-prefeito relata o desfecho deste caso: “o pedido de cassacdo da
liminar nos foi negado, fato sé revertido no dmbito do Tribunal de Justica de S&o Paulo, com larga
margem de votos a nosso favor, um ano depois — leite ja derramado. Infelizmente, na politica, quando
a Justica tarda, ela falha”.

35 A PMSP iniciou o programa Paulista Aberta no dia 18/10/2015. No dia 23/10/2015 o MPE encaminhou
multa para a Prefeitura.

36 0 TAC assinado entre o MPE e PMSP dizia que a Prefeitura ndo poderia fechar a avenida por mais de
trés vezes ao ano. A PMSP, por outro lado, dizia que a politica publica da Paulista Aberta/Ruas Abertas
néo se enquadrava dentro do TAC, por se tratar de politica publica para ampliar, de forma continuada,
0s espacos de lazer na cidade.

370 relatério da CPl do TCM foi encaminhado para o MPE em 2001.
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ESENHO INSTITUCIONAL PARA A
GOVERNANCA E PLANEJAMENTO
METROPOLITANOS EM SAO PAULO

REsumoO

O artigo apresenta a experiéncia do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado da Regido Metropolitana de Sao Paulo (PDUI da RMSP) sob a
Otica da participacdo da Prefeitura de S&o Paulo no processo colegiado
que se estabeleceu entre os anos de 2015 e 2016, e que estruturou um
desenho institucional para o seu desenvolvimento. Trata-se de discutir
os desafios e dilemas considerados, as estratégias elencadas e as
pactuacdes realizadas, tanto relativas aos contedidos do PDUI quanto ao
seu processo de elaboracdo na RMSP. O objetivo é refletir, nesse
percurso, o método, os conceitos e o alcance do instrumento do PDUI
para o desenvolvimento da politica metropolitana brasileira a partir do
caso de Sdo Paulo. As fontes de referéncia sdao eminentemente os
produtos dos trabalhos desenvolvidos nesse periodo, que foram objeto
de formulacdo, debate e deliberacao nos féruns colegiados da gestéo
publica, sob a responsabilidade do Conselho de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana de Sao Paulo.

PALAVRAS-CHAVE

Legislacao Urbanistica. Politica Urbana. Governanga Metropolitana.
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado. Regido Metropolitana de
Sao Paulo.

DOI: HTTP://DX.DOI.ORG/10.11606/1SSN.2317-2762.125i46p32-55

Pés, Rev. Programa Pés-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sio Paulo, v. 25, n. 46, p.32-55, maio-ago 2018



INSTITUTIONAL DESIGN FOR
METROPOLITAN GOVERNANCE
AND PLANNING IN SAO PAULO

ABSTRACT

This paper presents the experience of the Integrated Urban
Development Plan of the Metropolitan Region of Sdo Paulo (IUDP of
the MRSP) under the perspective of participation of the Sao Paulo
City Government in the collegiate process that took place between
2015 and 2016, and which structured an institutional design for its
development. It discusses the considered challenges and dilemmas,
the listed strategies and partnerships related to the contents of the
IUDP, as well as to its elaboration process in the MRSP. The objective
is to reflect, throughout this journey, about the method, concepts and
scope of the IUDP instrument for the development of Brazilian
metropolitan policy based on the case of Sdo Paulo. The main
reference sources are the products resulting from the works carried
out during this period. They were subject to formulation, debate and
deliberation in collegiate forums of public management under
responsibility of the Development Council of the Metropolitan Region
of Sdo Paulo.

KEYWORDS

Urban Planning Legislation. Urban Policies. Metropolitan Governance.
Integrated Urban Development Plan. Metropolitan Region of Sao
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INTRODUCAO

O processo de elaboragéo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da
Regido Metropolitana de Sao Paulo (PDUI-RMSP), atualmente em curso, teve
inicio em 2015, uma vez aprovado o Estatuto da Metropole (BRASIL, 2015, Lei
Federal 13.089), sob responsabilidade do Conselho de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana de Sao Paulo (CDRMSP)!. O presente texto tem por
interesse apresentar a experiéncia realizada entre 2015 e 2016, que estruturou
um desenho institucional para todo o processo de desenvolvimento do PDUI da
RMSP2. Trata-se, portanto, de discutir os desafios e dilemas considerados, as
estratégias elencadas e as pactuacdes realizadas, tanto relativas aos contetudos
do PDUI quanto ao seu processo de elaboragdo na RMSP. O artigo apresenta a
experiéncia a luz das premissas que foram desenvolvidas nesta fase primeira
dos trabalhos e sob a 6tica da participacdo da Prefeitura de Sao Paulo no
processo colegiado que se estabeleceu para a consecugao dos trabalhos. As
fontes de referéncia sdo eminentemente os produtos dos trabalhos elaborados
nesse periodo, que foram objeto de formulacdo, debate e deliberagao nos
féruns colegiados da gestdo publica, criados para a elaboracdo do PDUI, sob a
responsabilidade do CORMSP3.

Com a meta de alcancar um Projeto de Lei a ser encaminhado a Assembleia
Legislativa do Estado de Sao Paulo (ALESP), o PDUI da RMSP seguiu
atualmente um processo de desenvolvimento que no presente momento altera
0 curso e o escopo do desenho inicial estipulado preliminarmente. O artigo,
que pretende relatar a experiéncia da gestdo publica na formulacdo da politica
metropolitana em S&o Paulo, tem por objetivo refletir sobre o método, os
conceitos e o alcance do instrumento do PDUI para o desenvolvimento da
politica metropolitana brasileira a partir do caso de Sao Paulo.

Para tanto, o texto apresenta uma reflexdo sobre o desenho institucional para a
governanca e planejamento metropolitanos observando (1) o sistema de
planejamento territorial brasileiro e as novas perspectivas derivadas do
incremento dos dispositivos de planejamento e instrumentos metropolitanos
apresentados pelo Estatuto da Metrépole; (2) os desafios e estratégias de
viabilizagdo de programas e projetos de interesse metropolitano conforme o
arcabouco urbanistico, juridico, institucional e financeiro disponiveis, a partir
da relacao entre planejamento e a governanca metropolitanos na RMSP; (3) os
contetdos e o processo previsto no desenho inicial para a elaboracao do PDUI
da RMSP e os dilemas presente para o seu desenvolvimento.

PLANEJAMENTO METROPOLITANO NA POLITICA
TERRITORIAL BRASILEIRA

A governanca e o planejamento metropolitanos no Brasil encontram desafios
que sd@o ainda relativos ao esboco da arquitetura institucional necessaria para o
seu desenvolvimento diante do pacto federativo brasileiro. As regides
metropolitanas no Brasil tiveram o seu primeiro tragado institucional em 1970.
Entre 1973 e 1974 foram instituidas as Regides Metropolitanas de Belo
Horizonte, Belém, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Salvador, Sao Paulo
e Rio de Janeiro. De 1975 a 1988, periodo no qual a delimitacdo dessas
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unidades ficou a cargo do governo federal, ndo houve a institucionalizagéo de
qualquer regiao metropolitana.

A Constituic@o Federal de 1988 passou a delegar aos estados federados a
competéncia de institucionalizar suas unidades regionais. Ao mesmo tempo, o
processo de redemocratiza¢do do pais foi acompanhado de uma
descentralizagéo da gestao da politica publica e a politica urbana se
desenvolveu como matéria assentada na autonomia local municipal. A agenda
da politica urbana local ganhou ainda maior forga a partir de Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001, Lei Federal 10.257) aprovado em 2001, com o
desenvolvimento do aporte instrumental da legislagao urbanistica no marco legal
brasileiro e as experiéncias dos processos participativos de desenvolvimento
urbano. Mas enquanto os processos, contelidos e instrumentos para a
implementacéo da politica urbana se desenvolviam na agenda municipal, e
ainda que se possa considerar algumas experiéncias de associagdes
supranacionais, e de consércios publicos interfederativos a partir dos anos
1990, a politica metropolitana e os processos de estruturacdo das regides
metropolitanas ocorreram de forma bastante insuficiente, especialmente
comparado ao efeito concreto do fendmeno da metropolizacdo no territério pPoOs-
brasileiro.

Por outro lado, desde 1995, e principalmente entre os anos 2010 e 2017, a
institucionalizagao das regides metropolitanas cresceu em termos quantitativos,
embora isso ndo representa processos de estruturacao do arcabougo
institucional qualificado nas regides metropolitanas e de concertacéo politica
nas metrépoles para dar conta dos desafios de natureza metropolitana.
Atualmente, o Brasil conta com 80 regides metropolitanas e 3 regides integradas
de desenvolvimento econdémico (RIDESs), totalizando 83 territérios
metropolitanos, que ao todo comportam 1.183 municipios e estao distribuidas
por 25 unidades da federagao nas cinco grandes regides brasileiras* (IPEA,
2017).

O movimento mais recente de institucionalizagcdo das regides metropolitanas foi
impulsionado pela aprovagao em 2015 do Estatuto da Metropole e a sua
insercdo no sistema de planejamento urbano territorial no Brasil, com
instrumentos de planejamento e governanga metropolitanos no contexto
federativo brasileiro. O Estatuto da Metrépole passou a requerer, com
dispositivos de forgca de lei de improbidade administrativa no caso do seu nao
cumprimento, que as regides metropolitanas existentes e aquelas que fossem
institucionalizadas a partir de entao, elaborassem seus instrumentos de
planejamento e governanca béasicos para o desenvolvimento metropolitano de
forma cooperada.

Segundo o Estatuto, entende-se por forma cooperada a necessidade de
constituicdo de uma “gestéo plena” da regido metropolitana, com estrutura de
governanca interfederativa prépria e a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado — PDUI de forma conjunta entre os entes federados que
compdem a metrépole, por meio de um processo participativo para a
elaboragéo, validacao e controle social de sua implementagao. Com base nessa
diretriz, mesmo que sem detalhar maiores parametros, uma vez que o Estatuto
da Metrépole define e detalha muito pouco as suas diretrizes, algumas regides
metropolitanas comegaram a elaborar seu PDUI e a sua estrutura de governancga
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interfederativa. Contudo, na grande maioria dos casos, trata-se de um
processo ainda embrionéario e experimental, muitas vezes sem sequer
corresponder ao escopo minimo estabelecido pelo Estatuto da Metrépole e
desempenhar o processo participativo e interederativo que o tema requer®.

E possivel entdo reconhecer, apesar do crescente processo de
institucionalizagao das regides metropolitanas, que a pauta metropolitana
nunca foi priorizada como agenda de politica publica, em qualquer nivel de
governo. N&o houve, desde a promulgacdo do Estatuto da Metr6pole,
qualquer iniciativa de capacitagcao ou debate mais abrangente, seja
capitaneado pelo governo federal, seja pelos estados envolvendo seus
municipios metropolitanos, a respeito da importancia e do significado da nova
legislacdo, a despeito da relevancia do tema relativo a qualidade da
urbanizacado das grandes metrépoles brasileiras onde vive 50% da populagao
do pais.

Pode-se avaliar que nos Gltimos 50 anos se evidenciou a expressao do fato
urbano metropolitano no territério brasileiro, e a natureza metropolitana de
algumas das mais estruturais questdes urbanas — a expansao e dispersao
urbana; a segregacao socioespacial; a promogao da dinamizacgao produtiva
entre os municipios da metrépole; a promogdo ao adensamento habitacional
em relagdo ao déficit habitacional existente e previsto; a redugéo da
vulnerabilidade sécio territorial; a promogéo da conservagao e preservacao das
areas de interesse ambiental na metrépole; etc. Por um lado, é possivel
considerar o avanco dos esforcos e investimentos em anélises, pesquisas,
leituras e reconhecimento sobre os problemas e a caracterizagao das regides
metropolitanas, por uma variada gama de universidades, laboratério de
pesquisa, instituicdes e centros de investigacdo nacionais e internacionais®.
Por outro, é mister observar o descompasso com o quadro incipiente e
insuficiente do desenho institucional implementado nas regides
metropolitanas para suportar uma estrutura de gestdo e concertacéo
interfederativa visando a formulacéo e implementagao de politicas
metropolitanas, especialmente se comparado ao acimulo de conhecimento e
a sistematizacéo dos dados e informacgdes disponiveis sobre as condi¢des das
metrépoles brasileiras.

O Estatuto da Metrépole passou a exigir a todas as regides metropolitanas,
aglomerados urbanos e microrregides do pais o desenvolvimento do seu Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), que necessariamente requer a
instaurag@o de uma governanca interfederativa metropolitana para a
formulacao e implementacgao de politicas publicas relacionadas as FPICs, as
Funcdes Publicas de Interesse Comum.

No caso da Regido Metropolitana de Sao Paulo, uma vez considerando a
necessidade de participacdo de representantes dos 39 municipios da regiao
metropolitana, do governo do estado de Sao Paulo, e da sociedade civil, de
forma representativa para promover a legitimidade necesséaria nas decisoes
sobre a agenda metropolitana, motivou-se o debate sobre a hipétese da
revisdo da estrutura de governanca metropolitana existente (SAO PAULO
ESTADO, 2011B), em vigor por legislacdo estadual prévia ao Estatuto da
Metrépole. O debate politico-programatico sobre o tema, com elementos
juridicos e institucionais em pauta durante o processo de desenvolvimento do
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PDUI da RMSP, representou um denso processo de reflexdo sobre o método,
0s conceitos e 0 alcance do PDUI, ndo apenas na RMSP, mas com relevancia
para a reflexao sobre a matéria em desenvolvimento nas demais regides
metropolitanas brasileiras.

O processo de desenvolvimento na RMSP pouco pode se basear em diretrizes
nacionais mais precisas sobre como elaborar o PDUI, uma vez que se trata de
um novo instrumento num quadro ja bastante consolidado de parametros da
legislagao urbanistica do marco regulatério da politica territorial brasileira. O
Estatuto da Metropole € uma peca de lei nova e diretiva, de carater normativo
geral, sem uma jurisprudéncia a seu respeito. No entanto, foi mister
considerar que o marco juridico da politica territorial brasileira se fundamenta
na ampla experiéncia dos processos participativos de elaboracao e
implementacg&o dos Planos Diretores municipais, a partir do Estatuto da
Cidade. Assim, o Estatuto da Cidade, seus principios e diretrizes, foi
considerado o principal referencial para determinar a finalidade dos
instrumentos da politica urbana - garantir a funcao social da cidade e da
propriedade - e para balizar os parametros necessarios aos processos
democraticos na elaboracédo e implementacdo da politica urbana - no ambito pés-
da politica metropolitana.

Mas o PDUI n&o seria um conjunto de Planos Diretores dos municipios que
compdem a regido metropolitana, tampouco um grande Plano Diretor para o
territério da metropole. O PDUI se apresenta como uma nova pega do marco
regulatério da politica territorial brasileira com o objetivo de regulamentar
instrumentos (urbanisticos, de financiamento e gestéo, além de
macrozoneamento) para a elaboracdo e implementacdo da politica
metropolitana, no que tange as FPICs definidas a uma regido metropolitana.
Embora a Funcdo Publica de Interesse Comum (FPIC), que se constitui como
a premissa fundamental do PDUI, seja um elemento muito pouco definido. E
tampouco seja definida a sua relacao com a Func¢ao Social da Cidade, que é o
parametro central dos Planos Diretores. O Estatuto da Metrépole apresenta
apenas uma conceituacdo bastante vaga para as FPICs, a saber: “[...] politica
publica ou acdo nela inserida cuja realizagdo por parte de um municipio,
isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes”
(BRASIL, 2015, art. 2°, inciso I1).

A indefinicao do significado das FPICs e o seu reflexo, por exemplo, no
Macrozoneamento (em diferenciacdo ao Zoneamento) ou na Governanga
Metropolitana (em diferenciagao a gestao municipal do territério), acaba por
ensejar um debate de posicdes bastante diversas com relacdo a formulagao, as
premissas, e aos sentidos da politica metropolitana, bem como sobre a
finalidade do proprio PDUI. De todo modo, as FPICs sdo o eixo norteador do
debate relativo a todas as dimensdes em torno do PDUI: sobre os contetdos
do plano; os instrumentos e gestdo da politica metropolitana; a localizacdo das
acOes metropolitanas; as contrapartidas envolvidas entre os agentes publicos e
privados para a sua consecucao; a definigado do carater, qualidade e
prioridades de obras e dos servigos de interesse metropolitano; o ambiente de
concertacao politica e participagao social na formulagéo, deliberacao e
controle da politica metropolitana. Para promover o debate de posi¢des sobre
essas varias dimensdes do PDUI, num ambiente complexo de representagao
interfederativa, o primeiro desafio no caso da RMSP foi criar um desenho
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Figura 1: Foto aérea da
mancha urbana da RMSP com
as divisdes administrativas dos
municipios. Fonte: CDRMSP,
2015C.

sobre o processo e o escopo do PDUI para produzir a convergéncia de visdes
politico-programaticas distintas sobre o mesmo processo e escopo para o plano
metropolitano.

PLANEJAMENTO E GOVERNANCA NA REGIAO
METROPOLITANA DE SAO PAULO

A Regido Metropolitana de Sdo Paulo é composta por 39 municipios inseridos
no territério do Estado de Sdo Paulo. Esses municipios estdo organizados em
seis sub-regides, considerando a cidade polo do municipio de Sao Paulo e
cinco sub-regides’ onde héa a organizagao de consércios publicos
interfederativos, alguns ja com experiéncia de desenvolvimento urbano
integrado de modo cooperado entre os municipios.

A conurbacdo entre diversos municipios com a cidade de S&o Paulo, as
dinamicas socioeconémicas da regido metropolitana e, em especial, a
experiéncia urbana de quem habita a cidade, requerem o dialogo e a
pactuacao de diretrizes politicas entre as diversas entidades federativas que
compdem a regido metropolitana para que se possa desenvolver o territério
metropolitano seguindo posturas convergentes e cooperada entre os
municipios, e o governo do estado.

A RMSP contém uma populagao de mais de 21 milhdes de pessoas (estimativa
IBGE/2016 apud Emplasa, 2016B) e concentra um PIB que representa 18,9%

MAIRIPORA,

CAJAMAR

GOVERNANGA
METROPOLITANA
39 municipios
5 Sub-regides

20 milhdes de habitantes
10% populago do Brasil
18% PIB do Brasil
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JUQUITIBA 1 1

Base Canografica’ MDC/SMDU, Emplasa. 2007
Elaboracho: SMDU 2016
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do PIB brasileiro (SEADE/2013 apud Emplasa, 2016B). Embora os destaques
necessarios nao sejam apenas de ordem quantitativa, mas sim qualitativa. Os
principais problemas na RMSP sdo marcados pelo carater da desigualdade,
derivado, em grande medida, em funcdo da localizagao e distribui¢ao dos bens
e servicos urbanos no territério metropolitano e das disputas travadas para o
acesso a eles. Alguns desses problemas sao especificamente de natureza
metropolitana: a segregagao socioespacial; a expanséo urbana em relagéo a
protecao das reservas naturais; a vulnerabilidade social e ambiental nos
territérios periféricos; a concentragdo de empregos e centralidades urbanas; a
distribui¢ado desigual dos fluxos metropolitanos da rede hidrica e da rede de
transporte de alta e média capacidade, entre outros.

Se ha, por um lado, uma indefinicdo sobre o significado das FPICs, que s&o o
eixo norteador do PDUI, para orientar o processo de planejamento territorial
metropolitano, por outro lado, é evidente a natureza metropolitana de alguns
dos problemas territoriais em Sao Paulo. Dessa feita, no processo de trabalho
do PDUI da RMSP se convencionou a identificar as FPICs como sendo os
problemas especificamente metropolitanos. E, ainda, foi objeto de decisédo do
processo de planejamento considerar que as FPICs que seriam tratadas no pPoOs-
primeiro PDUI da RMSP seriam aquelas relativas aos principais problemas
estruturais do territério metropolitano: Desenvolvimento Econémico, Social e
Territorial; Habitacdo e Vulnerabilidade Social; Meio Ambiente, Saneamento e
Recursos Hidricos; Mobilidade, Transporte e Logistica®. A Governanca
Interfederativa e o Planejamento Territorial configuram-se como eixos
transversais para o desenvolvimento dessas FPICs.

O PDUI é proposto pelo Estatuto da Metrépole como um plano que deva conter
nao apenas diretrizes e objetivos, mas os instrumentos que requerem a
estruturacdo dos meios interfederativos para a implementagéo do
desenvolvimento urbano integrado da metrépole. Por isso o PDUI requer, como
premissa a “gestdo plena” da regido metropolitana, cuja condicao seriam “a)
formalizagdo e delimitagdo mediante lei complementar estadual; b) estrutura
de governanca interfederativa propria, nos termos do art. 8o desta Lei; e c)
plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual”
(BRASIL, 2015, art. 2°inciso IIl). A governanca interfederativa por sua vez
requer na sua estrutura basica:

| — instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo
dos entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas; Il —
instdncia colegiada deliberativa com representagdo da sociedade civil; 111
— organizagdo publica com fungbes técnico-consultivas; e IV — sistema
integrado de alocacdo de recursos e de prestagdo de contas (BRASIL,
2015, art. 8°).

Dessa feita, a experiéncia na RMSP considerou necessario realizar a proposicao
do PDUI atrelada a revisao da estrutura de governancga interfederativa para a
implementacédo do plano®. Buscava-se, com isso, por um lado, evitar que o
PDUI se tornasse mais um plano cartorial, discursivo, e pouco operativo para
promover as transformacdes urbanas. Por outro, garantir que a estrutura da
governanca metropolitana da RMSP atualmente em vigor fosse revista,
consonante aos objetivos materializados no PDUI e correspondente as diretrizes
pés Estatuto da Metrépole.
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Ao mesmo tempo, uma vez que o Estatuto da Metrépole se fundamenta no
Estatuto da Cidade, as agdes previstas no PDUI tém como parémetro as
normativas, praxes e ritos calcados nas experiéncias acumuladas nos processos
participativos e nas finalidades da politica urbana brasileira, baseados nos
processos partitivos de elaboragéo dos Planos Diretores municipais.

Os municipios da RMSP vém desenvolvendo os processos participativos de
elaboragao, implementacgéo e revisdo dos Planos Diretores desde 2001. Indo
além, os consércios publicos interfederativos da RMSP desenvolveram politicas
publicas em comum acordo nas sub-regides, como o Plano Diretor Regional
(PDR) desenvolvido pelo Consércio Interfederativo do Grande ABC (2015-
2016)1°. No caso da cidade polo de Sdo Paulo, a gestdo municipal de 2013-
2016 colocou a politica urbana no centro da agenda publica e desenvolveu o
processo de revisdo participativa de todo o marco regulatério da legislagao
urbanistica da cidade. Foram revistos, em 2014, o Plano Diretor Estratégico-
PDE (SAO PAULO MUNICIPIO, 2014); em 2015, a Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacao do Solo-LUOS (SAO PAULO MUNICIPIO, 2016); em 2016, os Planos
Regionais das 32 subprefeituras (SAO PAULO MUNICIPIO, 2016).

A estratégia central de revisdo do marco regulatério da cidade de Sao Paulo foi
desenhar a correspondéncia entre as diretrizes e objetivos expressos nas
finalidades das legislacdes urbanisticas (PDE, LUOS, etc.) e o vinculo entre os
instrumentos e mecanismos de gestéo e financiamento da politica urbana. A
exemplo do Plano Diretor Estratégico de 2014, sua formulagéo se fez pari
passu com o Programa de Metas da gestdo 2013-2016, o que permitiu orientar
as metas e o orcamento da cidade conforme a politica territorial urbana que
estava sendo construida. Nesse sentido, as metas de realizacédo dos projetos,
programas e acdes setoriais da gestao publica foram orientadas pela politica
urbana, que identificava as prioridades territoriais (nas macroareas) para
interveng&o da prefeitura, em uma visdo integradora da agao governamental.

Diante dessas experiéncias e iniciativas na RMSP, trés constatagdes logo
puderam ser refletidas para o desenvolvimento do PDUI. A primeira: a
necessidade de se especificar o escopo do PDUI em relagdo as demais pegas
de planejamento da politica territorial. A segunda: o consenso sobre a
oportunidade de o PDUI da RMSP, cuja primeira fase de desenvolvimento se
daria entre 2015 e 2016, poder se alimentar de todo o acimulo de
conhecimento sobre os processos participativos e os conteddos desenvolvidos
nas legislacdes urbanisticas recém aprovadas na RSMP. A terceira: 0 a
importancia de superar as experiéncias dos planos metropolitanos cartoriais,
que redundam em diretrizes e programas genéricos pouco ou nada
consequentes, e que nao tiveram qualquer efeito em instrumentalizar as acdes
politicas no territério da metrépole.

Essas constatagdes derivadas das experiéncias realizadas foram essenciais para
a pactuacéo inicial que orientou o desenvolvimento dos trabalhos do PDUI da
RMSP, e que estipulou que as premissas, contetdos, instrumentos,
macrozoneamento e a governanca interfederativa passaram a ser entendidos
como elementos basicos a serem desenvolvidos de maneira integrada e
conjunta nos trabalhos.
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Figura 2: Definicdo do escopo
das bases da legislacao
urbanistica brasileira.

Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p.7.

PDUI - PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO
INTEGRADO DA REGIAO METROPOLITANA DE SAO
PAULO

O PDUI, uma vez inserido no marco regulatério da politica territorial brasileira
com o objetivo de regulamentar instrumentos para a implementacado da politica
metropolitana no que tange as FPICs, no caso do processo na RMSP, ficou
esclarecido que o PDUI tem por finalidade enderecar acdes de concertagao
entre agentes interfederativos para elaborar e implementar politicas publicas
em comum acordo na metrépole, tratando-se, portanto, de um plano de
intersecgdo entre os demais planos territoriais e/ou setoriais, no que se refere
especificamente as FPICs da RMSP.

Isso se refletiu na concepcao de macrozoneamento, que passaria a depender
da localizagao das FPICs no territério, dessa feita o macrozoneamento nao se
confundiria com um zoneamento para toda a metrépole. O PDUI se diferiria da
concepgao de um Plano Diretor, peca de lei municipal que deve orientar o
desenvolvimento territorial da cidade, estabelecendo as diretrizes ao uso e
ocupacao do solo da cidade, regulados por lei de Parcelamento, Uso e pos-
Ocupagao do Solo (lei de zoneamento), pois 0 PDUI ndo se confundiria com a
politica de terras urbanas, que é de especifica e intransferivel atribuicao
municipal. E o PDUI também se diferiria dos Planos Diretores Regionais,
instrumentos facultativos para o desenvolvimento regional, a serem formulados
por uma parcela da sub-regido da metrépole, mediante o consorciamento
intermunicipal que é de natureza voluntaria.

A reflexd@o presente seria que o interesse local deve estar suficientemente
presente na governanga metropolitana, influindo sobre as diretrizes e agdes de
interesse comum na metrépole para promover um desenvolvimento
compartilhado da regido metropolitana, em que o interesse local estaria
suficientemente representado no interesse comum.
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BRASILEIRA
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Figura 3: Definicdo do escopo
das pegas e instrumentos de
legislagdo urbanistica
brasileira.

Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p.8.

Figura 4: Diferenciacdo do
carater das pecgas e
instrumentos de legislacdo
urbanistica brasileira.

Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p.9.
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Figura 5: Definicdo da
composigao das instancias
colegiadas interfederativas do
poder executivo da RMSP.
Fonte: CDRMSP, 2015C.

Se esse seria 0 escopo do PDUI, a ser seguido na RMSP, o seu desenvolvimento
significaria a oportunidade de criar um campo de concertacao e participagao
politica em niveis de governanga entre os entes federados e sociedade civil para
o debate publico sobre a formulacdo e implementacdo da politica
metropolitana.

O processo de elaboracdo da proposta de PDUI e da revisado da estrutura de
governanga metropolitana da RMSP precisava, necessariamente, ser um
processo colegiado com representacdo dos entes federados numa proporgéo
mais equilibrada do que a composi¢éo original do CORMSP. Pois o CDRMSP é
originalmente composto por 39 representantes dos municipios da RMSP e 17
representantes do governo do estado de Sao Paulo. Cada um dos dois setores
possui votos ponderados de modo que, ao fim, os votos do governo do estado
correspondem a 50% da votacao, equivalente aos outros 50% correspondente
a soma de todos os municipios da RMSP.

Assim, o primeiro passo no sentido da elaboracdo do PDUI e da revisdo da
governanga metropolitana da RMSP foi criar as pré-condicdes para o
desenvolvimento dos trabalhos interfederativos. Foi previsto no 1° Ato pés-
Deliberativo do PDUI (CDRMSP, 2015A, Deliberagdo do CDRMSP CD-01/15),
desenvolvido e aprovado pelo CORMSP (na 10? reuniao do CDRMSP, 2016C) o
Guia Metodolégico do PDUI da RMSP (CDRMSP, 2015B) que detalha o plano
de trabalho, os protocolos de elaboracdo e validagado durante o processo
interfederativo com os érgdos do poder executivo e participativo com a
sociedade civil, o método e a meta fim: o Projeto de Lei do PDUI da RMSP.
Com isso, institui-se um arcabougo de governanga temporaria e necessaria para
fins do desenvolvimento do PDUI e de revisdo da estrutura de governanca da
RMSP!!. O desenho desse arranjo institucional organiza, no ambito do
CDRMSP, os féruns de formulagao e decisao composto por Comité Executivo,
Comissao Técnica e Grupos de Trabalho tematicos, com maior
representatividade na proporcionalidade entre os entre federados, e estabelece
a Instancia Colegiada com a sociedade civil como ¢rgéo deliberativo.

A Instancia Colegiada Deliberativa com Representagdo da Sociedade Civil'? foi
estabelecida (embora ainda ndo tenha sido instaurada) com a atribuicédo de
compartilhar a esfera de decisdo da Insténcia Executiva, por meio de
representantes eleitos pela sociedade civil para o fim de deliberacdo do PDUI
da RMSP (CDRMSP, 2015C). Somam-se ao todo 52 representantes da
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INSTANCIAS DE APROVACAO DO PDUI
A Instincla Colegiada Deliberativa, em um primeiro momento, ¢ © Conselho de Desenvobvimento da Regifio Metropolitana,

em sequéncia, s8o o5 responsaveis pela aprovagdo da Minuta do Projeto de Lei do PDUI

2 e : iherati N

Instancia Colegiada Deliberativa
Emprasarios e Trabalhadores e Universidades & E
[ Entidades Sindicais J [ Entidades Sindicais ] Categorias Prohssmnmsj [ Mavimentos Socils j [ ONG 3 j
Cada uma das Sub-RegiSes da Regifio Metropolitana devera estabelecer ao menos 5 representantes.
O numero total de representantes serd definido através do Fator Populacional Abaixo apresenta-se o total de representantes por reqido,
[ Sub-regido Nore ] (Sul}neqiéo Sudoeste ] [ Sub-reqido Ceste J [ Sub-regido Sudests ] [ Sub-regiio Leste J ( Sub-reqide Capital ]
Total de representanites Total de representantes Total de representantes Total de representantes Total de representantes Total de representantes
5 5 ¥ 10 15
Serdo um total de 52 representantes da Sociedade Civil, Esses se somardo aos 18 repressntantes do Comité Executivo & deliberario sobre a proposta de lei do POUL

9 O wato serd panderads, garantindo que o representantes do Poder Exacutivo e da Soctedade Civil tenham, cada parte, 50% da responsabilidade sobre a decisio. Y,

= )
Conselho de Desenvelvimento da Regido Metropolitana de Sao Pauls

17 representantes 39 representantes
Govemno Estado SP Municipics da RMSP
O wolo serd ponderado, garantindo que os representantes do Governo do Estado de 530 Paulo & dos Municipios tenham, cada parte, 50% da responsabilidade sobre a decisio
Apds a aprovagho do CORMSP a minuta do Projeto de Lel serd encaminhada 4 A lobéia Legislativa do Estado de Sio Paulo, o
LS A
Figura 6: Definicao da sociedade civil. Em cada etapa de deliberagéo dos produtos do PDUI (versdes

composicdo da Instancia
Colegiada Deliberativa com
Representacdo da Sociedade

Civil.

Fonte:

preliminares e final do Projeto de Lei), os 52 representantes se somardo aos 18
representantes do Comité Executivo, que terdo voto ponderado para haver
paridade entre a sociedade civil e o poder executivo, ambos com 50% da
CDRMSP, 2016B. responsabilidade sobre a deliberacdo (CDRMSP, 2016B).

O Guia Metodolégico'®* (CDRMSP, 2015B) significou um pacto entre os entes
federados sobre o plano de trabalho complexo, de ambito interfederativo, e de
longo prazo que trata o PDUI. Especialmente considerando que o periodo de
elaboracdo previsto transcende os tempos de uma gestéo continuada entre
governo estadual, governos municipais e consércios publicos intermunicipais no
férum de representantes do poder executivo. Nesse sentido, o Guia
Metodolégico possui o efeito de um convénio entre os entes para que o
processo de elabora¢do possuisse um consenso sobre as metas e método, de
sorte a promover os dissensos e debates substantivos sobre o conteddo politico-
programatico a partir da definicdo das pautas da agenda politica metropolitana.
Por um lado, garantindo o desenho institucional da estrutura e do processo de
trabalho nos féruns colegiados (dos entes federados e sociedade civil) para a
formulagao e deliberacdo, por outro, estabelecendo os elementos basicos a
serem objeto do escopo do Projeto de Lei do PDUI da RMSP.

Segundo o sumario do Projeto de Lei do PDUI da RMSP, estabelecido no Guia
Metodolégico, o escopo basico dos contetidos a serem levados a consulta
publica de forma integrada na proposta deveria ser: |. Da Abrangéncia, dos
Conceitos, Principios e Objetivos; II. Do Programa da Politica Urbana Integrada;
[11. Da Ordenacéo Territorial; IV. Do Sistema de Planejamento Territorial
Integrado da Metrépole (CDRSMP, 2015B). A vantagem seria conter num
mesmo produto todos os elementos basicos necessarios ao PDUl e a
governanca interfederativa da metropole de maneira integrada e conjunta. Esse
sumario seria a estrutura tanto do produto da Minuta e do Projeto de Lei,
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Figura 7: Sumario ao Projeto
de Lei do PDUI da RMSP
validado pelo CDRMSP como
um roteiro para o
desenvolvimento dos
trabalhos.

Fonte: CDRMSP, 2015B.

quanto nas suas versdes preliminares (Caderno Preliminar de Propostas,
Caderno de Propostas). Sendo que as versdes preliminares deveriam tratar
igualmente de todos os mesmos elementos que compdem a légica da proposta,
embora de forma mais simplificada, sendo: I. Principios; Il. Diretrizes; Il
Macrozoneamento e Instrumentos; IV Estrutura de Governanca e Fundos
Interfederativos; V Propostas Preliminares de Carater Metropolitano.

Sao previtas véarias versdes preliminares do Caderno de Propostas, a serem
desenvolvidas nas etapas de consulta publica, analisadas e revisadas nas
Oficinas Regionais, Audiéncias Publicas Regionais e Municipais, e pela
Instancia Colegiada Deliberativa até a sua versao final ja conter o texto juridico
da Minuta do Projeto de Lei do PDUI da RMSP. Ao fim da etapa consultiva, a
etapa deliberativa significa a apreciacdo e deliberagao do Projeto de Lei do
PDUI da RMSP pela Instancia Colegiada Deliberativa com participagao da
Sociedade Civil, e validacdo do CDRMSP, para entdo o mesmo texto ser
encaminhado a ALESP.

Dessa forma, desde a primeira versdo do Caderno Preliminar de Proposta seria
esclarecido que o objeto em pauta seriam todos os elementos necessarios a
estruturacao da politica metropolitana, sejam aqueles relativos ao planejamento
metropolitano, sejam aqueles relativos a revisdo da estrutura de governanga
interfederativa da RMSP para a sua implementacao.

Com a meta de desenvolver todos os conteldos preliminares da proposta, o
fluxo dos trabalhos interfederativos se desenvolveu na Comissao Técnica,
Comité Executivo e grupos de trabalhos envolvendo o corpo técnico setorial dos

PROJETO DE LEI PDUI-RMSP

CONFORME GUIA METODOLOGICO

|. Da Abrangéncia, dos Conceitos, Principios e Objetivos
1. Abrangéncia e Conceitos

2. Principios, Diretrizes e QObjetivos

Il. Do Programa da Politica Urbana Integrada
1. Diretrizes da Integracéo Metropolitana da Politica Territorial
2. Plano de Infraestrutura e Servicos Metropolitanos

lll. Da Ordenagéo Territorial
1. Instrumentos Urbanisticos, Ambientais e Financeiros da Politica Metropolitana

2. Macrozoneamento

3. Projetos e Programas Especificos da Politica Territorial Metropolitana
IV. Do Sistema de Planejamento Territorial Integrado da Metrépole

1. Componentes do Sistema de Planejamento Territorial Integrado

2. Da Governanca e dos Fundos Interfederativos da Metrépole

3. Das Instdncias Metropaolitanas de Participacéo Popular

4. Da Agéncia Metfropolitana Interfederativa

5. Do Desenvaolvimento de Projeto de Intervencéo Metropolitano

6. Da Infraestrutura de Dados, Informacdes e Monitoramento da Metrépole

V. Das Disposigdes Finais e Transitorias
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Figura 8: Proposta de
estrutura de governanca
interfederativa para a RMSP,
correspondendo as diretrizes
estabelecidas pelo Estatuto da
Metrépole (BRASIL, 2015).
Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p.46.

municipios e governo do estado. Uma vez que o objetivo era tratar da légica de
implementacdo do plano, isto é, do PDUI articulado a proposta de revisdo da
estrutura de governanga necessaria a sua implementacao, significa sobretudo
uma reflexdo de estratégica politica sobre o plano. Por isso, o debate levantou
pontos de vista muito distintos, mas foi fruto de um processo convergente de
reflexdo sobre cada um dos temas que o PDUI abordava, com efeito de grande
rendimento para testar o desenvolvimento das propostas e a consisténcia dos
resultados alcangados. E possivel avaliar que em grande medida isso se deveu &
elaboragéo do Guia Metodolégico, que pode definir o desenho institucional da
gestao interfederativa dos trabalhos e do sumario do Projeto de Lei como um
roteiro para o desenvolvimento dos contelidos e do processo de trabalho.

Um dos resultados alcancados foi apresentado ao CDRMSP** pela Prefeitura de
Sao Paulo, Prefeitura de Guarulhos e Consoércio Intermunicipal do Grande ABC
materializado no livro “Contributo ao processo de elaboragédo do Caderno
Preliminar de Propostas” (PREFEITURA DE SAO PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO INTERMUNICIPAL DO GRANDE ABC, 2016). 0
produto apresenta proposituras referente a todos os capitulos definidos como
escopo do PDUI da RMSP, que corresponde ao sumario do Projeto de Lei
contido no Guia Metodolégico, incluindo uma proposta para a revisao da
estrutura da governanca interefederativa para a RMSP. O objetivo foi propor
uma avaliagdo integrada sobre a l6gica da proposta, ainda que em abordagem
preliminar, enquanto contribuicdo ao Caderno de Proposta, a respeito dos
conteudos relativos ao plano e a governanca da RMSP de forma articulada. A
finalidade seria, com isso, fomentar o debate nos féruns colegiados, no
processo participativo e na Instancia Colegiada Deliberativa com Representagao

PROPOSTA DE ESTRUTURA DE GOVERNANCA PARA A RMSP

ESTATUTO DA METROPOLE
Artigo 8°/ Artigo 20°

PDUIRMSP

CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO DA RMSP
Composto pelo Poder Executivo dos entes federativos
Prefeitos Municipais & Governador do Estado

Carater deliberativo

\ CONSELHO

INSTANCIA EXECUTIVA

COMITE EXECUTIVO
Composto por representantes do Poder Executivo

/ EXECUTIVA
Carater tatico

' N
A PARTICIPA- CONSELHO PARTICIPATIVO DE DESENVOLVIMENTO DA RMSP
INSTANCINCOL EGIADA Composto por Poder Executivo. Sociedade Civil. Poder Legislativo
3 Carater deliberativo para fins de aprovar o PDUI e consultivo para
controle e manitoramento da sua implementagdo
Ve
CORGAMNIZACAD PUBLICA COM 5 =
FUNE;[CE)ES TECHICO- TECNICA SRGAN\ZAI;‘AO’ TECHICA
CONSULTIVAS onjlposta por técnicos de ambiente interfederativo
Carater operacional
i g
SISTEMA INTEGRADO DE L
ALOCACAO DE RECURSOS £ SISTEMA DE ARTICULAGAQ DE FUNDOS
DE PRESTAGAO DE CONTAS Carater de financiamento
i 5
SISTEMA DE INFORMAGOES
MUNICIPAIS E SISTEMA DE INFAESTRUTURA DE DADOS
METROPOLITANAS - Carater de apoio e monitoramento
N "
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Figura 9: Sintese da logica da
proposta ao PDUI e a
estrutura de governanca
interfederativa para a RMSP.
Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p. 38.

da Sociedade Civil, como prevé o processo de desenvolvimento do PDUI da
RMSP.

Em resumo, a proposta da estrutura de governanca a RMSP se reflete em todos
os demais contelidos e temas desta contribuicdo (PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE GUARULHOS E CONSORCIO INTERMUNICIPAL DO
GRANDE ABC, 2016) apresentada ao Caderno de Proposta do PDUI da RMSP.
Trata-se de uma proposta de correlagé@o dos “principios e diretrizes”,
“instrumentos” e “macrozonas” (a esquerda, no esquema representado abaixo
na Figura 9) com as instancias da estrutura de governanca interfederativa (a
direita na Figura 9), visando a formulagéo, estruturacdo, implementacéo e
deliberacdo sobre os “planos de ag&@o” prioritarios a politica metropolitana.

0 esquema, abaixo, sintetiza a légica proposta. E 0 mapa, em seguida,
representa o territério (as macrozonas, na Figura 10) de implementacdo dos
“planos de aga@o” metropolitanos, correspondente as FPICs.

Tendo em vista os desafios de implementacdo dos planos urbanos, a légica
proposta visava um método de desenvolvimento do macrozoneamento que
significasse uma leitura do territério fundamentalmente calcada em estratégias
de gestao interfederativa. Ou seja, nao se trataria apenas apresentar as
propostas de projetos, programas ou servicos metropolitanos prioritarios a cada
macrozona da metrépole, mas necessariamente apresentar o meio de interagao
entre agentes publicos capazes de promover, em ambiente interfederativo,
tanto os estudos urbanos, econdmicos, sociais e ambientais fundamentais a
acao publica para a execugdo dessas acdes e intervencdes, como também o
meio de promover a avaliacdo e revisdo dessas propostas em processo
participativo continuado com a sociedade civil na sua expressdo metropolitana,
criando o ambiente adequado ao debate técnico-politico entre os atores de
diversas areas e de distintos entes federados.

LOGICA - PDUI

TOMADA DE DECISAO
- SOBREPLANOS DEAQAO
E REVISAO DO PDUI

CONSELHO

! {PARTICIPAT™

DIRETRIZES
da politica urbana metropolitana

FPICs
objetos

I l ESTRUTURAGAODE

_ PLANOS DEAGAOQ

MACROZONAS AlIM INSTRUMENTOS
area de L

urbanisticos, financeiros,
ambientais e de gestdo

interesse
etropolitano

objetivos

l l IMPLEMENTAGAO DE

- PLANOSDEACAO

] TECNICA

MECA-
NISMOS

[ PROJETOS- PROGRAMAS- SERVICOS
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Figura 10: Proposta ao
Macrozoneamento da RMSP.
Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p.111.

SUBSIDIO MACROZONEAMENTO

MACROZONA DE MACROZONA DE
CONSERVACAQO E REDUGAO DA MACROZONA DE REDE DE REDE
PRESERVACAGQ VULNERABILIDADE ESTRUTURAGAQ TRANSPORTE E HIDRICA
AMBIENTAL SOCIOTERRITORIAL METROFPOLITANA LOGISTICA

Do ponto de vista do método de elaboracdo no macrozoneamento, portanto,
tratou-se antes de tudo de problematizar quais sé@o as questdes metropolitanas
estratégicas para a promoc¢ao dos objetivos do PDUI correspondentes a
territorializagé@o das FPICs. A proposta apresentada considera que
macrozoneamento deveria enderecar objetivos especificos para o enfrentamento
de trés questdes fundamentais de natureza territorial metropolitana em Sao
Paulo: 1. Macrozona de Estruturacdo Metropolitana: redirecionar o
desenvolvimento territorial e produtivo da Metrépole, assim como o
adensamento habitacional, e promover o equilibrio entre a concentragao de
empregos e moradias na area urbana da metropole; 2. Macrozona de Reducao
da Vulnerabilidade Sécio Territorial: territério de priorizagao dos investimentos
que tem como objetivo combater a vulnerabilidade social e a precariedade
territorial nas areas urbanas consolidadas; 3. Macrozona de Conservagao e
Preservacao Ambiental: promover o adequado desenvolvimento econdmico e
social do territério periurbano e rural, associado a contenc¢do do espraiamento
urbano e a demarcacédo do limite a urbanizagao, além de estabelecer diretrizes
as areas de interesse ambiental a serem preservadas. A estas macrozonas,
entendidas como demarcacgéao de territérios de interesse comum a metrépole,
somam-se duas redes: 4. Rede de Transporte e Logistica: correspondente aos
eixos de infraestrutura de transporte de cargas e passageiros de relevancia
metropolitano, existentes e projetados. Sua implantagao deve promover o
combate a segregacao sécio territorial assim como estruturar a rede de
centralidades metropolitanas (existentes e previstas); 4. Rede Hidrica:
correspondente aos cursos de adgua e reservatérios de dgua de relevancia
metropolitana. Seus elementos constituintes devem guiar a adequada ocupacgéao
do solo na Metrépole.

0 mapeamento de questdes de carater metropolitano no ambito do
macrozoneamento teria a finalidade de enderecar politicas metropolitanas para
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as acdes previstas no enfrentamento dessas questdes. O macrozoneamento

entdo refletiria as diretrizes as FPICs no territério, abarcando as visdes e

cenarios de desenvolvimento futuro da RMSP, constituindo um sistema de

leitura que orienta as agdes metropolitanas e indica os instrumentos

necessarios e pertinentes ao desenvolvimento de cada macrozona, com vistas a
atingir os objetivos territoriais especificos de cada um destes territérios,

mediante a implementagéo de Planos de Agao (planos, projetos, programas e
servigcos metropolitanos), a serem formulados e viabilizados pela estrutura de
governanga e sistema de fundos interfederativos. Por certo, a proposicao de

Planos de Agado, por meio dos instrumentos de planejamento metropolitanos,

seriam igualmente objeto de formulagao, validacédo e implementagao no

ambiente de concertacao interfederativo, com fundamentacao e critérios que
justifiquem tanto o interesse publico dessas propostas, como também a fungao
publica de interesse comum das propostas, colocalizadas nos territérios de uma
dada macrozona, e, portanto, cotejadas com o objetivo fim de reordenamento
urbano do territério da macrozona em especifico. Dessa forma, como

representa o esquema da Ldgica da proposta do PDUI da RMSP (Figura 9) o

debate publico e interfederativo poderia ter as condicdes e informacdes -
necessarias para avaliar a pertinéncia e o interesse dos projetos, programas e
servigos metropolitanos propostos, validando ao longo da implementacao do
PDUI da RMSP, de forma participativa e compartilhada entre os entes da
federacao, se as propostas vdo ao encontro de responder as questdes
metropolitanas definidas como prioritarias para o territério em causa, ou se
estariam a se desvirtuar das diretrizes pactuadas no PDUI.

Esta proposta da Prefeitura de Sao Paulo, Prefeitura de Guarulhos e Consércio
Intermunicipal do Grande ABC sistematizada no “Contributo ao processo de
elaboracdo do Caderno Preliminar de Propostas” (2016) foi apresentada e
acolhida na 11?2 reunido do CDRMSP, tltima reunido realizada em 2016. A
etapa subsequente, a partir de janeiro de 2017, seria conduzida com a
renovacao dos representantes dos governos municipais (das novas gestdes
pUblicas que se inauguram a partir de entdo) nos féruns colegiados do PDUI.

Com base nas varias contribui¢des elaboradas entre 2015 e 2016, era prevista
a consolidacado de todas as contribuicdes em um mesmo Caderno Preliminar de
Propostas, contendo os pontos coincidentes e divergentes de todas as
propostas apresentadas ao PDUI da RMSP, para a partir de 2017 ser dado
inicio o processo participativo com a sociedade civil para a avaliagao,
contribuicdo e revisdo do Caderno de Propostas até a sua consolidagao e
deliberagao no Projeto de Lei do PDUI da RMSP.

CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento dos trabalhos do PDUI durante os anos de 2015 e 2016 se
deu no ambito de um trabalho colegiado entre os diferentes entes
representantes do poder publico na Regido Metropolitana de Sao Paulo, e
alcangou uma visao convergente sobre as definicdes tanto do ponto de partida
quanto do ponto de chegada sobre o processo de elaboragao do PDUI. Isso
revela o rendimento de um processo colegiado de trabalho, que alcangou um
espaco de debate de opinides sobre as diretrizes de estratégias e seus
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resultados, revelando as multiplas visdes do ponto de vista politico-
programatico a respeito dos contetidos préprios do PDUI.

Contudo, os esfor¢os para a pactuagao politica visando consubstanciar essas
visdes distintas sobre os contetidos do PDUI em um Unico Caderno de
Propostas ndo alcangou consenso entre os municipios e o governo do estado
até o final de 2016. Como se aproximavam das elei¢cdes municipais, que
alteraria o quadro de agentes engajados no processo, 0 encaminhamento foi
apresentar ao CDRMSP as varias contribuicdes ao Caderno de Propostas,
considerando o mesmo sumario que representava o pacto sobre o escopo
previsto para o PDUI da RMSP.

Na 112 reunido do CDRMSP, além da proposta da Prefeitura de Sao Paulo,
Prefeitura de Guarulhos e Consércio Intermunicipal do Grande ABC, a Emplasa
igualmente apresentou sua proposta intitulada “Contribui¢cdo ao Caderno
Preliminar de Propostas” (EMPLASA, 2016A). Esta contém proposituras
referentes aos seguintes capitulos do sumaério do Caderno de Propostas: |
Principios, Il Diretrizes, IIl Macrozoneamento e Instrumentos (EMPLASA,
2016A, p. 26-57), além de apresentar a sistematizacdo de todas as fichas de
propostas elaboradas, que corresponde ao capitulo V Propostas Preliminares de
Carater Metropolitano. O Unico capitulo que nao consta, conforme estipulado
no sumario para o Projeto de Lei do PDUI da RMSP, é o IV Estrutura de
Governanca e Fundos Interfederativos?®.

O fato de a revisdo da estrutura de governanga interfederativa ndo constar
tematizada como propositura na contribuicdo do Caderno Preliminar de
Propostas elaborado pela Emplasa sinaliza a dificuldade da empresa, ou mesmo
a resisténcia do governo do estado de Sdo Paulo, em considerar ser necessaria
a adicdo de novas formulagdes a agenda da governancga interfederativa e a
revisao do desenho institucional atualmente em vigor, que é estruturante para a
conseguinte implementacao da proposta do PDUI. Vale destacar que com a
mudanca dos governos municipais e das gestdes dos consoércios intermunicipais
em fungao do processo eleitoral a partir de 2017, a revisdo da governanga
interfederativa da RMSP deixou de ser objeto de pauta do PDUI da RMSP!¢, na
medida em que a Emplasa passou a assumir maior lideranca na conducao do
processo, mesmo em se mantendo os 6rgdos colegiados para a formulagao,
andlise e deliberagéo sobre o PDUI (a Comiss&@o Técnica, o Comité Executivo e
a Instancia Colegiada Deliberativa com Representacdo da Sociedade Civil).

Pode-se avaliar que isso se deve porque a virtude do desenho institucional de
governancga de uma politica publica depende sobretudo do seu vinculo com a
efetiva gestdo da conducdo do processo para garantir a concretizagdo das
diretrizes e objetivos expressos no seu planejamento.

No caso do PDUI da RMSP o desenho institucional expresso no Guia
Metodolégico correspondia ao interesse de desempenhar os trabalhos em
ambiente de governancga interfederativa desde a formulacdo do processo e dos
contetdos (expressos no sumario) da proposta do Projeto de Lei do PDUI da
RMSP. Se tal interesse deixa de ter significado para a conducado do processo, o
desenho institucional inicialmente criado torna-se meramente formal. Enquanto
isso, a0 mesmo tempo, projetos, programas e acdes de interesse metropolitano
continuarao a ser formulados, estruturados, priorizados, decididos e
implementados em outros féruns de decisao que nao no ambito interfederativo
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do PDUI, sem, portanto, contar com a oportunidade de uma avaliagao
estratégica, planejada e consensuada sobre as prioridades, efeitos e finalidades
do interesse publico dessas acdes que sao de funcdes publicas de interesse
comum para a regidao metropolitana. Nesse sentido, caso o PDUI da RMSP
resulte em um plano que contenha apenas diretrizes e propostas ao
desenvolvimento da metrépole, desarticuladas das estruturas béasicas da
governanca interfederativa para sua viabilizagcdo, provavelmente pouco servira
para 0 avang¢o na politica metropolitana frente aos problemas concretos que a
metrépole impde.

NorTas

1 Em 19 de outubro de 2015 foi realizada a 9% reunido do CDRMSP, presidida pelo entdo prefeito de Sdo
Paulo e presidente do CDRMSP Fernando Haddad. A partir de entdo o CORMSP institui, para o
desenvolvimento dos trabalhos do PDUI da RMSP, as instancias colegiadas do Comité Executivo e da
Comissdo Técnica, definindo suas atribuicdes e composi¢édo por representantes dos entes federados
da RMSP, e estabelece a Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A. (EMPLASA) a fungao
de secretaria executiva do Comité Executivo (CDRMSP, 2015A, Deliberagéo n® CDO1/15-A).

20 periodo considerado, entre 2015 e 2016, corresponde aos resultados alcangados entre a 9 reuniéo
do CDRMSP (outubro de 2015) que inaugurou o processo de desenvolvimento do PDUI da RMSP, e a
11 reunido do CDRMSP (dezembro de 2016), que apreciou um balango do processo de formulagédo do
PDUI da RMSP e acolheu os documentos que materializam os resultados dos trabalhos pelos entes
federados de forma colegiada até aquele momento (CDRMSP, 2016A).

3 Os documentos encontram-se disponiveis na plataforma digital do PDUI da RMSP sob
responsabilidade do Governo do Estado de Sdo Paulo, em https://www.pdui.sp.gov.br/rmsp/
?page_id=755, e na plataforma digital Gestdo Urbana sob responsabilidade da Prefeitura de Sao
Paulo, em http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/pdui/arquivos/. Acesso em
outubro de 2017.

4 Dados atualizados na Plataforma Governanca Metropolitana no Brasil. Disponivel em: http://
brasilmetropolitano.ipea.gov.br/#biblioteca. Acesso em dezembro de 2017.

5 Essa avaliagdo deriva do balancgo apresentado no | Seminario Politica Metropolitana: Governanga,
Instrumentos e Planejamento Metropolitanos realizado em Sdo Paulo em 2017, organizado por Casa
Fluminense, Cities Alliance, IABsp, Instituto Pélis e WRI-Brasil, que pode mapear o processo inicial de
desenvolvimento dos PDUIs nas regides metropolitanas brasileiras. Relatério resumo do evento
disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1t5pEglcNxnOTL7BflfoOSXKXM51Bd77W/
view?usp=sharing. Acesso em: dezembro de 2017.

6 Apenas para uma breve introducédo as referéncias teéricas ja amplamente difundidas sobre a
caracterizacgao e especificidade do processo brasileiro de metropolizagéo, Erminia Maricato (1996)
em meados da década de 1990 ja caracterizava a manifestacdo metropolitana na periferia do
capitalismo marcada pela ilegalidade, desigualdade e violéncia, fruto do processo de urbanizacdo da
industrializagdo com baixos salérios durante as décadas de 1940 a 1980, que evidenciou um
acentuado crescimento populacional nas cidades brasileiras marcado pela dindmica expressa no
binémio “crescimento e pobreza”. Ainda nesse sentido, tentando observar a dialética desse processo
no desenvolvimento brasileiro e sua expressao urbana nas metrépoles o pais, ja no presente contexto
atual, alguns autores passaram a reconhecer que as contradigdes urbanas contemporaneas se
assentam num processo que ja nao se inscreve pela “dialética dos contrarios”, tematizada pelos
pares conceituais das teorias da formagdo urbana - arcaico-moderno, precariedade-modernidade,
informal-formal, desemprego-emprego, ilegalidade-legalidade. Essas questdes fazem parte da
reflexdo de autores que estdo buscando reconhecer a especificidade das transformagdes urbanas
contemporaneas (TELLES, 2010; OLIVEIRA, RIZEK, 2007; etc.). Telles observaria na realidade
contemporénea a perda do horizonte histérico da referéncia critica da nogédo de “superacéo do
atraso”, que era fundante nos debates das décadas anteriores sobre o destino e a interpretacdo da
sociedade brasileira (TELLES; HIRATA, 2007: 5). Isto, para Telles, decorreria de que “[...] as nogoes
de leis, direitos, cidadania e espago publico foram esvaziadas de sua poténcia critica” (2007: 7). A
autora se baseia em Francisco de Oliveira (2003), para quem o processo de transformagao recente é
explicado a partir da generalizacéo das formas “precérias” e informais do trabalho que teriam
alcancado também os eixos das modernas economias dos paises centrais e das empresas de ponta,
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como expediente proprio da légica de acumulacgédo e retomada dos lucros na fase financeirizada do
capitalismo. Para Oliveira (2003) essa conjuntura imporia o reconhecimento de que a modernizagao
ndo cria empregos e de que a universalizacao dos direitos e cidadania eram prometidos e viabilizados
na restrita fase fordista de regulacdo do capital. De forma que se desfazia o horizonte de superagao
do subdesenvolvimento, de modernizacdo do arcaico, de assalariamento do trabalho e de
formalizagdo do informal, que até os anos 1990 se apresentavam em debate. A caracterizacdo da
metropolizacdo contemporanea brasileira passaria por um processo de maior concentracdo e de sua
consolidagdo como sendo localizagdes privilegiadas da confluéncia de fluxos multidirecionais
(pessoas, mercadorias e informacdes) (MOURA, 2013). No debate internacional, avanca o
reconhecimento de que as cidades estdo inseridas em uma intrincada rede conectada a sistemas
globais. Angel (2012) demostra o crescimento da importancia das cidades nas analises sobre os fluxos
econdmicos internacionais, em que os sistemas de cidades sao fundamentais para o crescimento da
economia e da produtividade de um pafs. Embora a caracterizacdo do fendmeno da metropolizagdo
seja conceituado por formas e matrizes diversas: a “cidade difusa” (INDOVINA, 1990); as “cidades
desbordadas, extravasadas, ou dispersas” (DE MATTOS; DEMATTEIS, 1998); a “megacidade” (BORJA;
CASTELLS, 1997) definida como né com a economia global; as “hipercidades” (DAVIS, 2004); as
“megal6poles” urbano-industriais em paises em desenvolvimento (GOTTMAN, 1970; CASTELLS, 2000;
LEFEBVRE, 1991); a “cidade-regido” (SCOTT et al., 2001) em que as empresas disputam mercados
globais; a “megarregido” (SASSEN, 2007) onde cidades e areas metropolitanas se mesclam entre si.

7 Norte: Caieiras, Cajamar, Francisco Morato, Franco da Rocha e Mairipora. Leste: Aruja, Biritiba-Mirim,
Ferraz de Vasconcelos, Guararema, Guarulhos, Itaquaquecetuba, Mogi das Cruzes, Pod, Salesépolis,
Santa Isabel e Suzano. Sudeste: Diadema, Maué, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Santo André,
S&o Bernardo do Campo e S&o Caetano do Sul. Sudoeste: Cotia, Embu, Embu-Guacu, Itapecerica da
Serra, Juquitiba, Sdo Lourengo da Serra, Tabodo da Serra e Vargem Grande Paulista. Oeste: Barueri,
Carapicuiba, Itapevi, Jandira, Osasco, Pirapora do Bom Jesus e Santana de Parnaiba.

8 Essas FPICs encontram correspondéncia nas atribuicées do CDRMSP, segundo a Lei Complementar
Estadual 1.139/2011 (SAO PAULO (Estado), 2011), que contém a seguinte identificagdo para as FPICs
da RMSP: (i) planejamento e uso do solo; (ii) transporte e sistema vidrio regional; (iii) habitagao; (iv)
saneamento ambiental; (v) meio ambiente; (vi) desenvolvimento econémico.

9 Ambos os resultados dessa propositura poderiam ser objeto de um mesmo Projeto de Lei a ser
encaminhado pelo executivo a ALESP. Ou ainda poderiam redundar em dois Projetos de Lei, um
relativo ao PDUI da RMSP e outro relativo a revisdo da estrutura de governanca da RMSP. De todo
modo, o importante seria ao cumprimento inicial: promover a elaboragdo e o debate da proposta na
integra, considerando tanto os instrumentos do PDUI quanto a revisao da estrutura de governanca
interfederativa de forma conjunta. Pois s6 assim seria possivel reconhecer (e aprovar) como o0s
instrumentos previstos seriam implementados e quais seriam 0s objetos que a governanca deveria
gerir, visando as finalidades e prioridades pactuadas.

100 PDR do Grande ABC tem entre seus objetivos a articulacdo do trabalho de reviséo dos planos
diretores municipais, considerando o contexto metropolitano. A iniciativa aborda temas como
infraestrutura, desenvolvimento urbano, mobilidade, densidade populacional, tecido urbano,
potencialidade turistica e desenvolvimento econdmico. O processo de elaboragéo é objeto do Termo
de Cooperacdo Técnico Cientifico entre o Consércio Intermunicipal Grande ABC e a Universidade
Federal do ABC (UFABC) e teve inicio em abril de 2015 e entrega do relatério final em dezembro de
2016 (CONSORCIO INTERMUNICIPAL DO GRANDE ABC, 2016).

11 Em outubro de 2015, a Deliberagdo CD-01/15 (CDRMSP, 2015A), ata na 9° reunido do CDRMSP
(2015C), constituiu as instancias responsaveis pelo desenvolvimento dos trabalhos de forma
colegiada, instituindo sua composicao, atribuigdes e representagao, que foram ainda reforcadas e
detalhadas no Guia Metodolégico aprovado na 107 reunido do CDRMSP, em maio de 2016.

12 Na Instancia Colegiada Deliberativa com Representacdo da Sociedade Civil foi proposta uma
composigdo com representantes da sociedade civil de cada uma das 6 sub-regides (considerando a
cidade polo de Sdo Paulo como uma sub-regido). Cada uma das sub-regides indica ao menos um
representante de cada setor da sociedade: empresarios e entidades sindicais; trabalhadores e
entidades sindicais; universidades e categorias profissionais; movimentos sociais; organizagées nao-
governamentais. A quantidade final de representantes indicados por cada sub-regido é determinada
por “fator populacional”, estipulado de acordo com a populagao total de cada uma das seis sub-
regides, com o minimo de 5 (na sub-regido norte e sudoeste) e no maximo de 15 (na capital). Para fins
de deliberacdo do PDUI no CDRMSP foi estabelecido que os representantes do poder executivo e os
representantes da sociedade civil possuem paridade na votacgao, garantido por voto ponderado
(CDRMSP, 2016B). Este desenho institucional foi apresentado, debatido e validado nas Conferéncias
Municipais da RMSP, na Conferéncia Estadual de S&o Paulo, nas audiéncias municipais da RMSP e em
reunides junto ao Ministério Publico da RMSP.
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130 Guia Metodoldgico apresenta todo o fluxo de trabalho das etapas de elaboragdo da proposta, de
consulta publica e de deliberagdo. Contém a dindmica do processo interfederativo de produgéo,
protocolos de sistematizacdo das contribuicdes, de pactuacdo e validagdo nos érgaos colegiados, as
diretrizes para estruturacéo da infraestrutura de dados espaciais da metrépole, para as interfaces e
objetivos da plataforma digital de interacdo social e regramentos para a sistematizagao das
contribuicdes do processo participativo; os procedimentos para a comunicagdo publica e o roteiro e
formato das atividades participativas com a sociedade civil, para subsidiar a anélise, revisao, debate
e aprovagao dos resultados. E contém também o escopo do PDUI, com o sumario do Caderno de
Proposta apresentado como um roteiro para o desenvolvimento dos produtos intermediarios que levam
ao produto fim, o Projeto de Lei do PDUI da RMSP (CDRMSP, 2015B).

14 Na 112 reunido do CDRMSP (2016D) foram apresentadas duas contribuicdes ao Caderno Preliminar de
Propostas, uma desenvolvida pelo conjunto formado por Prefeitura de Sao Paulo, Prefeitura de
Guarulhos e Consorcio Intermunicipal do Grande ABC e outra desenvolvida pela Emplasa, que sera
comentada no préximo item, dado que o processo atual de desenvolvimento segue suas diretrizes.

150 tema da Governanca e Financiamento é tratado apenas no item de Introdugéo e tematizado na
qualidade de “Desafios do Desenvolvimento Urbano” (EMPLASA, 2016A, p. 23-25). Nao possui
cunho propositivo e ndo se refere a uma perspectiva interfederativa. O tema é tratado enquanto
Governancga Metropolitana no sentido da previséo de seu aprimoramento, sem considerar a revisao
da estrutura de governanca na lei em vigor (SAO PAULO ESTADO, 2011), anterior ao Estatuto da
Metrépole (BRASIL, 2015).

16 Os produtos elaborados posteriormente sob a condugdo da Emplasa seguiram exatamente as
diretrizes que foram enunciadas pela empresa na sua “Contribuicdo ao Caderno Preliminar de pOS-
Propostas” (EMPLASA, 2016A). O dltimo produto disponivel ao publico no site do PDUI da RMSP foi
produzido em setembro de 2017, com o titulo “Caderno Preliminar de Propostas”. No que tange ao
capitulo “IV Estrutura de Governanca e Fundos Interfederativos” este produto contém ainda explicito
o argumento que a estrutura de governanca interfederativa da RMSP vigente ndo precisa ser revista
em funcdo de sua adequagao as legislagdes pertinentes, e ndo inclui qualquer reflexdo sobre se tal
estrutura tem sido suficiente para fins de implementagéao de projetos, programas e a¢des
metropolitanas. “O Sistema de Governanga Metropolitana a viger, atualmente, no Estado de S&do
Paulo, encontra amparo no Artigo 25, § 3° da Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 152 a 154 da
Constituicdo Estadual de 1989, regulamentados pela Lei Complementar Estadual n® 760, de 1°de
agosto de 1994. Nessas normas, assentam-se as leis complementares que instituiram as unidades
regionais no Estado, inclusive a reorganizacao da RMSP. Acrescente-se que, em todos os casos, além
dos estudos juridicos, imprescindiveis, efetuaram-se os estudos técnicos que respaldaram tais leis
complementares, aprovadas por unanimidade pela Assembleia Legislativa e sancionadas, todas, pelo
Chefe do Poder Executivo Estadual, tnico investido de competéncia e capacidade legais para tanto. /
Desse modo, o andamento dos trabalhos pertinentes ao PDUI foi ao encontro dessas normas, que
encontraram eco tanto em decisées do Supremo Tribunal Federal, como no préprio Estatuto da
Metrépole, em que pese haver uma ou outra omissdo neste ultimo”. (EMPLASA, 2017, p. 43).
Disponivel em: file:///C:/Users/carolheldt/Downloads/

Caderno%20Preliminar%20de %20Propostas_revis % C3%A30_final_FINAL_ATUALIZADO%20(1).pdf.
Acesso em: 10 de outubro de 2017.
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NTRE A GESTAO PUBLICA E AS
EMPRESAS PRIVADAS: CIRCUITOS DE
CONHECIMENTO NA URBANIZACAO
DE FAVELAS E NAS POLITICAS
SOCIOAMBIENTAIS EM SAO PAULO

REsumoO

No Brasil, hd mais trés décadas as agdes publicas de intervencdo em
favelas renem técnicos com grande conhecimento acumulado sobre
variados e complexos aspectos que envolvem o tema. Desde 1990,
programas de urbanizagdo buscam solucionar, além da moradia e
infraestruturas, questdes ambientais. O “Programa Guarapiranga”
(posteriormente, “Programa Mananciais”) foi um exemplo emblematico
desenvolvido entre 1992 e 2016, em Sao Paulo, pois visou qualificar e
sanear 0s assentamentos precarios situados no manancial metropolitano.
A sua implementacao contou com a contratagdo de empresas privadas
de gerenciamento e consultoria, que passaram a concentrar o
conhecimento sobre as intervengdes, reunindo técnicos especializados
formados a partir de projetos publicos. Hoje, esse circuito de
conhecimento representa restrita rede de grandes empresas, também
influentes na estruturaco da politica. A luz do Programa Mananciais o
texto problematiza de que modo a gestao publica conduz a politica, ao
passar por um processo de terceirizacdo de atividades, o que implica em
mudancas nas funcdes do Estado, indagando sobre as consequéncias e
limites desse modelo.

PALAVRAS-CHAVE

Programa Mananciais. Empresas de consultoria e gerenciamento.
Urbanizacdo de favelas. Gestdo publica.
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BETWEEN PUBLIC MANAGEMENT
AND PRIVATE COMPANIES
CIRCUITS OF THE KNOWLEDGE
ABOUT SLUM UPGRADING AND
SOCIO-ENVIRONMENTAL POLICIES
IN SAO PAULO

ABSTRACT

For over three decades, the public actions of intervention in Brazilian
slums have gathered technicians with great knowledge on the varied and
complex issues concerning this theme. Since the 1990s, municipalities
have developed slum upgrading programs seeking to integrate actions of
sanitation, environment and housing. An emblematic example is the
“Programa Guarapiranga” (later renamed Programa Mananciais),
developed between 1992 and 2016 in the city of Sdo Paulo. The
program was designed to provide sanitation systems in the slums located
in the Guarapiranga waterbasin. The implementation of the program
involved contracting private management and consulting companies,
which, over time, formed a restricted network operating in the city and
concentrated experienced professionals who were formed in actions
promoted by the public agents and hold a unique knowledge of the
territory, and the political disputes that structure the policy. This paper
focuses specifically on the Programa Mananciais to problematize how
public management conducts its policy, going through a process of
outsourcing of activities, which implies in changes in the functions of
the State, debating about the limitations of this model.

KEYWORDS

Programa Mananciais. Consulting and management firms. Slum
upgrading. Public management.
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! Desde os anos 1940 as favelas
brasileiras vém sendo tratadas
pelo Estado como questao
social e urbana a ser
enfrentada. Entre os anos 1940
e 1960, a tendéncia
predominante foi aquela das
tentativas de extingéo das
favelas dos espacos urbanos,
por serem consideradas anti-
higiénicas e perigosas. A partir
dos anos 1970 e 1980 percebe-
se uma inflexdo nos discursos e
préaticas relacionados ao
tratamento dos assentamentos
precarios. As perspectivas de
erradicacao total sao
praticamente abandonas e
novos parametros e tecnologias
de intervencdo sao
aprimorados, dando forga a um
processo de institucionalizagéo
e complexificagcdo das agdes
em algumas cidades do pais
(DENALDI, 2003).

1. INTRODUCAO

Embora se identifique a presenca significativa de assentamentos precéarios no
espaco urbano de todas as grandes cidades do Brasil desde pelo menos os anos
1930, justamente o periodo em que o processo de urbanizacao intensifica-se e
amplia-se em escala territorial, € somente a partir década de 1980 que se
estruturam agdes de maior peso para o enfrentamento da questado!.

No contexto de retomada democratica no pais, apds mais de vinte anos de
ditadura civil-militar (1964-1985) e, sobretudo, a partir de demandas de
movimentos sociais e demais agentes engajados na melhoria da condigao
urbana precéria das cidades, na producdo de moradia digna e na luta pela
justica espacial, diversas administracdes municipais, de norte a sul do pais,
passam a encampar praticas de urbanizagao de favelas. Embora acontecessem
nesse momento de forma ainda experimental, tais praticas ja desenhavam,
ainda assim, ensaios formativos importantes de um saber técnico especializado
sobre o tema.

Ao longo dos anos 1990, as agbes publicas de intervencdo em favelas tornam-
se paulatinamente linhas programéticas institucionalizadas, com recursos
volumosos aplicados e com a elaborag&o de planos e projetos muito mais
complexos, de escala ampliada, por vezes articulando acdes de saneamento,
meio ambiente, habitagao, equipamentos e atendimento social. Alguns
programas de grande expressao e visibilidade s&o langados nesse momento, sob
o financiamento das agéncias internacionais como o Banco Mundial e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, caso do Favela Bairro, no Rio de
Janeiro, e do Habitar Brasil, de escala nacional.

Neste contexto, é bastante relevante a presencga do discurso em prol da
“urbanizagao de baixos padrdes” construido e fomentado com forte
participagao dessas agéncias em escala global, e seu poder de influéncia em
nivel local — e nao apenas com a oferta de financiamento para programas desse
tipo. Mais do que isso, no Brasil é justamente em meados dos anos 1990 que
as agéncias internacionais passam mais claramente a normatizar a melhor
forma de se governar num contexto reformista, definindo padroes para a
aplicagao dos investimentos publicos e para a prépria conformagao do aparato
estatal, com rebatimentos importantes nos modos de operar localmente a
politica (ARANTES, 2004). No caso de Sao Paulo, nota-se claramente ai o
inicio da expansdo de um modelo de gestao publica terceirizada, que permite
alocar no coragéo do aparato estatal um corpo técnico privado cada vez mais
denso — constituido por empresas de consultoria e gerenciamento, fundacdes
privadas, ONGs e toda sorte de consultores que se possa idealizar.

E exatamente neste contexto que é elaborado o Programa de Saneamento
Ambiental da Bacia do Guarapiranga (1991), que foi estendido para a bacia da
represa Billings (e renomeado Programa Mananciais em 2001), e em seguida
ampliado para outros municipios da Bacia do Alto Tieté (Programa Mananciais
do Alto Tieté). Desenvolvido entre 1992 e 2016 na Regiao Metropolitana de
Sao Paulo — RMSP, o programa foi concebido para qualificar e prover de redes
de saneamento os assentamentos precarios situados na bacia das represas
Guarapiranga e Billings, fontes de abastecimento de dgua da metrépole, que
foram ocupadas em grande parte por assentamentos precarios e sem
infraestrutura, comprometendo a qualidade de dgua desses mananciais.
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Interligando um circuito relativamente restrito de empresas, técnicos e gestores,
o Programa, em sua grande extensao temporal, foi um acumulador e ao mesmo
tempo um gerador de farto conhecimento sobre os variados e complexos
aspectos que envolvem as intervengdes em favelas, favorecendo, e muito, a
construcdo de saberes e expertise sobre o territério, populacdes, demandas,
aspectos técnicos e politicos de tais praticas.

A presenca de empresas terceirizadas prestadoras de servigos de consultoria,
gerenciamento e projeto foi significativa durante todo o periodo de
desenvolvimento do Programa, o que equivale a dizer que boa parte do
conhecimento reunido em anos de acado neste territério esteve, e ainda ests,
fortemente concentrada nos circuitos monopolizados por elas.

Ao longo das ultimas décadas, ocorreu um incremento da terceirizagao das

fungdes de gestdo das agéncias publicas responsaveis pela politica de moradia

em Sao Paulo que certamente acontece para atender as exigéncias das agéncias
internacionais de financiamento, mas ndo s6. Uma série de outros fatores deve

ser levada em conta nesse processo, sobretudo o fato de que a terceirizagcao

vem, no limite, permitindo viabilizar a produgao e a implementacgao da politica, pc')s-
uma vez que as gestdes nao dispdem de quadros técnicos préprios para opera-

la, tal como se discutird ao longo do artigo.

Por outro lado, é preciso considerar que o modelo de contratacao de empresas
terceirizadas coloca em questdo o papel do Estado no processo de conducao da
politica, ja que a elas cabe assumir tarefas que entende-se que sdo, a principio,
de tradicional responsabilidade do agente publico, controlando a atuacao de
demais contratados, conduzindo cronogramas de execucao, cobrando prazos,
conferindo produtos etc. Essa dindmica de reacomodagao de desempenhos e
responsabilidades representaria de fato um repasse de fun¢des estatais para
agentes privados, reforcando um processo de enxugamento da maquina
publica? Ou, de forma matizada, é possivel que esteja em curso a formacao de
um novo arranjo em que o papel do Estado se redefine ao invés de
necessariamente reduzir-se (PULHEZ, 2016a)?

Alguns autores trabalham essa critica sob 0 argumento do empreendedorismo
(ou empresariamento) urbano, quando as transformacdes do capitalismo nos
anos 1970 e suas implicagdes macroecondmicas promoveram importantes
mudangas na governancga urbana (HARVEY, 2005, p.168); ou ainda,
explicitando a légica que se instaura nas politicas publicas e no planejamento
urbano, instituindo uma racionalidade empresarial na gestao publica, e
colocando a cidade mercadoria na légica competitiva global (VAINER, 2013).
Ainda que a urbanizacdo de favelas ndo corresponda ao poder simbélico e
econdmico de grandes projetos de transformacgao urbana, observa-se desde os
anos de 1990 uma mudanca no porte e caracteristicas dos projetos,
principalmente os que receberam financiamentos internacionais, e que podem
ser entendidos no contexto desse movimento estrutural.

Este trabalho focaliza a gestao local para problematizar estas questdes,
analisando especificamente o Programa Mananciais, discutindo de que modo a
gestado publica conduz a politica enfrentando por um lado um processo
paulatino e mais amplo que pressiona para uma “reducdo” do Estado e, por
outro, criando uma relacdo de dependéncia de escritérios privados externos e
subcontratados, que acabam por se tornar agentes centrais na produg&o e no
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2 A legislagdo de mananciais foi
alterada pela Lei n. 9866/1997
e pelas subsequentes leis
especificas elaboradas por
bacias hidrogréaficas, como a
Lein. 12.233/2006 que define a
Area de Protecdo e
Recuperacao dos Mananciais
da Bacia Hidrogréfica do
Guarapiranga e a Lei n. 13.579/
2009 que define a Area de
Protecéo e Recuperagéo dos
Mananciais da Bacia
Hidrogréfica do Reservatério
Billings. Sobre as mudancas
nesse quadro normativo ver
Ferrara, 2013.

acimulo de conhecimento especializado sobre as urbanizagdes de favelas,
possivelmente influenciando, ainda que de forma indireta, as decisdes
politicas.

Nesse sentido, para além de refletir sobre os circuitos em que o “conhecimento
tacito” é criado e implantado e sobre a capacidade que ele tem de induzir as
politicas publicas, pretendemos também debater o préprio alcance do modelo
de gestdo aqui apresentado e analisado: em que medida ele tem efetivamente
conseguido enfrentar os graves problemas habitacionais e socioambientais das
favelas? Existem limitagdes nesse modelo? Quais sdo elas? E possivel supera-las?

O texto esta dividido em outras trés partes, além desta introdug&o. A primeira
descreve a trajetéria do Programa Mananciais e sua relagdo com os diferentes
agentes envolvidos na constituicao da politica e na constru¢do dos saberes
sobre os variados aspectos relacionados ao territério sob intervencéo; a segunda
trata do modelo de gestao publica terceirizada e do papel das empresas
consultoras na produgéo e na implementacao da politica de habitagdo em Sao
Paulo; a terceira, por fim, procura refletir sobre a produ¢ao do conhecimento
sobre urbanizagéo de favelas tendo como referéncia o caso apresentado, para
entéo discutir o alcance e o limite do modelo que o reproduz.

2. ANTECEDENTES E TRA]ET()RIA DO PROGRAMA
MANANCIAIS

A Area de Protecdo aos Mananciais (APM) foi definida nos anos 1970 com a
promulgacao das Leis Estaduais de Protecdo aos Mananciais n° 898/1975 e n°
1.172/1976, que delimitaram as bacias hidrogréficas destinadas
prioritariamente para a produgao de agua, abrangendo total ou parcialmente
25 do total de 39 municipios ao sul e ao norte da RMSP.

Uma combinagé&o de fatores fez com que a expansado urbana ocorresse sobre as
areas ambientalmente protegidas (MARTINS, 2006; FERRARA, 2013). Essa lei
visava controlar a ocupacdo e uso do solo nas bacias por meio de parametros
urbanisticos restritivos e elitistas (grandes lotes unifamiliares). Mas a lei por si
nao conteve a ocupacgao devido a alta demanda de moradias ndo acompanhada
por politica habitacional publica suficiente, o que fez com que loteamentos e
favelas de fato se constituissem como alternativa para a populacédo de baixa
renda, ainda que em situagao irregular e sem infraestruturas. Do ponto de vista
dos proprietarios de terra na regido, o loteamento tornou-se um negécio
lucrativo. Com isso criou-se uma situacdo de conflito de uso de uma éarea
estratégica do ponto de vista ambiental.

O quadro de consolidagao das ocupacdes precarias manteve-se ao longo dos
anos 1980 e 1990, gerando um aumento de carga poluente nas represas,
também decorrente do néo tratamento integral dos esgotos. A necessidade de
revisar? a legislacdo da década de 1970 tornou-se evidente, assim como a
necessidade de infraestruturar os assentamentos precérios.

Em Sé&o Paulo, a gestao municipal de 1989 a 1992 (prefeita Luiza Erundina)
representou uma mudanca de prioridades em relagdo a politica habitacional de
interesse social no municipio como um todo e particularmente nas areas de
mananciais da zona Sul. No inicio dos anos 1990, o Plano de Preservacao e
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Manejo da Area do Municipio de Sao Paulo e a experiéncia da fiscalizaggo
integrada do SOS Mananciais foram importantes referéncias para estruturar
uma acao do poder publico nessas areas.

Em 1992, o Programa de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga —
Programa Guarapiranga (Decreto Estadual n® 33.266/91) passou a ser
elaborado em parceria com a Companhia de Saneamento Bésico do Estado de
Sao Paulo — Sabesp, com recursos do Banco Mundial e contrapartidas dos
agentes executores. Os objetivos principais eram a recuperacao sanitaria e
ambiental do manancial, a implantacdo de um sistema de gest&o integrada da
bacia e o controle da qualidade da agua da represa Guarapiranga e de seus
afluentes.

Como observou Filardo (2004), enquanto agente financiador o Banco Mundial
desempenhou um papel ativo na implementacao do Programa, pois os valores
financeiros determinaram sua estrutura, ritmos e prazos, bem como a defini¢éo
dos instrumentos técnicos empregados em sua concepgdo, implementacgao e
avaliagdo, interferindo inclusive na conceituagdo empregada em sua formulagao
(FILARDO, 2004, p.251-252).

Em 1993, com a mudanca de gestdo municipal (prefeito Paulo Maluf), a
estrutura institucional para o programa de urbanizag&o de favelas da Secretaria
Municipal de Habitacdo — SEHAB da Prefeitura Municipal de Sao Paulo —
PMSP foi desfeita e 0 SOS Mananciais foi assumido pela estrutura do governo
do estado. Para o gerenciamento do Programa Guarapiranga foi criada uma
estrutura descentralizada e intergovernamental vinculada a Secretaria de
Recursos Hidricos, Saneamento e Obras, chamada Unidade de Gerenciamento
do Programa (UGP).

O Programa foi organizado em cinco Subprogramas: 1) Servigos de agua e
esgoto (sob responsabilidade da Sabesp), 2) Coleta e disposicao final de lixo,
3) Recuperacdo urbana, 4) Protegao ambiental, 5) Gestdo; cuja execugao ficou
a cargo da Sabesp, Secretaria de Meio Ambiente — SMA, Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano — CDHU e PMSP. Os quatro primeiros
implicavam em intervencdes fisicas, em grande parte referentes as
urbanizacdes de favelas realizadas pela PMSP e pela CDHU e as obras de
saneamento realizadas pela Sabesp.

De acordo com o Plano de Desenvolvimento e Prote¢cdo Ambiental da
Guarapiranga 88% das cargas poluidoras afluentes a Represa Guarapiranga
eram provenientes de esgotos domésticos (ANCONA, 2002, p.311). Em 1995,
considerando os municipios com ocupacao irregular inseridos na bacia, havia
117.654 habitantes em favelas e 188.648 habitantes em loteamentos
irregulares, totalizando 304.719 habitantes, dos quais 94,41% se
concentravam no municipio de S&o Paulo. Do total da populagao residente na
bacia (622.507 habitantes em 2005), 48,95% moravam em condicdes
precéarias (UEMURA, 2000, p.73).

O Subprograma 3 — Recuperagao urbana, a cargo da CHDU e da PMSP incluia
a urbanizacado e a adequagao de infraestrutura nas favelas e loteamentos
irregulares ou clandestinos. Nos primeiros contratos de obras de urbanizagéo —
lotes I, Il e Ill (de 1992 a 1996), a intervencgéo era focada no ndcleo de favela
e eram priorizadas aquelas localizadas junto a afluentes ou tributarios diretos
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da Guarapiranga. Mas, a partir do quarto lote de obras, a forma de contratagao
foi alterada e as favelas e loteamentos de toda a bacia foram distribuidos em 13
lotes com valores de contrato de R$ 7 a R$ 10 milhdes (referéncia de 1995).
Cada empreiteira vencedora da licitag@o executaria obras em uma ou mais
favelas, que totalizassem esse valor. Todavia, 0s recursos eram insuficientes para
atender a todas as demandas da urbanizagdo (UEMURA, 2000, p.100).

Por outro lado, a partir do quarto lote de obras uma mudanca também ocorreu
com a ampliagao do escopo dos projetos de urbanizagéo, gerando um novo
padrdo de intervencdo de assentamentos precéarios ao articular solucéo
habitacional, de infraestrutura e espagos publicos.

Apesar disso, a execucdo das obras apresentou diversos problemas, pois as
empreiteiras as realizaram de forma pulverizada e sem corresponder a um
critério de selegdo de sub-bacias mais poluentes ou precarias. Também nao
houve controle gerencial e acompanhamento sistematico das obras, inclusive em
relacdo aos recursos empregados (UEMURA, 2000, p.107).

De 1994 a 2000, as intervencdes abrangeram 67 nlcleos, dos 168 nlcleos de
favelas e 54 dos 135 loteamentos previstos inicialmente. Foram atendidas
22.599 familias, da meta de 60.139, significando 37,6% do total de familias
previstas pelo Programa. Do ponto de vista das obras de saneamento, conforme
afirma Filardo (2004, p.271), embora o Programa tenha superado as metas
fisicas inicialmente previstas referentes a ampliagao dos sistemas de
esgotamento sanitario, o grau de cobertura pelos servicos de saneamento ficou
em 61% do total de domicilios em 2000, muito aquém do inicialmente
programado (89%).

Apesar da importéncia das obras de urbanizagao do ponto de vista
socioambiental, a0 mesmo tempo, esses territérios foram transformados em um
grande campo de trabalho para consultorias e empreiteiras. Com a experiéncia
acumulada do Programa Guarapiranga, ja havia uma rede de empresas de
consultoria técnica e construtoras que prestavam servigcos a PMSP, a Sabesp e a
SMA e que tinham grande interesse na sua continuidade e ampliagao. As
empresas de consultoria que aprenderam e desenvolveram acervo técnico nos
estudos realizados, também passavam a concentrar as informagdes e o0 modo de
operar 0s projetos em area de manancial. Um sucinto levantamento dos
curriculos dessas empresas mostra que, desde a concep¢do do Programa
Guarapiranga, sao praticamente as mesmas que atuam nos projetos em éarea de
manancial até hoje (FERRARA, 2013, p.273).

0O Programa Guarapiranga tinha a previsao de durar cinco anos, encerrando em
1997, mas foi prorrogado até 2000. De 2001 a 2004 a gestdo municipal
(prefeita Marta Suplicy) deu continuidade ao Programa com recursos préprios e
previu no orgamento municipal verba para a urbanizagéo de favelas em algumas
das areas que ja compunham o plano inicial. A Sabesp também manteve o
investimento nesse periodo (WHATELY et alli., 2009, p.113).

Os assentamentos precarios na Billings passam a ser considerados objetos de
intervengdo e o programa é renomeado para Programa Mananciais. O Programa
Mananciais teve continuidade na gestao Serra/Kassab (2004-2008) e na gestdo
seguinte de Gilberto Kassab (2009-2012). A partir de 2005, a Prefeitura de Séo
Paulo passa a denominar as agdes na Guarapiranga e Billings como programa
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3 Conforme Secretaria de
Saneamento e Energia, 2008.

4 Conforme matéria publicada em
O Estado de Sao Paulo,
“Recuperagao de represas de
S&o Paulo tera R$ 2,8 bilhoes”,
disponivel em http://
www.estadao.com.br/noticias/
cidades,recuperacao-de-
represas-de-sp-tera-r-28-
bilhoes,847509,0.htm. Acesso
em 12/03/2012.

5 Foram assinados trés Acordos
de Empréstimo com o Banco
Mundial: N° 7661-BR (Projeto
GESP), N°7662-BR (Projeto
SABESP) e N°8149-BR (Projeto
S&o Bernardo do Campo). O
Projeto de Sdo Bernardo do
Campo foi encerrado em
setembro de 2015 sem ter
atingido seus objetivos — nao
foram executadas agoes.

“Saneamento, Protecdo Ambiental e Recuperacdo da Qualidade das dguas em
areas degradadas de manancial hidrico”, ainda conhecido como Programa
Mananciais. A SEHAB manteve dentro de sua estrutura uma equipe destacada
do Programa de Urbanizag&o de Favelas para o Programa Mananciais,
aproveitando a experiéncia acumulada de grande parte dos técnicos no tema.

De acordo com a SEHAB/PMSP pode-se considerar a 17 Fase do Programa
Mananciais o periodo entre 2005-2008 e a 2° Fase entre 2008-2012. A 3? fase
foi iniciada em 2012. O Programa Mananciais Fase 1 abrangeu a
complementacado de urbanizacdo de assentamentos precéarios de lotes de obras
que nao haviam sido concluidos desde o Programa Guarapiranga e incluiu nove
areas. Outras areas, que por motivos diversos estavam com intervengéo
incompleta, entraram no planejamento da Fase 2 do programa, que totalizou
81 areas para intervencao.

Para o conjunto de 81 areas houve uma composicdo de recursos. Desse total,

45 areas receberam recursos do governo federal por meio do PAC Mananciais
(também chamado de Programa Guarapiranga e Billings pelo governo estadual),

além das contrapartidas da PMSP e do governo estadual (CDHU e Sabesp). .

Considerando os recursos de todos os agentes executores, o PAC Mananciais
(valor total de U$ 533,31 milhdes)® recebeu um financiamento maior se
comparado ao que foi o do Programa Guarapiranga (valor final gasto até 2000
de U$ 335,99 milhdes), para ser empenhado num menor tempo. A terceira
fase teve orcamento de cerca de R$ 2,8 bilhdes, contando com recursos da
Prefeitura de Sdo Paulo, do governo do estado e do governo federal*
(FERRARA, 2013, p.303). O término inicial do contrato era dezembro de
2014, mas foi prorrogado até maio de 2018 (SAO PAULO, 2018, p.104).

Na esfera estadual, a tentativa de conseguir novo acordo de empréstimo do
Banco Mundial mobilizou o governo logo apés o encerramento do
financiamento do Programa Guarapiranga, em 2000. Foi proposto que o
Programa passasse a abranger cinco sub-bacias da Bacia do Alto Tieté:
Guarapiranga, Billings, Alto Tieté-Cabeceiras, Juqueri-Cantareira e Alto e Baixo
Cotia, sendo por isso denominado de Programa de Saneamento Ambiental dos
Mananciais do Alto Tieté (Programa Mananciais-AT).

O desenho institucional e programético adotado deu continuidade aquele
estruturado pelo Programa Guarapiranga. Além dos érgdos estaduais sob
coordenacao da Secretaria de Saneamento e Energia, CDHU e Sabesp,
participaram as prefeituras de Sao Bernardo do Campo e Guarulhos. As obras
de urbanizacdo e de saneamento continuaram prioritarias e concentraram
maior aporte de recursos, com a diferenca que o projeto de parques ganhou
maior relevancia nessa versao. O contrato desse Programa com o BIRD foi
encerrado em 20185 (SAO PAULO, 2018, p.104).

Com a finalizagao dos financiamentos internacionais e sem perspectivas de
repasse de recursos da Uniao, a SEHAB/PMSP, ao revisar o Plano Municipal de
Habitacdo (2016), redesenhou sua atuacdo em relagcdo aos mananciais,
deixando de tratar a &rea como um programa especifico e inserindo as obras na
linha programatica “Intervencao Integrada em Assentamentos Precarios”.
Assim, a area de protecdo aos mananciais e outras areas ambientalmente
relevantes da cidade seriam geridas por uma coordenadoria especifica da
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Secretaria de Habitacdo, devido as especificidades de intervencdo e legislagao
incidentes.

De todo modo, independentemente do desenho institucional organizado para
lidar com os mananciais (ou com quaisquer outras areas de ocupacao precaria
em Sao Paulo), a presenca de agentes privados terceirizados tem sido uma
constante junto as administragdes publicas, no sentido de apoia-las na
implementacéo das acdes.

No caso do Programa Mananciais, argumentamos que ele funcionou como um
impulsionador da participacdo de empresas subcontratadas para executa-lo,
sejam empreiteiras, sejam gerenciadoras e projetistas, como vimos, ensejando a
consolidagédo nao apenas de um determinado modelo de gestdo, mas também
de um circuito de conhecimento sobre o territério, sobre as populacdes e suas
demandas, questao tratada na sessao seguinte do texto.

3. EMPRESAS TERCEIRIZADAS E GESTAO PUBLICA

No contexto paulista, ao menos quando falamos de instituicdes estatais de
maior envergadura, como a Companhia Metropolitana de Habitagcdo — COHAB,
a SEHAB/PMSP, ou a CDHU, ligada ao governo do estado, ndo se pode dizer
que exista qualquer acgdo, intervengdo, programa ou politica habitacional que
tenha sido construido ao longo das Ultimas trés décadas sem o apoio gerencial
ofertado pelas empresas de projeto, consultoria e gerenciamento, as chamadas
gerenciadoras.

Estas empresas estdo alocadas no ramo conhecido como Engenharia Consultiva,
nasceram e cresceram como firmas e escritérios de projeto e calculo ainda nos
anos 1930 e 1940, no periodo de arranque da industrializagéo e da
urbanizacao brasileira, e se consolidaram como grandes corporagdes a partir
dos anos 1960 e 1970, sob largo incentivo estatal, na era de ouro do
desenvolvimentismo nacional, com lugar garantido na ciranda aquecida das
vultosas obras de modernizagao do pais (CAMARGO, 1994; PULHEZ, 2014,
2016a).

No mercado especifico dos empreendimentos habitacionais, a participacdo das
empresas de projeto, consultoria e gerenciamento comegou a consolidar-se, no
entanto, um pouco mais tarde, no periodo pés-Sistema Financeiro de
Habitagdo/Banco Nacional de Habitagdo (SFH/BNH), ja na virada dos anos
1980 para 90, quando o colapso da politica centralizada de entdo abre os
caminhos para a reestruturacdo das agdes do Estado nessa area.

E preciso lembrar que os anos 1980 sdo marcados por uma movimentagdo
importante no sentido de reformular a politica habitacional, ndo apenas como
alternativa para o estado de faléncia da capacidade de investimento da Unigo,
mas também como resposta as reivindicagdes de movimentos sociais e outros
setores da sociedade civil pela descentralizag@o das competéncias
administrativas estatais nessa area e pela autonomizagao dos programas de
moradia, tornando-os mais préximos das demandas latentes da populagao
empobrecida das grandes cidades, a quem as iniciativas federais até entéo
implementadas nao haviam conseguido atender de maneira satisfatoria
(PULHEZ, 2016a).
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6 Um exemplo disso € a
possibilidade de contratagéo de
consultorias e laudos
especificos via gerenciadora,
sem a necessidade de tomada
de prego e abertura de
processo licitatério, prépria dos
tramites do agente publico
estatal. Laudos para areas de
risco, por exemplo, que
normalmente carecem de
urgéncia, podem ser
agenciados e pagos pela
empresa, que prevé em
contrato a disponibilizagédo
desse tipo de produto/servigo.

7 Ja que, diferentemente de um
produto projetual, desde
sempre contratado de terceiros
e, portanto, realizado
fundamentalmente fora do
Estado, nesse caso, trata-se de
uma contratagéo para uma
atividade a principio exercida
pelo préprio Estado,
destituindo-o, de certo modo,
de suas fungoes cléssicas de
planejamento, organizagéo e
regulacdo.

Segundo Cardoso (1999), a municipalizagado da politica desencadeia-se, a
principio, por um “processo espontaneo” de formulagéo e desenvolvimento de
iniciativas locais, como é o caso dos mutirdes autogeridos e das urbanizacdes de
favela. A agenda urbana é incorporada pela Constitui¢do Federal aprovada em
1988, que define a ampliagédo das competéncias locais e suas atribuicdes de
implementacgdo da politica.

Contudo, nao apenas os quadros técnicos das administragdes locais (sobretudo
em nivel municipal) estavam despreparados para lidar com a nova politica que
se desenhava e se avolumava; mais do que isso, havia de fato uma caréncia de
profissionais disponiveis para opera-la. Nesse contexto, se miramos por lentes
microscopicas, ndo ha como negar que o apelo a terceirizacdo e a ampliacao
dos contratos com empresas gerenciadoras se justificam pela prépria
necessidade de viabilizar a politica, ndo apenas com a disponibilizacdo de
técnicos para atuar diretamente na gestdo, mas também com alegados ganhos
de agilidade na operacdo de processos, facilitados, nesse caso, pela condig¢ao
do agente privado (PULHEZ, 2014)°.

No entanto, é preciso levar em conta outros elementos paralelos e pc')s-
complementares que ensejaram esse processo. O primeiro deles sdao os proprios
interesses do setor da engenharia nesse momento: as empresas de projeto e
gerenciamento também estavam mergulhadas na crise aguda que assolava o
Brasil nos anos 1980. Para a engenharia nacional, o ciclo de bonanca dos
grandes projetos e obras de infraestrutura patrocinados pelo governo militar
havia se encerrado, os investimentos encolhiam e o mercado se forcava a
redirecionamentos necessarios na prestacdo dos servigos de consultoria. Em
meio ao quadro desfavoravel da economia do pais, varias dessas empresas
passaram por revisdes de seus processos internos e de sua oferta de servigos, de
modo a tomar medidas que garantissem niveis satisfatérios de produtividade e
lucro: entre a implementacdo de procedimentos de reestruturag@o, como
aumento da terceirizagcdo e diminuigao de custos, flexibilizacdo de servicos,
adogédo de indicadores de gestdo e politicas de qualidade total, estaria também
a aposta em atividades que nao requereriam demasiado investimento e
formacgé&o, como é o caso do gerenciamento de empreendimentos, em
contraposicdo a atuacdo em areas de criagdo de novas vertentes tecnolégicas
(CODAS, 1987; PULHEZ, 2016a).

O Estado brasileiro sempre fora, até entéo, o principal contratante dessas
empresas, mas primordialmente solicitando a elas servigos de desenvolvimento
projetual — e normalmente de grande porte: estradas, portos, hidrelétricas,
hospitais, justamente aqueles que pararam de ser produzidos diante da crise. A
ampliagao da oferta de pacotes gerenciais, ou seja, de apoio a gestéo,
demarcava, portanto, uma inflexao no regime de interagcao entre o poder
publico e esse agente privado nesse momento’ .

De forma concomitante, havia ainda um outro movimento em curso, também
bastante significativo para o estimulo a adocdo de técnicas gerenciais por parte
das reparticdes publicas brasileiras, ja citado e que deve ser ressaltado: trata-se
da propagacdo, em escala mundial, da agenda reformista das agéncias
internacionais, como o Banco Mundial e o BID, com suas exigéncias contratuais
de adesao aos chamados “componentes de gestdo” e procedimentos

“racionalizados” de administragao privada (ARANTES, 2004; PULHEZ, 2016a).
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8 Conforme BID (2006).

No caso de Sdo Paulo, os programas Cingapura (também de urbanizacao de
favelas) e Guarapiranga, encampados a partir da gestdo de Paulo Maluf, sao
exemplos tipicos em que o gerenciamento privado se instalou como requisito
para seu financiamento, tornando comuns as chamadas “unidades de gestao”,
coordenadas por empresas gerenciadoras contratadas para tal, com a
participacdo nivelada de servidores pblicos. A liberagao dos recursos estava
condicionada a selec@o e a contratagao prévia (anterior ao inicio das agdes) de
consultores externos, para as quais o BID inclusive formulara uma politica
especifica, com recomendacdes quanto ao perfil dos profissionais e aos
servigos/produtos esperados®.

Na verdade, ja em curso desde o governo anterior da prefeita Erundina, em
ambito municipal, e desde 1989 no caso da CDHU, em nivel estadual, a
pratica de contratacdo dos servigos terceirizados prestados por essas
consultoras acabou tornando-se, a essa altura, peca fundamental nos
cotidianos da gestdo da politica, costurada nessa conjungao de comemorativos
que elencamos: baixa capacidade de atuacdo estatal, pressdes sociais por
reformulagdes na politica, pressdes de agentes externos privados por novos
contratos, exigéncias das agéncias multilaterais, etc. (PULHEZ, 2016a).

Em Sao Paulo, o rol de empresas de engenharia envolvidas com esse tipo de
prestacao de servigos nao é grande. Conforme Pulhez (2016b), trata-se de um
universo de nao mais do que vinte firmas que vém se revezando, desde o inicio
da década de 1990, nos contratos firmados com as agéncias publicas ja
citadas, SEHAB, COHAB e CDHU. Ressalte-se que algumas destas empresas
figuram entre as maiores do ramo consultivo no Brasil, como é o caso da Arcadis
Logos, Concremat, Ductor, Sondotécnica e Sistema Pri. Embora hoje contem
com farta experiéncia na area habitacional depois dos anos acumulados de
atuacdo junto as administracdes publicas, essas empresas nao tém o
empreendimento habitacional como foco prioritario de insercdo no nicho
mercadolégico do gerenciamento de empreendimentos. Pelo contrario: tratam-se
de corporagdes de grande e médio porte, com variadas frentes de atuagao no
ramo gerencial e de projetos, a maioria delas caracterizada por possuir uma
estrutura razoavelmente poderosa de recursos materiais e humanos e por ser
altamente competitivas no mercado do gerenciamento privado. Dados do
SINAENCO (2015), sindicato que as representa, reforcam que o Estado, por sua
vez, segue sendo o principal contratante do tipo de servigco por elas oferecido.

Em relagdo ao conhecimento técnico construido ao longo dos anos, sobretudo
aquele relativo aos territérios favelizados, um ponto importante a ressaltar em
relac@o a essas empresas é a sua capacidade de absorver profissionais
especializados no assunto, a maioria deles formada na “escola” dos
departamentos publicos e, portanto, com actimulo de expertise quanto aos
meandros da execugao operacional cotidiana da politica publica. O trabalho de
Pulhez (2014) registra inclusive um fendbmeno peculiar que ilustra de certo
modo esta espécie de transito continuo entre os setores publico e privado em
tais situacgdes: no caso de parte dos profissionais contratados das gerenciadoras
e projetistas que, a época da pesquisa, prestavam servi¢os para a CDHU, uma
legido de ex-funcionéarios demitidos da agéncia publica e/ou aposentados havia
encontrado postos de trabalho nestas empresas de engenharia, quando nao
exercendo, ali, as mesmas fungdes de antes, mas agora como pecas soltas nas
engrenagens da terceirizagao.
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9 Dados anteriores a 2003,
embora solicitados, ndo foram
disponibilizados pela PMSP/
SEHAB. Além disso, as
informagdes a que tivemos
acesso sao referentes a valores
empenhados e nao
necessariamente executados
relativos a todos os programas
da secretaria.

Grafico 1: Empenhos globais —
SEHAB - periodo 2003/2016
Fonte: PMSP/SEHAB, 2017.

Grafico 2: Empenhos para

contratagcdo de servigos de
gerenciamento — SEHAB -

periodo 2003/2016

Fonte: PMSP/SEHAB, 2017.

Outro tépico que merece atencado é o dispéndio de recursos com esse modelo
de subcontratagao para o desenvolvimento das atividades de gestdo mais
elementares, que a principio entenderiamos como de responsabilidade do
Estado, com altos custos de manutencao dos servigos prestados, sem os quais,
por outro lado, teria sido invidvel a implementacdo de quaisquer acdes na area
habitacional nas ultimas décadas. Ao longo dos anos, os contratos com as
terceirizadas foram se tornando maiores, englobando mais e mais produtos e
servigos, com valores também crescentes e que incorporam taxas de lucro
préprias do mercado privado (PULHEZ, 2014).

Os Gréaficos 1 e 2, a seguir, registram, respectivamente, os valores relativos aos
empenhos globais da SEHAB entre os anos de 2003 e 2016 para a
implementagao dos programas e agdes ali desenvolvidos e os empenhos
especificos, no mesmo periodo, para a contratacdo de gerenciadoras pela
secretaria.® Ressalte-se que as quedas nos valores empenhados registradas no
segundo grafico correspondem a momentos de finalizagao contratual e
normalmente coincidem com os periodos de mudanca na gestdo municipal.

Ou seja, de maneira geral, o retrato do modelo de gestdo operado hoje em Sao pc')s-
Paulo aponta para uma razoavel dependéncia do gerenciamento privado para

que se execute cotidianamente a politica, de tal forma que, nesses quase trinta

anos, 6érgaos publicos como a SEHAB e a CDHU jamais tenham ficado

descobertos desse tipo de subcontratagéo. E ndo a toa, as empresas que

concentram maior conhecimento e informacado sobre processos internos, linhas
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10 A PMSP/SEHAB, quando
solicitada, ndo informou sobre a
auséncia de tais contratos na
listagem fornecida. Embora nao
seja possivel afirmar com
precisdo, podemos supor que
por se tratarem de contratos
mais antigos possivelmente
foram assinados sob outra
rubrica que nédo a de
gerenciamento, o que
justificaria sua nao
sistematizagédo na lista
requisitada.

Quadro 1: Empresas
gerenciadoras contratadas
pela SEHAB/SP entre 1990 a
2016.

Fonte: PMSP/SEHAB, 2017.

programaticas, demandas, territérios, etc, sédo aquelas que vém se alternando
nos contratos desde os anos 1990, embora a assinatura de novos contratos e a
chegada de novas empresas também seja uma realidade — o que, por outro
lado, demonstra que a terceirizagao parece seguir se expandindo,
independentemente das tendéncias e opgdes politicas de cada governo, tanto
em ambito municipal quanto estadual.

O quadro a seguir lista as empresas contratadas pela SEHAB desde 1990 até
2016 para prestagao de servigos de gerenciamento. No caso do Programa
Guarapiranga, que precedeu o Programa Mananciais até o inicio dos anos 2000,
o gerenciamento geral foi realizado pelo consércio das empresas JNS-Hagaplan e
o0 gerenciamento das obras pelo consércio Sondotécnica-ETEP (FRANGA, 2000).1°
Como se pode verificar na listagem seguinte, as mesmas firmas continuaram
atuantes nos contratos posteriores relativos & condu¢do do Programa.

Periodo Contratos SEHAB/Empresas Departamento N° Processo Empresas consorciadas
1990-2001  Ductor (ndo consta) 1990-0.000.868-9
Bureau (n&o consta) 1990-0.000.866-2
2002-2007  Consoércio Urbis (ndo consta) 2002-0.220.651-0  ACTHON Planejamento Ambiental
AHESE Engenharia
Consércio Bureau / Pri (n&o consta) 2001-0.250.876-0  Bureau
Sistema Pri
Consoércio Cidadania (n&o consta) 2004-0.034.137-5  Ductor
ETEP
Consoércio Bureau / Pri (ndo consta) 2003-0.210.941-9 Bureau
Sistema Pri
2008-2014  Consoércio Domus DTPO 2008-0.279.853-1  Ductor
Arcadis Logos
Consoércio Bureau / Pri DTPO 2010-0.038.063-3  Bureau
Sistema Pri
Consércio Hagaplan / JNS MANANCIAIS 2008-0.154.800-0 Hagaplan
INS
Consoércio Agao Mananciais MANANCIAIS 2008-0.251.287-5  Arcadis Logos
Sondotécnica
2015-2016  Consoércio Ductor / Arcadis DTPO 2016-0.064.053-9  Ductor
Arcadis Logos
Consoércio Bureau / Pri DTPO 2016-0.064.051-2 Bureau
Sistema Pri
Consoércio Agao Mananciais SP MANANCIAIS 2016-0.064.054-7  Arcadis Logos
Sondotécnica
Bureau DTPO 2015-0.137.472-5
Consorcio Pri / Bauer / Planal  DTPO 2015-0.137.469-5 Sistema Pri
Falcao Bauer
Planal Engenharia
Consércio SLP-S3 MANANCIAIS 2015-0.139.181-6  Sondotécnica
Planservi
Consoércio HABITA SP MANANCIAIS 2015-0.139.178-6  Enger Engenharia

SETOR 4

Geribello
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Cabe reafirmar que este circuito do conhecimento que se forma, portanto, a
partir das empresas, mas também dos técnicos, muitos deles com passagem
por vérias delas, em diferentes trabalhos prestados ao poder publico,
certamente se consolidou e se fortaleceu com o Programa Mananciais, dado o
modelo de gestao implementado, a magnitude dos recursos empregados e das
acdes empreendidas, muito embora elas jamais tenham feito frente as
demandas reais existentes, como vimos.

A breve descrigao do Programa pretendeu justamente evidenciar sua
complexidade em termos de arranjo institucional entre entes federativos e
agente financiador internacional, sua ampla abrangéncia territorial, a
multiplicidade de atores e 0 ambicioso objetivo de recuperar a area de
mananciais ocupada, evidenciando as opg¢des por um determinado padrao de
atendimento com a urbanizagao de grandes assentamentos que somente se
realiza com a pesada participacdo de empreiteiras e gerenciadoras de projeto.

Como consequéncia desse modelo tem-se, por exemplo, a realizagao de

contratos abrangentes, nos quais uma série de servicos terceirizados sé@o pos-
realizados e gerenciados, viabilizando um conjunto de a¢des que o poder

publico frequentemente ndo tem equipe e capacidade institucional para

realizar de forma simultanea em diferentes assentamentos. A julgar pelas metas
ambiciosas tragadas, no entanto, os resultados nem t&o expressivos do

Programa em sua longa trajetéria, tal como comprovam os dados apresentados,

nos coloca questdes em relagé@o ao préprio papel desempenhado pelo Estado

na conducdo das agdes relativas ao modelo ora descrito.

Na medida em que a funcao administrativa tradicional do agente publico passa,
gradativamente, as maos das empresas privadas terceirizadas, parece evidente
que 0 processo em curso aponta para uma sobreposigao de atribuigdes e
responsabilidades que torna nebuloso o lugar assumido por cada uma das
partes envolvidas no cotidiano de implementacéo da politica, colocando em
risco, portanto, a prépria funcao reguladora do Estado, diante de um inequivoco
fortalecimento de tais empresas. Esse papel regulador &, afinal, suficiente para
pautar, orientar, acompanhar e controlar a atuacdo das grandes firmas que
gerenciam os projetos de urbanizacdo de favelas? A varidvel conjuntura de
interesses em cada gestdo pode resultar em diferentes respostas a essa questao.
Portanto, a dimenséo politica participa do processo, para além do argumento
econdmico e do pragmatismo necessério para a realizag@o de obras complexas.

Nesse sentido, parece cabivel argumentar que, a partir dos modos como o
circuito do conhecimento se forma, seria possivel identificar ai outros padrdes
de interagdo entre os agentes publicos e privados que atuam na governanca
urbana, ndo necessariamente dicotomizados entre um Estado meramente
capturado por interesses empresariais que lhes seriam alheios e os expedientes
proprios de apropriagao e valorizagao do setor privado nesse processo. Mais do
que isso, a complexidade dessa relacdo residiria exatamente na coalizdo e no
jogo de estratégias e agdes que acomodam interesses de um lado a outro, por
fora e por dentro do aparato estatal (MARQUES, julho 2016).

De todo modo, do ponto de vista empirico, vale questionar até que ponto o
circuito ndo gera a concentragdo de conhecimento, fazendo, sim, prevalecer
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interesses especificos que se fortalecem nesse processo e, assim, excluem
outras formas de contratag@o e realizacdo das urbanizacdes de favelas. A
retrospectiva da atuacdo das empresas evidencia a concentragao de projetos e
também de saberes sobre o territério, sobre as populagdes, e sobre as
engrenagens da politica, o que faz com que o municipio fique de certo modo
dependente, inclusive, dos bancos de dados, mapeamentos e informagdes
produzidos por elas. Tais questdes sao relevantes também pelo tipo de decisdo
politica que a adog¢do de um unico modelo de gestdo de contratacao resulta
materialmente no territério, e por isso precisam continuar sendo exploradas e
debatidas em agendas de pesquisa futuras.
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No ano de 2013, o primeiro da gestao que governaria a cidade de Sao
Paulo até 2016, o Departamento de Controle e Funcao Social da
Propriedade (DCFSP) foi criado no ambito da reforma administrativa
empreendida dentro da Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Urbano. Entre os anos de 2014 e 2016, este departamento atuou
procurando avaliar, notificar e induzir o cumprimento da fung¢é&o social
da propriedade fundiéria e imobiliaria na cidade de Sao Paulo. Este
artigo — utilizando-se dos relatérios anuais e demais documentos
fornecidos pelo DCFSP em perspectiva comparada — procura tracar um
rapido panorama da propriedade fundiaria e imobiliaria brasileira, bem
como sua légica patrimonialista, para entdo analisar o exercicio do
DCFSP na cidade de S&o Paulo entre os anos de 2014 e 2016, fazendo
um balango de suas realizagbes e as perspectivas que se colocam para a
gestdo municipal iniciada em 2017.
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CONTROL AND INDUCTION OF
THE SOCIAL FUNCTION OF
PROPERTY ON THE SCALE OF THE
METROPOLIS: THE SAO PAULO
EXPERIENCE BETWEEN THE
YEARS OF 2014 AND 2016

ABSTRACT
In 2013, the first year of the government that would be in Sao Paulo
city hall until 2016, the Department of Control and Social Function of
Property (DCFSP) was created within the scope of the administrative
reform undertaken under the Municipal Department of Urban
Development. Between 2014 and 2016, this department worked to
evaluate, notify and induce the fulfillment of the social function of land
and property in the city of Sao Paulo. This article - using the annual
reports and other documents provided by the DFSP in a comparative
perspective - seeks to outline the rapid overview of the Brazilian real
estate and property, as well as its patrimonialistic logic, to analyze the
exercise of the DCFSP in the city of Sdo Paulo between the years of
2014 and 2016, balancing its achievements and the perspectives left
for the municipal management started in 2017.
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LSILVA, Ligia O. Terras Devolutas
e Latifundio. 2008, p. 37.

INTRODUCAO

Se a desigualdade social urbana é atualmente visivel, quando nao palpéavel, nas
ruas de uma grande metrépole como Sao Paulo, suas origens remontam a
histéria imperial do pais. A exploragao predatéria do solo, os latifindios rurais,
a escraviddo e sua consequente aboligcdo, com notavel carater liberal e
irresponsabilidade governamental, a criagé@o das localizagdes urbanas e a
valorizacdo de umas em detrimento de outras — segregando economicamente
grande parcela da populagéo — ajudaram a formatar a base da desigualdade
social como a conhecemos nos dias de hoje.

Este é um processo que tem raizes ainda no século XIV, antes da chegada dos
portugueses as Américas, quando da formulag&o dos estatutos juridicos que
viriam a ser transferidos para o Brasil no século XVI (SILVA, 2008).

O instituto das sesmarias foi criado em Portugal, nos fins do século XIV
[1375], para solucionar uma crise de abastecimento. [...] O objetivo
bésico da legislagdo era acabar com a ociosidade das terras, obrigando ao
cultivo sob pena de perda de dominio. Aquele senhorio que néo cultivasse
nem desse em arrendamento suas terras perdiam o direito a elas, eram
distribuidas a outrem para que as lavrassem e aproveitassem e fosse
respeitado, assim, o interesse coletivo'.

O ponto que nos chama atencgéo no trecho de Silva citado, e de maior interesse
para este artigo, é certamente o fato de que a doagao de sesmarias em
Portugal — ainda no século X1V, sob a regéncia de Pedro | — é condicionada ao
fato de que nela seja produzida alguma cultura capaz de contribuir para o
abastecimento da nacdo. Ou seja, ela nasce de uma necessidade social que s6
se poderia ser respondida com uma agdo sobre a terra e seus cultivares numa
sociedade de carater feudal, onde a industrializacdo ainda estava séculos
distante. A tentacdo de considerar essa condicionante para doagéo das
sesmarias (a producdo para a resolucdo de um problema social), instituidas em
1375, como uma espécie de “fungdo social da propriedade avante la lettre” é
grande, porém devemos levar em conta que na verdade ela é a expressao de
um Estado que se vé incapaz de autonomamente prover o abastecimento de
seu reino e assim recorre a particulares que, a partir da posse de terras
pertencentes a Coroa, poderiam empreender através de recursos proprios o
cultivo dos viveres necessarios para uma suficiente distribuicdo entre o povo,
nado sem, é claro, os devidos ganhos econémicos. A abundancia de terras, a
predominancia da populagao rural e seu nimero absoluto relativamente baixo
também cumprem importante papel no contexto portugués das sesmarias no
século XIV.

As terras brasileiras, entretanto, muito mais extensas, seguiriam outra légica
enquanto col6nia prioritariamente de extragao, nao de povoamento (PRADO
JR., 2000). Baseado entdo sobre o tripé latifundio / trabalho-escravo /
monocultura, indissociaveis e interdependentes, o Brasil colénia adentra a nova
ordem mundial capitalista que se estabelecia, com a Inglaterra a frente, e é
pressionado por ela, ja nas primeiras décadas do século XIX, para que extinga
o trafico negreiro e leve a abolicdo a escravatura. Assim, apés 350 anos de
escravidao, a Lei Euzébio de Queiroz, em 1850, declara a extingao do trafico
negreiro, sem, no entanto, integrar a populagédo negra a sociedade. Neste
mesmo ano, a Lei n°601, regulada pelo Decreto n°1.318 em 1954, estabelece
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que as terras devolutas do Império devem ser cedidas a titulo oneroso a
empresas particulares, numa tentativa que procurava adaptar o regime fundiario
a nova conformacdo que adviria num cenario onde o trabalho livre se tornaria a
forma de produg&@o majoritaria e a escravidao fadada a desaparecer, ao menos
nos moldes em que antes era hegemoénica. Em um Unico ano, portanto, o povo
negro passava a ser considerado parte da sociedade, sem integra-la de fato, e
escravizava-se a terra, monopolizada pelas classes dominantes em prol da
institui¢c@o do capitalismo industrial que nascia no pais (FAORO, 2012;
CARTER, 2009), consolidando assim a concentragao fundiaria cujos reflexos até
hoje contemplamos inserida numa matriz de modernizag&o conservadora — onde
arcaismo e modernidade se retroalimentam num modelo tipico de paises
subdesenvolvidos onde sua elite atua em conchavo com o imperialismo
estrangeiro —, a qual renova e atualiza as condi¢cdes de dominagao, gerando
também um fluxo migratério do campo para a cidade através do
estabelecimento da industrializacdo baseada em baixos salérios sustentada por
um exército industrial de reserva massivo, processo que conheceu grande
intensidade entre as décadas de 1930 e 1970, essencial para o
desenvolvimento do tecido urbano das grandes regides metropolitanas
contemporaneas (OLIVEIRA, 2003).

A PROPRIEDADE FUNDIARIA NA SEGUNDA METADE
DO SECULO XX E A EMERGENCIA DA FUNCAO
SOCIAL DA PROPRIEDADE COMO DISPOSITIVO DE
DEMOCRATIZACAO E JUSTICA SOCIAL

A distribuicdo da terra dentro das fronteiras brasileiras é ponto sensivel na
histéria do pais. Como parte das chamadas “reformas de base” do governo de
Joao Goulart (1961 — 1964), a reforma agraria foi considerada movimento
comunista e parte das motivagdes que levaram ao golpe militar-midiatico
perpetrado em 1964, dai a forma rigida com que foram reprimidos os recém-
nascidos sindicatos e movimentos camponeses, como as Ligas Camponesas. Os
sentimentos arcaicos da pequena-burguesia sé@o reavivados por uma forte
campanha midiatica no pré-golpe, a qual relaciona qualquer tentativa de
reforma social ao “perigo comunista”, criando assim uma base consistente de
apoio das camadas econdmicas altas e médias da populagao para que o golpe
se consolide. De modo a nao criar animos exaltados com as populagdes fora da
influéncia direta da midia que ajudou a consolidar o golpe — especialmente as
populagdes rurais — 0 novo regime promulga, em novembro do mesmo ano em
que tomou o poder, o Estatuto da Terra, lei que estabelecia uma mudanca na
distribuicao de terras no campo através de politicas conservadoras. O Estatuto
da Terra foi uma das razdes para que a Conferéncia Nacional de Bispos do
Brasil (CNBB) mantivesse posi¢é@o benevolente ao golpe, ao menos em seu
inicio. Com o endurecimento do regime, no ano de 1975 surge a Comissao
Pastoral da Terra (CPT) em meio a um clima ainda incipiente de contestagao.
Neste contexto surgem também as Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) e
uma série de movimentos sociais de resisténcia, como o Movimento dos
Atingidos por Barragens (MAB), Movimento das Mulheres Camponesas (MMC) e,
talvez o de maior destaque, o Movimento dos Sem Terra (MST).
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2 Esse dado é fornecido por
Boulos (2014), retirado de
pesquisa realizada em 2013
pela Fundacéo Jodo Pinheiro.
Para além de meramente
considerar o nimero de familias
desabrigadas, a Fundagéo Joao
Pinheiro considera em seu
conceito de déficit habitacional
qualitativo também as familias
que residem em moradias
consideradas inadequadas,
como habitantes de favelas,
coabitacgdo familiar (os casos
em que mais de uma familia
habita a mesma residéncia),
onus excessivo de aluguel (o
comprometimento de mais de
30% do orgamento familiar com
as despesas de aluguel) e
adensamento excessivo
(quando mais de trés pessoas
ocupam o0 mesmo comodo).

Apés quase vinte anos de atuacdo, o MST vé surgir dentro do bojo de sua luta
uma fragao de integrantes que muda seu foco de atuagdo do campo para a
cidade, dando origem assim ao Movimento dos Trabalhadores Sem-Teto
(MTST). O MTST passa a protagonizar, junto a outros movimentos organizados
ja existentes, a luta por recursos e por agdes do poder publico para resolver a
crise habitacional urbana brasileira, onde o déficit habitacional qualitativo é de
cerca de 48 milhdes de pessoas?. Logo entdo notam que um dos grandes
entraves é o preco da terra (BOULOS, 2014), principalmente aquela localizada
em regides dotadas de infraestruturas fisicas urbanas em boa quantidade e
qualidade, ao contrario das periferias, em geral mal assistidas. Suas ocupacdes
em edificios ociosos — tanto do MTST quanto dos outros movimentos
organizados — se tornam entao um legitimo instrumento de luta por habitacéo
digna. Poderiamos até mesmo dizer que através dela é forcada uma mudanca
do status anterior do edificio ocupado, tirando-o da ilegalidade no que tange
ao cumprimento de uma fungéo social de propriedade.

A busca por concretizar a FSP, garantida em Constituicdo — ou seja, a indugao,
fomento e/ou incentivo através de programas e normas para que proprietarios
de iméveis deem uso ao seu imével — é precariamente realizada, principalmente
nas areas que muito bem poderiam servir a produgao de habitacdo de interesse
social (SMDU, 2016). Propriedades localizadas em é&reas providas de boa
infraestrutura se encontram ociosas ou subutilizadas, enquanto familias inteiras
vivem distantes de seus empregos, frequentemente em moradias precarias, ou
entdo se encontram sem a possibilidade de habitar sob um teto. O direito a
habitagcao digna, célula mais intima e basica da vida moderna, é
constantemente violado pela conjuntura politico-econ6mica que leva ao alto
preco da terra e contribui para a expulsdo das camadas de baixa renda para a
periferia pobremente atendida pelos servigos de infraestrutura publica.

A CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA DE 1988 E
A FORMACAO DE UM CORPO LEGAL VERSANDO
SOBRE A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

As preceptivas urbanas — de maneira ndo objetiva, é bem verdade — se fazem
presentes no artigo 5° da carta magna do pais, a Constituicao Federal
promulgada no ano de 1988. Também chamada de “Constitui¢do Cidada”, por
conta dos avancos substanciais presentes em seu texto devido ao zelo e pressao
dos movimentos que se organizaram com a abertura do processo democratico
apos a derrocada do regime ditatorial, ela abriga a ideia de fun¢ao social da
propriedade em diversos preceptivos ao longo de seus 250 artigos e 80
emendas constitucionais. Segundo Fernando Guilherme Bruno, ex-diretor do
Departamento Controle da Fungao Social da Propriedade da Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano de Sao Paulo (durante o periodo 2013 —
2016), essa ideia, no entanto, esta exposta de maneira mais incisiva em trés
loci bem definidos. O primeiro deles, e pilar principal do préprio conceito de
FSP, que a partir dele se desenvolve, é o ja referido art. 5°, em seus incisos
XXII e XXIII, onde o direito a propriedade é instituido como um direito
fundamental (inciso XXII), o qual devera atender a sua fungao social (inciso
XXII). Bruno também aponta para a impraticabilidade de dissocia¢do dos
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3 Fase onde, apos notificagao do
proprietario do imével vazio ou
ocioso e de ndo cumprimento
da mesma, a aliquota do
imposto dobra a cada ano até
chegar a aliquota maxima de
15% do valor venal, sendo
passivel de desapropriagao
através de titulos da divida
publica.

incisos, a inviabilidade da separacdo de propriedade e funcado pela prépria
forma como sao inseridos no texto, gerando assim a impossibilidade de emenda
que tenda a suprimi-los (BRUNO, 2015).

0 segundo e terceiro “/oci” citados por Bruno — a saber, presentes,
respectivamente, no art. 170, paragrafo Ill; e nos artigos 182 (propriedade
urbana), inciso 2°, e artigos 184 e 186 (propriedade imobiliaria rural, sobre a
qual ndo nos deteremos) — vinculam a funcdo social da propriedade e seu
cumprimento a ordem econdmica e a instrumentos de politica publica urbana,
como o plano diretor.

O ja citado art. 182 da Constituicao Federal, bem como outros tantos, foi
regulado de maneira especifica pela Lei 10.257 de 10 de julho de 2001,
também conhecida como Estatuto da Cidade. Seu Projeto de Lei tramitou
durante onze longos anos no Senado brasileiro, até finalmente ser aprovado em
2001, devido as grandes disputas em torno de seu conteldo, visto que tocava
em ponto fundamental da manutencéo do status quo e em ponto sensivel da
luta de classes. Esta lei dava continuidade as preceptivas esbogadas na
Constituicao Federal e consolidava, em lei, as diretrizes de um novo papel dos
municipios (FERREIRA, 2011), afirmando seu protagonismo na implantagéo de
diversas politicas publicas a nivel local, seja com recursos préprios ou advindos
do Estado ou da Uni&do, bem como a gerir a funcado social da propriedade e,
principalmente, implanta-la, procurando deixar para trds o amesquinhamento
da administracdo municipal sobre o qual o federalismo havia se desenvolvido
(CANO, 2011; LEAL, 2012). Desta maneira, a Constituicdo Federal de 1988,
suas emendas e regulagdes, caminham no sentido de reconhecer um direito a
propriedade, e ndo um direito de propriedade, pois assim passa a submeté-lo
ao cumprimento de uma fungéo social, aqui determinavel por legislagéo
urbanistica especifica (MATTOS, 2001).

Dentro do papel imbuido de maior protagonismo dado aos municipios, o
Parcelamento, Edificagao e Utilizagdo Compulséria (PEUC), instrumento que
visa estimular a utilizagdo de maneira ordenada e efetiva de um imdvel vazio ou
ocioso em prol do pleno desenvolvimento das cidades com vistas ao
cumprimento de sua fungao social, adquiriu o status de sintese, quase um
monopolio do que se entende por FSP Imobiliaria Urbana. Esta ndo se resume
ao PEUC, englobando também leis de menor impacto social, como Direito de
Vizinhanga, Limite do Direito de Construir e convengdes condominiais.
Entretanto, existem poucas duvidas que quando da aplicacdo do Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU) Progressivo no Tempo através do PEUC? a
fungéo social da propriedade se torna um instrumento de notavel potencial.

Um pequeno nimero de municipios brasileiros se destaca pela implantagao,
pela tentativa de realizar de fato as perspectivas criadas a partir da
Constituicao e do Estatuto da Cidade. Santo André (SP) tornou-se referéncia ao
se fazer pioneira na aplicagao da FSPIU. Entretanto, teve sua experiéncia
interrompida em 2008, ap6s a troca de gestdo municipal. Palmas (TO) e
Goiania (GO) iniciaram a implantacdo do PEUC em 2011, mas acabaram tendo
suas atividades interrompidas. Sdo Bernardo do Campo e Maringéa iniciaram
suas experiéncias em periodo semelhante e continuam com as mesmas em
atividade até o presente momento, cada uma delas apresentando suas devidas
peculiaridades (DENALDI, 2015).
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4 Refere-se aqui ao inicio de uma
tentativa institucional
estruturada de confrontar
aquele que ja definimos
anteriormente como o mais
grave atentado a fungéo social
da propriedade, a ociosidade e
subutilizacédo de imoveis
urbanos na cidade de Séo
Paulo. Os outros elementos,
como as também ja citadas leis
de vizinhanca e convencoes
condominiais, sempre foram,
em alguma medida, praticados
em Sé&o Paulo, ainda que
apenas na “cidade formal”, na
“cidade real”, ou seja, longe
das éareas precarizadas.

A EXPERIENCIA DA CIDADE DE SAO PAULO

A experiéncia de S&o Paulo se consolida em 2014 com a criagdo do
Departamento de Controle da Funcdo Social da Propriedade dentro da SMDU.
Entretanto, sua tentativa de consolidar uma regulamentagao mais especifica da
politica de terras e fungéo social da propriedade comeca anos antes, mais
especificamente com a Lei Municipal 13.430/02, o Plano Diretor Estratégico
(PDE) de 2002.

Tendo o ex-vereador e ex-secretario de Cultura do Municipio de Sao Paulo, Nabil
Bonduki (PT-SP), como seu relator, a aprovagao realizada durante a gestao
municipal de Marta Suplicy (2001 — 2004), o PDE 2002 teve seus principios
relativos a funcdo social da propriedade embasados e subsidiados tanto pela
discussao e militancia académica, social e politica que vinha ocorrendo em
torno da aprovagéo do Estatuto da Cidade, como pela consolidagao do texto da
lei em si, ocorrida no ano anterior. O PDE 2002 revela entdo, de fato, uma nova
nocao quanto a questao.

E importante salientar que a FSP, como afirmamos anteriormente, ndo se limita
apenas a imoéveis 0ciosos ou vazios: estes sdo seus mais graves atentados, ndo o
Unico. Dai se depreende que planos de ordenamento, planos de
embelezamento, planos de desenvolvimento e demais planos que se
assemelhem ao que hoje entendemos como plano diretor, falam ou falavam de
fungdo social da propriedade ao estabelecer zoneamentos, parcelamento de
terra e leis de uso e ocupagdo do solo, mesmo sem incorrer na expressao
“funcao social”. O plano diretor que nasce durante a gestdo Mario Covas —
elaborado em 1985 e engavetado por Janio Quadros, mesmo com o
aproveitamento de diversos apontamentos deste no seu préprio —, o plano
diretor de 1988 e 0 de 1991, este ultimo especialmente, formulado na gestao
Erundina (1989 - 1993), fazem referéncias a fungao social da propriedade em
sentido amplo, mesmo sem a ela se pronunciar de maneira mais vigorosa
(QUEIROZ; SOMEKH, 2003; VILLACA, 1995). Todavia, nenhum deles possuia
metas, prazos, programa de obras ou sequer foram debatidos com a populacao
e vereadores, levando Flavio Villaga, professor titular de Arquitetura e
Urbanismo na FAUUSP, a afirmar que S&o Paulo, a populacdo paulistana e suas
liderangas, jamais haviam experimentado um plano diretor (VILLAGA, 1995).
Portanto, sem o aval e a for¢ca de uma lei para que se realize de fato, a fungao
social da propriedade, ainda um tanto abstrata e realizada através de acdes
pontuais que n&o se reportavam ao conceito em si, sé ganha forca dentro do
legislativo municipal com o sopro de incentivo que a aprovagao do Estatuto da
Cidade trazia consigo a elaboragado do PDE 2002. Presente neste plano diretor, o
PEUC é o principal instrumento — dentre os quais podemos chamar
“instrumentos de indugdo a fungéo social da propriedade” — para combater a
ociosidade e vacancia inoportuna de imdveis — inoportuna, pois, nhem todo
imovel vazio necessariamente deixa de cumprir sua funcdo social.

Mesmo tendo sido um dos planos diretores mais avangados do Brasil quando de
seu langamento, o PDE 2002 n&o resultou em avancos fisicos expressivos na
questao da FSP, principalmente no que tange a ociosidade improdutiva de
imoveis em meio urbano. Desde seu langamento, oito anos transcorreram-se até
que uma lei — Lei 15.234/2010, de autoria do vereador José Police Neto (PSD-
SP) — normatizando a questao fosse aprovada (BONDUKI, 2011). Trés anos ainda
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transcorreriam até que uma iniciativa de maior vulto fosse tomada dentro do
espectro sobre o0 qual essa lei versava: coube a Gestdao Haddad (2013 - 2016), a
criacdo de um departamento voltado para estes fins, o qual viria a iniciar uma
acao contundente e objetiva através dos instrumentos de indug&o a FSP.

O Departamento de Controle da Fungao Social da Propriedade (DCFSP) da
SMDU é criado em 2013 através de emenda parlamentar, também do vereador
Police Neto, no ambito do projeto que viria a se tornar a Lei 15.764/2013, a
qual estabelecia a Reforma Administrativa da Prefeitura. Para coordenar o
DCFSP, foi convidado, em agosto do mesmo ano, Fernando Guilherme Bruno
Filho, doutor em Direito de Estado, estudioso da questao, tendo também
atuado como subsecretario de desenvolvimento urbano em Santo André e
consultor para implementacao das politicas de FSP em Sdo Bernardo. No
mesmo més em que Bruno assume o departamento, se inicia a capacitacdo da
peqguena equipe a compor o corpo técnico. Ela é entdo formada por 14
profissionais de formagao multidisciplinar, possuindo trés nucleos distintos,
com as atribuicdes de:

(i) gestdo de informagbes territoriais, prospecgdo dos imdveis a serem -
cadastrados e analisados, cadastramento e monitoramento das
informacbes acerca de cada imdvel; (ii) anélise edilicia, diligéncias sobre
o0s indicios de ociosidade, vistorias e consulta & base de dados de outras
secretarias e drgdo publicos; e (iii) anélise juridica, coleta e interpretagédo
das matriculas dos imdveis, averbagdo das notificagbes junto aos Cartérios
de registro, verificagdo de impedimentos juridicos para a efetivagdo da
notificagdo, e controle das impugnagées (SMDU, 2015b).

Logo em seguida, de novembro a fins de janeiro de 2014, o planejamento
estratégico do departamento é definido. Com esta base ja solida, o DCFSP
comega a cadastrar os imdveis onde a FSP nao se cumpria, aperfeigoar as
estratégias e os modelos de agdo e, ja em outubro de 2014, da inicio a redagao
do decreto que:

regulamenta os procedimentos para a aplicagdo dos instrumentos
indutores da fungédo social da propriedade urbana no Municipio de S&o
Paulo, nos termos da Lei n° 16.050, de 31 de julho de 2014 - Plano
Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo, e da Lei n° 15.234, de 1°
de julho de 2010, e alteragbes posteriores, em especial a notificagdo
para o parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios (Art. 1° do
Decreto Municipal n°® 55.638. de 30 de outubro de 2014).

A importancia do Plano Diretor Estratégico de 2014 para o avango na
observancia a fungao social da propriedade em imdvel urbano no municipio de
Sao Paulo é fundamental. As especificidades que o PDE 2014 coloca abrem
espaco para que a aplicagdo da FSP seja rigorosa e objetiva, concentrando-a
aqui no que ja definimos como o mais grave atentado a ela, os iméveis ociosos
e em vacancia, destacando assim a aplicagéo do PEUC e, sucessivamente se
necessario, aplicacdo do IPTU progressivo no tempo e a desapropriagao
mediante pagamento em titulos da divida publica. Nestes termos, sé@o definidas
trés tipologias diferentes de iméveis ociosos: imdveis com area superior a 500m?2
com coeficiente de aproveitamento utilizado igual a zero (o imével nao
edificado); iméveis nessas mesmas condigdes, mas com a diferenca que o
coeficiente de aproveitamento utilizado ¢ inferior ao minimo definido (imével
subtilizado); e iméveis que tenham no minimo 60% de sua area construida
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desocupada ha mais de um ano (imével ndo utilizado). Como ja dito
anteriormente, a medida n&o tem carater punitivo, mas sim de que se faca
cumprir a fungéo social do imével em questao. Para tanto, é exigido que, nos
dois primeiros casos, 0 imoével seja parcelado ou edificado. Ja no terceiro e Gltimo
caso, é exigido que ele seja utilizado, nao sendo especificado de que maneira.

Segundo o Art. 91, existe uma série de recortes onde os instrumentos de
inducao da funcdo social da propriedade podem ser aplicados. As Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) 2, 3 e 5; o perimetro da Operagéo Urbana
Centro (4rea que abrange as regides do centro da cidade e parte dos bairros
Bixiga, Bras, Glicério, Santa Ifigénia e Vila Buarque); e as Macroéareas de
Urbanizagao Consolidada e de Qualificacdo Urbana s&o importantes recortes
dessas aplicagdes, cada uma possuindo um perfil especifico de caréncia onde
esses imoveis ociosos seriam bem vindos enquanto produgéo de cidade através
do estimulo de sua fungéo social (as ZEIS, por exemplo), ou mesmo areas onde
a infraestrutura ja se encontra consolidada e a possibilidade de um imével
permanecer ocioso é absurda numa cidade onde o metro quadrado possui tao
elevado valor de mercado.

De outubro de 2014 a outubro de 2015, cerca de 1100 iméveis haviam sido
avaliados, 686 considerados notificaveis e 630 devidamente notificados, sendo
11% subutilizados, 22% nao edificados e 67% imoéveis edificados e nao
utilizados (SMDU, 2015a). Desta maneira, a partir do dia 1° de janeiro de
2016, o IPTU progressivo no tempo comega a ser cobrado dos iméveis
notificados em outubro de 2014 que ndo apresentaram projeto e ndo deram
uso ao mesmo. O numero foi de apenas 20 proprietarios, pois foi possivel
trabalhar somente com o universo de iméveis notificados entre outubro e
dezembro de 2014. Este nimero tenderia entdo a aumentar a partir do inicio
de 2017, quando do inicio da cobranca do IPTU progressivo no tempo de
todos os imoéveis notificados que ndao tenham tomado as devidas providéncias
ao longo do ano de 2015.

De maneira a garantir a maior transparéncia possivel, a SMDU tem
disponibilizado uma série de cartilhas, relatérios e dados relativos ao DCFSP.
Em seu relatério anual, produzido em novembro e dezembro de 2015, a
perspectiva para 2016 apresentada no documento era de um total de 2000
iméveis cadastrados, ou seja, cerca de 1040 imdveis nos 14 meses entre
outubro de 2014 e dezembro de 2016. Ja no relatério produzido em novembro
de 2016, o DCFSP relata a presenca de 2.223 imdéveis no cadastro —
excedendo a alta previsdo que o préprio departamento havia feito —, a
conclusao da anélise de 1.759 destes, dos quais 1.435 foram considerados
notificaveis. Estes imdveis entdo seriam deixados para notificagao, ao longo do
ano de 2017, ao cargo da nova gestdo que neste ano assumiria a administracao
municipal paulistana. Sob o comando do prefeito Jodo Déria Jr. (PSDB-SP), as
secretarias de Licenciamento e de Desenvolvimento Urbano foram fundidas,
passando agora a se identificarem como Secretaria Municipal de Licenciamento
e Urbanismo (SMUL), a qual agora abriga o DCFSP, sob direcdo da arquiteta e
urbanista Heliana Lombardi.

Com a mudanca de gestao, entretanto, também é possivel observar mudangas no
relatério anual e na propria maneira como a aplicagéo dos instrumentos de
inducdo da FSP sdo utilizados. O relatério apresentado em novembro de 2017,
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50s numeros apresentados em
cada ano sao equivalentes ao
total de cada item contados de
outubro de 2014 até o més de
novembro do referido ano.

6 Numeros reais obtidos pela
gestdo do DCFSP entre janeiros
de 2017 e novembro de 2017.

7 Disponivel em: http://www.
prefeitura.sp.gov.br/cidade/
secretarias/upload/TAB_
CEPEUC_NOTIFICAVEIS_20180416.pdf
- acesso em 13/05/2018.

referente ao periodo de atuag@o em que a gestdo Déria esteve no comando da
Prefeitura de Sao Paulo até a data referida, ndo traz a mesma clareza de
exposicado dos relatérios anteriores: nestes — os relatérios de 2014, 2015 e 2016 —
os graficos deixam claras as quantidades de imoéveis cadastrados e notificados ao
longo de cada ano; ja no relatério de 2017, sédo apresentados apenas os
resultados totais obtidos pelo departamento desde outubro de 2014 até novembro
de 2017. Isso faz com que se perca a dimensao de atuagdo do DCFSP no ano
especifico do relatério. Para se obter entdo a informacgé&o precisa, é necessario
subtrair dos niimeros totais apresentados no relatério 2017 aqueles apresentados
no relatério 2016. A tabela abaixo® coloca os nimeros lado a lado.

Tabela 1: Comparacdo entre relatérios.

Relatério 2016 Relatério 2017 Diferenca’
Iméveis Cadastrados 2.223 2.244 21
Andlise Concluida 1.729 1.786 57
Iméveis Notificaveis 1.435 1.436 1
Iméveis Notificados 1.260 1.292 32

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos relatérios anuais do DCFSP-SMDU/SMUL

E natural, dentro da légica dos préprios instrumentos de inducdo & FSP, que os
nuimeros de iméveis cadastrados e, por fim, notificados caiam com o passar dos
anos, afinal o estoque de iméveis de uma cidade — ainda que hipertrofiada
como S&o Paulo — é limitado e também o s&o seus imdveis ociosos e vacantes.
Ainda assim, é sintomatico que em 10 meses tenha sido encontrado apenas 1
imovel considerado notificavel dentro do quadro anteriormente ja prospectado
nos 26 meses anteriores (outubro de 2014 a novembro de 2016). Nao
obstante, apenas outros 32 imdveis foram notificados em somatéria ao universo
de 1260 anteriormente sob a mesma acdo. Nao obstante esses dados, os
proprios documentos apresentados pela gestdo entram em contradigéo: o ja
modesto nimero de 21 iméveis cadastrados ao longo de 2017 cai para apenas
11 na Relagdo de Iméveis Cadastrados Para Aplicagdo dos Instrumentos da
Fungao Social da Propriedade’. O documento — atualizado pela Gltima vez em
16/04/2018 quando da edigao deste artigo — apresenta onze adi¢des aos
imoéveis cadastrados entre 2014 e 2016, todas em ZEIS 2 e em condicdo de
imoével nao edificado: nove destes imdveis possuem logradouro na rua José da
Penha, localizado na Prefeitura Regional da Penha — divergindo do registrado
no referido documento, pois neste os iméveis contam como pertencentes a
Prefeitura Regional da Sé.

CONSIDERACOES FINAIS

A gestao 2013-2016 encerrou seu mandato, no que tange a FSP, com um
departamento estruturado para que sua indugao seja praticada, deixando em
aberto e com vistas de atendimento da gestédo seguinte a conclusdo de uma
série de processos iniciados entre 2014 e 2016, realizando uma politica de
médio e longo prazo extremamente cara a cidade como um todo e que nao
pode ser contida numa Unica gestao municipal.
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8 A analise mesma destes valores
levaria, dada a oportunidade,
levaria a uma nova pesquisa
quanto a faixa de renda
populacional capaz de habitar
uma unidade habitacional
localizada na regido central e
qual a responsabilidade da
municipalidade frente a
aplicacdo de tais instrumentos
sem regulagéo posterior do uso.
Nao pretendemos entrar em tais
desdobramentos neste artigo,
mas esta é certamente uma
questao relevante na discussao
da efetividade dos instrumentos
de fungéo social da propriedade
para além dos numeros.

Os imoéveis considerados aptos em 2016 deveriam, ao menos em teoria, serem
notificados ao longo de 2017, para que ent&o, ao longo do ano de 2018 seja
observada a aderéncia e o cumprimento ou nao das exigéncias feitas aos seus
proprietérios e proprietarias, para que sé entdo em 2019 aqueles que nao
tomaram as atitudes esperadas passem a sofrer a cobranca do IPTU Progressivo
no Tempo. Este € um dos aspectos mais importantes da atuagdo do DCFSP: a
abordagem a longo prazo, enquanto politica de Estado e politica estrutural com
vistas a uma cidade menos desigual e mais democréatica, um dos aspectos mais
importantes do sistema adotado no departamento em sua construgao durante a
gestdo 2013-2016.

Os resultados, ainda que modestos quando comparados ao nimero de iméveis
notificados entre 2014 e 2016 — dos 1.260 iméveis notificados 47
apresentaram projeto de adequagé&o as exigéncias do PEUC e 19 cumpriram
integralmente com suas obrigacdes de utilizacdo — sdo capazes de sustentar a
argumentacao da necessidade de sua efetivagao e da continuidade de sua
aplicacdo. Um edificio antes com menos de 60% de sua area construida
utilizada, como Edificio Vanguard Ipiranga — localizado ao niimero 895 da Av.
Ipiranga —, hoje se encontra reformado e com processo de ocupacado de suas
unidades habitacionais em curso. Segundo websites de venda e aluguel de
imoéveis, uma unidade habitacional de cerca de 30m2 no referido edificio esta
sendo vendida e alugada, respectivamente, por valores de aproximadamente
R$260 mil e R$2.5008.

Atualmente a gestao do DCFSP, seguindo o que parecer ser uma diretriz geral
da Gestao Doéria quanto a uma série de politicas publicas sociais de longo prazo
— ndo necessariamente advindas da gestao anterior, mas também de outras que
a precederam — tem tido uma atitude ambigua. A notificagao de apenas 32
imoéveis parece modesta frente a latente ociosidade de muitos iméveis
paulistanos. Tamanha modéstia se mostra ainda mais intensa quando
comparada aos 78 imoéveis notificados apenas entre outubro de dezembro de
2014 — quando o DCFSP ainda dava seus primeiros passos — ou quando posto
em confronto com os 630 notificados de 2015 e os 552 de 2016. Nos leva, em
conclusdo parcial e levando em conta apenas 0s nimeros presentes nos
relatérios anuais, a observar ou uma eficiéncia de grande expressividade do
DCFSP durante os anos de 2015 e 2016 ou a falta de interesse em levar a
cabo o papel mesmo do departamento e seus instrumentos de inducéo a
fung@o social da propriedade a partir do ano de 2017. A despeito disto, os 11
iméveis que aparecem na Relagdo de Iméveis Cadastrados Para Aplicacao dos
Instrumentos da Fungdo Social da Propriedade sao todos terrenos sem
utilizagdo, néo edificados e ociosos, localizados em areas dotadas de poucos
equipamentos publicos e cercados por habitagdes de pouca densidade com
apresentacdo de certo grau de precariedade, ainda que consolidadas. Ou seja,
nenhum imovel edificado ou localizado em area com infraestrutura urbana
expressiva — elementos capazes de valorizar o preco do imével e de sua
localizagdo mesma — foi cadastrado como passivel de notificagéo, indicando
uma posicao diferente daquela tomada pelo DCFSP nos anos anteriores,
parecendo evitar — a partir desta pequena amostra — o confronto com
proprietarios de iméveis com alto valor de mercado. Nao obstante, nove dos
terrenos citados entre os onze adicionados em 2017 a lista de notificaveis sao
contiguos, podendo ser considerados, na verdade, apenas um Unico terreno
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com matriculas diferentes; os outros dois — ambos na rua Itambu, Prefeitura
Regional de Santana/Tucuruvi — se localizam em lados opostos da rua,
pertencentes a um mesmo dono. Em resumo: estes j& modestos onze iméveis
podem ser considerados apenas dois em termos praticos.

Questionada pelo jornal O Estado de Sdo Paulo, em novembro de 2017, sobre a
queda no nimero de notificacdes, a gestdo Ddria argumentou que o
instrumento estava passando por uma reformulagao, mas que pretendia retomar
as notificagdes ao fim do processo®. Constantemente acusada pela midia —
principalmente aquela que nao responde aos grandes conglomerados
monopolistas de comunicacdo — de patrimonialismo, de borrar a fronteira entre
publico e privado, a Gestdo Doéria parece nao ter interesse em incidir
veementemente em ponto tdo sensivel quanto a propriedade fundiaria e
imobiliaria paulistana, ou ao menos nao aprofundar e dar continuidade as
possibilidades abertas com a instauracdo do DCFSP dentro da Prefeitura
Municipal de Sao Paulo, um elemento essencial para se fazer cumprir item
presente na Constituicdo Federal Brasileira e também essencial para que as
injusticas urbanas — da falta de habitagao digna a presenca homogénea de
infraestruturas publicas na malha urbana, da reducao da segregagao sécio
espacial paulistana ao acesso inequivoco ao direito a cidade — sejam sanadas
num futuro que, novamente, se anuncia cada vez mais distante.

Como vimos ao longo da exposicdo que fizemos anteriormente quanto a histéria
da propriedade fundiaria no Brasil, este é um elemento estruturador da
desigualdade econdmica, social e politica da sociedade brasileira
contemporanea. Uma ordem com origem nos tempos coloniais €, mesmo que
“atualizada”, ainda presente. Um vespeiro no qual aqueles que desejam manter
0 status quo respirando sem a ajuda de aparelhos nao parecem interessados em
colocar as maos.
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Mariana de Moura Cruz NTRE CONCEITOS E A PRATICA:
Lais Grossi de Oliveira CONSTRUINDO IDENTIDADES E
Thafs Nassif LUGARES METROPOLITANOS NO
PROCESSO DE PLANEJAMENTO NA
REGIAO METROPOLITANA DE BELO
HORIZONTE

REsumMO
O planejamento da Regiao Metropolitana de Belo Horizonte que teve
inicio no final da década de 1970 vem passando por um importante
processo de transformag&o: apds um periodo de hiato na década de
1990, o projeto metropolitano foi retomado junto a Universidade,
buscando superar a experiéncia de bases tecnocraticas do periodo
militar e assumir cada vez mais uma base participativa. Esse novo
modelo de gestao metropolitana é pautado pela ideia de que é o
processo de planejamento (talvez mais do que os planos finais) que
permite a gestao democratica do territério da metrépole. Para isso, a
UFMG, na elaboracdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da
RMBH, apoia-se na criacdao de uma identidade metropolitana e no
reconhecimento de lugares metropolitanos nos quais o cidadao
metropolitano pode compartilhar um cotidiano dotado de regras
construidas e compartilhadas localmente. O objetivo deste artigo é
discutir um pouco mais esses conceitos que sao referéncias importantes
ao atual processo de planejamento metropolitano a partir das
experiéncias praticas que dele se desdobraram, no intuito de ampliar o
debate sobre as possibilidades e as limitacées de cada um deles.

PALAVRAS-CHAVE

Planejamento Territorial Regional. Areas Metropolitanas. Cidadania.
Identidade. Lugar.
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BETWEEN CONCEPTS AND
PRACTICE: BUILDING IDENTITIES
AND METROPOLITAN PLACES
THROUGH THE PLANNING
PROCESS IN THE METROPOLITAN
REGION OF BELO HORIZONTE
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ABSTRACT

The planning of the Metropolitan Region of Belo Horizonte, set in
motion in the late 1970s, underwent an important process of
transformation: after a hiatus period in the 1990s, the metropolitan
project was resumed along with the University, seeking to overcome the
experience of technocratic bases of the military period and to assume an
increasingly participatory basis. This new model of metropolitan
planning is based on the idea that it is the planning process (perhaps
more than the final plans) that allows a democratic management of the
territory of the metropolis. To that end, the UFMG, in the elaboration of
the Master Plan of Integrated Development of the MRBH, relies on the
creation of a metropolitan identity and the recognition of metropolitan
places in which the metropolitan citizen can share a daily life endowed
with rules built and shared locally. The purpose of this article is to
further discuss these concepts that are important references to the
current metropolitan planning process, based on the practical
experiences that have unfolded so far in order to broaden the debate
about the possibilities and limitations of each one of them.

KEYWORDS

Regional Territorial Planning. Metropolitan Areas. Citizenship. ldentity.
Place.
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INTRODUCAO

No contexto da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), a dinamica
do planejamento metropolitano antecipa em alguns anos a promulgacao do
Estatuto da Metrdpole (Lei n° 13.089/2015). Essa experiéncia pioneira no
Brasil se consolida em 2009 com o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado
(PDDI), no qual a constru¢do de um processo continuado de planejamento de
bases democraticas é uma das diretrizes principais. Na pratica, tal diretiva
significa ir além de uma institucionalizagao do territério metropolitano apoiada
em bases técnicas e politicas, buscando sua construcdo pela sociedade de
maneira estendida.

E evidente que as dinamicas do territério da metrépole sdo sentidas no
cotidiano de todos que nela vivem. No entanto, como anunciado pelo PDDI,
trazer esses atores aos féruns de discussao nessa escala ampliada para assim
estabelecer sua gestdo democratica requer o amparo de um sentido de
identidade também ampliado. Diante do histérico de desarticulagéo
sociopolitica em que se constituiu a RMBH, o PDDI prevé a reconstrugao de
uma identidade metropolitana, por meio de lugares metropolitanos.

O objetivo deste artigo é discutir um pouco mais esses conceitos que sao
referéncias para um processo continuado de planejamento metropolitano a
partir das experiéncias praticas que deles se desdobraram, e principalmente a
partir da implementacdo dos Lugares de Urbanidade Metropolitana (LUMESs),
no intuito de ampliar o debate sobre as possibilidades e as limitagdes deles.
Especificamente, procura-se evidenciar nessa reflexao duas questdes que sao
caras ao novo modelo de planejamento metropolitano: a articulagao em torno
da construcdo de uma cidadania metropolitana pautada no processo de
planejamento; e a importéncia de reconhecer/criar lugares metropolitanos como
l6cus catalisadores na busca de um territério metropolitano mais diverso e
menos assimétrico.

Para isso, o artigo se divide em quatro partes. Na primeira parte, apresentamos
uma breve histéria da gestdo metropolitana no Brasil e em Minas Gerais, com
foco na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, destacando sua composigao
heterogénea e desarticulagao sociopolitica. Na segunda parte, apresentamos os
conceitos de identidade e lugar metropolitanos que pautam as discussdes do
Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado, bem como a proposta dos Lugares
de Urbanidade Metropolitana que colocam em foco o desenvolvimento de uma
cidadania metropolitana como elemento fundamental para o planejamento na
RMBH. Na terceira parte, refletimos a respeito do amadurecimento dos LUMESs
a partir das tentativas praticas para sua implementacdo. Na quarta e dltima
parte, apontamos para os reflexos desse amadurecimento na fase atual do
processo de planejamento e suas potencialidades e limitagdes para o projeto de
construcao da cidadania metropolitana.

O PLANEJAMENTO METROPOLITANO EM TRES
TEMPOS

A partir dos anos 1950 e no decorrer das décadas de 1960 e 1970, o processo
de migracdo campo-cidade se acentua no Brasil e com ele consolidam-se nos
territdrios das principais capitais areas de conurbagdo com os municipios do
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1 Belo Horizonte, Betim, Caeté,
Contagem, Ibirité, Lagoa Santa,
Nova Lima, Pedro Leopoldo,
Raposos, Ribeirdo das Neves,
Rio Acima, Sabara, Santa Luzia
e Vespasiano.

entorno. Essa nova realidade espacial impulsiona o debate acerca dos
problemas urbanos apontando para a necessidade de um alinhamento das
relacdes politico-administrativas de cidades vizinhas em prol de acdes
cooperativas. Segundo Sérgio Azevedo e Virginia Mares Guia (2000), o
surgimento do conceito da gestdao metropolitana como modelo de planejamento
urbano no Brasil remonta a esse periodo.

Inicialmente as iniciativas de cooperagao intermunicipal tinham carater
“académico e experimental”, como relatam Raquel Rolnik e Nadia Somekh
(2000, p. 85):

A necessidade organizacional ndo teve como indutor somente a
administragdo publica, ela caminhava ao lado e respondia a questbes de
setores representativos da sociedade civil. Exemplo desta mobilizag&o foi
a realizacdo do Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana, promovido
pelo IAB em 1963. [...] Mesmo antes de existir base legal e juridica para
a criagdo das regibes metropolitanas no Brasil, ja existiam experiéncias
embriondrias de administracbes metropolitanas. [...] Todas essas
iniciativas eram dos governos estaduais, expressavam um reconhecimento,
por parte destes, de que a gestao metropolitana demandava tratamento pc')s-
administrativo especifico. Na auséncia de qualquer impedimento legal, os
governos estaduais comegaram a montar suas administragbes
metropolitanas setoriais de acordo com peculiaridades regionais e com o
capital organizacional que dispunham.

A percepcao da importéncia econdmica e politica das areas metropolitanas leva
a constitucionalizacdo do tema em 1967, conferindo exclusivamente a Unigo a
prerrogativa de instituir regides metropolitanas (RMs). As regras béasicas para a
constituicao dessas regides sao definidas sete anos depois, quando da
promulgacao da Lei Complementar (LC) n® 14/1973. Como argumenta Sol
Garson (2009), a salvaguarda de recursos aos novos entes federados prevista
nessa legislaga@o passa a subordinar as politicas de investimento em
infraestrutura urbana ao controle federal e reafirma o poder da Unido sobre as
areas mais dinamicas do pais, se sobrepondo as experiéncias estaduais.

Em Minas Gerais, buscando atender aos dispositivos da LC n° 14/1973, a
RMBH é criada, contando inicialmente com 14 municipios!. No entanto, como
descreve Ronaldo Gouvéa (2005) desde os anos 1960 a “Grande Belo
Horizonte” ja acumulava esforgcos para a instituicdo de um planejamento
integrado, a principio protagonizados pela Fundagao Jodo Pinheiro (FJP). Em
1975, o grupo técnico anteriormente alocado na FJP passa a integrar a
Superintendéncia de Desenvolvimento da RMBH — PLAMBEL. Como autarquia
estadual, a PLAMBEL elabora nesse mesmo ano o Plano de Desenvolvimento
Integrado Econdmico e Social da RMBH (PDIES-RMBH) e sua atuag@o mostra
grande dinamismo ao longo dos anos 1980, notadamente na area de
transportes.

Esse periodo de forte atuagao tecnocratica que marca o primeiro tempo do
planejamento metropolitano na RMBH ocorre desde uma perspectiva
institucional, sem muitos reflexos em grupos da sociedade civil ou em suas
agendas de reivindicagdes. Muito em consequéncia dessa caracteristica segue-
se um periodo de enfraquecimento da gestdo metropolitana a partir dos anos
1990, quando, em reagdo a acentuada centralizagcdo observada no periodo da
ditadura, o movimento municipalista acaba por deslegitimar em ambito
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nacional o planejamento metropolitano, entendendo-o como uma prética
autoritaria. Essa inflexdo marca o inicio do segundo tempo do planejamento
metropolitano. A Constituicdo Federal de 1988 transfere a responsabilidade
pela criagéo e gestdo das RMs do governo federal para os estados, sem que
sejam definidas diretrizes ou critérios para tal, favorecendo, assim, a
permeabilidade do tema a pressdes politicas e resultando na configuragao de
RMs com um grande nimero de municipios e extremamente heterogéneas
(GARSON, 2009).

Ademais, com a Constitui¢ao Federal de 1988, os municipios passam a ser
reconhecidos como membros da federacédo, com posicdo semelhante a dos
estados, criando um embate na legitimagao destes como 6rgdos de coordenacao
de agdes metropolitanas. Aos municipios é conferida significativa autonomia
politica (expressa particularmente na possibilidade de edigdo de suas proprias
leis) e administrativa (expressa na atribuicdo de execugéo dos servigos basicos
de saude, educagao, infraestrutura urbana, habitagao, saneamento e coleta de
lixo). No entanto, sua arrecadacao financeira fica restrita a receita de tributos

2 0s 14 iniciais acrescidos de sobre propriedade urbana, servicos e transferéncia de propriedade. Grande

90 Baldim, Brumadinho, Capim parte dos municipios tornam-se, assim, dependentes de transferéncias
' Branco, Confins, Esmeraldas, financeiras dos Estados-Membros e da Unido (MACHADO, 2010).
\W Florestal, Igarapé, Itaguara,
8_ Iltatiaiucu, Jaboticatubas, Com a Constituicao Estadual de 1989, a RMBH é ampliada de 14 para 18

izfnt:biﬂa'\t"oaz:'sh%imﬁg\fa '\l";tl“;is municipios e continua crescendo com o ingresso de seis outras
Rio Manso, SéoJoéquim de municipalidades em 1996 e outras oito em 1999. Em 2001 ela alcanca os
Bicas, S&o José da Lapa, atuais 34 integrantes?. A despeito de toda a movimentagdo na Assembleia
Sarzedo e Taquaragu de Minas. Legislativa a fim de viabilizar o ingresso de novos municipios na RMBH,
praticamente inexistem ao longo dos anos 1990 acdes governamentais
objetivando estabelecer uma politica de equacionamento das questdes de

interesse comum na metrépole (GOUVEA, 2005).

No inicio da década de 1990, em meio ao contexto de distanciamento do
governo federal da questdo metropolitana, aliado a crise econémica e
consequente auséncia de recursos, a atuacao da PLAMBEL declina, como
outras entidades metropolitanas no pais, culminando em sua extin¢cdo em
1995. Seu potencial sucessor, o Comité Executivo da Assembleia Metropolitana,
instituido pela Constituicdo Mineira de 1989, tinha como objetivo promover
uma série de agdes de carater plurimunicipal. Na pratica, tal comité reunia-se
apenas para aprovar reajustes de precos de passagens das linhas de 6nibus
intermunicipais administradas pelo Departamento de Estradas e Rodagem
(DER-MG). Nesse contexto, como descreve Gouvéa (2005), beneficios a grupos
vinculados a questao dos transportes parecem motivar também os pleitos
encaminhados a Assembleia Legislativa para ingresso na RMBH:

O ingresso de certos municipios na RMBH parece estar relacionado ao
interesse de alguns empresarios de transporte e liderangas politicas
quanto a possibilidade de incluirem, na Cdmara de Compensacgédo Tariféria
Metropolitana, linhas de énibus que interligam seus municipios a outras
municipalidades da RM, sobretudo a Belo Horizonte, de forma a
proporcionar, com tal inclusdo, tarifas mais baratas. Contudo, caso
realmente passassem a operar com tarifas menores, as referidas linhas
“metropolitanas” poderiam fazer concorréncia, nos principais corredores
de transporte, a linhas de menor percurso, gerando, de um lado, aumento
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3 Composto por 5 representantes
do Poder Executivo Estadual; 2
representantes da Assembleia
Legislativa do Estado de Minas
Gerais; 2 representantes de
Belo Horizonte; 1 representante
de Contagem; 1 representante
de Betim; 3 representantes dos
demais municipios da RMBH e 2
representantes da sociedade
civil organizada.

4 Os dez eixos eram: Aspectos
demograficos e ambientais da
demanda social (ADAMS);
Complexos ambientais culturais
(CAC); Cultura, educagao,
seguranca alimentar, trabalho e
renda (CEAT); Capacidade
institucional de planejamento e
gestdo (CIPLAG); Estrutura
produtiva, conhecimento,
tecnologia e alternativas
energéticas (ETC); Vida
cotidiana, habitacéo e
qualidade de vida (HVQ);
Mobilidade, comunicagoes,
transportes e sistema viario
(MCT); Risco socioambiental,
vulnerabilidade social e
seguranca publica (SMARHS);
Uso do solo, dinamica
imobiliaria e escalas de
centralidades metropolitanas
(USDEC). Outras informagoes
sobre os trabalhos envolvidos
em cada um dos eixos podem
ser obtidas pelo site: http://
www.rmbh.org.br/pddi/ (acesso
em 31 out 2017).

5 Estudo Complementar Tributario
e Fiscal; Evolugéao do Perfil
Epidemiolégico nos Municipios
da RMBH - 1998 a 2006;
Sistema de Equipamentos de
Saude Publica; Mudancgas
Climéaticas; Cidadania e
Iluminagéo Digital e Analises
Espaciais.

do numero de passageiros transportados e de receita operacional —
valores subtraidos das demais linhas — e, de outro, concorréncia
predatdria entre linhas que, na maior parte dos casos, deveriam operar de
forma integrada em termos fisicos e tarifarios (GOUVEA, 2005, p. 106).

Desse segundo periodo, marcado por um hiato do planejamento metropolitano
e pela expansao formal da RMBH motivada por interesses distantes das
articulacdes sociais, destaca-se o estabelecimento de um contexto de baixa
sinergia entre os vérios atores na criag@o de condigdes sociopoliticas e culturais
para acdes integradas na escala metropolitana. Como alertam Rolnik e Somekh
(2000), o localismo que caracteriza esse periodo e a guerra fiscal entre estados
e municipios gera efeitos perversos de competicdo entre as cidades.
Estabelece-se assim uma multiplicidade de identidades locais desarticuladas.

O terceiro momento ao qual nos referimos diz respeito a retomada do
planejamento na RMBH. Isso ocorre nos anos 2000 a partir da constituicdo de
um novo arranjo institucional de gestdao metropolitana e do processo de
elaboracdo de um Plano Diretor para a metrépole. Esse novo arranjo, que
comeca a ser articulado em 2003 com o Seminario sobre Regides
Metropolitanas organizado pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais, é
instituido em 2004 pela Emenda Constitucional n° 65 e posteriormente
regulamentado pelas Leis Complementares n° 88 e 89, promulgadas em 2006.
A partir dessas legisla¢des sao criados a Assembleia Metropolitana (6rgédo
colegiado de decisdo com participagdo do estado e municipios), o Conselho
Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano® (6rgao colegiado e deliberativo)
e a Agéncia Metropolitana (autarquia de carater técnico e executivo), além do
Fundo de Desenvolvimento Metropolitano (MINAS GERAIS, 2006).

O novo arranjo metropolitano é coroado com a elaboragao, entre 2009 e 2011,
de um Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI) pela Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG), coordenado pela Agéncia Metropolitana e
com recursos do Fundo de Desenvolvimento Metropolitano. Em linhas gerais, o
objetivo do PDDI era:

construir um processo de planejamento metropolitano na RMBH
envolvendo seus municipios, o estado de Minas Gerais, os 6rgaos federais
ali atuantes, a sociedade civil organizada em seus movimentos sociais,
assocliagbes empresariais e populares e também, complementarmente, 0s
municipios que compdem o Colar e o Entorno Metropolitano. Trata-se de
construir um processo perene de discussdo, colaboracdo e integragdo de
conhecimentos, no curto, médio e longo prazos, e de redes de informagcado
que permitam a andlise, a critica e o monitoramento permanentes das
mdltiplas agdes dos vdrios agentes que atuam no espaco e territério
metropolitanos (UFMG, 2011a, p. 6).

O plano foi concebido por meio de duas estruturas organizacionais e
metodolégicas. Inicialmente, os trabalhos foram orientados a partir de trés
ntcleos teméaticos (Econdmico, Social e Ambiental) formados por dez “Areas
Temaéticas Transversais”* e complementadas por seis “Estudos Complementares
Prioritérios”®. Essa estrutura, mantida até a etapa do diagnéstico, foi
posteriormente implodida e a equipe, reorganizada em duas dimensdes
estruturantes ao trabalho — Territorialidade e Institucionalidade — atravessadas
por quatro Eixos Integradores — Acessibilidade, Seguridade, Sustentabilidade e
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Urbanidade. A imploséo das areas tematicas e sua reorganizacdo em eixos
integradores partiu da necessidade de contemplar a transdisciplinaridade
desejada ao processo de planejamento, especialmente no que diz respeito as
politicas e propostas finais.

Os quatro eixos integradores, que estruturam a etapa propositiva do trabalho,
podem ser resumidamente explicados da seguinte maneira: a Urbanidade cabia
a recuperacgao do projeto de direito a cidade como elemento central da nova
cidadania metropolitana; a Acessibilidade, a garantia do direito de ir e vir
dentro da metrépole e 0 acesso aos servigos urbanos; a Seguridade previa
protegdo ndo sé no tocante a seguranca publica, mas também em termos de
seguranca alimentar, seguranga da posse da terra etc.; por fim a
Sustentabilidade reforgava a proposta de desenvolvimento sustentavel nos
ambitos ambiental, econémico e também politico-cultural. Além dos eixos
integradores, as duas dimensdes estruturantes remetiam a Territorialidade —
com Propostas de Reestruturagéo Territorial — e Institucionalidade — por meio
de projeto de novos arranjos institucionais (UFMG, 2011a).

A partir dessa nova estrutura organizacional e metodolégica, o relatério final do
PDDI, Propostas de Politicas Setoriais, Projetos e Investimentos Prioritarios
(UFMG, 2011a), apresentado em seis volumes, sistematizou 28 politicas para o
planejamento da RMBH, distribuidas entre os eixos e dimensdes supracitados,
e desdobradas em uma série de programas, projetos e acdes. Dentre os
programas propostos, dois foram implementados posteriormente e serao
abordados mais adiante: o Programa Integrado do Macrozoneamento
Metropolitano e o Programa de Apoio a Elaboracédo e Revisao das Legislagdes
Municipais, ambos parte da Politica Metropolitana Integrada de Regulagéo do
Uso e da Ocupacao do Solo.

O desenvolvimento do PDDI reinstaura e consolida um novo momento de
planejamento em bases democraticas, tendo como um de seus pressupostos o
envolvimento da sociedade civil (TONUCCI FILHO, 2012). O processo
participativo foi encaminhado por meio de trés ciclos de oficinas publicas e
trés seminarios metropolitanos. Ao total foram vinte e trés momentos de
participagao ao longo do processo, que subsidiaram desde o diagnéstico até a
formulag&o de propostas do Plano:

O Ciclo A registrou principalmente as percepcbes da sociedade civil e dos
entes publicos sobre a identidade metropolitana e sobre os problemas,
desafios e possibilidades da RMBH, constituindo subsidio fundamental aos
Estudos Setoriais Integrados [...]. O Ciclo B constitui na discussdo conjunta
das primeiras propostas organizadas em torno dos Eixos Temdaticos
Integradores. [...] No Ciclo C foram realizadas quatro oficinas em Belo
Horizonte, uma para cada Eixo Integrador, em que foram aprofundadas e
detalhadas as propostas para as politicas, além de uma oficina especifica
para discutir a Proposta de Reestruturagado Territorial Metropolitana e outra
voltada para as propostas e programas institucionais principais referentes a
implementag&o do Plano (TONUCCI FILHO, 2012, p. 180).

E justamente a partir das percepcdes sobre a identidade metropolitana,
elaboradas junto a sociedade civil, e do conceito de /ugar metropolitano,
construido pela equipe ao longo do desenvolvimento do plano, que
pretendemos analisar a seguir as possibilidades e limitagdes de um processo
permanente de planejamento metropolitano na RMBH.
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SOBRE A IDENTIDADE E O LUGAR
METROPOLITANO

A construcao de um sentido de cidadania metropolitana é apresentada como a
principal referéncia do PDDI para o desenvolvimento de um planejamento
metropolitano integrado. De acordo com seu Relatério Final:

Tratava-se de considerar de modo inquestiondvel a centralidade do sujeito
na civitas, absoluta e local, mas também e principalmente, no espago
urbano ampliado — a “civitas metropolitana“ — implicando a construcdo de
um sentido de identidade e do fortalecimento do exercicio da cidadania,
agora em escala urbano-regional (UFMG, 2011a, p. 16, grifo nosso).

No Plano, a cidadania metropolitana se define como uma forma de reconhecer

(e atuar) como parte de um espaco politico em duas escalas: uma escala local,
correspondente a condigdo de municipe, e outra ampliada, prépria do cidadao
metropolitano; e sua construgao ocorre através da extrapolacédo dos limites
tradicionalmente reconhecidos da identidade local e da expansdo de processos

de cooperacao e articulagdo supramunicipais (UFMG, 2011a). O grande

desafio, portanto, era pensar de que forma seria possivel extrapolar a pos-
identidade municipal que historicamente definia as relagdes socioespaciais na

RMBH e imaginar quais seriam as a¢des e pautas possiveis para uma

integracdo metropolitana mais democratica.

A identidade, nesse caso, foi assunto central das discussées iniciais do projeto,
pensada como um processo em constante producdo, constituida no interior das
relacdes e nunca por meio de representagdes, assim como propde Stuart Hall
(1990). O autor delineia duas perspectivas a partir das quais a identidade pode
ser fomentada, embora afirme que o préprio conceito possa se transformar em
diferentes tempos histéricos. A primeira define a identidade cultural em termos
de unidade, uma cultura compartilhada que une os sujeitos sob um mesmo
referencial. Por meio dessa definigao:

nossas identidades culturais refletem o histérico comum de experiéncias e
cddigos culturais compartilhados que nos fornecem, como “um sé povo”,
quadros de referéncias e significados estdveis, imutaveis e continuos
(HALL, 1990, p. 223, tradugao nossa).

Ja a segunda perspectiva, que mais nos interessa aqui, refere-se a uma
identidade cultural que reconhece, além dos pontos de similaridade, também
os pontos de diferenca que constituem quem somos. Assim, a identificacao se
torna uma questdo de “devir” e nao exclusivamente do “ser histérico” e passa
a pertencer ndo s6 ao passado, mas também as ocorréncias do presente e do
futuro (HALL, 1990). A partir dessa nocao, é possivel imaginar a construcéo da
identidade metropolitana por meio do PDDI: se na dimensao tedrica e
propositiva do Plano, essa identidade foi ponto de partida para elaboragao de
programas, politicas, projetos e a¢des, na prética ela se fortaleceria através do
processo continuo de planejamento, que deveria, portanto, se tornar
crescentemente participativo e inclusivo, buscando cada vez mais inserir a
pratica metropolitana no cotidiano local.

Um dos programas propostos no PDDI que previa tal continuidade para o
planejamento metropolitano consistia na implementagao dos Lugares de
Urbanidade Metropolitana (LUMEs), parte integrante da Politica Metropolitana
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Integrada de Democratizagdo dos Espagos Publicos dentro do Eixo Urbanidade
(UFMG, 2011b). O objetivo dos LUMEs era criar espacgos, fisicos e virtuais, de
articulagéo entre Universidade, Estado e Sociedade Civil para uma discusséo
continuada do Planejamento Metropolitano. Naquele contexto, pretendia-se
manter ativa a articulacdo construida em torno da elaboragao do Plano e,
principalmente, amplia-la a mais atores, por meio de trés eixos de ag&o:
divulgacdo de informacdes relativas ao processo de planejamento
metropolitano; capacitagao técnica e comunitéria de acordo com demandas
locais; e apoio, sobretudo para grupos da sociedade civil, no monitoramento da
implementacao desse processo de planejamento (UFMG, 2011b).

Tomando como ponto de partida a proposta de implementagao dos LUMEs,
ampliamos a reflexd@o para a relagao entre a identidade e o lugar, a partir do
conceito de Doreen Massey (2000). O /ugar numa concepgao ampliada é
também assunto de discussao do Plano (UFMG, 2011a) e nesse sentido
buscamos analisar as possibilidades e limita¢des da criagao de “um sentido
metropolitano do lugar” junto a criagdo de uma identidade metropolitana.

Segundo Massey (2000), ainda mantemos uma nogao idealizada da ligacéo
entre lugar e comunidade, o que nos leva a imagina-lo sempre como um
espaco de relagdes homogéneas e coerentes, repleto de herancas sentimentais
e adverso as diferengas e aos estrangeiros. Por esse prisma, o lugar seria
necessariamente um espaco reacionario, hermético e histérico. A gedgrafa nos
provoca, contudo, a pensar em outro sentido de lugar, indagando se é possivel
imagina-lo como espaco “adequado aos tempos globais-locais atuais e aos
sentimentos e relagbes que esses tempos fazem emergir’ (MASSEY, 2000, p.
181). A primeira consequéncia desse entendimento progressista do lugar é sua
caracteristica dinamica. Trata-se de um entendimento do “carater” do lugar,
que s6 pode ser construido por meio da ligagao deste com outros.

Como as pessoas, 0s lugares também tém identidades multiplas que podem ser
simultaneamente fonte de riqueza e de conflito. Comunidades podem existir
sem estar no mesmo local. De fato, a autora propde que, para além do
movimento fisico, da comunicagéo invisivel, ou mesmo de uma histéria longa e
internalizada, é por meio das relacdes sociais, das ligacdes entre as pessoas,
que se torna possivel imaginar uma interpretagao alternativa do lugar. Assim,
em vez de pensar os lugares desde sua nogao corrente, ou seja, como areas de
fronteiras delimitadas, pode-se imagina-los como momentos articulados em
redes de relacdes e entendimentos sociais. Uma nogao expandida do que
costumavamos definir como o lugar em si, ou seja, ndo apenas como uma rua,
uma regido ou um continente. Esse outro entendimento permite um sentido do
lugar que é extrovertido, que inclui uma consciéncia de suas ligagdes com o
mundo mais amplo e que integra de forma positiva o global e o local.

Para Massey (2000), as identidades do lugar progressista podem ser multiplas
ou conformar uma s6 identidade completa que engendra a mistura complexa
de todas as outras, assim como defende Hall (1990). E possivel, portanto,
imaginar a identidade metropolitana como uma mistura heterogénea de varias
outras identidades, que, vistas sob o prisma de uma “institucionalidade-
escalar”, podem ser municipais, estatais, locais, bairristas, nacionais etc. e nao
precisam necessariamente acomodar apenas rela¢des de consenso, mas
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6 Constituem-se como Pontos de
Cultura os espacos de
manifestagdes culturais dos
grupos, entidades ou coletivos
culturais assim certificados pelo
Ministério da Cultura, a partir do
estabelecimento de um
convénio imbricado de
responsabilidades e direitos,
entre governo e sociedade civil
(NUNES, 2011). Trata-se de
projeto integrante do Programa
Cultura Viva cuja foco é o
protagonismo social a partir de
um modelo de gestao
compartilhada articulada em
rede.

também de disputa e conflito, conquanto formem, em alguma medida, um
senso de cidadania ampliada.

A partir de tais consideragdes sobre os conceitos de identidade e lugar, e suas
implicagbdes no contexto metropolitano, propomos repensar a proposta
idealizada pelo PDDI para uma identidade metropolitana e sua promogao por
meio dos LUMEs. Se a cidadania metropolitana requer a formacao de uma
identidade, essa nova identidade se forma a partir de um lugar metropolitano
pensado para além de suas nocdes espaciais e escalares:

Se os lugares podem ser conceituados em termos das interagcbes sociais
que agrupam, entdo essas interagbes em si mesmas ndo sao coisas inertes,
congeladas no tempo: elas sdo processos (MASSEY, 2000, p. 184).

Ao projetar a criagcao de Lugares Metropolitanos, o PDDI ja buscava destacar o
processo de planejamento como elemento de construcdo de cidadania,
aproximando-se, assim, ao conceito de Massey. No entanto, a proposta dos
LUMEs trazia originalmente certa vinculacdo a uma nogao territorial e fisica de
lugar. Ainda que fosse idealizado um local afastado da homogeneidade, as
primeiras concepcdes praticas do que seriam esses espagos se projetavam em
ambientes bem delimitados, uma vez que se entendia que, para funcionar, um
LUME precisaria de uma sala dotada de um computador e um funcionario
(UFMG, 2011b, p. 809). Cabe esclarecer que sua inspiragao inicial foi o
projeto Pontos de Cultura® do Governo Federal. Chegou-se a estudar a
possibilidade de constituicao de LUMEs a partir das Bibliotecas Publicas
Municipais, mas rapidamente a proposta encontrou obstaculos institucionais e
nao foi adiante.

Sugerimos, portanto, que a compreensao do lugar como processo, assim como
proposto por Massey (2000) e presente no PDDI (2011a), bem como a
construgdo de uma identidade metropolitana, no sentido multiplo e
heterogéneo de Hall (1990), estabeleceu-se com maior poténcia a partir das
experiéncias praticas de implementagao dos LUMEs. Essas experiéncias
avancam desde a proposta inicial do plano e trazem reflexdes importantes para
a continuacdo do processo de planejamento metropolitano em curso.

AS EXPERIENCIAS DOS LUMES

Finalizado o PDDI, a continuidade institucional do planejamento metropolitano
foi garantida, como citado na primeira parte, por meio de dois outros
programas propostos na Politica Metropolitana Integrada de Regulacédo de Uso
e da Ocupacéao do Solo. O primeiro deles foi o Programa Integrado de
Macrozoneamento Metropolitano (MZ-RMBH) que, conforme indica o proprio
nome, elaborou o macrozoneamento do territério através da identificacao de
Zonas de Interesse Metropolitano (ZIMs).

Durante a elaboragdo do MZ-RMBH (entre 2013 e 2014), retomou-se a
proposta de implementacao dos LUMESs, que nessa ocasiao foi reformulada e
ampliada. A discussdo dos principios constituintes dos LUMESs junto a coletivos
e movimentos da sociedade civil durante os momentos participativos trouxe
transformagdes essenciais a sua configuragao. A primeira delas foi a ampliagao
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7 Mais informacdes disponiveis
em http://www.rmbh.org.br/
mapa.php.

8 As disciplinas ligadas aos
LUMEs ja sao ofertadas ha trés
semestres. Nesse periodo, ja
foram assessorados os
seguintes grupos ou agdes:
Casulo, projeto de
fortalecimento da cena artistica
de Ribeirdo das Neves; Parque
Barrocao, grupo que luta pela
implementacdo de um parque
em uma Reserva Ecolégica em
Matozinhos; Feira Fora da
Linha, em Vespasiano; Santa
Martinha, associacao de
tecelds em Ribeirdo das Neves;
Coopervesp, Cooperativa de
Catadores em Vespasiano; Vila
Vicentina, articulacao para a
recuperacdo de um espago para
abrigar grupos de Raposos e as
atividades de um internato
metropolitano; Guia
Metropolitano, um guia que
busca mapear as principais
referéncia metropolitanas a
partir de entrevistas e rodas de
conversa; Cartilha sobre Planos
Diretores; In Foco, escola de
ensino técnico e de Economia
Popular Solidaria em
Esmeraldas; e Espago ConVida,
projeto de incentivo local a
cidadania, solidariedade e
responsabilidade social em
Sarzedo.

dos temas tratados para além do planejamento metropolitano em sentido
estrito. Para uma real articulagao entre Universidade, Sociedade Civil e Poder
Publico, tal como pretendida, percebeu-se que as teméticas deveriam manter-
se flexiveis, abarcando, assim, a complexidade de demandas e discussdes
emergentes. Outra percepcao foi a urgéncia de uma articulacao entre os grupos
atuantes em multiplas escalas — municipal, metropolitana, estadual e teméticas
— meio ambiente, mobilidade, educagao, moradia etc.

Sob novos principios norteadores, a primeira experiéncia pratica dos LUMEs se
deu com o mapeamento virtual da identidade cultural da RMBH”. O projeto
ocorreu entre 2015 e 2016 e teve como objetivo levantar equipamentos
municipais ligados a promogao do desenvolvimento social, educacional, cultural
e esportivo. Foram mapeadas ainda ONGs, associagdes, liderancas, midias,
festas, eventos e programas locais, caracteristicas culturais e outras
curiosidades (ROCHA et al., 2015). Juntamente com esse processo, foram
recolhidas outras informagdes tais como planos, legislacdes e documentagoes
municipais de maneira a constituir um banco de dados atualizado da RMBH.
Surge a partir dessa experiéncia a ideia de criagao de plataformas virtuais que
serviriam como apoio aos espagos fisicos, para concentrar as informacdes
coletadas e sistematizadas ao longo do processo.

As demais experiéncias deram-se vinculadas a disciplinas ofertadas nos cursos
de Arquitetura e Urbanismo e de Economia da UFMG que, no espirito da
extensdo universitaria, desenvolveram-se a partir do assessoramento de
demandas trazidas a universidade por grupos e coletivos externos. Os grupos
envolvidos eram, em sua maioria, formados pela sociedade civil, ainda que
ocasionalmente com apoio de membros do executivo ou do legislativo. Como
esperado, foram trazidas questdes diversas, a primeira vista talvez distantes da
tematica do planejamento metropolitano, tais como o apoio a um grupo de
bordadeiras ou a implantacdo de um espaco cultural em uma edificagéo
abandonada®.

Uma percepgao recorrente em processos participativos é de que a discussao do
planejamento territorial por si s6 pode ser arida e pouco convidativa e por vezes
extremamente pautada no conhecimento técnico. As experiéncias dos LUMEs
ampliam possibilidades de superacdo desse “limitante” ao demonstrar que uma
multiplicidade de teméticas do cotidiano conectadas a interesses comunitarios
pode potencializar a construgao de uma identidade metropolitana,
contribuindo, assim, para a continuidade do planejamento e para sua
emergéncia de baixo para cima.

Os LUMEs passaram a ser enxergados assim como espacos flexiveis, com
especial atengao para a promogao de redes multiescalares e multitematicas,
por vezes caminhando em paralelo ao processo institucionalizado de
planejamento, mas sempre buscando integra-las ao processo em um sentido
ampliado. Notamos ai uma transformacao no sentido de lugar, aproximando-se
ainda mais daquele proposto por Massey. Na medida em que os lugares
passam a ser entendidos como momentos de articulagdo de redes compostas
por relagdes sociais multiescalares, abandona-se a no¢ao anterior de um lugar
ligado a uma determinada espacialidade como imperativo para a sua
constituigao.
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9 Os municipios contemplados
sdo: Baldim, Caeté, Capim
Branco, Itatiaiucu, Juatuba,
Mateus Leme, Nova Unido, Rio
Manso, Sdo Joaquim de Bicas,
Sarzedo e Vespasiano.

10 Uma coordenacao
compartilhada do processo de
revisdo por meio da formacéao
de um grupo composto por
poder publico e sociedade civil
é orientada pela resolugado 25/

2008 do Ministério das Cidades.

POSSIBILIDADES E LIMITACOES DA
INSTITUCIONALIZAGCAO DOS LUMES COM AS
EXPERIENCIAS DOS GRUPOS DE
ACOMPANHAMENTO (GAS) NA REVISAO DE PLANOS
DIRETORES MUNICIPAIS

A etapa mais recente do planejamento metropolitano iniciou-se em 2016 com o
Programa de Apoio a Elaboracdo e Reviséo das Legislagdes Municipais, outro
programa proposto no PDDI que envolveu a revisao dos Planos Diretores (PDs)
de onze municipios da RMBH?. Nessa etapa, surge uma nova possibilidade de
implementacdo dos LUMEs, dessa vez fomentada pelo aprendizado das
experiéncias pretéritas, contando com uma participacgado efetiva do Poder
publico (executivo e legislativo) junto aos membros da sociedade civil e, ainda,
apresentando a tematica do planejamento territorial como catalisador de tal
articulagao.

O projeto em andamento ocorre novamente com a intermediacdo da UFMG,
cuja contribuicdo baseia-se na experiéncia do planejamento metropolitano e na
disseminagao de suas propostas e de seus conceitos. Seu objetivo é detalhar, no
curso do assessoramento a revisao dos Planos Diretores Municipais, as diretrizes,
politicas e programas desenvolvidos pelo PDDI e pelo MZ-RMBH. Trata-se,
portanto, de um processo de compatibilizacdo entre o planejamento
metropolitano e o local, buscando potencializar ambas as escalas e suas
dinamicas especificas.

A expansdo da identidade local, sua articulagdo com a escala metropolitana e
mesmo a desconstrugao do espirito de competi¢do entre municipios observado
por Rolnik e Somekh (2000) permanecem como desafios ao processo. E forte o
desejo expresso nas audiéncias e outros momentos participativos por maior
autonomia dos municipios no que diz respeito a equipamentos, servicos, atragao
de investimentos e afins (universidades, hospitais etc.). No entanto, certas
redes de agdo e discussdo que atentam para a importancia da multiescalaridade
podem também ser observadas, particularmente em torno de determinados
temas.

Um desses temas catalisadores é, por exemplo, a mobilidade, sobretudo no que
tange ao transporte publico. Como muitas das metrépoles brasileiras, a RMBH
caracteriza-se por uma centralizagcdo excessiva de servicos e equipamentos no
municipio polo, atraindo fluxos intensos dos municipios periféricos. Pensar e
lutar pela mobilidade de maneira efetiva implica, portanto, numa ampliacao de
escalas, percepcao que parece se consolidar em meio aos atores envolvidos no
processo. Outros temas que se destacam desde essa perspectiva interescalar
incluem os recursos hidricos e as areas de preservagao, sobretudo quando seus
limites transpdem as fronteiras municipais (no caso das bacias hidrogréficas,
por exemplo) e mais ainda quando suas benesses e impactos sdo sentidas de
maneira generalizada.

Para além do tradicional processo participativo que integra os tramites de
elaboracdo de um Plano Diretor, uma relevante particularidade do projeto em
questdo consiste na criagdo, em cada um dos municipios assessorados, de
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Grupos de Acompanhamento (GAs), instancias paritéarias formadas por
membros do executivo, do legislativo e da sociedade civil!?, cujas atribuicdes
sao:

participar de audiéncias publicas relacionadas ao processo de revisdo do
Plano Diretor; promover a divulgagdo e disseminacdo das informagdes
produzidas ao longo dos trabalhos desenvolvidos; discutir com os setores
que representam sobre toda e qualquer informag&o de interesse publico
relativa ao processo de revisdo do Plano Diretor e a [sic] fornecer, caso
existentes, dados e informacdes produzidas pelas diferentes instancias do
poder publico e da sociedade civil organizada que possam subsidiar os
trabalhos de revisdo do Plano (MINAS GERAIS, 2016, online).

Os GAs dos onze municipios apresentam niveis de envolvimento distintos com o
processo de planejamento. E possivel notar uma heterogeneidade de
representacdes dentro deles, expressando os diversos interesses e também as
diferentes identidades que compdem a RMBH. Essas diferengas expressam-se
particularmente na capacidade de articulacdo da comunidade local para a
participagao nos féruns e oficinas realizadas pela UFMG e na iniciativa prépria
dos GAs a realizagéo de atividades que ultrapassam aquelas propostas pela
equipe de trabalho no decorrer do processo. Destaca-se, por exemplo, a
iniciativa de alguns GAs na realizacdo de oficinas participativas adicionais —
apropriando-se das metodologias aplicadas pela equipe técnica — ou a
promogao de discussdes tematicas internas e mapeamentos complementares
aqueles ja disponiveis em ambito municipal. Apesar das disparidades, uma
agenda continua foi estabelecida em todos os GAs, com encontros semanais,
quinzenalmente acompanhados por um estagiario da equipe técnica e abertos
a toda a sociedade.

Um processo simultaneo de revisdo de onze Planos Diretores de uma mesma
regidao metropolitana possibilita, de maneira intensificada, a expansao do
imaginario social local e a superacdo do planejamento estritamente
municipalista. Foram proporcionados momentos de encontro entre os
diferentes GAs, tais como as Oficinas de Capacitagao e de Avaliagéo do
Processo, além de incentivada a presenca dos GAs nos momentos participativos
de outros municipios, o que por vezes ocorreu. Entendemos que tal processo
potencializa a construcdo de redes a partir do reconhecimento de desafios
comuns e do aprendizado por meio do compartilhamento de experiéncias, o
que, por sua vez, contribui para o desenvolvimento de identidades mais
articuladas.

Os Grupos de Acompanhamento se estabeleceram como articuladores entre a
equipe técnica da UFMG e as demandas, conhecimentos e desejos locais. Com
a perspectiva de finalizagao da revisao dos Planos Diretores, é incerto seu
futuro, no entanto eles carregam o potencial — desejavel e encorajado — de
continuidade. Esse prosseguimento pode se dar, por exemplo, pela sua
transmutagao em Conselhos Municipais, um caminho pela institucionalizagao
com todos os seus pros e contras. Por outro lado, seu mantenimento no carater
de LUME é potencialmente capaz de fortalecer identidades locais,
possibilitando articulagdes na escala da metrépole e contribuindo para a
implementacdo de um processo continuado de discussdo sobre o
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planejamento. Ndo apenas a longo prazo, mas também a curto prazo, uma vez
que os Projetos de Lei dos Planos Diretores Municipais passarao ainda por um
processo de aprovacao nas Camaras Municipais; e a médio prazo, para o
controle social da implementacdo das diretrizes e propostas acordadas
coletivamente e sistematizadas nesses Planos.

CONSIDERACOES FINAIS

O planejamento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte que teve inicio no
final da década de 1970 vem passando por um importante processo de
transformacdo: apés um periodo de hiato na década de 1990, o projeto
metropolitano foi retomado, buscando superar a experiéncia de bases
tecnocraticas do periodo militar e assumir cada vez mais uma base
participativa. Como vimos ao longo do texto, o novo modelo de gestao
metropolitana conduzido pela UFMG foi pautado principalmente na ideia de
que €é o processo de planejamento (talvez mais do que os planos finais) que

permite a gestdo democratica do territério da metrépole. pc')s

Tal processo continuado de planejamento revelou a necessidade de criacdo de
uma identidade metropolitana e do reconhecimento de lugares metropolitanos
nos quais seus cidaddos podem compartilhar um cotidiano dotado de regras
pactuadas e compartilhadas localmente. O objetivo deste artigo foi discutir um
pouco mais esses conceitos com base nas experiéncias praticas que dele se
desdobraram, tanto nas disciplinas oferecidas pela Universidade e no
desenvolvimento do MZ-RMBH, quanto na criacdo dos GAs, no atual processo
de Revisédo de Planos Diretores Municipais.

De maneira geral, entendemos que o processo de planejamento reiniciado em
2009 tem contribuido para uma compreensao aprofundada do territério da
RMBH, para o estabelecimento de bases comuns de desenvolvimento e para a
construgao de propostas uniformizadas em seu tratamento, ainda que
adaptadas as realidades locais. No entanto, embora acreditemos que tal
processo de planejamento tenha catalisado momentos de articulagao
intermunicipal e fomentado lugares metropolitanos intermitentes, em
conformidade com os conceitos aqui discutidos, observa-se que a Universidade
ainda assume um protagonismo marcante na manutencdo das redes de
relacdes sociais que constituem esses lugares metropolitanos.

Ainda que alguns avancos possam ser observados, é possivel argumentar que o
pensamento municipalista se sobrepde a perspectiva de uma identidade
metropolitana multipla e heterogénea e que um processo sélido de
planejamento continuado, tal como idealizado pelo PDDI-RMBH, ainda nao foi
completamente alcancado. No entanto, o estabelecimento desses ideais sao,
também em si, processos que contribuem disjuntivamente para o
reconhecimento da importancia da multiescalaridade para uma gestao
democratica da metrépole.

Pos, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sio Paulo, v. 25, n. 46, p. 72-84, maio-ago 2018

66



R EFERENCIAS

AZEVEDO, Sérgio; MARES GUIA, Virginia. A questdao metropolitana no processo da reforma do
Estado no Brasil. Belo Horizonte, 2000. Disponivel em: http://crab.rutgers.edu/~goertzel/
sergio.doc>. Acesso em: jun. 2017.

BRASIL. Constituicdo Federal. D.O.U 191-A de 5 de outubro de 1988. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/DOUconstituicao88.pdf.> Acesso em: jul 2018

BRASIL. Estatuto da Metrépole. Lei n.° 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da
Metrépole, altera a Lei n.° 10.257, de 10 de julho de 2001, e d& outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/I13089.htm>. Acesso
em: out. 2017.

BRASIL. Lei Complementar no 14, de 8 de junho de 1973. Estabelece as regides metropolitanas
de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/leicom/1970-1979/leicomplementar-14-8-
junho-1973-367020-publicacaooriginal-1-pl.html>. Acesso em: jul. 2018

GARSON, Sol. Regides metropolitanas: por que nao cooperam? Rio de Janeiro: Letra Capital:
Observatério das Metrépoles. Belo Horizonte: PUC, 2009.

GOUVEA, Ronaldo. A questdo metropolitana no Brasil. Belo Horizonte: FGV Editora, 2005.

HALL, Stuart. Cultural identity and diaspora. In: RUTHERFORD, J. (Org.). Identity. Londres:
Lawrence and Wishart, 1990.

100 MACHADO, Gustavo. Transacdes federativas e governanca metropolitana: escolhas institucionais
f e a trajetéria de dependéncia na experiéncia brasileira. In: KLINK, J. (Org.). Governanga das

\8 metrépoles: conceitos, experiéncias e perspectivas. Sdo Paulo: Annablume, 2010.

o MASSEY, Doreen. Um sentido global de lugar. In: ARANTES, Antonio. O espaco da diferenca.

Campinas: Papirus Editora, 2000. p. 176-185.

MINAS GERAIS. Lei Complementar n.° 88, de 12 de janeiro de 2006. Dispde sobre a Instituicdo
e a Gestdo da Regido Metropolitana e sobre o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano. 2006.
Disponivel em: <https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa /completa.html?tipo=
LCP&Num=88&comp=&ano=2006>. Acesso em: 10 out. 2017.

MINAS GERAIS. Diretoria de Regulagdo Metropolitana (Ascon RMBH), eventos na RMBH:
Audiéncia Publica elege grupo de acompanhamento de Revisdo do Plano Diretor do Municipio
de Mateus Leme. 2016. Disponivel em: <http://www.agenciarmbh.mg.gov.br>. Acesso em: 10
out. 2017.

NUNES, Ariel. Pontos de cultura e os novos paradigmas das Politicas Publicas Culturais:
reflexdes macro e micropoliticas. In: II SEMINA'RIO INTERNACIONAL DE POLI'TICAS CULTURAIS.
Rio de Janeiro: Fundacdo Casa de Rui Barbosa, 2011.

ROCHA, Alessandra; LARES, Ana; LAZZARINI, Julia; SOARES, Mateus. Mapeamento da identidade
cultural na regido metropolitana de Belo Horizonte e a contribuicdo do projeto LUMES na
constituicdo de uma cidadania metropolitana. Plano Metropolitano RMBH. Dez. 2015. Disponivel
em: <http://www.rmbh.org.br/central.php?tema=Artigos>. Acesso em: 10 out. 2017.

ROLNIK, Raquel; SOMEKH, N&dia. Governar as metrépoles: dilemas da recentralizagdo.
Séo Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, out.-dez. 2000, v.14, n. 4, p. 83-90.

TONUCCI FILHO, Jodo. Dois momentos do planejamento metropolitano em Belo Horizonte: um
estudo das experiéncias do PLAMBEL e do PDDI-RMBH. 2012. Dissertagcdo (Mestrado em
Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sé&o
Paulo, Sao Paulo, 2012.

UFMG. Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
— PDDI RMBH — Produto Final — Volume 1. Belo Horizonte: UFMG, 2011a.

UFMG. Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana de Belo Horizonte
— PDDI RMBH — Produto Final — Volume 4. Belo Horizonte: UFMG, 2011b.

Pos, Rev. Programa Pés-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sio Paulo, v. 25, n. 46, p. 86-101, maio-ago 2018



Nota do Editor
Data de submissao: 01/11/2017
Aprovagao: 24/04/2018

Revisao: Carlos Alberto Trigueiro

Mariana de Moura Cruz
Universidade Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte, MG.
marimoura.arg@gmail.com

Lais Grossi de Oliveira
Universidade Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte, MG.
grossideoliveira.lais@gmail.com

Thais Nassif

Universidade Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte, MG.
thaisnassif@gmail.com

Pos, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sio Paulo, v. 25, n. 46, p. 72-84, maio-ago 2018



Ana Carla de Lira LUGAR DO CONFLITO E DA

Bottura N

NATURALIZA(;AO DA POBREZA:
UMA LEITURA DA LUTA POR
MORADIA NA PERIFERIA DE
PALMAS-TO

102

n

=]

o

REsSumoO

O presente artigo tem como objetivo principal contribuir com o debate
acerca da formagéao das periferias no Brasil e seus desdobramentos,
aproximando-o do contexto da cidade de Palmas, capital do Tocantins e
com énfase na atuacdo dos movimentos de luta pela moradia,
entendidos enquanto sujeitos politicos periféricos. Apresenta-se,
inicialmente, um compéndio de conceitos e dimensdes analiticas que se
entende como chave para a intepretacdo da periferizagdo na cidade
contemporanea, seguido pela apresentagdo de um breve panorama
acerca da criagao da cidade de Palmas e a instantaneidade da sua
periferia. Como ponto de chegada, propbe-se uma interpretacao dos
principais aspectos que fundamentam a predominancia e persisténcia
do modelo de urbanizag&o excludente sob o qual a mesma se constroi,
tomando como base discursos encontrados em trabalho de campo e
entrevistas realizadas com diferentes agentes da producao do espago
urbano, incluindo representantes de movimentos de luta por moradia
locais, sujeitos de conflitos urbanos envolvendo as zonas periféricas da
cidade.
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Periferia. Palmas - TO. Luta por moradia. Conflito
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THE PLACE OF CONFLICT AND
NATURALIZATION OF POVERTY: A
READING OF THE STRUGGLE FOR
HOUSING IN THE SUBURBS OF
PALMAS-TO

pos-

o1

ABSTRACT

The main objective of this article is to contribute to the discussion
about the formation of suburbs in Brazil and its unfolding, bringing it
closer to the context of Palmas city, capital of Tocantins, with an
emphasis on the movements of the struggle for housing understood as
subjects peripheral politicians. A compendium of analytical concepts
and dimensions is presented, which is understood as key to the
interpretation of the periphery in the contemporary city, followed by the
presentation of a brief viewpoint about the creation of the Palmas city
and the instantaneity of its periphery. As an arrival point, it is proposed
an interpretation of the main aspects that underlie the predominance
and persistence of the model of exclusionary urbanization under which
it is constructed, based on the discourses found in field work and
interviews with different agents of the production of the urban space,
including representatives of local struggles for housing, subjects of
urban conflicts involving the suburbs of the city.
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INTRODUCAO

O crescimento periférico das cidades brasileiras € um fendbmeno que, ha
décadas, vem sendo alvo de estudos nas mais diversas areas do conhecimento
em um esforco coletivo de problematizar e propor solu¢des para os impasses
que derivam das zonas mais pobres da cidade. Do ponto de vista da producado
do espaco urbano, a periferia pobre, entendida como /ocus do proletariado e
subproletariado, se apresenta como elemento constitutivo e necessario a
reproducdo do capital, através da expansao da cidade capitalista. Para além do
espaco urbano, a nogao de periferia se estende a conformagao de uma
sociedade periférica, com uma populagé@o que vive a margem da economia, e
que ao mesmo tempo que produto, é condigdo necessaria ao sistema de
acumulacdo capitalista.

O presente artigo, fruto de uma pesquisa doutoral em andamento!, sob a
orientacdo da Profa. Dra. Cibele Rizek (IAU/USP), tem como objetivo principal
contribuir com o debate acerca da formacao das periferias no Brasil e seus
desdobramentos, aproximando-o do contexto da cidade de Palmas, capital do
104 ! No contexto da referida Tocantins, com énfase na atuagdo dos movimentos de luta pela moradia,

pesquisa foram realizadas, at€ o ¢ tandidos enquanto sujeitos politicos periféricos.
presente momento, 20

1
9 entrevistas contemplando os Apresenta-se, incialmente, um compéndio de conceitos e dimensdes analiticas
o
o agentes da producao do espago tend h int taczo d iferi ~ idad
urbano, visando compreender o que se en ?n e como chave para a in epr~e acao da periferizagdo na cidade
papel de cada um deles na contemporanea, seguido pela apresentacdo de um breve panorama acerca da
reprodugao, em ambito local, criagao da cidade de Palmas e a instantaneidade da sua periferia. Como ponto

das desigualdades
socioespaciais presente nas
demais cidades brasileiras.

de chegada, propde-se uma interpretacdo dos principais aspectos que
fundamentam a predominancia e persisténcia do modelo de urbanizacéo
excludente sob o qual a mesma se constréi, tomando como base discursos
encontrados em trabalho de campo e entrevistas realizadas com diferentes
agentes da produc¢ao do espaco urbano, incluindo representantes locais de
movimentos de luta por moradia, sujeitos de conflitos urbanos envolvendo as
zonas periféricas da cidade.

1. O PAPEL DA PERIFERIA NA PRODUCAO DO
ESPACO URBANO DA CIDADE CAPITALISTA

“Nao ha o urbano para todos”, com esta frase, Damiani (2004, p. 30),
sintetiza a sua leitura do modelo excludente de urbanizag&o, desenvolvido
historicamente no processo de industrializacdo do Brasil e demais paises da
América Latina, baseado no capitalismo dependente e entendido pela autora
enquanto urbanizacdo critica. Em evidéncia, estao as contradicdes e limites
inerentes ao modo de producdo e reprodugao social que fundamentou e segue
alimentando todo o processo de constituicdo e crescimento das cidades latino-
americanas, sobretudo as metrépoles. E é nas periferias destas que a
ampliacdo, em niveis cada vez mais elasticos, das condi¢cdes de acumulacao
primitiva, alimenta a producao do espago por meio da pobreza, da miséria e da
violéncia, que devem ser entendidas como estruturais na economia vigente. A
urbanizagao critica funda-se, portanto, no desenvolvimento desigual, que nega
a maior parcela de uma populacao o livre acesso ao produto resultante da sua
propria forca de trabalho.
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O mundo das massas despossuidas é a urbanizagéo critica [...]. O mundo
do dinheiro, da equivaléncia, que, nos seus fundamentos e subterrdneos,
move-se como relagbes de ndo equivaléncia, de exploragdo do trabalho, de
expropriagdo de meios de vida e de producdo, de embate entre as formas
do dinheiro — a do dinheiro como medida de valor e como meio de
circulagédo, sintetizada na forma do dinheiro como capital — é a
urbanizagdo critica. A tabua rasa da histéria, o seu varrer, a producdo da
obsolescéncia precoce dos produtos varios, incluindo a cidade, para
afirmar novos produtos, é a urbanizacédo critica (DAMIANI, 2004, p. 39).

O subproletariado (SINGER, 1981), constitui a massa de trabalhadores

precarios, fruto da urbanizagéo critica, para os quais a auséncia de garantias
minimas de condi¢des adequadas de trabalho e os rendimentos, muito abaixo

do suficiente para o sustento familiar, constituem-se nos elementos primaérios

da sua localizagdo estratégica no seio do processo de acumulagao capitalista,

porém as margens dos beneficios advindos deste. A produgéo de subdrbios e
periferias pobres na cidade constitui-se, assim, como expressao materializada

desta sociedade periférica no espago urbano, que reproduz a precariedade

social sob a forma de habita¢des improvisadas e autoconstruidas; caréncia de ,
infraestrutura urbana (redes publicas de abastecimento de &dgua, esgotamento pos-
sanitario, energia elétrica, pavimentagao asfaltica); equipamentos e servi¢os

publicos. Para além da referéncia geografica (ou geométrica), que as delimitam
como bordas da malha urbana, distantes dos centros, a nogao de regides

periféricas esta atrelada diretamente a precarizacao fisica, aliada a

desvalorizagao imobilidria que torna possivel a fixagdo da populagao de baixa

renda nos seus limites.

De acordo com Corréa (1986, p. 73), a periferia urbana é o alvo de préaticas
territoriais que se inserem tanto no processo de acumulacao do capital, quanto
da reproducdo da segregacdo socioespacial, em relacdo interdependente. Neste
sentido, faz uma distincdo entre a periferia popular e a periferia de elite (a
exemplo das zonas litoraneas de grandes cidades e proliferacdo de condominios
fechados nas franjas urbanas), “espacialmente opostas, mas inseridas ambas
as duas na organizagdo de urna sociedade de classes: sdo os locais de
reprodugdo do exército de reserva e dos dirigentes” (CORREA, 1986, p. 76).

A expansao descontinua e periférica das metrépoles e demais cidades
brasileiras é atribuida por Bolaffi (1982), ndo apenas aos altos contingentes de
populacdo pobre, mas também, e principalmente, ao processo induzido de
esvaziamento e degradagao de areas centrais urbanizadas com fins
especulativos e de geragdo real de riqueza. Para tanto, os agentes imobiliarios
contam com a intervencgao direta do Estado, tanto na criacdo de mecanismos
para o deslocamento periférico de populagdes, como na valorizagao posterior
dos mesmos setores esvaziados através de investimentos publicos. Tais
dindmicas priorizam a fungao econdmica do solo urbano em detrimento da sua
utilidade, ou seja, a prevaléncia do valor de troca sobre o valor de uso.

A consequéncia mais direta do processo de crescimento periférico é a
degradacdo de todo o habitat urbano por meio da “baixa densidade de
ocupacdao do solo urbano, aumento de distancia, ineficiéncia dos transportes,
elevagdo dos custos sociais e privados da urbanizacdo e comprometimento
irreversivel da eficiéncia da administragdo publica”. Além do “desequilibrio e
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transitoriedade das fung¢des urbanas e das vantagens locacionais dos setores
do espago urbano” (BOLAFFI, 1982, p. 60).

Maricato (1982), chama a atencdo para o alto indice de habitagbes
autoconstruidas nas periferias urbanas, associando o fato a ideologia da casa
prépria (também abordada por BOLAFFI, 1982), intrinseca as leis gerais do
sistema, aos excessivos gastos com aluguel e a insuficiéncia na oferta de
locacdes para atender a demanda nas grandes cidades. Entendendo a
autoconstrucdo como a arquitetura possivel para as populacdes pobres e
periféricas, a autora faz uma leitura das limita¢des e condicionantes desse
processo que vai das dimensdes do lote a qualidade dos materiais; falta de
especializagdo da mao-de-obra; rudimentariedade da técnica e realizagao de
obra em etapas. No entanto, a observacdo que mais interessa aqui destacar é
a ligacdo direta desta pratica com a especulacdo imobiliaria e com a
expropriagao da forgca de trabalhado do proletariado.

Para Oliveira (1981), a autoconstrucédo, viabilizada por meio da mao-de-obra
ndo remunerada, se configura como supertrabalho:

106 Embora aparentemente esse bem nao seja desapropriado pelo setor

- privado da produgéo, ele contribui para aumentar a taxa de explorag&o
da forga de trabalho, pois o seu resultado — a casa — reflete-se numa
baixa aparente do custo de reprodugdo da forca de trabalho — de que os
gastos com habitagdo sdo um componente importante — e para deprimir
o0s saldrios reais pagos pelas empresas. Assim, uma operacdo que é, na
aparéncia, uma sobrevivéncia de praticas de “economia natural” dentro
das cidades, casa-se admiravelmente bem com um processo de expansao
capitalista, que tem uma de suas bases e seu dinamismo na intensa
exploragdo da forca de trabalho. (OLIVEIRA, 1981, p. 35-36)

pos-

Os aspectos acima destacados compdem, em linhas gerais, um panorama
resultante da transicdo radical que representa o processo de industrializagao
brasileira, cujas condicdes estruturais estdo fundamentadas na permanéncia
da acumulagdo primitiva por espoliacdo entranhada no seio da sociedade em
plena modernizagao, configurando-se, assim, como uma modernizacao
precaria. Nas palavras de Oliveira (1981, p. 36), no Brasil “a expanséao do
capitalismo se da introduzindo relagbes novas no arcaico e reproduzindo
relagbes arcaicas no novo, um modo de compatibilizar a acumulacéo global’.

A convivéncia entre o arcaico e o moderno e as multiplas faces da sua relagéo
estdo, portanto, no cerne da concentracdo de renda, de propriedade e poder,
caracteristicos do capitalismo a brasileira, que pode ser entendido como
periférico ao capitalismo global, dadas as suas especificidades.

Na cidade contemporanea, a periferia talvez seja o lugar onde essa
convivéncia se mostre de maneira mais flagrante. Como reflexos visiveis, pode-
se observar a coexisténcia de casas autoconstruidas, com problemas
estruturais e sem reboco, que abrigam aparelhos de som e de TV com
tecnologia de ponta, antenas de canais fechados de TV, carros importados,
Iphones e toda sorte de objetos de consumo de Ultima geracdo. No outro
extremo, velados, mas ndo menos presentes: o trafico de drogas, a
prostituicdo, a violéncia e seus tragicos desdobramentos. Todos frutos de um
sistema que os reproduz diariamente na mesma medida em que os combate
com indignacédo e repulsa.
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2. PATMAS E SUA PERIFERIA

A fundagao de Palmas esta diretamente ligada a criagao do Estado do
Tocantins e a figura do politico brasileiro: José Wilson Siqueira Campos. As
terras sobre as quais se erigiu a cidade foram desapropriadas de fazendeiros
locais pelo Estado que, na época, pagou por elas quantias irrisérias. Compradas
como terras rurais — e naturalmente avaliadas de acordo com parametros
compativeis a esta condigado — no entanto, transformadas pelo Estado em lotes
urbanos e vendidas como tais, numa manobra que, ao mesmo tempo em que
lesava 0s antigos proprietarios, gerava receita para os cofres publicos
(TEIXEIRA; FILHO, 1991).

Assim, Palmas nasce com a peculiar caracteristica de ter o Estado,
simultaneamente, como proprietario do solo urbano e seu primeiro especulador,
encarregado das vendas, atuando em consércio com grandes empreséarios de
todo o pais e empresas privadas de incorporagao imobiliaria. Desse modo,
contribuiu para que a ocupagao do solo urbano estivesse desde sempre, ligada
ao mercado imobilidrio. “Palmas foi apresentada ao capital internacional e/ou
nacionalizado como o ‘novo lugar’ do neoliberalismo, onde poderia ser
engendrado esse ‘novo’ modelo de (re) ocupagéo territorial do capital privado
na Amazénia Legal [...]"” (LIRA, 2011, p. 26, grifos do autor).

A cidade foi projetada por uma equipe chefiada pelos arquitetos Luiz Fernando
Cruvinel Teixeira e Walfredo Antunes de Oliveira Filho, sécios do escritorio
goiano Grupo Quatro. O Projeto Urbanistico inicial, frequentemente confundido
com Plano Diretor, apresenta diretrizes do ponto de vista da implantacéo e
ocupacao das quadras, recomendando densidades e a adogcdo de fases para o
crescimento gradual da cidade.

Criada para abrigar fungdes politico-administrativas, Palmas comegou a ser
construida no dia seguinte ao langamento da sua pedra fundamental (20 de
maio de 1989). As instalagdes do governo estadual e municipal foram o foco
principal das suas primeiras obras. Vale ressaltar que o primeiro governo de
Siqueira Campos no estado do Tocantins, tratou-se de uma gestao proviséria de
2 (dois) anos até as elei¢des seguintes e foi marcado pelo lema “vinte anos em
dois”, numa explicita referéncia ao discurso de Juscelino Kubitschek com
relacao a Brasilia (“cinquenta anos em 5”). Isto pressupds a imposicdao de um
ritmo exageradamente acelerado a todas as decisdes, projetos e construcdes. Os
esforgos se concentraram principalmente no sentido de consolidar o Tocantins
através da criacdo da nova capital como sede administrativa e assegurar que
Palmas se desenvolvesse e seguisse sendo construida e povoada da maneira
como ele a idealizara (LIRA, 2011).

O inicio da ocupacédo se desenvolveu por meio da venda de lotes, realizagcao de
doacdes e leildes de areas publicas. O estado, como proprietério da terra
urbana, providenciou a criagdo da empresa de capital misto CODETINS —
Companhia de Desenvolvimento do Estado do Tocantins, hoje, Terra Palmas,
com o objetivo de assessorar o governo do estado nas politicas de
desenvolvimento, atuando, primordialmente, como gestora e encarregada das
vendas dos lotes (CARVALHO FILHO, 2018). No entanto, a viabilizacdo da
cidade s6 se tornou possivel com a participagéo intensa das parcerias entre
capital publico e privado, através de empresas incorporadoras, responsaveis por
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lotear as terras para uso residencial, influenciando diretamente nas diretrizes
de ocupagdo urbana.

A responsabilidade direta do poder publico no processo de ocupacgao de
Palmas e sua consequente segregagao socioespacial tem permeado,
exaustivamente, discussdes no ambito académico. E consenso nesta pauta, a
constatacéo do carater determinante que as primeiras estratégias assumiram na
sua configuracdo socioterritorial. De acordo com estas interpretacdes, a ameaca
de descontinuidade da primeira gestdo do Siqueira Campos, nas eleicdes de
1990, ¢é apontada como principal causa do total descontrole na ocupagéo de
quadras, que supostamente seriam habitadas em fases muito avangadas da
urbanizacao da cidade. Antes de entregar o governo ao seu sucessor, Moisés
Avelino, o entao governador distribuiu milhares de lotes a funcionarios
publicos, obedecendo a uma légica segregacionista de implantacéo de classes
mais abastadas e influentes na regido central da cidade (1° escaldo de
funcionarios publicos), seguidos por funcionarios de menor escalao em um
vetor decrescente no sentido sul. “As familias pobres que chegavam & cidade
em busca de empregos e oportunidades foram destinados lotes nas dreas de
108 expansao, fora da malha urbana planejada, nos loteamentos conhecidos como
Y Taquaralto e Aurenys” (SILVA, 2010, p. 99).

pos-

O resultado foi muito rédpido e de consequéncias irreversiveis: em apenas 2
(dois) anos, Palmas havia se tornado uma cidade fragmentada, dispersa,
repleta de vazios urbanos (ja que grande parte dos lotes doados viraram zonas
de especulagdo imobiliaria), construida sem qualquer tipo de fiscalizagao
efetiva, claramente segregada, com sérios problemas de infraestrutura urbana e
falta de equipamentos publicos nas areas mais pobres. Ou seja, questdes
instauradas quase instantaneamente no espago urbano, comuns a qualquer
metrépole brasileira contemporanea, cujo processo de dispersao e
fragmentacao urbana tenha se dado de maneira gradual.

Existem, todavia, controvérsias quanto a esta interpretacdao do descontrole da
ocupacao urbana, que apontam para questdes ligadas diretamente ao modelo
de producdo do espaco a partir do qual Palmas foi concebida. Dentre as
entrevistas realizadas no ambito da pesquisa em andamento, o fato da cidade
ter a sua construgao autofinanciada através da comercializagdo do solo urbano
foi identificada como principal motivo da desregulacdo. Informacao e que
desloca o foco da discussao, antes centrada primordialmente na pessoa do
governador, para os principios sobre os quais se projetou a construcdo da
cidade.

Eles dizem que a cidade se autoconstruiu. [...] Eles entendem que a
capital se autofinanciaria através do capital que gira em torno dela, que
de certa forma é isso [...] abrir capital. Por isso que pobre ndo vai morar
& dentro. S6 mora rico e quem tem dinheiro pra acompanhar a dindmica
do prego, do valor do lote urbano, do solo urbano (LIRA, 2017,

Informacdo verbal).

Assim, a suposta neutralidade de um projeto urbanistico inicial, vitima de
arbitrariedade politicas, passa a ser questionada, uma vez que a sua prépria
viabilidade se fundamenta na gestdo da maior parte do territério pela iniciativa
privada e na auséncia de controle do estado sobre o projeto, construcéo e
processo de ocupacao dessas areas.

Também de acordo com entrevistados, as doagdes realizadas nos primeiros anos
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de construcdo da cidade abrangiam quadras inteiras dadas como forma de
pagamento a construtoras, incorporadoras e diversas empresas que atuaram
nesse periodo, constituindo-se, desde o principio da cidade, como agentes de
destacada relevancia na questdo fundiaria local e nas dinamicas de produgéao
do espaco urbano. A interferéncia da acao do Estado associada ao mercado
imobiliario na urbanizagao de Palmas apresenta, portanto, uma influéncia
direta na ocupagéo fragmentada e descontinua da malha urbana.

Essa drea central, esses lotes centrais [...] vocé pode perceber esses
vazios aqui. Entdo essas areas centrais, quando o Estado langcou a venda,
ele ja langou no principio de especulacdo imobilidria: vendo um e deixo
outro vazio [...] vendo um e deixo o outro vazio. A cidade foi planejada pra
especulagdo imobilidria (PAZ, 2018, Informagao Verbal).

Em um estudo acerca dos vazios urbanos em Palmas, Bazolli (2012) constata o
registro de glebas inteiras, ainda sem parcelar, localizadas principalmente na
regido sudoeste, pertencentes a empresas do setor imobiliario e da construcao
civil. Algumas destas, inclusive, situadas entre as terras mais valorizadas da
cidade, bem proximas a regiao central, dotadas de toda a infraestrutura
urbana, com acesso a servigos publicos e equipamentos urbanos.

Enquanto isso, os bairros periféricos de Taquaralto e Aurenys seguiram
crescendo em ritmo acelerado, consolidando-se como opcao de terras mais
baratas, direcionadas a populacdo de baixa renda. Tendo em vista esta
dinamica, o mercado imobiliario se organizou também em torno do segmento
popular, aprovando, ainda em 1991, 3.434 lotes residenciais no extremo sul da
cidade (area de expansao sul no projeto inicial), onde se implantaram
loteamentos populares (BAZOLLI, 2007).

Melo Janior (2008) e Amaral (2009) abordam a questdo da segregacdo social
em Palmas a partir de leituras dos programas habitacionais direcionados a
populacdo de baixa renda (até 6 salarios minimos - SM) produzidos pelo poder
publico. As conclusdes de ambos estudos apontam para a confirmacgao da
atuacao do Estado no sentido consolidar a periferizagdo da pobreza em Palmas,
reservando a populagdo de baixa renda areas distantes do centro urbano,
carente de infraestrutura urbana adequada, equipamentos e servigos publicos
e com sérias limitagdes em termos de oferta de transporte publico. Tal postura,
além de onerar os cofres publicos, aumentando a demanda por servicos
basicos, mantém a exclusdo social que a precede, na medida em que priva
esta parcela da populacdo de se integrar com o restante da cidade.

Além do atendimento por programas habitacionais por meio de subsidios
governamentais, a alternativa encontrada pelos excluidos do mercado formal da
habitagéo é a ocupacao irregular, que vem crescendo em ritmo acelerado nos
Ultimos anos. De acordo com o Plano de Regularizag@o Fundiaria Sustentavel
do Municipio de Palmas (2009), naquela ocasido a cidade contava com 640
ocupacdes irregulares, concentradas, em sua maioria, no setor sul, com maior
énfase para o bairro de Taquaralto. Apenas 3 anos depois, observa-se um
incremento de mais de 450% neste numero.

Bazolli (2012) chama a atengao para o crescimento de ocupagdes precarias na
regiao norte da cidade, que, nos levantamentos mais recentes, revela um
deslocamento do vetor de expans&o desta modalidade de habitagdo, antes
concentrada majoritariamente ao sul. Isto significa que os novos ocupantes
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Figura 1: Empreendimentos
habitacionais executados no
periodo de 2000 a 2008.
Fonte: AMARAL, 2009 (editado

pela autora).
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estdo buscando regides mais préximas da zona central da cidade, com
maiores possibilidades de alcancar melhores condi¢des de habitabilidade e
com deslocamentos mais curtos das areas com maior oferta de trabalho.

Outro aspecto importante de ser destacado é que a questao da irregularidade
fundiéria na periferia da cidade vem servindo de argumento para o mercado
imobiliario, na sua defesa da expansao dos limites urbanos, obviamente
buscando ampliar seu horizonte de atuacao em detrimento da melhoria da
qualidade de vida da populacao.

Guardadas as devidas proporgdes, o processo de formacgéo da periferia de
Palmas, em sua esséncia, ndo difere daquela que aconteceu em Brasilia,
algumas décadas antes. As cidades-satélites, que nascem antes mesmo do
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Plano Piloto e crescem concomitantemente a sua edificagao, constituem o
territério destinado a populagdo de migrantes pobres, de maneira a evitar o
seu assentamento nos limites da cidade planejada, garantindo, assim a sua
nao descaracterizag@o. Passados aproximadamente 30 anos da criagdo de
Brasilia, também com fung&o administrativa, mas visando atender a
demandas econdmicas regionais ligadas a expansao do agronegdcio no interior
do pais, cria-se Palmas. Admitindo-se as diversas similaridades e divergéncias
entre as duas cidades, tanto do ponto de vista da sua composi¢ao formal,
quanto ideolégica, interessa-nos aqui destacar a auséncia de qualquer tipo de
novidade na precocidade do processo de periferizacao por qual passa Palmas,
fruto do mesmo fundamento que impulsiona a segregagao socioespacial na
sua vizinha Brasilia: o estratégico desenvolvimento desigual. De acordo com a
leitura de Smith (1988):

A légica do desenvolvimento desigual deriva especificamente das
tendéncias opostas, inerentes ao capital, para a diferenciagdo, mas com
a simultanea igualizagdo dos niveis e condi¢bes da produgédo. O capital
é continuamente investido no ambiente construido com o fito de se
produzir mais-valia e expansdo da base do préprio capital. Mas, da pés-
mesma forma, o capital é continuamente retirado do ambiente
construido de forma que ele possa se deslocar para outra parte e se
beneficiar com taxas de lucro mais altas. A imobilizagdo espacial do
capital produtivo em sua forma material ndo é nem menos necessaria do
que a perpétua circulagdo do capital como valor. Assim, é possivel ver o
desenvolvimento desigual do capitalismo como a expressdo geogréfica
da contradigdo mais fundamental entre o valor de uso e valor de troca
(SMITH, 1988, p. 19).

A teoria defendida pelo autor, reforca o carater espacial do desenvolvimento
desigual, entendendo-o enquanto expressao inerente a producao capitalista
do espaco urbano. A partir deste entendimento, faz-se possivel desconstruir,
sem dificuldades, discursos e leituras que tendem a atribuir ao surgimento
das periferias em cidades projetadas o espectro da contradigéo, da
espontaneidade, do inesperado. Tanto nas interpretacdes iniciais de Brasilia,
quanto em uma importante parcela de publicagdes acerca da criagao e
ocupacao de Palmas, o fendbmeno da ocupacao periférica é visto como fruto
de um crescimento desordenado, contrariamente ao planejado. A observagao
dos fatos de maneira localizada, e, portanto, descontextualizada de uma visao
global acerca da influéncia dos processos de acumulagao do capital, na
conformacao das cidades, conduz frequentemente a leituras parciais.

No caso de Palmas, o Estado, em associacao a agentes imobiliarios, aparece,
flagrantemente, como pega chave na constituicdo de um tecido urbano
fragmentado, disperso e socialmente segregado. Do ponto da producéo
capitalista do espaco urbano, sobretudo tratando-se do capital neoliberal, é
exatamente essa atuacao que se espera do poder publico: o papel de
facilitador de agdes direcionadas a venda e gestdo da cidade-empresa-
mercadoria. Ao entender essa dinamica enquanto estrutural no sistema
capitalista, despersonaliza-se a discussao, focada nos caprichos e interesses
dos gestores politicos, redirecionando o olhar para os artificios sob os quais a
l6gica do capital se atualiza e instaura sua prépria ordem onde se vé a
desordem.
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3. O CONFLITO NA PERIFERIA: ENTRE
REGULARIZACOES, INSTITUCIONALIZACOES E
RESISTENCIAS

Ao longo da sua curta histéria, Palmas vem gestando gradualmente ndcleos de
resisténcia e luta pela moradia, através da atuagcdo de movimentos sociais
urbanos locais, alguns deles atrelados diretamente a organizagdes em escala
nacional, a exemplo do MNLM (Movimento Nacional de Luta pela Moradia), o
MTST (Movimento dos Trabalhadores sem Teto), MNMP (Movimento Nacional por
Moradia Popular), além da FACOM-TO (Federagdo das Associagdes Comunitérias
e de Moradores do Tocantins), o MILM (Movimento Independente de Luta pela
Moradia), a OPM (Organizacao Popular de Moradia), entre outros. A atuagao
destes movimentos tem se centrado, sobretudo, na ocupacgéao de lotes publicos
ociosos na regido e entorno do ‘Plano Diretor’ e em formas diversas de
negociagao com o poder publico com vistas a doagao de areas, construgéo de
empreendimentos de habitacdo de interesse social, equipamentos publicos e
melhorias na infraestrutura urbana dos bairros periféricos. No entanto, observa-

112 ? Entenda-se Plano Diretor como se que, em que pese os esforcos empreendidos pelas liderancas até entdo, estes
a area que abrange os limites da . . n . . .
: malha projetada da cidade. O mow.mentos.alnda vém atuando de maneira desarticulada e pouco efetiva, tendo
~8 termo é usado no cotidiano da em vista a cidade como um todo.
o populacdo, de maneira . . . . .
informal, como uma forma de Da aproximacgéao deste tema, ainda pouco estudado em Palmas, derivam-se trés
localizacao. questdes essenciais discutidas brevemente a seguir:

a) Localizagdo periférica do conflito - Ao estudar a atuacao de trés movimentos
de luta pela moradia na cidade, Suzuki (2016) relata detalhadamente o
histérico de ocupacdes, negociagdes, conquistas e frustracdes destes agentes
sociais, de maneira a comprovar a importancia de se reconhecer e valorizar a
sua presenca na producdo do espago urbano local. Contudo, ndo se faz
necessaria uma analise demasiado profunda para perceber que as areas
urbanas destinadas ou conquistadas pelos movimentos sociais localizam-se
praticamente em sua totalidade em zonas periféricas da regiao do “Plano
Diretor”?, ou mesmo fora dele. Neste fato, o que merece uma observacdo mais
cuidadosa ndo é a intencdo do poder publico em ceder as pressdes populares
para a regularizagao de certas ocupacdes, mas sim a identificacdo de uma
tendéncia dos movimentos a disputar espacos localizados em zonas afastadas do
centro da cidade, em sua maioria carentes de infraestrutura e equipamentos
urbanos e de pouco interesse imobiliario. Ao mesmo tempo em que se
reconhece que tal estratégia apresenta maiores chances de éxito do ponto de
vista da conquista da moradia, admite-se que este comportamento tende a
reforcar a soberania do mercado imobiliario, ao passo que restringe o potencial
de atuacdo dos movimentos sociais enquanto agentes da transformacao.

Em entrevistas com liderangas de movimentos locais, foi possivel identificar
alguns elementos que auxiliam na compreensao desta dinamica.

[...] o governo criou um aparelho repressor pra fiscalizar a gente. Criou a
Agéncia de Vigilancia do Solo Urbano [...] que era um aparelho repressor
mesmo, organizado pela policia. [...] Todas as ocupacdes que tiveram aqui
na regido central houve despejo. Inclusive despejo violento, de jogar
familia literalmente no meio da rua. NOs tivemos que até que mudar uma
biblioteca nossa pro centro comunitario que a prefeitura construiu, porque
tivemos que abrigar idosos aqui, cadeirantes [...] porque a prefeitura
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despejou e tomou os méveis das familias e deixou eles literalmente no
meio da rua. (MIRANDA, 2016, Informacéo Verbal).

Bismarque Miranda, ou Bismarque do Movimento, é um dos principais atores
locais entre os movimentos de luta por moradia. Lider do MNLM na cidade,
possui um histérico de 22 anos de militancia em Palmas a frente de diversas
ocupagdes e alguns dos principais episodios de confrontagao e negociacdes
junto ao poder publico. De acordo com ele, durante os primeiros anos da
criagao da cidade havia uma certa facilidade por parte do movimento em
promover ocupacdes em qualquer regido, uma vez que o estado ainda néo
possufa um “aparelho repressor” suficientemente estruturado para evita-las.
Assim, a negociacdo entre o poder publico e os ocupantes constituia-se como
alternativa mais utilizada para a remocao das familias, que invariavelmente
eram (e seguem sendo) reassentadas fora dos limites da malha urbana
projetada. A partir da criagdo de uma instituigao publica com poder de policia
dedicada ao controle e vigilancia do solo urbano e dada a violéncia com que as
tentativas de ocupacdes de areas centrais eram tratadas, seria entdo essa uma
possivel causa para as ocupagdes periféricas hoje verificadas no espago urbano.

N&o se pode deixar de pontuar a tendéncia a naturalizag@o da desigualdade
como um provavel componente deste comportamento. Na tentativa de explicar
o fenbmeno da subcidadania nos paises periféricos, Souza (2003) propde uma
leitura que traz, entre outros autores, a abordagem de Florestan Fernandes
quanto ao tema da integragcao dos escravos libertos as sociedades de classes.
Esses pesquisadores constroem uma argumentacdo que vai buscar na
inadaptagao do negro a nova condicao e na completa incapacidade de inser¢éo
nos parametros de competitividade da cidade, nas vias de modernizacao, os
argumentos chave para a perpetuacdo da marginalidade social e da
desigualdade econdémica no Brasil.

[...] naturalizagdo da desigualdade periférica ndo chega a consciéncia de
suas vitimas, precisamente porque construida segundo as formas
impessoais e peculiarmente opacas e intransparentes devido a agao,
também no dmbito do capitalismo periférico, de uma ideologia espontdnea
do capitalismo’ que traveste de universal e neutro o que é contingente e
particular (SOUZA, 2003, p. 179).

Em contato com outras liderancas foi possivel identificar um segundo fator. A
entrevista realizada com um dos lideres de uma ocupacao ligada ao MTST e
localizada no setor Jardim Taquari, extremo sul de Palmas, revela que a
justificativa da escolha pela localizagdo da ocupacéo se da pelo entendimento de
que o vetor de crescimento da cidade hoje esta para aquele bairro, expressando
uma constatagao que atende e se origina nos principios do mercado imobiliario
na producao do espacgo. Nao se trata de contrapor-se a esta logica, mas sim de
adaptar-se a ela, através da incorporagao de discursos que a reforcam.

Pesquisando no mapa a gente viu essa drea pra céa [...] porque se hoje a
gente ver o crescimento de Palmas estd todo pra regido Sul. Entédo a
gente mudou pra ca porque a maioria do pessoal ja habitava pra ca nessa
regido, a gente gosta dessa regido sul e o crescimento de Palmas ta pra
cd, o desenvolvimento, tudo [...] (MARTINS, 2017, Informacdo Verbal).

b) Desmobilizagéo pela institucionalizagdo - Outro importante aspecto, diz
respeito aos mecanismos utilizados pelo poder publico no sentido do
enfraguecimento dos movimentos de luta pela moradia. Algumas estratégias
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identificadas remetem a cooptacéo de lideres a assumir cargos em 6rgédos
publicos da prefeitura, da criminalizag@o e deslegitimag&o das ocupacdes
enquanto organizacgdes ou da fragmentacao destas através de acdes de
reintegragdes de posse.

[...] A gente continua tentando mobilizar a comunidade, mas as pessoas tém
medo do aparelho repressor do estado, mas confia que o estado vai resolver
o problema de moradia. [...] A estratégia deles foi comprar a base nossa
[...] oferecer emprego (o pessoal tava desempregado), de fazer um cadastro
1& na prefeitura dizendo que ia distribuir lotes e tentando desmoralizar as
liderangas, falando que o nosso movimento ndo tinha moral pra construir as
casas [...] Teve liderangas nossas que inclusive conseguiram emprego no
Palacio, pra trabalhar la [...]. Eu sei que eles acabaram desmobilizando a
ocupagao (MIRANDA, 2016, Informagado Verbal).

Na narrativa do lider do MNLM, além das estratégias ja esperadas, o cadastro
junto aos érgaos publicos aparece como um importante elemento no sentido de
coagir as familias a trocar a luta pela expectativa do atendimento a demanda

formalizada.
3 Disponivel em: http:/

114 terrapalmas.to.gov.br/noticia/ Tal comportamento se apresenta como um reflexo direto do fendmeno que

iq?nlﬁ;iiggag?;famig;“do Singer (2009) identif.ic? como lulismo, que seria o realinhamen’io eleitoral

entidades-serao-lancados- que acontece nas elei¢bes de 2006 e que resultou na articulagédo da

nesta-sexta/ populagdo de baixissima renda, o subproletariado, como nova base de apoio
ao segundo governo de Luiz Inacio da Silva. Entre os efeitos nocivos dessa
alianca estdo a despolitizacdo e o enfraquecimento dos movimentos sociais,
baseados na dependéncia de politicas publicas direcionadas ao combate a
pobreza e a desigualdade, aliados a uma atitude conciliadora e apaziguadora
de conflitos, fundada no carisma do ex-presidente Lula. Como consequéncia,
assiste-se um quadro generalizado de desmobilizacdo de grupos sociais
organizados no pais (ou um redirecionamento de atuagdes, como no caso do
Programa Minha Casa Minha Vida Entidades), conformando o que Oliveira
(2007) anunciou como uma nova forma de dominagéo, diferente de qualquer
outra ja vivida no nosso pais.

)
O
o

Em Palmas, a institucionaliza¢é@o da luta passa, ainda, pela identificada
concentracao de esfor¢os dos movimentos locais de luta pela moradia, hoje em
torno do Programa Minha Casa Minha Vida, modalidade Entidades (PMCMV-E),
em empreendimentos invariavelmente localizados na periferia do “Plano
Diretor”: dentre estes destaca-se o MNLM, que vem trabalhando pela
aprovacao de 900 unidades habitacionais em Palmas e a Federagao das
Associac¢des Comunitérias e de Moradores do Tocantins (FACOM-TO), que
entregou 160 unidades no ano passado e vem trabalhando em seis areas da
cidade com vistas ao atendimento de um total 2 (duas) mil familias®. Entre os
movimentos locais, a atuagao do MNLM em Palmas é destacada como aquela
que sempre apresentou maior capacidade de enfrentamento, com sua forca de
resisténcia deslocada nos ultimos anos exclusivamente para a produgao
habitacional através do Programa.

Para Rizek et al. (2014), o PMCMV-E representa um novo paradigma nas
relacdes entre o Estado e as classes populares, constituindo-se, em principio,
como uma promessa a producdo habitacional autogestionaria no Brasil, no
entanto revelando-se um verdadeiro campo de consenso entre poder publico e
0s movimentos sociais.
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4 Este padrdo de comportamento
ja havia sido identificado
anteriormente por Suzuki
(2016).

5 Para mais, ver VAINER et al.,
2013.

O programa vem, assim, promovendo a producdo habitacional de interesse
social com as mesmas caracteristicas da habitacdo de mercado e por meio dos
movimentos populares, configurando o combate a pobreza como um negécio
mediado por estes agentes sociais. A funcionalidade desse dispositivo no
redirecionamento e reconfiguracdes em multiplas dimensdes da atuacéo dos
movimentos sociais pode ser claramente identificada como estratégia de
pacificacdo de conflitos.

¢) Tendéncia a proliferagcdo de movimentos auténomos — O conflito por moradia
mais recente e expressivo em Palmas esta no Jardim Taquari, encabecgado pelo
movimento independente autointitulado “Movimento das Casas Prometidas”.
Trata-se da ocupagéo, em outubro de 2016, de 300 unidades habitacionais
construidas pelo governo estadual, através de recursos do Programa Pré
Moradia, com obras iniciadas em 2011 e suspensas desde 2014, antes da
conclusdo. Apdés 9 (nove) meses de resisténcia, os ocupantes sofreram processo
de reintegracdo de posse em agosto deste ano e, desde enté@o, negociam com o
poder publico uma alternativa para 60 familias restantes.

Desde os primeiros contatos com as liderancas do movimento, um dos aspectos pc')s-
que mais chamou a atengdo foi a recusa da vinculagdo politica com qualquer
tipo de movimento social organizado pré-existente*. Quando perguntados pelos
motivos que levam a este posicionamento, a resposta nao é clara, mas pode-se
perceber nas entrelinhas uma certa descrenca no poder de embate politico dos
movimentos consolidados, em virtude de aliangas e cooptacdes anteriores. Uma
chave para a leitura deste comportamento pode estar na reacédo ao lulismo que
se verifica de maneira mais incisiva nas jornadas de junho de 2013°%. A
fragilizagao das lutas sociais derivadas do seu engessamento e contengao
dentro do campo das institui¢cdes se constitui como uma das molas propulsoras
de novas formas de organizacao social em prol da defesa de direitos.

Defendemos que os movimentos sociais ndo sejam partidarizados, que ndo
sirvam de correia de transmissdo para partidos, organizagbes ou mesmo
grupos e coletivos politicos. Este tipo de pratica que subordina o
movimento social aos interesses politicos de uma ou outra agrupacdo
politica, retira a autonomia do movimento, limita o movimento aos que
aderem a politica do setor hegeménico causando um esvaziamento do
mesmo (LUTA LIBERTARIA, s.d., p. 01).

Considerando essa interpretacdo como valida, caberia ainda buscar subsidios
tedricos para a compreensao da inser¢ao dos movimentos auténomos de luta
pela moradia num contexto mais amplo de luta por direitos, uma vez que o
atendimento as demandas colocadas por estes se coloca como condigéo
suficiente para a sua dissolugao. A sobrevivéncia dos movimentos enquanto
atores politicos e agentes da transformagao, portanto, estaria inevitavelmente
comprometida. Neste sentido, arrisca-se uma leitura que reconhece a
convivéncia da rejeicao a institucionalizagé@o e a tudo o que representa o
lulismo com a incorporagado coletiva do discurso neoliberal centrado no
individuo. A luta coletiva estaria, portanto, permeada pela presenca de sujeitos
neoliberais (DARDOT; LAVAL, 2013), no entanto despossuidos de condicdes
minimas de competitividade e diferenciagdo no mercado de trabalho, unidos
temporariamente pela satisfacdo de necessidades basicas individuais.
Apresentada preliminarmente, admite-se que tal formulacao care¢a de um
maior aprofundamento e incorporacdo de novas dimensdes analiticas.
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4. CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista o exposto, desloca-se a visdo do surgimento da periferia enquanto
simples consequéncia do inchaco populacional ou da sua precariedade enquanto
resultado da urbanizacdo acelerada, desordenada ou do baixo poder aquisitivo
dos seus moradores. A chave interpretativa que se busca ressaltar é a que
reconhece o seu carater estrutural nos paises de economia dependente e a sua
intrinseca relacdo com as condicdes de reproducdo do capital. Tanto do ponto de
vista social, quanto econdmico, a periferia atende as demandas da produgao do
espaco urbano, absorvendo ndo apenas a populagdo marginal/periférica do
sistema de acumulacdo capitalista, como também reproduzindo dindmicas
econdmicas e socioespaciais necessarias a manutencgao deste.

A periferia de Palmas, constituida como espago naturalizado da pobreza urbana,
reflete a precariedade estrutural dos nucleos urbanos brasileiros, autoconstruidos,
de infraestrutura ausente, carentes de servigos e equipamentos publicos e de
violéncia abundante. O panorama local da luta por moradia apresenta-se
igualmente periférico: observa-se uma debilidade de conflitos que sejam
116 efetivamente representativos da luta de classes, cujos consensos, construidos a
partir do didlogo com os demais agentes da produgéo do espago urbano,
consistem em uma importante contribui¢c@o para a manutencao das
desigualdades socioespaciais existentes desde os primeiros anos da sua fundacéo.

pos-
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REsumMO
Este artigo trata da experiéncia de gestao urbana da cidade de Xangai
desde a abertura econdmica da Republica Popular da China, em 1978.
As politicas urbanas desenvolvidas nesse contexto podem ser
consideradas como um conjunto de métodos utilizados para difundir o
recente fendmeno da hiperurbanizagdo na China continental.
Abordaremos este processo de formacdo de um novo modelo urbano
asiatico a partir da produgdo e venda de imagens espetaculares dentro
da légica do city marketing, compreendida através de processos como o
da xintiandizagdo em diversos bairros em Xangai e em muitas outras
cidades chinesas e da construcdo e venda do ideal de modernidade
chinés através das acdes e projetos urbanos na regiao do Pudong.
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ABSTRACT

This article examines the urban management experience of the city of
Shanghai since the economic opening of People’s Republic of China in
1978. The urban policies developed in this context can be considered
as a set of tools that the Chinese Communist Party applies to the
country’s urbanization project, to spread the recent Chinese hyper-
urbanization phenomenon. This paper addresses this process of forming
a new Asian urban model through the production and sale of
spectacular images inside the logic of city marketing, understood
through processes such as the xintiandization of many neighborhoods in
Shanghai and in other Chinese cities, as well as the construction and
urban planning of the Pudong area with the goal to sell the idea of
modernization in China.

KEYWORDS
Chinese urbanization. Hyper-urbanization. Urban model. Shanghai.
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1 A experiéncia de gestdo urbana
através de modelos de
planejamento estratégico foi
abordada na publicacéo do livro
Cidade do Pensamento Unico
(2000), um estudo em torno da
“venda da cultura” dentro de
uma légica de city marketing
urbano. Segundo Arantes
(2000), o “gerenciamento”
passou a ser o jargao dentro do
vocabulario urbanfstico, uma
novidade que ressuscitou o
termo planejamento na
“animagao urbana” promovida
entre burocratas, governantes e
urbanistas para que as cidades
se tornassem competitivas
globalmente. Este planejamento
visou sobretudo inserir as
cidades em uma rede urbana
internacional, um verdadeiro
mercado de acdes, em que a
imagem serve de atracéo de
mais capital estrangeiro. Ainda
segundo a autora, o modelo de
gestdo urbana empresarial,
ainda embrionéario no contexto
europeu em que o Estado Social
esteve presente, s6 se
consolida no contexto
americano onde a parceria
entre o setor publicoe a
iniciativa privada tornou a
cidade “uma méaquina de
produzir riqueza”. Desta forma a
cidade-empreendimento passou
a ser gerida e consumida ela
mesma como mercadoria.

2 Socialismo de mercado é um
sistema politico-econdmico que
mescla caracteristicas
socialistas na drea politica com
principios da economia de
mercado, que é quando a maior
parte da producao econdmica é
gerada pela iniciativa privada.
Os Unicos paises a seguirem o
socialismo de mercado,
atualmente, sdo China, Vietnad e
Laos. O socialismo de mercado
pode ser caracterizado pelo
controle politico através de
partido Unico; controle social
realizado pelo governo, através
da censura e repressdo aos
opositores; controle de pregos,
salérios e sindicatos e estimulos
publicos voltados para o
desenvolvimento econdmico.

INTRODUCAO

O interesse deste artigo esta no entendimento das mudancas ocorridas na
cidade de Xangai desde a abertura econdmica promovida pelo Partido
Comunista Chinés (PCCh) e nas relagdes que podemos estabelecer entre as
experiéncias do city marketing' integradas a venda da cultura como vetor para
alavancar a recente hiperurbanizagao chinesa, responsavel pela manutencéo da
economia mundial desde a crise de 2008 (HARVEY, 2011). A “revitalizacao”
do antigo bairro histérico de Xintiandi, em Xangai, foi pioneira neste processo e
abriu caminho para diversos projetos repletos de referéncias as tradicionais
edificagbes com portais de pedra (shikumen), dentre outras edificacdes
pastiches compositivas. No Pudong (margem leste do Rio Huangpu), esta o
bairro de Lujiazui Business District, com sua aparéncia high-tech espetacular
que parece oposta ao pastiche historicista do bairro de Xintiandi, mas ambos
sdo face da mesma moeda no atual processo de espetacularizacao urbana
contemporanea que vemos na China.

O artigo segue no entendimento de que Xangai é a cidade chinesa que melhor
reline as caracteristicas da urbanizacao chinesa contemporénea. Esse conjunto
de caracteristicas é denominado neste artigo por “Modelo Xangai”, um modelo
urbano em desenvolvimento no século XXI. O “Modelo Xangai” retine
parametros de urbanizacdo empregados em grandes projetos de urbanizagao
em toda a China continental. Esses parametros sdo compostos por reformas
urbanas extremas, pela venda da ideia de modernidade nacional e
internacionalmente, pela integragcao entre capital internacional e capital estatal
e pela articulacdo entre modelo urbano e modelo econdémico resultante do
socialismo de mercado? chinés.

Entendemos que o estudo dos antecedentes deste novo modelo urbano e
econdémico em formacdo na China nos trara provaveis tensionamentos no
campo da arquitetura e urbanismo, e indicara possiveis caminhos ao
Urbanismo (em fim de linha?) e do que sobrou da Arquitetura em meio ao
capitalismo em sua fase de globalizagéo informacional e dissolugao de
fronteiras locais, regionais e culturais. A anélise dos casos dos bairros
xangaineses de Xintiandi (no Puxi) e Lujiazui (no Pudong) é paradigmética para
entender a reinvencado do planejamento estratégico no contexto urbano chinés.
Esse modelo urbano e econdémico mostra a capacidade de adaptagao das
estratégias do capital mesmo em um sistema politico e econémico socialista de
mercado resultante da hibridizag&o entre o socialismo e o Capitalismo Mundial
Integrado.

XANGAI, UMA INFLEXAO NO FAZER URBANO
CHINES

A cidade de Xangai estéa situada na foz do Rio Yangtzé, um dos principais rios
da China, que corta o pais de leste a oeste e passa por regides de grande
importancia econdémica no transporte e fluxo de mercadorias. Como resultado
do impulso governamental, o estudo do processo de urbanizagao da cidade de
Xangai se tornou fundamental para compreender os parametros de urbanizagao
“Modelo Xangai”, utilizado como modelo-propulsor da modernizagé@o da China
continental. O caso de Xangai se tornou paradigmatico para entender a
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3 Xangai € o grande laboratério
de experimentacdes urbanas na
China continental, as reformas e
0 image-making em torno do
Distrito Comercial e de Negocios
(CBDs) foram primeiro testados
em Xangai e, depois, seguidos
por Pequim, que é uma cidade
bem mais controlada e
museificada que Xangai. Em
seguida, além de Pequim,
outras cidades chinesas
acompanharam o modelo
Xangai desde que foi feito o
Lujiazui Business District,
segundo Shepard (2015),
Pequim e Guangzhou foram as
primeiras a revelar planos que
seguiam a cartilha posta em
pratica em Xangai, mas muitas
outras passaram a emular o
modelo Pudong, dando inicio a
epidemia de construcgédo de
cidades, todas elas com pelo
menos um CBD em seus planos,
das quais muitas sequer tinham
demanda (nem populac¢do) para
manté-los.

40 processo de transferéncia de
terra precisa oficialmente de
trés niveis de aprovagéao pelo
Estado, mas extraoficialmente
costuma ocorrer mediante
pagamento de propina
(conhecido como guanxi, um
tipo de negociagao cara a
cara), 0 que garante que novas
escolas, hospitais, creches e
outros empreendimentos sejam
feitos em terrenos comprados
do governo local e
comercializados no mercado
paralelo (FRIEDMANN, 2005, p.
106).

hiperurbanizagao chinesa, j& que reline as caracteristicas das primeiras Zonas
Econdmicas Especiais (ZEE) da regido sul do pais (o Delta do Rio Pérola)
associadas as reformas urbanas extremas e ao embelezamento estratégico e
museificacao do centro “histérico”, identificado pelo PCCh como um modelo
urbano desejavel para o resto do pais.

N&o é por acaso que Xangai foi escolhida pelo PCCh como o laboratério de
criagao para o modelo urbano a ser seguido pelo resto da China. J& no século
XIX, a cidade era identificada como um centro cosmopolita e tinha o porto
mais movimentado do pais. Em diversos momentos da histéria, a cidade de
Xangai foi considerada por chineses de outras partes do pais como “pouco
chinesa”, mesmo antes das concessdes internacionais do século XIX, que
hibridizaram a antiga cidade portuaria chinesa com modelos urbanos exéticos a
tradicdo urbana chinesa.

Com a vitéria do Partido Comunista Chinés sobre os nacionalistas do
Kuomintang na guerra civil em 1949, houve uma inflexao no desenvolvimento
urbano da cidade de Xangai. A hegemonia do dominio capitalista foi
fundamentalmente invertida pela revolugdo comunista, inaugurando a fase
socialista da cidade que agora passava para o controle direto do comité central
do PCCh em Pequim, perdendo seu status de “cidade administrativa especial”.
Nesta fase, a cidade entra em franco declinio, pois o capital estrangeiro foi
completamente bloqueado e nacionalizado, reorganizando o sistema
econdmico, politico e social da cidade.

pos-

—
)
b

Com a morte do lider Mao Tsé-Tung, a cidade de Xangai, que anteriormente
estava a margem dos investimentos governamentais, restabeleceu sua conexao
com o mercado internacional e o capital estrangeiro, apds a politica de reforma
e abertura (gaige kaifang) adotada pelo governo chinés e liderada por Deng
Xiaoping em dezembro de 1978, o que garantiu ao governo municipal
xangainés uma maior autonomia em relagé@o ao governo central (FU, 2002, p.
113). Assim, o capital transnacional retornou ao protagonismo na cidade, mas
s6 gerou efeitos perceptiveis quase uma década depois, com a aceleragao das
mudancas ocorridas através da injecdo de capital estatal no langamento do
grande projeto para a regiao do Pudong na década de 1990, depois de pelo
menos 70 anos de especulagdo em torno da area desde o esquema de Sun Yat-
sen, lider da RepUblica da China, entre 1918 e 1924, que previa a instalagao
de um grande porto para a regiao como parte do plano Great Port of Pudong de
1919. Desta forma, o atual skyline de Xangai é resultado direto dos
investimentos do Estado como pega-chave para entender o processo de image-
making® em torno do Pudong na atualidade.

A politica de reforma e abertura de Deng Xiaoping para a Republica Popular da
China foi consolidada através da nova Constituicdo de 1982, que sofreu
emendas e foi detalhada através de uma série de regulagdes do Conselho de
Estado a partir de 1988. Neste periodo, toda a terra urbana foi declarada como
propriedade do Estado, enquanto a terra na area rural foi instituida como
propriedade dos coletivos, ainda segundo a mesma constituicao. Mas, com a
abertura econémica, o direito de uso sobre uma parcela da terra urbana pdde
ser transferido*, através do governo local, para uso préprio ou para ser
arrendado, por periodo de até 75 anos, para os desenvolvedores locais
(FRIEDMANN, 2005, p. 106).
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A partir da emenda aprovada em 1988, o governo flexibilizou ainda mais a
transferéncia do direito de uso do solo. Como parte do contrato de
arrendamento do direito de uso do solo, as companhias de desenvolvimento
imobiliario que adquiriram o direito de construir eram obrigadas a limpar o
terreno, fazer a terraplanagem e colocar a infraestrutura apropriada para dar
suporte tanto a projetos estatais quanto privados. Desta forma, todos se
beneficiaram com o arrendamento e as transferéncias de direitos de uso do
solo urbano chinés. A urbanizacdo chinesa dos ultimos 30 anos é resultado
direto destas iniciativas estatais que ainda tém efeito na atualidade.

Ainda a partir dos anos 1980, quaisquer areas rurais poderiam ser anexadas ao
centro metropolitano mais préximo com uma simples modificacdo do status de
rural para urbano. Isso explica porque nao s6 a area do Pudong, antes uma
area rural, pdde ser anexada a municipalidade de Xangai, mas também varias
outras areas rurais em torno da cidade, tornando-a uma grande
municipalidade. Como consequéncia da facilidade do processo de anexagao de
areas rurais ao territério de Xangai, a municipalidade passou a administrar uma
area de cerca de 6.300km? em 2018, mais de quatro vezes a area do

122 municipio de Sao Paulo.

pos-

XANGAI, A “CABECA DO DRAGAO”

Ap6s a estratégica modificagao da Constituicdo em 1988, que tornou mais féacil
a transferéncia de terras publicas rurais para a jurisdi¢@o de grandes centros
urbanos adjacentes, o préximo passo do governo, em direcdo a tornar Xangai
um modelo urbano do desenvolvimento econdmico chinés, foi declarar que a
cidade seria a “cabecga do dragao”, cuja tarefa era “impulsionar a China
adiante”, segundo as palavras do entao lider do PCCh, Deng Xiaoping, em
visita a Xangai em 1990.

) : A regiao do Pudong foi entao dividida entre zonas de desenvolvimento, sendo a
Figura 1: Demolicdes em L tante ( t lar) del tro fi iro de Luii . iad
CUrso no centro da cidade de mais importante (e espetacular) delas o centro financeiro de Lujiazui, cria o’ .
Xangai. Fotografia do autor pelos chineses para atrair fluxos de capitais estrangeiros, que iniciou uma série
(2015). Acervo do autor. de colaboragdes com consultorias internacionais para o planejamento urbano.
Muitos dos grandes nomes do star system
da arquitetura mundial participaram do
concurso deste que viria a ser o “novo
simbolo” da “nova Xangai”, inaugurando
as grandes e estruturantes reformas que
iriam modificar drasticamente a imagem,
os costumes e os modos de vida da cidade.

Assim, entre 1988 e 1998, mais de 9
milhdes de metros quadrados do tecido
urbano antigo de Xangai foram demolidos
e, nos quatro anos seguintes, quase 50
milhdes de metros quadrados de bairros
antigos foram demolidos para dar lugar aos
novos empreendimentos (Figura 1). Em
menos de 14 anos, a voracidade do
crescimento devastador da cidade
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50 hukou é um sistema de registro
e controle de fluxo populacional.
Cada cidadao é registrado na
zona onde nasceu e pode perder
direitos basicos de acesso a
educacdo ou a saude caso migre
para uma outra zona, seja ela
rural ou urbana.

6 Desta agéncia, foi criado o
grupo liderado por Joseph
Belmont, uma das figuras-chave
responsavel pelos grandes
projetos parisienses, incluindo o
Grande Archem La Défense e a
piramide do Louvre de Paris de
I. M. Pei (CAMPANELLA, 2008,
p.72).

—

-Figura 2: O modelo urbano em formacdo em Xangai,
materializado no Pudong, avistado das ruas da cidade velha. de habitantes entre imigrantes e refugiados), gentrificando a

desmanchou uma éarea inteira equivalente a Veneza. O impacto humano desta
extensa reorganizacao espacial resultou na relocagao, em apenas dois anos, de
mais de 200.000 familias, quase 640.000 pessoas, o equivalente a populagéo
da cidade de Baltimore na época (CAMPANELLA, 2008, p. 146).

Por outro lado, a migracdo campo-cidade e as reformas econdmicas da década
de 1980 resultaram em um fluxo constante de migrantes rurais para as grandes
cidades chinesas que entravam para as estatisticas como “populacao flutuante”
(liudong renkou), pois, em geral, eram advindos de areas e vilarejos e nao
tinham o registro hukou® “urbano”. A migragdo campo-cidade passou a ser
significativa em Xangai ap6s a década de 1990, quando as restrigdes do hukou
passaram a ser flexibilizadas; somente Xangai recebeu 500.000 trabalhadores
do campo em 1984, mas este niimero cresceu para quase 4 milhdes de
imigrantes no ano de 2000 (CAMPANELLA, 2008, p. 181), o que equivale a
quase um terco da populagdo total da cidade no comego do século XXI.

PupoNG: O “MILAGRE CHINES”

Desde o periodo em que os estrangeiros ocupavam as
concessdes europeias em Xangai, lideres chineses enxergavam
a Concessdo Francesa como um modelo de gestdo municipal
a ser seguido, ja que o governo anglo-americano da
concessdo inglesa era mais liberal e descentralizado. Esta
antiga relacao foi entdo retomada com uma parceria entre a
agéncia de planejamento publico urbano francés, o Institut
d’Aménagement et d’Urbanisme de la Région [le-de-France
(IAURIF),® e o novo prefeito da cidade de Xangai, Zhu
Rongji, em 1985. O plano de Zhu era convocar uma
consultoria internacional capaz de atrair a atencdo da midia
para a cidade, formalizando a colaboracdo sino-francesa para
prestar consultoria ao projeto urbano de Lujiazui na regido do
Pudong (Figura 2). A decisao de contratar uma consultoria
em vez de ter uma competicdo aberta deveu-se a preferéncia
do Partido Comunista Chinés (PCCh) em permanecer no
controle total do processo de desenvolvimento dos projetos
que seriam feitos. Desta forma, os oficiais do partido
puderam escolher dentre varias propostas ao invés de se
comprometerem com apenas a proposta vencedora.

Foram apresentados oito arquitetos que poderiam vir a
participar da consultoria — Renzo Piano, Massimiliano Fuksas,
Richard Rogers, Norman Foster, Toyo Ito, Kazuo Shinohara,
Dominique Perrault e Jean Nouvel — e, desta lista inicial, os
oficiais escolheram quatro, Ito, Fuksas, Perrault e Rogers,
que visitaram Xangai em 1992 e retornaram meses depois
para apresentarem suas propostas. Enquanto isso, equipes de
demolicdo nivelavam o terreno e fizeram tabula rasa das vilas
de Pudong (que, na época, ja contava com quase 1 milhao

area para o megaprojeto-espetacular de Lujiazui.
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7 A Pearl Tower ou Oriental Pearl
foi o edificio mais alto da China
entre 1994-2007 (GREENSPAN,
2014). A estrutura pretendia ser
o “simbolo do futuro”, mas, na
verdade, é um grande “obelisco
reluzente”, ja que a tecnologia
usada para transmisséo de
midia é remanescente de um
sistema soviético antigo,
fazendo da torre uma estrutura
mais adaptada para a realidade
da televiséo na década de 1960
doque 1990 (CAMPANELLA,
2008, p. 75). A forma do edificio
é basicamente um tripé que
sustenta uma esfera com um
espigao que sobe em direcdo ao
céu, coberto por uma
parafernélia luminescente que
pisca e “danca” no ritmo das
musicas que tocam na
escadaria da bilheteria.

8 Tradugdo nossa do original:
“park visitors are reminded that
local law prohibits “patients with
mental or infectious disease or
improperly dressed persons from
entering the Park”
(CAMPANELLA, 2008, p. 80).

Figura 3: Pearl Tv Tower, na
Century Avenue em Xangai.
Fotografia do autor (2015).
Acervo do autor

Figura 4: Maquete da cidade de Xangai, que fica exposta no Museu de
Urbanizacdo de Xangai. Enfase para a Century Avenue no topo da
imagem. Fotografia do autor (2015). Acervo do autor.

O primeiro prédio a ficar pronto foi uma imensa torre de radio e tv conhecida
como “The Pearl of the Orient"” (Figura 3), projetada por um time de
arquitetos e engenheiros chineses do Shanghai East China Institute of
Architectural Design (CAMPANELLA, 2008, p. 73), sendo uma das atracdes
turisticas mais visitadas da China ainda hoje. A torre tornou-se rapidamente um
simbolo da cidade e das ambigdes urbanisticas chinesas, a estrutura é
conhecida como “Torre Eiffel de Xangai” e fica evidente através das miniaturas
e chaveiros que sao vendidos para turistas, a exemplo do que acontece com a
Torre Eiffel de Paris.

De todos os projetos elaborados para Lujiazui, nenhum foi considerado
“vencedor”, o partido terminou por escolher uma proposta “mista” englobando
as ideias que melhor se adaptavam a imagem que pretendia vender e ordenou
que o projeto “otimizado” fosse desenvolvido pelo time de arquitetos chineses
do Shanghai Urban Planning and Design Institute (CAMPANELLA, 2008, p.
79). Nao houve participacdo publica na elaboragao do projeto e os habitantes
da regiao do Pudong foram relocados para regides distantes e até mesmo para
outras cidades, vilas e distritos menores.

Os franceses deram consultoria para a construgao da principal avenida de
Pudong, a Century Avenue (Figura 4), um grande boulevard que comeca na
Pearl Tv Tower e termina em um grande parque publico, o Century Park, que
permanece a maior parte do tempo vazio, onde, na entrada, |é-se “pacientes
com doenca mental ou infecciosa ou pessoa inadequadamente vestida serdo
proibidos de entrar no parque”® (CAMPANELLA, 2008, p. 80). A Century
Avenue foi pensada a imagem e semelhanca da Champs-Elysées de Paris e,

Pés, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sio Paulo, v. 25, n. 46, p. 118-133, maio-ago 2018



Figura 5: Vista do Pudong durante a noite e o espetaculo luminoso proporcionado
pelo Estado até as 23 horas. Fotografia do autor (2015). Acervo do autor.

9 Ao ser designado o desenho da
Century Avenue, Charpentier
argumentou que a avenida
deveria ter um tragado
inteiramente novo, e diferente
da parisiense, e ndo mais uma
Champs-Elysées. Mas, segundo
Greenspan (2014, p. 30), a
avenida chinesa tem
exatamente um metro a mais
gue a parisiense, com pouco ou
nenhum comércio no nivel do
pedestre, e foi pensada para
carros e ndo para pessoas.

Figura 6: Passarela de pedestres
sobre anel vidrio na Century
Avenue de Xangai. Fotografia do
autor (2015). Acervo do autor.

mesmo que o arquiteto francés Jean-Marie Charpentier negue,® o desenho
guarda proporcdes e perspectivas que remetem a famosa avenida francesa,
com alguns pequenos “ajustes” por conta da escala monumental, pensada
para impressionar a distancia, do céu ou do alto dos arranha-céus de Pudong
(Figuras 5 e 6).

A “competicao” para o projeto de Lujiazui foi uma das mais divulgadas em
meados da década de 1990 e sua concepc¢ao tem por objetivo o enaltecimento
do poder e da capacidade do Partido Comunista Chinés (PCCh) em construir
uma megal6épole moderna sob um “socialismo com caracteristicas chinesas”, ao
injetar capital estatal ainda hoje na sua conformagdo urbana (FU, 2002, p.
113), fazendo com que a cidade pudesse competir com cidades como Hong
Kong, Cingapura e outras, ndo s6 na Asia como no mundo. Mas, ent&o,
podemos nos perguntar aqui o mesmo que Otilia Arantes no seu livro Chai-na,
de 2011: “o que ha de errado com Xangai?” (ARANTES, 2011, p. 159). Por
que muitos economistas relatam preocupacdo com sua aparente pujanca
econdmica? Seria o skyline de Xangai um rebatimento coerente da situacao
econdmica e financeira chinesa, ou um mero embuste?

Segundo Arantes, quando Xangai passa a ser considerada também uma ZEE,
como as cidades do Delta do Rio Pérola, e, ao mesmo tempo, a consumir
bilhdes de yuans na sua expansdo, especialmente no Pudong, todo o
crescimento econdémico que acompanhou esse processo teria resultado de uma
espoliacdo das camadas sociais menos privilegiadas.

Né&o apenas Xangai, mas todo crescimento chinés e as moderniza¢des
urbanas que o acompanharam teriam sido resultado de uma espoliacdo
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10 Analise feita pelo professor do

MIT, Yasheng Huang, segundo
quem o “Potemkinismo chinés”
seria 0 conjunto de cidades e
fachadas confeccionadas de
modo a distorcer e idealizar a
realidade (HUANG, 2008).

11 A fabricacdo de consensos em

torno do crescimento a
qualquer prego € peca-chave
para instaurar uma situacéo de
mobilizagdo competitiva
permanente para a batalha com
as cidades concorrentes. As
cidades hoje sdo como fabrica
de ideologias, de territérios, de
comunidade, do civismo, etc.

muito especial, seja através da transferéncia de renda extraida de
camadas sociais underprivileged, seja através de taxacdo dos varios tipos
de negdcios e arranjos empresariais situados na imensidao da China rural
[...] sdo estes ultimos os responsaveis pelo boom dos anos 80/90, e que
ainda continuam a sustentar boa parte destes centros literalmente
“inventados” e superlativamente concentrados em Xangai (ARANTES,
2011, p. 160).

A mudanga da politica da “venda” de terras rurais (novo “negécio da China”) e
a possibilidade de anex&-las as municipalidades impulsionaram a urbanizagao
chinesa e, principalmente, a de Xangai que teve seu territério ampliado,
possibilitando novos empreendimentos e grandes projetos. Como a maioria dos
habitantes da area de Pudong era composta de populacéo flutuante, sem
registro de moradia ou com hukou rural, ndo entravam para as estatisticas
como populacdo “oficial” da cidade, desta forma, mesmo depois da
gentrificacdo e construcdo da torre de tv, a drea do Pudong foi considerada
uma “cidade fantasma” (SHEPARD, 2015, p. 202) por reporteres,
principalmente os estrangeiros, que viam o centro financeiro pronto, mas “vazio
de gente”. Este problema social de invisibilidade da populacao flutuante fica
ainda mais evidente se comparado ao aumento da populagao da cidade. Em
1990, o censo indicava uma populagéo de 7.834.800 pessoas e, em 1997,
este nimero passa para 10.185.900 pessoas em numeros oficiais (LI; WU,
2002, p. 26).

Segundo Arantes, Xangai pouco produz riqueza real se a analisarmos
macroeconomicamente, mas é um grande centro de consumo e possui diversas
sedes de grandes empresas multinacionais fazendo do Centro Financeiro de
Pudong e do Centro de Alta Tecnologia uma espécie de “bem arquitetadas
farsas” que, “por entre tantos simulacros e fachadas”, “no fundo nada mais
seria do que uma gigantesca cidade Potemkin'® — em suma, mero cenéario”
(ARANTES, 2011, p. 162).

E precisamente esta a estratégia do PCCh ao forjar um cenario de sucesso e
vender a ideia de “modernidade” que pretende aplicar as demais cidades do
pais e, principalmente, indicar como ira dispor das cidades ao passo que se
torne um credor em nivel internacional. Além disso, a estratégia retérica da
construgao de um paradigma urbano tem como objetivo a promocédo de uma
cidade como atrativa para investimento de capital de maneira ampliada €, em
geral, este tipo de teatro costuma envolver os espagos urbanos citadinos e
interferir inevitavelmente nos modos de vida dos moradores. No caso chinés, o
estabelecimento do consenso!! em torno do “sucesso” de Xangai tem um
objetivo econdbmico duplo — vender este consenso como motor de arranque para
continuar seu projeto de modernizagao da China através de investimentos
internos na urbanizagao do pais e se tornar referéncia externa capaz de
engendrar modernizagdes em outros contextos além-fronteiras atraindo mais
investimentos externos para o pais.

Portanto, criar um consenso quanto ao “sucesso” de Xangai é precisamente a
intencdo atual do Partido Comunista Chinés, a fim de manter o seu capitalismo
de Estado através da urbanizagdo. Ainda segundo Arantes (2011), a andlise
feita pelo economista Yasheng Huang do crescimento urbano de Xangai indica
que ele é sobretudo “politico”. Huang ainda o compara ao
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“desenvolvimentismo” de regimes centralizados e autoritarios, ligados em sua
maioria a “grandes obras superdimensionadas de infraestrutura, paraiso das
empreiteiras, gigantismo dos anéis burocraticos de negécios” (HUANG, 2008
apud ARANTES, 2011, p. 164). O modelo Xangai, sob o ponto de vista de
Huang, € um embuste, uma farsa, ja que a “evidéncia visual” que busca
garantir o status de Xangai como “milagre” é apontada pelo autor como
resultado de uma “miragem” que ainda nao pode ser demonstrada
economicamente.

Apds a abertura econémica liderada por Deng Xiaoping, o crescimento chinés
realizado pelas modernizacdes urbanas pode ser identificado em Xangai, que
reline todas as caracteristicas encontradas nos arranjos empresariais na
urbanizacdo chinesa desde que era majoritariamente rural. Atualmente, o
crescimento entre as décadas de 1980 e 1990 ainda sustenta boa parte dos
centros financeiros construidos pelo interior do pais, feitos a imagem e
semelhanga do Centro Empresarial de Pudong, de maneira que tanto as
fachadas reluzentes de Xangai quanto as cidades repletas de centros
financeiros inuteis, sem sentido e esvaziados, seriam, portanto, também um
fruto de um simulacro, um mero cenario proporcionado pelo PCCh e Huang
ainda completa nossa afirmagao: “Se a economia chinesa tropecar, os futuros
historiadores olharao para tras, para a estonteante elevacédo de arranha-céus
em meio aos antigos arrozais de Pudong, como um sinal de alarme que
passou desapercebido para quase todo mundo” (HUANG, 2008, p. 231 apud
ARANTES, 2011, p. 159-160).

No entanto, a profusao de centros financeiros nas novas cidades do interior
da China é um fenémeno recente. Até a década de 1990, quando o governo
comegou a construgdo seriada de novas cidades, nao existiam centros
financeiros na China (SHEPARD, 2015, p. 136). Mas quando Xangai comegou
a desenvolver o Lujiazui Business District, em Pudong, outras cidades grandes
como Pequim e Guangzhou comegaram a seguir seu “sucesso”. Este
movimento desenvolvimentista continuou emulando o exemplo de Pudong e
engendrou uma epidemia de centros financeiros como vetor de crescimento
para cidades pequenas. Isto gerou alguns problemas sociais e urbanos, pois
estas pequenas cidades nao apresentavam uma demanda real para ter centros
financeiros, nem o capital para construi-los e, muito menos, para manté-los
funcionando.

Foi feito um levantamento sobre a quantidade de centros financeiros pela
China que revelou projetos em andamento para 36 novos centros em 2003
(SHEPARD, 2015, p. 135). A competigao por investimentos transformou a
construgao de centros financeiros em um objetivo para as cidades menores no
interior da China que seguiram o “Modelo Xangai” com o intuito de se
tornarem relevantes no contexto nacional.

O proprio centro financeiro de Lujiazui, em Pudong, permaneceu estagnado
com uma taxa de menos de 30% de ocupagao mesmo anos depois de
construido, mas as autoridades da cidade ndo chegaram a se preocupar. Na
primeira oportunidade, obrigaram bancos e estatais chinesas a mudarem suas
sedes para os novos arranha-céus que estavam aguardando ocupacédo. E foi
assim que o Lujiazui, no Pudong, se tornou um dos centros financeiros mais
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Figura 8: Arranha-céus na Century Avenue, a torre central é a Jin
Mao Tower, que, ironicamente, foi desenhada por uma firma
americana e pensada para simular a forma do Kaifang (legendario
pagode chinés). Fotografia do autor (2015). Acervo do autor.

- ™ e .\'
Figura 7: Passeio publico
(2015). Acervo do autor.

12 Tradug&o nossa do original:
“Shanghai’s central business
district (CBD) in Pudong sat
stagnant with less than a 30 per
cent occupancy rate for years
after it was built, but the city’s
officials didn’t worry. They knew
they had their finger on very
powerful switch; when the time
came they flicked it and forced
state-owned banks to move
their headquarters across the
Huangpu River into the new
skyscrapers that were awaiting
them. Pudong is now one of the
most vibrant and powerful CBDs
on the planet and is the model
for new business districts
across China.” (SHEPARD,
2015, p. 77).

do Bund Antigo em Xangai. Fotografia do autor

vibrantes e poderosos do planeta, sendo o modelo para as novas areas de
negécios em toda a China'? (SHEPARD, 2015, p. 77). Converter Xangai em um
centro internacional econémico e financeiro tem sido a meta principal do PCCh
desde o final do século XX. A descentralizagdo do poder estatal, as mudancas
nas leis que regulamentam o direito do uso do solo e a nova regulagao que
incentiva o investimento de capital estrangeiro aceleraram ainda mais o
processo de transformacdo da cidade. Apds a consolidagao da area de Pudong
e construcdo dos arranha-céus de Lujiazui, era clara a inten¢do do Partido
Comunista Chinés de superar o impacto que o Bund (Figura 7) havia causado
na década de 1930. Assim, o programa que envolvia a construcdo do primeiro
arranha-céu que acompanharia a torre de tv (a Pear!/ Tower) deveria ser
tipicamente chinés, mas o edificio Jin Mao Tower (Figura 8) foi ironicamente
desenhado por uma firma americana e pensado para simular a forma de um
pagode chinés legendario, o Kaifang.

O Lujiazui foi o responsavel pela promogao da cidade em nivel global, mas n&o
é s6 a area do Pudong que lidera as estratégias do governo na venda da
imagem da cidade, o antigo bairro de Xintiandi foi o principal alvo (em escala
local) da légica preservacionista e homogeneizante da gestédo urbana/cultural da
cidade.

O maior exemplo de um planejamento estratégico com foco na venda da
cultura como principal vetor de “revitalizagdo” urbana em Xangai é o projeto
para o bairro de Xintiandi, com inauguracao da primeira fase em 2001, sob o
nome Shanghai’s Xintiandi Shopping District (CAMPANELLA, 2008, p. 275).
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Figura 9: Fachada de um shikumen em uma érea nao revitalizada no centro
de Xangai. Fotografia do autor (2015). Acervo do autor.

13 Boa parte das habitacdes
tipicas de Xangai, os shikumen
(uma casa com portal de pedra,
resultado da hibridizagéo entre
a arquitetura imperialista
ocidental e a organizagéao
espacial das ruas estreitas
chinesas do século XIX), que
antes abrigavam quase 80% da
populagdo xangainesa, foram
praticamente todos destruidos
na década de 1990.

“XINTIANDIZAR: O VERBO DA
VEZ NO URBANISMO CHINES

Nas Gltimas décadas, o verbo “xintiandizar’ se
tornou mandatério em qualquer novo projeto
urbano realizado na China continental, seja ele
pensado para Xangai ou nao. Palavra de ordem
em qualquer processo de “revitalizacdo” e diretriz
incontornavel a qualquer construtor ou
empreiteiro chinés que busque replicar o
“sucesso” de Xangai em seus empreendimentos,
sejam eles bairros ou cidades novas espalhadas
pela China continental.

Patrimonializagdo, museificacéo, gentrificacédo e
turistificagao sé@o partes dos processos de
espetacularizacdo urbana contemporaneos, em
que “imagens se tornaram, em certo sentido,
mercadorias” (HARVEY, 1992, p. 260). Esses
processos de branding urbano ndo chegam a ser
uma novidade na experiéncia ocidental com as
estratégias de marketing urbano em torno da
cultura, mas, no contexto de Xangai, o projeto de
Xintiandi foi pioneiro. Seu idealizador, Vicent Lo,
contratou o arquiteto americano Benjamin Wood
para elaborar o projeto que, apesar de
supostamente preservar edificagdes histéricas, nao fugiu da préatica de tabula
rasa que vem sendo feita da arquitetura vernacular da China.!3

pos-

O projeto de Wood nao foi muito diferente, apesar de convencer Vicent Lo de
que os shikumen (Figura 9) nao eram habitagdes sujas e pobres que
atrapalhavam o futuro do seu empreendimento, ele inverteu a légica usando-os
como simbolo das revitalizagdes, legitimando a gentrificagc@o da area em nome
da preservagao da “cultura arquitetdnica” local, relocando quase 4 mil pessoas
em ndmeros oficiais.

A grande virada em relacdo a muitos casos ocidentais é que as leis de
preservagao e restauro na China nédo sao restritivas, muitos templos s&o
demolidos e reconstruidos do zero ao invés de serem restaurados, porque o0s
chineses tradicionalmente conservam a técnica e ndo o objeto em si, de forma
que o arquiteto americano pdde seletivamente remover estruturas para dar mais
espago e restaurar apenas aquelas mais “icdnicas” (como o edificio em que foi
fundado o Partido Comunista Chinés), responsaveis por atrair muitos turistas,
principalmente do interior do pais, tornando o “novo bairro” de Xintiandi um
verdadeiro negécio da China, uma versdo gentrificada e espetacular do bairro,
um simulacro do passado urbano popular, substituido por shoppings, cafés,
butiques e pubs, que retornaram esta velha parte da cidade aos xangaineses,
mas, em especial, aqueles que podem pagar por ela.

Este tipo de intervencdo rendeu a Wood vérias encomendas para “xintiandizar”
outros espacgos urbanos na China. Assim como o sucesso de Baltimore foi
sintetizado pelo planejamento estratégico na cidade-maquina-de-crescimento
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Figura 10: Edificios histéricos e pastiches artificialmente arranjados em  Figura 11: Vista da versdo gentrificada e espetacular do bairro de
torno de uma praga em Xintiandi. Fotografia do autor (2015). Acervo Xintiandi. Fotografia do autor (2015). Acervo do autor.
do autor.

empresarial (growth machine americana), mais de 20 cidades chinesas
I30 convidaram oficialmente Lo e Wood para desenvolver projetos similares, e
T tantas outras, literalmente indiscriminadamente, copiaram o modelo de sucesso
ao redor do pais.

pos-

Assim como um DVD pirata, a ideia de Xintiandi foi copiada em torno da
China; até mesmo o nome passou a ser usado como um descritor geral, bem
como “feira da cidade”. Quase toda grande cidade chinesa agora tem um
bairro-patriménio ao estilo Xintiandi, seja em funcionamento, seja planejado ou
em vias de construcdo (CAMPANELLA, 2008, p. 279).

Na cidade de Nanquim uma area cheia de prédios antigos da fase do governo
nacionalista foi alvo de um projeto historicista chamado “1912", em
referéncia a fundacdo da Republica por Sun Yat-sen, composto por diversos
edificios construidos como “falsos histéricos” indistinguiveis dos
remanescentes, todos revitalizados para se tornarem cafés, shoppings, etc. Na
cidade de Dalian, construtores ergueram um bairro inteiramente novo e
chamaram-no de distrito histérico com mesmo nome (Xintiandi), que conta
com edificios artificialmente arranjados em torno de uma praga
(CAMPANELLA, 2008, p. 279) (Figuras 10 e 11).

Assim, tanto o distrito financeiro de Lujiazui e seus arranha-céus delirantes
quanto o “antigo” bairro patrimonializado de Xintiandi sdao faces da mesma
moeda de troca do mercado na nova fase do capitalismo informacional — a
espetacularizagcao urbana contemporéanea — e integram a construgéo e venda da
nova imagem da cidade de Xangai, sendo ambos partes do simulacro
engendrado para os turistas e investidores internacionais atraidos pelo “milagre
chinés” que o cenario criado em torno da cidade pretende vender.

A manipulacdo da opinido publica pela midia (censurada e regulada pelo
Partido Comunista Chinés) se da através do softpower de campanhas
publicitérias e midiaticas, para que a cidade retome a importancia que teve na
fase em que os europeus ocupavam as concessdes. Um dos exemplos do tipo
de midia que tem sido vinculada nas televisdes e canais exclusivos como o
Youku (o equivalente chinés do YouTube) é o video Shanghai, City of
Inspiration, um video que fica em /oop repetindo a exaustdo em um enorme
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14 Seguindo 0 modelo americano
de cidade-empreendimento, a
exemplo das reformas de
Baltimore entre 1960-1970, que
passou a atrair 22 milhdes de
turistas por ano, dos quais 7
milhdes séo estrangeiros, cifras
comparaveis a Disneylandia na
época (HALL, 2013, p. 415). Da
mesma forma, é esperado o
langamento da Disney Resort
Xangai, na regiao nova do
Pudong que, como nédo poderia
deixar de ser, serd a maior
Disneylandia do mundo, além do
Shanghai Disney Park, um
parque tematico-
empreendimento que sera
aproximadamente trés vezes
maior do que o de Hong Kong e
teré o maior castelo da Disney,
com direito a detalhes da
arquitetura local e hotéis que
oferecerdo a opgdo da entrega
das compras feitas nos parques
diretamente no quarto do hotel.
Disneylandia agora também é
um bom e lucrativo Neg6cio da
China. Ver: https://
www.shanghaidisneyresort.com/
en/. Acesso em: 19 out. 2015.

teldo no “museu” da urbanizagao da cidade, o Shanghai Urban Planning
Exhibition Hall, que foi construido na Praca do Povo. Fica clara a intengao de
colocar a cidade no topo do ranking das cidades-mercadoria para dividirem a
fatia da multimilionéria inddstria do turismo.'*

CONSIDERACOES FINAIS

A partir das colocagdes e andlises acima, vemos que o governo chinés se
esforca para manter o postulado de Deng Xiaoping e preservar o ritmo
condizente com a intencdo inicial de “ter uma nova cara a cada ano, e
mudancas profundas a cada trés”. As estratégias do Estado chinés constituem
uma maquina de urbanizacao com altos custos para a qualidade de vida e a
qualidade ambiental, mostrando um descompasso com a tradicional forma de
urbanizacao chinesa baseada no feng shui e nos principios de equilibrio e
harmonia.

0 arrendamento de terras publicas em Pudong trouxe um lucro de 190 milhdes
de délares somente entre 1990-1995 e grande parte deste montante foi
investido em infraestrutura e melhorias do distrito para torna-lo ainda mais
atraente para desenvolvedores.

e

pos-

Assim, o desenvolvimento do Pudong pode ser dividido em trés fases: a
primeira (1990-1995) marcada pela construcao de duas pontes e planos e
projetos urbanos; a segunda (1996-2000), pela construgao do aeroporto
internacional e um anel rodoviario circular e da linha de metré que liga Pudong
a Puxi desde o ano 2000 e a terceira (2000-2030), com foco na construgdo de
mais infraestrutura e mais arranha-céus, além das novas cidades-satélites
garantindo o espraiamento e o desadensamento desta cidade-megalépole.

0 governo de Xangai hoje se orgulha de ter mais de 4 mil arranha-céus (duas
vezes mais que a cidade de Nova York) e de ser a cidade que mais cresce no
pais. Os arranha-céus da area do Pudong sao o simbolo do dinamismo
econdmico que o pais pretende para o futuro. Como os xangaineses costumam
falar: “se Xangai esta conduzindo a economia chinesa, Pudong esta
conduzindo Xangai”.

Pode-se dizer, em conclusado, que, de forma inversa ao que ocorre na
experiéncia de muitos paises do mundo com o desmonte do Estado (que vem
perdendo o controle central das decisdes urbanisticas) dentro do j& denunciado
processo de city marketing envolto nas agdes do planejamento estratégico, o
que vemos na China é um hibrido do processo, que une o aparelho de Estado
e a flexibilizacdo das leis para que os governos locais chineses possam vender o
direito de uso do solo e ambos lucrem com o processo. Este processo hibrido
remonta ainda ao funcionamento de paises supostamente democraticos que
vivem o atual processo de “Estado de Exce¢é@o”, onde sdo suspensos
temporariamente as leis e os direitos dos cidadédos para legitimar tomadas de
decisdes emergenciais. Podemos aqui fazer uma comparagao ao que acontece
na China, que parece estar sempre em Estado de Excegéo, ou melhor, que
demostra ndo existir para eles um Estado de Excecdo, mas sim um “excesso de
Estado”.
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Através da analise do discurso chinés, identificamos como este novo regime
urbanistico opera na formacao do “Modelo Xangai” e pode explicar a
hiperurbanizacdo chinesa dentro e fora do contexto excepcional das Zonas
Econbémicas Especiais (ZEEs) criadas por Deng Xiaoping para testar seu modelo
de desenvolvimento urbano acelerado. Pudong se tornou entdo o protétipo para
o desenvolvimento do resto da cidade de Xangai na sua corrida por se
transformar em uma capital mundial, e a urbanizacdo xangainesa se tornou um
“modelo urbano” com caracteristicas chinesas para nortear o momento da
China como nova credora na geopolitica mundial, como planejado pelo Partido
Comunista Chinés desde a abertura econémica.

0 “Modelo Xangai” engendrado pelo PCCh, além de explicar a
hiperurbanizacdo chinesa, denuncia a perigosa dependéncia da economia
mundial deste processo, pelo menos desde 2008, e revela o primeiro modelo
urbano asiatico replicado em tamanha escala, resultando em inimeras
intervencgdes urbanisticas espalhadas por todo o territério da China continental
e constituindo parte fundamental da maquina de urbanizagdo do PCCh. Um
modelo urbano feito fora da légica do capitalismo, ja que este modelo urbano

132 de “sucesso” composto pelo Pudong e pelo bairro de Xintiandi resulta
' diretamente dos esforgos do socialismo de mercado com caracteristicas

~8 chinesas.

o

Esse novo modelo urbano ganha ainda mais forca se considerarmos que a
China hoje emerge no cenario mundial como uma grande poténcia politica e
econdmica na disputa pela nova ordem mundial. As iniciativas do PPCh em
criar a cidade das ilusdes de signos envelopados perpassam nao apenas motivos
estritamente econdmicos, mas também subjetivos e exigem uma ampla critica
ética-estética para tensionéa-los, ja que sua génese envolve um novo eixo, em
uma nova ordem mundial e, quem sabe, uma possivel nova capital mundial
neste breve século XXI.

R EFERENCIAS

ARANTES, Otilia Beatriz Fiori. Uma estratégia fatal: a cultura nas novas gestdes urbanas. In:
ARANTES, Otilia Beatriz Fiori; VAINER, Carlos B.; MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento
tinico: desmanchando consensos. Petrépolis, RJ: Vozes, 2013, p. 11-74.

ARANTES, Otilia Beatriz Fiori. Chai-na. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 2011.
190p.

CAMPANELLA, Thomas J. Concrete Dragon. China’s Urban Revolution and what it means for the
word. New York: Princeton Architectural Press, 2008. 336p.

FRIEDMANN, John. China’s urban transition. Minneapolis: University of Minnesota, 2005. 196p.

FU, Zhengji. The State, Capital, and Urban Restructuring in Post-reform Shanghai. In: LOGAN,
John R. (Org.). The New Chinese City: Globalization and Market Reform., Oxford: Backwell,
2002, p. 106-120.

GREENSPAN, Anna. Shanghai Future. Modernity Remade. New York: Oxford Press, 2014. 256p.

HALL, Peter. Cidades do amanha: uma histéria intelectual do planejamento e do projeto urbanos
no século XX. Trad. Pérola de Carvalho, Sdo Paulo: Perspectiva, 2013. 600p.

HARVEY, David. Condi¢cdo Pds-moderna. Séo Paulo: Edi¢cdes Loyola, 1992. 352p.

HARVEY, David. Le capitalisme contre le droit a la ville: néoliberalisme, urbanisation,
résistances. Paris: Etitions Amsterdam, 2011. 93p.

Pés, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sio Paulo, v. 25, n. 46, p. 118-133, maio-ago 2018



HUANG, Yasheng. Capitalism with Chinese Characteristics. Entrepeneurship and the State. New
York, Cambridge University Press, 2008. 366p.

LI, Taibin; WU, Duo. The Present Situation and Prospective Development of the Shanghai Urban
Community. In: LOGAN, John R. (Org.). The New Chinese City: Globalization and Market Reform.
Oxford: Backwell, 2002, p. 22-36.

SHANGAI Disney Resort. Disponivel em: https://www.shanghaidisneyresort.com/en/. Acesso em:
19 out. 2015.

SHEPARD, Wade. Ghost cities of China: the history of cities without people in the world’s most
populated country. London: Zed Books Ltd, 2015. 192p.

Nota do Autor

Este artigo foi redigido no ambito da dissertacdo de mestrado desenvolvida pelo
autor, orientada por Pasqualino Romano Magnavita, e intitulada “Xangai e o
devir urbano chinés: das cidades do meio do mundo as ruinas do futuro”.

O projeto foi desenvolvido dentro do Programa de P6s-Graduagao em
Arquitetura e Urbanismo da Faculdade de Arquitetura da Universidade Federal
da Bahia — PPG-AU FAUFBA, e fomentado pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPq.

As imagens presentes nesse artigo sdo do autor e foram produzidas em visita
realizada a cidade de Xangai no ano de 2015. As referéncias a ruas e pracas
seguem denominacgao levantada no mesmo ano.

Nota do Editor
Data de submissao: 01/11/2017
Aprovagao: 05/06/2018

Revisdo: Arlete da Silva Castro

Tiago Schultz Cortes Freire Ramos

Programa de Pés-Graduacdao em Arquitetura e Urbanismo. Faculdade de
Arquitetura. Universidade Federal da Bahia. Salvador, Bahia.
tiago.schultz@gmail.com

Pos, Rev. Programa P6s-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sio Paulo, v. 25, 1. 46, p. 118-133, maio-ago 2018

pos-

£C1



Luis Henrique Haas ATRIMONIO E INTERVENCAO EM

Luccas .
PREEXISTENCIAS NO
RENASCIMENTO ITALIANO: TRﬁS
CASOS EXEMPLARES
134
n
Ne)
o
REesumo

O estudo oferece uma contribui¢do ao tema da intervengao em
edificagBes existentes. Examina a pratica no renascimento italiano,
quando se configura a nog¢do de patriménio, como efeito da reveréncia
dos humanistas pela antiguidade classica; ali surgiam os monumentos
“n&o intencionais”, segundo a classificagdo de Riegl. A reflexdo se
desenvolve através da andlise de trés casos exemplares, amparada em
uma revisao bibliografica concisa. A primeira examina a pequena
intervencdo de Michelangelo na base do Palazzo Medici, realizada em
1517, quando ele insere as chamadas janelas inginocchiati — ou
ajoelhadas. O segundo caso examina a construcao do Palazzo Savelli-
Orsini sobre as ruinas do Teatro di Marcello, realizada por Peruzzi nos
anos 1520, assim como outras camadas de intervencao: uma do periodo
Mussolini, onde ocorreu o diradamento edilizio; outra de linhagem
moderna, entre 1962 e 1964, com o autor Quaroni atuando de modo
similar a Scarpa. E o terceiro caso trata da conversao da Terma de
Diocleciano em Basilica de Santa Maria degli Angeli, concebida por
Michelangelo em 1561: sem dulvida, a atualidade da economia de meios
utilizados ali seria uma de suas Ultimas e maiores li¢des.
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HERITAGE AND INTERVENTION IN
EXISTING BUILDINGS OF ITALIAN
RENAISSANCE: THREE EXEMPLARY
CASES
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ABSTRACT
This research contributes on the theme of intervention in existing
buildings. It examines this practice in the Italian Renaissance, when the
notion of patrimony was configured, as an effect of the humanist’s
reverence for classical antiquity; the “unintentional” monuments,
according to the classification of Riegl. The reflection is developed
through the analysis of three exemplary cases, supported by a concise
bibliographical review. The first examines the small intervention of
Michelangelo at the base of the Palazzo Medici, held in 1517, when he
inserts the so-called inginocchiati windows - or kneeling. The second
examines the construction of the Palazzo Savelli-Orsini on the ruins of
Teatro di Marcello by Peruzzi in the 1520s, as well as other layers of
intervention: one from the Mussolini period, where the diradamento
edilizio took place; another of modern lineage, between 1962 and 1964,
with the author Quaroni acting similarly to Scarpa. And the third deals
with the conversion of Diocletian’s Thermal in Basilica of Santa Maria
degli Angeli, conceived by Michelangelo in 1561: undoubtedly, the
actuality of the economy of means used would be one of his last and
greatest lessons.

KEYWORDS

Intervention in existing buildings. Italian Renaissance. Inginocchiati
windows. Teatro di Marcello. Diocletian’s Thermal.
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1 Riegl definiu assim os bens
transformados em monumentos
cujo “significado e importancia
n&o provém da sua destinagédo
original, mas daquilo que nés
sujeitos modernos atribuimos a
eles. Nos dois casos, de
monumentos voliveis e ndo
voliveis, trata-se de valores de
memodaria e por isso falamos em
monumentos. [...] No primeiro
caso, o valor de memaria nos é
outorgado pelo autor; no
segundo, ele é atribuido por
nés” (RIEGL, 2014, p. 36).

APRESENTACAO

Pratica crescente no pais, a intervencdo em edificacdes existentes vem
apresentando uma grande parcela de resultados contestaveis, refletindo a
qualidade da arquitetura exercida como um todo e a caréncia de formacgéao
profissional especifica para o enfrentamento de casos. E presumivel que esta
deficiéncia tenha origem na graduagéo, em que as disciplinas de projeto
arquiteténico adotam exercicios sobre tabula rasa de modo predominante,
ignorando os apelos do préprio contexto com frequéncia; e a modalidade de
projeto, por sua vez, é praticamente ignorada. O problema ocorre
destacadamente em patrimdnios apenas materiais, sem salvaguarda legal. Mas
também atinge em menor medida bens e conjuntos protegidos que admitem
intervengdes adaptadoras mais profundas, especialmente aqueles cuja
preservagao se justifica menos pelo mérito histérico-artistico que pelo valor
identitério. E oportuno lembrar que a categoria dos “bens culturais” associados
a meméria de grupos sociais teve origem no alargamento do conceito de
patriménio ocorrido a partir dos anos 1960, consolidado na Carta de Veneza
(1964). H4, todavia, na histéria recente do pais, casos exemplares de
intervengao em edifica¢des que merecem destaque, como o Sesc Pompeia
(1977-1982), de Lina Bo Bardi, e a Pinacoteca do Estado de Sdo Paulo (1993-
1998), de Paulo Mendes da Rocha; assim como exemplos bem-sucedidos em
edificios com programas comuns utilizando recursos arquiteténicos
convencionais.

0 estudo tem como objetivo especifico examinar criticamente a pratica no
Renascimento italiano, utilizando para isso a analise de um conjunto de casos
exemplares amparada por uma revisao historiografica concisa. Naquele
momento surgia a no¢ado de patrimdnio, como efeito da reveréncia dos
humanistas pelos remanescentes da Antiguidade Classica, que passavam a ser
tratados como monumentos “ndo intencionais” — ou “ndo volitivos” na tradugao
recente —, segundo a classificacdo proposta por Aldis Riegl!. O objetivo geral do
estudo, por sua vez, é a busca de uma reconfiguracdo do problema da
intervengao em preexisténcias a partir da anélise daquele periodo pelos motivos
acima expostos, buscando produzir bases criticas que oferegam uma necessaria
contribuicd@o a essa préxis nos dias atuais.

A RENASCENCA COMO ORIGEM DA PRESERVACAO

E de se imaginar que a préatica de intervir em edificacdes existentes tenha
iniciado de modo imediato ao construir. Entretanto, o reconhecimento de casos
significativos dessa atividade no ocidente data do Renascimento, quando a
arquitetura passou a ser mais e melhor documentada através de textos, de
desenhos e gravuras e, principalmente, do projeto que surgia nos moldes
modernos. A representagao grafica e os modelos tridimensionais comecaram a
registrar com mais precisao a forma concebida, permitindo a interpretacao
pelos demais e a consequente autonomia da execugdo; e isso também passou a
configurar dados historiograficos de forma concomitante.

O Renascimento foi um periodo intelectualmente privilegiado na arquitetura, a
luz das demais areas, apresentando, além da criagao de construgdes e espagos
urbanos notaveis, numerosos casos exemplares de intervencdes em estruturas
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existentes na escala da edificacédo e da cidade. O Trecento é considerado um
periodo preparatdrio para a Renascenca; o interesse de Petrarca pelos textos
latinos de personagens da Antiguidade, como Virgilio e Cicero, teve a adesao
gradual de outros intelectuais, originando o humanismo. O final daquele século
foi também o momento em que surgiram os primeiros colecionadores de arte
antiga e manuscritos, o que ocasionou a “descoberta” de uma copia
remanescente do tratado de Vitravio, em 1414, repercutindo na adocao de
canones classicos pela arquitetura italiana dos anos seguintes (CHOAY, 2006,
p. 48-49). Afinal, grande parte dos arquitetos passaria a seguir a interpretagao
daquele texto.

No comeco do século XV, Brunelleschi, Donatello, Ghiberti e Luca della Robbia
fizeram viagens de Florenca a Roma para estudar as antiguidades. A partir de
1420 ocorreriam importantes trocas entre artistas e humanistas: os primeiros
educando o olhar dos intelectuais, que retribuiram com a necessaria
perspectiva histérico-cultural. Leone Battista Alberti faria sua primeira visita a
Roma naquela década, orientado pelos trés primeiros a estudar a arte romana.
Alberti reuniu intelecto e sensibilidade artistica, como demonstram seus
tratados e obras de arquitetura; coube a ele realizar um levantamento da
Cidade Eterna — o Descriptio urbis Romeae —, e tornar-se consultor de Nicolau V
nos projetos urbanisticos para recuperacdo da cidade arruinada, no pontificado
compreendido entre 1447 e 1455 (HEYDENREICH, 1998, p. 34-35).

Meta semelhante foi tema da carta de Rafael Sanzio (em provavel coautoria
com Baldassare Castiglione) a Ledo X, em 1519, sete décadas mais tarde e
muitos outros monumentos antigos transformados em cal e pedras para uso em
obras novas (MIGLIACCIO, 2010). A carta parece ser o Gnico documento
remanescente do trabalho para o qual ele foi comissionado pelo papa Medici,
eleito em 1513, aos 37 anos, tendo como credencial ser filho de Lorenzo de
Medici, dito “o Magnifico”: o mecenas que transformou arte e cultura em
trunfo politico para Florenga. Mas o projeto ambicioso da Renovatio Romee foi
interrompido com a morte prematura do chamado Principe dos Pintores, em
1520. O trabalho consistia na reconstituicao grafica (plantas, cortes e algados)
dos edificios da Roma antiga através do levantamento das ruinas; e a
complementacdo dos elementos suprimidos ocorreria através da interpretacao
do tratado de Vitravio, o que propiciaria a reconstrucdo virtual idealizada da
cidade em perspectivas, a serem reproduzidas em gravuras. E isso
supostamente permitiria a reconstrucao fisica da Roma antiga.
Correspondéncias entre aqueles que conviveram no circulo de Rafael ddo uma
nocdo do projeto, como a carta de Marcantonio Michiel a Antonio Marsilio:

[...] para os pintores e para os arquitetos, ele descrevia em um livro [...]
os edificios antigos de Roma, mostrando-se tdo claramente as proporgoes,
as formas e seus ornamentos [...] e j& havia acabado a primeira regiéo.
Mostrava ndo somente as plantas dos edificios e a sua area (o sitio), o
que com enorme trabalho a partir das ruinas seria levantado, mas também
as fachadas com seus ornamentos deduzidos de Vitrivio e da razédo da
arquitetura e das histdrias antigas, onde as ruinas nao haviam sido
conservadas (MIGLIACCIO, 2010, p. 20).

Rafael propunha aplicar na arquitetura o que ocorria na escultura naquele
momento, o “restauro integrativo”, que foi condenado com veeméncia por
Camillo Boito na conferéncia “Os Restauradores”, proferida em 1884 na
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Exposicao de Turim e posteriormente publicada. Entre os casos expostos na
ocasido, vale destacar a escultura Hércules em Repouso, para a qual Paulo Il
teria designado Michelangelo a acrescentar-lhe as pernas desaparecidas.
Segundo o relato, o artista realizou o estudo em gesso, se p6s a examina-lo e o
destruiu com o martelo, dizendo: “nem mesmo um dedo eu saberia fazer para
essa estatua”. Somente dois séculos depois, com a descoberta das pernas
originais, se entendeu porque eram malfeitas as acrescentadas por Guglielmo
della Porta (KUHL, 2014, p. 39). Essa insercdo de “préteses” em pinturas e
esculturas era um similar da anastilose sem o rigor necessario. Afinal, supor a
forma de uma parte corpérea desaparecida é muito diferente de dar
continuidade a forma geométrica do tronco de uma coluna ou outro elemento
classico. Quando Rafael propunha a reconstitui¢ado dos edificios antigos através
desse expediente, demonstrava excessiva crenca na previsibilidade da
arquitetura cléssica. Vale lembrar que Viollet-le-Duc adotou uma postura
similar em intervengdes como Carcassone e Pierrefonds, no século XIX.

De certo modo, a preservagdo de monumentos romanos havia iniciado com a
reutilizag@o dos mesmos sob Gregoério | (590-604 d.C.). A defesa consciente e
admitida da preservacdo comegou bem mais tarde, possivelmente no
pontificado de Eugénio IV (1441-1447), mas ndo conseguiu frear a destrui¢ao
no periodo. Pio Il Piccolomini (1458-1464) publicou uma bula em 1462,
proibindo a extracdo de material dos restos da Antiguidade. E Paulo Il (1464-
1471) foi além, restaurando obras como o arco de Sétimo Severo, o Coliseu, a
Coluna de Trajano e o Forum romanum. Entretanto, os mesmos Papas seguiram
subtraindo blocos de marmore e travertino dos remanescentes para suas obras.
Construido no comecgo do século I, o Pantedao de Roma é um exemplo
excepcional de reuso, pois sobreviveu a destruigdo através deste expediente e
suportou “vandalismos oficiais” através dos tempos. Foi transformado em
basilica cristd, no século VII, tendo o bronze da cobertura retirado para a
fundigé@o de canhdes e, supostamente, do baldaquino de S&o Pedro no
Cinquecento. E, no segundo quartel do século seguinte, recebeu um par de
sineiras atribuidas a Bernini, alcunhadas de “orelhas de burro”, que seriam
removidas em 1883.

A conversao da igreja de San Francesco de Rimini, do século XlIII, em Templo
Malatestiano — espécie de mausoléu da familia de Sigismondo Malatesta —,
constituiu outro caso proeminente: no projeto realizado em torno de 1446,
Alberti “concebeu uma forma que manifestava a mais intima aproximagdo com
0s monumentos da antiguidade atingida até entao pela arquitetura
renascentista” (HEYDENREICH, 1998, p. 37). O autor inaugurava o uso mais
literal do repertério da tradicao classica, a qual se tornaria referéncia
importante para a arquitetura do periodo que iniciava. Novas fachadas foram
construidas sobre as existentes, sendo notéria a adocédo do arco de Augusto
existente na cidade, consagrado no ano 27 a.C., como referéncia da elevacao
frontal. Nas laterais, por sua vez, foram utilizadas arcadas possivelmente
inspiradas nos aquedutos romanos, como sugere Heydenreich (1998, p. 37);
ou uma transcri¢cdo dos muros-arcadas do Teatro di Marcello ou do Coliseu,
despojados das ordens classicas.

Ha, contudo, casos menos conhecidos pelo publico mais amplo, cuja analise
pode contribuir para uma necessaria reconfiguracdo do problema do projeto em
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patrimonios de diferentes condicgdes. Trés deles foram selecionados para a
apreciagcao que segue, pelas questdes importantes que colocam em diferentes
ambitos do problema.

TRES CASOS EXEMPLARES NA RENASCENCA
ITALIANA

O trabalho busca oferecer uma contribui¢@o ao tema através da analise de trés
casos de intervengdes em preexisténcias ocorridas na Renascenca. O primeiro
deles examina a pequena intervencgao efetuada por Michelangelo na base do
Palazzo Medici, em Florencga. O segundo analisa a incrustacdo do Palazzo
Savelli (depois Orsini) sobre as ruinas do Teatro di Marcello, em Roma, obra de
Baldassare Peruzzi; e inclui as intervengdes posteriores realizadas no periodo de
Mussolini e no comego dos anos 1960, esta realizada por Ludovico Quaroni. E
o0 terceiro caso estuda a insercao da igreja de Santa Maria degli Angeli nas
ruinas das Termas de Diocleciano, em Roma, também por Michelangelo, na
qual ocorreu posteriormente uma intervencao tardo-barroca.

A insercao das janelas inginocchiati (ajoelhadas) no Palazzo Medici
(Michelangelo, 1517)

Trata-se de uma pequena intervencgéao realizada por Michelangelo no Palazzo
Medici, em 1517, no edificio projetado por Michelozzo em 1444, que se
tornou o arquétipo do palacio renascentista florentino. O trabalho consistiu na
colocagéao de trés janelas no térreo, onde foram
fechados a chamada loggia d’angolo e o portao da
extremidade oposta, que acessava salas destinadas
a administrag@o do Banco dos Medici (Figura 1).
Com planta de proporcédo quadrada (menor que a
sala atual) sem conex@o com o palacio, a também
chamada loggia pubblica possuia em cada fachada
da esquina um vao em arco emoldurado pelas
aduelas radiais marcantes. Solugcdo incomum na
arquitetura civil local, ela nao repercutiu na
producao posterior, tendo como precedente —
aparentemente Unico — a Loggia del Bigallo, na
Piazza del Duomo. Consta que era destinada a
contrattazione (negécios), mas também ao encontro
dos cidadaos, tendo sido até posto de uma guarda,
no regresso dos Medici do exilio, em 1512: uma
versdo civil bem menor da Loggia dei Lanzi,
também chamada Loggia della Signoria, vinculada
ao Palazzo Vecchio. H& que se cogitar igualmente a
fungdo de palco de cerimoénias publicas da familia,
a exemplo da Loggia Rucellai, quando nao fosse
ocasidao para o ambiente semipublico das arcadas
do patio. Lorenzo, o Duque de Urbino, que residia

TEALN, N : q‘ L SR s e —, L. ., R .
Figura 1: As janelas inginocchiati inseridas na base do Palazzo Medici. no palauo a epoca, decidiu o feChamen}O d'a ./o.gg/a
Fonte: Foto do autor. sob o argumento da perda de suas funcdes iniciais.
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2 Michelangelo ja havia realizado
no ambito da arquitetura a
aedicula da Capela Sdo Cosme e
Dami&o, no Castelo
Sant’Angelo, em Roma (c.
1514); as propostas para
revestimento do tambor do
Duomo de Florenga (1507 e
1516); e apresentava na época
a proposta para a fachada de
San Lorenzo.

3 Em seu Comentério da biografia
de Michelangelo, Luiz Marques
consulta fontes segundo as
quais Vasari teria utilizado o
termo cunhado por Cosimo
Bartoli; e cita Ackerman
questionando a primazia do
modelo de janela dada por
Vasari a Michelangelo, o qual
teria sido desenvolvido
simultaneamente por Antonio da
Sangallo em Montepulciano
(VASARI, 2012, p. 449).

Na ocasido da obra, o prédio ainda apresentava a dimensao original, com a
fachada principal da Via Larga — hoje Cavour — abrangendo trés vaos a partir da
esquina, dos cinco posteriores. E menos conhecida do ptblico mais amplo essa
alteracao do edificio, que encobriu a composi¢ao construida segundo o projeto
de Michelozzo, com a base da esquina “escavada”. Como afirmou Giulio Argan,
0 modesto encargo nao teria sido aceito pelo artista genioso, mesmo que fosse
para seus grandes patronos, “se ele nao estivesse interessado no estudo quase
que linguistico da janela como uma constante icénica ressemantizada”; ao que
se somava o fato da edificagao ser de um arquiteto que ele respeitava,
destacando a “elegéncia deliberadamente arcaizante” do palécio, com sua
carapaga de grandes pedras rdsticas com juntas lineares precisas. Argan foi
ainda mais longe ao propor que os frontdes que coroaram as janelas teriam sido
utilizados por Michelangelo como forma de homenagear Michelozzo, buscando
reparar a ofensa pela adulteracdo de sua concepgao (ARGAN, 2012, p. 85).

Na analise efetuada com Bruno Contardi, Argan empenha-se em demonstrar o
descompromisso do grande artista com o repertério classico e,
consequentemente, com as normativas de Vitravio, desde esse seu
enfrentamento quase inaugural do exercicio da arquitetura®. Denuncia a
dissidéncia de Michelangelo a arquitetura-mimese dominante, defendendo que
ele exerceu o fazer como extensado da praxis na escultura e na pintura,
substituindo a sintaxe classica por “certas consonéncias, como rima, entre a
arquitetura e a figura humana”; ou seja, explorando a rima entre as volutas
grandes, sob os peitoris marcantes, e as pequenas, sob os frontdes que coroam
as janelas, cuja “relagdo era de assonadncia, ndo de proporgoes” entre elas. As
grades reticuladas, além de darem a seguranga necessaria, também
constituiram outro elemento importante da composigéo, originando o que foi
denominado com certo humor de finestre inginocchiate — ou janelas ajoelhadas
—em alusdo a um genuflexério (VASARI, 2011, p. 728)3. O escultor-arquiteto
utilizou um modelo tridimensional em madeira para definir a solucdo, “que
Giovanni da Udine trabalhou em estuque e pintou” (VASARI, 2011, p. 728).

Para Argan, o interesse de Michelangelo sobre a janela ou outras formas
recorrentes nao era tipolégico, mas iconolégico, destacando que “isso ndo era
um esquema sujeito a variacdes I6gicas, mas um icone que se transformou pelo
ritmo”: a janela foi desconstruida, mas preservou-se sua imagem iconica. E
concluiu que “o contraste entre Michelangelo e a Escola de Roma era,
substancialmente, um contraste entre a tipologia e iconologia como dois
diferentes processos de projeto” (ARGAN, 2012, p. 85). Sua analogia entre a
obra e um soneto ou madrigal é oportuna e precisa:

O interesse de Michelangelo por essa arquitetura ex tempore, composta
metricamente e rimada como um soneto ou madrigal, com o costumeiro
jogo de oposigbes, apresentou, além disso, uma analise linguistica sutil e
ja virtualmente Maneirista.

Sem ddvida, o grande significado dessa pequena obra, além da prdpria solucéo
compositiva utilizada, foi prenunciar o anticlassicismo Maneirista. Argan
considera nao ter sido casual que a primeira manifestagao anticlassica tenha
ocorrido em Florenca, no palacio Medici concebido por um dos pioneiros
Latinistas, estudioso de Vitravio, estabelecendo um vinculo improvavel entre
“Florentinismo e anticlassicismo”. E conclui que “este modelo de janela foi
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nada menos que um ensaio experimental no qual foram anunciados alguns dos
que se tornariam os grandes temas do Michelangelo arquiteto”.

A simbiose entre Teatro di Marcello e Palazzo Savelli (Peruzzi, c.
1520; Quaroni, 1962)

A insercdo do Palazzo Savelli — posteriormente Orsini — sobre as partes
remanescentes do Teatro di Marcello, em Roma, constitui um caso diferenciado
da préatica de reutilizag&@o de ruinas da antiguidade. E isto decorre tanto da
importancia do bem patrimonial quanto do resultado insélito da intervencao e
do envolvimento de arquitetos do naipe de Baldassare Peruzzi e Ludovico
Quaroni.

Concluido no ano 13 a.C., quase um século antes do Coliseu, o Teatro di
Marcello apresentou a forma que se tornou tipica do programa no periodo em
consonancia com o padrao definido no livro V do tratado redigido por Vitravio,
cerca de duas décadas antes. A geratriz semicircular da plateia — a céu aberto
— era idéntica a utilizada nos anfiteatros gregos; porém, essa modalidade
romana apresentava a cavea, uma estrutura na qual era apoiada a
arquibancada, formada por 42 muros radiais com planta baixa em cunha,
produzindo 21 vaos com arcos na fachada. A plateia estava dividida, no sentido
ascendente, nas categorias de senadores, cavalheiros, povo, plebe e matroneo
— destinada as maes e filhos. As diferentes camadas de publico correspondiam
as trés ordens classicas dispostas sobre as fachadas externa e interna (aparente
nas laterais do palco revestido em marmore, em continuidade), apresentando
suas diferentes alturas e proporgdes, com a base dérica mais atarracada, o
setor intermediario jonico e o atico corintio mais esbelto. O edificio alcancava
32 metros de altura e largura de quase 130 metros, equivalente ao diametro do
tambor. Consta que acomodava cerca de 15.000 espectadores.

Com o desaparecimento do Império Romano, a grande estrutura entrou em
processo de degradacdo, sendo ocupada ao longo da Idade Média por familias
que a fortificaram. O assoreamento ao longo de um milénio encobriu mais da
metade da base dérica, que possuia quase dez metros de altura, a qual passou
a ser ocupada por negécios; e o setor equivalente a ordem j6énica, com pouco
mais de dez metros de altura, foi dividido em dois e trés pisos de moradias de
aluguel, como documentam as gravuras de Giuseppe Vasi (1761), Piranesi
(1774), Luigi Rossini (1850) e as fotografias do fim do século XIX e comeco do
XX. Os Savelli assumiram a construgdo arcaica no século XIV, comissionando
Baldassare Peruzzi, na década de 1520, para transforma-la em um paléacio
coroando a estrutura ciclépica. Arquiteto a partir da pintura, como Bramante e
tantos outros, Peruzzi foi autor de obras como a Villa Farnesina (1509) e o
Palazzo Massimo alle Collone (1532), que o colocaram na posicao de sucessor
do mestre Bramante, ao lado de Rafael e Antonio da Sangallo; e isto traz mais
significado a obra. O paléacio foi constituido de um piano nobile, um pavimento
superior de menor pé-direito e mansardas no desvao do telhado, em
substituicao ao atico composto pela ordem corintia, com pouco mais de onze
metros de gabarito, e a platibanda. Acréscimos graduais na parte posterior
adotaram uma matriz cartesiana, em contraste com a forma curva, criando um
patio interno quase triangular que, subdividido, configurou dois péatios de
dimensdes contrastantes: o pequeno receberia uma nova escadaria de ingresso
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partindo da base, na intervencao realizada pela equipe de Ludovico Quaroni,
nos anos 1960, a ser analisada a seguir. O palacio troca de maos em 1712,
passando a denominar-se Orsini, como 0s novos proprietarios.

Ao longo dos séculos ocorreram expansodes esponténeas na base da ruina,
originando o que poderia ser definido como um tecido “informal”. Diante do
segmento curvo de fachada em arcos que remanesceu, formou-se uma
estreita via pitoresca que se abria em um pequeno largo adiante, bifurcando-
se a seguir em duas outras vielas na diregéo oeste. E isso ficou registrado no
levantamento realizado por ocasiao da “liberacéo e restauro” daquele
patrimonio, entre 1926 e 1932; um trabalho realizado pelo Arquiteto Alberto
Calza Bini, que integrava um plano maior de intervenc¢des na cidade
empreendido por Mussolini. Era habitual no periodo o trabalho de “liberagao”
dos monumentos, o chamado diradamento edilizio — ou “desbastamento” (e
desadensamento) —, que Gustavo Giovannoni defendia o uso com parciménia
para melhorar o acesso, a ventilagao e a iluminagao aos locais, assim como a
visibilidade dos monumentos ditos “maiores”, propondo igualmente a
manutencado dos contextos de obras “menores” como “moldura” para aquelas
142 (KUHL, 2013, p. 137-177). Na ocasido foram retiradas as construcdes
Y medievais da base, o comércio e habitagdes pobres do interior da estrutura
milenar e eliminado o espesso assoreamento, reexibindo integralmente o casco
(Figura 2). N&o foi uma intervencao parcimoniosa 0 que ocorreu, mas a
liberagdo bem mais radical do monumento, prevalecendo visivelmente o
desejo do “Duce” de recuperar a velha pompa barroca adequada ao fascismo.

pos-

Entre 1962 e 1965, o palacio recebeu uma intervengéo de linhagem
moderna, compondo outra camada do caso complexo. E essa teve a lavra de
Ludovico Quaroni, um arquiteto para o qual a arquitetura antiga era um tema
muito caro a sua poética (GRECO/REMIDDI, 2003, p. A14). Quaroni realizou
adaptacdes funcionais em paralelo as obras necessarias de restauro estatico,
tendo a colaboragao de Gabriella Esposito e
Luciano Giovanini. O aspecto mais importante
do trabalho, acima da prépria redefinigao da
divisao interna, foi a introdugao de uma
escada levando do nivel de ingresso ao piano
nobile — affrescato por Peruzzi — e atico, o
qual foi melhorado na ocasido com a inclusdo
de espaco do sété@o. Posicionada no pequeno
patio triangular anteriormente mencionado —
coberto com vidro na ocasido —, a circulagao
vertical foi concebida como elemento adossado
didaticamente a edificagao; escada, patamares
e suas paredes periféricas foram constituidas
com estrutura metalica, permitindo “a antiga
estrutura transpirar através do novo” (GRECO/
REMIDDI, 2003, p. A14). Em depoimento,
Quaroni destacou a decisao de estender o
reboco externo ao interior da escadaria para
3 evitar que fosse perdida a ideia daquele
zzo Orsini acima. espaco antigo; e reforcar a leitura de elemento
agregado, ao que parece.

Figura 2: As ruinas do Teatfo di Marcello com o Pala
Fonte: Foto do autor.
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A anadlise do projeto também destaca o “profundo senso de conexao entre a
arquitetura e o lugar” através da abordagem do autor a intervencdo sobre o
antigo: primeiro, pela combinacado de diversos materiais e técnicas, o que
buscava estabelecer uma analogia com as caracteristicas construtivas do
Teatro di Marcello; segundo, através da percepgédo de uma necessaria
robustez da escada frente a dimensao monumental da preexisténcia, “ao
custo de invadir o espaco com uma excessiva quantidade de matéria”
(Figuras 3 e 4). A estrutura de vigas metalicas em duplo T acomodou a
escada possante, com degraus e espelhos em granito vermelho encaixados
em bases de travertino; e o guarda-corpo em cristal foi suportado por perfis
metalicos simples, recebendo como arremate o corrimao chato sinuoso, de
feitio artesanal e desenho autoral, em contraste com a estereometria rigida
das pedras. Sob tais aspectos, o0 modo de Quaroni enfrentar o caso
tangenciava o que Carlo Scarpa propunha em suas obras contemporaneas
como o Museu Castelvecchio, em Verona, e a Fundacao Querini Stampalia,
em Veneza.

Hoje, a forma insélita daquele importante sitio arqueolégico surpreende o

visitante. E a surpresa aumenta quando se descobre que a construcéo pos-
arruinada sobre o monumento daquele porte é o Palazzo Orsini: sua

aparéncia desgastada produz o mimetismo indispenséavel para uma

coexisténcia mais harménica entre ambos.

V1

Figura 4: A escada de Quaroni, com o degrau de granito
encaixado no travertino e o corrimdo de definicdo

Figura 3: Detalhe construtivo dos encaixes de diferentes pedras artesanal.

na ruina.
Fonte: Foto do autor.

Fonte: http://www.archidiap.com/opera/ristrutturazione-e-
restauro-di-palazzo-orsini/ (Osmar).
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A conversao das ruinas da Terma de Diocleciano em Basilica de
Santa Maria degli Angeli (Michelangelo, 1561)

As Termas de Diocleciano foram um dos maiores complexos de banhos e lazer
construidos em territério romano, sendo a maior estrutura arquitetonica antiga
remanescente em Roma — mais precisamente tardo-antiga. Sua construcao foi
iniciada por Maximiano, coimperador com Diocleciano durante a Tetrarquia
(285-312 d.C.), em 288-289 d.C. e concluida em 305-306 d.C. Ocupava
cerca de catorze hectares, repetindo o arranjo das Termas de Caracalla
(PALLADIO, 2008, p. 136). Uma viagem de estudos de Palladio a cidade
originou o livro L’Antichita di Roma (1554), em que ele destaca as dimensoes
extraordinarias daquele complexo, relatando que a maior parte dele ainda se
conservava em pé na ocasiao (PALLADIO, 2008, p. 64). Também é conhecido
que as oito colunas de granito do salao principal, que possuem catorze metros
de altura, foram cobicadas séculos antes pelo abade Suger para a construcao
de Saint-Denis (CHOAY, 2006, p. 41).

Em 1541, o padre siciliano Antonio del Duca solicitou a Paulo Il a

144 4é\;:zgfoazc?r(;ii‘;'gn%giere transformac&o do monumento em uma igreja consagrada aos anjos, com base

: Ackerman, e a Antonio da em uma suposta visdo. Em 1550, Jalio Il permitiu a ele a instalagéo de altares

0 Sangallo por Argan e Contardi provisorios, justificada pela lenda das Termas terem sido construidas com o

"8_ (VASARI, 2012, p. 624). trabalho dos martires cristaos. A ideia foi posta em pratica duas décadas
depois, em 1561, quando Pio IV decidiu construir ali um templo que integraria
um mosteiro cartuxo. Essa seria uma das agdes da Igreja tridentina reatando
praticas paleocristés de apropriacdo dos grandes simbolos de Roma antiga,
como ja ocorrera com o Pantedo e outros templos (VASARI, 2012, p. 624 -
notas). O Concilio de Trento havia reaberto o debate sobre a compatibilidade
da cultura pagad com o cristianismo moderno. E a decisdo de Pio IV decidia o
impasse, como se a Igreja declarasse a tese de que a sobrevivéncia dos restos
dos monumentos romanos fosse obra da Providéncia (ARGAN, 2012, p. 309).
Ha que se considerar também a abertura da Via Pia, a atual Via Venti
Settembre, integrando definitivamente a area a cidade e seu desenvolvimento.

A existéncia de uma planta baixa da Terma e sua elevacao, atribuidas a Antonio
ou Giuliano da Sangallo*, e de outra planta desenhada por Baldassare Peruzzi,
comprovam estudos para recuperacdo do complexo antes de 1561, quando o
pontifice entregou a incumbéncia a Michelangelo, como havia feito com a
Porta Pia no ano anterior. Os dois encargos e a capela Sforza, na igreja de
Santa Maria Maggiore, constituiram seus dltimos trabalhos. Argan destaca que
Michelangelo desenvolvia as sucessivas obras de modo contrastante: “onde a
Porta Pia era uma cangéo alegre, ou madrigal, a Igreja de Santa Maria degli
Angeli era uma profunda meditagdo sem palavras’. E acrescenta que ele havia
renunciado “deliberadamente a pintura e a escultura e, portanto,
representacdo, fazendo apenas arquitetura. Entdo, com a morte proxima,
renunciou & arquitetura também, reduzindo-a a um gesto” (ARGAN, 2012, p.
303). E visivel que a opcéo pela arquitetura, além de ser consequéncia da
evolucdo gradual para exercé-la, decorria da crescente limitacao fisica para o
esforgo necessario a pintura e, em especial, a escultura.

Segundo Argan, o Vasari-biégrafo “foi muito cauteloso ao descrever o caso de
Santa Maria degli Angeli”, apenas destacando o arrebatamento do papa e dos
demais com a solucdo apresentada. O historiador considerou a intervencao de
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Michelangelo bastante restrita, afirmando que ele “ndo fez quase nada /4.
Limitou-se a definir o espago com algumas paredes divisorias e criar um
profundo presbitério” (ARGAN, 2012, p. 309). Entretanto, seria mais acertado
dizer que fez pouco, mas o suficiente para reciclar corretamente a velha
estrutura, resolvendo o problema de modo amplo dentro do orcamento.
Ackerman, por sua vez, foi mais atento aos aspectos préaticos envolvidos no
projeto, percebendo a mencao sutil de Vasari a resposta dada pelo projeto as
necessidades do monastério (ACKERMAN, 1997, p. 270).

O padre siciliano havia postulado a solu¢do imediata que se colocava ao
problema: transformar em nave da igreja a grande sala das Termas, composta
por trés abdbadas apoiadas sobre as oito colunas colossais, cujas propor¢coes
aproximadas eram 24 metros de largura, 59 metros de comprimento e trinta
metros de altura (LOTZ, 1998, p. 105). O ingresso seria no lado menor, voltado
para noroeste (atual Via Cernaia), e o altar posicionado no lado oposto. E
importante destacar que até entao nao havia sido decidido o uso do complexo
pela ordem dos cartuxos, o que trouxe alguns condicionantes decisivos ao
projeto.

O projeto executado atendeu questdes de programa, ndo tendo apenas
“vontade formal” como motivacdo, como defendeu Ackerman (1997, p. 270):
“Sem negar a qualidade da solugéo de Michelangelo, vemos nela mais sentido
comum que inspiragdo”. O autor adotou configuracéo diversa por motivos
praticos, definindo a entrada na concavidade semicircular que restou do antigo
caldarium, nos fundos da Terma (atual Praca da Republica), formando um eixo
até o altar (Figuras 5 e 6), no presbitério construido na ocasido, com a
sequéncia de recintos: apds o ingresso, a rotunda que continha o tepidarium
tornou-se um vestibulo; e a abébada central da grande sala — Gnica das trés de
proporcao quadrada — uniu-se aos dois espagos menores contiguos, cumprindo

Figura 5: Fachada da basilica de Santa Maria degli Angeli, voltada para a Praca da Figura 6: Interior da basilica visto do vestibulo (antigo
Republica.
Fonte: Foto do autor.

tepidarium) para o presbitério.
Fonte: Foto do autor.
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Republica™

Figura 7: Planta da basilica, com a inclusédo
das paredes construidas no comeco do

Fonte: desenho do autor a partir do projeto
de Michelangelo e levantamentos atuais. '_r..-...._"

| Grande
_,_Claustro

a funcdo de nave (Figura 7). Deste modo, ele transformou o espacgo colossal
num transepto dominante, somando ao mesmo os quatro espacos laterais
restantes e as duas salas cubicas das extremidades, destinando-lhes a fungao
de capelas. E o arranjo, além de criar “uma relagdo de espacos mais
interessante”, solucionava a necessaria clausura dos cartuxos ao posicionar o
coro no longo presbitério criado, separando os monges do publico laico; uma
segregacao que se mantinha com a conexao direta do coro ao claustro, definido
onde esteve o frigidarium (piscina externa) para evitar demolicdes. Uma Gltima
justificativa para a escolha seria a satisfacdo da preferéncia renascentista pela
simetria, que a opcado de Del Duca nao apresentava (ACKERMAN, 1997, p.
270-273).

Como ingresso principal, Michelangelo utilizou as duas portas separadas por
um nicho que se encontravam no fragmento cilindrico remanescente do
caldarium (Figura 8). E é desnecessério dizer que a decisao, ambigua pela
desproporcao, era carregada de intencdes. A antiga éxedra, no péatio posterior
da Terma, tornou-se a praga frontal homénima, transmitindo-lhe a forma
semicircular que moldou a fachada padronizada da atual Praca da Republica,
no século XIX. No interior predominou o branco, destacando o granito rosado
das oito colunas; o que posteriormente seria substituido pela policromia das
pinturas e revestimentos de pedras sobre as paredes, numa intervencgao barroca
realizada por Luigi Vanvitelli em meados do século XVIII. Deste modo, o branco
original permaneceu apenas nas abdbadas sobre o transepto (Figura 9).
Também os espacos adjacentes a sala central foram fechados na primeira
metade do século XVIII, antes da intervencao de Vanvitelli; na ocasiao foram
construidas paredes que acomodaram grandes telas transferidas da basilica de
Sao Pedro. E isto certamente alterou a qualidade da concepgéo original, como
alertou Brodini (2009, p. 243), tanto sob o aspecto da fluidez das relagdes
espaciais, quanto pela eliminagao do contraste entre o grande espaco
iluminado da sala central e a penumbra dos espacos laterais mais baixos e
estreitos.
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Figura 8: Detalhe da entrada, reutilizando as portas inseridas no trecho de Figura 9: Vista do grande transepto, com a policromia da
parede semicircular que restou do caldarium. intervencdo de Vanvitelli.

Fonte: Foto do autor.

Fonte: Foto do autor.

Argan ainda defendeu que Michelangelo “ndo apenas protegeu aquelas coisas
gue admirava como artista, como também demonstrou sua aversao aos
programas de renovagdo, a interpretagdo classica da Antiguidade e a redugao
do antigo a preceitos para a construgdo moderna”. Se sua arquitetura
anticlassica era a resposta aos dois Ultimos aspectos, a aversao ao renovatio era
demonstrada em ocasides como quando se op0s a transferéncia da estatua de
Marco Aurélio para a Praga do Campidoglio, definida por Paulo I1l. No reuso da
Terma, ele praticamente renunciou intervir, acrescentando e removendo o
minimo de matéria. E isso para Bruno Zevi era “o texto supremo do non-finito
e o ponto mais alto desse transcendentalismo” (1964 apud ARGAN, 2012, p.
309). A incompletude da grande estrutura provocada pelo desgaste da
natureza e do homem (pilhagem de marmore e materiais de construcdo) é
passivel de interpretagao como non-finito. O fascinio pela forma inacabada,
perseguida desde os primeiros escravos que esculpiu, refletia em sua arte o
drama existencial da transitoriedade da realidade sensivel; e somos tentados a
estender isto a arquitetura. Um legado da iniciagao filos6fica que recebeu na
Academia Neoplatdnica de Florenca, inaugurada por Marsilio Ficino, em 1462,
sob 0 mecenato dos Medici.

Contudo, andlises mais recentes valorizam os fatores palpaveis que interferem no
projeto, como limitagdes espaciais, construtivas e econdmicas; uma abordagem
que oferece novas possibilidades de interpretagdo das obras e merece ser
considerada. Brodini (2009, p. 244) adota o argumento forte da exiguidade dos
recursos disponiveis a época, cerca de 17.500 escudos, para questionar a ideia
de que Michelangelo deixou a ruina quase como se encontrava apenas por
“veneragao ao passado”, amparando sua premissa na questao colocada por
Ackerman - se a intervengao minima “se deveu ao respeito pelo monumento
antigo ou a um novo espirito de ascetismo cristado” (ACKERMAN, 1997, p. 283).
E esses sdo fatos a serem considerados como parte do resultado. Mas nao
parece ser apenas falta de dinheiro o que esté por tras de sua proposta para
Santa Maria degli Angeli, como sua trajetéria demonstra.
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O tempo decorrido desde as intervengdes pode sugerir que elas ja nao sejam
parametro para o momento atual, para a desejada reconfiguracdo do
problema da intervengd@o em edificagdes existentes. Contudo, as analises
auxiliam o conhecimento dos primérdios dessa pratica, recompondo um
necessario “fio condutor” para a interpretagao consistente do problema. E,
acima disso, as formas de enfrentamento daqueles casos demonstram uma
esséncia atual.

Hé& exatos cinco séculos, em 1517, Michelangelo realizava a pequena
intervengao no Palazzo Medici, demonstrando um posicionamento critico
similar ao que prescrevem hoje as bases de intervencdo em patriménios;
essa construcdo coletiva originada na antinomia das visdes de Viollet-Le-Duc
e Ruskin, que recebe o aporte de personagens como Riegl, Boito e
Giovannoni, e atinge a maturidade na interpretacéo filos6fica de Brandi. Em
sua intervencgao derradeira, quase meio século depois, nos anos 1560, ele
convertia a Terma em basilica com uma radicalidade ainda mais atual. E a
“vontade formal” da obra nado era ato demidrgico, como se viu: tinha nos
condicionantes e no programa ingredientes fundamentais ao resultado.

No caso do Teatro di Marcello, Peruzzi tratou a velha ruina como um tufo,
um promontério sobre o qual repousou seu Palazzo sofridamente curvado.
Quatro séculos depois, o arquiteto do periodo de Mussolini aplicou
diradamento edilizio, retirando somente a ocupagé&o pobre: é passivel de
questionamento o tratamento diferenciado entre palacio e cortico. Porém, é
a intervencdo moderna de Quaroni que se destaca, ao interpretar com
maestria os critérios sedimentados ao longo dos séculos, intervindo sem abrir
mao da necessaria sensibilidade artistica que arquitetura demanda: com
desenvoltura semelhante a Scarpa, ele definiu as proporcdes vigorosas da
nova escada, em harmonia com a ruina ciclépica; rentabilizou o contraste
entre o travertino e o granito, que remetia ao sistema construtivo original; e
arrematou a intervencgéao refinadamente com o desenho artesanal do guarda-
corpo de vidro emoldurado pelo corriméao curvilineo de ferro chato.
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