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Apresentacao

Constitui motivo de grande orgulho para nés, membros do corpo docen-
te do Programa de Pos-Graduagdao em Planejamento e Gestao do Territorio
da Universidade Federal do ABC (PPGT-UFABC), a organizacao deste livro
que foi concebido para marcar a celebracao dos seus dez anos de existéncia
juntamente com o Seminario Internacional intitulado Temas de Fronteira em
Planejamento e Gestao do Territério. O curso de mestrado teve inicio em 2011
e dois anos depois, em 2013, o de doutorado. Desde entdo, os mesmos cresce-
ram e se consolidaram na sua proposta académica, tendo como elemento prin-
cipal dessas realizacGes o trabalho colaborativo de todos os participantes das
atividades docentes, administrativas e de gestao ao longo desses anos, incluindo
o trabalho dos discentes que tdo bem nos representam. Até dezembro de 2021,
o PPGT-UFABC formou 147 mestres e 32 doutores e, em setembro de 2022, a

Capes atribuiu nota 5 ao Programa.



Apresentagéo

Como ¢ sabido, o planejamento e gestao dos territorios ¢ uma tarefa de
grande complexidade e se torna um desafio ainda maior no contexto de um pais
marcado pelas desigualdades economicas e sociais que se manifestam desde o
espaco intraurbano até o inter-regional e que se articulam com a dimensao am-
biental. Trata-se de um campo de atuacao que demanda esforgos permanentes
de ampliacao do conhecimento, reflexdo critica e analises propositivas. Nesse
sentido, o PPGT - UFABC busca formar profissionais capazes de enfrentar esses
desafios e atuar no planejamento e na gestao dos territérios em suas multiplas
escalas — areas metropolitanas, cidades, regides interioranas, areas rurais, areas
de sensibilidade ambiental —, de forma a contribuir com a transformagao do
padrao de desenvolvimento, equacionar as desigualdades e desequilibrios eco-
némicos, sociais ¢ ambientais que marcam a formacao espacial brasileira. O
Programa objetiva também estimular a abordagem dos problemas territoriais a
partir do dialogo entre diferentes tradigoes disciplinares (pluridisciplinaridade),
e por meio da interlocucao com distintos atores das dindmicas espaciais e do
planejamento (diversidade).

Esta obra de celebracao dos dez anos de existéncia do PPGT-UFABC,
como dissemos, apresenta um conjunto de dissertagoes e teses (todas elas trans-
formadas em capitulos), que foram defendidas ao longo desse periodo, e que
ganharam destaque por terem sido indicadas pelo Programa para concorrer a
premiagoes em ambito nacional, tais como as promovidas pela Coordenagao
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes), Associagao Nacional
de Po6s-Graduagao e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (Anpur),
Rede de Estudos Rurais e Sociedade Brasileira de Economia, Administragao
e Sociologia Rural (Sober). Trata-se de trabalhos que abordam temas diversos
e em multiplas escalas do planejamento, e que foram valorizados por gerar
conhecimento voltado tanto para a critica dos processos territoriais e das insti-
tuigodes e politicas como para a qualificagdo de profissionais que atuam nessas
organizagoes. Sem duvida, todos possuem o potencial necessario para contri-
buir com a formulacao e aprimoramento de programas e politicas territoriais

nos ambitos onde esse conhecimento é demandado.

O livro esta organizado em trés partes, de acordo com os contetdos dos
capitulos que o compdem. Na primeira parte, denominada Contribuic¢des
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teoricas e metodologicas para o planejamento territorial, os capi-
tulos se concentram em discussoes que privilegiam e aprofundam conceitos e
teorias fundamentadoras do planejamento territorial. Neste sentido, Carolina
Simées Galvanese ¢ Arilson Favareto apontam que novos temas e ques-
toes se apresentam ao campo do planejamento e dos estudos territoriais na
América Latina e no Brasil e buscam atualizar os termos em que se dao os de-
bates territoriais no contexto contemporaneo. Os autores apontam elementos
e instancias analiticas fundamentais para a constru¢ao de uma nova geracao
de instrumentos e de formas de produgdo de conhecimento e interpretacao da
dimensao territorial do desenvolvimento. Rodrigo José Paixido ¢ Vanessa
Empinotti discutem a problematica dos comuns como categoria estratégica
para pensar os desafios atuais do planejamento territorial no contexto de areas
em disputa nos espagos urbanos. Tal reflexao se propée a fundamentar no-
vas oportunidades para mediar e estabelecer ferramentas e parametros de pla-
nejamento que garantam o direito das maiorias em primeiro plano. Suzana
Cecilia Kleb ¢ Arilson Favareto buscam compreender como as dinamicas
territoriais sdo afetadas e afetam as interdependéncias entre territorio, socieda-
de e individuos, utilizando como estudo de caso o territério denominado ‘Lago
de Sobradinho’, no Sertao do Sao Francisco (Bahia). Os autores apresentam
uma proposicao teérico-metodologica para compreender essas interdependén-
clas e organizam a andalise a partir da trajetoria de longo prazo do territério,
associada a forma como modos de dominacao estao presentes no tecido social,
e como estas condi¢oes sdo introjetadas e reproduzidas pelo individuo. Por fim,
Maciej John Wojciechowski aborda questes regulatorias e institucionais
vinculadas a projetos desenvolvimentistas no ambito da pesca costeira no Brasil,
enfatizando a (re)organizacao burocratica do Estado, as politicas ptblicas vol-
tadas para o setor e os instrumentos de financiamento. O capitulo questiona
os conceitos que subsidiam o modelo de desenvolvimento vigente, destacando

aspectos relacionados a espacialidade e escalaridade.

A segunda parte do livro, Planejamento e justic¢a territorial, aborda
questdes de conflito e luta por direitos que se constituem no territorio, assim
como os processos que os produzem. Ricardo Camargo Cardoso ¢ Arilson
Favareto analisam processos que constituiram realidades de conflito territorial

em areas rurais devido a producdo de celulose a partir do plantio de eucalipto
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nos estados de Sao Paulo e Bahia. No capitulo, os autores apresentam uma
analise temporal e escalar das dinamicas territoriais de desenvolvimento e como
elas impactaram a apropriacdo e uso dos espagos de negociagao, com maior
atengdo para as organizacoes da sociedade civil e setor privado. Fabiana
Cristina da Luz aborda o tratamento de conflitos socioambientais em areas
com fragilidades e restricdes ambientais ocupadas por assentamentos precarios,
enfatizando a relevancia de uma gestao urbano-ambiental integrada e efetiva.
A partir da analise do Programa 100 Parques, a autora demonstra como a re-
mocao de assentamentos precarios para implantacdo de parques lineares, sem
a garantia do direito a moradia, gerou um circulo vicioso “ocupagdo de drea com
Jragilidade/risco ambiental - remogdo - ocupagcdo de outra drea com fragilidade/risco am-
biental”. Concluindo esta parte do livro, Tassia Regino ¢ Rosana Denaldi
tratam dos conflitos deflagrados por deslocamentos involuntarios de familias
residentes em assentamentos precarios decorrentes de remocao de imoveis para
viabilizar obras de urbanizacao de favelas. Tomando como estudo de caso o
Municipio de Sao Bernardo do Campo e trés intervengoes viabilizadas com
recursos do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), o capitulo ilumina
situagoes e fatores geradores de conflitos em processos de urbanizacao de fave-
las que buscam garantir o direito a moradia e analisa as estratégias adotadas
pelo Municipio para a redugdo destes conflitos.

Na terceira parte do livro, intitulada Planejamento e producio so-
cial do espaco, sao abordados e analisados processos que levam a produc¢ao
do espaco por meio de ferramentas e instrumentos de planejamento e gestao.
A partir da analise da aplicagao do instrumento urbanistico Parcelamento,
Edificagdao ou Utilizacao Compulsérios (Peuc) em trés municipios brasilei-
ros, Dania Brajato contribui para uma reflexdo critica sobre o Estatuto da
Cidade e os obstaculos para estabelecer uma mudanca efetiva de rumo do
planejamento urbano na direcao do ideario reformista. A leitura transversal
dos estudos de caso identificou as condicionantes de maior relevancia para a
efetividade do Peuc e langou luz sobre o processo ndo linear que caracteriza
a implementagdo da politica urbana no pais, reforcando a importancia da
escala local como arena de disputa entre diferentes projetos de cidade. O
capitulo de Débora Prado Zamboni ¢ Rosana Denaldi trata da partici-
pacao do capital financeiro nas diferentes estruturas de provisao habitacional,

considerando o contexto de cidades médias. Tomando como estudo de caso
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o Municipio de Ribeirdao Preto, as autoras analisam as estruturas de provisdao
e o papel dos agentes locais que detém o monopodlio da terra, conhecimento
e determinacao da regulacao urbana municipal. Concluem que, na estrutura
de provisdo caracterizada pela transformagao da terra rural em terra urbana,
predomina a parceria entre empresas locais loteadoras e proprietarios de terra
e a auséncia de financiamento bancario, sendo, portanto, impreciso descre-
ver esse tipo de produgao imobiliaria apenas como um espago de dominan-
cia do capital financeiro. Laisa Eleonora Maréstica Stroher trata das
Operacoes Urbanas Consorciadas (OUCGs) e avalia o mecanismo de financia-
mento das OUCs e o Certificado de Potencial Adicional Construtivo (Cepac),
conectando a tematica dos instrumentos urbanisticos as tendéncias de “fi-
nanceirizacao do planejamento urbano”. O trabalho amplia o conhecimento
sobre as relagoes imbricadas entre o campo do planejamento, a precificacdo
do direito adicional de construg¢ao por meio das operacdes urbanas consorcia-
das com o Cepac e a seletividade na reprodugdo do espago urbano na cidade
de Sao Paulo. No ultimo capitulo desta parte do livro, Paula Ciminelli
Ramalho ¢ Sandra Momm discutem a aplicagdao da Avaliagao de Impacto
Ambiental (AIA) em didlogo com reflexdes oriundas do campo do planeja-
mento. Foram pesquisados os processos de licenciamento ambiental (LA) das
obras de aproveitamento de recursos hidricos para a Macrometrépole paulis-
ta (MMP) que tramitaram durante a crise hidrica de 2013-2015. Os casos es-
tudados refletem a racionalidade técnico-cientifica caracteristica dos sistemas
de avaliagdao ambiental e demonstram o potencial de insurgéncias como for-
mas de enfrentamento aos modelos de planejamento hegemonicos. Destacam,
ainda, a necessidade de extrapolar a visao instrumental e de considerar os
desafios intrinsecos a complexidade do tema, especialmente num cenario de

incertezas climaticas.

Concluindo o livro, Ricardo Moretti ¢ Jeroen Klink apresentam, em
modo de homenagem, uma resenha da dissertacao de Savio Mourao Henrique,
intitulada “A precificacdo dos servicos de saneamento de agua e esgoto e o
objetivo social” e apontam alguns de seus desdobramentos. Destaca-se a im-
portancia de debater o tema da remuneracdo e cobranca pela prestacao dos
servicos de saneamento para iluminar os interesses e conflitos que estdo em
jogo na (re)producgdo do espago e para fazer com que esses servicos cumpram

sua fungao social.

"
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Gostariamos de finalizar essa apresentagdo convidando os leitores a ver
nesses aportes um esforco de reflexdo coletiva, no sentido da construgao so-
cial do conhecimento. Diante do dificil periodo que atravessamos, marcado por
reiterados ataques ao conhecimento cientifico e as instituigoes que o produ-
zem, nunca ¢ demais lembrar a importancia da universidade publica para a
sociedade brasileira. As mesmas tém resistido sabiamente a tentativas de des-
monte e cooptagao da sua autonomia a que foram expostas nos tltimos anos.
Estamos, portanto, orgulhosos ndao apenas do nosso Programa, como também
da Universidade Federal do ABC, nascida do Programa de Apoio a Planos de
Reestruturagao e Expansdao das Universidades Federais (Reuni) em 2005, que
tem permanecido fiel a sua proposta original de ser, a0 mesmo tempo, uma
instituicao de referéncia e altamente inclusiva.

Flavia da Fonseca Feitosa
Gerardo Alberto Silva
Rosana Denaldi

Vanessa Lucena Empinotti
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PARTE 1

CONTRIBUICOES TEORICAS
E METODOLOGICAS PARA O
PLANEJAMENTO TERRITORIAL



Carolina Simdes Galvanese ¢ cientista social pela Universidade de S&o Paulo (USP), pes-
quisadora do Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (Cebrap) e professora adjunta
do Bacharelado em Planejamento Territorial da Universidade Federal do ABC (UFABC). E
doutora em Planejamento e Gestao do Territorio pela UFABC com a tese “Paradigmas do
planejamento territorial em debate: contribuicdes criticas a um campo cientifico emer-
gente”, realizada sob orientagéo do Prof. Arilson Favareto, defendida em 2018 e vencedora
do Prémio Capes de Teses, promovido pela Coordenagédo de Aperfeicoamento de Pessoal
de Nivel Superior (Capes), como a melhor tese na area de Planejamento Urbano e Regional/
Demografia no ano de 2018.

Arilson Favareto é sociologo, doutor em Ciéncia Ambiental pela Universidade de Sao Paulo
(USP), professor da Universidade Federal do ABC (UFABC) e coordenador do Nucleo Cebrap
Sustentabilidade.



Revisao critica

dos paradigmas do
planejamento territorial

a luz das transformacoes
do capitalismo no

século XXI'

Carolina Galvanese
Arilson Favareto

Introducgéao

Os tltimos anos vém assistindo a um reaquecimento dos debates sobre o desen-
volvimento de longo prazo e os rumos do capitalismo no século XXI. A énfase
crescente na reducdo de desigualdades e no equacionamento da questao ambien-
tal como principais desafios a serem enfrentados no mundo contemporaneo e a
busca por novos padrdes de relacionamento entre economia, sociedade e natu-
reza trazem novas oportunidades e desafios ao planejamento territorial. Sob o
angulo das desigualdades, tal preocupagao é claramente apresentada na obra de
autores como Amartya Sen, do final dos anos 1990, e Thomas Piketty, marcada-
mente em seu livro mais conhecido de 2013. Sob o angulo das reflexdes sobre as

mudangas climaticas, seguranca alimentar e produgao de energia, também varios

1. Este capitulo € uma verséo revisada do artigo intitulado “A heterogeneidade substantiva dos ter-
ritérios no capitalismo contemporaneo - notas criticas sobre os desafios postos as praticas e as
teorias do planejamento”, publicado na Revista Brasileira de Gestédo e Desenvolvimento Regional
(2019), e do livro Paradigmas do planejamento territorial em debate”, publicado pela EDUFABC (2021).
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Revisé&o critica dos paradigmas do planejamento territorial

autores como Robert Constanza, Jared Diamond e outros vém destacando os
aspectos relativos ao crescimento da populagdo mundial nas proximas décadas e
aimportancia de se tomar em conta novas formas de acesso ¢ uso dos recursos na-
turais que sejam capazes de, por um lado, engendrar novos ciclos de dinamismo
econémico e distribuigao de riquezas, e por outro, de diminuir a pressao sobre a
resiliéncia dos ecossistemas.

Nestas novas concepg¢oes sobre o desenvolvimento, ha um denominador
comum: deixa de existir a perspectiva, muito presente em meados do século
XX, de que haveria alguma tendéncia a expansao e uniformizagao espacial
derivada do desenvolvimento capitalista. A promessa fordista de inclusao de
pessoas e territorios da lugar a crescentes niveis de diferenciagdo e heteroge-
neizac¢ao social e espacial, o que reposiciona os territérios nos debates con-
temporaneos. Primeiro, porque as desigualdades espaciais sao aspecto central
das desigualdades mais amplas, e a heterogeneidade estrutural caracteristica da
configuracao territorial de paises como o Brasil consiste em importante dilema
historico a ser superado, o que, por si so, ja justifica olhares mais apurados sobre
o tema. Em segundo lugar, porque o enfrentamento das questdes atualmente
colocadas ao desenvolvimento exige a construgao de solucoes que articulem ba-
ses de recursos, dinamicas econoémicas e formas de distribui¢ao de poder e dos
custos e beneficios do desenvolvimento de maneira mais consistente e coerente
com este novo contexto, o que implica, necessariamente, um maior didlogo com
as especificidades territoriais.

O presente capitulo parte da ideia de que os desafios hoje colocados ao cam-
po do planejamento territorial dizem respeito ndo somente a questoes de imple-
mentacao de politicas, mas a propria narrativa acerca da dimensao territorial do
desenvolvimento, ainda insuficiente para dar conta dos principais desafios tra-
zidos pelo contexto contemporaneo. Mudancas na economia, no Estado e na
agenda de desenvolvimento trazem questoes, oportunidades e desafios ao plane-
jamento territorial de uma natureza qualitativamente nova. E. demandam novos
olhares e contetidos a esse campo de estudos, que sejam capazes de auxiliar no en-
tendimento da complexa trama territorial que sustenta o mundo contemporaneo
e na proposi¢ao de novas estratégias e politicas com ela condizentes. Isso implica
tomar o territorio como categoria sintese, que favoreca a mediacdo entre varios
dominios da realidade — economia, sociedade, natureza — e entre as diferentes
especialidades teoricas dedicadas a cada um destes dominios, tradicionalmente

apartados pela tradigdo e especializagdo disciplinar. Implica, enfim, a construgao
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de olhares que permitam avangar no entendimento das interdependéncias entre
as variadas dimensoes do desenvolvimento, em aparatos explicativos robustos e
capazes de superar dicotomias — entre sistemas sociais e naturais, entre a dimen-
sao local e extra local dos processos de desenvolvimento, e entre o mundo rural e
o universo urbano, ou ainda entre Estado e mercado, economia e politica e tantas
outras que, tradicionalmente, marcam os debates territoriais. A auséncia de res-
postas as questdes hoje colocadas, caracteristica comum em contextos de crise e
mudanga de paradigmas, consiste em uma importante e necessaria oportunidade
de revisao e reconstrugao das bases teoricas e conceituais que envolvem o plane-
jamento territorial no cenario atual.

O capitulo esta estruturado em trés partes principais, além desta breve in-
troducao. Inicialmente, retoma a trajetoria das ideias sobre o desenvolvimento
para destacar de que forma a dimensao territorial pode e precisa ser tratada
como um aspecto substantivo do capitalismo contemporaneo. A partir de um
reexame das teorias disponiveis ao longo do século XX e dos novos termos tra-
zidos pelas principais transformagoes vividas nas primeiras décadas do XXI,
aborda as condigoes atuais de emergéncia da nogao de territoério como categoria
sintese com potencial para dar conta dos novos desafios identificados. Em segui-
da, apresenta um mapa da evolucao das abordagens analiticas no campo dos
estudos territoriais desde meados do século XX até os dias atuais, apresentando
as diferentes teorias existentes — tanto em termos historicos, como em sua plura-
lidade conceitual — e iluminando as insuficiéncias das reflexdes e abordagens que
atualmente conformam o campo do planejamento. Da analise das continuidades
e das rupturas identificadas na passagem das teorias da localizagdo do comego
do século passado, para os enfoques contemporaneos da producao capitalista do
espaco entre outras, passando pelos estruturalistas e pelas leituras do tipo cen-
tro-periferia, busca-se demonstrar duas ideias principais: como ha um dialogo
muito imperfeito entre os temas de natureza econémica e os de natureza politica
nas abordagens examinadas; e como as contribui¢cGes mais recentes se assentam
sobre um viés excessivamente urbano e metropolitano, quando a natureza das
transformagdes recentes exigiriam uma abertura maior para outros vetores de
conformagdo do espaco, para além da ideia de urbanizacdo extensiva e de uma
suposta hipermetropoliza¢ao do mundo.

O que as abordagens contemporaneas explicam a respeito de por que as
tendéncias de financeiriza¢dao do capitalismo se expressam de forma heterogé-

nea em distintas regides? Isto nao se explica somente pelo movimento geral do
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capital como sugerem alguns estudos (HARVEY, 2004, 2015; AALBERS, 2015).
Que teorias tém dado conta da importancia crescente do tema ambiental, para
além de mostrar que as cidades e as metropoles dependem das areas de seu en-
torno para o suprimento de agua, matérias e energia, ou de que os centros de
decisao estao no urbano? Gomo passar da perspectiva da resisténcia a producao
capitalista do espago para o entendimento dos bloqueios e das vias que poderiam
permitir a conformagdo de novas formas de relagao entre sociedade e natureza?
Sao perguntas que restam em aberto no debate contemporaneo, indicando que
a mudanca de paradigmas nao esta completa. A segao final retoma a defesa de
um maior aprofundamento do dialogo entre o planejamento e os debates recen-
tes sobre o desenvolvimento e aponta a necessidade de construcao de aparatos
analiticos que, aproximando especialidades disciplinares tradicionalmente apar-
tadas — dedicadas ao rural, ao ambiental, ao urbano ou ao regional — possam
fornecer as bases a novos olhares acerca da dimensao territorial do desenvolvi-

mento COl’ltCmpOI‘él’lCO.

O lugar da dimensao territorial na agenda
contemporanea de desenvolvimento

As Ultimas décadas do século XX foram palco de importantes mudangas nas con-
cepgoes sobre o desenvolvimento. Até os anos 1970, a intensa dinamica de ex-
pansao das condi¢oes materiais experimentada pelo capitalismo mundial levava a
uma clara associagdo entre bem-estar e crescimento econéomico. Essa associagao
passava a ser cada vez menos visivel, porém, a partir da crise do modelo fordis-
ta do pos-guerra, que dava inicio a um deslocamento dos quadros empiricos e
cognitivos de interpretacdo de tais fenomenos (BOYER, 1990; VEIGA, 2006;
FAVARETO, 2007). A partir dos anos 1990, as crescentes transformagoes do ca-
pitalismo e o aquecimento dos debates sobre o desenvolvimento humano — tribu-
tario da abordagem das capacidades e da expansao das liberdades humanas de
Amartya Sen — e sustentavel — tributario, inicialmente, de leituras sobre a finitude
dos recursos naturais e, mais recentemente, das preocupacoes com as mudancas
climéticas — trazem a tona uma nova qualidade para dois conflitos chave: as de-
sigualdades e a questdo ambiental. Ambos estdo associados ao fim de uma dupla
ilusdo. A ilusdo de que a natureza do capitalismo seria expansiva, com a crescente

e potencial inclusao progressiva de pessoas e regides aos requisitos da produgao de
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valor e da acumulacao do capital, tal como acontecera no auge da era industrial
ou fordista. E a ilusdao de que esta expansdao poderia ser infinita, com a completa
subordinagao da natureza pela técnica a servigo do bem-estar humano.

Essa transicao nas formas de conceber a natureza dos processos de desen-
volvimento passava a iluminar, agora, a importancia de alteragao dos padrdes de
uso dos recursos naturais em nome da constru¢ao de um novo metabolismo entre
sociedade, economia e natureza, aproximando-se dos debates sobre as desigual-
dades ao relacionar formas desiguais de acesso e uso dos recursos naturais e suas
consequéncias em termos de pressao ambiental e baixos resultados distributivos
(VEIGA, 2006; FAVARETO, 2007; ABRAMOVAY, 2012). E nesse contexto, o
enfoque territorial torna-se aspecto central e incontornavel, uma vez que permite
abordar um aspecto fundamental da desigualdade, a desigualdade espacial, bem
como o tema das interdependéncias entre sociedade e natureza. Ele envolve a
compreensao sobre como determinadas formacgoes sociais dominam a base de
recursos de que dispoem para satisfazer suas necessidades e, assim, empreendem
modalidades economicas e de organizagao politica do espaco. Aqui, duas dimen-
soes se mostram totalmente interdependentes: os aspectos distributivos dos estilos
de relacionamento entre sociedade e natureza e os estilos de crescimento econo-
mico, que se sustentam em formas de dominacao que tém suporte nas diferentes
configuracoes territoriais e nas formas como cada uma delas regula o acesso dos
diferentes grupos sociais aos recursos necessarios a sua reprodugao, ampliando ou
restringindo seu leque de oportunidades.

Sao ricos os conhecidos debates acerca da defini¢ao de territorios, sobretudo
na literatura da geografia e de outras ciéncias humanas e sociais desde meados do
século passado. Algumas abordagens entendem os territérios como meios para
o desenvolvimento, outras, como fim. Territérios podem ainda ser vistos como
espacos de manifestacao de tendéncias e processos mais gerais ou como bases de
recursos. Ha ainda os enfoques apoiados em visoes que privilegiam os conflitos
em torno da apropriagao destes recursos ou a dimensdo identitaria. Mas quando
se associa a ideia de territorio a ideia de desenvolvimento, ela precisa ser tomada
como categoria sintese, que permita mobilizar algumas ordens de interdepen-
déncias, entre sistemas sociais e naturais, local e extra local, Estado, economia e
sociedade, em narrativas que reconhecam seu papel fundamental nos processos
de desenvolvimento e na busca pelo equacionamento de um novo modelo.

Isso passa ndo apenas pelo reconhecimento das diferentes manifestagoes es-

paciais das tendéncias gerais do capitalismo — visao hoje consolidada no campo
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dos estudos territoriais —, mas por um tratamento substantivo do territério como
unidade de analise fundamental para a compreensao dos fenomenos do mundo
social e dos nexos causais do desenvolvimento, como local de encontro dos ob-
jetivos de preservagao dos ecossistemas ¢ de reducdo das enormes desigualda-
des ainda hoje persistentes. E isto demanda um instrumental analitico capaz de
compreender a forma como se compoem e se organizam, nas diferentes confi-
guragoes territoriais e entre elas, as multiplas dimensoes que importam nos pro-
cessos de desenvolvimento — economia, sociedade, natureza —, suas repercussoes
em termos de ampliacao ou restrigao das oportunidades e liberdades dos agentes
e grupos sociais — objetivo ético do desenvolvimento — e as diferentes possibilida-
des de inser¢ao dos lugares neste capitalismo metamorfoseado dos nossos tem-
pos. Tarefa ainda nao totalmente realizada pelas abordagens contemporaneas,
como se comentara adiante.

O campo dos estudos territoriais
e sua evolugédo recente

As reflexdes sobre a dimensao espacial dos processos de desenvolvimento contam
com uma rica e extensa literatura que passou a ganhar corpo em meados do sécu-
lo passado. Antes disso, o trabalho de gedgrafos e economistas alemaes do inicio
do século XX havia contribuido para uma maior visibilidade do espaco no pen-
samento economico, mas foi a partir do pés-guerra, no bojo do modelo industrial
fordista, da estruturagao dos Welfare States nos paises desenvolvidos e das poli-
ticas desenvolvimentistas nos paises entao chamados de Terceiro Mundo, que o
tema do desenvolvimento regional passou a compor o leque de preocupacgoes dos
governos nacionais. Dois diferentes olhares dominavam os debates sobre o desen-
volvimento naquele momento. Um deles derivava da teoria das etapas de cres-
cimento econdémico de Rostow (1963) e Clark (1951), que baseava as estratégias
de modernizacdao em paises do Terceiro Mundo, e para a qual o atraso poderia
ser superado através do estimulo a reformas internas, importacao de tecnologias
e crescimento econdmico. O outro agregava as abordagens estruturalistas de teo-
ricos como Perroux (1955), Myrdal (1957) e Hirschmann (1958) — que chamando
a atengao para as interdependéncias entre aspectos econdmicos, sociais e institu-
cionais nos processos de desenvolvimento, apontavam seu carater inerentemente

desequilibrado ¢ derivado de mecanismos de causacao cumulativa na base das
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dinamicas centro-periferia —, e as vertentes latinoamericanas da economia do de-
senvolvimento — que, no ambito da Comissao Economica para a América Latina
(Cepal), enfatizavam a natureza estrutural do atraso dos paises da América Latina
e as especificidades histéricas regionais, apostando na industrializagao planejada
e conduzida pelo Estado como saida para combater o desequilibrio externo e
superar o subdesenvolvimento (BENKO, 1998; BONENTE, 2007 PERAFAN,
2007; CAVALCANTE, 2007; MATTEQO, 2011).

Diante do aumento das desigualdades regionais no contexto de rapida indus-
trializacao dos paises centrais, esse periodo marcou a inauguragao do olhar sobre
o espaco regional como unidade de planejamento e politicas piblicas. Derivadas
de uma preocupacao explicita com a equidade e o desenvolvimento balanceado,
as politicas regionais buscavam reduzir as assimetrias regionais através de inves-
timentos em infraestrutura fisica e da transferéncia de recursos para regides em
desvantagem, com base na ideia de que as crescentes desigualdades nao seriam
superadas pelos mecanismos de mercado (MARKUSEN, 2001; CAVALCANTE,
2007; OCDE, 2010). Porém, os investimentos na industrializacdao de regioes de
baixo desenvolvimento e a busca da desconcentracao das atividades econdmicas
e dos empregos nao lograram o éxito esperado, e passaram a receber muitas
criticas ja que envolviam grande volume de recursos em acoes de baixa efetivida-
de diante da continua concentracao das atividades economicas (MARKUSEN,
2001; OCDE, 2010). Além disso, a crise do modelo fordista e os processos de
reestruturagao produtiva pelo qual passavam muitas das regides industriais nos
paises de capitalismo avancado davam novos contornos a organizac¢ao espacial
da economia desde finais dos anos 1970, fragmentando os olhares sobre o desen-
volvimento regional em um contexto de retomada da hegemonia neoclassica no
pensamento economico e da emergéncia e consolidagao do modelo neoliberal ao
longo dos anos 1990.

Duas principais vertentes teéricas emergem nesse momento como resposta a
crise do fordismo — a da especializacdo flexivel e a da economia global (MATTEO,
2011). Na vertente da especializagao flexivel, a énfase recai sobre novas formas
de organizagao do trabalho e da produgdo baseadas na inovagao tecnoldgica e
no atendimento a uma demanda diferenciada e voluvel. Dai derivam tanto as
analises dos distritos industriais marshallianos e suas variagdes — como mulieus 1no-
vateurs e learning regions —, quanto as reflexodes sobre as city regions, que trazem para o
primeiro plano o papel das grandes aglomeracdes nas dinamicas econémicas pos-

-fordistas. As analises da economia global, por sua vez, concentram esfor¢os na
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analise da financeirizagdo da economia em um mundo poés-industrial, enfatizan-
do os processos de formagao do mercado global que, livre dos limites dos Estados
nacionais, conferiria a algumas cidades/metropoles o papel de centros terciarios e
de nés da economia mundial. A nova forma de organizacao espacial da economia
estaria, portanto, baseada em redes globais comandadas por metropoles terciarias
articuladas entre si, contrariando o padrao rigido e hierarquico caracteristico do
periodo fordista. Estas analises agregam as reflexdes sobre a superacao do modelo
industrial e o espaco de fluxos preconizado por Manuel Castells (1996), e sobre as
cidades globais, de Saskia Sassen (1994) MATTEO, 2011).

Diante das transformacoes na organizacao espacial da economia, as aborda-
gens sistémicas das relagoes entre centro-periferia, caracteristicas do pos-guerra,
dao lugar a abordagens que, operando com a relacgao global/local, colocam os
territorios no centro de estratégias de inser¢ao economica global, com base no
papel central exercido por seus atributos enddgenos para a atracao de investi-
mentos e para trajetorias de sucesso em um mundo livre de constrangimentos
espaciais. Por um lado, a énfase na escala local crescia em consonancia com os
processos de descentralizacdao dos Estados centrais em marcha naquele momento
e com as abordagens participativas que emergiam no contexto de redemocratiza-
¢ao de um grande nimero de paises, reforcando a importancia de envolvimento
dos agentes locais em estratégias estabelecidas “de baixo para cima” e ndo mais
entendidas como atribui¢ao exclusiva dos Estados centrais. Por outro, o foco na
escala local favoreceu a emergéncia de estratégias de planejamento competitivo
que, ganhando cada vez mais adeptos a partir dos anos 1990, propunha a elabo-
ragao de planos estratégicos locais voltados ao fortalecimento do empreendedo-
rismo e a adequacao dos lugares a economia globalizada, transformando-os em
ambientes propicios para investimentos privados. Com foco no mercado, o cha-
mado neolocalismo competitivo ganhou crescente proeminéncia nas estratégias
de planejamento urbano e regional nas Gltimas décadas, sendo responsavel pela
emergéncia da chamada guerra fiscal e pelo processo de fragmentagao territorial
que caracterizou as dinamicas territoriais dos anos 1990 em paises como o Brasil
(VAINER, 2001; BRANDAO, 2004, 2009).

Contrariando as leituras sobre a perda de importancia das escalas intermedi-
arias entre o local e o global na fase atual do sistema capitalista e o enfoque cen-
trado na competitividade econémica dos territorios, reflexdes recentes tributarias
de leituras da geografia, da sociologia e de vertentes da economia politica vém,

cada vez mais, reivindicando um retorno a concepgoes relacionais do espaco e



Carolina Galvanese e Arilson Favareto

chamando a atengao para o papel das instituigdes, dos atores, das estratégias e
das disputas politicas envolvidas nos processos de governanga e desenvolvimen-
to territorial. No caso da geografia, sdo amplamente conhecidas as importantes
contribui¢des derivadas dos debates sobre as distingdes conceituals entre espaco,
territorio e regido e sobre a producado social do espaco das vertentes criticas dos
anos 1970, além da literatura recente voltada a natureza das diferentes escalas
espaciais ¢ ao carater multiescalar das dindmicas capitalistas (SWYNGEDOUW,
1997; BRENNER, 2011; KLINK, 2013). Esta defende um olhar para as dife-
rentes escalas territoriais, entendidas enquanto arenas de contestacao e negocia-
¢ao de compromissos que resultam de continuas disputas entre agentes e seus
diferentes projetos politicos. No mesmo sentido, os enfoques recentes acerca dos
processos de financeirizacdo e seus rebatimentos a producao do espago urbano
iluminam o peso dessa grande tendéncia na moldagem de dinamicas espaciais
contemporaneas, a partir da analise das estratégias dos grupos de interesse do
grande capital financeiro e sua atuagao nas variadas escalas de poder (AALBERS,
2015; KLINK et al., 2017).

O sobrepeso dos interesses do capital financeiro e dos processos de avango
do neoliberalismo nos espagos urbanos vem suscitando, ainda, abordagens que
defendem a contestagdo das formas de planejamento voltadas para o lucro e nao
para pessoas (BRENNER, 2011). Essas leituras agregam reflexdes sobre a atu-
al problematica urbana nos paises do Sul global e defendem a necessidade de
construcao e fortalecimento de contra narrativas ao discurso hoje hegemonico do
planejamento (KLINK et al., 2017). Para além das perspectivas comunicativas e
do planejamento participativo — que limitaria a acdo coletiva aos espagos institu-
clonais —, essas leituras defendem praticas contra-hegemonicas insurgentes, trans-
gressoras e criativas, que ocupem persistentemente nao apenas os espagos formais
de participagao, mas os espacos inventados, provocando constante guerra de posi-
¢oes e, dessa forma, desestabilizando a ordem vigente (MIRAFTAB, 2009).

Para os propositos aqui colocados, ao menos trés consideracoes merecem
destaque a partir dessa breve exposicao da trajetoria dos estudos territoriais até os
dias atuais. A primeira diz respeito ao reduzido didlogo entre a economia e a poli-
tica nas abordagens em questdo. As vertentes da economia regional fornecem um
rico aparato conceitual para o entendimento dos processos espaciais e dos fatores
economicos que respondem pelos padroes de localizacdo das atividades produti-
vas e que fazem, de algumas localidades, centros dinamicos e nds da economia

global. Porém, deixam em segundo plano os conflitos e as estruturas de poder e
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de regulacao envolvidas na configuracao espacial dos processos econdémicos € nas
diferentes trajetorias territoriais observadas sob o contexto atual da economia
mundial. Ja a geografia critica e a economia politica compreendem o espaco nao
apenas suporte de atividades economicas, mas pelas agoes e estratégias dos agen-
tes, tendo por base os conflitos e disputas por poder que, articuladas a dimensao
econdmica, estruturam as hierarquias espaciais e condicionam as formas de apro-
priagao do espago ao longo do tempo. Porém, ainda que denunciem o crescente
dominio do grande capital sobre as cidades e espagos regionais, essas vertentes
prescindem de abordagens capazes de pensar caminhos de mudanca desse cena-
rio a partir de formas de acao coletiva que envolvam amplas coalizoes de agentes
e forcas sociais, para além da simples aposta na mobilizagdo da sociedade civil
como forma de fazer frente aos interesses dominantes e de alterar o atual balango
de forcas do capitalismo.

A segunda consideracao se refere ao aprofundamento do viés urbano/me-
tropolitano da literatura apresentada ao longo do tempo. No caso das vertentes
da economia regional, a estruturacao das redes de cidades, da hierarquia ur-
bana e o papel das cidades na estruturagao de seus entornos regionais foram
tematicas originalmente abordadas pelas teorias classicas que ocupam, desde
entdo, lugar de destaque nos debates regionais. As leituras pos-fordistas ilu-
minaram os novos processos de hierarquizagao de lugares sob a globalizacao
—agora baseados nao s6 nas atividades produtivas, mas na presenca de centros
de gestao financeira e de um setor terciario bastante dinamico —, apontando a
regido metropolitana como nova unidade economica global (SASSEN, 1994).
No caso da economia politica, desde os anos 1970, as reflexoes se voltam as di-
namicas em marcha nas grandes cidades, cada vez mais tidas nao apenas como
a forma espacial do capitalismo por exceléncia, mas também como lugares de
resisténcia e de possibilidades a sua contestagao.

O foco nas cidades e o aperfeicoamento dos aparatos explicativos sobre o
urbano/metropolitano, centrais para a compreensao de parte importante das
dinamicas espaciais do capitalismo contemporaneo, nao se fez acompanhar do
aprimoramento de olhares para as dinamicas em marcha fora desses circuitos
globais, o que configura uma lacuna importante diante da crescente heteroge-
neiza¢do das dinamicas territoriais hoje observada. As cidades n3o perderam
seu vinculo com as regioes ¢ nao ha vida urbana que nao dependa dos servi¢os

prestados, a elas, pelas areas rurais — produgao de alimento, geracao de energia,
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prestacao de servicos ecossistémicos. A énfase atual na questao ambiental e na
redugao de desigualdades, somada aos debates sobre a chamada nova ruralidade,
recolocam o lugar das rela¢oes rural-urbano e das regides nao metropolitanas,
interioranas e rurais nos debates contemporaneos, o que demanda abordagens e
estratégias para essas areas que, para além de politicas compensatérias, fomentem
sua integragao aos processos de desenvolvimento a partir da valorizagao e do uso
sustentavel de seus atributos socioambientais.

Disso deriva a terceira consideracgao, que se refere a auséncia de aparatos
explicativos para compreender os processos de diferenciacao territorial. Parte
importante das analises que hoje compoem o campo dos estudos territoriais se
volta, como dito, ao entendimento e a denuncia das repercussoes espaciais das
macrotendéncias do capitalismo contemporaneo, auxiliando de forma importan-
te no entendimento das dinamicas dominantes que alimentam o atual modelo de
crescimento da economia global. Porém, muitas analises param onde deveriam
comecar. Certamente ¢ importante identificar de que maneira os contornos do
atual momento do regime de acumulagao capitalista incidem sobre os territorios.
Mas ha uma trama interna a cada formacao espacial que refrata, reinterpreta,
redireciona estas influéncias. E € isto o que explica a sintese da dialética entre o
local e o extra local nas dindmicas territoriais. As abordagens da financeirizagao
e da producao capitalista do espaco, em geral, tém bons conceitos e formulacoes
sobre a primeira parte desta dialética, enquanto a segunda resta, em geral, passi-
va, como mero espaco de manifestagao das tendéncias gerais.

Vale dizer que a critica aqui tecida aos principais vetores das abordagens
contemporaneas no campo do planejamento territorial, sobretudo no Brasil — o
dialogo imperfeito entre as dimensoes econdmica e politica das dinamicas territo-
riais, a énfase na analise do urbano e das cidades na conformagao do espaco, e o
foco no fendomeno da financeiriza¢ao do capitalismo contemporaneo e suas reper-
cussoes para os territorios —, nao tem por foco invalidar ou refutar a contribuicao
destas trés vertentes, mas chamar a atengao para o carater incompleto do que
elas entregam como interpretacao dos fendmenos territoriais contemporaneos,
identificando onde esta a fronteira do conhecimento que precisa ser transpassada
de forma a fazer avancar a capacidade de compreensdo e o alcance da ciéncia e
dos aparatos analiticos do planejamento territorial sobre a realidade concreta dos

fendmenos e das dinamicas territoriais hoje em marcha.
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Por uma nova geragao de instrumentos de analise
e de intervengéao sobre os territérios

A virada para o século XXI trouxe, como dito, novos temas, questoes e abor-
dagens aos debates sobre o desenvolvimento. A alteragdo das bases materiais
do capitalismo nas ultimas décadas, os processos de reestruturagdo produtiva
que fizeram ruir formas fordistas de organizacao do Estado, da producao e
das relagoes entre o capital e o trabalho, e o correspondente aprofundamento
do processo de globalizacao da economia mundial — com a proeminéncia do
capital financeiro em sua etapa mais recente — sao aspectos que apontam para
um cendario bastante diverso daquele que caracterizou o século XX. Ao mesmo
tempo, a ascensdo das desigualdades e da questao ambiental como pautas cen-
trais da agenda contemporanea e a incontornabilidade de seu equacionamento
implicam necessarias mudancas nas formas tradicionais de se pensar e agir so-
bre o desenvolvimento.

O momento atual demanda, assim, um quadro teérico capaz de dar conta
dessas transformagoes e de apontar novas perspectivas frente a crise. E disso
deriva a primeira inferéncia central da reflexao aqui apresentada: as bases do
planejamento urbano e regional do século XX se erodiram. Todas as teorias
formuladas naquele periodo operavam sobre dicotomias que nao mais se sus-
tentam, a0 menos nos mesmos termos de outrora. E o caso da separacao entre
sociedade e natureza, entre centro e periferia, entre urbano e rural, local e extra
local. Em vez disso, ¢ preciso olhar para as interdependéncias e para a com-
plexidade de composi¢des envolvendo estes pares opostos, muitas vezes com
processos de causacao reciproca, e nao excludentes ou unilaterais, como é mais
usual encontrar na literatura. Como dito, um melhor entendimento nao apenas
dos limites, mas das possibilidades de mudanca que se abrem em cada conjun-
tura histérica e espacial especifica, passaria pelo aprofundamento de olhares
tedricos relacionais, com foco nas interdependéncias entre os varios dominios
que conformam a realidade social.

A segunda inferéncia resulta da anterior: a ideia de territério emerge nes-
se contexto, justamente porque ela permite operar algumas interdependéncias
chave na explicacdo dos fenémenos espaciais contemporaneos. Territorios sao
sistemas sociais que dependem de sistemas naturais para seu funcionamento,
o que permite ir além da dicotomia entre sociedade e natureza. Territorios

sao sistemas nos quais ha uma permanente disputa em torno dos recursos nele
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contidos, o que permite trazer o conflito e as formas de dominacdao para o
centro das explicagoes. Territorios sao unidades espaciais com caracteristicas
proprias, que permitem refratar com maior ou menor intensidade as dinamicas
mais gerais que sobre eles incidem, o que permite conferir a estas unidades um
papel substantivo, e ndo meramente passivo, de receptaculo ou espago de mani-
festacdo das tendéncias mais amplas do capitalismo contemporaneo.

Porém, o campo do planejamento territorial ndo apresenta, ainda, quadros
conceituais capazes de fornecer respostas as demandas do desenvolvimento
contemporaneo, ¢ esta ¢ a terceira inferéncia da analise que aqui se apresen-
ta: as abordagens contemporaneas ainda nao lidam a contento com esta tripla
interdependéncia sugerida pela ideia de territério. Mesmo usando a expres-
sao territorios e territorialidade, boa parte dos estudos contemporaneos explica
apenas o movimento geral que afeta os territorios, valendo-se de expressoes
como producdo capitalista do espago, urbanizacao extensiva, ou financeiriza-
¢ao. Claro que sao fenomenos importantes e que ha grande contribuicdo a res-
peito de seus contornos. O que se quer dizer é que ha pouca formulagao sobre
as formas pelas quais se produzem as reacdes distintas dos territérios frente a
estes processos mais gerais. Somente o primeiro movimento leva a analise a
uma explica¢do causal na qual os territorios sdo, na verdade, passivos. Nao se
trata de incorrer no erro oposto, afirmando um autonomismo dos territorios
ou o elogio ingénuo do enddgeno. Mas de uma compreensao verdadeiramente
dialética da dupla influéncia entre estes dominios: uma produgdo capitalista dos
territorios, e uma producdo territorial do capitalismo.

Aqui cabe uma consideragdo sobre o lugar das areas interioranas e ru-
rais no contexto contemporaneo. Em momentos anteriores parecia razoavel
imaginar um processo de homogeneizagao e de hipermetropolizagao do mun-
do. Até as ultimas décadas do século passado, os processos de urbanizacao e
crescimento das metropoles se davam a passos largos, o que, para muitos, era
o prenancio do fim das areas rurais e de sua completa subordinacao as are-
as urbanas diante da crescente expansao do capitalismo industrial. Hoje, isso
nao faz mais sentido. Claro que estamos no auge da urbanizagdo mundial, e
que dois tercos da populagdo do planeta, nas proximas décadas, viverdo nas
cidades (UN, 2019). Mas, ao colocar a énfase neste processo geral, perde-se de
vista a necessidade de conceitos e formulagdes que expliquem o outro lado da
moeda. Um terco da popula¢do mundial ainda vivera em regides de caracte-

risticas rurais. Mesmo nos dois tergos de populacao urbana, metade disso se
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tratara de pequenas e médias cidades, com dois mil, cinquenta mil, cem mil
ou duzentos mil habitantes e com dinamicas urbanas de natureza bastante
diferentes quando comparadas as metropoles de cinco ou dez milhoes de habi-
tantes (UN, 2019). Nao basta dizer que os centros de decisdao ou a sociabilidade
¢ urbana. Porque ha uma heterogeneidade dos interesses, das formas de acdo
coletiva, das relagoes entre sociedade e natureza, e das relacoes interpessoais
nestes dois tipos de espaco. E a hipotese da urbanizacao extensiva nada tem a
dizer a respeito destas diferencas. Porque nao ¢ uma questao de manifestacao
mais rarefeita da urbanizacao extensiva, mas do reconhecimento da existéncia
de uma heterogeneidade de ontologias espaciais.

Isso ganha especial relevancia no caso do Brasil, onde a construcao de
caminhos capazes de equacionar crescimento economico, conservacao da
natureza ¢ de sua ainda rica biodiversidade, ¢ uma melhor distribuicao das
oportunidades configura importante desafio em uma sociedade historicamente
marcada por desigualdades estruturais que nao poderao ser solucionadas sem
que haja uma importante transformacao nas formas de partilha dos custos
e dos beneficios do desenvolvimento. Isso implica mudancas importantes na
rota que vem sendo percorrida pelo pais nas Gltimas décadas, fortemente ba-
seada na intensificacao da exploragao de commodities agrominerais e na repri-
marizacao da sua pauta de exportacdes, escolha que segue respondendo por
uma inser¢ao subordinada do pais na economia internacional e que tem re-
percussoes diretas na reproducao de processos internos altamente excludentes
e predatorios de desenvolvimento. Transformacgoes nessa trajetoria, pautadas
na diversidade de trajetorias territoriais, na valorizacao das areas periféricas,
interioranas e rurais, ¢ em uma melhor apreensao de suas interdependéncias
com as areas urbanas no contexto atual, poderiam auxiliar nessa construcao
e contribuir com a necessaria transigao do pais rumo a uma economia social-
mente justa e baseada na natureza.

Dessa forma, nao ha como pensar politicas e novas formas de planejamen-
to territorial no contexto atual sem uma atualizagdo dos quadros cognitivos
voltados a interpreta¢do da dimensao territorial do desenvolvimento contem-
poraneo. Intimeras concepgoes, influenciadas pelas diferentes leituras discipli-
nares se voltam, ha tempos, a ricos debates em torno dos contetdos e categorias
a serem consideradas na defini¢do do conceito de territério. Desde as leituras
da teoria da dependéncia e as reflexoes sobre a producao social do espago nos
anos 1970, vertentes da geografia e da sociologia deram importantes passos
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no sentido de olhar de maneira substantiva para os territorios, considerando
a dimensao territorial como aspecto constitutivo da reprodugdo social. Mas
¢ preciso ir além. Nao se trata mais de olhar para a dimensdo espacial como
substrato plano, neutro e pronto para receber investimentos ou para repercu-
tir dinamicas de mercado, ou mesmo de olhar para os territérios unicamente
como manifestacao das dinamicas econémicas, negligenciando aspectos sociais
e politicos dos processos espaciais. Também ndo se trata, apenas, de enten-
dé-los como formas espaciais derivadas dos requisitos do capital, ainda que,
como mostra toda a tradigao de estudos urbanos, isso tenha lugar central na
producao e reproducao das cidades e do capitalismo desde meados do século
passado. Pensar em territérios, hoje, significa toma-los como parte estrutura-
dora das ideias, das praticas e das politicas de desenvolvimento. Significa par-
tir de um melhor entendimento das novas e diversas formas de manifestacao
territorial do capitalismo contemporaneo, que seja capaz de fornecer as bases
para a valorizacao efetiva da diversidade territorial em um novo modelo de
desenvolvimento.

O campo emergente do planejamento territorial contemporaneo precisa
consolidar novos pontos de partida para esfor¢cos que tenham como objetivo
refletir sobre territorios e desenvolvimento. Isso significa partir de um conjunto
de instancias incontornaveis ¢ de um olhar para o territério enquanto sintese,
lugar de encontro de diferentes dominios analiticos e empiricos. Porém — e esta
¢ a ultima inferéncia do trabalho aqui apresentado — nao existem propriamente
teorias territoriais hoje, mas sim uma transicao de paradigmas, ou defini¢goes de
territorio que demandam uma teoria social para compreender suas articulacoes
mais amplas com o engendramento da realidade social. E a classica situacio
na qual as abordagens anteriores nao dao mais conta da complexidade de
fenomenos emergentes. Mas também nao se tem ainda um novo paradigma,
uma nova visao partilhada a respeito da natureza e das relacdes de causalidade
que regem estes mesmos fenomenos. Como em toda condicdo de transigao,
novos problemas sao tratados, novos objetos ganham relevancia, e ha uma busca
pelos aperfeicoamentos correspondentes nos aparatos explicativos. Também
como em toda transi¢ao, trata-se de um processo lento e erratico, onde o velho e
o novo convivem. Cabe, agora, ao campo do planejamento territorial, acelerar

essa transigao.
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A arquitetura
do comum

Oportunidades para analisar
as dinadmicas territoriais no
contexto de areas em disputa

Rodrigo José Paixao
VVanessa Lucena Empinotti

Este capitulo apresenta a discussao teorica sobre o conceito dos comuns desen-
volvida na dissertacdo de mestrado intitulada “Desafios para a consolidagao
de um comum: o caso da Fazenda Cachoeira, Vinhedo, SP, Brasil” (PAIXAO,
2020). Seu objetivo ¢ oferecer uma reflexdo sobre o conceito do comum, suas
varias defini¢oes e oportunidades de didlogo com o planejamento territorial.
O presente texto ndo tem a ambigdo de suprir as lacunas ainda existentes na
formulacao tedrica sobre os comuns. O que esta expresso entre seus objetivos
¢ a compreensao das ideias centrais e suas relacdes com o objeto da pesquisa
desenvolvido na dissertagdo, uma area em disputa no municipio de Vinhedo
que no passado foi uma fazenda e atualmente sofre pressdes para se tornar um
empreendimento imobilidrio, apesar dos seus varios usos publicos e comuns.
Partindo da andlise das principais correntes teéricas, o intuito ¢ compreender
quais sao os parametros que identificam um comum e verificar quais sao os
desafios para sua consolidacao.

Existem diversos significados acerca dos conceitos relacionados aos comuns.

As implicacoes tedricas, politicas e normativas envolvem construgoes que buscam
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identificar e responder aos fenémenos contemporaneos. A opcdo aqui adotada
busca articular os principais entendimentos, tanto empiricos quanto teéricos, da
transicao ocorrida nos ultimos anos,. O uso ligado as comunidades tradicionais,
geralmente, de zonas rurais, sera tratado como “comuns tradicionais”, enquanto
o urbano sera referido como “comuns contemporaneos”.

Com o intuito de sistematizar os principais acimulos académicos, foi reali-
zada uma revisao bibliografica que contribuiu para o entendimento da formacao
do comum, seus usos, parametros e papéis na vida social, dialogando com a nova
perspectiva: utilizar estas reflexdes para interpretar fenomenos que levam a es-
poliagao do espaco urbano. Subsidiariamente, foram consultadas as principais
correntes que pesquisaram o tema, ou seja, a “‘neoinstitucionalista” e a corrente
aqui retratada como “contra-hegemonica” 1. As leituras visaram verificar as prin-
cipais questoes apresentadas por estas escolas, a fim de chegar a uma definicao
mais robusta para a atualidade.

O conceito dos comuns:
origem, diferentes significados e implicagdes

O uso do termo “comuns” ¢ encontrado em escritos que datam de mais de
dois milénios (OS BENS, 2012; HARVEY, 2014; DARDOT; LAVAL, 2017;
RICOVERI, 2012). Durante boa parte da existéncia humana, parcela conside-
ravel das areas habitadas era governada de forma comum (MCCARTHY, 2009).
Os espagos de convivéncia e compartilhamento representavam fragoes significa-
tivas do territorio. Uma questao que parece ter consideravel consenso ¢ o fato de
que o comum, antes do advento capitalista, se impunha cultural e socialmente
como um direito, com base em tradi¢Oes preexistentes, visto que nao existia uma

logica mercadologica, diferentemente do observado no presente.

Crucialmente, esses direitos foram estabelecidos e defendidos com base no costume e
na tradi¢do, e ndo através de trocas no mercado; nascer em um determinado grupo
social em um lugar particular era suficiente para garantir alguns desses direitos, que

desempenhavam um papel importante na ordem social  MCCARTRHY, 2009, p. 499).
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Observa-se o uso das expressoes “comuns” e “bens comuns” em diversos mo-
mentos da histéria. Em uma visao eurocéntrica, elas sdo descritas especialmente
em trabalhos que analisam a Inglaterra pré-capitalista (CAPRA; MATTEL 2018;
HARVEY, 2005; WOOD, 2001). As areas destinadas a obtencao de itens para a
subsisténcia (como lenha e dgua) tinham seu acesso livre, sendo conhecidas como
“commons” (DARDOT; LAVAL, 2017). Estes espagos passaram por um processo
sistematico (e por vezes violento) de cercamento, levando ao surgimento da pro-
priedade privada (WOOD, 2001; DARDOT; LAVAL, 2017), convertendo em
mercadoria instrumentos elementares da relacao do ser humano com a natureza,
especialmente a terra e o trabalho (WOOD, 2001).

A conceituagao mais atual remonta aos anos 1950. Trata-se de uma referen-
cial mais genérica que retrata uma propriedade ou espago como algo pertencente
e utilizado por todos, sendo consolidada na década seguinte, com Garret Hardin,
que levou a publico um debate que colocou em xeque a gestao de bens de uso co-
mum (EIZENBERG, 2012). Em meados do século XX, entre as décadas de 1950
e 1960, um intenso debate académico sobre a viabilidade ou nao de se manter e
gerenciar os bens comuns passou a ser objeto de reflexdo na economia politica,
em fungao da tese amplamente difundida da “tragédia dos comuns” (HARDIN,
1968): a impossibilidade de gestao coletiva de propriedades MCCARTHY, 2009;
OSTROM, 2000).

No entanto, a preocupagao central de Garrett Hardin ndo pairava sobre a
forma de gestao de propriedades, mas sim sobre o crescimento populacional. Este
pensamento, também classificado como “neomalthusiano”, expressava a ideia
de um ambientalismo difuso, defendendo que a populagao crescia exponencial-
mente e os recursos naturais eram finitos, portanto, , segundo ele, tais recursos
nao poderiam estar expostos a superexploragao em forma de um bem comum
(HARVEY, 2014; MCCARTRHY, 2009).

Com esta perspectiva, a reflexao tomou forca apos a publicacao do artigo
‘A tragédia dos comuns” (HARDIN, 1968). De um lado, se situaram aqueles que
se opunham a tese central do autor, e de outro, os que concordavam com a sua
premissa: a administragdo comum dos bens naturais levaria inevitavelmente ao
seu colapso, pois os individuos sdo estimulados a maximizarem seus ganhos em
detrimento do coletivo.

Segundo esse raciocinio, o mais viavel seria a privatiza¢dao ou a organiza¢ao

de um estado forte e centralizador. Nas palavras do proprio autor:
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Imagine um pasto aberto para todos. E de se esperar que cada pastor tente manter
o maximo de gado possivel nos bens comuns. Tal arranjo pode funcionar de modo
razoavelmente satisfatorio durante séculos porque as guerras tribais, a caca furtiva
¢ a doenga mantém o nimero de homens e animais bem abaixo da capacidade de
suporte da terra. Finalmente, porém, chega o dia do julgamento, isto ¢, o dia em que
o objetivo ha muito desejado da estabilidade social se torna uma realidade. Nesse
ponto, a logica inerente dos comuns gera impiedosamente a tragédia. (HARDIN,
1968, p. 1244).

Neste sentido, os incentivos para incrementar mais um animal e ter ganhos
seriam superiores ao prejuizo compartilhado com os demais. Embora ele estivesse
muito mais preocupado com a demografia e com os limites dos recursos naturais,
o artigo apontou saidas de natureza politica e econdémica, contrapondo-se a au-
togestao (OSTROM, 2002).

Essa concepcao, em tempos de renascimento de ideias liberais (neolibera-
lismo), fortaleceu a nogao da inevitabilidade das privatiza¢Ges, concessoes e
cercamentos (GIORDANO, 2003) e a metafora da “tragédia do comum” foi
apresentada como um argumento para privatizar. O raciocinio parte do pres-
suposto de que no espaco comum s6 interagem interesses individuais que nao
conseguem se conciliar (DARDOT; LAVAL, 2017).

Contemporaneamente, este artigo continua a ter influéncia, tanto na aca-
demia quanto na politica e tem sido utilizado para justificar os processos de cer-
camento e privatizagdo (TURNER, 2016). No entanto, ele sofreu e continua
sofrendo fortes criticas, pois foram surgindo diversos estudos demonstrando o
sucesso de experiéncias de administragao dos comuns (OSTROM, 2000, 2002).
Neste sentido, gradativamente, a literatura tem passado da contestacao da tese da
“tragédia dos comuns” a demonstracdo da relevancia dos “commons” e a investiga-
¢ao de possibilidades de sua aplicagao (MCCARTHY, 2009), com contribui¢oes
tedricas que tratam o comum como uma alternativa concreta.

A logica dominante desta tese encontrou resisténcia tedrica consideravel entre
o final do século XX e o inicio do século XXI. O contraponto veio, especialmen-
te, a partir dos trabalhos realizados por Elinor Ostrom e seu grupo, da Escola de
Indiana, que lhe renderam o Prémio Nobel de Economia em 2009. Suas pesquisas
demonstraram a viabilidade da gestdo de bens coletivos e arranjos para evitar a
“tragédia dos comuns”. Estes estudos explicitaram, metodologica e historicamente,

que ¢ possivel a cooperagao entre os individuos a fim de administrarem comuns,
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destoando da visao dicotomica e reducionista, imperante até entdo, da rivalidade
entre Estado e mercado (DARDOT; LAVAL, 2017; BOLLIER, 2010).

Portanto, o neoinstitucionalismo ¢ a corrente tedrica precursora, no sentido
de organizar um arcabouco tedrico capaz de demonstrar a viabilidade da ad-
ministracao de bens de forma compartilhada JOHANSSON; PARKER, 2011),
tendo sido atualizado desde a publicacao da obra “O governo dos comuns: a
evolucdo das institui¢des de acao coletiva” (OSTROM, 2000). A construgao teo6-
rica de Ostrom possibilitou uma resposta aos argumentos liberais e privatistas ou
hobbesianos (que apostam em um estado forte e totalitario), saindo da dicotomia
reinante que considera somente as possibilidades de o Estado ou o mercado as-
sumirem a administra¢ao de propriedades MCCARTHY, 2009), avancando em
argumentos que nao sao meramente retoricos.

Para Ostrom, os recursos comuns s6 nao serao bem geridos quando os agen-
tes estiverem alienados, uns em relacao aos outros. Portanto, a teoria de Hardin
nao “fornece uma explicacdo para cenarios em que os apropriadores sdo capa-
zes de criar e manter acordos para evitar sérios problemas de superapropriagao”
(OSTROM, 2002, p. 4). Esta escola de pensamento analisa as administra¢des
compartilhadas, que geram quantidades finitas de bens ou servicos, reduzindo a
disponibilidade para os outros e conduzindo a uma rivalidade (OSTROM, 2002;
JOHANSSON; PARKER, 2011). Sao também espacos em que a exclusao dos
usuarios, bem como a partilha dos recursos disponiveis em unidades sao circuns-
tancias mais dificeis de ocorrerem.

Nao ¢ possivel, entretanto, generalizar regras para todas as comunida-
des, indistintamente, ponto com o qual a propria Elinor Ostrom concorda. E
possivel definir, segundo sua teoria, principios de desenhos institucionais que
permitam a definicao do regramento com fundamentos utilizados com maior
sucesso (OSTROM, 2002). A autora defende a criacdo de institui¢oes eficientes,
organizadas para garantir os arranjos necessarios, que orientam e coordenam
as agoes individuais.

Com um salto qualitativo, diversos autorespassaram a trabalhar o “co-
mum” como uma nova concepgao explicativa das estruturas sociais e como um
instrumento capaz de alterar as relacoes de producao e transformar a realidade
(DARDOT; LAVAL, 2017), Eles nao se alinham as teses neoinstitucionalistas,
ainda que apresentem uma critica a “tragédia dos comuns” (CARRION, 2018),
¢ formulam sobre as questdes centrais do comum contemporanco. Entre estes au-

tores contra-hegemonicos, ha libertarios, marxistas, estruturalistas, autonomistas,
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pos-estruturalistas e defensores do “bem viver” dialogando com as questdes macro
da politica, como Alberto Acosta (2016), David Harvey (2014), Stavros Stavrides
(2016), Ugo Mattei (2013) e David Bollier (2010).

Contemporaneamente, a literatura sobre os comuns tem procurado
se integrar ao debate mais geral, tratando dos arranjos politicos e dos con-
flitos estruturantes. Ao retratar, por exemplo, como o neoliberalismo foi
danoso para a ideia dos comuns, consolida-se como uma nova acumula-
¢ao primitiva de capital. Nesta perspectiva, os comuns se apresentam com
uma dimensao contraria a proposta individualizante MCCARTHY, 2009;
CAFFENTZIS; FEDERICI, 2014).

Como elementos centrais, a governanca dos comuns deve considerar a espa-
cialidade, os recursos, os arranjos institucionais e as relagoes politicas. Esta litera-
tura tem sido trabalhada em importantes ambientes politicos e académicos. Na
Espanha, por exemplo, desde 2013 alguns grupos politicos reivindicam o uso do
conceito comum, nomeando-se como “en comum” (SILVEIRA; SAVAZONI, 2018).

Sob a perspectiva politica dos comuns, as diversas iniciativas construidas
funcionam como diques, contendo a onda da mercantilizacao de bens e direitos
coletivos. Sao expressoes desta ideia, a luta pela dgua e outros recursos naturais
na América Latina e a consolidagao de algumas Constitui¢oes que reconheceram
a propriedade comunal (BURCKHART; PETTERS MELO, 2019; HARVEY,
2014). Muitas dessas lutas contemporaneas pretendem “recriar o tecido social”,
rasgado pelos processos espoliativos e pela reestruturacao produtiva e economica
(CAFFENTZIS; FEDERICI, 2014, p. 196). O viés de orienta¢do mais macropo-
litico pode ser aproveitado para a compreensao das razoes que levam as praticas
espoliativas do espaco urbano.

Embora os estudos sobre os comuns estejam mais focados nos recur-
sos naturais, ha cada vez mais trabalhos que investigam a problematica urbana
(CASTRO-COMA; MARTI-COSTA, 2016; KONZEN, 2012; BLOMLEY, 2008;
BAVISKAR; GIDWANI, 2011). Além disso, a conceituagao adquiriu diversos sig-
nificados, tanto na academia quanto no senso comum (HELFRICH, 2019). Hoje,
suas inspiracdes ecoam em dimensdes como do bem viver, cibercultura, hortas
comunitarias, software livre, direito a cidade, reforma urbana, gentrificacdo, acu-
mulagdo por espoliagio; além de expressar projetos politicos (CHATTERTON,
2010; ACOSTA, 2016; BOLLIER, 2010). No Brasil, essas pesquisas tém crescido
gradativamente e o conceito tem sido utilizado, principalmente, pelos militantes

e pesquisadores da chamada cibercultura (SILVEIRA; SAVAZONI, 2018). Esta
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transi¢ao de uso do conceito interage com o processo histérico de transformacao
dos territorios que passaram a ser cada vez mais complexos.

Nas cidades, a privatizagao de espagos estratégicos, de um lado, e a resisténcia
para a defesa de espagos comuns, de outro, tém contribuido para potencializar o
debate sobre a importancia do comum nas cidades modernas, geradoras de espa-
cialidades coletivas JOHANSSON; PARKER, 2011). O espago urbano costuma
ser altamente regulado e ndo possul as mesmas caracteristicas observadas em are-
as rurais (¢ o que ocorre, por exemplo, no caso das hortas comunitarias urbanas),
tratando-se, muitas vezes, de territorios difusos, diversificados e multifacetados.

Em ambientes urbanos, na maior parte das vezes, nao ha o titulo da terra
reconhecida como um regime de propriedade comum, ainda que existam res-
ponsabilidades compartilhadas. Os usuarios podem ser agentes apropriadores
e gestores dos recursos, mas também podem ser apropriadores autorizados ou
simplesmente visitantes. O uso do espago nao esta vinculado aos que gerenciam
os recursos e as formas de uso sao variadas. Na cidade, a mobilidade e o namero
de atores sociais sao muito maiores. Se, por um lado, isso pode parecer uma bar-
reira, por outro, apresenta-se como potencial cooperativo entre diversos setores.
“Muitos grupos que reivindicam o comum urbano foram formados em resposta a
ameagcas percebidas” JOHANSSON; PARKER, 2011, p. 12).

Como se percebe, os comuns tradicionais diferem dos comuns contempora-
neos em escala, forma e contetido. Eles apresentam desafios distintos, principal-
mente em razao da multiplicidade de fatores e atores sociais envolvidos. Quando
se compara o conceito de comum aplicado as comunidades tradicionais com o
que ocorre no espaco urbano, observa-se que, no primeiro caso, 0s comuns €s-
tao intrinsecamente ligados a subsisténcia das pessoas, contando com relativo
consenso sobre a importancia do bem e qual ¢ a comunidade que se relaciona
(JOHANSSON; PARKER, 2011; OSTROM, 2002). Ja no segundo caso, a rela-
¢ao ¢ mais indireta e o recurso ¢ frequentemente contestado por haver diferencas
ideolégicas mais complexas, que atuam nas cidades (DARDOT; LAVAL, 2017,
MOSS, 2014). Isto se da também em razdo de nao haver necessariamente uma
histéria e uma convivéncia compartilhada. E possivel verificar a existéncia de pro-
priedades comunais em diversas localidades, demonstrando tratar-se de fendéme-
nos que constituem os chamados comuns “realmente existentes” (CAFFENTZIS;
FEDERICI, 2014, p. 194). Alguns exemplos deles sdo determinadas cooperativas
habitacionais, hortas e jardins comunitarios, coletivos culturais e tantos outros

que correspondem empiricamente as caracteristicas apontadas pela literatura.
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Dentre esses exemplares, ha um modelo interessante dos EUA: as hor-
tas comunitarias de Nova Iorque e suas “Guerrilhas Verdes” (EIZENBERG,
2012). Os também chamados “jardins comunitarios” se traduzem em comuns
contemporaneos e compartilham diversas culturas e praticasl simultaneamen-
te, dando abertura para vozes e ac¢des reprimidas, celebrando novas estéti-
cas e construindo conhecimentos e sentimentos de pertencimento alternativos
(EIZENBERG, 2012). Constituem espacos contra-hegemonicos produzidos
pelos moradores locais.

Algumas pesquisas centraram seus objetos em sistemas urbanos gerencia-
dos por comunidades emergentes. Estes estudos buscam verificar em que medi-
da estes comuns se tornam alternativas aos processos espoliativos, pois quando
tomados em conjunto: “trabalham contra trés tendéncias dominantes nas ci-
dades — a da privatizagdo da terra, da reducao do contato entre pessoas ¢ a
natureza ¢ do empobrecimento de habitats e funcoes ecologicas” (KINAAP et
al., 2013, p. 1039).

Um caso emblematico estudado foi o de comunidades que lutaram contra
o regime racista da Africa do Sul, conhecido como Apartheid. Elas garantiram
seu direito de moradia ocupando antigos lixdes e transformando-os em parques
— com gestao coletiva — na Cidade do Cabo. Esta acao permitiu a reabilitagdao
ecologica desses espacos e a reconexao destes povos com as suas origens e com a
natureza (KNAAP et al., 2013). A histérica mobilizagao for¢cou o poder publico
local a reconhecer a nova forma de propriedade.

Parte da literatura também estudou como movimentos contra-hegemonicos
conseguiram mudar as relacoes de poder em maior escala. Gustavo Lopez, Irina
Velicu e Giacomo D’Alisa (2017) estudaram a experiéncia da Casa Pueblo, em
Porto Rico, demonstrando como o discurso e a pratica alteraram a organizacao

territorial da localidade, garantindo um modelo de gestao coletiva.

O que vemos como atuacao da contra-hegemonia (a articulagdo de novos sentidos
comuns) ¢ uma forma de repolitizar a organizagao da vida comunitaria, sua economia

e ecologia. Esses experimentos aparentemente localizados e isolados podem contribuir

1. As praticas “incluem oficinas gratuitas, palestras, programas da tarde e acampamentos de veréo.
Uma pesquisa de autorrelato de 114 hortas em 2007, por exemplo, indica que 42% das hortas estédo
trabalhando com escolas do bairro, ensinando alunos sobre plantas, animais e jardinagem. Algumas
hortas estédo envolvidas com programas alimentares sustentaveis, onde os jovens aprendem sobre
frutas e legumes frescos produzidos localmente.” (EIZENBERG, 2012, p. 774).
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para um questionamento mais amplo do capitalismo como um sistema em que as
decises estao enraizadas no valor de troca, na propriedade privada e no interesse
proprio. (LOPEZ; VELICU; D’ALISA, 2017, p. 88-107).

No México, a resisténcia ao cercamento dos “ejidos” (terras de uso comum,
inspiradas em praticas tradicionais mexicanas) tem levado ao surgimento ou ao
fortalecimento de reagdes de movimentos sociais (NAVARRO, 2014). Essas mobi-
lizagbes buscam superar relacoes alienantes de terras submetidas a uma politica
estatal, cuja configuragao tem sido incapaz de fazer frente aos cercamentos.

Também na América Latina, alguns sistemas de gestdo comunitaria da
agua no sul de Cochabamba, na Bolivia, promovem o uso e a gestao compar-
tilhada dos recursos hidricos. Por essa razao, foram considerados como ten-
do “niveis exemplares de gestdo técnica e administrativa, o que daria inveja a
muitas empresas de servigos publicos e privados” (COMPOSTO; TRUJILLO;
ZIBECHI, 2014, p. 259).

Ao estudar movimentos contra-hegemonicos do Nepal, Dinesh Paudel
(2016), no texto “Re-inventing the commons: community forestry as accumula-
tion without dispossession in Nepal” afirma que as praticas do comum se consti-

tuem em acumulagdo “sem espoliagio”.

A acumulacdo sem espoliacao é uma forma de acumulagio de capital que esta
entrelagcada com as praticas cotidianas do comum. Nesse processo, reproduzir
trabalhadores coletivos comunitarios, em vez de assalariados individualizados, na
apropriagao dos bens comuns torna-se parte integrante de circuitos de mercadorias.
(PAUDEL, 2016, p. 18).

Algumas ocupacdes urbanas que reivindicam moradia popular também po-
dem ser classificadas como comuns, pois fortalecem a apropriacao do espaco cole-
tivo via gestao democratica do territorio. Além disso, elas vao de encontro a ideia
de propriedade privada de espacos que nao cumprem sua funcao social, con-
frontando com a loégica mais geral do capitalismo e atuando em espacos publicos
ou privados geralmente abandonados, em uma perspectiva contra-hegemonica
(CAMINHA, 2018a; CAMINHA, 2018b).

Ao analisar as ocupagoes de Belo Horizonte, Joao Tonucci Filho (2105)

observou que algumas delas avangam para praticas contra-hegemonicas que
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constroem o comum urbano, instituindo hortas, relacées de solidariedade, de-
cisoes comuns e espacos de cooperacao, nao sendo meramente um local para
moradia. Para que se torne uma alternativa concreta as politicas de cercamento
do comum, ¢ necessario que os movimentos sociais ou grupos organizados nas
cidades saibam identificar as potencialidades da gestao compartilhada e da forca
dos comuns como instrumento de defesa dos direitos, dos recursos naturais e do
proprio espaco urbano.

Na atual fase do capitalismo, sdo os usos e as condi¢oes sociais, econémicas
e espaciais que condicionam a possibilidade de surgimento do “comum”. A cons-
trugao social se da nas praticas politicas de gestao coletiva, expressando-se na
relacdo entre um grupo e um meio fisico ou social. O commoning (fazer-comum)
¢ o fator primordial para se definir essa relacio (BLOMLEY, 2008; HARVLEY,
2014; DARDOT; LAVAL, 2017). O comum ¢ o processo social, comportando,
portanto, tanto o substantivo quanto o adjetivo, expressando nao somente o re-
curso, mas também a pratica a ele relacionada. Neste sentido, ndo sao somente
os atributos fisicos, mas a conexao deles com as pessoas e suas respectivas relacoes
sociais (MATTEIL 2013; DARDOT; LAVAL, 2017). A conflituosa producdo do
espaco ¢ a existéncia de uma comunidade que lute por ele também sao fatores
que caminham juntos e sdo essenciais para se identificar um comum contempo-
raneo. Portanto, ¢ necessaria a existéncia de um grupo social que participe da
construcao do seu ambiente.

Sendo assim, o comum se torna possivel a partir de praticas coletivas e di-
namicas, constituidas por comunidades que possuem lacos de solidariedade, nao
sendo uma entidade monolitica e estatica, mas sim uma engenharia complexa e
relacional, construida em diferentes épocas, espacos e lutas, com amplo repertorio
de resisténcia (CHATTERTON, 2010). A constitui¢cao de um espago comum nao
¢ um estado de coisas realizado, uma materialidade concreta, mas um processo
(STAVRIDES, 2016). Assim, os comuns evoluem na pratica e na construgao his-
torica e social, nao existindo sem a construgao da solidariedade e do “commoning”
(WRM, 2017). “Por isso, mesmo compreendendo que podemos continuar a falar
de ‘bens comuns’ como palavra de ordem na luta, serd preferivel abster-se de falar
‘bens’: ndo existem ‘bens comuns’, existem comuns que devem ser instituidos”
(DARDOT; LAVAL, 2017, p. 620).

Por essa razao, comum ¢ essencialmente um principio politico e nao uma coi-
sa, podendo-se inferir que o mais importante nao ¢ verificar o que ¢ um comum

contemporaneo, mas o que ¢ fundamental, enquanto praticas coletivas, para a
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sua constituigao. O fenomeno deve ser reconhecido intelectualmente e na pratica,
pois a “praxis instituinte” (DARDOT; LAVAL, 2017, p. 618) ¢ gerenciada pelos
coletivos que lhe dao forma. Para Silke Helfrich, na 16gica mercantilista, o uso dos
recursos ¢ restringido por barreiras e exclusoes, sendo que a perspectiva do mer-
cado implica em sua exaustdao. Em contraposicao, para o paradigma do comum,
o fortalecimento das relagdes sociais ¢ essencial para garantir acesso justo € a
convivéncia ¢ fundamental para a emancipacao social, apostando na perspectiva
de manter o acesso para todos (HELFRICH, 2019).

Ugo Mattei entende que os comuns contemporaneos sao regidos pelo prin-
cipio da nao exclusao, ainda que existam regras para o controle, ao contrario
da légica da propriedade privada. Consequentemente, nao ha obrigacao de pa-
gamento, a menos que haja a necessidade de financiamento de estruturas que
garantam acesso (MATTEI, 2013). Um comum ndo pode ser concebido tdo so-
mente por uma logica reducionista e mecanicista ¢ tampouco pode ser separado
do sujeito; ele precisa de uma relagdo humana ja que as pessoas participam dele
(CAPRA; MATTEI 2018). Os comuns adquirem funcionalidade relevante con-
forme o contexto nos quais estao inseridos e nao em face de caracteristicas meca-
nicas ou objetivas. Do ponto de vista fenomenologico, nao se pode desconectar o
conceito da praxis (MATTEIL 2013).

Reconhecer os comuns torna-se, assim, uma tarefa politica crucial por meio
da qual as possibilidades nao mercantilistas podem ser discernidas e revalorizadas
(BLOMLEY, 2008). “Os bens comuns ndo sao apenas uma ‘“terceira via”, para
além das falhas do estado e do mercado; eles sao um veiculo para reivindicar a
posse da terra nas condi¢oes necessarias para a vida e sua reprodugao” (WRM,
2017, p. 38). Portanto, o desafio nao ¢ somente criar os comuns, mas desenvolver
as condigdes politicas e institucionais para que eles possam existir. Para ter um
sentido estratégico, os comuns contemporaneos devem contribuir para a constru-
¢ao de uma subjetividade de resisténcia ao processo de mercantilizacao (SINGH,
2017). De forma sintética, ¢ possivel afirmar que um comum ndo se constitui a
partir de um decreto ou ato voluntarista. Ele ¢ a expressao de uma triade, neces-
sitando de um recurso nao mercantilizado, de uma comunidade que o gerencie
e o proteja e de praticas coletivas (BOLLIER, 2010). As trés dimensoes formam,

conjuntamente, a ideia do comum.
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Os regimes de propriedade e o comum

Como apresentado na secao anterior, os comuns desafiam as categorias de pro-
priedade existentes em um sistema capitalista, além de trazer um entendimento
de acdo e de atribuigao de valores e significados. Historicamente, os formatos de
propriedade tendem a reproduzir o status quo, agindo a favor da manutengao de
desigualdades. A tradigao juridica ocidental tem deixado muitas vezes de estudar
alternativas as relacoes de poder que se estabelecem na concepcao da proprieda-
de, negligenciando que elas estao em constante transformacao (UNGARETTT et
al., 2018). No Brasil, em termos normativos, a legislacao e a literatura juridica, em
geral, conferem a propriedade um padrao estatico e formalista que sacraliza seu
conteudo (COUTINHO et al., 2018).

Os protocolos oficiais costumam reconhecer o que diz respeito a caracteristica mais
marcante, desconsiderando as escalas e nuances e o fato de que elementos privados,
publicos e comuns podem interagir (FENNELL, 2009). As crises que vivenciamos
tém como matriz uma visao de mundo atrasada, individualista e mecanicista em
relagao as formas de apropriacao dos bens da natureza, normalizando o cercamento
de comuns e a apropriagdo dos bens e recursos de interesse coletivo (CAPRA;
MATTEIL 2018).

Um aspecto fundamental desta problematica ¢ que as instituicdes
que formam o arcabouco juridico e a estrutura do direito converteram
o comum em capital concentrado, naturalizando a privatizacao daquilo
que ¢ de interesse coletivo, gerando sua escassez e uma superabundancia
de capital. O direito dominante contribuiu com a instituicao de um novo
sistema de poder, que praticamente destituiu as pessoas dos processos de
reproducao da natureza, mercantilizando as relacdes (CAPRA; MATTEL
2018). Além disso, muitas vezes, os modelos juridicos e institucionais levam
os comuns a serem ignorados, especialmente quando estes estao ligados aos
mais pobres. A praxis politica e as teorias sobre as propriedades precisam
olhar mais atentamente para este dilema, formulando propostas que sejam
capazes de superar esta barreira (BLOMLEY, 2008). Como o comum nao
¢ dado e nem é uma tendéncia absoluta, ele deve ser encarado como uma
questao do Direito, ou seja, que estd enquadrado no campo do “deve ser”.
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Por deixar o comum a margem, o direito atual deve ser contestado para
dar lugar a uma nova forma (GERMAN; KEELER, 2009; DARDOT;
LAVAL, 2017).

Por serem o resultado da comunidade soberana dentro de determinado terri-
torio, os governos ¢ a ordem juridica deveriam protege-los, da mesma forma que
protegem a propriedade privada, o que geralmente nao ocorre, colocando em
xeque a legitimidade de suas bases sistémicas. Portanto, ¢ preciso uma “revolugao
ecojuridica” (CAPRA; MATTEI, 2018), tendo a propriedade comunitaria como
base. O direito pode converter areas mercantilizadas em comuns que devem ser
o principio organizador de uma nova ordem juridica, pois o commoning (fazer co-
mum) pode gerar uma inteligéncia coletiva capaz de criar solugdes para os graves
problemas que vivenciamos.

O estatuto da propriedade tende a reproduzir as relagoes de poder para res-
paldar interesses dominantes, expressando-se especialmente no direito de acesso
a terra. Nao ¢ meramente uma construcao legal, ¢ expressao das relagoes sociais,
muitas vezes injustas, artificiais e desproporcionais, o que provoca os planejadores

a dar respostas auténticas aos desafios economicos, politicos, sociais envolvidos
nesta dinamica (DAVY, 2016).

Como ideia e como instituigdo, a propriedade confere poder. Reflete, cristaliza
e catalisa tensoes, embates e aliancas entre classes, grupos de interesse e atores.
Ao mesmo tempo em que concepgdes e praticas da propriedade podem fossilizar
e reproduzir desigualdades e, com isso, garantir a permanéncia das estruturas
sociais, elas podem produzir impactos e mudangas sociais (UNGARETTTI et al.,
2018, p. 12).

Somos levados a nao ver a existéncia do comum devido as vendas ideologicas
e politicas que vao sendo colocadas sobre o nosso imaginario, mas também em
razao das normas e leis que regulam o acesso aos diversos recursos naturais e
culturais, construidos historicamente por praticas coletivas. O direito, em geral,
funciona para minimizar as possibilidades de gestao coletiva, sendo que a pro-
priedade comum nao é concebida (RICOVERI, 2012). Isto ocorre fundamen-
talmente porque a ordem econdémica vigente ¢ a hegemonia técnico-cientifica
tendem a ofuscar as demandas dos movimentos contra-hegemonicos, encobrindo
a pluralidade das reivindicacoes e induzindo a conformidade (BLOMLEY, 2008).

49



50

A arquitetura do comum

No Brasil, o direito acabou por sustentar as posi¢oes tradicionais da teoria
econdmica que restringem a classificacao das propriedades, formando-se pratica-
mente um consenso (SALOMAO FILHO, 2013). Essa concepgio tomou forma
principalmente ap6s a edi¢ao da “Tragédia dos Comuns”, o que, no limite, con-
tribuiu com a organizagao de uma estrutura que domina os comuns, sob a égide
do poder econémico. Globalmente, os regimes de propriedade variam em um
continuum que vai do totalmente publico até o totalmente privado, com diversas
escalas. No entanto, sao adotadas tipicamente, nao somente no sentido norma-
tivo, mas também conceitualmente, trés tipologias de propriedade: a pablica, a
privada e mais raramente a comum (HELLER, 1998; EGGERTSSON, 2003;
FENNELL, 2009; HASAN, 2002).

Essa classificacdo, no entanto, nao ¢ suficiente para dar conta da complexi-
dade existente (DAVY, 2014). Tais modelos e tipologias de formas de usos e de
regimes de propriedade nao correspondem a diversidade construida historica e
socialmente. Desde que exista vontade politica e relagdes sociais que o sustentem,
um formato de propriedade ou um arranjo de recursos que funcionam na pratica
podem ser perfeitamente modelados pela teoria e pelas normas. E o que alguns
autores chamam de “Lei de Ostrom” (FENNELL, 2011).

Diversas pesquisas relevantes demonstraram existir uma gradacdo que nao
se submete aos limites da propriedade comunal, estatal e privada. E possivel ter
relacoes comunitarias em uma propriedade com titulo privado, da mesma forma
que ¢ possivel ter o titulo sobre algo que esteja no interior de uma propriedade co-
munal (GIORDANO, 2003). Em outras palavras, o dominio dos recursos ¢ distin-
to do dominio dos direitos. As dimensdes materiais e imateriais se entrelagam na
relacdo entre bens publicos, privados e comuns (DAVY, 2014). Essa situacao faz
com que sejam frequentemente encontradas escalas de propriedades, trazendo a
tona a necessidade de a forma de propriedade ser abstraida quanto a nuances e
gradagdes (FENNELL, 2009, 2011).

A visao sobre as formas de uso e os regimes de propriedade ¢ “monorracio-
nal”, nio conseguindo lidar com uma légica “polirracional”. E necessario, por-
tanto, estabelecer “racionalidades plurais” (DAVY, 2014) a fim de definir cada
tipo de uso, para que cada uma tenha uma identidade proépria. Do ponto de vista
urbanistico, as cidades sdo consequéncia espacial da polirracionalidade aplicada
na pratica, pois representam uma sistematizacao de distintos usos ptblicos, priva-

dos e comuns, com grande diversidade e pluralidade.
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A verificagdo das diretrizes que constituem o comum frente as dinamicas
sociopoliticas expressadas nos regimes de propriedades socialmente reconhe-
cidos ¢ um parametro importante para a compreensao de como se da, de um
lado, a consolidagao do comum, e de outro, o seu desfazimento. Em outros ter-
mos, a consolidacao ou nao de um comum também se constitui e se transforma
a partir da atribuicdao de usos em distintos tipos de propriedade. No contexto
neoliberal, diversas estratégias sao utilizadas pelo capital para cercar, diluir ou
cooptar os comuns, como parte dos processos de acumulacao, na forma que
discutiremos a seguir.

A desconstrugdo do comum

Em tempos remotos, os recursos disponiveis para o uso coletivo tinham suas bases
no uso comum. Contudo, na atualidade, os mercados e a visao constituida pela
hegemonia do Norte trazem uma versao colonial fundada na ideia de mercan-
tilizacao (RICOVERI, 2012), o que leva os comuns a serem, em determinadas
circunstancias, uma reacao.

A diluicao e o cercamento dos comuns estdo ligados a engrenagem capi-
talista, trazendo consequéncias negativas para as populacoes mais vulneraveis
(BAVISKAR; GIDWANI, 2011). Esse processo ¢ também conhecido como
“acumulacao por espoliagdo”, sendo uma fase contemporanea da “acumulacao
primitiva”; o que, em sintese, seria a expansao do capitalismo para areas nao ca-
pitalistas (HARVEY, 2014).

No Brasil e no mundo, a escalada dos ideais neoliberais, no final do século
XX, significou o agravamento da tendéncia de se dissolver espacialidades comu-
nitarias. Recursos, bens e direitos que deveriam ser de interesse coletivo, conver-
tem-se em mercadoria em um processo de “cercamento dos bens comuns”, com
a transferéncia de bens de interesse coletivo para interesses privados (BOLLIER,
2010, p. 44).

Areas que deveriam ser inapropriaveis (DARDOT; LAVAL, 2017) se con-
verteram ou em propriedades particulares ou em espagos restritos e vinculados
as praticas mercantis. Bens necessarios a subsisténcia foram sendo transformados
em recursos mercantis e “o funesto resultado disso ¢ que a maioria dos habitantes

atuais das cidades encontra-se desligada da natureza e mergulhada no analfabe-

tismo ecoldgico e na alienagao” (CAPRA; MATTEIL 2018, p. 194).
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A falta de monitoramento também pode levar a degradagao ou ao cerca-
mento de comuns, a exemplo de praias monopolizadas por particulares ou ruas
que passam a ser controladas por gangues. No espaco urbano, alguns estudos tém
surgido visando melhor compreender o fenomeno denominado “derrapagem re-
gulatéria” (FOSTER, 2011). Ou seja, espagos compartilhados, cujos governos
nao possuem capacidade ou vontade politica para manté-los e regular seu acesso,
e, a0 mesmo tempo, ha uma dificuldade em privatiza-los oficialmente, inserindo
um incentivo para que grupos, corporacoes ou mesmo o crime organizado se
apossem do territorio.

O capitalismo, por natureza, requer a dissolucdo de propriedades comuns
e o privado se constituiu, ao longo da historia, com o desfazimento do comum,
objetiva e filosoficamente (DARDOT; LAVAL, 2017). A expulsao de pessoas das
terras comuns na Europa foi o que permitiu a acumulagdo primitiva, na génese
do capitalismo (CAFFENTZIS; FEDERICI, 2014; WOOD, 2001). Quase tudo
que nos cerca tem algum preco, sendo monetizado e capturado pelo capital. Este
processo continua a ocorrer, seja para inaugurar relagdes capitalistas, seja para
consolida-las e resolver cismas sistémicos.

Mesmo quando nao pode ser quantificado, cercado e vendido como uma
mercadoria, o comum ¢é comercializado. O meio ambiente e os bens culturais
de uma cidade, que seriam de todos, sdo muitas vezes capturados pelo merca-
do turistico ou imobiliario (BAVISKAR; GIDWANI, 2011; HARVEY, 2014). O
cercamento dos comuns no espaco urbano tem como uma de suas principais
expressoes os processos de espoliacao. O comum ndo ¢ um fendomeno que existia
e deixou de existir, ele é sempre produzido. “O problema ¢ que ele ¢ continua-
mente encapsulado e apropriado pelo capital em sua forma mercantil e mone-
taria” (HARVEY, 2010, p. 105). De forma complementar, utiliza os meios ndo
capitalistas para acumular.

A expansdo para areas nao capitalistas provoca, necessariamente, tensoes
territoriais, causando complicacoes para o sistema e crises de sobre(super)acu-
mulagdo. Esses processos continuam presentes, alimentando a logica capitalista,
razao pela qual Harvey (2005) argumenta nao fazer mais sentido chama-los de
“acumulacdo primitiva” ou “acumulagdo original”, mas sim de “acumulagdo por

despossessao”, que, de acordo com Dardot e Laval,

¢ um incremento de valor que se produz nao por meio dos mecanismos endogenos

classicos da exploragao capitalista, mas do conjunto dos meios politicos e econdémicos,
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que permite a classe dominante apossar-se — se possivel sem custos — do que nao era
de ninguém ou do que era até entao propriedade publica ou patriménio cultural e
social coletivo (DARDOT, LAVAL, 2017, p. 137).

O Estado, nesta formulaco, ¢ fundamental e decisivo para garantir a des-
possessao. Em diversos casos, camponeses foram expulsos de suas terras para
garantir a proletarizacdo. Os processos descritos por Marx foram aprimorados
(desnacionalizacdo de empresas e reservas, financeirizacdo da economia, apro-
priacdo de ativos culturais coletivos, privatizacoes etc.), atualizando as formas de
dominagao (HARVEY, 2005).

A acumulagao ganhou escala planetaria, mas ¢ preciso reconhecer suas es-
pecificidades, cada vez mais complexas na contemporaneidade. Nao existe um
padrdo “monoténico” de lucro e o capitalismo assumiu multiplos significados,
dimensodes e dinamicas. Fra¢des do capital competem para privatizar, abrindo
espaco para a urbanizacdo do capital financeiro (MORENO; SHIN, 2018).
Este processo de privatizacao e cercamento dos comuns obedece a uma logica
de mercantilizagdo especulativa dos bens de interesse comum da cidade, espe-
cialmente da terra. “A mercadorizagdo (commodification), o peso cada vez maior
das grandes empresas (corporatization) e a pressao da loégica proprietaria (proper-
tization) vao de par e ndo conhecem limites politicos ou morais” (DARDOT,;
LAVAL, 2017, p. 106).

Essa reprodugao sistematica da mercantilizacao da terra amplia os meca-
nismos de cercamento. Paralelamente, o mercado de precos de imoveis de areas
privadas especula com base em lucratividade, que nao é oriunda somente da pro-
ducao (casas, edificios, infraestrutura), mas também de um valor ficticio da terra,
sendo o prego do imével elemento chave para essa mercantilizagao (PEREIRA,
2015). O complexo formado pelo Estado, agentes produtores e financiadores
(muitas vezes especuladores) busca garantir a rentabilidade na produgao, reinven-
tando-se diante das crises e das saturacoes que enfrenta. A anulagdo do espago
como uma constru¢ado social, a legitimagao da violéncia, quando julgada neces-
saria, e a mercantilizacdo da vida também contribuem com a legitimagao desta
logica (PETRELLA, 2018).

Nos tltimos anos, notou-se o aumento dos processos de flexibilizagdao de
leis que regulam o espago urbano, a diminui¢do do poder do Estado, a priva-
tizacdo e a ampliacao de areas de governo com acesso privilegiado para indi-

viduos e grupos sem uma privatizagdo completa, mas parcial. Trata-se de uma

53



54

A arquitetura do comum

estratégia de transformacao e nao, necessariamente, de uma eliminacao de co-
muns, devido a resisténcias sociais que ocorrem em determinados territorios e
circunstancias. Grupos econémicos abarcam servicos mais rentaveis e deixam
os menos lucrativos para governos e comunidades. Nesta perspectiva, a ecologia
politica busca compreender, em especial, a teia de interesses envolvidos nestes
casos ('URNER, 2016).

Os comuns podem ser capturados e utilizados para amenizarem alguns dos
sintomas negativos mais evidentes do neoliberalismo (BAVISKAR; GIDWANI,
2011). Em determinadas circunstancias, o sistema de poder pode usar coopera-
¢oes a seu favor, pois os cercamentos, se levados ao limite, também sdo contra-
producentes, podendo reduzir a legitimidade dos processos de privatizacao. Esta
cooptacao pode ocorrer, basicamente, de trés formas.

Uma primeira possibilidade ocorre quando o discurso ¢ utilizado para abrir
uma area e mercantiliza-la. Com a defesa de que algumas areas devem ser abertas
porque “sao de todos”, cria-se o ambiente para que seja feito justamente o inver-
so. Nesses casos, os ativos publicos sao usados para que alguns grupos ganhem?,
apropriando-se privada ou corporativamente daquilo que deveria ser revertido
para o beneficio da coletividade, ja que “(...) a proliferacao de instituigdes se-
melhantes a um commons ndo é necessariamente anticapitalista, mas na verdade
pode ser vista como uma tentativa de sustentar o funcionamento do capitalismo”
(TURNER, 2016, p. 798).

Uma segunda ocorréncia é observada quando alguns comuns podem tam-
bém significar novos cercamentos. Essa situagdo os coloca em contradi¢do com
a defesa maior das relagdes de compartilhamento, principalmente como comuns
com perspectiva transformadora (CAFFENTIZIS; FEDERICI, 2014). Essas ini-

clativas podem

facilmente gerar nova forma de fechamento, os comuns sendo construidos com
base na homogeneidade de seus membros, muitas vezes produzindo condominios
fechados, fornecendo protecao do ‘outro’, o oposto do que o principio dos comuns
implica para nos (CAFFENTIZIS; FEDERICI, 2014, p. 1100).

2. E o caso da producéo dos queijos suicos, cujos produtores ligados a grandes cooperativas utilizam
imensas areas de pastagem, atendendo aos interesses do mercado (CAFFENTZIS; FEDERICI, 2014).
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Como terceira possibilidade, podem ser capturados pelo capital de forma
indireta. Isto ocorre quando alguns aparelhos publicos, como parques, tém seu
acesso restrito a poucas pessoas em razao do planejamento urbano, da falta de
acessibilidade (como transporte pablico) ou mesmo pelo aumento dos custos ge-
rais de se manter naquela area ou de visita-la, por exemplo. A “comunalizagao”
daquele espaco publico se da apenas para os que possuem melhores condi¢oes

(HARVEY, 2014).

Conclusao

De acordo com o exposto, o comum se expressou com caracteristicas fundan-
tes primeiro como direito ¢ um costume de determinadas comunidades, para
em seguida, gradativamente, se constituir como resisténcia e como elemento
anti-establishment. Igualmente, é possivel afirmar que os comuns, na génese do
capitalismo, passaram por um processo de cercamento. Contemporaneamente,
continuam sendo produzidos e reproduzidos, mas sofrem sistematicamente com
o processo de acumulacao por despossessao (nova acumulacdo primitiva), sendo
dissolvidos ou cooptados.

Como parametro para identificar os comuns, a partir da especificidade do
objeto de pesquisa, as escolas apresentam um conjunto de contribui¢des e nelas
¢ possivel identificar convergéncias. O neoinstitucionalismo (OSTROM, 2000;
JOHANSSON; PARKER, 2011; EGGERTSSON;, 2003) aponta que é neces-
sario existir entre outros aspectos: consciéncia da populacao local quanto a im-
portancia de determinado comum; regras de apropriacao conhecidas por todos;
possibilidade de sancoes para aqueles que atentam contra a sua integridade, com
mecanismos de resolucao de conflitos e autodeterminagao da comunidade (que
pode atuar em parceria com o poder publico).

Quanto a corrente contra-hegemonica (DARDOT; LAVAL, 2017,
CARRION, 2018; CAFFENTZIS; FEDERICI, 2014; CHATTERTON, 2010)
¢ afirmado que: os bens comuns nao sao dados, nem compostos por formalismos
institucionais, sdo socialmente produzidos e reproduzidos; deve existir uma comu-
nidade, formada por individuos dispostos a defender um comum, com praticas
colaboracionistas e uma légica ndo mercantilizada; exige-se construgao de regras

e mecanismos de decisdao objetivos.
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Nos dois casos, existe a necessidade de um recurso, bem ou direito nao
mercantilizado, uma comunidade que atue e os proteja e de uma pratica do
fazer-comum. Esta leitura permitiu verificar como a literatura acompanhou o
desenvolvimento historico, transitando do rural para o urbano, bem como con-
tribuiu para o entendimento dos processos e realidades que atuam em dinamicas
contemporaneas. No mesmo sentido, foi possivel verificar os desafios para que um
comum se consolide frente a leitura das tipologias de propriedades e sua relacao
de enfrentamento ou nao reconhecimento dos comuns.

Os regimes de propriedade reproduzem relacoes de poder e respondem a in-
teresses econdmicos e socials que atuam contrariamente ao comum ¢ induzem a
conformidade em relacdo as injustigas. Neste sentido, a demonstragao da viabili-
dade e da relevancia dos comuns, propostas pelas principais escolas de pensamen-
to, além de serem importantes instrumentos de grupos politicos e movimentos
sociais, sao fundamentais para as lutas contemporaneas que geralmente se origi-
nam de resisténcias aos processos de desconstitui¢ao do comum.

Do ponto de vista empirico, esta reflexao contribuiu decisivamente para a
compreensao das dinamicas territoriais presentes no objeto da pesquisa, as frentes
sociopoliticas e seus conflitos e interesses, a evolucdao do sentido do comum na-
quele territorio, o papel do Estado, as fragilidades da legislagao que define o pla-
nejamento territorial, as estratégias do capital e principalmente como o comum
se constituiu ao longo do tempo.

Sao constituidas atualmente diversas formas do comum, em claros processos
de resisténcia, com o objetivo de construir justi¢a territorial, sendo o regime de
uso comunitario, nas palavras de David Bollier (2010), uma forma de propriedade
mais justa em diversas circunstancias. Ha intmeros exemplos identificados pela
literatura em todos os continentes (EISENBERG, 2012; ROGGE; THEESFELD,
2018; KNAAP ¢ al., 2013; LOPEZ; VELICU; D’ALISA, 2017; COMPOSTO;
TRUJILLO; ZIBECHI, 2014; TONUCCI FILHO, 2015).

O comum esta sob a mira sistematica do capital, seja para dissolvé-lo por
completo, com cercamentos que o convertem em mercadoria, seja como objeto
de cooptacao, para amenizar os efeitos da expansao capitalista. Portanto, ¢ tarefa
central compreender como se dao esses mecanismos, seja para criar resisténcias,
seja para pensar em estratégias de planejamento territorial que coloquem os di-

reitos das maiorias em primeiro plano.
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Introducgéao

Nas primeiras décadas do século XXI, o enfoque territorial ocupou lugar de des-
taque na agenda de planejamento regional e de incremento de politicas e institui-
¢oes de governo que enfatizaram a importancia da conformagao territorial para
ampliar oportunidades a favor do desenvolvimento menos desigual. Na literatura
sobre o tema isso se deu por meio de estudos que analisavam estratégias poli-
ticas, instituicoes envolvidas, o papel do Estado e do servico publico, interfaces
com organizagdes publicas e privadas focalizando temas como inclusao social
e produtiva, planejamento territorial, relagdes urbano-rurais, para citar alguns

deles. Nestes estudos, para além da dimensao econdmica ou politica, os aspectos

1. O capitulo se apoia em resultados da tese “Metamorfoses da sociabilidade brasileira. Estudos nas
configuragdes territoriais da Bocaina (Vale do Paraiba, S&o Paulo) e do Lago de Sobradinho (Sertao
do S&o Francisco, Bahia)”, defendida em fevereiro de 2019, sob orientagdo do Professor Doutor
Arilson Favareto e indicada a terceira edigdo do prémio Maria Nazareth Baudel Wanderley, da Rede
de Estudos Rurais, em agosto de 2021.
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sociais estavam presentes com foco na agéncia de atores sociais, destacando-se seu
papel na implementacao das politicas, na composicao de coalizoes e sua acdo na
emergéncia e consolidagdo de programas territoriais e resultados coletados desde
entdo. Apesar da fecunda existéncia de tematicas sociais nas pesquisas, foram
sentidas lacunas em leituras que promovessem analises a respeito da conformacao
do tecido social, focalizando inter-relacées com as dinamicas territoriais, ou como
suas caracteristicas foram e sao reproduzidas, reverberando tanto nas formas de
sociabilidade como nas estratégias de dominagao; aspectos fundamentais para
compreender bloqueios ou oportunidades para ultrapassar desafios a favor de
condi¢oes de vida mais qualitativas e inclusivas. Focalizaram-se relacoes diretas
do tecido social com caracteristicas dos territorios, mas havia um carater descriti-
vo, sem avangar em aportes tedrico-metodologicos que espelhassem uma aborda-
gem explicativa para tais resultados.

Diante dessa constatagao, este capitulo? busca contribuir com uma proposi-
¢ao teorico-metodologica relativamente inovadora que se assenta no interesse em
compreender como as interdependéncias entre territorio, sociedade e individuo
se organizam e quais resultados podem ser sentidos nas dinamicas nas quais a tri-
ade acima estaria envolvida. Esta andlise se traduz em uma maneira de avancar a
favor de abordagens que permitam auxiliar na compreensao do porqué das hete-
rogeneidades territoriais em interface com a morfologia do tecido social e padroes
de comportamentos. Além desta aproximacao tedrico-metodologica e visando
captar as primeiras impressoes empiricas, foi selecionado um territério denomi-
nado artificialmente como Lago de Sobradinho’, no Sertdao do Sao Francisco
(Bahia), que aqui terd a funcao de exprimir um estudo de caso. Assim, este artigo
se alicerca em trés afirmacoes. A primeira ¢ de que os padroes sociais, reprodu-
zidos nos modos de sociabilidade e nas estratégias de dominagao sao constituidos
de herancas amalgamadas na estrutura social e integram indelevelmente a forma
como sociedade e individuos estabelecem inter-relacdes com as dinamicas territo-
riais, construindo, assim, disposi¢oes sociais de embate a resisténcias, conflitos ou

acolhimento de oportunidades. A segunda indica que estes impactos sao sentidos

2. A tese esteve associada ao projeto de pesquisa “Mudanga de longo prazo e metamorfoses da domi-
nagéo nas regides rurais ou interioranas do Brasil”, realizado sob coordenagéao do Professor Doutor
Arilson Favareto, no ambito do Programa de Pds-graduagédo em Planejamento e Gestao do Territodrio
da Universidade Federal do ABC, S&o Paulo.

3. Além deste caso Lago de Sobradinho, objeto deste capitulo na tese, também foi analisado o caso do
territorio Bocaina no Vale do Paraiba, S&o Paulo.
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pelos individuos de forma diferenciada a depender do lugar social ocupado no
campo de disputas e dos atributos sociais que foram acumulados, e como estes
foram ou podem ser aproveitados a fim de modificar seu lugar social. E, por fim,
o territorio € o espaco em que as forgas sociais dialogam, estabelecem diferencia-
¢oes, contradicoes e disputas inerentes ao fazer social, que, quando analisados em
sua dimensao histérica, permitem que se conheca o sentido das mudangas das
dinamicas territoriais, bem como o reflexo em possibilidades e restricoes a acao
dos individuos.

O desdobramento destas afirmacdes se apoia nas proximas trés secoes deste
artigo. A primeira se organiza no dialogo com autores de areas de estudo distintas,
mas conexos ao tema proposto. Sao dois socidlogos do século XX, Norbert Elias
e Pierre Bourdieu, que focalizam de que maneira seria possivel analisar as rela-
¢oes entre individuo e sociedade, quais pressoes sociais e formas de dominacao
envolvidas, e como este quadro se movimenta no tecido social no longo prazo. Em
seguida, sao apresentadas reflexdes sobre a ideia de territorio enquanto o espago
de disputas, em aproximagao aos estudos em areas rurais e interioranas, caso do
Lago de Sobradinho (Bahia), com reflexdes organizadas por diferentes autores.
Na segunda secdo, a partir deste arcabouco tedrico-metodolégico, se introduzem
procedimentos metodoldgicos que permitem a aproximagao destes corpos teori-
cos e metodologia conexos a eles. Na terceira se¢do, ¢ apresentada uma sintese
de resultados da aplicacdo das ideias apresentadas nas duas se¢des no caso citado
acima. Ao final, as consideragoes finais retomam questoes e iluminam avancos e
desafios para a construcao de um edificio teérico-metodolégico que aproxime os

trés entes centrais a esta reflexao: sociedade, individuos e territorio.

Das interdependéncias entre individuos
e sociedade e territério

Desde o século XIX pensadores elencaram reflexdes associadas as interfaces en-
tre individuo, sociedade e as influéncias do contexto socio-histérico vivido naque-
le momento de racionalizagao do mundo moderno. Georg Simmel e Max Weber
foram decisivos para esta andlise. Se Simmel focalizou a interagao entre os indivi-
duos, observando a ampliagao dos niveis de diferenciacao social e o embate entre
objetividade e subjetividade que tensionava a rela¢ao entre individuo e sociedade
a favor de novos arranjos ¢ novas formas de interagao social (SIMMEL, 1983),
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Weber também se dedicou a visualizar o avango do sistema capitalista ocidental
e o estilo de vida desenvolvido desde entdo. Evidenciou que ndo eram apenas
aspectos puramente econdémicos que traduziriam respostas para as transforma-
¢oes; também estava em curso a consolidagao de um ethos peculiar apoiado em
uma racionalidade que ia além da perspicacia nos negocios, mas influenciava a
forma como agentes sociais estabeleciam relagoes sociais, pautadas em condutas
individuais e sociais com caracteristicas apoiadas no individualismo, na racio-
nalidade, na impessoalidade e na previsibilidade. Todos estes comportamentos
estavam sustentados por formas de dominio de uns sobre outros, o que permitiu a
Weber organizar um conjunto de reflexoes a respeito da dominagao sistematizado
em uma analise sobre como normas e regulacoes sociais envolviam a obediéncia
como ponto de partida para que regras fossem efetivamente interiorizadas pelos
individuos (WEBER, 2004; PIERUCCI, 2003).

Norbert Elias e Pierre Bourdieu, nos meados da primeira metade do século
XX, valeram-se destes ensinamentos, mas trouxeram outras luzes para a discus-
sao. Cada qual com seu arcabouco reflexivo observou que o ponto de contato
entre individuo e sociedade nao estaria apenas na ac¢ao da obediéncia em si, mas
nas formas como as regras e normas das estruturas sociais eram introjetadas nos
individuos e como estes, a partir de suas experiéncias sociais, as reproduziriam
de volta a sociedade, moldando-as e sendo moldados por elas (ELIAS, 2011;
BOURDIEU, 2007). Como indica Favareto e seus colaboradores (2015), esta mo-
vimentagao ¢ relevante, pois permite que se analise como agentes e grupos sociais
dialogam, de que forma exercem pressao uns sobre os outros e qual a hierarquia
e as formas de dominacao que podem ser observadas, especialmente nos momen-
tos em que agentes sociais buscam alcancar melhores posi¢cdes no campo social.
Com Elias e Bourdieu explicitava-se uma abordagem relacional e interdependen-
te entre os individuos e a sociedade. Para dar conta de seu edificio teérico, cada
qual lancou mao de um conjunto de conceitos para a compreensao de como este
mecanismo se organizaria®.

Norbert Elias apresentou sua teoria relacional sustentada no conceito de
configuracdo social que consubstancia uma articulagdo processual, ou uma

rede de interdependéncias, entre individuos e sociedade, em que os primeiros se

4. Diante da abrangéncia conceitual desses autores séo elencados alguns de seus conceitos que se
aproximam das proposigdes associadas a este artigo. Um conjunto mais amplo pode ser acessado
na tese citada e na bibliografia associada a ela.
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encontravam incluidos na sociedade e, relacionalmente, a sociedade ¢ composta
de individuos (ELIAS, 1994). A partir desta forma de analise, o que estaria em
jogo nao seriam as agoes individuais estanques, mas os processos que ligariam
as agoes as regulacdes sociais, ao controle de poder e as formas de dominagao; e
como os individuos internalizariam esses efeitos e os reproduziriam na sociedade.
Além disso, outra categoria analitica cara a Elias era o tempo, que nao seria ex-
terno aos individuos e a sociedade, antes seria uma construcao social a que todos
estariam sujeitos, ainda que nao fosse experimentado por todos da mesma ma-
neira (ELIAS, 2011). O autor realga que varia¢oes e permanéncias existentes nas
relacoes sociais estabelecem formas de analise flexiveis, maleaveis, mas que ape-
nas podem ser apreendidas se analisadas em perspectiva historica (ELIAS, 1994,
2011; LEAO; FARIAS, 2012). E é exatamente esta forma de analise que permite
observar a relagao constante de tensdo e equilibrio entre violéncia e pacificacao
inerente ao processo civilizador que nunca esta concluso e sempre em perigo,
posto que envolve lutas de poder, estratégias de dominacdo e de diferenciacao
social entre individuos.

Pierre Bourdieu contribui com um aprofundamento no entendimento de
como se processam as disputas, os modos de dominagao, as interacoes e repre-
sentacoes que os agentes desenvolvem entre si, a partir da analise das dinamicas
internas de ascensdo e declinio de suas posi¢oes no meio social, valorizando o
olhar sobre as lutas de poder que alteram a morfologia social, suas formas de
dominagao e sociabilidade (BOURDIEU, 2011). Realca que os processos de do-
minacao nao estao centrados na obediéncia de uns pelos outros como apresen-
tado por Weber, visto que os dominados “contribuem com frequéncia a revelia,
outras vezes contra sua vontade, para sua propria dominacao, aceitando taci-
tamente, como que por antecipacao, os limites impostos” (BOURDIEU, 2007,
p- 205-206). Desta reflexao, introduz uma ideia fundamental em seu arcabouco
teorico: violéncia simbolica, como forma de coercao entre as estruturas objetivas
e as estruturas mentais dos individuos (BOURDIEU, 2007). E por meio da violén-
cia simbolica que normas, regras e crengas elencadas pelos detentores do poder
e presentes nos processos de socializacao sao introjetadas nos agentes, fazendo
parte de sua forma de viver e de se posicionar no mundo social (BOURDIELU,
2007). Sem duavida existem estratégias de defesa dos dominados, mas sdo poucas
as possibilidades de lograrem sucesso, pois em um campo, visto como espago de
combate, ha uma distribui¢ao desigual de capitais entre dominados e dominantes

e esta condicao pode impedir o acesso a diferentes posi¢des na estrutura social.
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Para compreender os mecanismos envolvidos nesta proposi¢ao, Bourdieu
apresentou um conjunto de conceitos, dos quais para este artigo se destacam trés.
O primeiro ¢ o campo, considerado como espago social sistémico, com regras
proprias e autonomia relativa em relacao aos demais campos. Este ¢ diversifi-
cado a depender das motivagdes que levam os agentes a constituirem o campo
— politico, literario, académico, entre outros — e carregam entre si homologias
estruturais, em que mesmo que se alterem algumas caracteristicas, aquelas cen-
trais e historicamente construidas sao mantidas (BOURDIEU, 2008). O segundo
conceito ¢ de capital, uma espécie de trunfo social que os individuos adquirem
por meio de sua atuacao na sociedade, envolvendo relagdes de poder, condutas
sociais, maneira de enxergar e se posicionar no mundo, revelando formas de dis-
tin¢do e de hierarquizacdo social (BOURDIEU, 2008). Este trunfo é importante,
pois ele é que permite ao agente social, a depender dos tipos e volumes de capital
associados as relacoes de identidade com seu grupo, modificar sua posi¢ao e di-
ferenciagao social. Estes sao acumulados no interior dos diferentes campos — po-
litico, econoémico, cultural, entre outros —, contendo caracteristicas associadas a
eles e que nomeiam os capitais. Os agentes sociais podem mobilizar recursos ou
capitais acumulados em um campo e reinvesti-los em outro para melhorar sua
posicao social ( BOURDIEU, 2008). Para explicar como estes trunfos ou capitais
podem ser adquiridos, Bourdieu lan¢a mao de um altimo conceito para o qual
ele dedicou menos estudos.: ¢ o habitus, que identifica um conjunto de disposi¢oes
sociais’ e percepgoes organizadas pelo agente social para realizar determinadas
agoes que podem lhe garantir a acomodagao e ampliacao de trunfos e, a0 mesmo
tempo, permitir vislumbrar oportunidades que sejam possiveis para sua movi-
mentac¢ao no mundo social.

Destas consideragoes, o que Bourdieu e Elias sinalizam ¢ a possibilidade em
conhecer como se constitui e se organiza uma configuragao social ou campo e,
a0 mesmo tempo, entender como os individuos se situam no espago social. Suas
reflexdes permitiram elencar a no¢ao de dominagao para a analise das relacoes
entre individuo e sociedade. Esta pode ser compreendida como uma pratica so-

cial que organiza o exercicio da violéncia em duas dimensoes — fisica e simbolica.

5. Este conjunto de disposig¢des, tal como indica Pierre Bourdieu, “exprime em primeiro lugar um re-
sultado de uma agé&o organizadora, apresentando entdo um sentido préoximo ao de palavras tais
como estrutura; designa, por outro lado, uma maneira de ser, um estado habitual (em particular
do corpo), e em particular uma predisposigédo, uma tendéncia, uma propenséo ou uma inclinagéo”
(BOURDIEU, 1983, p. 61).



Suzana C.Kleeb e Arilson Favareto

No primeiro caso, quanto mais se caminha para uma sociedade civilizada maior
¢ sua transferéncia para o monopolio do Estado (ELIAS, 1994, 2011). A violéncia
simbolica, por sua vez, envolve relacoes coercitivas e naturalizadas de submissao,
em que se realca uma vinculacao camplice e tacita entre aqueles que a padecem
e aqueles que a exercem. Estes Gltimos organizam constantemente estratégias de
agao defensivas com as quais esperam conservar seu stalus guo, seu papel e sua
posicao social. Aqueles que sofrem a acao nem sempre tém consciéncia plena do
processo e tém poucas oportunidades de mudar sua posicao social. Mas, a ocor-
réncia ¢ possibilitada no caso de fragilidades do campo social ou transferéncias
de volumes e/ou tipos de capitais entre agentes, em muitos casos entre geracoes
(BOURDIEU, 2007).

Com esta nocao posta, faltaria observar como o contexto territorial estabe-
lece interdependéncias com as configuragdes sociais. Para compreender quais os
contornos que permitem esse tipo de abordagem, sao realcadas algumas ideias
centrais sobre a nogao de territorio. Apesar de ter sido abordado por diversas
areas do conhecimento, garantindo multiplos olhares, neste caso o territorio ¢é
examinado sob inspiracdo de Ricardo Abramovay e Arilson Favareto (2008) que
se valerem das ideias de Pierre Bourdieu (2011) e de Neil Fligstein (2007). Para
0s autores, o territorio ¢ visto como campo de disputas, em que se enfatiza uma
dinamica territorial multidimensional, na qual se ressaltam diferenciacoes inter-
nas, autonomia relativa frente aos demais campos e formas de hierarquizagao da
sociedade e de conflitos inerentes a tal condicaio (ABRAMOVAY; FAVARETO,
2008). Ao mesmo tempo, dialoga com o papel que as forgas exdgenas desempe-
nham na transformagao ou nao das dinamicas territoriais e, por fim, na impor-
tancia da agéncia que pode vir a criar novas ordens ou instituicées para que o
territorio possa alcar outras posigoes junto aos demais campos.

Além desta ideia, como o territorio de estudo envolve caracteristicas rurais
e interioranas, dialogou-se com pesquisas capitaneadas por Julio Berdegué que
buscaram entender motivagoes para diferentes performances econdémicas em
territorios desta tipologia. Resultados indicaram que haveria outros condicio-
nantes para além de aspectos economicos. Estes eram ligados a fatores exo-
genos — investimentos publicos e privados, e politicas ptublicas — importantes
para explicar essa condigdo. Mas, ndo sé eles, pois mesmo quando estes eram
observados nas analises, havia diversidade na performance. Observaram, en-
tao, que era na agéncia dos individuos, nas caracteristicas das institui¢oes e dos

recursos, € como estes trés elementos combinados operavam no territorio e se
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ligavam a trajetoria do territério que estaria a chave de discernimento. Esta
triade — expressa sob a forma atores, ativos e instituicdes — poderia explicar he-
terogeneidades nas performances dos territorios. E, era no dialogo desta triade
com atributos dos territérios que tornaria mais favoravel a acumulacao de ati-
vos ¢ a conformacao de agentes capazes de ensejar trajetorias mais desejaveis
¢ menos excludentes (BERDEGUE ef al., 2015). Para estruturar um quadro
explicativo foi utilizada ferramenta desenvolvida pelo grupo de Berdegué, as-
sociando-se cinco instancias empiricas tipicas para territérios rurais. Sao elas:
a) estrutura de acesso e uso de recursos naturais, em que menor concentracao
de acesso aos recursos garantia condi¢des menos desiguais e mais includentes;
b) ligacao a mercados dinamicos, que estimulam a capacidade de captar recur-
sos e rendas que possam incrementar a economia local; ¢) estrutura produtiva
diversificada com diversos setores e articulagoes entre eles, uma vez que me-
nor concentracao e maior diversificagdo possibilitam inclusdao e participacdo
social crescentes nos arranjos produtivos; d) relagoes com as cidades propor-
cionando maior diversificacao e disponibilidade de recursos e servigos para
um conjunto mais amplo da populacao, e com menor evasao de excedentes
e capitais produzidos no territorio; e e) politicas ptblicas canalizadas para in-
teresses territoriais especificos, que podem alterar ou modificar estratégias de
poder concentradas e polarizadas, ampliando a participagao social a favor do
fortalecimento de coalizdes sociais apoiadas em necessidades e interesses locais
e para um grupo mais amplo de agentes sociais (BERDEGUE; MODREGO,
2012; BERDEGUE ¢t al., 2015).

Ou seja, neste ponto, além da proximidade com o territorio rural, a pro-
posicao ainda encontra eco com o papel exercido pelas forgas sociais, € como
estas organizam coalizées e podem contrapor-se a grupos dominantes e, por
consequeéncia, as formas de dominagao, indicando que mesmo que houvesse
dependéncia de caminho estruturada na longa trajetéria dos territorios, haveria
espaco aberto para que o status quo fosse desafiado como indicado por Bourdieu
(2007). Assim, para entender essa dinamica seria preciso compreender de que
maneira se estruturam e se reproduzem os modos de dominacdo que garantem
ou nao estabilidade aos territorios, e que ndo se expressam somente de forma
exterior aos individuos, mas operam por meio dos padrdes de comportamento
e mediante a maneira como os individuos internalizam estes padrdes e dao sen-

tido as suas relagoes sociais (FAVARETO et al., 2015). Em condigao reciproca,
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estas caracteristicas sociais certamente iluminam condicionantes que influen-
cilam para que se explicite um quadro de heterogeneidades nas dinamicas ter-
ritoriais. Assim, as propostas analiticas empreendidas pelo grupo liderado por
Julio Berdegué para compreender as dinamicas territoriais que impactam nes-
ses territorios podem amparar a constru¢ao de um panorama sobre suas dina-
micas sociais e como estas se transformam no longo prazo. Da apresentacao do
arcabougo tedrico que sustenta as proposigoes deste artigo parte-se para a se-
gunda secao, que envolve o percurso metodoldgico e os instrumentos de analise
organizados concernentes ao estudo de caso.

Percurso metodolégico

Este percurso envolveu uma primeira etapa de sistematizacao de informagoes
de carater teodrico e analitico apresentada na se¢ao anterior, mobilizando con-
ceitos a serem utilizados nos procedimentos analiticos do estudo de caso. Em
seguida, para a acao em campo foram realizados recortes a partir do exame
de indicadores socioeconémicos com selecao de municipios para pesquisa em-
pirica realizada entre 2015 e 2018. Para a coleta de insumos em campo, rea-
lizaram-se reunides exploratorias com agentes locais e regionais com vistas a
ampliar o conhecimento e compreender como se organizava o territorio, as
relagdes sociais, quais modos de dominagdo e campos de disputa engendrados
na trajetoria territorial. Em seguida, a partir destas informagoes foram selecio-
nados agentes sociais para entrevistas qualitativas semidirigidas, com vistas a
conhecer sua trajetéria de vida, a interlocu¢do com as dinamicas territoriais,
bloqueios e estratégias de dominacao na conducao da vida. Os grupos focais se-
lecionados foram: expoentes de familias tradicionais das velhas elites®, agricul-
tores familiares e/ou beneficiarios de politicas sociais; e novas elites econémicas
e politicas com atuagdo no territorio. No total foram realizadas 32 entrevistas
qualitativas — oito para cada grupo focal — e um ntiimero semelhante de contatos

com agentes locais. De posse do material procedeu-se entdo a terceira etapa,

6. O termo elite possui diversas caracterizagdes. Neste contexto, ele foi utilizado para identificar as
pessoas que, segundo moradores locais, sdo consideradas destacadas dos demais seja por sua
importancia simbdlica, riqueza econdmica, interagéo politica e/ou presenga do municipio. Para este
caso, evidenciaram-se duas tipologias: a politica e a econdmica.
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analitica, valendo-se de uma ferramenta que associa os teodricos citados na pri-
meira se¢ao. Esta ¢ composta de trés categorias interligadas’.

A primeira categoria, denominada configuracao territorial, ¢ a unidade de
analise organizada sobre bases territoriais e envolve, de maneira estrutural e pro-
cessual, a forma como o tecido social se organiza, interagindo em uma relacao de
causagao reciproca de individuo e sociedade. Com ela organizaram-se dois mo-
vimentos: diacronico, inspirado nas evidéncias empiricas do grupo de Berdegué
em didlogo com a morfologia social; e sincronico, focado na movimentagao social
junto as pressoes e formas de dominagdo exercidas e incorporadas aos agentes
sociais. Esta andlise illumina a0 mesmo tempo a dindmica do territorio e a emer-
géncia ou nao de coalizdes sociais, que garantem a manutencao ou mudangas
nas relacoes endogenas e exdgenas ao territorio e disputas engendradas a ele
(FAVARETO et al., 2015). A segunda categoria, designada percolacao, se associa
a verificagao de como fatores de transformacao exdgenos a configuracao territo-
rial, tais como politicas publicas, investimentos privados ou publicos se confron-
tam e se refratam em seu interior, modificando propriedades do tecido social e da
estrutura econdmica e politica. A perspectiva ¢ de mao dupla, na qual a realidade
endogena e os fendomenos exdgenos em interacao fomentam pressoes, desencaixes
ou acomodacoes que podem levar ou ndo a mudangas nas bases da configuracao
territorial. Esta nocao focaliza transformacoes das relacoes sociais, tanto na hie-
rarquia como nos modos de dominagao, proporcionando-se que este movimen-
to nao seja visto de forma autonoma, mas interligado as alteragdes nas logicas
e dinamicas territoriais (FAVARETO et al., 2015). A Gltima categoria analitica
nominada de habitus, sob inspiragdo da proposicao de Pierre Bourdieu, envolve
uma analise a partir das entrevistas realizadas junto aos agentes dos grupos focais,
visando observar seu sistema de disposi¢oes sociais, indicando percepgoes, gostos
e condutas estruturadoras de seu modo de ser e de se relacionar na sociedade,
realcando-se a possibilidade de captar oportunidades que tendem a modificar seu
espacgo de possiveis e de realizagao de futuro em interdependéncia com as trans-
formagdes da morfologia social (BOURDIEU, 2007, 2008).

Os resultados decorrentes do uso desta ferramenta analitica conformaram

um conjunto articulado de informacoes que garantiam a compreensao processual

7. Categorias foram construidas junto ao ja citado projeto “Mudanga de longo prazo e metamorfoses
da dominagéo nas regides rurais ou interioranas do Brasil”, e podem ser acessadas em Favareto et al.
(2015).
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e relacional da trajetéria de longo prazo tanto do territério como do tecido social
articulado a forma como individuos se situam e interagem neste contexto. Para
este artigo, como dito, sera apresentada uma sintese deste percurso metodolégico
com o estudo de caso Lago de Sobradinho®, também com o intuito de dialogar
com as afirmacoes coligidas no inicio do artigo.

Um estudo de caso:
o Lago de Sobradinho, no Sertao do Sao Francisco, Bahia

O territério Lago de Sobradinho localiza-se na por¢ao norte do estado da Bahia,
em uma regiio denominada Submédio do rio Sio Francisco. E composto pe-
los municipios de Campo Alegre de Lourdes, Canudos, Casa Nova, Curaca,
Juazeiro, Pilao Arcado, Remanso, Sento Sé, Sobradinho, Uaud’ Para a etapa
de pesquisa de campo foi realizada selecao de quatro municipios visitados: Casa
Nova e Sobradinho, com melhores indicadores, ¢ Remanso e Sento Sé, com
maior precariedade.

Demograficamente ¢ um territério heterogéneo, sendo que 63,9% da popu-
lacdo ¢ urbana (IBGE, 2018; BAHIA, 2018). Os municipios com maior percentu-
al de populacdo urbana sao Sobradinho, com 90,9%, e Juazeiro, com 81,2% do
total de seus habitantes. Um evento importante que transformou este territorio
¢ modificou a demografia em décadas passadas foi a construcao do lago artifi-
cial de Sobradinho, na década de 1970, promovendo o represamento do rio Sao
Francisco e desapropriagao de terras, com deslocamento de cerca de 70 mil pesso-
as para regido distante daquela em que estas moravam, estabelecendo, de forma
conflituosa e sem estrutura de atendimento, o Projeto Especial de Colonizagao
Serra do Ramalho, na Bahia. Os volumes tteis de agua do lago oscilam bastante
em razao das secas; e em larga medida as aguas sao utilizadas para regularizacao
dos niveis de vazao dos rios, abastecimento humano e irrigagao. Ainda ha uso
para geracao de energia € navegacao.

A economia concentra maior PIB na area de servigos, mas ha importante

espago para a agropecuaria, com a fruticultura irrigada com producao de manga,

8. Informagdes complementares e detalhadas podem ser conhecidas em Kleeb (2019).

9. Para informagdes de localizagado geografica, acessar link: https://sei.ba.gov.br/images/inf_geoam-
bientais/cartogramas/territorio_identidade/pdf/sertao_sao_francisco.pdf Acesso em: agos. 2022.
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uva, meldo, melancia, entre outras frutas em menor escala, compondo o polo
fruticultor irrigado de Juazeiro (BA)/Petrolina (PE). Boa parte da producao ¢
destinada a exportagao para o mercado europeu e norte americano. Destaca-se,
ainda, o municipio de Casa Nova na producao de vitinicultura. A atividade in-
dustrial se associa a produgao de alimentos e bebidas em Juazeiro, a producao de
energia com a Usina Hidrelétrica (UHE) de Sobradinho, além de, recentemente,
a produgao de energia edlica em Sento Sé. A respeito de outros indicadores como
educagao, ¢ possivel indicar que, no momento dos estudos, a taxa de analfabetis-
mo para populacdo de 15 anos ou mais na maioria dos municipios era superior
a média estadual e nacional, denotando um desafio importante neste territorio.
Com relacio ao IDHM (Indice de Desenvolvimento Humano Municipal), de
2010, este ¢ majoritariamente baixo entre os municipios. Destacam-se com indi-
cadores médios os municipios de Juazeiro, Sobradinho ¢ Uaua. Ainda se anali-
saram indicadores de pobreza, que tinham apresentado melhoras no periodo da
segunda década do século XXI, mas na atualidade, possivelmente estao em pa-
tamares mais baixos do que aqueles encontrados naquela ocasido, diante da crise
econdmica e politica desde os anos finais dos anos 2010 e, mais recentemente,
com a crise da pandemia de Covid-19.

A trajetoria de longo prazo do territorio pode ser documentada desde os mo-
mentos iniciais da colonizac¢do portuguesa e esta dividida em quatro momentos,
conforme quadro sintese apresentado no Quadro 1 a seguir. O que se depreende
¢ que até meados do século XX houve intensa concentragao de recursos naturais,
com estrutura produtiva ainda calcada no que Caio Prado Jr (1976) denominaria
de economia inorganica, com pecuaria e produgao de subsisténcia voltada para
mercados locais e, no maximo, regionais. Além disso, os servigos e comércio es-
tavam focalizados em Juazeiro e as politicas publicas, quando existentes, muitas
vezes eram cooptadas por grupos de tradi¢do coronelista, com interesses particu-
larizados. Do ponto de vista do tecido social se observa, ao longo do tempo, a so-
brevivéncia, ainda que matizada por transformacdes, de alguns dos tracos tipicos
que pensadores da formacao social, Holanda (2016) e Freyre (2013), elencaram
para o pais: dominacao sadomasoquista, com acento em caracteristicas cordiais
e patriarcais de compadrio que fomentavam a distancia social, a manutengao de
ciclos de pobreza, reinvestindo-se na continua contraprestacao de favores. Veja-se
0 Quadro | com a trajetéria das dinamicas territoriais do Lago de Sobradinho,
em acordo com as instancias empiricas para territérios rurais e morfologia do

tecido social.
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E perceptivel na sintese que hd uma paulatina, ainda que incompleta, de-
composicao do poder de grupos tradicionais desde os anos 1940 e 1960/70.
Evidenciou-se importante processo de percolacdo neste momento com formula-
¢ao de politicas e criagao de institui¢oes estatais voltadas para o desenvolvimento
regional, com as quais a elite tradicional local teve que se associar para garantir
a continuidade de seu papel social (PANG, 1979). A ligacao ao Estado se fez pela
presencga em cargos chave da burocracia estatal, como na Codevasf, Companhia
de Desenvolvimento dos Vales do Sao Francisco e Parnaiba, responsavel pela
criacdo da barragem de Sobradinho. Denota-se, nesse processo de percolagao, a
manutengao de estratégias de dominagao e do exercicio de violéncia simbolica,
corporificadas em duas frentes: selecao das areas a serem destacadas pelos em-
preendimentos com maior valorizagao financeira e/ou proximidade aos recursos
hidricos advindos da barragem do rio Sao Francisco. Também se observou a
associacao aos novos agentes sociais do territorio que se dedicaram a fruticultura
(SILVA, 2001). Estes eram ex6genos a configuracdo territorial, mas tinham con-
di¢oes de promover a modernizagao agricola e capitalizar investimentos em toda
a cadeia de producdo, armazenagem e comercializacdo associada as crescentes
exigéncias do mercado e, por isso, eram considerados significativos e acolhidos
no campo social.

Esta organizacdao socioeconomica estabeleceu um enclave produtivo no
sertao nordestino, com significativa projecao na cadeia global de comercializa-
cao de frutas frescas (SILVA, 2001), mas com pouca sinergia entre os municipios
e com o todo da configuracao territorial. Gonservava-se a morfologia do tecido
social com alguma rigidez, refor¢cando posigdes socioecondmicas desiguais en-
tre os grupos. Importante contraponto a estas condi¢oes que foram garantindo
alguma flexibilidade ao tecido social foram e ainda sao movimentos sociais or-
ganizados a favor da luta de moradores atingidos pelo represamento das aguas
no Lago de Sobradinho, capitaneadas pela Comissao Pastoral da Terra (CPT)
da Igreja Catoélica desde a década de 1970, bem como a¢oes de Sindicatos de
Trabalhadores Rurais atuantes nos processos de negociacoes coletivas e me-
lhoria nas condigdes laborais de trabalhadores rurais. Também foi significativo
o processo de expansao de direitos preconizado apos a Constituicao de 1988,
com ampliacao do acesso a educacdo, satde e previdéncia social e disponibi-

lizacao de recursos para programas sociais de transferéncia de renda, além do
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fortalecimento de programas de inclusao produtiva'® (BAHIA, 2018).

Ao fim, o que os processos de percolacao indicam é que ocorreram trans-
formagdes capazes de gerar riquezas, mas ainda com significativo grau de desi-
gualdades endbgenas, com lenta e gradual erosao das bases de dominacao ainda
assentadas prioritariamente em familias tradicionais, com arranjos ainda discre-
tos, mas presentes, de coalizoes sociais a favor de organizagoes que atendam inte-
resses de camadas sociais mais amplas. Estas condi¢des quando apreendidas pelos
individuos, em didlogo com sua trajetdria e os capitais envolvidos em sua movi-
mentacao social nos embates no campo, sinalizam a forma de constituigao de seu
habuitus. A sistematizagdo das informacoes coletadas a partir da analise das entre-
vistas realizadas com agentes sociais dos grupos focais é apresentada no Quadro
2, indicando-se caracteristicas mais gerais e suas interdependéncias no campo
social (KLEEB, 2019)'".

A partir desta sistematizagao e em dialogo com o conjunto, observa-se que
ha um lento processo de transicdo em curso a partir dos anos 1940 em que
os modos de dominacao arcaicos ainda nao estdo totalmente diluidos, sendo
perceptivel que o capital simbdlico ainda tem lastro no grupo de familias tra-
dicionais que ainda concentra parte do poder politico e de recursos naturais,
especialmente terras. Mas, nao consegue estabelecer o dominio como no caso
de seus antepassados. O grupo que concentra capital econémico, por sua vez, é
exogeno e encontra dificuldades de se integrar totalmente ao campo assumindo
capital politico e simbdlico que lhe permitiria agregar posi¢oes no grupo da
elite politica. Mas, ha dificuldades em ampliar seu papel no campo politico em
que se promove a lenta distribuicao de poder a uma elite politica integrante
do grupo que estabeleceu a interface com o Estado em busca de eliminar o
papel das antigas elites agrarias tradicionais. Por fim, os agricultores familiares
e beneficiarios de politicas publicas de inclusao social e produtiva que geracio-
nalmente estao na base da estrutura social conseguiram nos anos anteriores a

pesquisa (década de 2000 e inicio da década de 2010) ampliar o capital social,

10.  Ainda que né&o se tenha condigdes de avaliar em detalhes, é sabido que na década de 2020 houve
refreamento desses processos, com menor impacto dos programas sociais de alivio a pobreza, ao
acesso de programas sociais e ampliagéo da pobreza em todo o pais.

M. 0 conjunto das informagdes pormenorizadas por individuo e grupo social, além da apresentagao
de narrativas sintese, insumos que proporcionaram a consolidagdo deste quadro sintese pode ser
conhecido na tese citada.

77



78 Transformagdes das dinadmicas territoriais

Quadro 2. Sintese de caracteristicas, distribuigdo de capitais e habitus dos grupos focais

Grupo focal

Sintese

Familias
tradicionais

Representagéao da lenta eroséo das bases de dominagéo, com menor atuagéo
econdmica e politica, mas manutengéo de capital simbdlico permitindo, quando
necessario, uso de violéncia simbdlica. Habitus canalizado em esforgos e disposigdes
sociais de conservagao da tradigdo da qual é o principal portador. Se expressa por
meio de relagdes de autoridade e respeito, buscando conectar o passado ao presente.
Para se manter no campo converte boa parte de seus trunfos em capital simbdlico.
Ressentido com a chegada de portadores de novas ideias e atividades econdmicas,
teme perder seu espago social. Tem consciéncia de que entre as possibilidades de
acesso a melhores oportunidades tais condi¢gdes serdo corroidas cada vez mais pela
dificuldade em acompanhar dinamicas atuais da configuragéo territorial.

Nova elite Representagéo de transigdo dos volumes de capital politico. Condensa a presenga de

politica politicos reinvestidos de capitais a partir de integragéo a burocracia estatal, mas que
ainda mantém didlogo com as velhas elites. A distribuicao de capital politico é difusa
no campo, identificando falta de liderangas que possam atuar a favor de interesses
regionais (caso das lacunas na infraestrutura regional). Habitus concentrado na
ampliagéo de capital politico e simbdlico que possam fazer frente ao capital simbdlico
das velhas elites. Busca estabelecer interfaces com a elite econémica, por meio de
vinculos de prestagao de favores e apoios institucionais para ampliar seu capital
simbolico. As possibilidades de acesso a melhores oportunidades estéo restritas a
configuragéo territorial em que vivem.

Nova elite Representagéao calcada na ampliagdo de capital econdmico associado a racionalidade

econbémica dos processos produtivos, e de capital cultural ligado a ampliagdo de conhecimentos
tecnolodgicos voltados a produgéo. Desarticulagdo com relagéo ao campo politico, por
sua caracteristica exdgena ao territério que constrange esta oportunidade. Habitus
focado na ampliagdo de oportunidades econdmicas. Visa fortalecer sua presenga na
morfologia do tecido social e tem consciéncia de que é necessario fazer concessdes
para tal. Existe abertura para o acesso a coalizdes sociais amplas.

Agricultor Representagéao de limitagdes geracionais reforgadas por constrangimentos e

familiar e precariedades de ordem econdmica e bloqueios diante de poucas oportunidades

beneficiario percebidas em seu campo de possiveis. Recente ampliagédo de capital social com

de politicas ampliagéo de participagdo em coalizdes focalizadas no atendimento de agendas de

publicas incluséo produtiva e alivio a pobreza. Habitus focado na lenta integragéo a atividades

de incluséo econdmicas, sociais e politicas, sendo ainda presente a dependéncia de caminho a

social que geracionalmente seu grupo social esteve associado. Tem interesse, nem sempre

possivel de ser atendido, em ampliar seu capital cultural por meio do conhecimento
formal e técnico. As oportunidades a ampliar sua participagdo no campo social ainda
séo restritas e focalizadas na melhoria das condigées de seu grupo social, com pouca
expanséo da interagdo com outros grupos.

Fonte: Elaboragao prépria a partir de Kleeb (2019).
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economico e politico por meio do acesso as politicas de inclusao produtiva e
social e, a0 mesmo tempo, por meio das coalizoes sociais com as quais buscaram
ampliar seu campo de oportunidades. Mas, ainda estao distantes da diversidade
e volume de capitais dos demais grupos. E, em alguns casos, ainda se encontram
sob dominio do grupo de familias tradicionais por meio a prestacao de favores
em troca de protecao social em caso de necessidade.

Trata-se, portanto, de um tecido social heterogéneo que tende a maior di-
versificagdo, mas com intercambios e possibilidades de coalizoes sociais ainda
nao tao efetivos na promogao de um desenvolvimento menos desigual. Sem da-
vida, houve transformacgoes no longo prazo, mas as condicoes atuais refletem a
continuidade de dinamicas territoriais em que se evidenciam a concentragao de
recursos naturais com lenta redivisao de terras aos empreendedores de fruticul-
tura irrigada, presentes no territorio em décadas mais recentes. Estes, sem davi-
da, trouxeram modernizacao agricola e com ela oportunidades de emprego, mas
ainda com salarios baixos, muitas vezes sazonais, associados a baixa qualificacao
dos trabalhadores. O foco concentra-se em locais com melhores condi¢oes de
infraestrutura e logistica, ofertada por um conjunto de interesses associados as
ligagbes politicas com o Estado, levando a concentragao de polos produtivos em
ilhas rodeadas por lugares com dificuldades basicas.

Consideragées finais

Da proposicao teodrica, do percurso metodologico e da evidéncia empirica apre-
sentados evidencia-se que a proposta elencada pode acrescer significativo apoio
ao entendimento das transformacdes das dinamicas territoriais, garantindo pro-
fundidade e promovendo-se uma abordagem analitica em que esta no centro a
vinculagdo relacional e interdependente entre territorio, sociedade e individuos.
Garante-se, com isso, que se ultrapasse a mera apresentacao descritiva do terri-
torio, que poderia manté-lo em uma posicao isolada do contexto ao qual se en-
contra indelevelmente vinculado. E, quando esta proposi¢do analitica se associa
a dimensao temporal de longo prazo, articulam-se as interdependéncias do terri-
torio, sociedade e individuos ao tempo, valorizando-se um enfoque processual e
nao estanque. Com isso ganha-se espessura analitica, que permite compreender
bloqueios, oportunidades e metamorfoses das diferentes dimensoes das dindmicas

e das heterogeneidades territoriais.
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Além disso, ao focalizar o territério como um campo de forgas, que nao
pode ser dissociado da dimensao social que estrutura este campo, a analise per-
mite que seja possivel enxergar as conexdes entre diferentes agentes que com-
poem a morfologia do tecido social e como as dinamicas territoriais sao sentidas
e afetam os individuos a depender de seu lugar social. Esta articulacao pode
iluminar transformagoes a que o territério esta exposto, observando-se quais,
como e quando os atributos sociais sdo investidos e reproduzidos na dinamica
social. Também permite que se observe como os individuos se locomovem, me-
diante pressoes, conflitos ou oportunidades que se apresentam em seu campo
de possiveis. As intersecgoes elencadas permitem que se evidenciem valores,
crencas ¢ modos de comportamento que combinados com a analise da trajeto-
ria de longo prazo fortalecem o entendimento de como se processaram as meta-
morfoses dos modos de dominagao, e como estes se conectam aos estudos sobre
as heterogeneidades territoriais. A evidéncia empirica no Lago de Sobradinho
demonstrou como ¢ possivel se processar a analise do territorio a partir dessas
proposicoes tedricas.

As formulagoes apontadas até este ponto, ao mesmo tempo que fortalecem a
proposicao inicial, despertam interrogacoes e a necessidade de aprimoramentos
em uma nova agenda de estudos. Um dos pontos a ser elencado trata do apro-
fundamento de ideias apresentadas por Norbert Elias e Pierre Bourdieu. Existe
um movimento de aproximagao entre esses dois autores, em que se evidenciam
o pensamento tedrico relacional e as formas interdependentes de dominagao;
ou, ainda, sobre o conceito de fabitus. Mas, este em especial ¢ pouco explorado
pelos autores. Um dialogo com o campo de conhecimento da psicanalise, em es-
pecial com Sigmund Freud, possivelmente poderia ser proveitoso, uma vez que
ambos estabeleceram algum dialogo com este autor, mas de forma inacabada
e fragmentada. Elias evidencia que haveria caminhos que permitiriam encon-
trar o bem-estar, ¢ que sua expressao estaria nos mecanismos de autocontrole
com os quais o individuo poderia viver e agir com uma parcela de autonomia,
buscando equilibrio entre a sua satisfacdao pessoal e o mundo social a sua volta
(ELIAS, 2010). Bourdieu, por sua vez, também inicia uma caminhada a favor
de uma aproximacao com as ideias freudianas, especialmente com as ideias de
sublima¢do que em um dado campo os agentes sociais buscam para exprimir
e saciar pulsoes e desejos, a0 mesmo tempo em que o campo lhes constrange a

submissdo, ou quando muito a sublimacao (BOURDIEU, 2007, p. 198). Mas
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em ambos os autores, o caminho ainda necessita de maior investigacao anali-
tica e articulacao com as interdependéncias destes aspectos ao territorio. Este
poderia se configurar como um bom exercicio de aprimoramento analitico das

interdependéncias entre territorio, sociedade e individuos.
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Introducéo

Uma proporcao significativa da populacdo pobre no contexto costeiro na Asia,
Africa e América Latina depende de recursos pesqueiros para garantir sua segu-
ranca alimentar, sustento e qualidade de vida (WORLD BANK/FAO, 2009). De
fato, um amplo conjunto de pesquisas na literatura internacional aponta a ativi-
dade pesqueira de pequena escala como importante fonte de geracdo de renda,
seguranca alimentar e sustento para as populagoes costeiras e, portanto, elemen-
to estratégico para o desenvolvimento sustentavel dessas regides (BENE, 2003;
BERKES, 2002; BERKES; SEIXAS, 2005). No Brasil a atividade pesqueira na-
cional possui, da mesma forma que na escala global, uma grande importancia
socioeconomica. A maior parte da sua frota pesqueira ¢ de pequena escala e res-
ponde por até 60% do total das capturas (CAETANO et al., 2013). Atualmente,
estao registrados no pais cerca de 970 mil pescadores e pescadoras, dos quais 957
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mil s3o de pequena escala. Paralelamente, estudos recentes demonstram a rela-
tiva estagnagao das capturas em torno de 90 milhdes de toneladas, confirmando
que os principais recursos pesqueiros explorados comercialmente ja se situam
muito préximos de seu limite maximo de exploracao (FAO, 2016). Ainda segundo
a FAQO, a produgao mundial de pescado por captura nao deverd, ao que tudo
indica, ultrapassar 100 milhdes de toneladas.

Nao ¢ de se admirar, portanto, que a estagnacao das capturas pesqueiras
e, em muitos casos, o completo colapso de algumas pescarias tenha alavancado
um grande debate pela sustentabilidade do setor. E neste quadro que proces-
sos produtivos vinculados a aquicultura sao apresentados como a nova frontei-
ra de expansao da produtividade, estabilizacdo da demanda e oferta, aumento
de lucros e geragao de renda e emprego. Assim, o hidronegdcio aquicola ganha
centralidade nas pautas programaticas das agéncias multilaterais, dos governos
centrais e das grandes corporacoes do ramo, sustentando a tese de moderniza-
¢ao do setor pesqueiro' — na otica da revolugdo azul’. Do outro lado, um con-
junto consideravel de pesquisas académicas e cientificas volta-se principalmente
para a crescente preocupacao da preservagao dos estoques pesqueiros e a conse-
quente regulacao do acesso e uso do recurso natural (BERKES; SEIXAS, 2005;
SEIXAS; KALIKOSKI, 2009). As vertentes tedricas que mais influenciaram esta
perspectiva incluem a escola neoinstitucional da escolha racional, a regulacao
do uso e acesso a recursos comunais, a ecologia humana, e mais recentemente
teses de resiliéncia institucional (BERKES; COLDING; FOLKE, 2003; FOLKE

et al., 2010). Em contraposigao a leitura linear da modernizagao do setor, estas

1. 0 discurso da modernizagdo do setor pesqueiro no Brasil tem como grande narrador o Estado
(CARDOSO, 2007%; OLIVEIRA; SILVA, 2012; BRASIL, 2012).

2. Termo cunhado por Jeffrey Sachs e pelo Banco Mundial, nos anos de 1970, dez anos depois da fa-
mosa revolugéo verde. Refere-se a produgao/cultivo intensivo de espécies aquaticas (aquicultura
em aguas doces e maricultura em aguas maritimas). O conceito foi subsidiado originalmente por
narrativas de preservagéo e sustentabilidade dos recursos naturais, sequranga alimentar e formali-
zagdo dos pescadores artesanais. A revolugéo foi de fato estimulada por empréstimos macigos do
Banco Mundial que, no periodo de 1985 a 1991, investiu mais de 30% de seu orgamento designado
para o setor pesqueiro (na faixa de US$ 200 milhdes anuais) em projetos de aquicultura. O Ecologist
relatou, em 1991, que o Banco Mundial comegou a emprestar, anualmente, com este objetivo, mais
de US$ 420 milhdes para a india, US$ 385 milhdes para a China e US$ 267 milhdes para a Argentina.
Durante uma década (1980-1990), os volumes de pescado provenientes da aquicultura dobraram.
Mais recentemente, durante a Rio +20, o MPA, o BNDES, a UFRRJ e outras entidades governamentais
brasileiras tragaram uma agenda positiva da posigéo brasileira sobre a aquicultura. O evento, reali-
zado no Rio de Janeiro em 2012, foi intitulado: A Revolugao Azul: o desenvolvimento sustentavel e os
novos fesafios do mundo rural nas aguas brasileiras.
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vertentes buscam a sua sustentabilidade por meio da revalorizagao territorial dos
processos extrativos e, mais ainda, da construcdo social de regras de uso e acesso
A0S recursos pesqueiros.

No caso brasileiro, existem numerosos estudos vinculados a estas abordagens
analiticas, preocupadas com a superacao das tendéncias socioecondmicas desfa-
voraveis das comunidades de pescadores artesanais profissionais inseridas em di-
namicas territoriais costeiras complexas. Contudo, percebe-se que os estudos sao
territorialmente fragmentados, tematicamente privilegiam questdes e conflitos
socioambientais relacionados ao acesso e uso dos recursos pesqueiros, tendem a
optar pela abordagem de estudo de caso, e tém um enfoque empirico setorial que
privilegia a escala local (DE MATTOS; WOJCIECHOWSKI, 2019). Enquanto
isso, a politica nacional de desenvolvimento pesqueiro esta vivenciando o que se
poderia chamar de mudancas do paradigma produtivo-espacial, orientadas por
narrativas de profissionalizagdo e modernizagao do setor na 6tica da revolucao
azul, gradualmente esvaziando (ou reestruturando) o apoio institucional a pes-
ca extrativista de pequena escala. O texto ressalta a importancia de questionar
o vetor conceitual que esta por tras deste modelo de desenvolvimento, jogando
luz nas escalas do poder ¢ o poder das escalas no ambito do setor pesqueiro brasileiro
(DE MATTOS; WOJCIECHOWSKI, 2019; WOJCIECHOWSKI ¢t al., 2019;
GERHANDIGER et al., 2021).

Considerando as atuais tendéncias analiticas e metodologicas, pode-se notar
que ha espaco para novas formulacoes teoricas mais aptas para captar a (re)orga-
nizagao espacial, institucional e escalar do modelo desenvolvimentista do Estado
brasileiro em relagao ao setor pesqueiro e, consequentemente, entender melhor
as modificacOes e os paradoxos estruturais por ele vivenciados.

Com este proposito, de teorizar a acao do Estado no ambito do setor pesquei-
ro nacional, o presente texto ¢ subdividido em quatro se¢des. A primeira se¢ao
resgata a trajetoria relacional (ou dialética) do formato regulatorio-institucional
do Estado nacional com o modelo de acumulagao (leia-se: modelo de desenvol-
vimento) no ambito da pesca. O objetivo deste resgate historico é demonstrar a
relacdo entre a (reJorganizacao do Estado brasileiro e a reestruturacao produtiva
atual do setor na otica do hidronegdcio aquicola. A segunda se¢ao exemplifica
trés estratégias seletivas espaciais ¢ escalares desencadeadas pelo Estado a favor
do hidronegoécio, esvaziando o apoio institucional a pesca de pequena escala. A
terceira secao argumenta a favor da necessidade de expandir os horizontes con-

ceituais para além dos postulados mobilizados por narrativas que apostam na
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verticalizagdo das cadeias produtivas na 6tica do hidronegdcio como meio de
alcancar o desenvolvimento sustentavel do setor. A quarta e ultima secao faz al-
gumas consideracgoes finais sobre a recente atuacao do Estado desenvolvimentista
brasileiro no setor pesqueiro.

Trajetdria relacional do formato
requlatério-institucional do setor pesqueiro

As relagodes entre a evolucao do aparato legal-regulatorio do Estado brasileiro
e as dinamicas economicas, sociais, culturais e ecologicas do desenvolvimento
pesqueiro (leia-se: modo de producdo e acumulacao) foram amplamente estuda-
das por diversos académicos nacionais (ABDALLAH, 1998; AZEVEDO, 2012;
BEGOSSI, 2006; CARDOSO 2001; 2007; DIAS-NETO, 2003a; 2003b; 2010;
DIEGUES, 1983; OLIVEIRA; SILVA, 2012; SEIXAS; KALIKOSKI, 2009).
A literatura ainda inclui diversos textos normativos, bem como relatorios refe-
renciais produzidos por institui¢des vinculadas ao aparato legislativo e executivo
do Estado brasileiro (CEMBRA, 2012; BRASIL, 2003, 2005, 2008, 2009; 2010;
2012). Além de oferecer uma perspectiva panoramica nacional das dinamicas
econdmicas, sociais e ecologicas da pesca, esses textos refletem a trajetoria das
diversas tendéncias conceituais e dos projetos politicos que fundamentaram, no
decorrer do tempo, as diversas estratégias de fomento e desenvolvimento do setor.
A partir destes autores, ¢ possivel sintetizar a evolugao da atuacao do Estado em
trés grandes etapas (Figura 1). Para a maioria deles, o marco zero da atuagao do
Estado no ambito da pesca ¢ vinculado com a criacao da Superintendéncia de
Desenvolvimento da Pesca (Sudepe) em 1962 (Lei Delegada n. 10/62).
Conforme o Relatério do Banco Nacional de Desenvolvimento Economico’
(BNDES, 1975 apud Azevedo, 2012), a criagdo da Sudepe foi justificada para
facilitar a coordenacao do setor pesqueiro, que se encontrava com politicas pu-
blicas pulverizadas e de baixo alcance nas taxas de desenvolvimento. A princi-

pal atribuicao da Superintendéncia era a execucao da politica para o setor via

3. O BNDES reconheceu a pesca como indUstria de base para efeito de amparo financeiro, pelas linhas
oficiais de crédito, em 1996, pelo decreto n.18.696/66 (DIAS-NETO, 2010).
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Planos Nacionais de Desenvolvimento da Pesca (PNDPs). E importante ressaltar
trés caracteristicas destes instrumentos de planejamento e organizacao do setor.
A primeira dimensao de interesse ¢ a logica espacial da circulacao “para den-
tro”, melhorando o escoamento do pescado entre as regides produtoras e o mer-
cado consumidor, e “para fora”, visando aumentar as exportacoes. A segunda
dimensao destaca o norte produtivista dos planos, projetando, em alguns casos,
até a duplicacao dos volumes pescados. O aumento da produtividade ¢ ancorado
na modernizacao do modo arcaico de produgao até chegar no modo industrial.
Finalmente, a terceira dimensao destacada pelos autores ¢ a dificuldade opera-
cional e administrativa da Sudepe, que impediu a implementacao dos planos.
Segundo Dias-Neto (2003a), “parece razoavel ponderar que os trés ultimos pla-
nos estavam comprometidos com a entao corrente dominante — a fase do “Brasil
Grande”. Crescer era o que importava e exportar era a solu¢ao” (p. 22).

Em sintese, a primeira fase do desenvolvimento do pesqueiro nacional (1960-
1988) vivenciou uma grande expansao da frota pesqueira industrial e, conse-
quentemente, alcancou os mais altos volumes de captura de peixes de alto valor
comercial. Nesse periodo, a organizacao do modelo regulatério-institucional do
Estado no ambito da pesca exemplificou os principais postulados do nacional-
-desenvolvimentismo, focando na modernizacao do setor produtivo-industrial,
aumento da produtividade por meio de subsidios na capacidade produtiva e pro-
fissionalizacao da mao de obra. Contudo, este primeiro modo de regulacao gerou
pelo menos trés grandes contradigoes, que vale a pena ressaltar. A primeira, citada
por Diegues (1983, p. 147), se refere a discriminagao dos incentivos fiscais a pesca
artesanal: “Largando a pequena pesca a propria sorte, o objetivo do Decreto-Lei
n. 221/67 era claro: atribuir a pequena pesca a fun¢do de um bolsdo de forca
de trabalho barato para a frota empresarial-capitalista que, a0 mesmo tempo,
se apropriara do pescado através do dominio da comercializacao”. A segunda
contradicao, relacionada a primeira, ¢ evidenciada pela distribuicdo espacial dos
subsidios, principalmente em relacdo a regiao Norte e Nordeste, que foram as
mais abandonadas e onde, coincidentemente, residia (e até hoje reside) o maior
contingente de pescadores de pequena escala. A terceira contradi¢ao e, talvez,
a mais observada na literatura, diz respeito a relacdo do modo de producao e
acumulacdo fomentado pelo aparato regulatério-institucional da Sudepe e dos
respectivos instrumentos de financiamento, com a consequente (in)sustentabili-
dade e a rapida deplecao dos estoques pesqueiros, principalmente daqueles que

estavam na mira da pesca industrial da frota sulista. A bibliografia especializada,
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ja em meados dos anos 1990, avaliava que cerca de 80% dos recursos pesquei-
ros de interesse para a pesca industrial se encontravam plenamente explotados,
sobrepescados ou em colapso, aproximando-se ao quadro de insustentabilidade
vivenciado pelo setor na escala global (CEMBRA, 2012).

Com a abertura politica dos anos constituintes e com uma progressiva (re)
estruturacao das politicas macroeconémicas no pais, conjugadas com as altas
taxas de ineficiéncia administrativa, os escandalos de corrupgao e o desvio de
recursos, a Sudepe foi finalmente extinguida em 1989, com a Lei n. 7.735/89.
Fortaleceu-se, também, um conflito de paradigmas na gestao do uso dos recursos,
dentro e fora do Estado. Com a difusao de conceitos internacionais de desenvol-
vimento sustentavel, fundamentados na visao ecossistémica, o Ministério do Meio
Ambiente inaugurou, em 1989, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), 6rgao ao qual a pauta da pesca foi pos-
teriormente vinculada. Neste novo contexto institucional, a politica para o setor
pesqueiro avancou em diversas frentes para regular e institucionalizar a gestao
do uso e o acesso aos recursos pesqueiros. Esta mudanga marca uma ruptura no
marco regulatorio-institucional no ambito da pesca, ja que a logica deste aparato
sal de uma abordagem estrategicamente organizada para objetivos produtivistas
da modernizacao conservadora e se volta para um modelo conservacionista dos
recursos naturais, na loégica da modernizagao ecologica' (DIAS-NETO, 2003;
2010; CEMBRA, 2012). Como apontam Seixas e Kalikoski (2009), em seu es-
tudo da evolugao dos modelos de gestao compartilhada dos recursos naturais,
esta época ¢ também marcada pelos crescentes conflitos socioambientais e pelo
entendimento de que o “envolvimento de pescadores e outros usuarios na gestao
dos recursos ¢ recomendado na composicao de diferentes arranjos institucionais”
(SEIXAS; KALIKOSKI, 2009, p. 132).

Em contraste com a primeira etapa que, durante 20 anos, praticamente
manteve a orientagao estratégica e seletiva perante o setor pesqueiro (leia-se: mo-

dernizagao conservadora e com espacializacdo assimétrica no nivel nacional),

4. Conforme Souza (2009), a teoria da modernizagdo ecoldgica como ferramenta norteadora da poli-
tica ambiental brasileira se consolidou em 1981 com a instauragéo do licenciamento ambiental su-
gerido pela PNMA. Os autores ressaltam a existéncia de convergéncia entre as caracteristicas do
licenciamento ambiental como um instrumento preventivo de gestdo ambiental, e a modernizagéo
ecologica como um instrumental tedrico que entende a agédo preventiva e o emprego do capital
cientifico e tecnoldgico como capaz de harmonizar as relagdes entre o sistema produtivo e o meio
ambiente.
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a etapa inaugurada em 1989 com a coordenacao do setor pelo Ibama enfren-
tou diversas pequenas crises, de cunho conceitual e politico. No nivel nacional,
multiplicaram-se leis que regulam o uso dos recursos naturais, via institui¢cao do
Ibama e do Instituto Chico Mendes (ICMBio) com a aprovacao, em 1981, do
Programa Nacional do Meio Ambiente (PNMA); em 1988, do Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro (PNGC), e em 2000 da lei do Sistema Nacional
de Unidades de Conservagao da Natureza (SNUC) (Lei n. 9.985/2000), entre
outras’. Cabe também ressaltar que o Ibama, até o final da década de 1990,
foi responsavel pelo licenciamento de fomento da aquicultura. Uma das acoes
estruturantes nesta frente foi a implementagao do diagndstico nacional do se-
tor aquicola apoiado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolobgico (CNPq) em 1995. O estudo, intitulado Aquicultura para o ano 2000,
reforcou a mensagem dos relatorios da FAO, apontando o potencial da aqui-
cultura em superar a crise alimentar e ambiental. Uma das principais recomen-
dagoes do relatorio foi a cessao onerosa e nao onerosa de areas estuarinas para
garantir este tipo de sistema produtivo, abrindo o caminho para a privatizagao
(CEMBRA, 2012).

Contudo, em decorréncia da extensao das medidas regulatorias de preser-
vacao dos recursos pesqueiros que, certamente, impactou os velhos modos de
produgao e acumulagao por espoliagao, a gestao do Ibama enfrentou desgastes
politicos de dentro e de fora da maquina estatal. Conforme os relatos do Dias-
Neto (2010) e Azevedo (2012), o setor produtivo empresarial e, parcialmente, o se-
tor de pequena escala que sofria com pesadas restricoes de defeso® pressionaram
o Ibama a flexibilizar sua postura conservacionista. Em 1998, o setor empresa-
rial, em articulagdo com o Ministério de Desenvolvimento Industria e Comércio
(MDIC) e com o Ministério de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (Mapa),

conseguiu, finalmente, com a aprovacao da Lei n. 9.649/98, dividir o indivisivel,

5. E pertinente ressaltar, ainda, que grande parte dos programas ambientais, como a PNMA e o PNGC,
foi implementada com financiamento do Banco Mundial (BM) e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (Bird) (SCARDUA; BURSZTYN, 2003), seguindo diretrizes estabelecidas por essas
instituicdes.

6. 0 defeso € um periodo de paralisagéo obrigatdria da pesca sobre determinados recursos pesqueiros
que séo explorados comercialmente. O defeso pode ser estipulado anualmente, para cada regiéo e
para cada espécie, através das portarias expedidas pelo 6rgéo do poder executivo federal (Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - Ibama) e/ou estadual. Nesse peri-
odo fica proibida a pesca, transporte, armazenagem, beneficiamento e a comercializagédo de espéci-
mes vivos, cujos estoques ndo tenham sido previamente declarados ao érgéo ambiental (ver: https://
www.embrapa.br/).
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quer dizer, transferir, com a criacdo do Departamento de Pesca e Aquicultura
(DPA), por meio do Decreto n. 2.681/1998, a competéncia da producdo e do
fomento da atividade pesqueira ao Mapa, e reter, no ambito do MMA/Ibama, as
responsabilidades relacionadas com a politica de preservacdao e/ou uso sustenta-
vel dos recursos naturais (DIAS-NETO, 2010).

Das medidas adotadas nesse periodo, destaca-se a volta da politica de cré-
dito para o setor (ainda que nao especifica e incorporada a politica de crédito
rural), bem como o fomento para a area da pesca e aquicultura. De acordo com
Azevedo (2012), o Departamento de Pesca e Aquicultura previa a expansao, até
2003, para cerca de 30.000 hectares de area cultivada com camarao marinho,
destinado a exportacdo com vistas a reverter o déficit da balanga comercial bra-
sileira de pescado. Segundo a autora, houve um crescimento da produgao de
3,6 mil toneladas ao ano, em 1997, para 40 mil toneladas, em 2001, com uma
taxa de crescimento de 83,5% ao ano. O desenvolvimento da atividade se deu
especialmente no Nordeste brasileiro, com destaque para os estados do Ceara,
Rio Grande do Norte e Pernambuco. Esse desenvolvimento se fez a despeito do
controle socioambiental, aproveitando-se da debilidade institucional dos 6rgaos
ambientais responsaveis pelo licenciamento ambiental da atividade (especialmen-
te no Nordeste) (AZEVEDO, 2012). Vinculado a estratégia empresarial da aqui-
cultura e seguindo o relatério do CINPq de 1995, o DPA/MAA instituiu, pelo
Decreto n. 2.869/1998, a cessdao de aguas publicas para fins de aquicultura, “es-
tabelecendo a cessao onerosa das areas e iniciando, assim, na pratica, o processo
de valorizagdo primaria e privatizagao das aguas” (AZEVEDO, 2012, p. 151).
O fim deste periodo é marcado pela extingao do DPA/MAPA e pela criacao da
Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca da Presidéncia da Republica (Seap/
PR), com a ascensao de Luis Inacio Lula da Silva a presidéncia da Republica,
em 2003, representando o cumprimento de um compromisso de campanha do

Partido dos Trabalhadores com o setor pesqueiro’.

7. Em sua analise do programa de governo do PT de 2002, Azevedo (2012) aponta trés principais diretri-
zes para o setor pesqueiro, conjugando a ruptura com a etapa institucional anterior: 1) apoio as co-
munidades pesqueiras por inclusédo social, estratégias de seguranga alimentar, e geragdo de renda;
2) coordenagao institucional subsidiada com dados atualizados; e 3) estruturagéo e modernizagéo
do setor produtivo.



‘(2102 ‘0102) Iiseldg @ (0L02) c1eN-seld (glL,0c) opanazy ap Jipled e eudoid oedeloqe|] :93uoy

oyjasuog
IdVNODJ,

Je 686l/88LL 121

YdvYIN

3d3ans 296L/0Lou epebajaq 197

VINYNOO / VINYNSIS / VININ “VINNd - 91Udiquiy O19|\ Op [BUOIOEN €O11|0d 186l

. 5 ¥0S3d0Hd ©0S9d / OUSWIISAAUY] .asegd ap enJisnpuj, :eosad W
OWSIAITRIIXT OP OJUSWIA[OAUSSS( Ok ojody op ewelbold - oppaIn op eyl p opun. | =
‘epuay e obaidw3 ap ogdelsn op eweibold Heljwey 110 Ep Euu P opund 9961/969'8G0U 0391090 3
ein}noinby a eosad ep oulanbsad ojusw eosad / >
©eIn}NolbYy ep 0juawIos|ello4 ap [euoloe) eweibold : d d /1384 (saana) oo1weuoog =
y44vs oueld G i i -INJoAUSSa( BWelbOold YL6LI6LS LU ojuBWIAIOAUBSET m
X3a0Hd / 4ID0Hd / 4¥NOHd © : B
aig/adaans 197 030109Q ap [euojoe ooueg 3
m ein}noinby o eosad ep
[BUOIOR BIOURIS4U0D Al 8102 SeISINTeIIXT sienuy soue|d op ogdeioqe(3
A senlasay - X3s3d / (oednpouid eoldnp)
'IN}NOINbY 8 ©0Sad Bp [aARIULING ojuswioalseqe s ogdnpoid eu 0004
03USWIA[OAUSSS( 8P [BUOIORY (8] (010NI/2002) ONNS - 0¥dEAIBSUOY Bp AT Al :S8/086L
6002/6S6°LL _w._ esccccsccspescnces, Sapep|un ap [eUoloB ewa)s!s - 0002/S866 1971 -
m . SOOLIPJH SOSIN0aY Sp [eUOIOBN Oue|d M
omco__oaw_qwmwum_mwohwﬁm_umoow ) : H HNd / 2661/2276 191 —— OJUBWINIOAUSSS( &P [BUOIOEN g
/’\u\} H 04181800 OlUdWEIOBIBY) 8p [BUOIOB) OUB|d Py |euesally BOSOg oue|d | Op |eli0}ag oue|d uWu
. m ®eIN}NOINby @ mowmn_ ep souenbsad sosinoay sop | |e 09Nd 8861 : | eeousysissy ap oueld dand Il *26l 3
epey|ipedwo) og1se B B
v [euoloen m_o:@_wt\_oo PeY|- 0 OB1S?Y : ~ : 1HY0S3d :S261 H.Nu
©ep BOJUOY| OBSSIWOY | 3 einynomnbe . daNd | op @pepinuiluo) | 9
by o osad 6002/1,869 03121920 . v0S3d1lvls3 : T S
©'INinoinby . ap suy esed seolqnd . dand Il :696L uNu
[9nglusIsng o~c¢E_>_o>c¢w®Q . senby sep ogssan . e85 S ——
ap [euojoe) oue|d moom /I\J ¢ | reuesayre Jopeosad oe 866L/69820U 0191090 . d
5 sreuojolpes] epepiunwog | || obaidwaesaq oinbag © + | 'oinwps3 e ogdajoid o3sepio| o eled |ng op ajiodsuely
©iNNoINdYy @ mowon_ ep 2 SONOd SOP |9ABIUSYSNS HE) (33zIn3) eatenbsed | —010  — ] £961/122 ou 0121090 0 opuanowold opeolaw oe opeosad
[BUOIOBN ®loug194uog __ moo OlUBWIA|OAUSSS(J m SPEPIAILY BP [BjUSIqUIY 19sala Op ojuswIOalsEqR O JBIOY|3|N\
©ln}Noinby o eosad ep Sp [euoloeN edll|od < : ojuswelousdll <4 09|Q oe ogduaAgng :[esaua0 oaalgo
BUOIOB BIOURIS4UOY | moowu Bom\owcmoﬁoyeown | L002/L0Zou w/o1oB0 |2 £66L/StY6 191 JaNd | 12061
° (vdin) m Yoo |englualsng einynouby o o m
einynoinby . OjusWINjOAUSSSQ ©0s9d Bp ojuswelsedsq + | olienbsad ojuswinjonusseq VHONI / 01p31) 8p [euoioe ooueg
9 e0Sad (dvas) omomhomcoo S sleuololpel] 8661/1892oU 018109Q m 8 esinbsad ap oSy / einynolby ep ougisiulp
ep o:.wu»m._c_s_ einynomnby 8 ap sapepiun op sagde|ndod : o__wj_uwwm _Eww op . 0861 / ¥6S°G8 oU 0321090 ‘343ans m
mccm\wbmm LL 19 eosed op [eloads3 [eUOIOBY BWBYSIS Ele] _mco_oa.z ojuey | o o>_~:owxm o M._M‘_Mwwmwmw m M
A P— 18191095 sapua|y LdNO “266L m 96/296L ¥ a ¢ .u : VINYE] op oedelio e woo epinbuizxy . m
£002/£89°0L 197 001yd o3niasul .n 01UBWIE1SE ." . (daNd) BOSad BP 03USWIA|OAUSSS( SP SIBUOIOBN SOUE|d SOP OBdRIOqE|S BP uNu
OlgINDI :£002 (vl / vnm) - o1 3 o 1SeqY. @ H olaw Jod oislanbsad Jojas o eled eoijjjod e seinoaxas :oedinquie [ediould « | &
fosag ep ©OSad sjusIquy 9 BlIEN0ad ‘BIN}NoLbY : g g
. BOS9d BP OJUSWIA|OAUSSS(I OP BlOUgpUaIuULIadn!
eusLIBpEd ep [euoioeN OI9|\ Op 0IN}3SU] ep OLASIUIN : d Bp ojuauin| @ OP BlougpUsiuLedns | g
.

(s@0d1peI3uoo sey|s) @ Senoy sep no)

|exopeJted ased :|,02-2002

«IeAIsINpU Op OESING,,
©ep epezi[es3usds( 8sed :2002-6861

«SPUeIY |Iseld,, Sp [euoloe se :8861-0961

(ren1y-0961,) 0rusweloueul] 3 seweiboud ‘soliore|nbay soouey ‘apepijeuoioniiisu|

oljanbsad 10383 op 03lquy ou ope}s3 op ogdezjuebig (oY)

sojusweloueuy o sreuoloeu sewelboud a sI9] ‘sapepieuoloniiisul
:(91,02-0961) o41onbsad 101as op ojique ou opelsy op oedezjuebio(al) ep asajuls oipeny) °|, einbi4

N0/3 80134034 ‘SIA1



94

Uma leitura tedrica da espacialidade, institucionalidade e escalaridade

Estratégias seletivas espaciais do Estado

em prol da aquicultura

No que tange ao ordenamento costeiro aquicola, o periodo da Seap/PR apresen-
tou uma estratégia de insulamento deste sistema de produgao do resto do sistema
de gestao costeira. Em termos gerais, apos a criacdo desta Secretaria, a aquicultu-
ra passou a receber mais atencao do governo federal, a partir de trés instrumentos
normativos. O primeiro foi a promulgagao do Decreto n. 4.895/2003, que disps
sobre a autorizac¢ao de uso de espacos fisicos de corpos de agua sob dominio da
Unido, para fins de aquicultura. Ainda, a Instru¢do Normativa Interministerial
n. 0672004 estabeleceu o Sistema de Informacao das Autorizagdes de Uso das
Aguas de Dominio da Unido para fins de Aquicultura (Sinau) com a finalidade
de cadastrar e controlar os projetos aquicolas desenvolvidos em aguas publicas
(CEMBRA, 2012). A terceira iniciativa estruturante para o setor aquicola, fo-
mentada pela Seap/PR, foi o desenvolvimento do Programa Nacional de Parques
Aquicolas, cujo objetivo foi delimitar as dreas mais propicias para aquicultura,
seja em aguas continentais ou costeiras. Com a criacao da Seap/PR ¢ a incor-
poracdo destas trés medidas de ordenamento da aquicultura ocorreu um insu-
lamento/distanciamento da aquicultura da visdo mais sistémica/territorial do
zoneamento estabelecido no ambito do Programa Nacional de Gerenciamento
Costeiro (PNGC), identificado como o principal instrumento de ordenamento
das areas costeiras, incluindo a definicdo das areas para a aquicultura, a ser rea-
lizado pelos 6rgaos em todas as esferas de governo (federal, estadual e municipal)
e com a participacao de interesses econdmicos € socials operantes na organiza¢ao
do espago costeiro, como, por exemplo, o setor turistico, portudrio, imobiliario,
energético, entre outros.

Com a transformacao da Seap, no ano de 2009 (Lei n. 11.958), em Ministério
da Pesca e Aquicultura (MPA), a aquicultura ganhou cada vez mais centralidade
nos planos nacionais voltados para o setor. Conforme Azevedo (2012) e Dias-Neto
(2010), a aquicultura tornou-se, sem davida, a principal aposta do MPA para o
crescimento da producdo pesqueira no pais. S6 no triénio 2009-2011, a produgao
aumentou 17,9%. A partir dos documentos formais do MPA, pode-se tracar, de
forma preliminar, a estratégia seletiva do Estado em relagdo ao desenvolvimento

do setor pesqueiro, bem como seus pressupostos:
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o aumento da produgao de pescados no Brasil, principalmente para garantir a
seguranca alimentar e gerar renda para os pescadores e, ndo menos importante,
e associado a produgdo, era o aumento do consumo de pescados no Pais. Tais
desafios estao intrinsecamente ligados a disponibilidade de pescado no mar e,
consequentemente, no mercado. Ambos se referem a sustentabilidade ambiental,
social e econémica (BRASIL, 2012, p. 170).

Neste sentido, o Estado, através do MPA, buscou relacionar o aumento da
producdo pesqueira com o desenvolvimento da aquicultura, argumentando que
ela “apresenta grande potencial de crescimento”. Assim, o governo se compro-
meteu a atuar em trés pontos considerados essenciais: o fortalecimento (integra-
cao vertical) da cadeia produtiva, o licenciamento ambiental facilitando a cessao
das 4guas de dominio da Unido (onerosa e ndo onerosa) ¢ a elaboracao dos Planos
Locais de Desenvolvimento da Maricultura (PLDM) (BRASIL, 2012).

A estratégia da integracdo vertical da cadeia produtiva ¢ sustentada pela arti-
culacao do MPA com o MDIC, bem como com a Agéncia Brasileira de Promogao
de Exportagdes e Investimentos (Apex-Brasil), visando expandir as exportacoes
dos pescados oriundos da aquicultura. Elemento fundamental desta estratégia foi
a aprovacao, em 2014, do Programa Nacional de Controle Higiénico-Sanitario
de Moluscos Bivalves (PNCMB), para superar as restri¢des de importacao do
mercado externo, principalmente da Unido Europeia. Além desta regulagao, a
estratégia de integracdo da cadeia produtiva é vinculada com a mesma logica
de investimentos em equipamentos no territério ¢ nas respectivas unidades de
producdo para fomentar a producao e auxiliar no escoamento e comercializacio
do produto.

Como ja visto anteriormente, a segunda estratégia do MPA foi vinculada ao
fomento da (re)estruturacao produtiva do setor e a centralizacao e ao insulamento
(institucional e setorial) do processo de licenciamento. O Decreto n. 4.895/2003,
ainda elaborado durante o mandato da Seap/PR, ganhou mais forca com o
Artigo 6° da nova Lei n. 11.959/2009, dando ao MPA a condicao legal de li-
cenciar areas e executar a cessao (onerosa e nao onerosa) das areas estuarinas
sem, necessariamente, passar pelos Planos Nacionais, Estaduais e Municipais de
Gerenciamento Costeiro. Ainda, segundo a Resolucao n. 413/2009 do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama), que regula o licenciamento ambiental
destas atividades:
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[...] @ ndo existéncia desses documentos ndo impede o licenciamento ambiental
destes empreendimentos, o que, na pratica, permite a liberacao de 4reas de
cultivo sem o devido amparo em um processo de ordenamento territorial mais
abrangente. (AZEVEDO, 2012, p. 258).

A terceira estratégia, articulada com a segunda, esta atrelada a definicao
espacial dos parques aquicolas onde, de fato, sao instaladas as unidades pro-
dutivas. Um parque aquicola é um espaco fisico continuo em meio aquatico,
delimitado, que compreende um conjunto de areas aquicolas afins, em cujos
espacos fisicos intermediarios podem ser desenvolvidas outras atividades com-
pativeis com a pratica da aquicultura (BRASIL, 2003). A Instru¢ao Normativa
n. 17/2005, que estabelece critérios ¢ procedimentos para formulagdo e apro-
vacao dos Planos Locais de Desenvolvimento da Maricultura (PLDMs), é a
principal ferramenta de defini¢ao da localizacao e do tamanho dos parques
aquicolas (NOVALES et al., 2010).

I importante ressaltar que a elaboragio dos PLDMs nio estd atrelada em
lei a nenhuma instancia deliberativa subnacional de pactuagdo territorial ou
ordenamento pesqueiro, sendo desenvolvida por uma equipe técnico-académica
contratada por edital pelo MPA. Conforme os Arts. 11° e 16° da Instrucao
Normativa n. 17/2005, a aprovacao do PLDM ¢ exclusivamente responsabilida-
de do MPA. Em termos praticos, isso significa que a elaboragao participativa do
PLDM junto aos conselhos dos Territorios da Pesca ¢ Aquicultura, ao processo
de Zoneamento Ecolégico Costeiro (ZEC), ao Plano de Gestao da Zona Costeira
(PGZCQC) ou aos processos deliberativos definidos pelos conselhos das reservas
extrativistas ou das unidades de gestdo compartilhada ¢ restrita a uma sessao
publica consultiva. No estudo conduzido por Vianna, Bonetti e Polette (2011),
explorando a aplicagao do PLDM em Santa Catarina, um dos poucos estados
que conseguiu desenvolver na pratica o PLDM, os autores constataram que “os
instrumentos sao tecnicamente eficientes, mas, na pratica, vém sendo implemen-
tados de forma burocratica e pouco integrada, porque o estado ainda nao pos-
sul estrutura compativel com as necessidades logisticas, técnicas e metodologicas
para conduzir integralmente o processo” (VIANNA; BONETTI, POLETTE,,
2011, p. 357).

As trés estratégias seletivas descritas acima tiveram consequéncias diretas so-
bre a (des)(re)territorializacao do modo de produgao nos moldes de aquicultura,
exigindo o reescalonamento do Estado e das suas estratégias. Neste contexto, o
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Estado lancou a narrativa da modernizagao e, assim, sinalizou sua posi¢ao em
relacdo a pesca extrativista, privilegiando o modelo aquicola:

A pesca extrativa, no mar ou nas aguas continentais, tem possibilidades restritas
de crescimento, haja vista o histérico das pescarias no Brasil ¢ no mundo (...), a
aquicultura ¢ um dos caminhos a serem trilhados para garantir a producao de
pescados para as comunidades pesqueiras e a conservacao dos recursos pesqueiros.
(BRASIL, 2012, p. 170).

A afirmativa de que a pesca extrativista “tem possibilidades restritas de cres-
cimento” ressalta, em Gltima analise, a projecao de um modelo produtivista do
setor em detrimento dos meios tradicionais da pesca extrativista. Neste sentido,
a estratégia de “modernizar as diversas etapas da cadeia produtiva” tem como
objetivo o aumento da produtividade e, portanto, privilegia s6 uma das multiplas

facetas da pesca, conforme ja apresentado nas se¢des anteriores.

Leitura escalar das estratégias estatais

Ao contrario da tendéncia da modernizacao conservadora e desenvolvimentista
da primeira etapa (1960-1988), que percebia os recursos pesqueiros como um
recurso econoémico, a segunda etapa (1989-2003) foi marcada por uma atuagao
estatal na 6tica da modernizagao ecologica (ME), inspirada, em parte, por uma
mudanca paradigmatica na concepcao do ecodesenvolvimento, sustentada pela
narrativa cada vez mais globalizada da conserva¢dao ambiental e, posteriormen-
te, ampliada pelo conceito mais abrangente e, certamente, mais ambiguo, da
sustentabilidade. O paradigma da ME busca conciliar o crescimento econo-
mico com a resolucao dos problemas ambientais, dando énfase a adaptagao
tecnologica, a celebragao da economia de mercado, a crenga na colaboragao e
no consenso (ACSELRAD, 2004). Apesar de a modernizagao ecolégica, como
um todo, apresentar conceitos importantes para a busca da sustentabilidade
no setor pesqueiro, sua aplicacao a realidade brasileira sofreu duras criticas ja
que nao centraliza a (in)justica social como variavel explicativa, naturalizando

em grande parte a insustentabilidade dos modelos de produgdo e acumulagao
(ACSELRAD, 2004).
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A (re)organizacao do Estado facilitou o processo de implementacao de diver-
sos instrumentos voltados para a gestao ambientalmente sustentavel dos recursos
pesqueiros, porém, sem garantir a devida capilaridade social a estas iniciativas.
Consequentemente, esta etapa viu o modelo gradualmente se esvaziar até a divi-
sao de competéncias entre as acoes de conservacao e de fomento do setor. Cabe
ressaltar que, no enfoque ambiental dado ao setor pelo Ibama/MMA durante
este periodo, a aquicultura ganhou realce institucional, sendo vista como uma das
estratégias para reduzir a pressao ambiental sobre os estoques pesqueiros € como
estratégia para aumentar os desejados volumes de pesca. O alinhamento con-
ceitual entre preservacao ambiental e aquicultura, exibido pelo 6rgao ambiental
brasileiro, refletia a posi¢ao crescente de instituicdes de fomento internacional
como Banco Mundial, Bird, FAO, OECD e as agéncias de desenvolvimento inter-
nacional (ex.: IDRC, CIDA, USAID, JICA, entre outras) de apoio a revolugio azul
(DE MATTOS; WOJCIECHOWSKI, 2019.

A instalagao da Seap/PR, em 2003, e a criacdo do Ministério da Pesca e
Aquicultura (MPA), em 2009, marcaram o auge do novo social-desenvolvimen-
tismo®. Neste sentido, o debate tem duas grandes dimensdes. A primeira, tal-
vez a que ganha mais destaque na literatura, ¢ o debate sobre o esforgo real da
Seap/PR e do MPA na preservagao dos recursos pesqueiros, no viés adotado pelo
Ibama/MMA, ou seja, na adogdo de uma agenda desenvolvimentista, focada no
aumento da produgao na perspectiva do DPA/Mapa. Embora se tenha bastante
evidéncias de que, de fato, nos tltimos 50 anos, as politicas tangenciaram desde
a modernizacao conservadora até a modernizacao ecologica — para o fomento
produtivista —, esta discussao parece superficial e carente de uma leitura mais
complexa, transcalar e relacional entre o modo de regulacdao e o modo de produ-
¢ao e acumulacao dominante num determinado contexto historico e espacial do
desenvolvimento brasileiro.

E nesta 6tica que esse texto trouxe 4 tona a segunda dimensio, de central

importancia, no que tange a relacao dialética entre a (re)organizacao do Estado

8. Na literatura, alguns autores argumentam que a inauguragéo da Seap/PR e, logo na sequéncia, do
MPA n&o deveria ser vista como uma ruptura em relagéo ao modelo dominante do desenvolvimen-
to pesqueiro de épocas anteriores. Embora se reconhega o alinhamento da politica pesqueira aos
programas estruturantes de enfrentamento a pobreza e as desigualdades sociais e territoriais do
primeiro mandato do governo petista, os autores destacam que o MPA centralizou em sua estrutu-
ra programatica os interesses corporativos do setor, alocando de forma desproporcional recursos
orgamentarios designados para programas produtivistas em detrimento do setor extrativista e da
principal massa de trabalhadores da pesca artesanal (AZEVEDO, 2012).



Maciej John Wojciechowski

e o modo de produgdo que esta fomentou por meio de estratégias escalares’.
Neste sentido, viu-se que a continuidade da divisdo do indivisivel, como estraté-
gia de organizar o modo de regulagdo, efetivamente abriu o caminho para a
reestruturacao produtiva na 6tica da aquicultura. Isso se deu por meio de trés
estratégias escalares. A primeira estratégia consistiu do insulamento das propos-
tas de ordenamento pesqueiro, retidas em instancias federais articuladas com
a Seap, fugindo do possivel escrutinio nas escalas subnacionais. Sem davida
temas contestados de uso e acesso aos recursos pesqueiros — como, por exem-
plo, a designacao de parques aquicolas e a cessao das aguas da Unido previs-
tas no processo mais amplo de zoneamento ecoldgico contemplado pelo Plano
Nacional de Gerenciamento Costeiro — seriam questionados pelas comunidades
locais. Tal insulamento efetivamente acelerou a privatizagdo das laminas de
agua sem a interferéncia de agentes econdmicos, sociais ou institucionais na
escala subnacional do territério em questao.

A segunda estratégia abriu a possibilidade para ordenar o territério pesquei-
ro glocalmente, ou seja, articulando a escala local das respectivas cadeias produtivas
por meio de investimentos em industrias aquicolas (principalmente no setor da
carcinicultura), equipamentos produtivos e de escoamento, com a escala da ca-
deia global alimentar — estratégia muito parecida com o espirito da modernizacao
vivenciado durante a era da Sudepe.

Finalmente, a terceira estratégia escalar tinha a ver com o movimento de
abertura politica e de descentralizacao da maquina estatal na busca da sustentabi-

lidade por meio da gestao compartilhada dos recursos pesqueiros — um movimento

9. A prioridade tedrica na andlise das estratégias escalares ndo reside em uma escala geogréafica
particular, mas nos processos sociais por meio dos quais as escalas s&o construidas. Em outras
palavras, as escalas de atuagéo e de (re)estruturagdo do Estado sdo entendidas a partir de um
processo continuo de mudanga, conforme a agenda das coalizdes sociais dominantes - estas
também em continuo processo de calibragédo. Contudo, a fluidez nao é total. Algumas escalas re-
presentam maior fixidez (no tempo e no espago), dependendo da capacidade do projeto politico
que as sustenta. Conforme Brenner (2004), a (re)configuragédo das relagdes sociais (fluidez) ocor-
re em um contexto (territorial) estrutural preestabelecido (fixidez). Para analisar as estratégias
escalares de um determinado processo social € necessario investigar a relagdo entre as escalas,
o que, em termos praticos, significa evitar a sua conotacgéao singular. Para tanto, Swyngedouw
(1997a) sugere o seguinte roteiro analitico: 1) examinar como cada escala é produzida; 2) verifi-
car como as relagdes entre as escalas séo socialmente produzidas; 3) identificar onde (em que
escala), quem e porque (agenda) algumas escalas ganham hegemonia (fixidez), bem como os
processos de contestagdo e sua capacidade de gerar novas configuragdes escalares (fluidez),
reorganizando socioespacialmente as instituigdes publicas, os programas e investimentos a partir
de um determinado projeto de desenvolvimento.
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que, coincidentemente, o ordenamento aquicola ndo acompanhou. De fato, a in-
trodugao de mecanismos participativos de planejamento e gestao pesqueira, seja
via conferéncias nacionais, instalagdo do Conselho Nacional de Aquicultura e
Pesca (Conape) ou designacao das reservas extrativistas, representou a instituicao
de novos espagos nos quais o Estado comegou a articular e pactuar as politicas
pesqueiras'’. Ao mesmo tempo, representou um processo de (re)escalonamento
do Estado em dire¢ao a escala local e/ou comunitaria, para pactuar os direitos de
USO € acesso A0S recursos naturais.

Embora estas trés estratégias escalares tenham comecado a se instituciona-
lizar no ambito da Seap/PR — 1) a retengdo na escala nacional das principais
medidas de ordenamento espacial do setor pesqueiro (leia-se: designacao e pri-
vatizagdo das areas destinadas para produgao aquicola); 2) o reescalonamento
do Estado, na direcao oposta, para baixo, na busca da gestao compartilhada de
recursos pesqueiros; e 3) a articulagao glocalmente, do ordenamento competitivo
das cadeias produtivas —, a definitiva consolidacao desta separacdo viera s6 com
a transformagao da Seap/PR em Ministério da Pesca e Aquicultura, resultado al-
cancado parcialmente por meio da intervengao direta da FAO. Esta tripla estraté-
gia seletiva espacial ganhou corpo tatico-operacional, sustentagao e legitimidade
politica e maior alocagdo or¢amentaria com a formacao do novo ministério em
2009. Neste sentido, cabe entender melhor o processo de reescalonamento como
estratégia espacial seletiva da reestruturacao produtiva na ética da aquicultura e

como esta, de fato, ¢ analisada na literatura.

10.  Considera-se oportuno mencionar que a dimensao da participagao, embora nédo seja central na pre-
sente discusséo, representa a instrumentalizagdo (e n&o necessariamente a efetivagédo) de uma
tendéncia de (re)democratizagdo do pais pos-CF88, parcialmente inspirada, por organismos inter-
nacionais de fomento e agéncias de desenvolvimento, que, ja desde os meados dos anos de 1980,
colaboravam com diversos ministérios (inclusive o MMA) na implementagéo de canais de participa-
cdo como formas de legitimar e consensuar o projeto politico, bem como garantir o accountability
do processo. De fato, o processo de legitimagéo da estratégia de desenvolvimento aquicola passou
pelos processos participativos das duas conferéncias nacionais.
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Expansdo conceitual-analitica para além da
narrativa da verticalizagdo da cadeia produtiva

,

E importante destacar que o aparato tedrico-conceitual da cadeia produtiva e,
portanto, da logica competitiva oferecida pela nova economia geografica, traduz
s6 parcialmente as dindmicas socioespaciais introduzidas com a reestruturagao
produtiva da aquicultura. A transicio de um modelo extrativista para um mo-
delo produtivista ndo ¢ simplesmente uma questao de inclusiao produtiva ou de
profissionalizacdo da mao de obra. Em primeiro lugar, é importante destacar
que o discurso do MPA da énfase a adog¢ao da atividade aquicola por popula-
¢Oes tradicionais e pescadores artesanais, sugerindo que este seria um eficiente
caminho para o desenvolvimento sustentavel e a inclusdo social em face da crise
dos recursos pesqueiros. Apesar do destaque dado a aquicultura familiar como
processo de inser¢ao produtiva na escala comunitaria, o MPA assinou, em 2011,
uma parceira com o BNDES para o incentivo a aquicultura com o objetivo de
catalisar a integracdo vertical destas cadeias produtivas. Um ano depois da assi-
natura deste convénio, o banco publicou um relatério sobre o panorama do setor
em que identificou diversos fatores que, na sua perspectiva, impediam que as
cadeias produtivas localizadas da aquicultura alcancassem, de fato, seu potencial
produtivo de ‘20 milhoes de toneladas anuais’, citando entre os diversos gargalos
a questao da escala de produgao (SIDONIO, et al., 2012, p. 449-450).

Além da aparente incompatibilidade entre, de um lado, as escalas produ-
tivas com o discurso do MPA, no sentido de inserir os pescadores artesanais na
cadeia produtiva da aquicultura e, do outro, a narrativa do BNDES de natureza
empresarial e corporativa, a reestruturacao produtiva abriu espaco para o ques-
tionamento sobre a reorganizacdo espacial dos territérios pesqueiros que o novo
modelo produtivo precisa para materializar a operacionaliza¢do da estratégia
produtiva. Aqui, a questao ¢ tanto de seletividade espacial macrorregional, no
sentido da concentracao dos sistemas produtivos em territorios especificos (como
ja ficou evidenciado no Nordeste e no Sul do pais) quanto da exclusdo de acesso
aos territorios pesqueiros tradicionalmente usados por comunidades locais.

Nesta perspectiva, torna-se oportuno fazer um paralelo entre o modelo da
aquicultura (nos moldes da revolugio azul) sugerido pelo MPA como o principal
motor produtivo do setor pesqueiro, ¢ da dinamica da modernizagdo conserva-
dora, tao conhecida no contexto do rural brasileiro, representado pelo modelo

do agronegocio — na busca de novas fronteiras espaciais, procurando a inser¢ao
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de novas terras nos circuitos de acumulacao do capital, a0 mesmo tempo em que
promove a expropriacao de camponeses ¢ populagoes tradicionais, tais como ri-
beirinhos, quilombolas e indigenas. De fato, esta expansao horizontal ¢ ressaltada
pelo mesmo relatério do BNDES, que aponta a questao da apropriagao espacial
como um quesito fundamental para fortalecer o setor aquicola, destacando posi-
tivamente a acelerada privatizacao das laminas de agua.

Assim sendo, a onda de privatizagao do litoral, na 6tica da aquicultura, se
torna ainda mais excludente quando ¢ articulada com a flexibilizagao da preser-
vacao ambiental validada pela Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012, também
conhecida como novo “Codigo Florestal” com relagao aos manguezais, abrindo
caminho para a formagao de novas espacialidades produtivas, obedecendo aos in-
teresses dos agentes hegemonicos das cadeias alimentares corporativas que estao
a frente de tais processos, empresas nacionais e multinacionais que comandam o
circuito produtivo do setor em escala global (AZEVEDO, 2013). Assim, pode-se
dizer que, enquanto a nova logica das cadeias seleciona e concentra o acesso as
laminas de 4gua e aos manguezais (originais reservas do capital natural pesqueiro)
e, portanto, exclui a populacao local de pescadores tradicionais, também tende a
incluir — em direcao a sua base — trabalhadores com salarios baixos e contratos
flexiveis, quando nao informais. Conforme aponta Azevedo (2012, p. 257): “A
integracao vertical implica na adesao do produtor a pacotes tecnologicos ofere-
cidos pelas industrias, representa uma profunda dependéncia e subordinacao do
trabalho ao capital, podendo levar a oligopolizacao do setor”.

Os mesmos pescadores, sem os meios de reprodugao (terra e agua), vendem
sua forca-trabalho e conhecimento tradicional, agora nao mais nos moldes origi-
nais de seus pequenos circuitos mercantis, mas inseridos na logica transcalar de
um novo modo de acumulagao que funcionaliza sua exclusdao socioespacial para
inclui-los em uma subjugacao produtiva espacial. Um tipo de rito de passagem
articulado glocalmente entre o modo de acumulacao global do hidronegdcio e o
modo de regulacao nacional focado na aquicultura, no qual o pescador artesanal
¢ convidado a sair de seu mundo supostamente arcaico, defasado e excludente
para um mundo modernizante, profissionalizante e inclusivo. Entre as for¢as que
impelem o pescador em direcao a tal rito de passagem devem ser citadas as estraté-
gias seletivas do Estado, ao promover politicas publicas e incentivos fiscais ligados
a produgdo aquicola, a privatizacao das laminas de 4dgua, assim como todo o
apoio dado a verticalizacdo da cadeia produtiva, desde a localidade em que os
bens sao produzidos até sua chegada ao mercado externo.
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Consideragdes finais

O presente texto buscou resgatar a trajetoria do Estado desenvolvimentista no am-
bito do setor pesqueiro. Desta forma, foi possivel caracterizar e qualificar a natureza
articulada em multiplas escalas dos doxas desenvolvimentistas que operam neste
campo, favorecidas pelo Estado. O estudo buscou demonstrar que, embora as nar-
rativas governamentais sejam de cunho desenvolvimentista e inclusivo, as estraté-
gias seletivas e espaciais do Estado de forma continua esvaziaram o apoio a pesca
artesanal em prol de outros modelos de acumulacgao, seja de cunho industrial ou do
hidronegodcio aquicola, mantendo assim a postura da modernizagdo conservadora domi-
nante dentro do atual modelo de desenvolvimento do setor pesqueiro.

Ainda, o resgate desta trajetoria apontou para cinco grandes areas de entre-
lagamento entre o(s) modelo(s) do Estado, pretérito e vigente, adotados no setor
pesqueiro e a trajetoria truncada de seu desenvolvimento, a saber: 1) a relacao
entre as estratégias estatais de fomento a pesca e as taxas de captura (in)sustenta-
veis dos recursos pesqueiros; 2) a relacdo entre as estratégias de financiamento do
setor e a seletividade implicita dos modelos produtivos privilegiados; 3) o movi-
mento pendular entre os interesses produtivistas e conservacionistas dos estoques
pesqueiros e suas representacoes na organizacao do Estado; 4) a relacao entre
a democratizacao da maquina estatal pos-CF88 e a gestdo compartilhada dos
recursos pesqueiros; e 5) a relacdo entre as politicas nacionais de fomento (estru-
turais, financeiras e de assisténcia técnica) e a organizacao do espago pesqueiro na
logica da cadeia produtiva do hidronegocio.

Considerando especificamente o alcance territorial e setorial dos regimes ali-
mentares corporativos dominantes na escala global, a pesca extrativista de peque-
na escala, como objeto de estudo, deve ser entendida como algo simultaneamente
inserido no circuito de pequena produgdao mercantil, quase tradicional e, parale-
lamente, como um espaco disputado entre os meios tradicionais de vida e os sis-
temas economicos totalizantes e hegemonicos — uma constante fronteira, atrativa
ao ajuste espacial das forgas do capital, articuladas glocalmente, sempre dispostas
a olhar e interpretar as possiveis barreiras a livre acumulac@o presentes na pesca
como elementos em urgente necessidade de serem modernizados, aperfeicoados,
flexibilizados, (re)organizados. Neste caso, o objetivo maior ¢ ancorado no au-
mento de produtividade, na reducdo de variagdes de custos e na maximizagao
dos lucros, inserindo-se assim na seleta lista de boas praticas (leia-se: narrativas

dominantes) do desenvolvimento ¢ crescimento econémico.
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De certa forma, a busca de novas variaveis e categorias de analise, aplicadas
ao estudo pesqueiro, que este texto pretendeu esbogar tenta, a todo custo, superar
o relevante, mas nao instigante, conflito binario entre David e Golias. Para supe-
rar a logica binaria, o texto aponta para a necessaria centralizacao da questao
transescalar do desenvolvimento e sua correlacdo com as abordagens de analise
utilizadas para estudar a atuacao do Estado no setor pesqueiro. Espera-se que as
categorias aqui mobilizadas possam ter agregado a formulacdo de perguntas que
suscitem uma reflexdo mais critica do contexto paradoxal do modelo desenvol-
vimentista brasileiro no qual o setor pesqueiro de pequena escala esta inserido,
ao qual esta permanentemente suscetivel e do qual depende, em grande parte,
para sua continuidade e seu fortalecimento ou, no caso contrario, para seu enfra-
quecimento, dissipacdo e, em Ultima instancia, submissao e funcionalizagao aos

circuitos do capital global e corporativo.
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Introdugéao

Este capitulo baseou-se numa pesquisa que teve como motivagao inicial as vi-
véncias profissionais do primeiro dos autores, como auditor, pelo sistema Forest
Stewardship Council (FSC) ou Conselho de Manejo Florestal, de grandes empresas
de papel e celulose em especial na regiao do Extremo Sul da Bahia e na ne-
cessidade, induzida por essa experiéncia, de estudar com mais profundidade as
dinamicas de desenvolvimento de territorios semelhantes, afetados pela presenca
de grandes plantagdes de eucalipto. A pesquisa abordou o tema da influéncia das
caracteristicas dos territorios sobre foruns de didlogo e discussao, reunindo em-
presas de base florestal e representantes da sociedade civil. Seu principal objetivo
foi compreender como as trajetorias historicas e as dinamicas de desenvolvimento
territorial interferiram sobre a producao de resultados mitigadores de impactos
socioeconomicos devidos a presenca de grandes extensoes de plantacdes flores-

tais, produzidos em arenas de acdo situadas nos territorios Cuestas de Botucatu

(SP) e do Extremo Sul da Bahia (BA).
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A hipotese central da pesquisa postulou que as trajetorias historicas e as dina-
micas territoriais de desenvolvimento sao determinantes para se entender porque
os resultados obtidos por meio destas arenas sao distintos nos dois casos estuda-
dos. As diferentes assimetrias historicas de desenvolvimento macrorregional e as
instancias empiricas de desenvolvimento territorial determinariam processos de
percolacdo distintos, com consequéncias consideravelmente maiores no territorio
do Extremo Sul da Bahia. As caracteristicas desta regido se traduziriam em uma
maior caréncia social e induziriam uma atuacao mais eficiente da sociedade civil,
determinando maior capacidade de acao social dos atores locais e mais disponi-
bilidade para negociagao das empresas de base florestal.

A escala adotada na pesquisa abrangeu territorios de caracteristicas essen-
cialmente rurais, envolvendo as areas rurais classicas desses locais, mas também
os centros urbanos aos quais elas estao vinculadas — os territorios nao metropoli-
tanos das Cuestas de Botucatu e do Extremo Sul da Bahia. Esta abordagem se jus-
tificou, em alinhamento com o pensamento de Ostrom (2005), por se adequar ao
alcance da atuacao das atividades privadas contempladas no estudo — a presenca
de industrias e areas de plantio de celulose — e a0 ambito de atuagdo das arenas de
agao que se pretende estudar — nas quais sao negociadas solucoes para os conflitos
associados a essa producdo. A escala adotada foi também adequada por permitir
uma comparagao entre zonas nao metropolitanas submetidas a diferentes usos do
solo. Nao se perdeu de vista, além disso, o uso de uma abordagem multiescalar,
uma vez que sdo estudados investimentos privados externos voltados a exporta-
¢ao, originados de escalas mais amplas, que incluem as dinamicas internacionais
do capital e as politicas nacionais setoriais que incentivam o desenvolvimento
das atividades de reflorestamento e de produgao de papel e celulose em alinha-
mento com as politicas desenvolvimentistas adotadas entre os anos 1960 e 1980
(SUZIGAN, 1988, p. 6 ¢ seguintes; SANTOS; SILVA, 2009, p. 9 ¢ seguintes).

Uma das principais caracteristicas do territério do Extremo Sul da Bahia ¢
a presenca de grandes investimentos de papel e celulose e plantacoes de euca-
lipto, provenientes das empresas Suzano, Fibria (cujas areas se encontram atu-
almente incorporadas a Suzano) e Veracel. As plantagoes florestais constituem
um dos usos predominantes entre as atividades rurais desenvolvidas na regido,
concentrando percentuais significativos, acima de trinta por cento da area to-
tal em diferentes municipios. Caracteriza-se ainda a regido, particularmente,

por um intenso debate critico sobre a presencga dessa modalidade de atividade
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economica. No presente caso, definiu-se pelo estudo da mesorregido de Porto
Seguro, composta por dezenove municipios na zona de influéncia das empresas
de papel e celulose, acrescidos de quatro municipios da mesorregiao de Ilhéus-
Itabuna, que também sofrem a influéncia de grandes plantagdes de eucalipto,
além de sete municipios adicionais, sem influéncia direta do eucalipto, que en-
tao compunham um plano de expansao futura dos plantios de eucalipto de uma
das grandes empresas da regiao'.

O territorio Cuestas de Botucatu, assim denominado a titulo de simplifica-
¢ao pratica de referéncia, ¢ composto pelas regides de Botucatu e Itapetininga.
Embora este territério ndo se caracterize pela presenga de grandes plantas in-
dustriais de produgao de papel e celulose, diversos municipios possuem areas sig-
nificativas de plantacoes de eucalipto vinculadas a sua cadeia produtiva, bem
como a cadeia produtiva de painéis de fibra (esta sim, contando com importantes
unidades industriais). Ainda que outros territorios do estado de Sao Paulo tam-
bém se caracterizem pela presenca significativa de extensas plantacoes de eu-
calipto, em especial na regiao do Vale do Paraiba, decidiu-se particularmente
por este territorio pela sinergia apresentada com outros trabalhos de pesquisa ai
concentrados. Foram eleitos para o estudo os treze municipios que compoem a
Regiao de Governo de Botucatu e os treze municipios da Regido de Governo de
Itapetininga, acrescidos de cinco municipios proximos, também sob influéncia de

plantagdes de eucalipto vinculadas a investimentos privados®.

1. Para a regido do extremo sul da Bahia utilizou-se a distribuigdo de mesorregides do IBGE (http://

www.ibge.gov.br/home/), com a seguinte composigao municipal:
Mesorregido de Porto Sequro: Alcobaga, Caravelas, Eunapolis, Guaratinga, Ibirapué, ltabela,
[tagimirim, Itamaraju, Itanhém, Jucurugu, Lajedédo, Medeiros Neto, Mucuri, Nova Vigosa, Porto
Sequro, Prado, Santa Cruz Cabrdlia, Teixeira de Freitas e Vereda.
Municipios selecionados da Mesorregido de llhéus-Itabuna: Belmonte, Canavieiras, Itapebi e
Mascote.

«  Municipios adicionais, relacionados ao plano de expanséo de uma das empresas de papel e ce-
lulose da regiédo: Encruzilhada, Itapetinga, Itarantim, Macarani, Maiquinique, Potiragua e Santa
Luzia.

2. Nas regides de Botucatu/ltapetininga, usou-se a classificagdo em Regides de Governo, adotada
pelo Governo do Estado de S&o Paulo (http://www.igc.sp.gov.br/produtos/regioes_governo.html)
com a seguinte composigao:

Regido de Governo de Botucatu: Anhembi, Areiopolis, Bofete, Botucatu, Conchas, Itatinga,
Laranjal Paulista, Pardinho, Pereiras, Porangaba, Pratania, Sao Manuel e Torre de Pedra.

Regido de Governo de Itapetininga: Alambari, Angatuba, Boituva, Campina do Monte Alegre,
Capela do Alto, Cerquilho, Ceséario Lange, Guarei, Itapetininga, Quadra, Sdo Miguel Arcanjo,
Sarapui e Tatui.

Municipios adicionais: Aluminio, Cap&o Bonito, Pilar do Sul, Salto de Pirapora e VVotorantim.

"3
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Dentro da léogica brasileira de desenvolvimento, os dois territorios foram
escolhidos, ainda, de forma a permitir um levantamento de caracteristicas de
espagos que podem ser definidos, conforme conceito apresentado por Prebish
(1948), como um “centro da periferia” (territorio do Extremo Sul da Bahia, em
que se configuram condi¢oes de desenvolvimento em uma regido considerada
periférica) e uma “periferia do centro” (territorio Cuestas de Botucatu, em que se
configuram caracteristicas de periferia situadas no denominado centro do desen-
volvimento economico brasileiro).

Os Foruns Florestais foram definidos como objetos de estudo desta pesquisa
por se constituirem em foruns de dialogo e discussdao inseridos no contexto do
Didlogo Florestal nacional, por sua vez vinculado a iniciativa internacional de-
nominada 7he Forest Dialogue (TFD)’. A escolha destes foruns também permitiu
o contraste entre arenas de acdo com estruturas e contextos institucionais
semelhantes, facilitando a comparacao de sua atuacao nos dois territorios. Os
Foruns Florestais contam com a participacao de representantes de diferentes
ONGs socioambientais com atuacdo territorial e abrangéncia que varia de
local a internacional, proporcionando a possibilidade de didlogo direto e busca
de acdes de consenso sobre temas diversos com as empresas de base atuantes
nos territorios estudados. O Férum Florestal do Sul e Extremo Sul da Bahia foi
criado de forma independente em 2005 e depois inserido no contexto do Dialogo
Florestal nacional. Por sua vez, o Forum Florestal Sao Paulo foi criado em 2008,
ja sob a égide do Didlogo Florestal nacional.

Além desta introducao e a conclusdo, este capitulo ¢ dividido em seis seces.
A primeira, a seguir, descreve aspectos da teoria e métodos utilizados na pesquisa
realizada. Na segunda ¢ efetuada uma breve descri¢ao do historico, bem como das
configuracoes do contexto mais recente, mais precisamente no inicio da segunda
década dos anos 2000, do setor de plantagoes florestais de eucalipto voltadas a
producao de papel e celulose. As segoes terceira e quarta trazem, respectivamente,

descricoes de estudos historicos e da configuragao socioeconémica no inicio da

3. Surgido em 1998, o TFD se fundamenta na construgéo de confianga entre os participantes de uma
plataforma de didlogo permanente envolvendo multiplas partes interessadas (incluindo grandes
empresas do setor florestal mundial, grandes ONGs ambientalistas, pesquisadores das ciéncias am-
bientais e representantes de movimentos sociais), objetivando contribuir com o uso sustentavel da
terra e de seus recursos, a conservagéo e o manejo sustentavel de florestas e a melhoria dos meios
de vida, auxiliando pessoas a se engajar e explorar temas desafiadores, identificar solugdes colabo-
rativas e efetivar mudangas positivas. As atividades do TFD no Brasil se iniciam em 2003, com uma
primeira reuniao realizada em Santa Cruz Cabrélia para a discussdo do tema “biodiversidade”.
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segunda década dos anos 2000 sobre os territorios das Cuestas de Botucatu e do
Extremo Sul da Bahia. Por fim, as tltimas duas se¢oes descrevem as instituicoes
e resultados respectivos dos Foruns Florestais de Sao Paulo e do Sul e Extremo
Sul da Bahia.

Teoria e métodos

Na descrigao geral das metodologias utilizadas e dos conceitos tedricos que as
fundamentam, buscou-se o realce de sua vinculacao com o tema e a hipotese de
pesquisa. No arcabouco tedrico, destacou-se o uso de conceitos como percolacao
e configuragoes territoriais (FAVARETO et al. 2015a; BERDEGUE; ESCOBAL;
BEBBINGTON, 2015); teorias sobre dinamicas de mudanca e desenvolvimento
(ACEMOGLU; ROBINSON, 2012; NORTH; WALLIS; WEINGAST, 2009;
BOURDIEU, 1980; ELIAS, 1994); e o conceito de arenas de acao (OSTROM,
2005), utilizado como ferramenta para as entrevistas de campo e analises dos
Foruns Florestais de Sao Paulo e do Extremo Sul da Bahia. A influéncia de in-
vestimentos privados sobre as dinamicas de desenvolvimento territorial rural se
fundamentou, em muitos aspectos, em pesquisas do programa “Dinamicas terri-
toriais rurais”, coordenado por Julio Berdegué, do Centro Latino-americano para
o Desenvolvimento Rural (Rimisp), envolvendo organizagdes e pesquisadores de
onze paises da América Latina. Fundamentou-se também em um desdobramento
do projeto “Mudanga de longo prazo e metamorfoses da dominacao nas regioes
rurais e interioranas do Brasil”, coordenado por Arilson Favareto e envolvendo
diferentes colaboradores da Universidade Federal do ABC (UFABC) e do Centro
Brasileiro de Analise e Planejamento (Cebrap), com apoio do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq).

Entende-se por percolagdo “o processo de refragao dos choques exdgenos,
acompanhado de mudancas graduais nas propriedades do tecido social e eco-
némico local” (FAVARETO e al. 2015a, p. 40). Ainda segundo Favareto e al.
(20154, p. 40), nas ciéncias naturais, de onde o termo se origina, ele é aplicado ao
fendmeno da passagem de uma substancia fluida por um material poroso, a um
tempo modificando a natureza da substancia por meio da extra¢do de compostos
soltiveis presentes no meio e, no mesmo processo, alterando fisica e quimicamente
o proprio meio poroso. A metafora utilizada se refere exatamente a influéncia

de fatores ex6genos, como investimentos privados e politicas publicas externas,

"5
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sobre as configuragdes territoriais presentes em um dado espaco de estudo; isto
¢, a como elas filtram, absorvem e sao modificadas por aqueles investimentos e
politicas, redirecionando-os e¢ recompondo as proprias dinamicas territoriais.

A andlise de mudangas de longo prazo enfatizou as possibilidades dessas
mudangas ao longo do tempo, apontando que, em termos de literatura, com
frequéncia, investimentos privados sdo associados a instituigdes extrativistas
(ACEMOGLU; ROBINSON, 2012). A analise a luz desses conceitos foi buscada
por meio da caracterizagao das configuragoes de cada territorio estudado.

Arenas de acdo podem ser entendidas como estruturas em que participantes
em uma situacdo de ac¢ao interagem entre si sob determinadas variaveis externas
e produzem resultados que podem ser analisados pelos participantes e realimen-
tar tanto as varidveis externas quanto as proprias arenas de acao (OSTROM,
2005, p. 5 e seguintes).

Este conceito, como ja enfatizado, foi aplicado no estudo dos Féruns
Florestais, que se enquadram na categoria de foruns de disputa e dialogo, presen-
tes nos territdrios como produtos de sua configuracao territorial.

Os levantamentos sobre as trajetérias historicas e as condigdes recentes de
evolucdo dos territorios estudados objetivou uma caracterizacao da configuracao
territorial, com destaque para as principais instancias empiricas de desenvolvi-
mento territorial rural, em conformidade com os conceitos de Berdegué, Escobal
e Bebbington (2015), em um arcabougo tedrico aplicado em diversos estudos de
caso disseminados por toda a América Latina e, em especial, com estudos ja con-
duzidos no Brasil.

Analisando dinamicas territoriais rurais em onze paises da América Latina,
os autores destacam que uma maior probabilidade de crescimento dinamico com
inclusao social e sustentabilidade ambiental esta vinculada a forma com que as
estruturas, as instituigdes e os atores interagem em um pequeno grupo de dominios
criticos fundamentais, denominados instancias empiricas, para favorecer ou nao
um maior desenvolvimento territorial (a saber: estrutura agraria e governanga dos
recursos naturais; diversidade de estruturas produtivas e acesso a mercados dinami-
cos; presenca de cidades intermediarias e interacdo entre a zona rural e os centros
urbanos; presenca de investimentos publicos; e presenca de atores sociais capacita-
dos e dotados de recursos e poder, de coalizoes sociais inclusivas e de a¢oes sociais).

Com relagdo a revisao bibliografica, efetuou-se uma analise da literatura
disponivel sobre investimentos privados e dinamicas territoriais rurais, tema

selecionado por auxiliar no entendimento das interagdes entre investimentos
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privados e o territorio, lancando luz sobre o contexto em que se situam as are-
nas de acdo, e por se constituir em um dos focos da atuacao das arenas de acao
estudadas, uma vez que os Foruns Florestais t¢ém como objetivos fundamentais a
promogao de transparéncia, o dialogo e a construgao de consenso entre empre-
sas de base florestal e representantes da sociedade civil organizada dos territorios
em que se inserem.

Esta revisao bibliografica apontou que o conjunto dos trabalhos examina-
dos sobre o tema, no Brasil e no mundo, incluindo investimentos privados rurais
diversos e, mais especificamente, investimentos privados em grandes plantagoes
de eucalipto (em ntimero mais expressivo), configura um carater em geral cri-
tico aos investimentos, apontados como vetores preponderantemente negativos
de modificaces nas dinamicas de desenvolvimento socioeconémico do territo-
rio4. Considerou-se que o processo de percolagdo dos investimentos privados,
deparando-se com diferentes configuracdes territoriais preexistentes, determina
o resultado final dessas modificagoes, podendo afetar o funcionamento e os re-
sultados das arenas de acao estudadas (FAVARETO et al. 2015a). Com algumas
excegoes, tais como Favareto et al. (2015b), Hinojosa et al. (2015) e Peralta e/ al.
(2015), foram identificadas lacunas na consideracdo dos investimentos privados
sob o enfoque das dinamicas de desenvolvimento socioecondmico presentes no
territorio e na auséncia de trabalhos comparativos de arenas de agao em dife-
rentes territorios.

Segundo a metodologia utilizada, portanto, além de uma revisao bibliografica
sobre o setor de plantacoes florestais, foram estudadas, de forma comparativa, as
trajetorias historicas dos territorios, com base na literatura disponivel, com énfase
nas instancias empiricas tomadas como variaveis chave, ja mencionadas acima.
Também foi analisada a evolucao socioeconémica recente de ambos os territo-
rios sob influéncia da presenca de extensas plantagdes de eucalipto. Para isso foi

observado, em perspectiva comparada, o comportamento de dados secundarios

4. Trabalhos académicos e cientificos contendo criticas socioambientais as plantagdes florestais
tém sido produzidos em quantidade consideravel. No contexto internacional foram identificados,
exemplificativamente, artigos académicos sobre o cultivo de plantagdes florestais em paises como
Australia (GORDON et al., 2013), Mogambique (LANDRY, 2009), india, Africa do Sul e Tailandia (BENNETT,
2010). Estudos conduzidos no Brasil incluem diferentes estados e regides como o Rio Grande do Sul
(SILVA; MARIM, 2010) Minas Gerais (MAIA, 2008), Mato Grosso do Sul (ASEVEDO, 2009), e, com especial
destaque, o extremo sul da Bahia (OLIVEIRA, 2008; PEDREIRA, 2008). De forma geral, estes trabalhos
e muitos outros tragam andlises criticas da presenga das plantagdes florestais nas diferentes es-
calas em que se inserem, n&o diferindo daqueles voltados aos impactos identificados nos territérios
estudados, tratados a seqguir.

M7
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municipais extraidos, entre outras fontes, dos censos nos anos de 2000 e 2010, e
do censo agropecuario de 2006°.

Os mesmos dados também foram analisados comparativamente, consideran-
do-se grupos de municipios em cada regido com o mesmo uso do solo predo-
minante, e tendo em vista ainda os critérios adotados para as escalas estadual,
regional e nacional. Em seguida, efetuou-se uma analise, sempre em perspecti-
va comparada, e fundamentada no conceito de arenas de agao estabelecido por
Ostrom (2005), visando comparar o funcionamento e os resultados produzidos
pelos Foruns Florestais em ambos os territérios, com base em documentos publi-
cados em suas respectivas paginas eletronicas® e nos depoimentos tomados de seus
atores com uso das entrevistas semiestruturadas. O conceito de arenas de acao
sugere que ali as regras de interagdo e os atores que se confrontam em situagoes
de conflito sao fundamentais para explicar o tipo de acordos e compromissos
que dali resultam. Foram entrevistados os Secretarios Executivos de ambos os
Foruns Florestais e demais representantes de empresas e da sociedade civil de
cada Forum, sempre buscando cobrir a diversidade de interesses e posi¢coes iden-
tificadas. Distintas tradigoes disciplinares implicam diferentes estilos de redacao a
elas relacionados. Nesta pesquisa, afiliada a tradicao das denominadas Ciéncias
Humanas, optou-se por uma construcao narrativa, tomando-se o cuidado de se-

parar evidéncias de interpretagoes.

5. Foram analisados os seguintes indicadores especificos:

- Demografia: populagéo, densidade populacional e grau de urbanizagao;
Saude: mortalidade infantil, acesso a fontes de agua e saneamento e médicos por 10.000
habitantes;

« Educacéo: analfabetismo, nivel de escolaridade no ensino médio e nivel de escolaridade no en-
sino superior;
Dinamismo econdmico e emprego: PIB per capita, taxa de desemprego, taxa de empregos prima-
rios e diversidade setorial, Censo;
Renda, pobreza e desigualdade: indice de Gini, renda domiciliar per capita e pessoas em situagéo
de pobreza.

6. Forum Florestal Sao Paulo: http://www.dialogoflorestal.org.br/forum-florestal-de-sao-paulo/
Férum Florestal do Sul e Extremo Sul da Bahia: http://www.dialogoflorestal.org.br/
forum-florestal-do-sul-e-extremo-sul-da-bahia/


http://www.dialogoflorestal.org.br/forum-florestal-de-sao-paulo/
http://www.dialogoflorestal.org.br/forum-florestal-do-sul-e-extremo-sul-da-bahia/
http://www.dialogoflorestal.org.br/forum-florestal-do-sul-e-extremo-sul-da-bahia/
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O setor de plantagdes florestais

A revisao historica e o levantamento de dados sobre a situagdo contemporanea
do setor de plantacoes voltadas a producao de papel e celulose intencionaram
a compreensao das caracteristicas de expansao do setor que constituem um dos
aspectos relevantes para o entendimento do processo de percolagao ocorrido
com a sua introdugdo nos territérios. Este processo, como parte da configura-
¢ao territorial, constitui um dos elementos essenciais a exercer influéncia sobre
os resultados de mitigacao de impactos socioecondémicos devidos a presenca de
grandes extensoes de plantagoes florestais produzidos nas arenas de agado situa-
das nos dois territorios selecionados.

O historico setorial vinculou-se a um constante apoio do Estado, inicialmen-
te no contexto de desenvolvimento industrial e substitui¢ao de importagoes, tipico
do desenvolvimentismo Getulista, seguido do fortalecimento de setores conside-
rados estratégicos pelos governos militares, incluindo, nesta fase, os incentivos ao
desenvolvimento das plantagoes florestais propriamente ditas (SUZIGAN, 1988;
SANTOS; SILVA, 2009). A partir da década de 1980, manteve-se a estratégia
de financiamento de expansdes e de novas plantas de papel e celulose, principal-
mente por meio de financiamentos repassados via BNDES (SANTOS; SILVA,
2009, p. 16-17).

Pode-se alinhavar que as politicas setoriais historicamente adotadas utiliza-
ram sempre uma escala nacional (SUZIGAN, 1988). A analise desses mesmos
autores, considerada sob o arcabouco teoérico descrito em Favareto et al. (2015a),
permite inferir que em nenhum momento historico sao considerados aspectos de
escalas territoriais rurais mais especificas com relacao as atividades do setor, o que
acabou resultando em processos de percolagao acompanhados de acumulacao de
terras e impactos sociais nessas escalas.

As configuracdes do contexto setorial, segundo o relatério de 2016 da
Industria Brasileira de Arvores (IBAY, associacio representativa da cadeia produ-
tiva de arvores plantadas do campo a industria, apontam que as exportacoes de
celulose totalizaram, no ano de 2015, 11,5 milhdes de toneladas em face de uma
producgao total de 17,4 milhoes, representando um nitido perfil de exportacao.

Por outro lado, as vendas domésticas de papel no mesmo ano representaram 8,3

7. Apresentacéo setorial localizada em IBA (2016).
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milhoes de toneladas em um total de 10,4 milhdes produzidos, refletindo uma
forte predominancia do mercado doméstico sobre o de exportagao. As empresas
de base florestal, associadas a entidade (incluindo outros usos de madeira de plan-
tagoes), apresentaram em 2015 uma receita bruta industrial de R§ 69,1 bilhoes,
representando cerca de 6% do PIB industrial brasileiro. As exportagdes do setor
atingiram no mesmo ano a marca de US$ 9 bilhdes, significando um aumento de
5,9% em relagdo as exportagdes do ano anterior. No ano de 2013, essas exporta-
¢oes, atingindo um montante de US$ 8 bilhoes, corresponderam a cerca de 3%
do total de exportagdes do pais. Essas referéncias indicam, portanto, por outro
lado, um desempenho econdmico resiliente e internacionalmente competitivo,
com resultados macroeconomicos relevantes. Tal desempenho tem sido favore-
cido pelas referidas politicas de apoio do Estado descritas, entre outros autores,
por Suzigan (1988) e Santos e Silva (2009), que beneficiaram em muitos casos o
agronegocio voltado a exportacao de commodities e, por desconsiderar os contextos
territoriais rurais afetados, determinaram as mencionadas consequéncias em ter-
mos sociais ¢ de concentracao de terras.

O territorio Cuestas de Botucatu

Os estudos histéricos e atuais sobre o territério Cuestas de Botucatu confir-
maram em diversos parametros ¢ dimensdes sua condigdo de uma periferia do
centro®, com desempenhos inferiores as médias do estado de Sao Paulo e da
Regiao Sudeste, mas superiores as médias nacionais. As caracteristicas relativas
aos dados secundarios, somadas a trajetoria historica sugerem coeréncia com as
caracteristicas observadas em uma sociedade de acesso fechado madura — isto
¢, ordens sociais nas quais, embora existam organizagdes representativas de
interesses de diferentes setores sociais, ha forte peso de relagdes pessoalizadas
e uma distribuicao muito desigual dos trunfos necessarios a criar organizagoes
representativas dos interesses dos mais vulneraveis —, conforme conceitos defini-
dos por North, Wallis ¢ Weingast (2009), a frente de muitos outros territoérios no
Brasil, porém ainda aquém de outros territérios dentro do estado de Sao Paulo

e da Regiao Sudeste.

8. Designagao estabelecida conforme conceitos cepalinos de Prebish (1948) sobre regides centrais e
periféricas.
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Em relacdo as instancias empiricas, predominam condig¢des de concentragao
fundiaria, ou seja, 55,4% do territério ocupado com atividades de pastagens e
plantagoes florestais, ainda que menos concentradas que aquelas encontradas no
territorio do Extremo Sul da Bahia, o qual apresenta uma ocupagao mais sig-
nificativa com plantacoes florestais e pastagens extensivas (72,1% do territorio),
além de outras culturas agricolas que tendem a concentrar terras como laranja e
cana de agtucar. Apesar deste fato, confirma-se a presenga de uma variedade de
atividades economicas, a exemplo de outras culturas agricolas e da diversidade de
atividades ligadas a presenca de grandes centros urbanos proximos ou dentro do
territorio, como Sorocaba e Botucatu. A presenga de cidades polo se consubstan-
cia nos municipios de Itapetininga e Botucatu, com destaque para outros munici-
plos menores, mas com bom desempenho em diversos indicadores, a exemplo de
Aluminio, Boituva, Cerquilho, Tatui e Votorantim. Além disso, a localizacao do
territorio permite o vinculo a mercados dinamicos, como aquele constituido pela
regiao de Sorocaba.

Como demonstram os destaques positivos e negativos apontados em diversos
parametros e dimensdes, incluindo uso do solo, demografia, satde, educacao,
dinamismo econdmico, emprego e renda, pobreza e desigualdade, foram cons-
tatadas desigualdades importantes dentro do territorio. Sobressaia a época do
estudo, entre 2014 e 2016, por outro lado, a existéncia de um namero significativo
de municipios com crescimento de renda domiciliar per capita acompanhado de
redugao de pobreza e desigualdade.

Embora com muitas restricdes tedricas, devidas a dificuldade de isolamento
de nexos de causa e efeito, as sub-regides com maior ocupagao do solo com planta-
¢oes florestais tenderam a apresentar desempenhos melhores para os parametros
de satde e educacao e desempenhos semelhantes para outros parametros como
demografia, dinamismo econoémico e emprego e renda, pobreza e desigualdade.
Em uma abordagem cautelosa, fundamentada nas comparacoes entre diferentes
subgrupos de municipios em cada regido com o mesmo uso do solo predominan-

te’, estes dados indicam, apesar dos inegaveis impactos socioambientais negativos

9. Apesar da impossibilidade de isolamento e determinagédo de nexos de causa e efeito, buscou-se
uma comparagao geral entre os dados dos cinco municipios com os maiores e menores percentuais
de ocupagédo com plantagdes florestais. No territério Cuestas de Botucatu, apresentaram maio-
res percentuais de ocupagéo com plantagdes de eucalipto os municipios de Angatuba, Botucatu,
Campina do Monte Alegre, Cap&o Bonito e Itatinga e os menores percentuais foram encontrados nos
municipios de Boituva, Conchas, Quadra, Sarapui e Torre de Pedra.
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atribuiveis a atividade, a auséncia de influéncia negativa decisiva da presenca de
grandes extensoes de plantacoes de eucalipto nos indicadores de desempenho
socioambiental territorial.

A tnica ocupagao do solo que demonstrou nitida conotacao positiva entre
os desempenhos territoriais, ainda segundo as analises efetuadas na pesquisa,
foi a area de ocupagao urbana, em que os maiores percentuais de urbanizagao
(Boituva, Botucatu, Cerquilho e Tatui, todas com percentuais acima de 94%)
se correlacionaram com trés entre os quatro melhores desempenhos municipais.
Este comportamento era esperado em fun¢dao da maior disponibilidade de opor-
tunidades e de acesso a equipamentos e servigos proporcionada pela maior pre-
senca de areas urbanas.

A caracterizacao apresentada contribuiu para a descrigdo de elementos da
estrutura de arenas de acdo como apresentados por Ostrom (2005), em espe-
cial com relacao aos elementos de condicdes fisicas ¢ materiais e atributos da
comunidade.

O territdrio do Extremo Sul da Bahia

A analise da trajetoria historica do territorio sugeriu a existéncia de dinamicas de
desenvolvimento territorial contraditorias, comparativamente inferiores aquelas
encontradas no territério Guestas de Botucatu, incluindo uma concentragao de
recursos fundiarios e de outros recursos naturais ¢ uma baixa diversidade econo-
mica'’, sobretudo no meio rural, acompanhada da presenca de cidades interme-
diarias, mas sem vinculos com mercados externos mais dinamicos.

Nas analises sobre a evolucao do territério no periodo estudado, entre 2000 e
2010, a macica maioria dos parametros indicou desempenhos significativamente
superiores nas Cuestas de Botucatu, em comparacao ao Extremo Sul da Bahia.

No Extremo Sul da Bahia confirmou-se a condigao de centro da perife-
ria'!, por meio da constatacdo de um desempenho em geral inferior na com-

paracgao dos seus indicadores com os parametros nacional e das Cuestas de

10. Indicada pela anélise do indice de Herfindahl — Hirschman, que estima a diversidade das ativida-
des econdmicas de uma regido. O indice, variavel de O a 100 estima a diversidade das atividades
econdmicas de uma regido. Quanto mais préximo de 100, mais concentradas sdo consideradas as
atividades econdmicas e quanto mais proximo de zero, mais diversificadas.

M. Também conforme conceito de Prebish (1948) sobre regides centrais e periféricas.
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Botucatu, e até, com alguma frequéncia, com os indicadores do estado da Bahia
e da Regido Nordeste. Este fato se alinha com as constatacdes de Favareto et al.
(2014), no sentido de que os avangos que haviam sido conquistados ao longo da
primeira década dos anos 2000, embora fundamentais (e atualmente passando
por um profundo processo de reversao negativa, como ja comentado acima),
conviviam com as desigualdades macrorregionais, historicas na trajetoria de
desenvolvimento do pais. Aqui pareceu delinear-se entao uma situacao de so-
ciedade de acesso fechado madura, ainda conforme conceito apresentado em
North, Wallis ¢ Weingast (2009), porém mais distante e com mais limitacgdes
para uma transi¢cao para uma sociedade de acesso aberto em comparacao ao
territério Cuestas de Botucatu.

As instancias empiricas indicam uma situacdao de concentragao de terras,
principalmente no uso do solo com pastagens para a criacao extensiva de gado
e com a ocupacao da regido com as plantagoes florestais. Existe a presenga de
cidades intermediarias (como Eunapolis, Porto Seguro, Mucuri e Teixeira de
Freitas) capazes de funcionar como polos de desenvolvimento. O acesso a mer-
cados dinamicos ¢ restrito as cidades do territorio, nao havendo proximidade
com mercados externos mais dinamicos. A diversidade de atividades econdémi-
cas evoluiu entre os anos de 2000 e 2010, embora os indices observados tenham
sido, em regra, inferiores aos do territorio Cuestas de Botucatu. Assim, as ins-
tancias empiricas que determinam as dinamicas territoriais de desenvolvimento
se apresentaram como menos favoraveis com relagdo aquelas predominantes no
territorio Cuestas de Botucatu.

Foram observadas, em diversos indicadores estudados, pronunciadas desi-
gualdades internas ao territorio, em geral com destaques negativos muito acentu-
ados e com destaques positivos muito vinculados a situagao das cidades polo ou
aos municipios em que se situam as principais instalacdes de produgao de papel
e celulose.

Uma divisao considerada em sub-regides'? apontou um desempenho geral
relativamente favoravel do subgrupo mais influenciado pelas plantacoes florestais
em comparagao com subgrupos influenciados por outras atividades, em espe-

cial para os parametros de educacdo, dinamismo econémico e emprego e renda,

12.  No territério do Extremo Sul da Bahia apresentaram os maiores percentuais de ocupagdo os mu-
nicipios de Alcobaga, Caravelas, Nova Vigosa, Santa Cruz Cabralia e Teixeira de Freitas e os meno-
res percentuais foram encontrados nos municipios de Canavieiras, I[tanhém, Jucurugu, Lajedéo e
Medeiros Neto.
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pobreza e desigualdade. Embora, como sempre se enfatizou na pesquisa, nao
possa haver conclusdes sobre quaisquer vinculos de causa e efeito, foi possivel
constatar, minimamente, que o desempenho socioeconémico dos parametros
examinados nao foi influenciado negativamente pela maior ou menor presenca
de plantacoes florestais, a despeito dos impactos socioambientais negativos impu-
taveis a presenga da atividade.

As diferencas de importancia dos impactos socioeconomicos das atividades
de plantacoes em diferentes territorios se vinculavam, como se demonstrou nes-
te trabalho, aos distintos processos de percolagdao das atividades nos territorios
(caracterizados por instancias empiricas mais favoraveis no territério de Cuestas
de Botucatu e menos favoraveis no Extremo Sul da Bahia) e, consequentemen-
te, as configuracdes territoriais que resultaram desses processos, variaveis em
diferentes territérios.

Assim como no territorio Cuestas de Botucatu, a predominancia de um de-
terminado uso do solo, inclusive plantac¢oes florestais, ndo pareceu constituir um
fator determinante para um melhor ou pior desempenho socioeconoémico. Essa
afirmagao, para ambos os territorios, esta fundamentada em uma extensa ana-
lise de dados, detalhada no texto da dissertacao que fundamentou este capitulo
(CARDOSQO, 2016, cap. 4-5).

As diferengas na formagao, funcionamento e resultados obtidos pelas arenas
de agdo nos dois territorios ndao pareciam se relacionar, portanto, com a maior
presenca ou auséncia de plantacdes de eucalipto, mas sim com a maior impor-
tancia relativa dos processos de percolacao nos diferentes territorios, dada sua
trajetoria historica, situacdo socioeconomica e de caracterizagado de instancias

empiricas de desenvolvimento.

Férum Florestal de Sao Paulo

Deve ser dado destaque para o carater positivo evidenciado durante todo o pro-
cesso de estudo do Forum Florestal de Sao Paulo, que se caracterizou como um
relevante férum de didlogo e discussdo entre institui¢oes e pessoas com interesses
divergentes ¢ por vezes opostos.

Percebeu-se, em sintese, que o Foérum Florestal de Sao Paulo produziu ao
longo de seu funcionamento resultados importantes, com destaque para a trans-

paréncia e discussao de temas sensiveis, evidenciadas pelo exame das diversas atas
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de reunides plenarias e pelas entrevistas com diferentes participantes. Este resul-
tado em si demonstrou um nivel satisfatério de confianga entre os participantes,
evidenciado também por meio das entrevistas direcionadas. Outros resultados
fundamentais consistiram na constru¢ao de conhecimentos, projetos, agendas e
diretrizes positivas, também confirmadas pelo exame dos documentos disponiveis
na pagina eletronica do Forum e nas entrevistas direcionadas realizadas com seus
participantes. Estes resultados, no entanto, embora tenham parecido atender as
expectativas dos atores envolvidos, careceram de mecanismos de registro, moni-
toramento e controle, o que se evidenciou pelo exame de estatuto do Férum e
pelas entrevistas semiestruturadas. Estas caréncias, por sua vez, dificultaram um
balanco concreto da sua efetividade.

Uma das limitantes identificaveis a producao de resultados foi a adogao de
uma abordagem cautelosa por parte dos participantes do Férum em sua forma-
lizacao. De fato, a forma de diretrizes, adotada pelo estatuto do Forum, pos-
suia uma definigao mais branda que aquela propiciada pelos acordos do Forum
Florestal do Sul e Extremo Sul da Bahia. Outra limitante ja citada foi a auséncia
de monitoramentos mais efetivos do cumprimento das diretrizes estabelecidas.

Puderam ser identificadas algumas outras limitagdes ao funcionamento do
forum florestal. Além de os foruns terem sido identificados, em geral, como positi-
vos nas entrevistas efetuadas, também foi registrada, nas mesmas entrevistas, uma
percepcao de limites de possibilidade de construcdao conjunta no férum, em espe-
cial com relacdo a temas mais sensiveis e complexos como o uso de agrotoxicos
e organismos geneticamente modificados nas plantacoes florestais (estes Gltimos
ainda em fase de desenvolvimento, sem perspectivas de uso comercial no curto
prazo) ou os niveis de ocupagao do solo com as plantac¢des de eucalipto. De fato,
estes temas constitulam desafios empiricos a evolucao de acordos, por envolver
questoes como a viabilidade das atividades florestais (por exemplo, a necessidade
de operacionalizacao de alternativas viaveis ao uso de agrotoxicos) e diferencas
ideoldgicas basicas (aceitacao ou nao do uso de OGMs e o modelo de ocupagao
do solo utilizado pela atividade, predominante de resto, na pratica, na maior par-
te do territorio). Estas limitacoes apontaram, por outro lado, os principais desafios
a construcao de agendas comuns.

A importancia atribuivel dentro do territério a presenca das plantagdes de
eucalipto foi relativizada por caracteristicas do territério. Como constatado pelo
exame de dados secundarios, a condigao socioeconoémica do territorio era favore-

cida com relagdo a média brasileira, embora inferior a média de outros territorios
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dentro do estado (CARDOSQO, 2016, p. 84 e seguintes). Conforme tabela a se-
guir, o territorio apresentou indices satisfatorios de diversidade de suas atividades
econdmicas, com nitidos progressos entre os dados de 2000 e 2010 e diversos mu-
nicipios com indices semelhantes a média nacional, além de um posicionamento
estratégico com relacao a mercados dinamicos como o observado na regido me-

tropolitana de Sorocaba.

Tabela 1. indice de Herfindahl - Hirschman no Brasil
e no territério Cuestas de Botucatu

Municipio/ano 2000 2010
Alambari 9,6 8,9
Aluminio 8,6 73
Angatuba 10,6 9,56
Anhembi 1,6 10,5
Areiopolis 22,5 15,0
Bofete nm7 10,5
Boituva 73 54
Botucatu 6,5 5,3
Campina do Monte Alegre 15,3 12,0
Capéao Bonito 8,7 8,9
Capela do Alto 12,4 10,6
Cerquilho 6,2 6,6
Cesario Lange 8,5 6,7
Conchas 8,9 72
Guaref 13,6 8,6
Itapetininga 73 6,4
Itatinga 8,9 8.4

Fonte: Censo 2010.

Estas condigdes territoriais parecem ter sido relevantes para o alcance dos
resultados obtidos pelo Férum, mais focados na construcao de projetos de conser-
vagao e na producdo e disseminagao de debates e informagdes qualificadas sobre
questdes do manejo florestal que propriamente na obtenc¢ao de modificagdes con-

cretas no manejo praticado pelas empresas de base florestal na regiao.
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Forum Florestal do Sul e Extremo Sul da Bahia

Foram constatados como pontos em comum entre os dois foéruns: a produgao
de resultados considerados importantes para seus participantes (evidenciada
por meio dos documentos disponiveis na pagina eletronica do Forum e de
entrevistas semiestruturadas efetuadas); a transparéncia na discussao de temas
sensiveis (evidenciada por meio de entrevistas semiestruturadas); e a demons-
tragdo de um nivel satisfatério de confianca entre os participantes para a pro-
ducao dos resultados até entdao alcancados (também evidenciada por meio das
entrevistas semiestruturadas com representantes da sociedade civil organizada
e das empresas).

Também no férum baiano foram identificados desafios e limites a continui-
dade de seu funcionamento e producdo de resultados. Destacaram-se, de forma
comum aos dois féruns, a percepcao da necessidade de estabelecimento de meca-
nismos de registro e monitoramento do cumprimento dos acordos conquistados
e a percepcao especifica de que a consubstanciacao dos acordos positivos tinha
atingido limites de possibilidade de construgao conjunta, o que impunha desafios
importantes para sua atuacao futura.

Os estudos entao efetuados demonstraram que o Forum Florestal do Sul
e Extremo Sul da Bahia produziu resultados quantitativos e qualitativos mais
diretos, consubstanciados em acordos concretos e com mais possibilidades de
efetividade do que aqueles obtidos pelo Forum Florestal de Sao Paulo. Um
olhar amplo sobre as analises territoriais e as analises comparativas entre os
dois Foruns indicou fatores fundamentais para a explicacao dessas diferencas.
O entorno institucional em que funciona o Foérum Florestal baiano foi um
desses fatores. O historico de conflitos relacionados ao estabelecimento de
grandes plantacdes de eucalipto tem sido longo e consistente no territorio,
iniciando-se ainda nos anos 1970. Esta combatividade, aliada a uma cres-
cente necessidade de integragdo das empresas em seus territorios de atuagao
estiveram na raiz da prépria criagdo do Féorum baiano a partir da iniciativa
da entdo Aracruz Celulose, depois Fibria, hoje Suzano. O exame das atas
de reunides plenarias evidenciou que as demandas dos participantes foram
colocadas desde as primeiras reunides, incluindo a solicitagdo de inclusao
em seu bojo das demais empresas atuantes no territério. O surgimento do

Forum, por sua vez, ndo atenuou a intensidade de outros movimentos sociais
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mais combativos, a exemplo do Centro de Pesquisa em Direito e Seguranga
(Cepedes) e da Rede Contra o Deserto Verde'.

Alguns sintomas mais vinculados a estrutura de funcionamento dos Foruns
refletiam esta disposicao social mais ativa dos atores dentro do Férum Florestal
do Sul e Extremo Sul da Bahia. Entre eles podem ser apontados: a previsao de
formalizagao de acordos como decisoes de atuagao das empresas de base flores-
tal em contrapartida do significado assumido pelo Forum Sao Paulo, em que os
mesmos acordos (ou diretrizes) sao definidos como recomendagdes as empresas
(caracteristica evidenciada pelo exame dos estatutos de ambos os Foruns); o maior
grau de expectativa por resultados dos atores no Férum baiano, evidenciado nas
entrevistas efetuadas e na leitura das atas das reunioes plenarias, que demonstra-
ram um maior grau de disposi¢do para a ac¢do social; e a busca mais consistente,
ainda que com espacos para aperfeigoamento, de mecanismos de registro ¢ mo-
nitoramento mais efetivos para o cumprimento dos acordos firmados no Féorum
baiano (CADERNOS DO DIALOGO, 2015). Como outros sintomas mais gerais
puderam ser apontados: a maior presenca e a atua¢ao mais intensa de movimen-
tos sociais frontalmente criticos as atividades de plantacoes extensivas de eucalip-
to; e a lacuna de estudos académicos sobre a presenca de plantagdes extensas de
eucalipto no territorio Cuestas de Botucatu, em contrapartida a abundancia de
estudos similares no territério do Extremo Sul da Bahia.

A despeito das condigdes socioeconomicas e das dinamicas territoriais de
desenvolvimento em geral mais favoraveis no territoério Cuestas de Botucatu, fo-
ram observados melhores resultados no Férum do Sul e Extremo Sul da Bahia
em comparacao ao Forum Florestal Sao Paulo, em um resultado aparentemente
paradoxal.

A principal explicagao para este resultado se consubstancia em uma maior
predisposicao para a agao, ou habitus (BOURDIEU, 1980) presente em maior
grau nos atores do Forum do Sul e Extremo Sul da Bahia. Os elementos levanta-
dos neste estudo apontaram que as diferencas observadas no processo de introdu-
¢ao das plantacoes florestais, na importancia relativa assumida pela atividade no
territério baiano, nas condigoes gerais de desenvolvimento socioeconémico e nas

dinamicas de desenvolvimento territorial constituiam elementos que explicaram

13.  Desde o final da década de 1970 sobressaem movimentos sociais combativos e contrarios a introdu-
cdo e expanséo do eucalipto, com destaque para o Movimento Contra o Deserto Verde, agregando
diversas entidades da sociedade civil vinculadas aos movimentos sociais.
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e contribuiram decisivamente para esta maior predisposicao a acao social. Estas
condig¢bes menos favoraveis do territério baiano atrairam com maior intensidade
a atengao da sociedade civil organizada, que exerceu uma influéncia mais intensa,
inversamente proporcional a situagdo de bem-estar social presente nos territorios.

A percolagao ocorrida ap6s a introducao das plantac¢oes de eucalipto no ter-
ritério do Extremo Sul da Bahia ocorreu desde seu inicio de forma mais trauma-
tica, ao se impor como alternativa de atividade dotada de maior concentragao
fundiaria e baixa capacidade de indugao a diversidade econémica, em contrapar-
tida ao ocorrido no territorio Cuestas de Botucatu, em que a introdugdo da ati-
vidade conviveu com um processo de desenvolvimento que redundou em melhor
desempenho de indicadores socioecondmicos e maior diversidade econdémica. As
modificagdes ocorridas durante o processo de percolagao apds a introdugao do
eucalipto no territorio do Extremo Sul da Bahia, tanto nas empresas de base flo-
restal como nas comunidades nele presentes, explicaram o surgimento de atores
mais predispostos a acdo social, agindo em uma arena de acdo mais atuante,
capaz de produzir resultados mais efetivos.

Conclusoes

As conclusoes da pesquisa reafirmaram o carater positivo evidenciado durante
todo o processo de estudo de ambos os Foruns Florestais, independentemente
das distingoes entre eles encontradas. Ambos produziram resultados relevantes
para os atores sociais envolvidos e se caracterizaram como foruns de didlogo e
discussao relevantes entre instituigdes com interesses divergentes e frequentemen-
te opostos.

Os resultados obtidos, em especial pelos indicadores socioeconémicos e pelas
instancias empiricas de desenvolvimento apontaram, por um lado, que o espera-
do fendémeno de irradiacao e desenvolvimento territorial induzido pelo transbor-
damento dos efeitos positivos das empresas de papel e celulose para o entorno
nao ocorreu efetivamente no caso do territério do Extremo Sul da Bahia. Como
ilustracdo, veja-se o caso do Municipio de Mucuri, de populagao modesta, entdo
com um PIB per capita de R§ 27.602,70, em contraste com os municipios de
Macarani, Mascote, Potiragua e Santa Luzia, com PIBs per capita inferiores a R$
5.000,00. Por outro lado, a esterilizacdo extrema preconizada pela Rede Alerta
Contra o Deserto Verde também ndo acontece nos dois territorios estudados
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(CARDOSO, 2016, cap. 4-5), embora se reconhecam impactos socioambientais
negativos proporcionados pela atividade (a exemplo de diversas outras atividades
econdmicas). Nao foram constatados vinculos entre as ocupagoes de solo predo-
minantes ¢ o desempenho socioeconomico entre os municipios de ambos os ter-
ritorios, fato apurado por meio do exame de dados secundarios e valido inclusive
para as plantacoes de eucalipto. Esta constatagdo apontou que a trajetoria do
desenvolvimento territorial nao deriva do tipo de atividade econdémica ou do uso
do solo e enseja o exame de outros aspectos aplicaveis, incluindo o estudo dos pro-
cessos de percolacao ocorridos em cada territorio. Exemplificativamente, pode-se
mencionar que, com relacdo as taxas de escolaridade no ensino médio no terri-
torio de Cuestas de Botucatu, os municipios com maior influéncia de plantacoes
florestais apresentaram uma média (42,9%) melhor que aquela dos municipios
com menor influéncia (36,3%). Ainda a titulo de exemplo, no caso do territorio
do Extremo Sul da Bahia verificou-se que a taxa média de escolaridade do sub-
grupo sob maior influéncia de plantagdes florestais em 2010 (29,9%) foi superior
a do subgrupo sob menor influéncia (19,8%) e ligeiramente superior a taxa do
territério (26,7%). Comportamento semelhante foi observado quanto ao cresci-
mento da taxa entre 2000 e 2010, com média do subgrupo sob maior influéncia
de plantacoes florestais (15,6%) superior a do subgrupo sob menor influéncia
(9,9%) e ligeiramente superior a taxa do territorio (14,4%). Maior riqueza de
dados sobre ambos os territorios pode ser encontrada em Cardoso (2016), nos
capitulos ja mencionados.

Este estudo apontou que o processo de introdugao das atividades de planta-
¢oes florestais e das industrias de papel e celulose em um determinado territorio
nao acontece em um vazio socioeconomico, mas ocorre sob a forma de uma
percolacdo, encontrando uma complexa configuracdo territorial preexistente,
distinta em cada territorio analisado. Para os dois territérios estudados, estas di-
ferencas de configuracoes territoriais originais e, por consequéncia, dos respecti-
vos processos de percolacdo foram decisivas para explicar as diferencas obtidas
nos resultados de mitigacao de impactos socioeconoémicos devidos a presenca de
grandes extensoes de plantacoes florestais produzidos nas arenas de acao analisa-
das neste trabalho.

A percolagdo das plantagdes de eucalipto no territério Cuestas de Botucatu
encontrou uma configuragao territorial que acompanhou, ainda que nao de for-
ma plena, as dindmicas de desenvolvimento regional do estado de Sao Paulo.

De fato, ao lado de indicadores socioecondémicos nitidamente superiores aos
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encontrados no Extremo Sul da Bahia, foi evidenciada a superioridade compa-
rativa do territorio Cuestas de Botucatu com relacdo as instancias empiricas de
diversidade economica e de proximidade a mercados dinamicos. Esta diferenca
de configuragbes territoriais teria imposto um menor grau de severidade ao pro-
cesso de percolacdao. No territorio Cuestas de Botucatu, tratou-se de uma ati-
vidade adicional dentro de uma configuragao territorial plenamente integrada
em um processo de desenvolvimento socioeconomico. Completamente distinto
foi o processo ocorrido no territério do Extremo Sul da Bahia, no qual a situ-
acao socioecondmica e as dinamicas territoriais de desenvolvimento induziram
a uma interferéncia mais radical nas configuracoes territoriais preexistentes. De
fato, neste territorio a introducao da cultura do eucalipto ampliou o processo
prévio de concentragao de terras e recursos naturais advindo do uso prévio do
solo marcadamente com atividades de pecuaria extensiva. Por outro lado, a baixa
diversidade econdémica em comparacao com o territorio Cuestas de Botucatu e a
auséncia de mercados dinamicos proximos também contribuiram para amplificar
a importancia da introducdo da atividade no territorio.

Devido a importancia comparativa muito maior do processo de percolagao
da atividade no contexto do territério, observou-se um foco muito mais inten-
so de atuagdo de movimentos sociais no territério do Extremo Sul da Bahia, o
que se evidenciou pelo proprio historico de criacao dos dois Foruns estudados e
pela nitida concentragao de trabalhos académicos de carater critico elaborados
tendo como objeto este territorio. Os atores ai envolvidos no processo de percola-
¢ao adotaram inicialmente diferentes estratégias. Os representantes empresariais
buscaram, de inicio, estabelecer e consolidar sua influéncia junto aos centros lo-
cais de poder, enquanto os representantes da sociedade civil organizada desen-
volveram e incrementaram sua combatividade e sua capacidade de ac¢ao social.
O reconhecimento da situagao polarizada advinda do processo de percolacao
induziu uma mudanca de postura por parte das empresas, que passaram a bus-
car entendimentos por meio da criagdo ou participagao em diferentes arenas de
agao e por uma parcela dos movimentos sociais, que concordaram em participar
dos foruns de didlogo e resolucao de conflitos em desenvolvimento, incluindo os
Foruns Florestais aqui estudados.

A analise dos Foruns Florestais efetuada com o uso da estrutura de trabalho
das arenas de acdo permitiu a observacao de diferengas significativas nos resul-
tados obtidos pela atuacao do Férum Florestal do Sul e Extremo Sul da Bahia

em comparacao a atuagao do Forum Florestal de Sao Paulo. Permitiu, ainda, a
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constatacdo de diferencas relacionadas aos contextos sociais em que foram cria-
dos e se situam ambos os Foruns. O Férum Florestal do Sul e Extremo Sul da
Bahia enfrenta, desde seu inicio, um contexto social mais combativo, evidenciado
pelo historico de conflitos e pela maior predisposi¢ao a acao social revelada pelos
movimentos sociais presentes no territorio. Foram constatadas ainda diferencas
de funcionamento entre os Foruns, incluindo a instrumentalizacao dos acordos
obtidos, o grau de expectativas por resultados dos atores ¢ a busca por ferramen-
tas de registro e monitoramento. Para todos estes elementos, houve um desempe-
nho mais efetivo no Férum Florestal do Sul e Extremo Sul da Bahia.

Logrou-se assim obter um panorama das configuragoes territoriais e dos pro-
cessos de percolagdo em ambos os territérios, vendo-se confirmada a hipotese
inicial, segundo a qual as trajetorias historicas e as dinamicas territoriais de desen-
volvimento sdao determinantes para a produgao de resultados nas arenas de acao
consubstanciadas nos Foruns Florestais, condicionando de forma diferenciada a
capacidade de agao social protagonizada pelos representantes da sociedade civil,
bem como a predisposi¢do para a construcdo coletiva de solugdes por parte das
empresas de base florestal atuantes nos territorios investigados. Destacou-se o pa-
pel fundamental exercido pelos sistemas de certificagao florestal, com destaque
para o sistema de certificacao FSC, ao demandar, em contrapartida a obtencao
e manutencao da certificacdo, diferentes requisitos relevantes dentro dos padroes
de certificacao. Entre estes, destacam-se o reconhecimento e mapeamento das
diferentes populacoes tradicionais e comunidades locais afetadas pelo manejo flo-
restal dos empreendimentos, a determinagao participativa dos impactos socioam-
bientais causados pelo manejo florestal e o estabelecimento de canais de dialogo
transparentes com os atores locais, visando a prevenc¢ao, minimizacao e mitigagao
dos referidos impactos e o dialogo e resolucio de conflitos existentes. E fomenta-
do, assim, o desenvolvimento de novos féruns de didlogo entre atores locais e as
empresas de base florestal.

Sob um enfoque dos niveis de desenvolvimento territorial as constatacoes
desta pesquisa foram surpreendentes, uma vez que indicam melhor desempenho
e obtencdo de resultados no Férum do Sul e Extremo Sul da Bahia, que apre-
sentava (e ainda apresenta) configuragoes territoriais menos favoraveis ao acesso
da populagdo a diferentes capitais. A explicagdo, como visto, ocorre pela andlise
das diferentes configuracdes territoriais e pelas consequentes diferengas nos pro-

cessos de percolacao, cuja maior dramaticidade no territério do Extremo Sul da
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Bahia induziu o desenvolvimento da capacidade de acgao social dos atores locais,
possivelmente acompanhado pela atragao de atores sociais engajados externos ao
territorio. Tal panorama trouxe uma conotagao positiva, uma vez que apontou
para a possibilidade de indugao de resultados efetivos mesmo em situacoes de

configuracao territorial adversa.
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Fabiana Cristina da Luz

Introdugéao

Este artigo resulta da dissertacdo de mestrado desenvolvida entre os anos
de 2011 e 2013". Naquele momento, o interesse era compreender como a
Prefeitura de Sao Paulo lidava com os conflitos socioambientais, a partir da
analise do atendimento habitacional ofertado as familias removidas de assen-
tamentos precarios para implantagao dos parques lineares, no ambito do ja ex-
tinto Programa 100 Parques, coordenado pela Secretaria Municipal do Verde
e do Meio Ambiente (SVMA).

Assim, a pergunta que conduziu o desenvolvimento da pesquisa foi a se-
guinte: considerando que a ocupacdo de areas de risco e/ou de fragilidades am-
bientais por favelas é uma das principais problematicas socioambientais, cuja

solucao impoe, concomitantemente, a garantia do direito a moradia (atendimento

1. Cabe destacar que nado foram realizadas atualizagdes referentes as informagdes, debates tedricos
e resultados da dissertagao defendida em 2013.
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habitacional) e a0 meio ambiente (recuperacao ambiental), como as Secretarias
Municipais de Habitagao (Sehab) e do Meio Ambiente (SVMA) se articularam
para lidar com essa problematica intersetorial? Embora esse questionamento ain-
da permaneca, a conjuntura atual difere bastante daquela na qual a dissertacao
foi realizada, tanto em relacao a estrutura institucional das Secretarias, quanto a
existéncia de uma diretriz politica, que podia ser constatada pela organizacao e
importancia dos Programas de Urbanizacao de Favelas; de Provisao Habitacional,
do Programa 100 Parques e de Recuperacio Ambiental de Cursos d’4dgua. E
evidente que nao se trata de ignorar as problematicas desses Programas que, in-
clusive, foram analisados pela referida pesquisa; entretanto, o contexto atual se
caracteriza pela descontinuidade e/ou desarticulagao das politicas habitacionais,
urbanas e ambientais.

Ademais, a problematica e os conflitos socioambientais se agravaram de
forma significativa na cidade de Sao Paulo. O aumento de ocupacoes em areas
ambientalmente protegidas ilustra bem o quadro atual, conforme ¢é possivel cons-
tatar, por exemplo, com o crescimento de loteamentos clandestinos nas Areas
de Mananciais das represas Billings e Guarapiranga®. Além disso, o relatorio do
Observatorio das Remogoes identificou que, nos tltimos anos, a alegacao de risco
tornou-se o principal motivo apresentado pelo Poder Publico para justificar as
remogoes de assentamentos precarios (MOURA et al., 2020).

Além desta introdugao e das consideracoes finais, o presente texto se orga-
niza em trés secoes. Na primeira, sao apresentados alguns pressupostos teoricos
sobre a questao dos conflitos socioambientais e da necessidade de um tratamento
integrado destes conflitos; na segunda secdo, sdo abordados os principais obje-
tivos e diretrizes do Programa 100 Parques, bem como analisados o tratamento
da questao habitacional no processo de implantacao de trés parques lineares; e,
na terceira, sao discutidos os desafios de uma gestao integrada da problematica

urbano-ambiental.

2. Sobre essa questéo é possivel encontrar noticias sobre a autuagéo de loteamentos clandestinos no
site da PMSP e do Governo do Estado de S&ao Paulo, como por exemplo: https://www.capital.sp.gov.
br/noticia/prefeitura-autua-loteamento-clandestino-em-area-de-mananciais-na-zona-sul
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Os conflitos socioambientais e a necessidade de
uma gestao intersetorial

A ocupacao de areas com fragilidades e restricGes ambientais por assentamentos
precarios ¢ uma das dimensoes mais visiveis da desigualdade socioambiental nas
cidades brasileiras. Além de evidenciar a existéncia de uma relagao direta entre
moradia pobre e degradacao ambiental (MARICATO, 2001), demonstra que
uma parcela da populagao ¢ excluida do acesso a uma moradia adequada, tanto
pelo mercado imobilidrio formal, como pelos programas ptblicos de provisao

3

habitacional. Assim, “a segregacgao residencial sustentada pelo mercado de ter-
ras seria a condi¢ao da reproducao das desigualdades ambientais” (AGSELRAD,
2009, p. 30).

Nesse contexto, Costa ¢ Braga (2004, p. 196) destacam a necessidade do
reconhecimento de uma problematica (habitacional) que ¢ a um s6 tempo am-
biental e urbana, tendo em vista que, na concepgao das autoras, a desigualdade
ambiental seria a “expressdo visivel da desigualdade social, ou seja, os segmentos
mais pobres e com menor capacidade de se fazerem ouvir estdo mais expostos a
riscos ambientais de toda ordem”. Dessa forma, as ocupacdes em areas ambien-
talmente protegidas evidenciam que “a questao ambiental urbana ¢ antes de tudo
um problema de caréncia de uma politica consistente de acesso a habita¢ao de
interesse social” (MARTINS, 2006, p. 11).

Nao obstante o reconhecimento dessa relacdo intrinseca, entre os pro-
blemas ambientais e urbanos, isso ndo representa a extingao dos conflitos
entre a garantia dos direitos a moradia e ao meio ambiente; pelo contra-
rio, no atual contexto, no qual a questao ambiental reformula discursos e
agoes, as areas ambientalmente frageis — que foram ocupadas pela popula-
¢ao de baixa renda, tendo em vista que o mercado imobiliario nao queria
ou nao podia, em decorréncia das restrigoes legais, ocupa-las — passaram

a ser reivindicadas como 4reas de protegao e de conservagdo ambiental, seja como
paisagem, seja como banco de biodiversidade, fazendo surgir o conflito: o que fazer
com a populacdo que ali vive ( HERCULANO, 2012, p. 6).

Ademais, cabe sublinhar que a defesa em prol da recuperacdo e preservagao

ambiental, na maioria das vezes, esta fundamentada no principio de que o direito
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ao meio ambiente, por ser um direito difuso, deveria se sobrepor ao direito a mo-
radia, ja que este ultimo geralmente esta relacionado ao direito do individuo, e
como tal poderia ser assegurado em outro local NOGARA, 2008).

Acdes pautadas nessa logica, que hierarquizam o direito ao meio ambiente
e o direito a moradia, muitas vezes sao utilizadas para justificar a remocao de
favelas ou para garantir a preservacdao de areas ambientais de interesse do mer-
cado imobiliario. De uma maneira ou de outra, essas agoes podem ampliar as
desigualdades socioambientais, principalmente quando a defesa em prol do meio
ambiente exclui a garantia de moradia adequada. Essa questao torna-se ainda
mais prejudicial se se considerar que a populagdo pobre estd mais sujeita aos
riscos ambientais, sendo, portanto, mais vulneravel do ponto de vista socioam-
biental (TORRES, 1997; ALVES, 2006).

Fernandes (2006) defende que essa perspectiva dualista fomenta um falso
conflito entre o direito a moradia e o direito ao meio ambiente, pois, ambos estao
embasados no mesmo principio constitucional, que ¢ a funcao socioambiental da
propriedade. No entanto, como argumenta Clarissa Freitas (2009), apesar de ser
um falso conflito ¢ preciso reconhecer que o direito ao meio ambiente e o direito
a moradia nao sao automaticamente associados. Tal afirmacao fica explicita pelos
intmeros exemplos de acoes de preservacdao e/ou recuperagao ambiental que
agravaram a problematica social e de intervencoes em assentamentos precarios
que intensificaram a degradacdo ambiental (FREITAS, 2009).

As pesquisas de Rose Compans (2007) e de Monica Nogara (2008) demons-
tram ainda que, muitas vezes, na resolucao dos conflitos entre moradia pobre e
preservacao ambiental, o Poder Judiciario tem decidido pela remocao dos as-
sentamentos precarios em prol de uma possivel recuperacdo e/ou conservacao
ambiental. Na maioria dos casos, o tratamento habitacional nao ¢ sequer men-
cionado ou apenas ha um indicativo de que as familias devem ser incluidas nos
programas de atendimento habitacional do Poder Pablico. O fato de que essas
familias ocuparam areas com restri¢ao e/ou fragilidade ambiental, pois foram
justamente excluidas das politicas publicas de habitagao e também do acesso a
uma moradia pelo mercado imobilidrio formal, ndo ¢ observado na decisdo ju-
dicial. Referéncias vagas, como “devera ser atendida pela politica habitacional”
nao consideram nem a possibilidade do ndo atendimento, nem a possibilidade da
ocupacao, por essas familias, de outras areas ambientalmente protegidas, gerando
assim um circulo vicioso entre “ocupagado de area com fragilidade ambiental — re-

mocao — ocupacao de outra area com fragilidade ambiental”.
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Logo, a ocupacao de areas ambientalmente frageis por assentamentos pre-
carios representa uma “das mais candentes questdes ambientais urbanas atuais”
(COSTA, 2008, p. 84). Para ilustrar essa afirmagao, ¢ possivel utilizar a cidade de
Sao Paulo como exemplo, ja que, dentre as 1.637 favelas que existiam no muni-
cipio em 2010, 569, que correspondiam a aproximadamente 224 mil domicilios,
estavam localizadas, total ou parcialmente, nas areas lindeiras e/ou sob cursos
d’agua. Além disso, do total de 902 loteamentos ilegais e clandestinos, 279 ocupa-
vam a area de Protecao dos Mananciais Billings e Guarapiranga (TRAVASSOS,
2010; HABISP, 2012).

Diante desse quadro, Costa e Braga (2004) destacam o papel fundamental do
Poder Publico na mediagdo e resolugao dos conflitos socioambientais, especial-
mente pela dimensao desta problematica. Portanto, ¢ necessario que as politicas
publicas sejam capazes de proporcionar solucdes integradas para estes conflitos,
principalmente ao se levar em conta que a sobreposigao de areas de vulnerabili-
dade social e ambiental requer uma abordagem intersetorial.

Nos tltimos anos, a convergéncia entre as politicas urbanas e ambientais
tornou-se possivel em decorréncia dos avancos juridicos e institucionais em am-
bas as areas, que podem ser constatados com a regulamentacao dos artigos e di-
retrizes previstos pela Constituicao Federal de 1988, como é o caso do Estatuto
das Cidades. Também somou-se a esses avancos a institucionalizacao destas
tematicas, por meio da criacao de érgaos publicos especificos (tais como Ibama
e o Ministério das Cidades) e de instancias participativas (como o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos e o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano, entre outros).

Em relagao a questdao dos assentamentos precarios em areas de protecao e/
ou fragilidades ambientais também ¢ possivel identificar algumas convergéncias,
através da regulamentacao de alguns dispositivos juridicos, como: 1) a Resolucao
Conama 369/06°, que dispde sobre a intervencio e/ou supressio das Areas de
Preservacao Permanente (APPs), em virtude de projetos e atividades de utilidade
publica ou de interesse social, como a regularizacao fundiaria de assentamentos

precarios; e ii) a Lei Federal 11.977/09, que dispde sobre o Programa Minha

3. Com a revisdo do Codigo Florestal (12.651/12), a referida resolugéo foi tacitamente revogada.
Atualmente, ha duas legislagbes federais em vigor, que disciplinam o uso, intervengéo e a regulari-
zag&o fundiaria em areas de preservagéo permanente e/ou fragilidade ambiental (Leis 13.465/17 e
14.285/21).
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Casa, Minha Vida, e que dispensa, em alguns casos’, a exigéncia do licencia-
mento ambiental e urbanistico para a regularizagao fundiaria de assentamentos
precarios ocupados por familias de baixa renda.

Assim, e considerando o contexto atual, no qual ha um reconhecimento da
necessidade de uma gestdo urbano-ambiental integrada, que fica explicito, in-
clusive, com os avancos institucionais e juridicos descritos acima, e que permite,
a0 menos teoricamente, um tratamento intersetorial das problematicas socioam-
bientais, na proxima se¢ao serd analisado como a Prefeitura de Sao Paulo lidou
com uma das principais dimensoes desta problematica, representada pela ocu-
pacao por favelas de margens de rios e corregos no ambito do Programa 100
Parques para Sao Paulo.

O Programa 100 Parques para Sao Paulo
e a questao urbana-ambiental

O Programa 100 Parques para Sao Paulo, langado em 2008 pela Secretaria do
Verde e do Meio Ambiente, objetivava integrar as propostas de implantacao de
novos parques (urbanos, naturais e lineares) para a cidade. Diferentes departa-
mentos da Secretaria ja estavam desenvolvendo essas propostas, com base nas
diretrizes do entao Plano Diretor Estratégico (PDE) da cidade de Sao Paulo (Lei
13.430/2002°), especialmente a partir da proposta do “Programa de Recuperacao
Ambiental de Cursos D’Agua e Fundos de Vale”, que buscava garantir a implan-
tacao de parques lineares e caminhos verdes “visando promover transformacdes
urbanisticas estruturais e a progressiva valorizacao e melhoria da qualidade am-
biental da Cidade” (SAO PAULO, 2002).

A proposta do Programa de Recuperacio Ambiental de Curso D’Agua e
Fundos de Vale também contemplava a melhoria do desenho urbano e do sistema

viario, a ampliagdo de areas de lazer e a atracdo de empreendimentos residenciais

4. A referida dispensa vincula-se aos assentamentos inseridos “em areas urbanas consolidadas, desde
que estudo técnico comprove que esta intervengao implica na melhoria das condigdes ambientais
em relagéo a situagéo de ocupagéo irregular anterior” (BRASIL, 2009).

5. Cerca de um ano apos a concluséo da dissertagéo, em 2014, a cidade de Sao Paulo aprovou um novo
Plano Diretor (Lei Municipal 16.050/2014).
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para a vizinhanga imediata aos parques lineares. Além disso, o Programa ressalta-
va o direito ao reassentamento na mesma sub-bacia da populac¢ao eventualmente
removida em decorréncia da implantagao de parques lineares. Este Programa
nao foi executado, mas tendo em vista a quantidade de parques lineares previstos
pelo PDE e pelos Planos Regionais Estratégicos® das Subprefeituras, a Secretaria
do Verde e do Meio Ambiente decidiu criar, em 2005, um Programa especifico
para implantacao de parques lineares que, trés anos depois, fundamentou a cria-
¢ao do Programa 100 Parques.

O servidor 1 da SVMA relatou, em entrevista que o Programa 100 Parques
buscava, apesar de todas as limitacoes, devido a inexisténcia de areas livres para a
implantacao de novos parques, distribuir de forma mais equitativa as areas verdes
na cidade. Por esse motivo, no ano de 2013, todas as 31 subprefeituras possuiam
pelo menos um parque implantado, em implantacao ou em projeto; ainda segun-
do o entrevistado, a meta era que, no futuro, cada um dos 96 distritos da cidade
de Sao Paulo tivesse a0 menos um parque’.

A partir desta perspectiva, a SVMA elencou 33 parques lineares que, em vir-
tude de seu papel estratégico principalmente na retengao de dgua, deveriam ser im-
plantados até o final de 2012. A servidora 2 da SVMA declarou que um critério que
também fundamentou a selecao desses 33 parques lineares foi a existéncia de inter-
vencgoes previstas por outros 6rgaos publicos, para a area do parque linear como,
por exemplo, do Programa de Urbanizacao de Favelas da Sehab, da Operacao
Defesa das Aguas da Secretaria de Seguranca Publica e do Programa Corrego
Limpo da Sabesp (Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo).

Assim, até julho de 2013, foram criados 21 novos parques, no ambito dos
Programas de Parques Lineares e do Programa 100 Parques, e nesse mesmo peri-
odo outros 22 estavam em processo de implantagao (projeto, contratacao de obra
etc). Desse modo, considerando todas as tipologias (urbanos, naturais e lineares),
naquele momento, havia na cidade 95 parques.

Acerca dos parques lineares ¢ importante destacar que grande parcela dos pe-

rimetros desta tipologia de parques estava ocupada por assentamentos precarios,

6. Os Planos Regionais Estratégicos foram elaborados com o objetivo de propor projetos e politi-
cas para os territérios das subprefeituras, a partir das diretrizes e instrumentos do Plano Diretor
Estratégico.

7. Atualmente, hé na cidade 111 parques, sendo 22 lineares. Informagéo disponivel em: https://www.
prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/meio_ambiente/parques/index.php?p=326939 . Acesso em:
19/06/2022.
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em virtude, inclusive, da propria caracteristica da problematica habitacional da
cidade: do universo de 1.982 favelas, 633 estavam situadas total (69 favelas) ou
parcialmente (564 favelas) sobre area nao edificante de curso de agua (HABISP,
2013). Ademais, em levantamento realizado em 2011, a Sehab identificou 91.305
domicilios localizados a uma distancia que variava entre 7,5m ¢ 15m de rios e
corregos e, ao ampliar essa dimensao para 30 metros, constatou-se a presenca
de 112.217 moradias, totalizando 203.522 domicilios, o que representa 53% dos
imoveis situados em areas de favelas da cidade (SAO PAULO, 2011).

Diante do exposto, na sequéncia serd analisado o processo de implementagao
dos Parques Lineares Canivete, Itaim e Sapé, com foco no atendimento habita-
cional ofertado as familias que habitavam os assentamentos precarios removidos
(total ou parcialmente) para viabilizar a implantagao dos referidos parques.

Garantia do direito a moradia no Programa ‘100 Parques:
analise dos parques lineares Canivete, Itaim e Sapé

Inicialmente, ¢ importante destacar que a escolha desses trés parques lineares
como objeto de andlise fol motivada por trés fatores fundamentais: o primeiro
estava relacionado a presenca de favelas nos perimetros dos parques, condigao
fundamental para compreender como a Prefeitura tratou os conflitos socioam-
bientais; o segundo vinculava-se ao estagio de execucao dos projetos dos parques,
Jj& que a presente pesquisa priorizou intervengdes com ao menos uma fase conclu-
ida; e o terceiro relacionava-se ao tempo de ocupagao da favela. Foram seleciona-
das ocupagdes que possuiam no minimo dez anos de existéncia.

A analise se inicia pelo Parque Linear Itaim, situado na zona leste da cidade,
cuja inauguragao ocorreu em 2008, dois anos apds o inicio das obras. Para sua
implantacao foi necessario remover 275 moradias das favelas Alabama, Itajuibe,
Monte Taé e Jardim Nélia, localizadas nas margens do cérrego do Itaim.

A construcao deste parque linear, que integrava uma agao da Subprefeitura
em parceria com Schab, SVMA, Siurb (Secretaria de Infraestrutura Urbana) e
Sabesp, ocorreu em decorréncia da pressao dos moradores ap6s duas grandes
inundagoes do corrego Itaim entre dezembro de 2005 e janeiro de 2006, sendo

que nesta tltima um morador da favela morreu.



Figura 1. Ocupagao nas margens do coérrego Itaim antes da construgéo do parque

Fonte: Secretaria Municipal de Habitagéo. 2006.

Conforme informagdes extraidas de entrevistas realizadas com gestores da
Subprefeitura do Itaim, da Sehab e da SVMA a proposta de intervencao desse
parque visava eliminar apenas as habitagdes consideradas de alto risco, reduzindo
a ocorréncia e as consequéncias das inundacoes. Assim, e considerando a ausén-
cia de recursos, nao foi adotado um tnico critério de distanciamento do curso de
agua, pois somente foram executadas agoes, tanto de remog¢ao como de implan-

tacao do parque linear, nas areas publicas.

Figura 2. Parque Linear Itaim

Fonte: Fabiana Luz, 2012.
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Ja para a implantacdo do Parque Linear Canivete, situado na zona norte
da cidade, na regiao da Brasilandia, foi totalmente removida a favela Jardim
Damasceno, localizada no atual perimetro do parque,. O referido Parque foi
inaugurado em dezembro de 2012, quatro anos apds o inicio das obras, e nos
arquivos da Sehab hé poucas informacoes sobre a favela. Sabe-se apenas que na
area havia cerca de 520 imoéveis em alta condi¢do de vulnerabilidade socioam-
biental, devido a auséncia de infraestrutura (rede de agua, esgoto, coleta de lixo
etc.), ao risco de deslizamento da encosta e ass inundagdes constantes do corrego.

A condigao de alta vulnerabilidade socioambiental da favela, inclusive,
ocasionou, em 2005, um deslizamento de terra, que resultou na morte de um
morador. Logo apés este episodio, a subprefeitura da regido (Freguesia do O/
Brasilandia) removeu 28 familias e, para impedir novas ocupagdes, implantou
uma horta comunitaria no local. Nesse mesmo periodo, a Sehab realizou uma
vistoria na favela e constatou que para eliminar as areas de risco seria necessa-
rio remover diversas moradias. De acordo com a servidora 3 da Secretaria de
Habitacao, apesar da precariedade da ocupagao, a proposta era remover parcial-
mente a favela, com o objetivo de garantir a limpeza do cérrego e no futuro (sem
prazos definidos) urbanizar o assentamento.

Figura 3. Favela Jd. Damasceno antes da remogéo

Fonte: Secretaria Municipal de Habitagéo. 2006a.

Entretanto, ao ter conhecimento da proposta da Sehab para a favela, a
SVMA sugeriu a implanta¢do do Parque Linear Canivete, inclusive, com o re-
passe dos recursos necessarios para que a Secretaria de Habitagao realizasse a
remocao das habitacoes.
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A Sehab entdo iniciou o processo de cadastramento dos moradores, que foi
dividido em duas ctapas: na primeira, realizada em novembro de 2006, foram
cadastrados 220 domicilios e, nove meses depois, em agosto de 2007, foram ca-
dastrados os 300 domicilios restantes. Cabe pontuar que, para realizar o cadastro
dos domicilios, a Sehab dividiu a ocupagao em 18 setores, o que possibilitou que
as negoclagdes acerca do atendimento habitacional, entre a Secretaria ¢ os mo-
radores da favela, fossem realizadas por etapas. Segundo algumas liderangas, essa
estratégia facilitou a desarticulagao da popula¢do removida em prol da luta pelo

direito a moradia.

Figura 4. Parque Linear Canivete

Fonte: Fabiana Luz, 2012.

Por fim, a implantacao do Parque Linear Sapé, situado no territorio de ges-
tao da subprefeitura do Butantd, na zona oeste do municipio, foi dividida em
duas fases. A primeira, concluida em 2009, nao realizou remogoes e consistiu na
construcao de quadras poliesportivas, pista de skate e um minicampo de futebol.
Ja a segunda fase, que integrava o Projeto de Urbanizacao da Favela do Sapé, em
meados de 2013, estava em andamento®.

8. Acerca da 2a. fase da implantagdo do Parque Linear Sapé, cabe destacar que, recentemente, ao
analisar as fotos e imagens aéreas da obra concluida, verificou-se que a intervengéo nas margens
do corrego consistiu na canalizagéo do curso d'dgua, na implantagdo de uma ciclovia e de pontes
que fazem a interligagao entre a favela e uma rua lindeira ao cérrego. Ndo houve, por exemplo, ne-
nhuma agéo de plantio e/ou de instalagdo de equipamentos esportivos e/ou de lazer. Inclusive, no
site da SVMA, apenas a area da 1a.’° fase consta na descrigdo deste parque linear.
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Figura 5. Primeira fase do Parque Linear Sapé

Fonte: Secretaria do Verde e do Meio Ambiente, 2012

Para realizacao do Projeto de Urbanizacdo da Favela do Sapé, a Sehab optou
por dividir a favela em dois lotes denominados de Sapé A, onde residiam apro-
ximadamente 1.330 familias, e Sapé B, ocupado por cerca de 940 familias. O
principal objetivo dessa intervengao, segundo informacoes obtidas com servidores
da Secretaria, era assegurar o direito a moradia dos moradores removidos no
proprio perimetro da favela. Assim, pautado nesta diretriz, o projeto de urbani-
zagao foi dividido em trés etapas ¢ a intervencao no coérrego do Sapé, que estava
prevista para acontecer na primera etapa, contemplava a implantacao do parque
linear, que deveria respeitar a topografia original do cérrego, ¢ a construcdo de

um espago publico composto por pragas ¢ areas de lazer.

Figura 6. Margens do Cérrego do Sapé antes do inicio do projeto de urbanizagéo

Fonte: Secretaria Municipal de Habitagéo. 201a.
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Desse modo, e considerando que a implantacdao dos trés parques lineares
removeu moradias das favelas situadas em seus perimetros, cabe indagar: qual o
atendimento habitacional foi ofertado as familias removidas?

No caso do Parque Linear Itaim, cuja implantacao, conforme ja destacado,
impos a remogao de 275 iméveis, o atendimento habitacional inicial oferecido
para todas as familias foi a chamada Verba de Apoio Habitacional’ (VAH), no
valor de cinco mil reais. No entanto, 20 familias receberam a VAH, mas se recu-
saram a deixar suas moradias e foram encaminhadas para unidades habitacionais
(UHs) da Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU) loca-
lizadas no mesmo bairro (SAO PAULO, 2006).

Algumas familias que receberam a VAH e que nao foram encaminhadas
para UHs, no momento da realizacao das entrevistas, moravam de aluguel e en-
fatizavam o 6nus excessivo desta despesa no orcamento:

FPara ser bem sincero, eu jd pensei em invadir uma drea, mas eu ndo acho justo, porque eu
trabalho [...]. Se eu tivesse dez ou quinze mil ew comprava outra casa na favela, porque é muito
dificil pagar o aluguel. Depois que eu sai de la [da _favela] e comecer a pagar aluguel, tive que
arrumar outro emprego [...J. E com o reajuste, fica cada vez mais dificil de pagar o aluguel

(MORADOR 1).

Esta declaragdo foi realizada por um morador que residia na favela do
Alabama. Ele relatou ainda que logo apos o recebimento da VAH a maioria das
familias removidas comprou outro barraco na favela Jardim Pantanal, situado nas
margens do Rio Tieté .

A opgao de atendimento habitacional ofertada para a maioria das familias
removidas no ambito da implantacao do Parque Linear Itaim evidenciou a per-
manéncia da logica de politicas setoriais que nao foi capaz de garantir, concomi-
tantemente, a recuperacao ambiental e o direito a moradia adequada. E, apesar
das especificidades locais, na implantacao do Parque Linear Canivete o tratamen-
to da questdo habitacional nao foi muito diferente.

9. Esta Verba era uma opgao de atendimento habitacional, requlamentada pela PMSP, através das
Portarias n®138/2006 e n°® 323/2010 da Secretaria Municipal de Habitagéo e que fixou o pagamento
de R$ 5.000,00 (Verba de Apoio Habitacional) e de R$ 8.000,00 (Verba de Compra de Moradia), para
familias removidas em decorréncia de realizag&o de obras publicas, por determinagéo judicial ou por
ocuparem areas de risco.
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Embora o Parque Linear Canivete seja considerado uma referéncia de in-
tervencao pela SVMA, devido a eliminacao da situacao de risco, o atendimento
habitacional oferecido as familias também nao foi adequado: do universo de 520
familias removidas, 315 foram atendidas com a VAH no valor de cinco mil reais
e 21 com a Verba de Compra de Moradia no valor de oito mil reais. Portanto,
apenas 184 familias foram encaminhadas para Unidades Habitacionais, sen-
do que, deste total, 66 foram residir em um Conjunto Habitacional em Cidade
Tiradentes, na zona leste do municipio, localizado a aproximadamente 50 km de
distancia do Jardim Damasceno.

A lider comunitaria 1, que atua na regido, relatou que nao houve qualquer
consulta a respeito da implantacao do parque linear, tampouco das opgoes de
atendimento habitacional ofertadas a populagao que residia na favela: “os mo-
radores apenas foram informados que seriam removidos e que ali seria cons-
truido um parque linear quando a Prefeitura comecgou a fazer o cadastro das
familias”.

Diante da recusa de alguns moradores em aceitar a opgao de atendimento
habitacional oferecida pelo Poder Publico, e devido ao baixo valor da VAH, a li-
deranca recorda que a populagao pressionou a Sehab, que optou por encaminhar
algumas familias para as unidades habitacionais. Entretanto, como o nimero de
UHs era limitado e ndo possibilitava o atendimento de todos os moradores, ape-
nas seriam encaminhados para os conjuntos habitacionais aqueles que compro-
vassem que sua renda familiar era compativel com os gastos que a nova moradia
exigia. Esse critério, segundo a lideranga 1, excluiu a maioria das familias e invia-
bilizou a continuidade da pressao sobre a Sehab, em prol do direito a moradia de
todas as familias.

No entanto, alguns moradores, cientes da existéncia desse critério, declara-
ram que sua renda mensal era superior, com a finalidade de serem encaminhados
para unidade habitacional. E o caso da familia do morador 2, que optou pelo
encaminhamento para o conjunto da CDHU; com receio de que sua renda fa-
miliar nao fosse aprovada, declarou um valor que nao condizia com sua real situ-
agao financeira. Porém, as prestacdes do apartamento foram calculadas a partir
da renda de cada familia. Nesse contexto, o morador alegou que nao conseguiu
pagar as parcelas da unidade habitacional e optou por vendé-la; declarou ainda
que, apo6s sair do conjunto habitacional, viveu por um tempo em uma moradia
alugada. Sem condi¢des de realizar os pagamentos mensais foi morar em uma

favela, na qual residia no momento da entrevista.
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Por outro lado, o lider comunitario 2 afirmou que as familias que foram para
unidade habitacional “agradecem pela oportunidade de mudar de vida (...) en-
contrei uma antiga moradora da favela, que foi para o CDHU, que me disse que
saiu do inferno para o céu”. Todavia, ele admitiu que as “familias que sairam com
a indenizacao [VAH] ocuparam outras areas de risco”.

Ambas as liderangas entrevistadas apontaram ainda que muitas familias
que receberam a VAH foram ocupar areas na quais estavam previstas outras in-
tervencoes do Poder Publico, como por exemplo, o trecho norte do Rodoanel
ou a area do futuro Parque Brasilandia que, em 2013, estava em processo de
desapropriagao.

Figura 7. Ocupacéo na area do futuro Parque Brasilandia

Fonte: Autor desconhecido”.

* Esta imagem foi disponibilizada pelo Movimento Ousadia Popular e, segundo os integrantes do Movi-
mento, a foto foi feita por um programa de televisdo e posteriormente cedida para eles.
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Em visita realizada em janeiro de 2013, na ocupacdo da area do entdo futuro
Parque Brasilandia, constatou-se que algumas familias foram removidas da favela
Jd. Damasceno para implantagao do Parque Linear Canivete. Este ¢ o caso da fa-
milia da moradora 3, que utilizou o dinheiro da VAH para alugar uma moradia;
contudo, como a familia nao tinham mais condi¢des de arcar com os custos do
aluguel, decidiu ocupar aquela area, visto que ja havia alguns barracos no local. A
moradora afirmou ainda que o encaminhamento para uma unidade habitacional
nunca foi oferecido para sua familia e que ela apenas soube dessa op¢ao de aten-
dimento depois que ja havia sido removida.

Em 2013, a servidora 4 da Sehab declarou em entrevista que essa nova ocu-
pacao seria removida'’ e que, provavelmente, a alternativa habitacional oferecida
seria o chamado “atendimento emergencial”, que consistia no pagamento de 900
reais para que a populagao deixasse a ocupagdao com o compromisso de ser aten-
dida em uma das 55 mil unidades habitacionais previstas para serem construidas
pela Prefeitura entre os anos de 2013 ¢ 2016.

Isso posto, constatou-se que a realizacdao de intervencdes ambientais sem a
garantia de moradia adequada criou um circulo vicioso entre “remogao de assen-
tamentos precarios e surgimentos e/ou adensamentos de novos assentamentos
precarios”. Desse modo, fica evidente a necessidade de intervengoes ambientais e
urbanas articuladas, como estava previsto, por exemplo, na proposta de implan-
tacao da segunda fase do Parque Linear Sapé.

A segunda fase do Parque Linear Sapé, diferente dos outros dois parques
lineares Itaim e Canivete, ocorreu no ambito de um Projeto de Urbanizacao de
Favelas. Assim, as opc¢oes de atendimento habitacional oferecidas foram diversi-
ficadas: além do encaminhamento para unidade habitacional, a Sehab ofertou
também a Verba de Compra de Moradia, no valor de oito mil reais e as permutas
interna e externa. A permuta interna ocorria quando o morador que precisava
ser removido optava por fazer uma troca com o morador da area remanescente
(ocupacoes que seriam consolidadas); nesse caso, o morador da area remanescen-
te 1a para o aluguel social, com direito a unidade habitacional; ja o outro morador

permanecia no imoével a ser consolidado na proépria favela. A permuta externa

10. Ao se analisar as imagens aéreas da area do futuro Parque Brasilandia constata-se que, desde a a
ultima visita desta pesquisadora em 2013, houve um crescimento intenso da ocupagéo, com abertu-
ras de ruas e com desmatamento significativo da cobertura vegetal. Ademais, cabe pontuar que no
atual PDE (Lei 16.050/2014), promulgado apos a concluséo desta pesquisa, o referido Parque consta
como em implantag&o, no quadro 7 que trata dos Parques existentes e propostos para a cidade.
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se configurava da mesma maneira, mas era realizada com moradores de outras
favelas consolidadas da cidade.

Na favela do Sapé, até junho de 2013, haviam sido cadastrados 2.427 imo-
veis e removidas 1.447 familias, que recebiam o aluguel social, no valor de 300
reais, enquanto aguardavam a finalizagdo da obra do conjunto habitacional''.
Contudo, naquele momento, o Projeto de Urbanizagao previa a construcao de
apenas 1.040 unidades habitacionais, o que correspondia a um déficit de cerca
de 400 moradias.

Entretanto, de acordo com a servidora 5 responsavel pela intervencao, a
Sehab estava a procura de terrenos passiveis de desapropriacao, proximos a fa-
vela do Sapé, para suprir este déficit. Ela ressaltou ainda que todas as familias
removidas assinaram um termo de compromisso de atendimento habitacional,
que garantia o recebimento do auxilio aluguel até o encaminhamento para uma
moradia

Do total de familias removidas da favela do Sapé, nenhuma optou pela Verba
de Compra de Moradia e apenas 16 optaram pela permuta interna como forma
de atendimento habitacional. Em entrevista, a equipe do trabalho social, que
acompanhava o projeto de urbanizacao, informou que as familias que optaram
pela permuta interna assim o fizeram por indicacao das servidoras da Sehab que,
conhecendo a sua situacao econdmica e social, identificaram que elas ndo possu-
iam condigoes financeiras para arcar com os custos da moradia em um conjunto
habitacional.

Nesse contexto, a servidora 6 destacou a importancia do trabalho social para
garantir o direito a moradia das familias removidas. Entretanto, ela também reco-
nheceu que a realizagdo deste trabalho apenas foi possivel a partir de um plane-
jamento prévio, que nao aconteceu na maioria dos parques lineares implantados,
cujas remogoes nao estavam previstas no cronograma de acao da Secretaria de
Habitacao.

A inexisténcia desse planejamento integrado, entre a Sehab e a SVMA, con-
tribuiu diretamente para a manutencao e/ou intensificagdo da precariedade ha-
bitacional das familias removidas para implantac¢ao dos Parques Lineares Itaim e

Canivete. Por esse motivo, um dos objetivos da presente pesquisa era identificar as

M. Em resposta ao pedido de acesso a informagéo a Sehab informou, no dia 21/07/2022, que foram
entregues, entre os anos de 2014 e 2017, 465 UHs e que o restante das familias esta recebendo o
Auxilio Aluguel, enquanto aguardam o atendimento habitacional definitivo.
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condicoes de moradia das familias apds a remogao, especialmente daquelas que

receberam a VAH.

Tabela 1. Atendimento habitacional por Parque Linear

Tipo de atendimento habitacional Parqu? Linear Parque‘Llnear Parque Lllnear
Canivete Itaim Sapé

Verba de atendimento habitacional 315 2550 0

Verba de Compra de Moradia 21 0 0

Encaminhamento para U.H 184 20 1.431

Permuta interna ou externa 0 0] 16

Total 520 275 1.447®

Fonte: Fabiana Luz, 2013.

(1) Conforme ja indicado no texto, 20 familias receberam a VAH e foram encaminhadas para unidades
habitacionais.

(2) As remogdes integram o Projeto de Urbanizagao de Favelas e ndo apenas as obras do Parque Linear.

Entretanto, em virtude do tempo das intervencoes'?, essa nao foi uma tarefa
facil. Ao todo, foram localizadas 26 familias removidas das favelas Damasceno,
Alabama, Itajuibe, Monte Taé e Jardim Nélia, decorrentes da implantacao dos
Parques Lineares Canivete e Itaim. Dentre as 26 familias, 16 residiam em areas
de favelas, 2 em loteamentos clandestinos, 3 moravam de aluguel e 5 familias re-
sidiam nas unidades habitacionais construidas pelo Poder Publico.

Das 16 familias que, em 2013, residiam em area de favelas, 12 consideravam
que o risco ambiental era igual ou superior quando comparado ao antigo local
de moradia e outras quatro familias apontavam que a precariedade habitacional
era inferior. Logo, o pagamento da VAH, além de nao solucionar a problematica
socioambiental, agravou a situacdo de vulnerabilidade e de risco da maioria dos
moradores removidos.

Ademais, cerca de 15 familias ndo foram removidas, mesmo apds o auto de
interdicao da moradia e a inauguragao do Parque Linear Itaim. Essas familias,

12. No caso do Parque Linear Itaim, as familias foram removidas em 2006 e, no Canivete, entre 2006 e
2008.



Fabiana Cristina da Luz

que ocupavam a margem do corrego, receberam o auto de interdi¢do no dia 27
de janeiro de 2006 e, no mesmo dia, foram informadas que o atendimento habi-
tacional seria a VAH.

Algumas dessas familias relataram que uma funcionaria da Sehab, junto com
outros servidores da Subprefeitura do Itaim Paulista, mediaram a apresentacao
de uma proposta realizada pela Human Integration and Development Institute
(HIDI), que consistia na compra de um terreno, no municipio Itaquaquecetuba,
que faz divisa com a cidade de Sao Paulo, no qual deveriam ser construidas mo-
radias populares.

Figura 8. Fotos tiradas do interior das moradias ndo removidas

Fonte: Fabiana Luz, 2013.

Os moradores que aderiram a proposta assinaram um contrato, que deter-
minava o repasse de quatro mil reais do valor da VAH para compra do terreno
e para a constru¢ao das moradias. Todavia, mesmo apos a realizacao do paga-
mento e passados mais de cinco anos da inauguracao do Parque Linear Itaim, as
familias continuavam residindo nas mesmas habitacoes precarias e de alto risco e,
até agosto de 2013, as obras da unidades habitacionais, que deveriam ser constru-
idas pela HIDI, ndo haviam sido iniciadas.

Logo, como se viu no decorrer deste artigo, a ocupagao por assentamen-
tos precarios, especialmente por favelas, de areas com restrigdes e fragilidades
ambientais ndo é uma excecdo; além destas ocupacOes se caracterizarem por
locais de sobreposi¢ao de vulnerabilidades urbanas e ambientais, elas impoem
ao Poder Publico um grande desafio, ja que pressupoe a elaboracao de politicas

publicas que assegurem, concomitantemente, a recuperagao ambiental e o direito
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a moradia adequada. Desse modo, na proxima se¢do serdo apresentados breve-
mente alguns obstaculos identificados na gestao integrada dos conflitos socioam-
bientais no ambito do Programa 100 Parques para Sao Paulo.

(Des)articulagao institucional na resolugédo dos
conflitos socioambientais

O Programa 100 Parques representava a necessidade de gestao integrada, entre
os 6rgaos publicos, em prol da resolu¢ao dos conflitos socioambientais. Contudo,
como foi possivel verificar, esta articulagao institucional ndo é uma tarefa simples,
pois implica o rompimento com a logica setorial das secretarias e, além disso, de
acordo com a servidora 4, resulta no “aumento do trabalho (...) se vocé normal-
mente trabalha oito horas, uma acao entrosada entre as secretarias exige que vocé
trabalhe 15 ou 16 horas”.

Assim, conforme demonstrado, o referido Programa reproduziu a légica se-
torial no tratamento da problematica socioambiental, dado que, apesar de pro-
por a implantacdo de parques lineares nas margens de cursos d’agua, das quais
muitas estavam ocupadas por assentamentos precarios, especialmente por favelas,
nao planejou o tratamento da problematica habitacional, como identificado na
pesquisa documental e também nas entrevistas realizadas com os servidores da
Sehab e da SVMA.

Esta desarticulagao intensificou os conflitos socioambientais, ou como diria
Fernandes (2002), o falso conflito entre o direito a moradia ¢ o direito ao meio
ambiente. Isto porque, além de “acirrar a disputa” entre a SVMA — que defendia
a recuperagao e preservacao ambiental, propondo muitas vezes a remogao total
do assentamento precario e a Sehab — que se posicionava a favor da remogao
minima das habitagdes precarias —, contribuiu também para o tratamento inade-
quado da problematica habitacional. Desta forma, ndo apenas manteve a situa-
¢ao de vulnerabilidade socioambiental de parcela das familias removidas, como
também, em muitos casos, a intensificou e/ou impulsionou a ocupagao de outras
areas com fragilidades e/ou restri¢oes ambientais.

Ademais, cabe destacar que, ainda que esse nao seja o foco desta pesquisa, a
recuperacao ambiental proposta pela implantacdao dos parques lineares tamhém
nao foi assegurada, devido a insuficiente articulacao com as ac¢oes desenvolvidas
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nas areas de saneamento basico e de residuos solidos. Nesse caso, a auséncia de
tratamento do esgoto, que permaneceu sendo despejado diretamente nos corre-
gos, assim como dos residuos solidos, que nao eram adequadamente coletados,
comprometeu a recuperagao do curso de agua.

Pode-se, pois, afirmar que, apesar do “reconhecimento institucional” e dos
instrumentos de gestao indicarem uma convergéncia entre as politicas urbanas e
ambientais, na pratica, até 2013, essa convergéncia permanecia como um desafio
para a administracdo publica.

Por fim, vale ressaltar que a logica do tratamento setorial ndo constituia
uma especificidade do Programa 100 Parques, posto que, como a servidora 2
afirmou, as a¢des desarticuladas na execucao dos programas desenvolvidos pelo
Poder Publico era uma regra e estava relacionada com a tradicao da adminis-
tragao publica brasileira. Logo, a auséncia de uma “politica de cidade” equa-
cionada no processo de implantacao dos parques lineares reproduziu a logica
da segregacao socioespacial e evidenciou o quanto a desarticulagdo da politica
urbana e ambiental pode fomentar e intensificar os conflitos socioambientais,
além de confirmar as suposigoes tedricas acerca dos resultados negativos desta
desarticulacao.

Consideragdes finais

As investigagdes realizadas ao longo desta pesquisa indicam que apontamentos
realizados por Maria Licia Refinetti Martins (2006) sobre o retrocesso que o di-
reito a cidade sofre quando as agendas urbana e ambiental nao dialogam, la-
mentavelmente sao passiveis de serem aplicados em dois dos trés parques lineares
analisados pela pesquisa, ja que a op¢ao de atendimento habitacional ofertada
para a maioria das familias removidas consistiu no pagamento da Verba de Apoio
Habitacional, no valor de cinco mil reais. Isto confirma a hipdtese de Clarissa
Freitas (2009) de que, muitas vezes, as agdes de preservacao ambiental no meio
urbano tém contribuido para perpetuar a logica de segregacao socioespacial.

As entrevistas realizadas com moradores que receberam a VAH, embora em
numero reduzido, sao representativas do processo desencadeado ap6s a remogao.
A maioria dos entrevistados residia em outras favelas, muitas delas localizadas

em areas com fragilidades e/ou restrices ambientais. Essa situagdo, inclusive,
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era de conhecimento dos servidores da SVMA e da Sehab que, durante as en-
trevistas, relataram que o atendimento habitacional oferecido nao assegurou o
direito a moradia e contribuiu diretamente para reprodugao e/ou intensificacao
da problematica socioambiental, em virtude da ocupagao de areas de risco ¢/ou
protecao ambiental pelas familias removidas.

Jano caso do Parque Linear Sapé, a vincula¢ao com o Projeto de Urbanizacao
de Favelas contribuiu para a diversificacao das opgdes de atendimento habitacio-
nal ofertada a populagao removida, sendo que a Verba de Apoio Habitacional,
no valor de cinco mil reais, nao foi uma delas.

Deste modo, a pesquisa evidenciou a urgéncia da formulagao e implementa-
¢ao de politicas publicas capazes de promover e assegurar a gestao integrada dos
conflitos socioambientais, especialmente em um contexto no qual ha instrumen-
tos de gestao que permitem a articulacdao das agendas urbana e ambiental.
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Introdugéao

O presente capitulo trata dos conflitos verificados nos processos de deslocamento
involuntario de familias residentes em assentamentos precarios em decorréncia
de remogado de imoveis para viabilizar obras de urbanizagao.

Para tanto, tomou-se como estudo de caso o Municipio de Sao Bernardo
do Campo, na Regiao do Grande ABC! e, em especial, trés contratos de urbani-
zacao de assentamentos firmados com recursos do Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC) e desenvolvidos no periodo de 2009 a 2016: PAC Alvarenga,
Silvina Audi e Capelinha/Cocaia.

Na Regiao do Grande ABC, muitos dos assentamentos precarios — do tipo

favela e loteamento de baixa renda — estao localizados em areas com presenca de

1. A Regi&o do Grande ABC, localizada na Reqgido Metropolitana de S&o Paulo (RMSP), possui cerca de
2,6 milhdes de habitantes, distribuidos em 865.145 domicilios (IBGE, 2010), dos quais, 210.873 (25%)
constituem os 850 assentamentos precarios existentes nessa area (CIGABC/UFABC, 2016).
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gravames ambientais, ou com relevo acidentado e situagdes de risco. Ao mesmo
tempo, tém setores urbanizados com qualidade inadequada que se encontram
consolidados, possuem alta densidade e abrigam habitacoes insalubres. Nesse
contexto, a urbanizagao de assentamentos demanda obras mais complexas, que
implicam numero consideravel de remoc¢oes (CIGABC/UFABC, 2016).

O estudo “Diagnoéstico Habitacional Regional do ABC” (DHRABC), de-
senvolvido pela Universidade Federal do ABC (UFABC) para o Consorcio
Intermunicipal Grande ABC (CIGABC/UFABC, 2016), apontou a necessidade
de remocao e realocagao de cerca de 42 mil familias para urbanizagao de todos
o0s 850 assentamentos precarios da regiao, o que representa 20% do total dos do-
micilios ali existentes. O referido estudo identificou diferentes razoes técnicas que
resultam na necessidade de remocoes de domicilios: urbanizar e consolidar o as-
sentamento com recuperagao ambiental, melhorar as condi¢oes de mobilidade
e eliminar situagoes de risco e precariedade da unidade habitacional; permitir o
adensamento da area, com a substituicao do tecido e atendimento de todas as fa-
milias no interior do assentamento; e, em alguns contextos, realizar obras urbanas
estruturais, como implantacao de grandes estruturas viarias e de macrodrenagem?.

Apesar do estabelecimento de regras e salvaguardas em relagdao ao tema do
deslocamento involuntario de familias residentes em assentamentos precarios,
em ambito nacional sdo muitos os registros de experiéncias negativas associadas
a este assunto. Ha contextos em que a necessidade de remocao é questionavel,
principalmente nos casos em que ¢ realizada para atender aos interesses do mer-
cado imobiliario (ROMEIRO; FROTA 2015; AZEVEDO; FAIHABER, 2016;
OLIVEIRA ¢t al., 2016); as experiéncias negativas relacionadas a adogao de so-
lucoes inadequadas de reposicao da moradia sao diversas e com componentes
distintos (SILVA, VASCO; TEIXEIRA, 2018; AKAISHI et al., 2018); e tem-se
ainda aquelas resultantes das situacoes de deslocamentos for¢ados, em que a solu-
¢ao de reposi¢ao da moradia nao ¢ garantida, nem com as limitaces abordadas
(ROLNIK et al., 2017).

No caso da adogao de solucoes inadequadas de reposicao das moradias, cabe

registrar complementarmente, que elas decorrem de fatores diversos, tais como:

2. O Observatoério de Remogdes, tomando como regido de estudo o Municipio de S&o Paulo e Regido
do Grande ABGC, identificou nove categorias de motivagdes de remogéo: i) urbanizagéo de favelas;
i) implantagao de area verde; iii) area de impacto de operagéo urbana; iv) reintegragéo e imissdo na
posse; v) obra de infraestrutura; vi) Area de Preservagao Permanente (APP); vii) Area de Protecao
Ambiental (APA); viii) Area de Risco; e ix) Faixa de dominio de rodovia (ROLNIK et. al., 2017).
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1) o reassentamento de familias em conjuntos habitacionais localizados em regides
periféricas, com caréncias de infraestrutura e servicos publicos, gerando ruptura
de vinculos sociais e territoriais das pessoas e aumento da sua vulnerabilidade
socioeconémica; i) a reposi¢cao por indenizagao, quando o valor nao viabiliza
solucao adequada (ainda que informal), resultando em novas ocupacoes de areas
improprias, na manutencao das situacoes de vulnerabilidade e precariedade e na
reproducao de processos de segregacdo socioespacial; e iii) a solugdo transitoria
estendida, cuja inadequagao ¢ expressa pelos longos periodos que a familia recebe
subsidios para pagamento de aluguel, muitas vezes inferiores aos valores pratica-
dos pelo mercado, resultando em encargo complementar ao grupo familiar.

Por outro lado, muitos projetos evitaram realizar remoc¢oes que eram neces-
sarias. Esse tipo de decisdao ocorre tanto pelo possivel impacto social e politico ne-
gativo da acdo, quanto pela auséncia ou insuficiéncia de recursos para construcao
de novas unidades habitacionais ou ainda pela limitada capacidade institucional
dos governos (DENALDI, 2003). De forma geral, os conflitos foram minimiza-
dos, mas as intervencoes muitas vezes nao foram concluidas ou nao alcangaram
patamares adequados de qualidade. Varios estudos apontam a permanéncia de
déficit e precariedade habitacional em favelas urbanizadas (COELHO, 2017,
CARVALHO, 2008; SANTOS; DENALDI, 2021).

Objetivamente, face a realidade dos assentamentos informais hoje, em espe-
cial nas regides metropolitanas, a remocao de domicilios ¢ quase sempre inevitavel
nas intervengoes de urbanizacao. Parte-se aqui do pressuposto de que tal processo
nao esta isento de conflitos, mesmo quando inserido no contexto da viabilizacao
de solugodes habitacionais, consolidacao e recuperacdo do assentamento. No en-
tanto, sdo poucas as experiéncias que dao especial atencao para esses conflitos
no processo de planejamento e execugao de urbanizagao de favelas, sendo ainda
mais raro seu registro na literatura.

Coloca-se, portanto, o desafio de tratar a questao dos deslocamentos in-
voluntarios, no ambito de politicas publicas, assegurando o direito a moradia
adequada, de forma combinada com medidas para diminuir a vulnerabilidade
socioeconoémica das familias deslocadas. Para tanto, faz-se necessario ampliar o
conhecimento sobre o tema e aprimorar as estratégias utilizadas para o aten-
dimento as familias removidas nos processos de urbanizagao de favelas. Nesse
sentido, a experiéncia de Sao Bernardo do Campo pode ser entendida como uma

contribui¢do importante.
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Sao Bernardo do Campo:
urbanizagao de favelas e deslocamento involuntario

De acordo com o Plano Local de Habitagdo de Interesse Social — PLHIS (SAO
BERNARDO DO CAMPO, 2012) publicado em 2012, tomando como referén-
cia estudo da Fundacao Seade com base no Censo do IBGE, o municipio possuia
populacdo estimada em 828.985 pessoas, residentes em 266.217 domicilios, um
terco dos quais (90.437) inseria-se em assentamentos precarios ¢/ou irregulares.

A gestdo do Prefeito Luiz Marinho (do Partido dos Trabalhadores — PT), entre
2009 e 2016, priorizou investimentos na area habitacional, em especial em urba-
nizagao de favelas, no ambito do Plano Plurianual Participativo. Adotou-se como
instrumento de planejamento o PLHIS, que teve como base o Mapeamento e
Caracterizagao dos Assentamentos Precarios e/ou Irregulares e o Plano Municipal
de Redugao de Riscos (PMRR).Foram identificados 272 assentamentos precarios
e/ou irregulares (REGINO, 2017, p. 64) no municipio, os quais foram caracteri-
zados em relac@o ao nivel de consolidacao, infraestrutura implantada, padrao de
edificacoes e situagdes de risco. Face a diversidade encontrada, eles foram enqua-
drados em diferentes tipologias de intervencdo. Calculou-se o nimero de remo-
¢Oes necessarias por tipologia e chegou-se a estimativa de cerca de 20 mil unidades
a remover ou 22,85% do total de domicilios em assentamentos precarios no mu-
nicipio. Cabe registrar que pequena parte destas unidades corresponde aqueles
classificados como nao consolidaveis, cuja soluc¢do ¢ o reassentamento integral das
familias, com produgao de unidades habitacionais em outra area.

A agdo nos assentamentos consolidaveis, maioria entre aqueles cuja solu-
cao aplicavel pressupde realizacdo de remocdes, se dava por meio do Programa
de Urbanizagao Integrada e Regularizagao de Assentamentos Precarios e

Irregulares, cujo objetivo é:

[...] promover a urbanizagio integrada de ocupagdes precarias e irregulares
consolidaveis implantando infraestrutura urbana (sistema viario, rede de agua,
rede de esgoto, coleta de lixo, rede de energia, iluminagao ptblica e equipamentos
publicos), regularizando a situacdo fundiaria e da titularidade aos moradores,
sempre que possivel, na mesma 4area, ou através de reassentamento parcial de
moradias, por meio de programa complementar de produgio habitacional (SAO
BERNARDO DO CAMPO, 2012, p. 102).
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Para nortear a produgao de diagnosticos e propostas de urbanizacao de fave-
las, considerando as defini¢des gerais e especificas do PLHIS e os parametros de
financiamento de projetos, o Municipio de Sao Bernardo do Campo estabeleceu,

entre outras, as seguintes diretrizes gerais:

* Assegurar solu¢do de moradia adequada para todas as familias residen-
tes nas unidades cadastradas nas poligonais de Projeto, seja por meio da

consolidacdo da unidade, seja por meio de relocacao ou reassentamento;

* Priorizar a consolidacdo de moradias como solu¢ao, mas nao consoli-
dar aquelas que nao atendam a parametros minimos de habitabilidade

(REGINO, 2017, p. 71);

As defini¢oes municipais partiram do principio de que as remocdes sao ele-
mentos constitutivos da solugao de urbanizacao de assentamentos precarios e que
os processos de remanejamento/reassentamento devem ser concebidos como
uma oportunidade de acesso a direitos, embora tragam riscos de aumento da
vulnerabilidade, se nao solucionados de forma adequada. Assim, a gestao muni-
cipal enfrentou a questao definindo critérios para remocao dos imoveis e para as
solucoes de reposigao dos imdveis removidos e uma metodologia para reducao de
conflitos durante o processo de reassentamento. Estes critérios foram discutidos
com a sociedade no processo de elaboragao do PLHIS e também com moradores
de cada area, na fase de elaboracao de projetos.

Foram considerados elegiveis para remo¢ao no ambito do Programa de
Urbanizagao Integrada (critérios para remogao de imdveis) os seguintes tipos de

construgoes:

* Construcdes localizadas em areas de risco que nao sejam passiveis de so-
lucdo no projeto com vistas a consolidac¢ao da unidade, incluindo aque-
las localizadas em faixas de dominio de rodovias, redes de alta tensio,
dutos e adutoras;

* Constru¢oes em madeira ou em alvenaria precarias e/ou com proble-
mas estruturais de habitabilidade, que nao sejam passiveis de solucao

por meio de melhorias;

* Construcoes implantadas em areas cuja liberagdo ¢ necessaria para a

provisao de infraestrutura bésica no interior do assentamento;
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Construcoes cuja remogao seja necessaria para melhoria das condicoes
gerais de integracao ao bairro, inclusive quanto a infraestrutura;

Construcdes em Area de Protecio Permanente (APP) de corregos e
nascentes cuja recuperagao seja possivel e necessaria a adequagao da
area ou que estejam sujeitas a exigéncias especificas de legislacao (como
foi o caso do PAC Alvarenga, analisado no presente projeto de pesqui-
sa, em funcio da legislacio especifica vigente a época para a Area de

Mananciais);

Construgdes implantadas em 4areas cuja liberacdo seja necessaria para
otimizagdo da produgdo habitacional no interior do assentamento

(REGINO, 2017, p. 79).

As solugoes de atendimento as familias impactadas pelas remogoes decor-

rentes da urbanizacdo atendiam as seguintes diretrizes (critérios para reposicao

de imobveis):

Assegurar solucao de reposicao compativel com o uso cadastrado dos

imovelis;

Priorizar a viabilizagdo de solucdo de reposigdo na poligonal do

assentamento;

Assegurar solucao de reassentamento externo, quando necessario, prefe-
rencialmente na mesma regido do assentamento ou em area provida de

infraestrutura e servigos;

Garantir, sempre que possivel, diversificagao das solugdes de tipologia
das unidades;

Proporcionar sustentabilidade econémica na condigdo de acesso, seja
com financiamento subsidiado, seja com a gratuidade, quando aplicavel;

Planejar a producao de nimero de unidades superior aquelas com previ-
sdo de remocado, como Reserva Técnica. Os critérios estabelecidos inicial-
mente para destinagdo dessas unidades foram: i) solugdo de situagdes de
coabitacao excessiva mapeadas no cadastro inicial; ii) solucao de impactos

nao previstos das obras; e iii) solugdo de eventuais erros de cadastro.
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No periodo de 2004 a 2016, o municipio captou 971 milhdes de reais em
recursos do PAC (DENALDI; PETRAROLLI; REGINO, 2018, p. 83) por meio
de dez contratos firmados para intervenc¢ao em 26 assentamentos precarios, além
dos contratos das Areas de Reassentamento.

Estes contratos abrangeram 14.575 familias e diferentes solucdes: 1)
Consolidacao de 8.581 imoveis/familias (59%); 1) Remanejamento de 3.720
familias (25%) para novas unidades construidas no préprio assentamento; e iii)
Reassentamento externo de 2.274 (16%) familias em conjuntos habitacionais
construidos em outras areas da cidade. A maioria das familias reassentadas fora
da poligonal dos assentamentos passou a habitar conjuntos habitacionais com
adequada inser¢ao urbana (DINIZ, 2015; KLINK et al., 2016).

Estudos de caso:
conflitos e respostas do governo local

No presente estudo, buscou-se identificar os conflitos associados aos processos
de deslocamentos involuntarios resultantes das obras de urbanizacao analisadas
(PAC Alvarenga, Silvina Audi e Capelinha Cocaia) e os critérios e solu¢des adota-
das pelo municipio, bem como verificar como se relacionam com os marcos legais
e normativos dos programas nacionais, correlacionando também com os conflitos

e solugdes mais comuns em intervencdes similares.

Os projetos de urbanizagao analisados

Os projetos analisados abrangem assentamentos que refletem o universo daqueles
caracterizados no PLHIS de Sao Bernardo como Tipologia 4, assentamentos pre-
carios e irregulares consolidaveis que demandam a execugao de obras complexas

e remogdes (SAO BERNARDO DO CAMPO, 2012). A sintese dos trés projetos

esta apresentada a seguir.
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PRrOJETO DE URBANIZAGAO INTEGRADA PAC ALVARENGA

Abrange a urbanizacido integrada de quatro assentamentos precarios situados na
Area de Protecio ¢ Recuperacio de Mananciais da Represa Billings (APRM-B),
nos quais foram cadastrados 2.514 imoveis com uma populagao estimada a época
de 9.165 pessoas: Sitio Bom Jesus, Divinéia / Pantanal I e I, Alvarenga Peixoto
e Jardim Ipé.

Resultado de projeto elaborado no ambito do Programa PAT Prosanear, que
incluiu obras de macrodrenagem do Coérrego Alvarenga, a intervencao se com-
plementa com a implantagdo da area de reassentamento externo, o Gonjunto
Habitacional Trés Marias, localizado fora da APRM-B e mais proximo da regiao
central da cidade.

A Intervencdo projetada previa remogao de cerca de 76% dos imoveis ca-
dastrados, percentual muito superior a média dos demais projetos, em fungao
de um dos assentamentos (Jardim Ipé) ser quase integralmente nao consolidavel,
face a combinagao de precariedade e fragilidades ambientais, como a presenca
de nascentes. Destaca-se, porém, que quase 50% das solucoes de reposicao foram
asseguradas nos proprios assentamentos, dada a soma das unidades residenciais e
nao residenciais projetadas. A Reserva Técnica do projeto foi assegurada na area

de reassentamento externo.

ProJETO DE URBANIZAGAO INTEGRADA SILVINA AUDI

O projeto resulta na urbanizacao de cinco assentamentos contiguos, situados em
grande parte em area com riscos geotécnicos e tecnologicos (adutora da Sabesp
e oleoduto da Petrobras): Loteamento HIS Jardim Silvina, Silvina Audi, Rua
Washington Luis, Gaspar de Souza e Bananal. A intervencao se completa com
o Residencial Ponto Alto, area de reassentamento implantada com recursos do
Minha Casa Minha Vida (MCMYV), ao lado dos assentamentos.

O cadastro da area abrange uma populacao estimada de 11.754 pessoas e
3.265 imoveis cadastrados, em 28% dos quais foi prevista remogao. Parte destes
imoveis foi removida anteriormente a assinatura do contrato com o PAC, por
estarem em situacdo de risco alto e muito alto. Estas familias foram incluidas no
Programa Auxilio-Aluguel até o acesso a solu¢ao habitacional definitiva.

As solugdes de reposi¢do planejadas abrangem unidades residenciais e nao

residenciais, ¢ uma Reserva Técnica maior que 10% das unidades a remover,
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compativel com a diversidade da area, que tinha entre os iméveis a remover: nove
templos religiosos, 16 comércios exclusivos e 884 imoveis de uso habitacional ou
misto (Tabela 1).

ProjJETO DE URBANIZAGAO INTEGRADA CAPELINHA E COCAIA

Nos assentamentos precarios Capelinha e Cocaia, também localizados na
APRM-B, foram cadastrados 900 iméveis e uma populacao estimada de 3.240
pessoas.

A urbanizagao integrada, articulada com a recuperagao ambiental, deman-
dava a remocao de cerca de 25% dos imoéveis cadastrados e o projeto previu
solucoes de reposicao com unidades residenciais e nao residenciais, que também

resultam em Reserva Técnica superior a 10% das unidades a remover (Tabela 1).

Sintese das intervengdes

Os trés contratos totalizam 6.679 imoveis cadastrados, dos quais 45% tém previ-
sao de remocao (3.037 unidades). A Tabela 1 apresenta a sintese dos dados cadas-
trais, remocoes propostas e as solucoes habitacionais e de reposicao viabilizadas

em cada um dos projetos.

Tabela 1. Solugées habitacionais e de reposigdo dos projetos

Producéo de novas unidades
Iméveis Iméveis Total de Unidades residenciais

Projeto cadastra- | consolida- | unidades Unid. Total de

dos dos removidas Nos Emareade | nédo rt.es.i- produgio

. reassenta- | denciais
nucleos
mento

PAC 2.514 610 1.904 878 1.026 24 1.928
Alvarenga
Silvina 3.265 2.356 909 16 560 42 1.018
Audi
Capelinha 900 676 224 248 0 17 265
Cocaia
TOTAL 6.679 3.642 3.037 1.542 1.586 83 3.2M1

Fonte: Elaboragao propria com base em Regino (2017).

173



174

Direito a moradia, intervengdes em favelas e deslocamento involuntario

Os conflitos mapeados - origem, abordagem e resultados

Para analisar os conflitos e solugoes foi realizada uma pesquisa documental base-
ada em consulta aos processos administrativos abertos por moradores que ques-
tionaram a remocao ou a solucao de reposi¢ao de moradia proposta nos projetos.

Isso foi possivel porque o Municipio de Sao Bernardo do Campo adotou um
procedimento padrao para analise e decisao quanto a conflitos para todos os pro-
jetos de urbanizacao: orientou os moradores insatisfeitos ou que apresentavam
questionamentos a abrirem processo administrativo; procedeu a analise indivi-
dual de cada um dos casos; e, posteriormente, emitiu parecer com deferimento
ou indeferimento do pleito. Assim foi possivel quantificar e qualificar os conflitos
relacionados a urbanizagao, objeto deste estudo.

Nem todos os processos formalizados por municipes e analisados no estudo
foram configurados como conflitos. Foram excluidos: 1) pleitos que se enquadra-
vam nas regras de utilizacao da Reserva Técnica predefinidas na politica habita-
cional, ja referidas; ii) pleitos de atendimento de familias ou pessoas ndo residentes
no assentamento; e iii) pleitos resultantes de desinformacao do projeto.

Nos trés assentamentos estudados foram abertos e analisados 578 processos,
dos quais 382 foram caracterizados como conflitos iniciais, o que corresponde a
12,5% das remogoes previstas e 5,7% do total de iméveis cadastrados (Tabela 2).

O PAC Alvarenga destaca-se como projeto com o maior nimero de conflitos,
situacdo associada a combinagao de ter o maior percentual de remogoes entre os
trés e também de ser o que tinha maior tempo transcorrido entre elaboracgao do

projeto e execugao das obras.

Tabela 2. Remogdes, processos analisados e conflitos por intervengéao

. Total de iméveis Total de processos Total de
Projeto Total de remogdes . . Ll
cadastrados analisados conflitos iniciais
PAC Alvarenga 2.514 1.904 341 215
Silvina Audi 3.265 909 170 119
Capelinha Cocaia 900 224 67 48
TOTAL 6.679 3.037 578 382

Fonte: Elaboragao propria com base em Regino (2017).



Tassia Regino e Rosana Denaldi

Na analise dos conflitos, quando se relaciona ao planejamento e implemen-
tacao de projetos, foram identificados quatro tipos principais, agrupados em dois
grandes temas:

CONFLITOS RELACIONADOS AOS CRITERIOS DE ATENDIMENTO EM CASO DE
REMOCAO

Neste grupo tem-se dois conflitos principais: 1) o questionamento em relacao aos
critérios de atendimento apenas para familias titulares cadastradas no assenta-
mento no momento da elaboracdo do projeto; ¢ ii) o questionamento em relagdo

aos critérios de atendimento para unidades locadas a remover.

CONFLITOS ASSOCIADOS A SOLUCAO PROPOSTA EM CASO DE REMOCAO

Neste grupo também foram identificados dois conflitos principais: i) a recusa a
solugao de reposicao ofertada pela avaliagao de perda financeira quando se com-
para o imével a remover com aquele ofertado como solucao de reposigao; e ii) o
questionamento a propria remogao ¢ ao reassentamento, situacdo em que nao ¢é
demandada uma solucio alternativa.

Nas se¢des seguintes apresentam-se os procedimentos adotados para cada
grupo de conflitos e seus resultados. Cabe registrar que em Sao Bernardo do
Campo nao foram identificados conflitos ou pleitos que consideravam as solucoes
de reposi¢ao inadequadas do ponto de vista da inser¢ao urbana ou da qualidade

da construgao, como observado em outras regioes.

CONFLITOS RELACIONADOS AOS CRITERIOS DE ATENDIMENTO EM SITUACAO
DE REMOCAO

A analise mostrou que este grupo de conflitos esta associado as diversas formas
de déficit habitacional no interior dos assentamentos (coabitacdo excessiva e in-
voluntaria, adensamento excessivo, 6nus excessivo com aluguel) e a sua dinamica
socioespacial, que resultam na conformagao de novas moradias e novas familias

no tempo transcorrido entre o projeto/cadastro e a execuc¢ao da obra.
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Abordagem dos conflitos associados aos critérios de atendimento
apenas para familias titulares cadastradas dos imoéveis a remover

Estes conflitos, que se materializavam com a solicitagdo de atendimento com
nova unidade habitacional para familias que nao tinham esta unidade assegurada
em projeto, estavam associados a quatro situagodes distintas: desdobro de unidade
habitacional cadastrada; coabitagao familiar; unidades habitacionais construidas
pos-cadastro, antes ¢ depois da atualizacio cadastral; ¢ reocupacao de unidades
ja desocupadas.

Foram planejadas ainda na fase de projeto — e executadas — trés medidas para
lidar com esse tipo de problema: 1) a identificac@o de situacoes de coabitagdo nas
unidades no cadastro inicial; i1) a atualiza¢do cadastral no momento do inicio das
obras, tendo sido destinados para esse fim recursos no Plano de Trabalho Social
(PT'S); e 1i1) a previsao de Reserva Técnica de unidades habitacionais a produzir
em relagao as unidades a remover.

A partir da atualizacdo cadastral, foi possivel trabalhar com uma base de
dados mais proxima da realidade a ser enfrentada ao longo da obra e reconhecer
alteracoes de demandas e de publico-alvo, o que ajudou a analisar as demandas
apresentadas.

Em todos os casos analisados, a solugiao dos problemas previstos inicialmen-
te (na fase de projetos) demandou o uso de ntimero menor de unidades do que
a Reserva Técnica viabilizada, o que permitiu a utilizacdo das unidades rema-
nescentes para a abordagem dos conflitos. Esta abordagem pautou-se nos pa-
rametros de utilizagdo da Reserva Técnica, balizados pelas condi¢oes gerais de
atendimento da politica habitacional, conforme segue:

1. Os pleitos de nova unidade habitacional no projeto foram deferidos
para: a) familias coabitantes constantes do cadastro original. Pleitos de
pessoas s6s eram indeferidos, entendendo-se que o atendimento esta as-
segurado no cadastro original; b) familias com dependentes, constantes

da atualizagao cadastral;

ii. No caso de limite das unidades de Reserva Técnica, para as novas fa-
milias sem dependentes, houve deferimento do pleito para projeto futu-
ro, com a concessao de auxilio-aluguel por tempo indeterminado, até o

atendimento definitivo;

iii. Familias ou pessoas ocupantes de unidade reocupada apds a remocao e
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o atendimento da familia cadastrada e familias vinculadas a ocupagoes
novas, posteriores a atualizacao cadastral, receberam atendimento tran-
sitério com concessao de auxilio-aluguel por trés meses. Os pleitos de
atendimento definitivo no projeto foram indeferidos.

iv. Pleitos relacionados a iméveis que tiveram alteracao para uso misto,
cujos titulares passaram a pleitear dois atendimentos (o atendimento ha-

bitacional previsto ¢ o atendimento do novo uso) foram indeferidos.

Este ¢ um tema em relagao ao qual verificam-se distintas estratégias de abor-
dagem por agentes publicos e projetos. Todas, entretanto, deparam-se com as
mesmas limitacoes identificadas em Sao Bernardo: ha altera¢oes nos assentamen-
tos, mesmo com acgdes de controle e fiscaliza¢do; e ha limite de solucoes projeta-
veis, mesmo com a adogao de Reserva Técnica.

Abordagem dos conflitos associados aos critérios de atendimento
do projeto para iméveis locados a serem removidos com pleito de
locatarios

Muitas unidades habitacionais construidas nos assentamentos sao alugadas e ndo
habitadas pelos seus ‘proprictarios’ (construtores). Embora em percentual peque-
no, ¢ comum um morador possuir mais de um imével, utilizando um como sua
moradia e outro como fonte de renda.

No presente estudo, os conflitos associados a unidades locadas foram todos
pleitos apresentados pelos seus inquilinos, requerendo atendimento para si em
uma nova unidade construida. O conflito se configurava porque o critério de
atendimento adotado foi a reposi¢do da unidade para o titular da construcao/
benfeitoria, o que correspondia também a reposigao do investimento feito. Para o
locatario era concedido auxilio-aluguel temporario para apoio a uma nova loca-
cao. Com isso, todos os pleitos apresentados permaneceram como um conflito, ja
que a nova unidade era atribuida ao locador, desde que ele atendesse os demais
requisitos, como nao ter sido beneficiado pela politica habitacional.

O namero de conflitos associados a esta situagao foi muito pequeno propor-
cionalmente ao nimero de imoveis declarados no cadastro como alugados, refle-
tindo na pratica o reconhecimento das regras do contrato de locacdo pelas partes.
Mas entendeu-se importante registra-lo porque ele aponta para uma realidade

muito pI‘CSCl’ltC nos assentamentos.
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Cabe registrar, ainda, que as unidades locadas associam-se dois outros con-
flitos potenciais em decorréncia dos critérios de atendimento, mas que nao foram
objeto de processos: 1) pela regra, a unidade atribuida e regularizada precisa ser
ocupada pela familia titular da unidade (no caso, o locador), o que na pratica
inviabiliza sua manutencao no mercado de aluguéis; e ii) um mesmo titular nao
pode ter mais de uma unidade atribuida, o que também impde uma limitacao
ao atendimento (ou regularizagao). Mas nenhuma destas situagoes foi objeto de
pleito ou conflito. Em Sao Bernardo do CGampo, adotou-se a estratégia de aceitar
alteracao cadastral de imoéveis (o que significa concordar com a venda ou outra
forma de transferéncia da moradia).

Este ¢ um tema em relacao ao qual verificam-se diferentes abordagens: ha
projetos que fazem indenizacao da benfeitoria ao locador e atendimento ao lo-
catario; outros atendem locador e locatario; e ha aqueles que atendem apenas o
locatario. Na estratégia destes projetos, uma limitacao ¢ a indefini¢ao de requisi-
tos, o que dificulta a apropriacao dos seus custos e traz acréscimos em relacao aos
investimentos médios praticados na politica habitacional convencional, especial-
mente quando se tem dois atendimentos associados 2 mesma unidade.

Conflitos associados a solugéo proposta

Este grupo de conflitos resulta de pleitos de familias habilitadas ao atendimento,
mas que discordam da solugao habitacional proposta pelo projeto. Eles estao as-

sociados basicamente a duas situagoes, detalhadas a seguir.

Abordagem dos conflitos associados a recusa a solugéo de
reposicdo ofertada pela avaliagdo de perda financeira e pleito de
uma solugdo néo prevista em projeto

Trata-se de conflito que reflete a diversidade interna aos assentamentos, que em
sua maioria abrigam imoveis de padrdes e valores muito distintos.

Nos projetos estudados, o conflito se expressou das seguintes formas: i) recusa
a solugao de reposicao proposta, que foi a unidade padrao de HIS, em fun¢ao da
alegada perda econdomica dada pela sua incompatibilidade com o imével removido
(maior valor, area construida e padrao de acabamento); e ii) pleito dos moradores,
em geral por agao judicial, por indenizacdo financeira pelo valor do imével no mer-

cado informal, reivindicando o pleno ressarcimento dos investimentos feitos.
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A politica de habitagao de Sao Bernardo nao adotou a indenizagdo pecu-
niaria entre as suas alternativas de reposicao de moradias removidas. Assim, a
estratégia de solu¢ao/minimizagao de conflitos adotada foi reavaliar os proje-
tos, buscando cancelar remoc¢oes de unidades com padrdo construtivo superior,
quando compativel com a manutencdo dos objetivos do projeto. Isso aconteceu
em varios projetos e alguns destes pleitos ndao foram quantificados aqui porque
conseguiram ser equacionados antes de abertura de processo administrativo.

Entretanto, em todos os projetos em que este pleito se colocou houve limi-
tacoes objetivas, dada a existéncia de remocoes indispensaveis (implantacao de
infraestrutura publica, solugao de areas de risco etc.), mesmo afetando moradias
de padrao construtivo superior. Remoc¢oes foram revistas apenas quando nao im-
plicavam prejuizo ao projeto e aos interesses coletivos.

Em alguns projetos, em especial aqueles financiados por Agéncias
Internacionais, tem-se a alternativa da indenizacao financeira da unidade remo-
vida, mas diferentes critérios sao adotados: nas Agéncias, a reposicao de unida-
de deve se dar pelo seu valor de troca, sem que haja perda material; em outros
projetos, opta-se pela indenizacao da benfeitoria, sem atribuir valor a terra. Sao
varias as dificuldades relacionadas a essa estratégia, como a falta de unidade nos
entendimentos quanto a indenizacao (situacoes aplicaveis, valor da posse etc.),
com a consequente geracao de conflitos, e a limitacdo de recursos, que impde a

discussao de parametros de aplicacao e elegibilidade.

Abordagem do conflito resultante da recusa e questionamento a
propria remogéo e ao reassentamento, independente da condicédo
original da moradia e da solugéo ofertada

Situacao também minoritaria em que, apesar da discussdao coletiva e da apro-
vacao do projeto pela populacdo da area, o morador impactado por remoc¢ao
pleiteia exclusivamente a revisao do Projeto e o cancelamento da remocao, recu-
sando-se a sair de sua moradia, ainda que para outra na mesma area e, por vezes,
melhor do que a que habita.

A analise destes pleitos/conflitos mostra razoes associadas as muitas questoes
afetivas e culturais (tema ndo analisado no estudo), que associam a resisténcia a
remoc¢ao da moradia como lugar de afeto, mas também a solugao de reposigao
predominante, que ¢ o apartamento em condominio. Este tipo de conflito é tam-

bém usual nos projetos de urbanizacao.
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Como na situacao anterior, a estratégia de abordagem foi reavaliar os proje-
tos, buscando cancelar remoc¢oes de unidades, quando compativel com a manu-

tengao dos seus objetivos.

Sintese dos resultados da abordagem dos conflitos

Ao final do processo de andlise dos casos e do conjunto de medidas adotadas pelo
municipio, verificou-se que 40% dos conflitos foram resolvidos como pleiteado
pelos moradores, porém, os outros 60% tiveram o pleito negado e permaneceram
como conflito, niimero que corresponde a 7,61% do total de remocgoes realizadas
nos projetos estudados (Tabela 3).

Tabela 3. Remogdes e conflitos nas intervengdes analisadas

Conflitos
resolvidos como Conflitos que permaneceram
'.I'ot'al ‘fe Total de Total de pleiteado
imoveis
Projeto d remogdes | conflitos
cadastra- | ovistas | iniciais Conflitos Conflitos | Total de
dos Total | iniciais | Total iniciais | remogdes
(%) (%) (%)
PAC
2.514 1904 215 72 33,50 143 66,50 7,51
Alvarenga
f\:‘g?a 3.265 909 Mo 63 52,94 56 47,06 6,08
Capelinha
. 900 224 48 16 33,33 32 66,67 14,29
Cocaia
Total de 6.679 3.087 382 151 | 39,53 | 231 60,47 7,61
estudos

Fonte: Elaboragao propria com base em Regino (2017).

A Tabela 4, a seguir, detalha o resultado do processo de analise e abordagem
por tipo de conflito, mostrando que a grande maioria deles (84%) sao pleitos que
se referem aos critérios de atendimento adotados em termos de marco temporal

e de titular do direito.
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Tabela 4. Principais conflitos mapeados e resultados da abordagem

Total de C:e";ﬂ;;?s Conflitos
Enquadramento do problema/conflito/ pleito C‘OI:lf!lt.OS dos como que per-
iniciais 3 manecem
pleiteado
1- Imével novo ou desdobro de imével cadastrado
/ Pleito de atendimento auténomo em nova 143 70 73
unidade de familia vinculada ao cadastro original
2- Imével novo sem cadastro / Pleito de
atendimento em nova unidade de familia sem 89 61 28
vinculo com o cadastro original
Conflitos 3- Unidade reocupada apds remogao pelo projeto /
associados Pleito de familia sem cadastro por atendimento 67 - 67
ao critério de em nova unidade
atendimento 5- Imével em condigéo de coabitagéo pos-
cadastro inicial / Pleito por 2o atendimento para 14 8 6
familia coabitante
6- Imoével com alteragdo de uso / Pleito de solugéo
. 8 9 - 9
diferente da planejada
8- Imoével locado com pleito de atendimento ao 4 B 4
inquilino
Subtotal Conflitos associados aos critérios de atendimento 326 139 187
. 4- Recusa da solugéo de reposigao ofertada
Confll.tos / Pleito de indenizag&o de benfeitoria ou 36(1) - 36
associados cancelamento de remocgéo
a solugéo
proposta 7- Imével cadastrado com pleito de consolidagédo/ 7 3 4
cancelamento de remogéo
Subtotal Conflitos associados a solugéo proposta 43 3 40
e) Outros / diversos 13 9 4
TOTAL 382 151 231

Fonte: Elaborag&o prépria com base em Regino (2017).

(1) 0 nuiimero de agdes pleiteando indenizagdes é maior. Este nimero refere-se a familias em que este ¢ o

Unico pleito e p

A analise dos resultados da abordagem mostra, de um lado, que ha medidas
técnicas que podem reduzir conflitos, caso da Reserva Técnica, que permitiu
equacionar parte destas situagdes que sao usuais nos projetos, em especial aqueles
que tém maior duracdo. Mas demonstra também que os conflitos sdo ineren-
tes ao processo de intervengoes nos assentamentos precarios, seja em fungao da
sua diversidade interna, tanto em termos de necessidades habitacionais, como de

condicoes de ocupacao; seja em funcao da dinamica destas areas frente ao tempo

ara as quais ndo houve solugdes intermediarias

necessario para a execugao das intervencoes.
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Marco legal e normativas de programas habitacionais

A Constituicao Brasileira prevé que o direito a moradia ¢ um direito social e,
portanto, um direito fundamental do individuo. Na mesma esteira, ela estabelece
o principio da funcao social da propriedade, base para a criacao de instrumentos
que permitiram o reconhecimento da posse e propriedade as familias de baixa-
-renda ocupantes de iméveis ptblicos e particulares.

Em consonancia com estas defini¢coes, o marco legal brasileiro preconi-
za o reconhecimento do direito a moradia associado aos assentamentos preca-
rios, tendo como normas legais mais importantes: o Estatuto da Cidade — Lei n.
10.257/2001, que regulamentou os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal
que tem, entre as suas diretrizes gerais, a garantia do direito a terra urbana e a
moradia (BRASIL, 2001a); a MP 2.220/2001, que regulamentou o artigo 183 da
Constitui¢ao e a Concessao Especial para Fins de Moradia (BRASIL, 2001b); ¢ a
Lein. 13.465, de 11 de julho de 2017, que estabeleceu normas para a regulari-
zacao fundiaria urbana e rural (BRASIL, 2017) e revogou a Lein. 11.977/2009,
primeira norma brasileira a tratar do tema da regularizacdao fundiaria urbana
e que instituiu importantes instrumentos como a Demarcacao Urbanistica e
Legitimacao de Posse. A Lei n. 13.465/2017 incorporou os instrumentos exis-
tentes pelas legislagdes anteriores e criou novos, também importantes, como, por
exemplo, a Legitimacao Fundiaria e o Direito Real de Laje.

Em relagdo ao tema do deslocamento involuntario e os conflitos aqui ma-
peados, na Lei n. 13.465/2017 sdo aspectos a destacar: i) o estabelecimento
de marco temporal (até 22 de dezembro de 2016), que limita a aplicacao da
Legitimagao Fundiaria, instrumento que permite aquisicao originaria de pro-
priedade por aqueles que detiverem area publica ou particular com destinagao
urbana, integrante de Ntcleo Urbano Informal (NUI) consolidado e existente;
ii) a defini¢do em seu artigo 23 que nao sera atendido “II - o beneficidrio que le-
nha sido contemplado com legitimagdo de posse ou_fundidria de imdvel urbano com a mesma
finalidade, ainda que situado em niicleo urbano distinto”, o que na pratica define que
um mesmo titular de unidade em NUI ndo pode ter mais de um imoével (mes-
mo requisito legal existe para a Concessao Especial para fins de moradia); e
i) a explicitacao de que se a solu¢do do NUI exigir remogdo de imoéveis, ela
podera acontecer, mas pressupoe a solugdo de reassentamento correspondente,
conforme defini¢ao do artigo 35, que estabelece que o projeto de regularizacao

fundiaria a ser apresentado para aprovacdo devera conter (entre varios outros
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itens): “VI - proposta de solugdes para questoes ambientais, urbanisticas e de reassentamento
dos ocupantes, quando for o caso™.

As normativas dos programas habitacionais, por sua vez, estao alinhadas ao
marco legal brasileiro e, igualmente, preconizam a garantia do direito a mora-
dia aos ocupantes dos assentamentos que sejam objeto de intervencao, estabele-
cendo medidas para regulamentar o deslocamento involuntario e as solucoes de
reposicao.

Estes normativos vém evoluindo de forma coerente com o marco legal em
vigor, sendo destaque no passado recente aqueles relativos aos Programas Habitar
Brasil (BRASIL, 1999), FNHIS (BRASIL, 2007) e PAC (BRASIL, 2010), incluin-
do a Portaria 317/2013 (BRASIL, 2013), especifica sobre o tema do desloca-
mento involuntario. Nestes instrumentos sao estabelecidos critérios de remocgao,
diretrizes para as solugdes de reposicao adequada e parametros técnicos para o
processo de implementacao dos deslocamentos nos projetos.

Mesmo no contexto atual de drastica reducdao dos investimentos para a
Urbanizagao de Assentamentos Precarios, a Gltima normativa expedida pelo
Governo Federal segue a logica das portarias anteriores, em termos de proce-
dimentos técnicos. Trata-se da Instrucao Normativa n. 1, de 20 de janeiro de
2022, que regulamenta as novas contratacoes do Pr6-Moradia — Programa de
Atendimento Habitacional através do Poder Publico com recursos do FGTS
(BRASIL, 2022), cujas modalidades de intervengdo em assentamentos tém re-
mogcoes de moradias e reassentamentos de familias como investimentos elegiveis.

Como pode ser visto, o direito a moradia associado a assentamentos preca-
rios esta previsto do ponto de vista do marco legal; e os normativos federais que
tratam do deslocamento involuntario resultante de obras de urbanizacao em tais
areas sao coerentes com este marco legal. Fica claro em ambos que o reconheci-
mento dos direitos possessorios e de propriedade nao significa nao poder realizar
remogoes, especialmente se associadas a projetos de urbanizagao, desde que seja
assegurado o direito a moradia ao titular do direito.

Entretanto, ¢ fato que alguns aspectos praticos relacionados a implementa-
¢ao de projetos de urbanizacdo e de reassentamentos nao tém uma abordagem
clara, nem do ponto de vista do marco legal, nem dos normativos dos progra-
mas nacionais. Destacam-se entre estes: as diferentes interpretagdes sobre os ins-
trumentos de “congelamento de area” para fins de reconhecimento de direito a
atendimento e a aplicabilidade de marco temporal; a abordagem das moradias

locadas e a reposicao do investimento feito por quem a gerou versus a definigao
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legal de uma s6 titulacdo por pessoa; a definicdo de marcos de aplicacdao da inde-
nizacao da benfeitoria como solu¢do de reposicao, entre outros.

Em sintese, a existéncia de conflitos em relacdao ao tema mostra que ¢ neces-
sario debater a questao para além das leis e dos normativos atuais: por um lado,
¢ com base no marco legal que vém sendo sustentadas as solugdes propostas com
vistas a garantia do direito a moradia no ambito das politicas pablicas que exe-
cutam obras que geram deslocamentos; e, por outro, insuficiéncias deste marco
contribuem para geracao ou permanéncia de conflitos. E, em geral, ¢ com base
nestes marcos que movimentos sociais ¢ academias questionam remocoes e solu-
¢oes dadas em varios projetos.

Conclusao

A experiéncia de urbanizagao de Sao Bernardo do Campo evidencia que a ques-
tao das remocoes de imoveis e o deslocamento involuntario de familias em de-
corréncia de obras de urbanizagao nao pode ser simplificada, em especial no
contexto de alto adensamento populacional e construtivo encontrado nos assen-
tamentos. Enfrenta-se o dilema de conciliar o principio de “nao remover” ou
“remover o minimo” com a necessidade de elevar a qualidade do ambiente cons-
truido e da habitagdo, o que quase sempre demanda execugao de remocao de
imoveis e reassentamento de parcela das familias.

Essa experiéncia também demonstra que nem todos os conflitos apresenta-
dos em torno da implementagao de deslocamento involuntario e remocdes se dao
pela sua impropriedade, por desrespeito a direitos ou pela proposicao de solugdes
inadequadas do ponto de vista das politicas de garantia do direito a moradia.

O Municipio de Sao Bernardo do Campo, no periodo estudado, estruturou
uma politica de urbanizacao de favelas voltada para consolidacao dos assenta-
mentos e buscou garantir solu¢cdo de moradia adequada tanto para as familias
mantidas na poligonal dos assentamentos como para aquelas deslocadas. Foram
definidos critérios para remocao dos imoveis e para sua reposicao, e estabelecida
uma metodologia para redugao de conflitos. Observou-se que a politica habita-
cional instituida, pautada na garantia de direitos, assim como a metodologia e
estratégia adotadas para lidar com as situagdes de deslocamento involuntario per-
mitiram prevenir, explicitar e tratar os conflitos. Mesmo assim, uma parcela dos

conflitos verificados foi resolvida, mas outra se manteve. Sao conflitos diversos,
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tais como aqueles associados ao adensamento populacional, a iméveis locados e a
existéncia de moradias com diferentes padrdes construtivos e valores de mercado.

O estudo iluminou situacoes e fatores que geram conflitos, conhecidos pelos
gestores e técnicos que atuam na area de urbanizagao de favelas, mas que nao
sao tratados nos marcos regulatorios da area habitacional e nem muito discutidos
pela literatura técnica.

Esses conflitos se relacionam com a complexidade de intervengao nesse tipo
de territorio e ¢ necessario ampliar o debate sobre o enfrentamento dessas situa-
¢oes, em especial as questdes relacionadas a dinamica socioespacial desses territo-
rios nos processos de formulacao e implementacdo de politicas e projetos.

Neste trabalho destacam-se as seguintes questoes: 1) Como conciliar a viabi-
lizacao técnica e financeira do projeto de urbanizagao de favelas com as mudan-
¢as que ocorrem no territoério ¢ com a demanda de ampliacao do atendimento
(nmero de beneficiarios) decorrentes do adensamento populacional no tempo
transcorrido entre projeto e obra?; ii) Como tratar, no momento de projeto, as
situacOes de déficit habitacional nao associadas a precariedade edilicia e urbana
e que posteriormente podem se configurar em conflitos (adensamento exces-
sivo, 6nus excessivo com aluguel etc.) existentes no interior dos assentamentos
precarios? iii) Como tratar as situacoes de locadores e locatarios de imoveis? iv)
Como tratar as situagdes de moradores que possuem mais que um imovel? v)
Como realizar a reposi¢ao de moradias que apresentam padrao construtivo e
valor econdmico superiores a uma unidade produzida pelo setor pablico do tipo
HIS com érea construida e padrio construtivo inferiores? vi) E possivel regula-
mentar indenizacao da benfeitoria como solucao aplicavel nestas intervengoes?
Que parametros adotar que sejam compativeis com o interesse coletivo, com a
capacidade de investimento dos entes e possam reduzir conflitos em relacao ao
interesse/direito privado?

Como mencionado anteriormente, registra-se a adogao de distintas aborda-
gens para essas questoes, que se diferenciam de um 6rgao de governo para outro
ou em decorréncia do tipo de programa e financiamento acessado. O aprendiza-
do da experiéncia de Sao Bernardo do Campo aponta para a necessidade de tra-
tar a questao tanto no ambito da estruturacao da politica habitacional e urbana,
como no nivel do diagnéstico ¢ projeto de urbanizagao de favelas.

No ambito da estruturagao da politica habitacional e urbana ¢ importante
contar com diagnésticos atualizados, tipificagdo de assentamentos, defini¢do de

parametros de intervengao e investimento e normas urbanisticas que permitam a
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reserva de areas adequadas para producao de novas moradias. No nivel do proje-
to, por sua vez, ¢ fundamental contar com um bom diagnéstico fisico-territorial,
social e da situagao fundiaria. Coloca-se o esforco de mapear elementos projetuais
que podem ser aprimorados, seja em termos de solugoes técnicas de urbanismo,
arquitetura, engenharia e parametros de atendimento. E a necessidade de que as
solucoes e regras de projeto sejam debatidas com a comunidade.

Por todas estas razoes, o tema do deslocamento involuntario — tipos, tra-
tamentos possiveis, aplicagdo e aprimoramento de marcos regulatorios federais
—precisa ser mantido na agenda de pesquisa e debatido com pesquisadores, repre-
sentantes de movimentos sociais, gestores publicos e representantes de Agéncias
Internacionais que estudam ou atuam sobre esta questao.

Por fim, cabe registrar que a contribuicdao pretendida com o registro da ex-
periéncia de Sao Bernardo ¢ ampliar o conhecimento sobre os conflitos, indicar
questoes para o debate com vistas a aprimorar as abordagens e reduzir conflitos,
mas entende-se que esses nao deixarao de estar presentes nesse tipo de interven-
¢ao, pela sua natureza e complexidade.
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Introdugéao

Na virada do Século 21, a aprovacdo do Estatuto da Cidade (EC) consolidou os
avancos introduzidos pelo Capitulo da Politica Urbana previsto na Constitui¢cao
Federal promulgada em 1988 (CF 1988) (BRASIL, 1988). O novo marco re-
gulatério instituiu uma (nova) agenda urbana para o pais, sustentada por trés
pilares: a funcao social da propriedade e da cidade; o reconhecimento e a inte-
gracao dos assentamentos informais a cidade; e a democratizacao da gestao ur-
bana (FERNANDES, 2010). Tal conquista esta relacionada, em grande medida,
com a retomada do projeto de Reforma Urbana pelo Movimento Nacional pela
Reforma Urbana (MNRU), constituido a partir da década de 1980, em torno
da luta pelo Direito a Cidade e pela redemocratiza¢ao do pais (FERNANDES,
2010; MARICATO, 2001, 2010, 2011; RIBEIRO, 2003). A despeito de suas
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limitagoes', pode-se afirmar que o EC materializou a perspectiva de um novo
modelo de planejamento e gestdao urbanos, na diregao de cidades mais justas e
menos desiguais, ¢ ambientalmente menos predatérias (KLINK; DENALDI,
2012; MARICATO, 2001, 2010; RIBEIRO, 2003; SANTOS JUNIOR, 2008), o
que o tornou conhecido e valorizado internacionalmente. Para Klink e Denaldi
(2015), esse sucesso pode ser explicado pelo fato de o EC articular ‘um bom pro-
cesso’ — o planejamento participativo ou colaborativo — com ‘um (bom) produto’,
isto €, os instrumentos redistributivos e regulatérios instituidos, entre os quais o
Parcelamento, Edificagdo ou Utilizacao Compulsérios (Peuc) e seus sucedaneos
IPTU progressivo no tempo (IPTUp) e Desapropriacao com pagamento em ti-
tulos da divida publica (Desapropriacao-sangao). Estes instrumentos foram pre-
vistos e regulamentados com o objetivo de sancionar proprietarios de terrenos ou
imobveis ociosos que nao cumprem uma funcdo social, permanecendo vazios (nao
edificados ou nao utilizados) ou parcialmente vazios (subutilizados) por varios
anos, em setores das cidades onde ha oferta de infraestrutura e demanda para sua
utilizagao?. Como instrumento juridico-urbanistico, o Peuc teria potencial para
promover o ordenamento territorial por meio da inducao a ocupacao do estoque
ocioso das cidades, e para favorecer a producao de Habitagao de Interesse Social
(HIS), se articulado com as Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) de vazios.
Nessa condicao, poderia contribuir para a democratizacao do acesso a terra ur-
banizada e a moradia, finalidades da Reforma Urbana.

Apesar de sua relevancia para o cumprimento da funcao social da proprie-
dade e para o enfrentamento da ociosidade imobiliaria, fenémeno que ocorre em
diversas cidades brasileiras, até 2015, apenas oito municipios haviam aplicado
o Peuc no pais: Santo André, Sao Bernardo do Campo, Diadema e Sao Paulo,
na Regiao Metropolitana de Sao Paulo (RMSP), além de Maringa, no Parana,
e das capitais Curitiba (PR), Goiania (GO) e Palmas (TO) (DENALDI et al.,

1. A abordagem do EC estd limitada a escala local, enquanto os problemas urbanos assumem outros
perimetros e dimensdes, especialmente nos territérios das metropoles, o que implica a necessida-
de de adogao de solugdes em escala regional ou urbano-metropolitana (FERNANDES, 2010; SANTOS
JUNIOR, 2008).

2. Vale lembrar que a primeira proposta de Reforma Urbana no Brasil, formulada nos anos 1960, ja in-
corporava o conceito de propriedade ociosa como ilegitima, a partir da cultura herdada da Reforma
Agraria (Maricato, 2010) e a especulagéo imobiliaria era qualificada como inimiga da Reforma Urbana,
contra a qual deveriam ser adotadas medidas de cerceamento (SERRAN, 1976 apud SANTO AMORE,
2013, p. 26).
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2015). Deste total, quatro municipios avan¢aram na implementacao do IPTUp:
Maringa, Palmas, Sao Bernardo do Campo e Sao Paulo (BRAJATO; DENALDI,
2019). Diante do reduzido avango da agenda urbana p6s-EC, pergunta-se: qual o
real potencial dos instrumentos redistributivos e regulatorios alcangarem as fina-
lidades associadas ao ideario reformista de maior justica social no espago urbano,
enfrentamento das desigualdades socioespaciais e ampliacao do acesso a terra
urbanizada e a moradia, na dire¢ao do Direito a Cidade?

O debate em torno dos limites e possibilidades do projeto de Reforma
Urbana tem sido alimentado por estudos recentes que tratam da implementagao
dos instrumentos do EC (BRAJATO, 2015; SANTO AMORE, 2013; SOUZA,
2018). Tais estudos tém revelado outras condicionantes que podem lancar luz
sobre o impasse e¢ a complexidade em torno de efetivacao da agenda urbana pos-
EC, além daquelas ja abordadas no campo teérico por diversos autores, como
Maricato (2011), Faria (2012) e Klink e Denaldi (2015). Neste capitulo, apresen-
ta-se parte dos resultados da pesquisa de doutorado que se insere nesse debate, e
teve como objeto de estudo a aplicagao do Peuc e do IPTUp nas trés experiéncias
que mais avancaram no pais: Maringa, Sao Bernardo do Campo e Sao Paulo.
Com o objetivo de conhecer a efetividade do PEUC, foram identificados, por
meio de pesquisa documental e entrevistas, o contexto local que possibilitou o
inicio e o avanc¢o das experiéncias, o universo notificado, e a reacao dos proprie-
tarios em resposta as obrigacoes impostas pelo instrumento. A partir da leitura
transversal dos estudos de caso, também foram analisadas as finalidades de apli-
cacao e as condicionantes territoriais, politicas e institucionais que moldaram a
implementacao do Peuc e do IPTUp, buscando-se responder as seguintes ques-
toes: Em quais condigbes e contexto os instrumentos tém maior potencial para
induzir o cumprimento da funcio social da propriedade? E possivel identificar
condicionantes que favoregam a sua eficacia ou, por outro lado, comprometam
os resultados esperados, na dire¢ao do ideario reformista?

O capitulo esta estruturado em trés se¢oes, além desta introducdo e da parte
dedicada as consideracdes finais. A primeira segao traz um breve debate sobre a
disputa de sentidos em torno do conceito da funcao social da propriedade e sua
materializagdo na regulacdo urbana. Na segunda secao, apresenta-se um breve
panorama dos trés estudos de caso, as condicionantes territoriais relacionadas a
urbanizagdo, a ocupagao e ao estoque ocioso nos municipios, e as finalidades de
aplicacdo associadas a implementacdo do Peuc. Na terceira se¢do, discute-se as

condicionantes politicas por tras das experiéncias, abordando-se o contexto local,
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os atores e a alternancia administrativa e seus desdobramentos no processo de
aplicagao dos instrumentos. Nas consideragoes finais, sdo retomadas as perguntas
colocadas pela pesquisa, a partir do contetido abordado neste capitulo.

Funcéo social da propriedade:
a disputa em torno do conceito
e sua materializagao na regulagao urbana

Um dos principais avangos trazidos pelo EC esta centrado no fato de que for-
neceu nova base juridica para o tratamento da propriedade urbana, ancorada
no principio da funcdo social da propriedade, ¢ imp6ds limitagdes ao direito de
propriedade no pais (FERNANDES, 2010; MARICATO, 2010). A partir do
novo marco regulatorio, o exercicio do direito de propriedade ficou condiciona-
do ao cumprimento da funco social, principio definido, no caso da proprieda-
de urbana, como o “atendimento as exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade expressas no plano diretor” (BRASIL, 1988, 2001). O descumprimen-
to do principio constitucional estaria sujeito a aplicacao, de forma sucessiva, do
Peuc, do IPTUp e da Desapropria¢io-sangdo®. Em suma, o conceito de fun-
cao social da propriedade esta no centro da agenda da politica urbana vigen-
te p6s-EC e fundamenta a aplicagdo do Peuc e sucedaneos. Tomando-se como
referéncia os objetivos da Reforma Urbana de maior justica social no espago
urbano, tal conceito poderia ser traduzido no Direito a Cidade, entendida nao
apenas como locus do desenvolvimento economico, mas também como espago de
sociabilidade, de integragao cultural, de redistribuicao economica e de garantia
da dignidade humana (FARIA, 2012). Contudo, de acordo com Faria (2013, p.
06), a incorporacao da fungao social da propriedade na CIF1988 “resultou de um

consenso em um campo relativamente ampliado de sujeitos e interesses” e, como

3. 0 Peuc impode a obrigagao para que imdveis ociosos sejam parcelados, edificados ou utilizados,
em determinado prazo de tempo. Em caso de descumprimento das obrigagbes estabelecidas pelo
Peuc, o municipio deverd aplicar o instrumento sucedaneo, o IPTU progressivo no tempo. Nessa con-
digéo, a aliquota do imposto sera majorada, podendo ser duplicada por cinco anos consecutivos,
até o limite de 15%. Se, ainda assim, o proprietario ndo der o devido aproveitamento ao imoével, faz-se
possivel a desapropriagdo-sangéo (BRASIL, 1988, 20071).
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consequéncia, “produziu um conceito aberto em termos de definicdo, apesar da
restri¢ao instrumental que lhe confere sentido: a subutilizacao ou nao utilizagao”.
Para o autor, essa condi¢do permitiu que fossem associados diferentes discursos
ao termo. O conceito aberto de ‘fungao social da propriedade’ é, portanto, um
conceito em disputa. De um lado, pode-se dizer que o movimento pela Reforma
Urbana preencheu o seu contetido com a promogao do direito a moradia e a
ampliacdo e democratizacao do acesso a terra urbanizada, na medida em que
buscou construir a associagao entre a funcao social e as suas bandeiras de luta
(FARIA, 2013). Por outro lado, o ‘sentido’ da fungao social da propriedade cons-
tante do projeto de lei de desenvolvimento urbano, o PL. 775/1983, que inspirou
o Capitulo da Politica Urbana na CF1988, teria como fundamento o uso pro-
dutivo do espaco urbano. Segundo Faria (2012), a concepgao contida na ideia
de ilegitimidade da terra ociosa (apenas) como terra improdutiva, no contexto
rural, conduzida pelo viés economicista, influenciou a nogao de fungao social
da propriedade urbana contida no PL 775/1983*. Considerando-se os diferentes
sentidos associados ao termo (ideario reformista x viés economicista), tal conceito
também pode ser lido a partir da contradigao que caracteriza o Estado capitalista:
de um lado, a funcao social da propriedade visa garantir as exigéncias de repro-
ducao social, na diregao da desmercantilizagao da propriedade; por outro lado, e
em sentido contrario, visa garantir a adequada mercantilizacao da propriedade,
servindo aos interesses da acumulagao do capital MOROSO et al., 2019). Nesse
sentido, o cumprimento da funcao social da propriedade, conformada pela regu-
lagao publica e materializada na aplicacao dos instrumentos instituidos pelo EC,
nao ¢ capaz de superar os conflitos entre mercantilizagao e desmercantilizacao da
propriedade privada, no contexto de sua subordinacao a logica capitalista.
Outro ponto importante para o debate em torno da fungao social da proprie-
dade diz respeito a incorporagao do conceito nos Planos Diretores pos-EC, isto
¢, a sua tradugdo na regulacao urbana que, segundo Oliveira e Biasotto (2011),
assumiu dois contornos. No primeiro deles, configura-se como um principio ge-
ral e frequentemente esvaziado, por nao ter sido traduzido em defini¢oes espe-
cificas ou parametros de uso do solo: “os planos ndo avancaram no sentido de

conferir precisao ao conceito, nem de instituir disposi¢cOes que propiciassem sua

4. 0 PL 775/1983, identificado por muitos autores como o embrido do EC (MARICATO, 2010; RIBEIRO,
2003), ja continha instrumentos fiscais e urbanisticos que teriam a fung&o de permitir maior contro-
le sobre a propriedade, com o intuito de combater a retencéo especulativa da terra e a apropriagédo
privada da valorizagédo imobilidria urbana (FARIA, 2012).
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concretizagdao” (OLIVEIRA; BIASOTTO, 2011, p. 58). Ja no segundo contorno,
o conceito aparece banalizado, por ser equiparado a qualquer uso ou ocupa-
¢ao, desde que definido no ordenamento territorial. Pode-se dizer que esse or-
denamento, tanto nos planos como na legislacao urbanistica complementar, ¢é
definido, na maioria das vezes, pelo uso e ocupacao do solo que incide sobre
a propriedade urbana. Em outras palavras, o ordenamento (e o cumprimento
da fungao social da propriedade, nesse caso) ficaria reduzido ou restringido ao
(atendimento ao) zoneamento vigente, de acordo com a localizagao de cada imo-
vel no territério. A excecio de zoneamentos definidos como ‘especiais’, como as
Zeis, o zoneamento constitui uma definicdo muito genérica de uso e, portanto,
insuficiente para informar como a funcao social da propriedade (de cada imo-
vel) deve ser cumprida. A constatacao dos ‘dois contornos’ assumidos ilumina a
pouca importancia conferida ao conceito. Observa-se, por um lado, que a funcao
social da propriedade nao esta necessariamente vinculada a promocao do direito
a moradia e a democratizacao do acesso a terra urbanizada (FARIA, 2013), isto ¢,
ao ideario reformista, e, por outro, que a materializacao das finalidades voltadas
a0 seu cumprimento, quaisquer que sejam, vai depender também do contetdo e
da aplicacao da legislacdao urbanistica complementar aos planos.

Condicionantes territoriais
e finalidades de aplicagdo do Peuc

Maringa, Sao Bernardo do Campo e Sao Paulo sdo as trés experiéncias com
maior tempo acumulado de implementacao do Peuc no pais. Entre 2009 e 2014,
Maringa notificou em duas etapas 723 proprietarios de iméveis ndo edificados
(NE) ou subutilizados (SU), com o correspondente em area de terreno a 14,8
milhoes m?. A aplicacdo ininterrupta do Peuc permitiu que o municipio iniciasse
a aplica¢do do IPTUp em 2011, de forma pioneira no pais. A experiéncia desta-
ca-se pela escala alcangada em termos do niimero de imoéveis e da area total noti-

ficada’. Sao Bernardo do Campo notificou 229 iméveis NE, SU e nao utilizados

5. Foram identificados: 308 proprietarios com agdes voltadas a dar uso aos imoéveis, 242 proprietarios
sem agéo, além de 135 contestacgdes e 38 notificagdes canceladas (imoveis que ja atendem a legis-
lag&o, imdveis em processo de desapropriagdo, cadastro excluido, entre outros).
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(NU), entre 2013 ¢ 2016, com o correspondente em area de terreno a pouco mais
de 2,3 milhdes m? e, em 2015, iniciou a aplicagao do IPTUp. A experiéncia desta-
ca-se por ter delineado uma estratégia espago-temporal para notificacao dos imo-
veis, de forma escalonada®. Sao Paulo notificou 1.424 imédveis ociosos (NE, SU e
NU), entre 2014 ¢ 2019, com o correspondente em area de terreno a cerca de trés
milhoes m? e quase 590 mil m? de area construida, e, em 2016, iniciou a aplicacao
do IPTUp. A experiéncia destaca-se pela notificacdo de parque construido ocioso
NU nos distritos centrais da cidade e pela estruturacao de um departamento espe-
cifico para a implementacao do Peuc e sucedaneos, o Departamento de Controle
da Func¢ao Social da Propriedade (DCFSP)’. Apresentam-se, nas proximas subse-
¢oes, as condicionantes territoriais e as finalidades que conduziram as trés expe-

riéncias de aplicacao do Peuc.

Condicionantes territoriais:
urbanizagao, ocupagéao e estoque ocioso

Os trés municipios estudos de caso conformam trés tipologias de cidade, de-
sempenham diferentes papéis na rede urbana brasileira e apresentam caracteristi-
cas territoriais distintas. Sao Paulo e Sao Bernardo do CGampo sao municipios que
integram a RMSP, e cuja formacao e desenvolvimento urbanos estao relacionados
diretamente com o processo de industrializagdo brasileiro. Sao territérios
dinamizados pela riqueza produzida, mas que foram fortemente impactados
pelos efeitos negativos do rapido crescimento urbano e pela seletividade da agao
territorial do Estado no campo do desenvolvimento urbano. Apresentam alto dé-
ficit habitacional e expressivo contingente de assentamentos precarios, além de
acentuados problemas ambientais, que envolvem desde a ocupacao de nascentes
e margens de corregos, até a expansao urbana sobre os mananciais formados

pelas represas Billings e Guarapiranga. Maringa, por outro lado, ¢ uma cidade

6. Foram identificados: 87 proprietarios com agdes voltadas a dar uso aos imoéveis, 44 proprietarios
sem ag&o, além de 21 contestagdes e 37 notificagdes canceladas (imoveis ja atendem a legislagao
ou cumprem fung&o ambiental, entre outros). Para 40 imoveis, o prazo para atendimento ao Peuc
ainda né&o havia vencido.

7. Foram identificados: 416 proprietarios com agdes voltadas a dar uso aos imoéveis, 449 proprietarios
sem agao, além de 409 contestagdes. Para 111 imoveis ndo foi possivel identificar as agdes dos pro-
prietarios, por alteragées na metodologia de divulgagéo dos dados pela Prefeitura de Sao Paulo, e,
para outros 39 imoveis, ainda n&o havia vencido o prazo para atendimento as exigéncias do Peuc.
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planejada, que nasceu como um empreendimento imobiliario no contexto da
expansao da lavoura cafeeira paulista na direcao da regiao norte do estado do
Parana. O processo de urbanizacao do municipio possibilitou 1) a manutencao,
em boa medida, das caracteristicas do plano urbano inicial, destacando-se a pre-
servacao de fundos de vale e de faixas de protecao junto aos cursos d’agua que
cortam a cidade e ii) reduzida presenga de assentamentos precarios. Esses aspec-
tos conferem a cidade boa qualidade ambiental e urbana. Quanto ao padrao de
ocupacao, em Maringa predomina a ocupagao horizontal de baixa densidade
demografica e construtiva. Ja em Sao Bernardo do Campo e Sao Paulo, o proces-
so de urbanizacdo resultou em um padrao de ocupacao que, embora apresente
certa heterogeneidade, implicou, de forma geral, altas densidades construtiva e
demografica em area urbana, seja por meio da verticalizagdo, seja por meio da
ocupacao horizontal adensada em bairros residenciais de média e baixa renda,
como também nos assentamentos precarios do tipo favelas e loteamentos irregu-
lares®. A partir da leitura das condicionantes territoriais, identificou-se, nos trés
casos, 0 ‘estoque de terra urbanizavel’, entendido como a reserva de terra dispo-
nivel e apta a ocupacao urbana, que permite ao municipio contar com ‘margem
extensiva’ para a expansao horizontal da malha urbana. Também foi analisado
o ‘estoque fundiario-imobiliario ocioso’, definido na pesquisa como o estoque
passivel de parcelamento, edificacao ou utilizagao, localizado em areas infraestru-
turadas, onde ha demanda para utilizagao, mas também maior disputa e restrigao
de acesso ao solo urbano disponivel, (condi¢oes) que tendem a ser potencializadas
nos municipios com alto déficit habitacional. A existéncia de ‘estoque de terra
urbanizavel’ pode ampliar a abrangéncia de possibilidades para o ordenamento
territorial local, mas, por outro lado, pode restringir as estratégias de aplicagao
do Peuc. Nos dois contextos, o ‘estoque ocioso’ pode assumir maior ou menor
relevancia ou desempenhar diferentes papéis no desenvolvimento urbano local.
Maringa possui ‘estoque de terra urbanizavel’ formado por glebas nao parcela-
das internas ao perimetro urbano, em setores com pouca ou nenhuma oferta de
infraestrutura; e grande quantidade de terra demarcada como area rural (70%
do territério), sendo a maior parte passivel de urbanizagdo e ocupagao. Ja em Sao
Bernardo do Campo e Sao Paulo, as areas urbanas densamente ocupadas encon-

tram-se conurbadas com os municipios vizinhos e ja alcangam os limites aptos a

8. Densidade demografica média em area urbana: 2.487 hab./km? em Maringd, 9160 hab./km? em Sé&o
Bernardo do Campo e 10.677 hab./km2? em S&o Paulo (IBGE, 2011).
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ocupacao. Nos dois casos, ha restricoes ambientais que comprometem a expansao
horizontal para outros setores ou regides do territorio ainda nao ocupados’. Nesse
contexto, pode-se dizer que nos dois municipios o ‘estoque de terra urbanizavel’
disponivel ¢é escasso. Ja o ‘estoque ocioso’ nos trés municipios ¢ diverso, tanto
em relagao a tipologia dos iméveis, como em relacao ao tamanho do estoque'’.
Maring4 é o municipio que apresenta maior estoque de vazios urbanos formado
por glebas nao parceladas e terrenos NE localizados em setores centrais e inter-
mediarios da cidade, com boa oferta de infraestrutura (Figura 1). Ja Sao Bernardo
do Campo conta com conjunto ocioso muito reduzido e disperso na malha urba-
na, constituido, principalmente, por poucas areas vazias ou subutilizadas, parte
gravada como Zeis de vazios, e alguns imoveis abandonados no centro e entorno
(Figura 2). Em Sao Paulo, o ‘estoque de terra ociosa’ é reduzido: ha poucos lotes
NE, com maior presenca nos bairros mais afastados da area central. O conjunto
ocloso mais expressivo, bastante conhecido e estudado (DEVECHI, 2010; SILVA,;
2010), ¢ o estoque formado por iméveis NU localizados nos distritos centrais, nas
Subprefeituras Sé e Mooca, regido da cidade com boa acessibilidade e oferta de
infraestrutura e emprego. Este parque ocioso NU conforma um universo diverso
de imdveis em relacdo as tipologias (edificios residenciais, comerciais e de escrito-
rios, antigos galpoes industriais e depositos, entre outros); as caracteristicas fisicas
(diferentes estados de conservagao e potencial para a reabilitacao ou reconversao
de uso); ou ao ‘percentual’ de nao utilizagao: edificios totalmente desocupados,
ocupados parcialmente ou que apresentam apenas o térreo ocupado, com lojas
ou estacionamentos (Figuras 3 e 4). Parte do ‘estoque ocioso’, incluindo iméveis

NU, foi gravada como Zeis de vazios.

9. Dos trés municipios, Sdo Bernardo do Campo € o que apresenta maiores restrigdes a expansao ur-
bana: 85% do territorio corresponde a dreas ambientalmente protegidas.

10. O dimensionamento da ociosidade fundiaria-imobiliaria € um desafio para os municipios: de acordo
com Denaldi et al. (2015), para os casos dos imoéveis NE e SU a principal fonte de informagéo s&o
os cadastros imobiliarios municipais, que registram a area e o coeficiente de aproveitamento dos
imoéveis. Contudo, as informagdes municipais nem sempre estdo atualizadas e n&o possibilitam a
identificacdo de imdveis NU, que demanda a definicdo de outras estratégias, como a obtengéo e
andlise de dados de consumo de concessionarias de servigos publicos, tanto para captura como
para comprovagéo da ociosidade de fato. Ainda, as situagdes de ndo utilizagdo séo dindmicas e sua
identificagdo depende de vistorias de campo. Ou seja, 0 mapeamento do conjunto NU é bastante
complexo e demanda a elaboragdo de metodologias especificas.
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Figuras 1 e 2. Estoque ocioso notificado para PEUC em Maringa (NE) e Sdo Bernardo do Campo
()
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Fonte: Acervo da autora (2015) e Prefeitura de Sao Bernardo do Campo (2013).
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Figuras 3 e 4. Estoque ocioso notificado para PEUC em S&ao Paulo (NU)
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Fonte: Acervo da autora (2015) e UOL (2019)".
*Disponivel em https://noticias.uol.com.br/album/2019/07/03/predios-e-terrenos-desocupados-no-cen-
tro-de-sao-paulo.ntm?foto=10. Acesso em 03 de jul. de 2020.


https://noticias.uol.com.br/album/2019/07/03/predios-e-terrenos-desocupados-no-centro-de-sao-paulo.htm?foto=10
https://noticias.uol.com.br/album/2019/07/03/predios-e-terrenos-desocupados-no-centro-de-sao-paulo.htm?foto=10
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De forma geral, pode-se dizer que os dados sobre as caracteristicas e dimen-
sao do conjunto notificado nos trés municipios relacionam-se com as caracteristi-
cas do estoque ocioso disponivel, mas também, por outro lado, com as finalidades
e estratégias de notificacao, conforme sera discutido na sequéncia.

Finalidades associadas a aplicagao do Peuc

O Peuc e sucedaneos foram previstos ¢ regulamentados para sancionar proprieta-
rios de iméveis oclosos e teriam como finalidade, inerente a sua aplicagao, inibir
a retencao e a especulacao imobiliarias (DENALDI ¢z al., 2015). Contudo, outras
finalidades podem ser associadas ao Peuc, considerando-se seu papel como ins-
trumento urbanistico. Em Sao Bernardo do Campo ¢ Sao Paulo, as finalidades
de aplicacdo estiveram relacionadas com o ordenamento territorial, em maior ou
menor grau, ¢, nos dois casos, a promoc¢ao da democratizagdo do acesso a terra
urbanizada e a moradia. Tais finalidades dialogam com o ideario da Reforma
Urbana. Ja em Maringa, na primeira etapa, o Peuc foi aplicado para alavancar
¢ dinamizar as atividades do setor imobiliario local e, na segunda etapa, assumiu
um viés arrecadatorio (BRAJATO, 2015). Ambas as finalidades tém efeitos no
territorio, mas se afastam do ideario reformista.

Conforme ja mencionado, o Peuc teria potencial para o ordenamento terri-
torial por meio da induc@o a ocupagao do ‘estoque ocioso’ das cidades. Contudo,
argumenta-se que a efetivacao de tal potencial depende diretamente da forma
como o Peuc ¢ implementado. Ou seja, os possiveis efeitos do Peuc sobre o orde-
namento territorial vao depender também (i) da légica urbanistica que conduz a
aplicagao do instrumento, que envolve desde a definicdo da area de incidéncia do
Peuc no Plano Diretor como o delineamento de uma estratégia espaco-temporal
para notificagdo dos imoéveis ociosos; ¢, (ii) da articulagdo e dialogo do Peuc com
o conjunto da legislacdo urbanistica vigente, especialmente com o zoneamento.
Brajato e Denaldi (201) defendem que a aplicacao do instrumento deveria contar
com uma estratégia de distribuicao das notificagdes no espaco e no tempo, a par-
tir de uma analise do universo notificavel, isto é, daquele sujeito ao Peuc, de acor-
do com as disposi¢oes do Plano Diretor. Tal estratégia deveria estabelecer uma
priorizagao de areas a notificar que considerasse o estimulo a ocupagao dos seto-
res de maior interesse e/ou a alavancagem de algum projeto urbano ou programa
habitacional, e viabilidade de sua utilizacdo em determinado tempo (BRAJATO;
DENALDI, 201). Em relacao ao zoneamento, trata-se de defini¢ao importante
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para o ordenamento territorial, pois estabelece usos permitidos e parametros para
a ocupacao dos imoveis'. A associacao do Peuc a um determinado zoneamento
pode tanto induzir e potencializar usos desejados, como também inibir a ocupa-
¢ao dos imoveis notificados, quando é mais restritivo. Considerando-se todos esses
fatores, a experiéncia de Sao Paulo ¢ a que apresenta maior dialogo com o conjun-
to da legislacao urbanistica e tem também maior potencial para o ordenamento
territorial. O municipio adotou um ‘recorte espacial’ para iniciar a aplicacao do
Peuc, a partir da ampla area de incidéncia definida no Plano Diretor Estratégico
aprovado em 2014 (PDE/2014) (SAO PAULO, 2014), por meio da defini¢io de
perimetros prioritarios de notificacdo. A escolha dos perimetros se deu em fun-
¢ao: 1) da concentracao do parque ocioso NU e das informagdes disponiveis sobre
esse estoque, no caso do perimetro da Operacao Urbana Centro (OUCQ); ii) das
prioridades da gestao, no caso da Zeis de vazios; e, iii) do atendimento a disposi-
¢des da Lei Especifica da Operacio Urbana Consorciada Agua Branca (Oucab)
(BRUNO FILHO, 2020). Em 2015, o recorte espacial foi ampliado para os distri-
tos centrais (Subprefeituras Sé e Mooca). A priorizacao adotada pelo municipio
se deu em estreito didlogo com o PDE/2014, que tem como principal diretriz
para o ordenamento territorial o crescimento ‘para dentro’, visando a contencao
da expansao horizontal em areas protegidas, e a articulacdo entre uso do solo e
mobilidade, na direcao de induzir o adensamento construtivo e demografico de
setores infraestruturados e subutilizados (SAO PAULO, 2014). Ainda, sobre o
zoneamento incidente no conjunto notificado, observou-se que, excluindo-se os
imoveis gravados como Zeis de vazios (28% do total) e aqueles localizados nos
perimetros da OUC e da Oucab, sujeitos a regramentos especificos (47% do to-
tal), prevaleceu o zoneamento ‘Eixo de Estruturagao da Transformagao Urbana’
(ZEU). As zonas ‘Eixo’ sao zonas destinadas a promover usos residenciais e nao
residenciais com densidades demografica e construtiva altas e que carregam o
potencial construtivo maximo, de modo articulado com o sistema de transporte
ptiblico coletivo (SAO PAULO, 2014). Registra-se, ainda, que Sao Paulo avangou
na regulamentagao de outros instrumentos que poderiam favorecer os efeitos do
Peuc, dentre os quais o Consércio Imobiliario de Interesse Social (SAO PAULO,

2016)"?, mas que nao chegou a ser aplicado, em grande medida em decorréncia da

M. 0 zoneamento ¢ o principal instrumento que regula a produgao privada do solo (FELDMAN, 2005) e
que define, na maioria dos casos, como a fungéo social da propriedade deve ser cumprida.

12. Lei Municipal n.° 16.377, aprovada em de 1° de fevereiro de 2016.
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alternancia administrativa ocorrida a partir de 2017. Em Maringa, a aplicagao do
Peuc também dialoga com o ordenamento territorial vigente, que tem estimulado
o crescimento urbano na direcao do ‘estoque urbanizavel’ e da area rural, mas,
contudo, se afasta das finalidades previstas para o instrumento no Plano Diretor,
de adensamento de perimetros ociosos infraestruturados e inibicao da expansao e
periferizagao urbanas. Na primeira etapa (2009), a estratégia de notificacdo arti-
culou a dimensao (area maior que cinco mil m?), o zoneamento de interesse (uso
residencial) e a localizacdao dos iméveis (setores centrais e intermediarios, com boa
oferta de infraestrutura). Tal estratégia foi ofuscada pela logica arrecadatoria que
conduziu a segunda etapa (2012-2014), quando foram notificados 600 iméveis,
com o correspondente em area de terreno a 10,3 milhdes m?, sendo boa parte em
setores periféricos, com pouca oferta ou nenhuma infraestrutura. No conjunto
notificado nas duas etapas prevalece o zoneamento residencial ZR2 (60% da AT
notificada) (Figura 3).

Nas ZR2, sao permitidos os usos ‘unifamiliar’ e ‘bifamiliar’, predominante-
mente, sendo que o uso multifamiliar é permitido apenas nos Eixos Residenciais
do tipo B (ERBs), mediante aquisicao de potencial construtivo, ou seja, o adensa-
mento e a verticalizacado dependem de contrapartida financeira e estao restritos
a algumas vias das ZR2s. Considerando-se o volume e a distribui¢do espacial do
conjunto notificado e as restrigdes para a ocupacao desses imoveis', pode-se dizer
que a aplicacao do Peucdialoga em maior grau com o ‘estoque urbanizavel’, e nao
prioriza o ‘estoque ocioso’, e tem potencial para ‘produzir’ mais ociosidade imo-
bilidria. Dos trés municipios, apenas Sao Bernardo do Campo contou com um
levantamento prévio e a elaboracao de um diagnoéstico do universo notificavel,
que serviu de base para a proposicao de um escalonamento das notifica¢des no es-
paco e no tempo, em trés etapas. Os dois critérios adotados para o escalonamento
foram: 1) a proximidade dos imdveis com o centro da cidade; e ii) a necessidade
de disponibilizar areas para a produgao de HIS, o que resultou na notificacao
dos imoveis ociosos nos bairros mais centrais e de todas as Zeis de vazios na pri-

meira etapa de aplicagao do Peuc. Apesar da estratégia espago-temporal dialogar

13.  Alegislagéo urbanistica aprovada em 2011 ampliou as exigéncias para o parcelamento e a ocupagéo
do solo, tornando-se mais restritiva: definiu novos parametros para o lote-padréo, que aumentou de
300 para 400 m?; alterou a fragdo minima para o uso bifamiliar, que passou de 150 para 200 m?, e re-
duziu as modalidades de ocupagéo, suprimindo as categorias que permitiam um maior adensamento
construtivo e demografico (BRAJATO, 2015).
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com os objetivos do ordenamento territorial vigente, de contencdo da expansao
urbana e de reducdo da pressdao sobre as areas ambientalmente protegidas, esse
potencial ¢ comprometido, tanto pelas caracteristicas do estoque ocioso (reduzido
e disperso na malha urbana) quanto pela presenga de um setor imobiliario dina-
mico, proprietario de 40% dos iméveis notificados para Peucno municipio.

Em Sao Bernardo do Campo e Sao Paulo, outra finalidade de aplicacao do
Peucconsistiu na promogao da democratizagao do acesso a terra urbanizada e a
moradia. Partiu-se do pressuposto de que, para o alcance dessa finalidade, o Peuc
deveria ser aplicado, necessariamente, em imoéveis gravados como Zeis de vazios,
pois a sobreposicao dos instrumentos implica um forte direcionamento para o uso
da propriedade (DENALDI et al., 2015). Os dois municipios, diante da escassez
de terra e do alto déficit habitacional concentrado nas faixas de menor renda,
demarcaram parte dos imoveis ociosos como reserva de terra para atendimento
prioritario de interesse social, indicando a centralidade do tema na agenda urba-
na'*. Em Sao Paulo, a maior parte das Zeis de vazios esta localizada nos bairros
mais distantes do centro, as Zeis-2; no entanto, destaca-se a demarcacao de Zeis-
3, que além de corresponder a perimetros centrais, abrangem também edificios
SU, NU e encorticados. Nos dois municipios, priorizou-se a notificacao das Zeis
de vazios, em detrimento de outros perimetros, o que potencializou a disponibili-
zacao de terrenos e imoveis para a producao de HIS. Do total da area de terreno
notificada para Peuc em Sao Bernardo do Campo e Sao Paulo, as Zeis de vazios
respondem por 36% e 72%, respectivamente. A notificagdo das Zeis nos dois
municipios ocorreu em um contexto favoravel, especialmente pela existéncia de
recursos subsidiados para producao de HIS por meio do Programa Minha Casa
Minha Vida MCMV), e do MCMYV Entidades. Ou seja, havia potencial de utili-
zacao das Zeis tanto pelo poder publico, para producao voltada as faixas de me-

nor renda, como também pela iniciativa privada, mas também pelos movimentos

14.  S&o Bernardo do Campo demarcou como Zeis de vazios cerca de 2,8 milhdes m?, sendo quase 60%
na Area de Protegédo e Recuperacéo dos Mananciais da Represa Billings. Em Sao Paulo, o PDE/2014
demarcou cerca de 30 milhdes m2 como Zeis de vazios, distribuidos em: Zeis-2 - glebas ou lotes
NE ou SU, onde ha interesse publico ou privado em produzir Empreendimentos de Habitagédo de
Interesse Social (EHIS), e que respondem pelo maior percentual total; Zeis-3 - perimetros com ocor-
réncia de imoéveis ociosos, SU, NU, encortigcados ou deteriorados, localizados em regides dotadas de
servigos, equipamentos e infraestruturas urbanas, boa oferta de empregos, onde hé interesse publi-
co ou privado em promover EHIS; e Zeis-5 - lotes ou conjunto de lotes, preferencialmente NE ou SU,
situados em areas dotadas de servigos, equipamentos e infraestruturas urbanas, onde ha interesse
privado em produzir empreendimentos habitacionais de mercado popular e EHIS (SAQ PAULO, 2014).
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de moradia. Contudo, foi possivel perceber um niimero significativo de proprie-
tarios ‘sem acao’ frente ao Peuc, mesmo sancionados com aliquotas progressivas
do IPTUp, ao menos em Sao Bernardo do Campo. Tal constatacao pode estar
relacionada a fatores como tipologia dos imdveis ociosos, aposta na ‘alternancia’
de governo, curto espago de tempo das experiéncias e até mesmo reflexo do qua-
dro de ajuste fiscal, com ‘contragao’ do MCMV em fungao da inflexdo politica no
governo federal, a partir do impeachment da Presidenta Dilma Rousseff em 2016.

Por fim, destaca-se a finalidade associada a logica arrecadatéria que orientou
a segunda etapa de aplicagdo do Peuc em Maringa, conduzida pela Secretaria
de Fazenda e Gestao. Desconsiderando a sua finalidade extrafiscal, o Secretario
a época enxergou no IPTUp uma alternativa para o aumento de receita para o
municipio (BRAJATO, 2015). A adogao da logica arrecadatéria resultou na noti-
ficacao de um volume expressivo de iméveis e no afastamento do Peuc de suas fi-
nalidades urbanisticas. Em 2017, dos 723 imoveis notificados, 384 permaneciam
sancionados com as aliquotas progressivas', situacdo que implicou contestacoes
por parte dos proprietarios, de ordem administrativa e judicial.

Condicionantes politicas: o contexto local

Aplicar o Peuc e sucedaneos é um desafio, pois sao instrumentos que impoem
limites ao direito de propriedade. Portanto, ¢ importante investigar as condicio-
nantes politicas que favoreceram a decisao pela aplicagao, possibilitaram o inicio
das experiéncias ¢ moldaram a implementagdo do Peuc e do IPTUp nos trés
municipios. Os estudos de caso revelaram que houve uma conjungao envolvendo,
em maior ou menor grau, principalmente, dois fatores: condigao politica e prio-
ridade na agenda. Observou-se também que, além dos proprios prefeitos, outros
atores, internos ou externos a administra¢ao, também influenciaram o desenho e
a aplicacdo dos instrumentos. Identificou-se esse conjunto de fatores como ‘con-
texto local’.

Em Maringa e Sao Bernardo do Campo, as experiéncias de aplicagao do
PEUC tiveram inicio no segundo mandato dos Prefeitos Silvio Barros II, do

15. A partir de 2018, com a vigéncia da lei suspensiva aprovada em 2017, no primeiro ano da gestéo de
Ulisses Maia, prefeito eleito para o mandato 2017-2020 pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT),
o total de 384 imoveis inclusos no IPTUp reduziu para 37 em 2018 e 19 em 2019.
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Partido Progressista (PP), e Luiz Marinho, do Partido dos Trabalhadores (PT),
respectivamente. A condic¢ao politica de Silvio Barros II, em grande medida,
relacionava-se com o fato de integrar o grupo formado pela familia Barros'® e
apoiadores, que administrou Maringa por um periodo de 12 anos consecutivos
(2005-2016)"" mas, principalmente, por se consolidar como representante dos in-
teresses do mercado imobiliario e de setores da elite local reunidos no Conselho
de Desenvolvimento Econémico de Maringa (Codem) (BRAJATO, 2015). A rela-
¢ao de proximidade e confianca entre o Poder Executivo e o Codem legitimava os
atos e decisoes do prefeito, que, por sua vez, nao ameacavam os objetivos dos se-
tores representados no Conselho. A ideia de aplicar o Peuc foi levada a cabo pelo
Prefeito, em 2009, ap6s avaliar os riscos e consultar sua base de apoio na Camara.
No caso de Sao Bernardo do Campo, a reeleicao de Luiz Marinho em primeiro
turno alterou sua condigao politica no segundo mandato (2013-2016): houve um
fortalecimento do prefeito, que conseguiu formar um amplo arco de aliancas em
torno do seu nome, passando a “ter a Camara nas maos” (SOUZA, 2020). A
partir da nova conjuntura, a diretora do Departamento de Planejamento Urbano
(DPU) a época percebeu que aquela seria a oportunidade de ‘langar’ as bases para
a aplicacdao do Peuc: o assunto foi debatido e aprovado na equipe de governo e
contou com o apoio da Secretaria de Habitagao, que tinha interesse direto nos
efeitos do Peuc, com a possivel liberacao dos imoveis para o avanco da politica
habitacional local. Em Sao Paulo, Fernando Haddad assumiu a prefeitura para
o mandato 2013-2016 acomodando aliados de variadas legendas em cargos im-
portantes da administragao, inclusive de partidos de oposi¢ao em outros periodos.
Diante de um governo mais heterogéneo, com diferentes agendas e interesses em
disputa, a condigao politica de Haddad apresentava-se supostamente mais fragil.
Entretanto, havia um cenario favoravel para o avanco da aplicacdao do Peuc, que
pode ser resumido em trés fatores principais: 1) a oportunidade de revisao do

PDE aprovado em 2002, e que ja previa a aplicagdo do Peuc e seus sucedane-

os (BONDUKI; ROSSETO; 2018); ii) a existéncia da lei municipal especifica

16.  Grupo politico formado pelos irmaos Silvio Barros Il e Ricardo Barros (PP) e Cida Borghetti (PP), esposa
de Ricardo Barros e ex-Vice-Governadora do Estado do Parané (2015-2018). Ricardo Barros, articula-
dor politico do grupo, foi Prefeito de Maringa (1989-1992), Secretario Estadual de Desenvolvimento
Econdémico do Governo Beto Richa, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), deputado
federal pelo PP (2015-2018) e ex-Ministro da Saude do Governo Temer (2016-2018). O grupo politico
atua no setor imobiliario através das empresas Borghetti Barros Imoveis e a Construtora Magalhaes
Barros.

17.  Em 2012, Silvio Barros Il elegeu seu sucessor, o Prefeito Carlos Pupin (2013-2016), também do PP.
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de regulamentagao do Peuc, aprovada em 2010; e por dltimo, e mais relevante,
iii) a existéncia de um importante aliado da oposicao empenhado no avango da
aplicagao do Peuc, o vereador José Police Neto, do Partido Social Democratico
(PSD). Todos esses fatores somados possibilitaram que a experiéncia tivesse inicio
no segundo ano do mandato de Fernando Haddad, o que pode ser considerado
um fato inédito para uma cidade com maior complexidade e disputa em torno da
agenda urbana como Sao Paulo.

Outro fator importante para a compreensao do contexto em que os instru-
mentos foram aplicados diz respeito a ‘prioridade da politica’, isto é, o lugar do
Peuc na agenda urbana local, tanto em didlogo com o ideario reformista, como
também sua mobilizacdo e/ou utilizacao para outras finalidades. Em Maringa,
a ideia de aplicacdao do instrumento surgiu, principalmente, como uma estraté-
gia para destravar a expansao ¢ o desenvolvimento imobiliarios, no contexto de
forte aquecimento do setor e alto preco da terra. Diante de certo ‘consenso’, o
Peuc entrou para a agenda local sem questionamentos relevantes, pois os setores
representados no Codem nao se sentiram ameacados com a medida, pelo con-
trario, poderiam ser favorecidos com a ‘liberagao’ do ‘estoque ocioso’. Ja em Sao
Bernardo do Campo e Sao Paulo, duas administracoes do campo progressista,
as estratégias para o desenvolvimento urbano priorizaram a implementacao de
uma agenda ancorada no EC e oscilaram entre dois ‘eixos’. De um lado, buscou-
-se aplicar os instrumentos redistributivos, regulatérios e de indu¢dao ao cumpri-
mento da funcdo social da propriedade, que dialogam com o ideario reformista,
como a Outorga Onerosa do Direito de Construir, as Zeis e o Peuc e sucedaneos.
Por outro lado, diante da crise fiscal e da baixa capacidade de investimento dos
municipios, buscou-se alavancar instrumentos e dispositivos com potencial para
transformacoes urbanas, como as Operacoes Urbanas Consorciadas, que tendem
a favorecer a logica (excludente) de producao da cidade-negocio, pautada nos in-
teresses do mercado imobiliario e de outros agentes econémicos que investem no
espago urbano como um meio de acumular e extrair rendas fundiarias. Em Sao
Bernardo do Campo, dois fatores importantes, inter-relacionados, influenciaram
a agenda urbana local. Luiz Marinho herdou a experiéncia em politicas publicas
que o PT vinha desenvolvendo na regiao do ABC, desde o inicio da década de
1980 (SOUZA, 2018). Tal experiéncia, em grande medida, foi trazida especial-

mente por sua equipe de governo, formada por dirigentes e quadros técnicos com
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atuagao em outras administragdes do PT'® e experiéncia na implementacdo das
pautas reformistas, envolvendo processos participativos, urbanizacao de favelas, a
instituigao de Zeis e a aplicacdao do Peuc. Ja em Sao Paulo, no contexto do novo
PDE, o Peuc foi alcado a condigao de ferramenta estratégica para o ordenamento
territorial, para direcionar e induzir o crescimento urbano onde ha subutilizagao
e infraestrutura instalada disponivel, além de oferta de emprego. A despeito das
adequacoes do Peuc, manteve-se no PDE/2014 a finalidade vinculada ao ideario
reformista de democratizacao do acesso a terra urbanizada e a moradia, pela
previsao de sua aplicacdo prioritaria nas Zeis de vazios.

As trés experiéncias contaram com a participagao de atores-chave que foram
responsaveis, em grande medida, para que a aplicagao do Peuc ‘saisse do papel’.
Em Maringa, pode-se afirmar que o Peuc ‘entrou’ na agenda local por suges-
tao do arquiteto que esteve a frente da Secretaria de Planejamento e Urbanismo
(Seplan) entre 2005 e 2010. O ex-secretario, que integrou o Conselho Nacional
das Cidades durante o periodo que conduziu a Seplan, aproximou-se da agen-
da da Reforma Urbana durante as discussoes travadas no Conselho e percebeu
a importancia do tema (BRAJATO, 2015). Diante de reclamagdes recorrentes
sobre o alto preco da terra, especialmente no Codem, somadas a outros ‘gar-
galos’ como presenca de grandes vazios, reduzida oferta de terra e aumento da
demanda diante do aquecimento do setor imobiliario, o ex-secretario sugeriu ao
prefeito a aplicagdao do Peuc como uma possivel alternativa para o enfrentamento
do problema da oferta e do preco da terra no municipio. Ja em Sao Bernardo do
Campo e Sao Paulo, os responsaveis diretos pelo delineamento e implementacao
dos instrumentos (a diretora do DPU e o diretor do DCFSP) eram quadros téc-
nicos comprometidos com as pautas da Reforma Urbana e com a aplicacao dos
instrumentos do EC, e acumulavam expertise tanto na formulacao como na im-
plantagao de politicas progressistas. Esse ¢ um diferencial importante em relacao
a Maringa. Além disso, os dois dirigentes ja haviam experimentado a utilizacao do
Peuc em Santo André, experiéncia pioneira no paisl9. Portanto, havia acimulo
de conhecimento que se traduziu principalmente no forte arcabouco juridico

que embasou as experiéncias, e na superacao de gargalos a implementagdo do

18.  Ociclo de 12 anos de administragdes do PT no municipio vizinho de Santo André encerrou-se no ano
em que Luiz Marinho foi eleito prefeito em S&o Bernardo: parte (expressiva) da equipe de dirigentes
e técnicos migrou de uma prefeitura para outra, isto €, da administragédo que se encerrava para a
administragéo que iniciava.

19.  Durante a gest&o do Prefeito Jo&o Avamileno (2005-2008), do PT.
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instrumento. Nos trés municipios, o perfil dos prefeitos foi decisivo para que a apli-
cacao do Peuc ocorresse. Tinham em comum o fato de serem liderancas impor-
tantes, embora Marinho e Haddad, por suas trajetorias pessoais e pela condigao
de ex-ministros de Estado®, alcan¢aram reconhecimento nacional, diferentemen-
te do Prefeito de Maringa. Segundo o ex-secretario da Seplan, Silvio Barros II
reuniu bons técnicos em seu governo e era receptivo e aberto a novas ideias, o que
foi determinante para aceitar sua sugestao de aplicar o Peuc. Ja Luiz Marinho
gostava de enfrentar desafios e tinha a ambigao de dar continuidade as politicas
progressistas implementadas pelo ex-prefeito Celso Daniel no municipio vizinho
de Santo André, no ABC paulista. Além disso, havia um incomodo do prefeito
com os imoveis nao utilizados presentes na regido central de Sao Bernardo do
Campo (SOUZA, 2020). Fernando Haddad, com perfil inovador, implantou po-
liticas setoriais importantes relacionadas a mobilidade e a apropriacao do espago
publico, e conseguiu aprovar um plano diretor que consolidou avancos signifi-
cativos introduzidos de forma timida no PDE/2002, incluindo os instrumentos
indutores da funcao social da propriedade. Diante da possibilidade de aplicar o
Peuc, Haddad apoiou a realizacido da experiéncia e assumiu os possiveis riscos
porque nao achava que seria um problema: “ele teve a sensibilidade de perceber
que [...] os agentes economicos envolvidos na politica fundiaria gostariam, como
realmente gostaram” (BRUNO FILHO, 2020). Além dos atores-chave menciona-
dos, outros atores também contribuiram para a realizagao das experiéncias, com
menor destaque, mas com relativa importancia. Em Maringa, parte dos inte-
grantes do Conselho Municipal de Planejamento e Gestao do Territorio, em sua
primeira composi¢ao21, exerceu forte pressao sobre o governo para que os instru-
mentos do EC previstos no Plano Diretor fossem implementados, o que acabou
contribuindo também, em certa medida, pela decisao de aplicagao do Peuc no
municipio. Na experiéncia de Sao Paulo, destaca-se o papel do Ministério Pablico
do Estado de Sao Paulo (MPE). Em 2013, antes mesmo do inicio da aplicagao
do Peuc, diante do aumento do nimero de acoes de reintegracdo de posse na
area central e do agravamento do déficit habitacional, instaurou inquérito com o

objetivo de identificar e monitorar as agoes de implementacao do Peuc, visando

20.  Luiz Marinho foi ministro do Trabalho e Emprego e Previdéncia Social, entre os anos de 2005 e 2008.
Fernando Haddad, académico e quadro politico importante do PT, ficou conhecido nacionalmente
pela sua gestao a frente do Ministério da Educag&o nos governos Lula e Dilma (2005-2012).

21.  Representantes da Universidade Estadual de Maringé e vereadores do campo progressista.
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ao cumprimento do direito a moradia. A partir de 2014, com a experiéncia ja
em curso, o MPE seguiu acompanhando a aplicaciao do instrumento, inclusive
indicando imoveis prioritarios para o DCFSP notificar (BRUNO FILHO, 2020).
Por fim, dois atores do Poder Legislativo foram importantes para a realizagao da
experiéncia em Sao Paulo. Police Neto foi o vereador responsavel pela proposicao
da regulamentacao do Peuc e pela emenda que incluiu o DCFSP na estrutura da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano, no inicio da gestao Haddad.
O vereador empenhou-se para a aprovacao das duas proposi¢coes na Camara,
especialmente pela ‘lei do Peuc” (BRUNO FILHO, 2020). Ja Nabil Bonduki, ve-
reador da ‘situagao’ e eleito pelo PT, foi encarregado da relatoria da revisao do
PDE em 2014. Técnico importante do campo progressista, ligado a agenda da
Reforma Urbana e a academia, com experiéncia na formulacao de politicas pro-
gressistas e compromisso com a implementagao dos instrumentos do EC, influen-
ciou a formatacao final assumida pelo PDE/2014, que incluiu a regulamentagao
dos instrumentos indutores da funcao social da propriedade, e avangou “até onde
a CF1988 e o EC permitem em termos de legislacao, respondendo as demandas
histéricas do MNRU” (BONDUKI; ROSSETO, 2018, p. 213).

Os efeitos do Peuc demandam certo tempo para acontecer. Diante dessa
condicao, a continuidade politica importa: nos casos em que ocorre alternancia
administrativa, ha maior potencial de interrup¢ao ou esvaziamento da aplicacao
dos instrumentos. Dos trés municipios, Maringa foi o tnico que acumulou duas
administragoes seguidas do mesmo partido a frente da conducao do Peuc. Apos
a tomada de decisdo pelo inicio da experiéncia, tal condigao foi fator decisivo
para que sua continuidade, ainda que assumisse outro viés. Em 2016, a eleicao
de Ulisses Maia (PDT) interrompeu um ciclo de 12 anos do PP a frente da admi-
nistracao municipal e resultou na suspensao parcial do Peuc e do IPTUp, para
avaliacao dos resultados, com a possibilidade de retomada no futuro, a partir de
nova base institucional, com o Plano Diretor revisado. Ja em S3ao Bernardo do
Campo e Sao Paulo, os prefeitos do campo progressista (PT) foram substituidos
por prefeitos do PSDB?, mais alinhados com politicas neoliberais, e, dessa forma,
mais afastados da agenda da Reforma Urbana. Observou-se um ‘esvaziamento’
da aplicacao do Peuc, em maior grau em Sao Bernardo do Campo, onde a expe-

riéncia foi praticamente interrompida, ¢ em menor grau em Sao Paulo, que conta

22.  Orlando Morando e Jodo Déria / Bruno Covas, respectivamente.
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com o monitoramento do MPE. Em suma, apesar da alternancia administrativa,
em nenhum dos casos as experiéncias foram interrompidas totalmente: Sao Paulo
continuou a aplicacao do Peuc, apesar da reducao do ritmo das notificag¢oes e, nos
casos de Maringa e Sao Bernardo do Gampo, ocorreu lancamento de IPTUp ao
menos até o exercicio fiscal de 2019, recorte temporal da pesquisa.

Consideragées finais

A andlise transversal dos trés estudos de caso sobre as experiéncias de aplicacao
do Peuc em Maringd, Sdo Bernardo do Gampo ¢ Sao Paulo foi precedida pelo
debate em torno da funcdo social da propriedade, principio que esta no centro
da agenda urbana instituida pela CF1988 e pelo EC e fundamenta a aplicagao
do conjunto de instrumentos formado pelo Peuc e seus sucedaneos. Observou-se
que ha diferentes disputas em torno do conceito a partir de contetidos e sentidos
contraditorios associados ao termo, que podem ser traduzidos, de um lado, pelo
ideario reformista, na direcdo da universalizagao de direitos e, de outro, pelo
viés economicista, na dire¢do da (afirmacdo da) terra como mercadoria. A partir
dos estudos de caso, observou-se que ha diversas condicionantes que podem di-
ficultar o alcance dos objetivos pretendidos com a aplicacao do Peuc na diregao
do ideario reformista, como o reduzido estoque de imoveis oclosos e alternancia
administrativa, como no caso de Sao Bernardo do Gampo, ou a falta de articu-
lacdo do Peuc com programas habitacionais ou projetos urbanos, como no caso
de Sao Paulo. Ja a experiéncia de Maringa mostrou que o Peuc pode favorecer
a alavancagem e dinamizacao do setor imobiliario sem, necessariamente, alterar
a logica excludente da producao (capitalista) do espaco urbano. A andlise das
experiéncias apontou que a implementacao do Peuc demanda uma conjuncao
de diferentes condicionantes, mas que variam de municipio para municipio, de
acordo com as especificidades locais. No caso de Maringa, o Prefeito Silvio Barros
II tinha condigao politica favoravel e o municipio conta com amplo ‘estoque ocio-
so’, mas o Peuc, entendido como um instrumento da Reforma Urbana, nao tem
aderéncia ao projeto de cidade em curso, o que compromete sua efetividade na
direcao do ideario reformista. Ja na experiéncia de Sao Bernardo do Campo, o
Peuc tinha aderéncia a regulagdo urbana e ao projeto de cidade delineado no
Plano Diretor, mas sua aplicacdo dependeu diretamente da condicao politica
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favoravel do Prefeito Luiz Marinho. Ainda, o potencial de alcance dos resultados
¢ restringido devido ao reduzido ‘estoque ocioso’, mas também pelo contexto de
forte disputa pelo solo urbano disponivel diante da presenca de setor imobiliario
dinamico e alto déficit habitacional. Em Sao Paulo, o Peuc tinha aderéncia ao
conjunto da regulagdo urbana e ao projeto de cidade, mas o avango da experi-
éncia dependeu também, em boa medida, de outros atores, inclusive de verea-
dor da oposigao, que contribuiu para a criacao das condi¢des que possibilitaram
que a experiéncia acontecesse no segundo ano do mandato do Prefeito Fernando
Haddad, e do legado de gestoes progressistas anteriores. Ou seja, além das condi-
clonantes territoriais relacionadas com a formacao e o desenvolvimento urbano,
com o padrao de ocupagdo, e com a dimensdo e as especificidades do ‘estoque
ocioso’, da relagao do Peuc com o conjunto da legislacao urbanistica vigente,
bem como sua articula¢gdo com os demais instrumentos de politica urbana, ha
também outras condicionantes que sao ‘herdadas’ e que acabam ganhando rele-
vancia para o alcance e a efetividade do Peuc, dentre as quais, a trajetoria politica
que moldou e influencia os contextos locais. De forma resumida, conclui-se que
o Peuc nao ¢ essencialmente um instrumento da Reforma Urbana e mesmo nos
casos em que as finalidades de aplicacao dialogam com o ideario reformista, foi
possivel observar que ha condicionantes que comprometem sua efetividade nessa
diregao. Para que o Peuc seja um instrumento da Reforma Urbana, é necessario,
minimamente, que sua regulamentagdo e aplicagdo estejam associadas a uma
concepcao de ‘funcao social da propriedade’ que incorpore os objetivos de alcan-
ce de maior justiga social no espaco urbano, na direcao do Direito a Cidade, em
seu sentido mais amplo. Mesmo assim, seus efeitos serdao limitados no contexto
da propriedade privada subordinada a loégica de mercado. Diante do reduzido
universo de casos de aplicagao do Peuc e do IPT'U progressivo no tempo no pais,
as experiéncias estudadas constituem-se em oportunidades de analise que lancam
luz sobre o processo nao linear que caracteriza o desenho e a implementacao da
politica urbana, reforcando a importancia da escala local como arena de debate

entre os diferentes projetos de cidade em disputa.
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Producao
imobiliaria e o papel
dos agentes locais

Reflexdes a partir do caso de
Ribeirdo Preto/SP, Brasil

Débora Prado Zamboni
Rosana Denaldi

Introdugéao

Na dltima década, a literatura sobre a financeirizacao cresceu significativamen-
te passando a ser o foco da analise dos estudos urbanos a partir, principalmente,
da experiéncia dos paises centrais (CHRISTOPHERS, 2015). Entretanto, ain-
da ¢ reduzido o nimero de pesquisas cujo eixo se centra nos diferentes arranjos
institucionais e diversos agentes que fazem parte do circuito imobiliario-finan-
ceiro, principalmente ao se considerar as especificidades dos paises periféri-
cos. Nesse sentido, também ¢ limitado o conhecimento sobre como o capital
financeiro ‘pousa’ em certos territorios, para utilizar o termo de Harvey (1982).
Estudos ja apontaram que a participacdo de redes de agentes locais é relevan-
te para explicar sob quais condigdes acontece tal aterrissagem (HALBERT,;
ROUANET, 2015).

Argumenta-se que os agentes locais ndo se comportam apenas no sentido de
servir e/ou intermediar o aporte de novos capitais foraneos (e financeirizados)

no espaco, mas que, em muitos casos, servem de barreira a sua entrada, ou seja,



222

Produgéo imobiliaria e o papel dos agentes locais

impedem o pouso em algumas partes do processo de produgao e circulacdo de va-
lor no circuito imobiliario local, ou, ainda, em areas ou localizagoes especificas do
territorio. As questoes que surgem a partir desse cenario sao: 1) baixissima partici-
pacdo de empresas nacionais no ramo dos loteamentos na vertente de valorizacao
da cidade; e 1i) dominio do mercado imobiliario do municipio por empresas locais
que vao ‘aprendendo a fazer’ com burlas as leis federais, tornando-se, assim, es-
pecialistas no produto ‘loteamentos fechados’.

A seguir, ¢ descrito como os proprietarios de terras, em associacao com incor-
poradoras locais, geraram iniimeros empreendimentos imobilidrios para setores
de alta renda, em Ribeirdo Preto/SP. Esses negocios tém sido viabilizados por
meio de modificacoes do solo rural para o urbano, em a¢oes que contornam dire-
tamente os regulamentos locais do planejamento urbano.

Uma vez descrito esse fenomeno, este capitulo apresenta qualitativa e quan-
titativamente o ‘modo de fazer’ da produgao urbana da vertente de maior valo-
rizacdo da cidade. Seu objetivo é contribuir para o debate acerca da dinamica
imobilidria diante da financeirizagao, observando aspectos de sua performance
local para além das grandes metropoles brasileiras, que sao as que concentram
a maior parte dos estudos sobre o aporte de capitais financeirizados no Brasil. A
investigagdo empirica foi realizada a partir de revisao bibliografica, entrevistas e
pesquisas em cartorio. Foram aplicadas dez entrevistas, das quais cinco com s6-
clos-proprietarios de empresas construtoras/incorporadoras; duas com proprie-
tarios de fazendas onde ha empreendimento imobiliario; uma com diretor de
empresa construtora/incorporadora; e duas com ex-funcionarios da Prefeitura
do Municipio de Ribeirao Preto.

O levantamento de matriculas das propriedades e empreendimentos foi rea-
lizado no 2° Cartério de Registro de Imoéveis de Ribeirao Preto, entre os meses de
marco ¢ junho de 2015. Ja o levantamento cartorial abrangeu o periodo de 1989
e 2015 e contou com a leitura de 143 matriculas de propriedades constantes na
area de interesse (Subsetor Sul 9 — area de maior valorizacao do metro quadrado
no municipio), que se originaram de desmembramentos ou loteamentos de 14
propriedades rurais.

O capitulo esta organizado em trés secOes, além desta introducao. Na pri-
meira, sdo debatidos os marcos conceituais do trabalho e como podem ser mo-
bilizados para o entendimento da dinamica imobilidria local. Na segunda, ¢
apresentada a pesquisa empirica sobre o mercado imobiliario de Ribeirdao Preto,

especificamente na porgao Sul de seu territorio. E na ultima secdo, constam
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algumas conclusoes, aqui consideradas como sendo as principais contribui¢oes
do trabalho para o debate.

Revisitando o debate sobre a cidade,
o circuito imobiliario e as finangas

As transformagdes do capitalismo, desde a década de 1970, tém colocado novos
elementos para o entendimento da relacdo entre o mercado imobiliario e as fi-
nangas. Foi crescente, especialmente nos anos 2000, a investigagao desse fenéme-
no sob o arcabougo da financeirizac¢do, que passou a “dominar” parte relevante
da produc¢do académica sobre o tema. Conforme Van der Zwan (2014), da crise
das dot-com, a crise de 2008, se avangou no entendimento de que as finangas tor-
naram-se centrais para o processo de acumulacdo em diversas escalas, inclusive
para a vida das pessoas, mas isso nao significou uma homogeneidade na utiliza-
¢ao do conceito de financeirizacao.

Para a autora, pode-se pensar em trés abordagens principais sobre a financei-
rizagdo: como regime de acumulacdo, respaldada na abordagem regulacionista e,
em certa medida, pés-keynesiana; como processo de transformacao, fundamen-
talmente na estrutura de propriedade e dos principios de gestao das corporagdes/
empresas; € cComo processo que incorpora as classes média e baixa em mercados
financeiros e entrelagam a financeirizagdo a vida cotidiana. Em seu sentido mais

geral, como coloca Braga (1997, p. 196):

Trata-se de um padrao sistémico porque a financeirizacdo esta constituida por
componentes fundamentais da organizacdo capitalista, entrelagados de maneira a
estabelecer uma dinamica estrutural segundo principios de uma logica financeira
geral. Neste sentido, ela nao decorre apenas da praxis de segmentos ou setores —
o capital bancario, os rentistas tradicionais — mas, ao contrario, tem marcado as
estratégias de todos os agentes privados relevantes, condicionado a operacao das
financas e dispéndios publicos, modificando a dindmica macroeconémica. Enfim,

tem sido intrinseca ao sistema tal como ele esta atualmente configurado.

Em exercicio semelhante, Klink e Souza (2017) realizam um “mapeamen-
to” das abordagens sobre a financeirizacao, atentando para como a agenda de
estudos urbanos insere-se no debate. Em termos mais concretos, a agenda de
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pesquisa urbana tem se ocupado dos seguintes temas: grandes projetos urbanos e
o surgimento de novos agentes no circuito imobiliario que moldam as estratégias
financeirizadas e a criagao de novos ativos; mudancas e reestruturacao do finan-
ciamento publico para o desenvolvimento urbano que, em contexto de austerida-
de, esta cada vez mais engajado ao mercado de capitais e a técnicas de viabilidade
econdémico-financeira de mercado; e “financeirizagao” do empresariamento ur-
bano que transforma funcionalmente as areas da cidade, conforme os interesses
dos projetos privados e dos investimentos financeiros subjacentes e submetem o
poder ptblico a uma dinamica de maximizagao das rendas fundiarias.

Especificamente no caso do Brasil, onde o mercado de capitais ¢ relativa-
mente menos abrangente do que nos paises da Organizacao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), o debate sobre financeirizacao urbana emer-
ge especialmente a partir da combinac@o de um ciclo expansivo dos negdcios imobili-
arios; a abertura de capitais de diversas empresas relevantes do setor; e o aumento da
participacao de fundos e investidores institucionais em negocios imobiliarios, inclusive
atrelados a novos modelos de planejamento urbano, a partir do setor publico.

Os avancos supracitados encontram também elementos de contestagdo sobre
a amplitude e validade do conceito de financerizacao. Chistophers (2015) atenta
para a fragilidade do conceito em varias frentes, sendo til destacar, para este tra-
balho, duas. A primeira, refere-se ao fato de o arcabouco sobre a financeirizagao
centrar-se na dinamica e experiéncia do Norte Global e, por essa razao, negli-
genciar as contribuicoes e especificidades do Sul Global. A segunda, diz respeito
aos limites empiricos, pois, sem o confronto entre o “conceito” e o “processo” de
financeirizacao, “[...] narratives of financialization tend implicitly to become one
sided, even teleological scripts of linear, uninterrupted, ineluctable development”
(CHISTOPHERS, 2015, p. 194).

Portanto, em que pese seu carater sistémico, varios estudos tém mostrado
que o “processo” de financeirizacdo nao ¢ homogéneo, unidimensional, ou forca
suprema nas determinacoes territoriais. O trabalho de Halbert e Rouanet (2014,
p- 472), por exemplo, sustenta que a ancoragem dos capitais financeiros globais
em paises “emergentes” (como ¢ o caso da India) depende de uma rede territorial
de agentes locais que torna possivel seu desembarque.

Segundo os autores, agentes locais, como incorporadores, consultores imobi-
lidrios e firmas de consultoria juridica sdo fundamentais para que os investimen-
tos se realizem. De certa forma, sao tais agentes que conhecem e produzem o

territorio em seus aspectos mais amplos, portanto, sao aqueles capazes de coletar



Débora Prado Zamboni

dados, desvendar questoes legais e institucionais, conhecendo as possibilidades
concretas de transformacao de novas areas da cidade.

Ball (1986) ja atentava para isso, quando argumentava existir certa negligéncia,
por parte dos estudos, sobre a producao habitacional, no que tange as relagoes sociais
dos agentes, suas inter-relagdes com o setor publico, com os fundos de financiamento
etc. A partir dessa critica, o autor propoe uma organizacao para os dados empiricos,
que chama de “estrutura de provisao de habitagao” que “descreve historicamente o
processo de provisao e reproducao da entidade fisica habitagao, focando nos agentes
sociais essenciais ao processo e a relacao entre eles” (BALL, 1986a, p. 158).

Por estrutura, refere-se aos agentes sociais envolvidos e, por provisao, a “pro-
ducdo, troca, distribuicdo e uso de uma estrutura construida” (BALL 1985, p.
518). O autor ressalta que a analise a partir de “estruturas de provisao” ¢ apenas
um meio de ordenar e avaliar um conjunto de dados empiricos e ndo uma expli-
cacao em si. Desse modo, mais do que examina-las em detalhes, devem ser colo-
cadas em seus contextos, nao sendo tratadas de maneira isolada, ou separadas,
mas sim compreendidas enquanto produtos historicos.

A abordagem citada, a nosso ver, ¢ complementar a ideia de que os agen-
tes envolvidos na producao e circulagao de mercadorias imobilidrias devem ser
entendidos como integrantes de fragdes de classe. Isso significa que pode haver
convergéncia de interesses entre o proprietario fundiario, o loteador, o construtor,
o credor e detentores de liquidez em geral, mas que isso nao necessariamente
ocorre ¢ nem sempre se da de forma “hierarquica”.

Ou seja, ha disputas e contradigdes calcadas, fundamentalmente, em torno
da apropriagao da renda fundiaria que, desde Marx (1971, p. 710), ¢ considerada
como “a forma em que se realiza economicamente, se valoriza a propriedade fun-
diaria”. Harvey (1982) complementa essa visao ao argumentar que um dos papéis
da propriedade territorial e da renda ¢ alocar e coordenar a corrente de capital
que imprime as formas de uso do territorio.

Assim, o proprietario fundiario tem papel central, na dinamica imobiliaria,
especialmente nos espacos onde a penetracao de formas mais desenvolvidas de
capital concorrem com o que Cano (2011) denomina de capital mercantil, mais
precisamente, aquele capital que se restringe a 6rbita da circulagao e tem conexdo
direta com a propriedade. Para o autor, esse capital, de carater conservador, ¢ ca-
paz de transformar-se, a partir da associagdo com capitais foraneos (eventualmen-
te mais “modernos”), ou manter os poderes politico e econdémico sobre o espaco,

através do controle sobre a producao local e os aparelhos de Estado.
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O que ocorre, em parte significativa da producao imobiliaria de Ribeirao
Preto, pode ser resumido a partir das caracteristicas do modus operandi dos agen-
tes. A organizagao dessas caracteristicas utiliza a “estrutura de provisao” de Ball
(1986b) para evidenciar: 1) a relacao entre agentes loteadores/incorporadores
com os proprietarios de terras; 2) os produtos imobiliarios viabilizados; e 3) o tipo
de capitais envolvidos. No caso de Ribeirdao Preto, identificaram-se duas estrutu-
ras de provisdao, que nao sao independentes ¢ cujo funcionamento mostra que a
conversao do ambiente construido em ativo percorre um caminho longo, e que,
por vezes, isso nao significa o controle total do processo, por parte dos agentes
externos, ou ligados aos circuitos mais financeirizados do capital.

Caracterizagao de Ribeirao Preto e seu Setor Sul

Ribeirdo Preto ¢ um municipio localizado na por¢ao noroeste do estado de Sao
Paulo e dista aproximadamente 300 quilémetros da capital; possuia 604.682 ha-
bitantes em 2010 (IBGE 2010), ocupando o 8° lugar em termos de populagdo
do estado. O tecido urbano de Ribeirao Preto foi marcado pela construcao de
avenidas radiais, partindo do nicleo urbano historico, em diregao as regides peri-
féricas. A cidade ¢ caracterizada pela segregacao socioespacial desde sua origem
(SILVA, 2008) e, nos ultimos trinta anos, sua urbanizagao ¢ marcada por um pro-
cesso de fragmentacao socioespacial como outras cidades brasileiras (SPOSITO;
GOES, 2013, p. 300)".

Na década de 1980, tal situagao ganha for¢a com a implantacao majorita-
ria de conjuntos habitacionais de interesse social nas por¢des Norte e Oeste do
municipio. No mesmo periodo, em diregao oposta, na por¢ao Sul, sdo implanta-
dos Espacos Residenciais Fechados (ERF)?, voltados para as média e alta rendas,
compondo, com os eixos de avenidas e rodovias, shoppings centers, universidades e
hotéis, novas centralidades urbanas elitizadas. A Figura 1 ilustra esse crescimento

do tecido urbano, ao longo das décadas, em Ribeirao Preto.

1. A fragmentagéo socioespacial € um processo de constituigdo das cidades estudado por Sposito
e Goes (2013) do ponto de vista material e também das dimensdes subjetivas e simbolicas da vida.
Trata da divisdo do espago residencial em relagédo a cidade, reforgando e tornando mais complexas
as desigualdades socioespaciais das cidades brasileiras.

2. Utiliza-se, aqui, a referéncia de Sposito e Goes (2013) de “Espagos Residenciais Fechados”, para
empreendimentos residenciais murados, com restricdo de acesso e vigilancia.
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Figura 1: Crescimento do tecido urbano por aprovagéo de loteamento em Ribeirao Preto, por
década.
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Historicamente, o crescimento, ao Sul, foi viabilizado por meio de legislagao
municipal urbana, que privilegiou a implantagdo de bairros estritamente residen-
ciais, com lotes unifamiliares de 300 metros quadrados, enquanto, no restante da
cidade, esses eram significativamente menores’, permitindo a execugao de produ-
tos imobiliarios especificos para grupos sociais dominantes (ZAMBONI, 2018).
Na década de 1990, o Plano Diretor Municipal (RIBEIRAO PRETO, 1995) de-
limitou o Setor Sul como “o vetor de crescimento da cidade”.

No periodo compreendido entre o final da década de 1980 e o ano de 2015,
o Setor Sul da cidade concentrou o maior nimero de implantacao de empreen-
dimentos imobiliarios residenciais no municipio (RIBEIRAO PRETO, 2015). A
maior parte desses empreendimentos imobiliarios é composta de ERFs e possui
os maiores precos por metro quadrado ofertados na cidade (BARCELLA, 2018).
Assim, sdo caracteristicas do processo de urbanizacao desse territério a ocupa-
¢ao extensiva e fragmentagao urbana com autossegregacao de grupos sociais de
maior renda em ERI (SPOSITO; GOLS, 2013, p. 289).

Sobre os ERFs, até o ano de 2014, foram implantados, em Ribeirao Preto,
160 empreendimentos, totalizando 20.143.500 metros quadrados e aproximada-
mente 243 quilometros de extensao de muros (PECCI, 2014), marcando a paisa-

gem, como pode ser visto na Figura 2.

O Setor Sul de Riberao Preto foi a area onde ocorreu a maior valorizacao
dos precos médios de apartamentos, casas e terrenos no periodo entre 1995 e
2010, e concentrava o maior nimero de chefes de familia com rendimento supe-
rior a 20 salarios minimos em 2010 (ABREU, 2014). Nesse setor do municipio,
com aprovagoes de empreendimentos por década, ressalta-se a ocorréncia dos

ERFs (Figura 3).

3. A legislagao federal brasileira institui que a area minima para lotes urbanos devera ser de 125 metros
quadrados (Lei federal n. 6.766/1979).
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Figura 2: Imagem de rua entre Espagos Residenciais Fechados, no Setor Sul de Ribeirado

Preto/SP.
Ilf
b

Fonte: Zamboni (2018).



Figura 3: Loteamentos e Espagos Residenciais Fechados, no Setor Sul de Ribeirdao Preto/SP,
por década
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Estruturas de provisdo no Setor Sul de Ribeirdao Preto:
agentes, recursos e papel do Estado

Os dados coletados foram organizados a partir da “estrutura de provisao” pro-
posta por Ball (1986a), considerando os seguintes fatores: i) relacao entre agentes,
destacando-se desenvolvedores imobiliarios, incorporadores, proprietarios de ter-
ras e representantes do Poder Publico; 1i) tipo de financiamento da infraestrutura
implantada e/ou das edificagdes construidas; iii) atuacdao dos agentes locais na
viabilizagdo dos empreendimentos; e iv) o papel do Estado. Por meio da organi-
zacao desses dados, foram tracadas duas principais “estruturas de provisao”, no
Setor Sul de Ribeirdo Preto, no periodo entre o final da década de 1980 e o ano
de 2015, com as seguintes caracteristicas:

e Estrutura de provisio 1 —tem como principal produto a terra urbana,
ou seja, caracteriza-se principalmente em “transformar” a terra rural em
urbana. E o circuito em que se realiza e viabiliza o tecido urbano onde,

posteriormente, serdo construidas casas, edificios, centros comerciais etc.

* Estrutura de provisdo 2 — relaciona-se a edificacdo e incorpo-
ragdo imobilidria em si e a todas as etapas que lhes dizem respeito.
Essencialmente, refere-se a compra de areas (lotes urbanos), por empre-
sas locais ou de fora, para a incorporagao e constru¢ao de condominios
de casas (chamados também de horizontais), ou verticais (edificios), com
a utilizacdo de capital bancario e financiamento das etapas de constru-

¢ao dos empreendimentos.

Essas duas estruturas de provisdao nao sao independentes. Na verdade, ¢ sem-
pre necessario que primeiro ocorra a transformagao do uso do solo rural para
urbano (estrutura de provisao 1) para que depois se efetue a construgao e incor-
poracao de um empreendimento (estrutura de provisao 2). Em outras palavras,
primeiro, ¢ necessario definir o “lote”, para que, em seguida, ocorra, nesse ter-
ritério, a implantacdo de condominios de casas ou edificios verticais. Ou seja, a
conversdo do ambiente construido em ativo percorre um caminho longo e, por
vezes, 1sso nao significa o controle total, por parte dos agentes externos, ou ligados
aos circuitos mais financeirizados do capital. Especificamente para o municipio
trabalhado, sustenta-se que ha um mercado imobiliario dinamico e que nele atua

uma miriade de agentes. Vejamos, a seguir, essas caracteristicas.
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Sobre a estrutura de provisdo

A estrutura de provisao 1 caracteriza-se pela transformacdo da terra rural em
terra urbana, ou seja, o produto dela obtido ¢ a terra urbana com infraestrutura.
Sobre as suas caracteristicas, destaca-se a relagdo de confianca entre promoto-
res/desenvolvedores imobiliarios e proprietarios de terras; utilizagao de recursos
proprios; atuacao politica dos agentes loteadores sobre a regulacdo das normas
urbanisticas que favorecem a ampliacdo do perimetro urbano (crescimento das
areas urbanas sobre areas de uso rural), e também favorecem a viabilizacdo de
tipologias locais de ERFs.

O levantamento realizado no 2° Cartério de Registro de Iméveis de Ribeirao
Preto possibilitou compor a relagdo de 42 empreendimentos viabilizados por em-
presas com sede no municipio, ou na regido de Ribeirdo Preto, no periodo de
1989 a 2015. Observam-se cinco situacoes diferentes, para agrupar o modo de
fazer desses empreendimentos relacionado a agao de seus proprietarios: 1) 19 em-
preendimentos — o proprietario firma parceria com a empresa construtora/lotea-
dora, por meio de sociedade ou contrato; nao envolve a venda ou compra da terra
pela empresa; ii) 9 empreendimentos — o proprietario compra a area ainda como
rural e ¢ dono, ou um dos socios, de empresa construtora/loteadora, que viabiliza
o empreendimento anos depois, no periodo de 1990 a 2010; 1i1) 6 empreendimen-
tos — o proprietario vende para uma construtora/loteadora local; iv) 3 empreen-
dimentos — o proprietario realiza permuta com construtora/loteadora local; e vi)
6 empreendimentos — o proprietario da terra ¢ geracional, ou seja, a propriedade
esta em sua familia ha pelo menos trés geracoes e é fundada construtora/loteado-
ra, pelo proprietario, que realiza a viabilizagao dos empreendimentos.

De maneira geral, percebe-se que a venda da terra ndo é o mais recorrente
e, sim, diferentes sistemas de parceria, permutas, ou observa-se a propria capi-
talizacao da empresa, a partir de uma propriedade rural adquirida em periodo
anterior. Dentre as caracteristicas elencadas, destaca-se a relacao de confianga
que possibilita a efetivagdo das parcerias entre empresas loteadoras e proprie-
tarios de terras.Para a operacionalizacao dessas parcerias, a boa reputacao dos
socios-proprietarios da empresa ainda ¢ o fator mais importante. Nesse modelo de
operagao, o terreno continua em nome do proprietario e esse, perante a legislacao
brasileira (BRASIL, 1979), respondera como “loteador”, mesmo nao sendo ele o
realizador do empreendimento. Sobre essa relagdo entre as partes, o scio-pro-
prietario de uma das empresas loteadoras afirma:
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[-..] sim, é algo muito pessoal, é uma relagdo de confianga mesmo. Porque o cara estd entregando o
maior patriménio dele para um estranho. (Entrevistado 1, socio-proprietario de empresa

loteadora, incorporadora e construtora, com sede em Ribeirdao Preto, 2017).

Fatores como relacdo interpessoal ¢ credibilidade sao fundamentais, nesse
processo. Na opinido de outro socio-proprictario de empresa loteadora, de forma
geral, esses fatores explicam a dificuldade das empresas de fora estabelecerem

essas parcerias.

Por isso essas grandes empresas de Sdo Paulo ndo entraram aqui. Eles ndo souberam entrar
na intimidade, na alma do proprietdrio. Jé vi gente chegar aqui de avido, de jatinho ¢ a pessoa
que jfoi receber falou: “Eu ndo fago negdcio com vocé”. Foi embora e depois eu fiz o negdcio.
E um_fato isso. E muita arrogincia, sabe? O pessoal do inlerior ¢ diferente. Eles acham que ¢
igual na capital: business é business, eles estavam cegos! Vocé tem que tomar o chd do bule
¢ comer o bolinho, eles s6 querem fechar o negdcio e ir embora. Aqui é que nem mineiro, olho
no olho, “vem conhecer minha filha”. Os novos proprietdrios sdo diferentes, mas os antigos

sdo assim. (Entrevistado 2, sdcio-proprietario de empresa loteadora, construtora e

incorporadora local, 2017).

As parcerias liberam o agente loteador da compra da terra, garantindo uma
“baixa exposicao de caixa” para a empresa. A utilizacdao de recurso proprio da
empresa loteadora, somada a entrada do capital da venda dos lotes, cobre o maior
gasto do empreendimento, que ocorre com a implantacao da infraestrutura.
Assim, na estrutura | nao sao utilizados empréstimos bancarios, ou financiamen-
tos, para a viabilizacdao dos empreendimentos. Isso significa que as empresas re-
alizadoras implantaram a infraestrutura necessaria utilizando recursos proprios.

Ao serem perguntados sobre tal situacdo, os entrevistados sao unanimes em
afirmar que a realizacdo da infraestrutura nao inviabiliza o fluxo de caixa do em-
preendimento, principalmente porque nao houve a compra da area. Assim, nao
houve, entre os sécios-proprietarios das empresas loteadoras entrevistados, quem
utilizasse capital portador de juros para o financiamento do loteamento urbano,

como explica o entrevistado 2:

[-..] ndo, para urbanizagdo ndo. O que tem financiamento bancdrio ¢ a verticalizagdo. Se vocé nio

lwer uma parte do dinheiro vocé ndo vai_fazer a urbanizagdo. |...J. Entdo, de 1990 para cd, ¢
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6 do bolso do empreendedor. (Entrevistado 2, sécio-proprietario de empresa loteadora,

construtora e incorporadora local, 2017).

Além da implantacdo da infraestrutura com recursos proprios, ha situagdes
de permuta entre as empresas loteadoras e aquelas que realizam a infraestrutura.
No entanto, tal situa¢@o nao acontece com frequéncia, uma vez que nao ¢ interes-
sante para o loteador efetivar troca com o bem que lhe garantird o maior retorno.

Na estrutura 1, a mudanca do uso do solo rural para urbano ¢é central, ¢
a maximizacao da renda fundiaria é um fator importante para as decisdes do
proprietario. Assim, o empreendedor mostra as possibilidades de aumento dos
ganhos futuros, com a mudanca do uso da terra para convencer o proprietario da
terra a tornar-se parceiro. Nesse processo de convencimento, ¢ comum comparar
possibilidades de renda obtida por meio da parceria, em contraponto a manuten-

cao da atividade agricola e uso rural da terra, como descrito pelo entrevistado 2:

Primeiro, nds chegamos e oferecemos para eles uma parceria. Nesse caso, eles entrardo com a terra.
Entdo, em _fungdo das restrigdes [urbanas] nés combinamos: 35%, 40% do_faturamento. Eu vendi
200 milhdes [de Reais] e demos 35% para ele. A gente mostrava que com a cana [-de-agticar]
ele nao iria lucrar tanto. Isso_for uma evolugdo, pois os proprietdrios comegaram a entender que as
Jazendas deles n@o tinham mais vocagdo agricola. Entdo, nds pegdvamos a_fazenda dele, levdvamos
para o plangjamento e faziamos uma expansdo urbana. (Entrevistado 2, sécio-proprietario

de empresa loteadora, construtora e incorporadora local, 2017).

A estrutura 1 esta centrada na obtencao da renda fundiaria e, nesse con-
texto, ¢ muito importante o processo de continua expansao urbana, por meio
da ampliacao do perimetro urbano e do sistema viario. Esse cenario facilita a
transformacao da terra rural em terra urbana, e confirma a importancia da pro-
ximidade dos agentes com os representantes do Estado, influenciando as decisoes
relacionadas ao planejamento da cidade. A insercao dos agentes tanto nas instan-
cias institucionais de participa¢do, como em situagdes informais do executivo e
legislativo locais, conferem vantagens as empresas locais, como observa um dos

entrevistados.

Nis gjudamos a prefeitura em como planegjar uma expansdo urbana. Primeira coisa, sistema vidrio,

acessos. O que acontecia, comegamos a planejar os acessos, depois toda a parte de saneamento bdsico,
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galerias de dguas pluviais. (Entrevistado 2, sécio-proprietario de empresa loteadora,

construtora e incorporadora local, 2017).

Maximizando os ganhos na estrutura 1

Sobre a atuagdo dos agentes locais na estrutura 1, no processo de urbanizacao
do Setor Sul de Ribeirao Preto, o produto ¢ a “terra urbana com infraestrutura
e, preferencialmente, os ERF, que conferem maior rentabilidade. No entanto, os
ERF viabilizados em Ribeirdo Preto nao estavam previstos na legislagao fede-
ral até junho de 2017 (BRASIL, 2017). Sua aprovacgao depende de burla a ser
realizada pelos agentes locais com conivéncia do governo municipal ou, ainda,
viabilizado por meio de leis municipais”, que tiveram sua constitucionalidade
questionada. Esses ERFs viabilizados pelos agentes socio-proprietarios das em-
presas locais possuem as seguintes caracteristicas: terra urbana murada (cercada
por muros), com vigilancia e acesso de controle, sem doacao de area publica, ou
com o cercamento das areas publicas e sem construcao de unidades habitacionais.
Ou seja, apenas terra urbana (cercada) com infraestrutura, onde futuramente
cada adquirente fard sua propria construcao.

Para quem viabiliza ERFs, ha vantagens, como a maximizagao dos ganhos
na estrutura 1. Essa maximizacao dos ganhos ¢ obtida pelo status embutido nesse
produto imobiliario, na sensagao de seguranca em relagao a violéncia (SPOSITO;
GOLS, 2013) e flexibilidade de localizacao (possibilitando a implantacdo em are-
as distantes), pois ¢ dispensavel a relagdo com o tecido urbano existente, uma vez
que a distancia das atividades diarias ¢ reconhecida como comum ao novo “modo
de vida” oferecido pelo produto.

Um dos motivos que explica a baixa participagdo de empresas de fora, com
sede em outras cidades, na incorporagao ou construcao dos ERFs conhecidos
localmente como “condominios de lotes”, se da pela dificuldade de compreensao
das possibilidades locais de contornar a legislacao federal. Como observa um dos
entrevistados, ¢ uma espécie de “processo artesanal” conseguir viabilizar um pro-

duto que nao esta previsto na legislacao federal.

Entdo, o pessoal acha que é fdcil, mas sdo 2 a 3 anos para aprovar um projeto. Nao é simples.
Eu resolvia tudo no dmbito municipal. Fot um processo quase artesanal. Tirei um modelo daquele,
como se_fosse um molde na mdo e depots vou industrializar esse processo. (Entrevistado 2, sdcio-

proprietario de empresa loteadora, construtora e incorporadora local, 2017).
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No ano de 2005, a pratica da burla foi questionada pelo poder judiciario
(ZAMBONI, 2018), tornando mais dificil sua viabilizacao. Com as restricdes im-
postas ao “condominio de lote”, outra tipologia de ERF passou a ser utilizada pe-
los agentes locais: o “loteamento fechado”. Nos anos de 2001, 2011 ¢ 2015, foram
aprovadas as Leis municipais n. 1.234/2001, n. 2.462/2011 e n. 2.505/2012,
que beneficiaram o fechamento de parcelamentos urbanos na cidade. No entan-
to, foram consideradas inconstitucionais nos anos seguintes as suas aprovacoes
(ZAMBONI, 2018).

Como pdde ser observado, as relagdes entre os agentes envolvidos, sejam eles
o0s socios-proprietarios das empresas, proprietarios das terras, ou dirigentes muni-
cipais, sao de grande importancia para a viabilizacao da estrutura de provisao 1.
Dessa forma, conclui-se que, nesse caso, os ganhos ficaram restritos entre agentes
locais e nao tiveram que ser repartidos com o capital bancario, por exemplo.

Nesse sentido, os produtos viabilizados localmente configuram as melhores
situagoes permitidas pela legislacao ou pelos o6rgaos fiscalizadores, federais ou
locais, resguardados pelas relacoes pessoais e independentes do capital portador
de juros. Nessa estrutura, o capital mercantil encontra espago privilegiado para
sua reproducdo e controle.

Os agentes locais, em Ribeirao Preto, ndo s6 conhecem como influenciam na
elaboragao e aplicagao da legislacao urbana; articulam-se localmente com as ins-
tituigoes; desenham barreiras de entrada ao agente nao local a esse segmento do
mercado; e relacionam-se com os proprietarios de terra para contornar a depen-
déncia de capital bancario, ou seja, conseguem ter o controle da renda fundiaria.

Observa-se que esses agentes nao sao “coagidos” ou “cooptados” a dar informacées

que teriam para trocar com os grandes players ( HALBERT; ROUANET, 2013).

Sobre a estrutura de provisédo 2

Na estrutura de provisao 2, destaca-se o predominio das empresas construtoras/
incorporadoras locais em algumas parcerias com “empresas de fora’; a compra
dos terrenos para a viabilizacdo dos empreendimentos, ou permuta; a realizagao
de empréstimos bancarios, ou capital portador de juros, para a viabiliza¢do do
empreendimento; e menor dependéncia da flexibilizacao da legislagdo, uma vez
que essa estrutura responde diretamente aos preceitos da regulagao federal da Lei
federal de Condominios e Incorporagdes Imobiliarias (BRASIL, 1964).



Débora Prado Zamboni

Sobre a estrutura de provisao 2, observa-se um total de 15 empreendimentos,
ou seja: 8 empreendimentos tipo condominio horizontal de casas e 7 empreen-
dimentos tipo condominio vertical de apartamentos. Vale destacar que, desses 7
empreendimentos verticais, serao construidas cerca de 30 torres. Dos 15 empre-
endimentos, observa-se: 1) venda da terra para empresa construtora/loteadora/
incorporadora; ii) permuta com empresa construtora/loteadora/incorporadora;
e 1il) criacao da empresa pelo proprietario geracional de terras.

Vale destacar que, nesse cenario, encontram-se trés empresas nacionais:
PDG, que realiza parceria com a local Habiart, para a viabilizagao do condo-
minio vertical Ilhas do Sul; Camargo Correa, que realiza parceria com a local
Perplan, para viabilizar o condominio de casas Jardim Sul (2007); ¢ a MRV, que
compra a terra para viabilizar os condominios vertical e horizontal, respectiva-
mente, Mirante Sul (2010) e Evidence (2010). Ou seja, as empresas que mais via-
bilizaram incorporagoes imobiliarias, no Setor Sul de Ribeirao Preto, no periodo
entre o final da década de 1980 e 2015, continuaram sendo locais, assim como as
construtoras e incorporadoras.

Sobre o perfil delas, Abreu (2013, p. 66) aponta que “sao empresas arquiteta-
das por forte estrutura familiar e com arco de atuacao ancorado em suas cidades
de origem, com expressiva producao de obras publicas e producao de empreendi-
mentos residenciais voltados aos segmentos de maior renda”. Elas ainda formam
o grupo de maior representatividade no ramo imobiliario em Ribeirao Preto, e
consolidaram-se como especializadas em produtos “para alta renda”, como cos-
tuma-se divulgar no municipio.

No entanto, outro ponto importante, levantado por Abreu (2015), sdo as re-
centes parcerias entre essas empresas locais e aquelas de capital aberto na Bolsa
de Valores de Sao Paulo (Bovespa) e Bolsa de Mercadorias e Futuros (BM&F), na
viabilizagdo de suas incorporagoes imobiliarias. Essas parcerias geralmente sao
realizadas para expandir os negdcios dos empreendimentos locais, ampliando sua
carteira de produtos para diferentes faixas de renda ou para a incorporacao de
condominios verticais.

Situagdo, por exemplo, observada no caso do Grupo WTB (empresa local

fundada em 1999), que compds parceria com a incorporadora Brookfield* para

4. A empresa Brookfield Asset Management, “lider em gestao de ativos alternativos”, reestruturando o
uso da marca global Brookfield, mudou o nome da empresa Brookfield Incorporadora, no Brasil, para
Tegra Incorporadora, conforme informagdes em seu site institucional (TEGRA, s.d.).
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a realizacao do condominio de servicos Iguatemi Business do grupo Iguatemi
Empresa de Shopping Centers S.A, uma das maiores empresas no setor de shop-
ping centers do Brasil.

Uma diferenca marcante da estrutura de provisao 2 ¢ que no territorio es-
tudado houve majoritariamente a compra das areas pelas construtoras/incorpo-
radoras. O socio-proprietario de uma dessas empresas explica que para obter o
financiamento bancario para incorporagao, implantacdo e constru¢ao do empre-
endimento, o terreno configura como garantia para o empréstimo, o que explica

a necessidade da compra da terra pela empresa:

Quando se trata de incorporagdo, é uma modalidade que estd muito ligada a construgdo de edificios
altos e envolve a possibilidade de financiamento bancdrio para produgdo. Entdo, as construtoras
preferem ser donas do terreno porque elas vao dar o préprio terreno como parte da garantia do
Sfinanciamento que est@o levantando para construir. (Entrevistado 3, socio-proprietario de

empresa loteadora, construtora e incorporado com sede em Ribeirao Preto, 2015)

Ha também a possibilidade de realiza¢do de permuta financeira ou fisica en-
tre a empresa construtora/incorporadora e o proprietario de terras. Nesses casos,
a terra costuma ser transferida para a empresa construtora/incorporadora para
tornar-se lastro de financiamento.

Nos poucos casos em que foi observada a atuagao de empresas de fora para
incorporacao e construcdo de condominios de casas, elas fizeram parceria com
construtoras e incorporadoras locais, como foi o caso do empreendimento Jardim
Sul (2007), realizado a partir de parceria entre a empresa local Perplan e a nacio-
nal CGamargo Corréa.

No cenario do Setor Sul, foge a regra a construtora MRV”, que, de forma

excepcional, realizou sozinha a incorporacao dos condominios de casas Evidence

(2011), Village Jardim dos Hibiscos (2004) e Village Jardim dos Geranios (2004).

5. A MRV é a maior construtora do pais e atua, desde 1979, com empreendimentos, em mais de 150
cidades, no Brasil, segundo dados dispostos em seu site institucional (MRV, s,d,).
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Conclusao

Este capitulo demonstrou que a producao imobiliaria nao deve ser entendida ape-
nas a luz da incorporacao imobiliaria das grandes empresas incorporadoras e do
capital financeiro. Ao contrario, a incorpora¢ao imobiliaria entrelaga-se com uma
estrutura de provisao que a precede e ¢é responsavel pela mudanca do uso do solo
rural para urbano. Seria, portanto, impreciso descrever a producao imobiliaria de
Ribeirao Preto apenas como um espago de dominancia do capital financeiro.

A producao imobiliaria em Ribeirdo Preto mostrou-se como um processo
alcancado com o entrelagamento de diferentes tipos de estruturas de provisao,
cujas caracteristicas guardam especificidades e demonstram uma adaptagao per-
manente dos agentes locais em comandar a produgao imobiliaria na area mais
rentavel da cidade.

Discutiu-se a importancia em reconhecer as especificidades na produgao
imobilidria, a partir da intrincada relacdao entre duas estruturas de provisao. Os
resultados empiricos mostram que loteadores e incorporadores locais sdo atores
proeminentes que controlam a produgao imobilidria.

Ao longo do capitulo, foram discutidas as facetas da capacidade de alavan-
cagem desses agentes sobre a produgao do espaco. A partir das relagdes interpes-
soals, convencem os proprietarios fundiarios acerca da lucratividade do negocio
e da partilha da terra; cooptam as institui¢des locais na elaboracao de produtos
especificos; desvendam meios de burlar localmente a legislacao federal; e, assim,
“Inventam” e ocupam o setor que sera o mais valorizado. Ao assim agir, os agentes
locais auxiliam os processos de urbanizac¢ao contemporaneos baseados na criagao
e captacao da renda fundiaria, refor¢ando padroes de crescimento extensivo do
tecido urbano e implantagao de tipologias dispersas no territorio, como os ERF.

A convivéncia de varias estruturas de provisao, a0 mesmo tempo e no mes-
mo espago, complexificam a cidade, refor¢ando a necessidade de se entender a
intrincada relac¢ao entre urbano e rural, o entrelagamento de circuitos do capital
(financeiro e mercantil) e a relacdo entre agentes locais e externos. Os achados
empiricos mostram que a producdo imobiliaria ¢ majoritariamente viabilizada
por agentes locais e os agentes externos dependem dos primeiros para avancar
sobre o mercado de Ribeirdo Preto.

Ainda, em determinados produtos, como os ERFs, que garantem a maximi-
zagao dos ganhos, os agentes locais colocam “barreiras de entrada” aos agentes

externos, o que lhes permite “ocupar os melhores espacos”.
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Argumentou-se que ¢ necessario entender de forma mais detalhada as cir-
cunstancias geograficas e historicas especificas nas quais isso ocorre e quais sao
os obstaculos enfrentados ou contornados pelo capital financeiro. No caso da
estrutura de provisao 1, estes obstaculos se mostraram reais, considerando que a
partilha da terra pactuada entre proprietario e loteador efetivamente dispensou
a utilizacao do crédito. Nao obstante, as complementaridades entre esse produto
e os produtos finais verticalizados em condominio apontam ao mesmo tempo
para a insercao gradual das incorporadoras e do capital financeiro, inclusive com
participacdao mais expressiva dos agentes externos.

O dominio dos agentes locais estabelece e também desenha onde sera a
maior valorizacao na cidade. Historicamente, os agentes locais decidem simbo-
licamente o que ¢ o territério numa imagem e semelhanca dos valores desejados
pela elite local e localizam onde os capitais nao locais poderao atuar. Ou seja, o
dominio dos agentes locais ndo permite a entrada do capital externo, mas tam-
bém possibilita a absor¢ao da renda fundiaria. Assim, ndo se nega aqui que ha
etapas da produgao urbana que podem ser financeirizadas, mas a pesquisa mos-
tra que os agentes locais podem constituir barreiras de entrada para o capital
externo, reservando mercado e que, ao fazer isso, também delimitam onde esses
agentes de fora podem entrar. Em sintese, o estudo realizado fornece elementos
para questionar a dicotomia entre a atuagao ativa e consciente de agentes locais e

agentes, mercados, praticas e narrativas financeirizadas.
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As Operacgoes Urbanas Consorciadas (OUCs) representam mais uma das inven-
¢Oes emergentes que apostam na maximizac¢ao da renda da terra’ como forma
de conectar o Estado, capitais imobiliarios e financeiros para promover transfor-
macdes urbanisticas em territdrios seletivos e pontuais. Receitas como essa tém
se repetido internacionalmente a partir de diferentes arranjos nos mais variados
contextos sociais e geograficos, especialmente apods a crise global do capitalismo
no final dos anos 1970.

O objetivo desse capitulo ¢ discutir o mecanismo de financiamento das

OUGs, o Certificado de Potencial Adicional Construtivo (Cepac), uma invencao

1. Uma versao original desse trabalho foi publicada na Revista Parlamento e Sociedade, que autorizou
sua republicagéo na forma de capitulo de livro. A pesquisa contou com uma bolsa de pesquisa de
doutorado e de doutorado sanduiche no exterior, financiadas pela Capes, e conta atualmente com
uma bolsa de pds-doutorado do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico
(CNPq), que possibilitou atualizar os dados aqui apresentados.

2. Refere-se ao comportamento de usar a terra para produzir maiores rendas (HAILA, 2016).
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brasileira que se refere a transformagao do direito adicional de constru¢ao® em
um titulo comercializavel na bolsa de valores. Conectado as tendéncias de “finan-
ceiriza¢do do planejamento urbano™* (SAVINI; AALBERS, 2015), o Cepac pro-
metia trazer os investidores no mercado de capitais para o arranjo das operacoes
urbanas, além de uma série de outras vantagens, que seriam determinadas por
essa nova féormula de financiamento.

A primeira parte do texto trata das origens e evolucoes das ideias que culmi-
naram na concepc¢ao do Cepac, desde os debates embrionarios sobre o problema
da renda da terra no capitalismo, passando pelas propostas de taxacao da renda,
e pelas formas como essa ideia foi absorvida pelo regramento urbanistico em Sao
Paulo até chegar ao Cepac. Vale ressaltar que as adaptagdes pelas quais passou a
proposta inicial de taxagao foram se distanciando dos intuitos de diminuir os efei-
tos negativos da renda, dando origem a instrumentos que muitas vezes buscaram
aumentar as oportunidades de ganhos rentistas, no lugar de diminui-las.

Na tltima parte do capitulo € realizado um debate a partir da interagao entre
o “Cepac idealizado” e o “Cepac realmente existente”. Sao contrapostas as ideias
e expectativas que culminaram na transformacao do direito adicional em um ti-
tulo financeiro, a estudos empiricos, procurando avaliar se essas expectativas tém
se concretizado nas OUCs paulistanas.

Apesar de ser utilizado desde 2004, paira uma série de davidas sobre o fun-
cionamento do Cepac — entre urbanistas, pesquisadores, estudantes, ativistas ur-
banos —, que constatei em oportunidades em que dei aulas, participei de debates e
atuei como representante da sociedade civil no grupo gestor da OUC Agua Branca.
Essas dtvidas se justificam, entre outros fatores, pelo fato de o Cepac ter introduzi-
do légicas nao usuais ao campo do planejamento urbano, como a precificagao do
direito adicional de construgao por meio de técnicas de contabilidade aplicadas a
valoragao de ativos, cuja tecnicidade e pouca transparéncia dos fatores de calculo
desafiam a compreensao. Por isso, a necessidade de “abrir a caixa preta” do Cepac,
buscando suprir algumas lacunas no debate académico, como a sua precificagao.

As analises foram realizadas a partir de estudos empiricos com base em in-

formagdes disponiveis no site da SP Urbanismo (autarquia do municipio de Sao

3. Nome que se da ao direito dado pelo poder publico para o proprietario construir um edificio maior
que o definido pela legislagéo urbanistica em um dado terreno.

4. 0 uso dessa ideia aqui tem relagéo com a nogéo da progressiva penetragédo das ldgicas, narrativas e
agentes oriundos do mercado de capitais no planejamento urbano.
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Paulo responsavel pela gestao das OUCs), além de dados solicitados a B3 (a bolsa
do Brasil). Este trabalho contou ainda com entrevistas realizadas com pessoas que
lidam com a gestao e implantacao das OUCs — gestores publicos, funcionarios da
B3, corretores de Cepac na B3, empresas de consultoria e urbanistas.

Origens e adaptagdes:
disputas pela apropriacdo da renda da terra

Diferente da nocao de lucro e sobrelucro vinculado a producao industrial, ren-
da da terra ¢ o nome que se da aos ganhos ligados ao fundiario, que sdo de-
terminados pelo mero exercicio da propriedade, a exemplo dos aluguéis, do
aumento do preco da terra gerado por obras publicas ou mudangas de regula-
¢des urbanisticas (como ampliacao de perimetro urbano ou do coeficiente de
aproveitamento”) etc. Nas palavras de Leda Paulani (2016, p. 518): “Da-se o
nome de renda ao rendimento que deriva da mera propriedade, ou seja, ¢ ren-
tista todo aquele que tem direito a uma parcela do valor socialmente produzido
pelo mero fato de ser proprietario”.

Em meados do século XIX, Henry George, de um lado, e Marx ¢ Engels, de
outro, travaram um embate sobre as possiveis saidas aos problemas relacionados
ao rentismo no capitalismo, como a especulagao fundiaria e o alto valor da terra.
O primeiro defendia uma reforma fundiaria baseada na taxacao da renda, como
uma espécie de solu¢ao magica para cobrir todos os custos sociais piblicos®. Marx
e Engels entendiam que qualquer reforma, por si s6, seria insuficiente para supe-
rar os desafios do financiamento estatal dentro dos marcos capitalistas de organi-
zagao social, e acreditavam que a estatizacao da terra pelo Estado burgués seria
uma solucao mais efetiva aos problemas gerados pela renda em si (HAILA, 2016).
Marx argumentava que os proprietarios fundiarios teriam uma fungao supérflua

no capitalismo, que poderia ser substituida pelo Estado burgués:

5. 0 Coeficiente de Aproveitamento (CA) é um numero que, multiplicado pela area do lote, indica a
quantidade de metros quadrados que podem ser construidos em um terreno. Pode haver um CA
basico e um maximo. Quando se aplica a taxagdo do direito adicional de construgédo é cobrada a
diferenga entre o CA maximo e bésico.

6. Sua principal proposta consistia na adogéo de um imposto Unico pelo Estado, baseado na taxagéo
fundiaria (HAILA, 2016).
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The landowner, on the other hand, is quite superfluous in this mode of production
[capitalism]. Its only requirement is that land should not be common property, that it
should confront the working class as a condition of production, not belonging to it, and
the purpose is completely fulfilled if it becomes state-property, i.e. if the state draws the
rent. The landowner, such an important functionary in production in the ancient world
and in the Middle Ages, is a useless superfetation in the industrial world. The radical
bourgeoisie (with an eye moreover to the suppression of all other taxes) therefore goes
forward theoretically to a refutation of the private ownership of the land, which in
the form of state property, he would like turn into to the common property of the
bourgeois class, of capital (MARX [1863] 1968, p. 208 apud HAILA, 2016, p. 65).

Apesar de a renda ser vista como entrave ao pleno desenvolvimento das
forcas produtivas capitalistas pela propria economia liberal classica (vide Adam
Smith e David Ricardo), sua contestacdo por meio da estatizacdo ¢ fator de risco
para o sistema, uma vez que confronta o principio fundante do direito a proprie-
dade privada. Dessa forma, as propostas em torno da taxacdo da renda surgem
como uma op¢ao de menor resisténcia.

Muito embora nao fosse o tinico, nem o primeiro, a propor reformas fundi-
arias a partir de taxagoes, Henry George se tornou um dos seus defensores mais
difundidos (HAILA, 2016), o que pode ser verificado pela quantidade de escolas,
organizacoes e veiculos de informacdo georgistas.” Na América Latina, prova-
velmente, a instituicdo mais conhecida no campo do planejamento urbano seja
o Lincoln Institute of Land Policy. Seus pesquisadores defendem uma série de ferra-
mentas que, segundo sua visao, podem ser usadas para capturar as “mais-valias
urbanas” (termo utilizado pela organizacao para se referir a renda) como: o im-
posto predial territorial urbano, a contribui¢ao por melhoria e os instrumentos li-
gados a taxacao do direito adicional de constru¢ao, como a outorga onerosa pelo
direito de construir e o Certificado de Potencial Adicional Construtivo (Cepac)®.

7. Algumas citadas por Anne Haila (2016, p.78), apenas nos EUA: Fairhope Single Tax Corporation no
Alabama; Henry George Schools do Norte da Califérnia; Georgia League for LVT na Gedrgia; o Center
for Economic Justice em Massachusetts; Henry George Institute, Henry George School of Social
Science e Schalkenbach Foundation em Nova lorque; Center for the Study of Economics e Incentive
Tax League na Pensilvania e o Center for Public Dialogue em Washington.

8. Vide: https://www.lincolninst.edu/pt-br/temas-criticos/recuperacao-mais-valias-e-o-imposto-pro-
priedade-imobiliaria e https://www.lincolninst.edu/pt-br/news/lincoln-house-blog/lincoln-institu-
te-launches-global-campaign-promote-land-value-capture. Acesso em: 26 set. 2018.


https://www.lincolninst.edu/pt-br/temas-criticos/recuperacao-mais-valias-e-o-imposto-propriedade-imobiliaria
https://www.lincolninst.edu/pt-br/temas-criticos/recuperacao-mais-valias-e-o-imposto-propriedade-imobiliaria
https://www.lincolninst.edu/pt-br/news/lincoln-house-blog/lincoln-institute-launches-global-campaign-promote-land-value-capture
https://www.lincolninst.edu/pt-br/news/lincoln-house-blog/lincoln-institute-launches-global-campaign-promote-land-value-capture
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Desde o inicio, ao meu ver, a ideia do direito adicional de construcao (tam-
bém chamada de solo criado) foi mobilizada para diferentes fins, e nem sempre
com o intuito de diminuir os efeitos derivados da renda, as vezes para garanti-los
aos proprietarios e outras ainda para aumenta-los.

Na Italia e na Franca, na década de 1970, esse direito foi entendido enquanto
um bem comum, que deveria ser submetido a autorizagdo do Estado mediante
pagamento de contrapartida financeira (por aqueles que quisessem construir mais
que uma vez a area do seu terreno), a fim de financiar melhorias urbanas que
buscassem compensar o 6nus provocado pelo adensamento decorrente do novo
edificio (ROLNIK, 2002; RIBEIRO; CARDOSO, 2003). Estas experiéncias ten-
tavam ainda restringir a apropriacao privada, pelos proprietarios e incorpora-
dores, da “valorizacao” fundiaria (ou da renda extra) provocada pelo proprio
Estado ao definir direitos de construir diferenciados na cidade. Em tese, o Estado
recuperaria essa renda adicional por meio da contrapartida cobrada. Na pratica,
como serd problematizado adiante, dificilmente o valor cobrado ¢ equivalente a
essa renda adicional propiciada.

Ao contrario, em Chicago, nos EUA, foi aprovado um instrumento na mesma
época que proporcionou uma oportunidade extra de geracao de renda, o bonus de
zoneamento. Diferente da experiéncia europeia — em que era estabelecido um coe-
ficiente de aproveitamento (CA) basico e unico para toda a cidade, a partir do qual
o direito adicional de construgao era pago —, continuavam existindo CAs maximos
diferenciados possiveis de serem atingidos de forma gratuita, e ainda era possivel
aumenta-los mediante pagamento (REZENDE et al., 2009). Como nas experiéncias
anteriores, esse recurso arrecadado iria para um fundo utilizado para melhorias
urbanas.

Ainda em Chicago, no mesmo periodo, a nogao ¢ empregada para com-
pensar as perdas financeiras dos proprietarios de imoéveis destinados a preser-
vacao (como imoveis tombados pelos 6rgaos de patrimonio cultural), mediante
a possibilidade de transferéncia do direito adicional de constru¢ao para outro
imovel, por meio da venda desse direito para outro proprietario (ROLNIK, 2002;
RIBEIRO; CARDOSO, 2003). A motivacdo neste caso tem relacdo com a garan-
tia do usufruto da renda da terra’ pelo proprietario do imével a ser preservado, ja

que ele ndo pode demolir o referido imével para uma eventual constru¢dao de um

9. Que poderia ser gerada pela possibilidade de intensificagéo do uso, por meio da utilizagéo do direito
adicional de construgéo.
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edificio, utilizando do CA maximo permitido pela legislacdo urbana. O retorno
a coletividade estaria relacionado ao incentivo a preservagao do imovel que o
instrumento poderia induzir, uma vez que o dinheiro arrecadado pelo proprieta-
rio poderia ser usado na sua manutencao. Aqui o direito adicional de construir
torna-se um direito transacionavel entre proprietarios numa mesma cidade.

Na cidade de Sao Paulo, a primeira modalidade aprovada foi justamente a
transferéncia do direito de construir (TDC), em 1984, na gestao Mario Covas'?,
seguido do mecanismo das Operagoes Interligadas, aprovado em 1986, na ges-
tao Janio Quadros (ROLNIK, 2002). As Operacoes Interligadas permitiam aos
proprietarios de terrenos ocupados por favelas alterar os parametros urbanisticos
desses ou outros terrenos — como o aumentar o CA, realizar mudancas de uso,
gabarito, recuo — em troca da construcao de habitagoes (ou doagao do valor equi-
valente a Prefeitura) para os moradores das favelas, o que ocorreu principalmente
em terrenos periféricos, distantes dos originais. O direito adicional era autorizado
além do CA maximo permitido para cada zona, seguindo a logica de um bonus.

O instrumento das operacoes urbanas — que se vale de inspiracoes desses
dois mecanismos anteriores — ¢ incluido em um plano diretor aprovado tambhém
na gestao de Janio, mas s6 ganha uma férmula de funcionamento em 1991 com
a primeira operacdo aprovada, a Operagao Urbana Anhangabai, na gestao

Erundina, conforme explicacao do secretario de planejamento na época:

No caso da opera¢dao urbana ¢é definido, inicialmente, um perimetro, dentro da
cidade, onde devam ser feitas obras necessarias. Os recursos obtidos com a venda

do direito de construgdo, no interior desse perimetro, devem ser obrigatoriamente

aplicados em obras dentro dele. Isso significa o seguinte: caso um empreendedor
queira construir determinado prédio numa zona, ele sabe que, ao aplicar seus
recursos na compra do direito de constru¢do naquela area, eles serdao investidos ali
mesmo. Assim, indiretamente, 0 empreendedor estara sendo beneficiado pelos seus
proprios recursos, sendo, entretanto, o poder publico o responsavel pela destinagao
do investimento (LEFEVRE, 1991a, p. 55-56 apud MALERONKA, 2010, p. 95).

10.  Entretanto, conforme afirmam Peretto e Oksman (2018, p. 8): “Embora esteja disponivel na requlagao
urbana de S&o Paulo desde 1984 (sic), foi apenas apds a aprovagéo do Plano Diretor Estratégico de
2014 que se deu a preparagédo de um ambiente para a criagdo de um mercado de direitos de cons-
truir dentro do qual a TDC ganha relevancia”.
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Além de o empreendedor receber de volta a parcela da renda paga ao Estado,
pelo direito adicional de constru¢ao — na forma do investimento em obras con-
centradas no perimetro da operac¢ao —, a féormula também prevé um aumento do
CA em relagdo a outras areas da cidade, podendo comprar a diferenca entre o
CA maximo permitido pela lei de zoneamento vigente, que era 4, até¢ o novo CA
igual a 6, que passou a ser o novo limite'', reproduzindo a logica de um bonus.

Nao ¢ a toa que as trés primeiras modalidades de adaptacao da nocado de ta-
xacdo da renda pelos mecanismos de planejamento urbano em Sao Paulo foram
a transferéncia do direito de construir, as operacoes interligadas e as operacoes
urbanas. As trés guardam em comum o fato de o proprietario, do terreno sobre
o qual incide o instrumento, ter certo controle sobre o que sera realizado com o
recurso do direito adicional de construgao, e maior garantia de retornos financei-
ros. Na transferéncia, o proprio proprietario ganha o recurso da venda do direito
adicional que pode ser investido no seu proprio imoével; na operagao interligada,
ele usa a taxa que paga como forma de desocupar seu terreno da favela. e nas
operagoes urbanas ele tem o recurso que paga investido dentro do préprio peri-
metro da operagao em obras publicas conhecidas de antemao'.

As operagoes urbanas sao um mecanismo de maximizacao das expectativas
de geragao de renda por meio da legislagao urbana, pelo retorno da parcela da
renda ao proprio territorio em que foi gerada e pela possibilidade de intensifica-
¢ao do uso do solo com o aumento do CA. Embora esse aumento fosse pago por
meio da outorga onerosa pelo direito de construir, o seu preco ndo superava o va-
lor apropriado de forma privada, o que ja era dado pela propria metodologia de
calculo, que instituia uma série de descontos de partida e deixava de contabilizar
outra série de questoes.

O calculo da contrapartida era realizado pelo método do terreno virtual,
que contava com uma avaliacio do preco do m? atual de terreno onde o empre-

endimento seria construido, a partir de laudos contratados pelos requerentes do

M. Na época, a maior parte da cidade era demarcada no zoneamento (Lei n® 7805/1972) como Z2, onde
era possivel atingir o CA igual a 2. No centro, sua area envoltoria e algumas pequenas zonas dispersas
(Z3, 24 e Z5) era possivel atingir coeficiente maior, equivalente a 4. No perimetro da Operagéo Urbana
Anhangabau (que se localiza no centro), o CA maximo para 6 (conforme art. 6° da Lei n° 11.090/1991).

12.  Diferente, por exemplo, da outorga onerosa pelo direito de construir fora das operagdes, em que
a Prefeitura arrecada a taxa e pode aplica-la em qualquer lugar da cidade, e em qualquer tipo de
obras. Essa modalidade so foi aprovada em S&o Paulo no Plano Diretor Estratégico de 2002, 18 anos
depois da aprovagédo da transferéncia do direito de construir, e 11 anos apds a aprovagéo da primeira
operagéo urbana.
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aumento dos direitos construtivos. A Prefeitura, por sua vez, contratava contra
laudos que serviam de base para a negociacao do preco efetivamente considera-
do. Sobre o valor acordado entre as partes era empregada uma dedugao de 30%,
partindo da logica de que o prego do “terreno virtual” tinha que ser menor que o
custo real de compra de um novo “terreno real” (SANDRONI, 2008).

Em cima do valor resultante ainda era aplicada uma taxa de partilha, que na
Operagao Urbana Anhangabati chegava a 60%, seguindo a logica de que o poder
publico e a iniciativa privada deviam compartilhar a valorizacao decorrente dos be-
neficios (SANDRONI, 2008). Na Operagio Urbana Agua Branca e na Faria Lima,
ambas aprovadas em 1995, esses percentuais eram de 60% e 50%, respectivamente.
Mas se a valorizagao se origina de uma ac¢ao do poder ptblico, por que compartilha-
-la? Finalmente, o valor resultante era entao multiplicado pela area do terreno virtual
que seria necessaria para construir a area adicional pretendida do edificio. Partindo
desse raciocinio, o valor cobrado pela Prefeitura girava em torno de 42% do valor
real atual de um terreno necessario para viabilizar o edificio (ver Quadro 1). A valori-
zacao gerada pela concentragao das obras no perimetro da operagao nao constituia
um fator de calculo, o que representa outra forma de desconto. Além disso, ha uma
série de aspectos ndo computaveis (a exemplo de varandas, garagens etc.) para fins
de calcular a area adicional a ser construida, o que também diminui o valor pago.

Uma das novidades da lei da Operagao Urbana Faria Lima (1995) foi a pro-
posta do Cepac. Diferentemente do pagamento mediante outorga onerosa pelo
direito de construir — em que o direito adicional de construc¢do era adquirido
mediante pagamento no momento da aprovagao do projeto arquitetoénico do em-
preendimento na Prefeitura —, o direito adicional passa a ser obtido pela compra
de um titulo (Cepac), em leildes publicos realizados pela municipalidade por meio
da bolsa de valores. Cada titulo corresponde ao direito de construir uma quanti-
dade especifica de metros quadrados adicionais (ou de alterar os parametros de
uso e ocupacao do solo), dependendo do setor a que serd vinculado dentro de
cada OUC"”. Uma vez adquirido, é possivel revender o titulo em mercados se-
cundarios, ou vincula-lo a um terreno dentro da OUC para viabilizar o direito a
criagao de solo. A possibilidade de lucrar com a revenda do Cepac esta vinculada

a hipétese de vendé-lo a um prec¢o real maior do que o que foi adquirido.

13. O territorio das operagdes urbanas é dividido em setores. Em cada setor,um Cepac equivale ao direi-
to de construir uma quantidade especifica de metros quadrados adicionais. Por exemplo, enquanto
em um setor um Cepac pode corresponder ao direito adicional de 1m2 de construgéo, em outros,
pode corresponder a 2 m2.
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Quadro ‘1. Simulagéo hipotética de aplicagédo da férmula de calculo da outorga onerosa pelo
direito de construir (00ODC) nas Operagdes Urbanas

00DC = Valor de mercado do terreno atual por m? negociado entre a Prefeitura e o
requerente (sem considerar o aumento do CA) X Area Adicional de Terreno necessaria

para alcangar a area adicional construtiva desejada X Taxa de Desconto (0,70) X Taxa de
Partilha (entre 0,5 e 0,6, a depender da operagéo)

00DC = 10.000 X 1000 X 0,7 X 0,6 = 4.200.000*

* Considerando: Terreno: area = 2.000m2, valor = R$ 10.000/m2, CA atual = 2 (portanto, possivel de
construir 4.000m2), Area Adicional Construtiva desejada = 2000m2 (portanto, precisaria de mais um
terreno de 1.000m2) e Taxa de Repartigéo = 0,6.

Fonte: Elaboragéo propria com base em Sandroni (2008), nota de fim n.7, s/p.

Entretanto, ndo foi possivel utilizar o Cepac imediatamente, pois existia uma
davida se sua emissao configuraria aumento do nivel de endividamento munici-
pal, que ja havia atingido seu limite legal (SANDRONI, 2008). Posteriormente,
o Cepac foi interpretado como um recebivel, pacificando a possibilidade de seu
uso. Em 2004, passou a ser utilizado, apds a sua regulamentacao na legislacdo
federal (Estatuto da Cidade - Lei n® 10257/2001) e na comissao de valores mobi-
lidrios (CVM), pela instrucao n® 401/2003.

O Estatuto adicionou o titulo de “Consorciadas” as Operagdes Urbanas. A
primeira operagao a utilizar o Cepac foi a Agua Espraiada, em 2004, depois a
Faria Lima no mesmo ano, seguida da Agua Branca, em 2015. Sao essas as trés
unicas OUC:s até hoje que usam o Cepac em Sao Paulo. Para elas foi adotado o
CA basico igual a um, podendo ser comprado o direito adicional até o CA maxi-
mo igual a 4, mas as questdes de subpreficagao desse direito continuaram, como
sera problematizado na proxima segao.

Se na modalidade da transferéncia do direito de construir, a renda propiciada
pelo direito adicional de construcao ja havia se tornado uma mercadoria passivel
de comercializagdo entre proprietarios fundiarios na mesma cidade, esta ideia se

amplia com o Cepac'*. Ela ¢é transformada em um bem transacionavel no merca-

14.  Sobre a estruturagdo do mercado de solo criado a partir da implantagao da Transferéncia do Direito
de Construir em Sao Paulo, ver Peretto e Oksman (2018). Os autores discutem, entre outras questdes,
a estruturagdo de uma rede de empresas intermediarias que fazem a ponte entre os vendedores e
os adquirentes do direito adicional de construgéo.
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do financeiro, passivel de ser adquirido, em tese, por qualquer tipo de comprador,
e em qualquer localidade. Transforma-se em um ativo potencialmente mais liqui-
do, que poderia circular de forma mais facil por outros agentes alheios ao univer-
so das operacdes urbanas e do proprio mercado imobiliario. Abre-se a porta para
“atores, mercados, praticas, métricas e narrativas financeiros” (AALBERS, 2015)
penetrarem no planejamento urbano.

Expectativa e realidade sobre Cepac

Por que transformar o direito adicional de constru¢do em um titulo transaciona-
vel na bolsa de valores? Algumas das justificativas mais citadas, tanto nas entre-
vistas como na literatura, sobre as supostas vantagens seriam: 1) a precificacao do
direito adicional ocorrer de maneira mais impessoal e transparente; 2) ocorrer
agio do prego por meio da disputa nos leildes; e 3) antecipacao da arrecadagao
dos recursos pela Prefeitura. Essas questdes sao apresentadas adiante e confronta-
das a partir de estudos empiricos.

Ha dois momentos importantes na definicao do prego do Cepac: quando a
OUC ¢ concebida — e ¢é estabelecido o pre¢o minimo inicial, que constara em lei
—, ¢ a cada nova distribui¢do de um montante de Cepac a ser leiloado — quando
seu preco ¢ atualizado. Para embasar a decisdo inicial do preco ¢ realizado um
Estudo de Viabilidade Econémica (EVE), que geralmente ¢ feito com o apoio
de consultorias contratadas pelo Municipio. Essa forma de precificacao, através
de um estudo publico, é defendida (por alguns gestores e urbanistas) como uma
forma mais impessoal e transparente de definicao do prego, em comparagao a
forma de calculo anterior da outorga onerosa, que contava com momentos de
negociagdo entre a parte interessada e a Prefeitura, que eram criticados pela falta
de publicidade dos critérios efetivamente adotados para definicao do preco.

A atualizacao do prego do Cepac se daria por meio dos leildes, quando pode-
ria sofrer aumento de preco em momentos de aquecimento da dinamica imobili-
aria, por meio da disputa pelo titulo nos leildes. A cada nova distribui¢ao de um
lote de Cepac também ¢é realizada a atualizagao do EVE. Na visao dos defensores
do Cepac, tratar-se-ia de sistema de precificacao anonimo, determinado pela livre
competicao de mercado.

Nos dois primeiros EVEs da OUC Faria Lima e Agua Espraiada (OUC FL
e OUC AE), foi utilizado o ja discutido método do terreno virtual para calcular o
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preco do Cepac. Depois passou a ser adotada a combinacao do método de fluxo
de caixa descontado e do método involutivo (ou valor residual). Segundo Marcelo
Ignatios, que foi Superintendente de Estruturagao de Projetos da SP Urbanismo,
“para a Prefeitura a pergunta central desse estudo ¢: vou ter sucesso no leildo com
esse valor de Cepac?”

O ponto de partida da definigao do prego do direito adicional de construgao
deixa de ser o valor da terra e passa a ser o critério de rentabilidade do empreen-
dedor imobiliario, ou:

o valor que, computado na formagao do valor final do produto imobiliario,
permita [aos empreendedores] atingir os parametros almejados para retorno de seu
investimento vis-a-vis os riscos envolvidos (SAO PAULO, 2015, p. 133).

Os prognosticos de rentabilidade sao apontados aos incorporadores imobi-
lidrios a partir de indicadores como a taxa interna de retorno — TIR, a taxa mi-
nima de atratividade — TMA, e o valor presente liquido — VPL. Para a definigao
dos indicadores sdo realizadas consultas aos proprios agentes imobiliarios. Joao
D’Avila — que era sécio da Amaral D” Avila, uma das consultorias que presta o
servico de realizagdo do EVE para a Prefeitura — afirma que, para isso, langa mao
da sua rede de contatos no ramo da construc¢do e incorporagao. Diferentemente
da narrativa de impessoalidade da construgao do preco do Cepac, observam-se
outras formas de influéncia dos empreendedores imobiliarios na sua precificacao.

Ao analisar todos os EVEs realizados até o ano de 2019 para a OUC AE e
FL, constata-se que é comum que nao estejam explicitados todos os indicadores
utilizados no calculo. Apenas o EVE da OUC AE de 2007 apresenta explicita-
mente a margem de lucro do incorporador utilizada. Nos EVEs dessa OUC, para
os anos de 2004, 2005, 2012 e 2015, por exemplo, nao foi divulgado nenhum
indicador de rentabilidade utilizado. Em contraste com a narrativa de maior
transparéncia, estes estudos ocultam aspectos fundamentais para compreensao e
publicidade dos fatores que subsidiam a decisao do preco do Cepac.

O esquema grafico a seguir representa um exemplo do calculo involutivo
para um empreendimento imobiliario hipotético. O valor minimo do Cepac ¢
definido pelo valor residual resultante das receitas liquidas (as receitas diminuidas
das despesas, considerando uma taxa de desconto), subtraidas do valor do terreno
atual e do lucro esperado do incorporador.
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Figura 1. Simulagdo simplificada de calculo do fluxo de caixa descontado de um
empreendimento para fins de célculo do valor residual do Cepac

RECEITA = R$100 mi (VGV)

Receita = valor total venda unidades imobiliarias

b

DESPESA = R$45 mi

Despesa = Impostos, Corretagem, Construgéao
(pelo CUB), Taxa de Incorporagéo, Projeto,
Publicidade.

b

FLUXO DE CAIXA LiQUIDO ANUAL
RECEITA - DESPESA = R$ 55 mi
(sendo, 1° ano: 5mi ; 2°: 20mi e 3°: 30mi)

.

VALOR PRESENTE LiQUIDO (VPL) = R$ 33,7 n)

Considerando uma TIR de 20% ao ano:
1°ano: 05 /1.2 = 4,17
2°ano: 20 /1.2"2 =13,89
3°ano: 30 /1.2 ~3 = 15,57 J

b

VALOR RESIDUAL CEPAC
VPL - (Terreno+ Lucro Incorporador) = Cepac
33,7 mi - (18mi + 15 mi) = 700 mil

b

Quantidade necessaria de Cepac = 5000
700 mil/5000

Prego Unitario Max. Cepac = R$140,00

2 )
NG

)
_

\____/

)

o

R

CHR

Fonte: Elaboragao propria a partir da leitura dos EVEs e entrevistas.
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Se, no calculo do valor da outorga onerosa pelo direito de construir em ope-
ragoes urbanas, quanto mais caro o terreno, mais custosa era a contrapartida,
ocorreu uma inversao: quanto maior o valor do terreno, menor o valor residual
disponivel para pagamento do Cepac. Se a cobranca perde o vinculo diretamente
proporcional ao preco da terra onde incide o beneficio do direito adicional de
construcao, faz sentido continuar a falar em “captura das mais-valias’?

O preco de Cepac indicado como viavel pelo EVE refere-se aquele que re-
sultou no menor valor entre todas as simulagoes de viabilidade realizadas para
cada um dos setores da OUC. Isso ndo significa que nao haja situagoes em que a
compra do Cepac a um preco bastante superior seria economicamente vantajosa
ao incorporador. Por exemplo, enquanto no EVE de 2012 da OUC FL indicava
um valor unitario minimo viavel de Cepac de R$ 3.390,00, ha casos entre as
simulacdes em que o Cepac poderia atingir até R$ 12.187,00 preservando ain-
da uma TIR considerada atrativa aos empreendedores (conforme SAO PAULO,
2015, p. 183)".

O valor minimo viavel indicado pelo EVE nao ¢ necessariamente aquele ado-
tado como base para os leildes. Por exemplo, na OUC AE, enquanto o estudo do
terreno virtual indicava um valor minimo viavel de R§ 401 no primeiro leildo,
aquele utilizado foi ainda menor, de R$ 300. Segundo argumentam alguns gesto-
res, um valor inicial baixo do Cepac seria um ponto de partida importante para
atrair os investidores imobiliarios, ao sinalizar claramente que o seu preco nao im-
pactaria as suas expectativas de lucro'®. Ainda, um valor inicial reduzido do Cepac
seria funcional aos interesses dos investidores financeiros, uma vez que nesse caso
sao mais seguras as chances de ocorrer um aumento do seu preco ao longo do tem-
Po, o que pode aumentar as expectativas de ganhos com a revenda do titulo. Dessa
forma, a nocdo a respeito da absorcao pelo Estado de uma parte da valorizagao

gerada pela sua acao ¢ relegada, e atravessada por outras logicas e interesses.

15.  Importante observar que EVE indica a viabilidade do empreendimento imobiliario no qual o Cepac
sera utilizado, ndo trata da viabilidade financeira da OUC. A definigdo do prego do Cepac n&o guarda
relagéo direta com o valor estimado das obras publicas a serem realizadas. No maximo serve de base
para estimar a quantidade de Cepac que uma OUC deve emitir para pagar as obras. Algumas OUCs,
como a Agua Branca e a Bairros do Tamanduatei (em tramitag&o na Camara Municipal) ja partiram de
uma estimativa de arrecadagéo (considerando a venda de todo lote do Cepac a um prego minimo)
insuficiente para cobrir todas as intervengdes publicas.

16.  Este argumento foi observado, por exemplo, na justificativa utilizada por alguns gestores (em reuni-
des do Grupo Gestor da OUC Agua Branca, do qual participei enquanto representante da sociedade
civil) para justificar a proposta de redugao do valor minimo de Cepac na OUC Agua Branca.
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Por outro lado, o valor minimo utilizado como base nos leiloes seguintes ao
primeiro tem sido igual ou maior ao indicado pelos EVEs posteriores nas OUCs
AE e FL. Isso ocorre, pois, o parametro adotado pela Prefeitura, para atualizar o
preco do Cepac, ¢ o preco do titulo alcangado no leilao imediatamente anterior
atualizado por um indice financeiro (o mais frequente foi a Selic — ver Graficos 1
e 3), o que tem resultado em precos superiores ou equivalentes aos apontados pelo
EVE que embasa cada uma das distribuigdes de Cepac.

No que se refere a hipotese de ocorrer agio do Cepac, por meio de compe-
tigao pela compra nos leildes, através da analise dos dados, constata-se que isso
nao foi tao frequente (Graficos 1 e 3). Dos 17 leildes realizados na OUC AE e dos
13 na OUC FL, houve agios significativos em dois leildes na primeira e trés na
segunda, entre 2004 a 2022. No tnico leilio realizado na OUC Agua Branca, em

2015, nao houve agio.

Grafico 1. Pregos nominais ofertados X adquiridos do Cepac em leildo - OUC Agua Espraiada
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--------- Prego do Cepac adquirido no leildo anterior atualizado pela Selic

Fonte: Elaboragé&o propria a partir do histérico dos leildes (SA0 PAULO, 2018).
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Grafico 2. NUmero de Cepacs ofertados X adquiridos em leildes - OUC Agua Espraiada
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—o—A. N° Cepac ofertado em leildo B. N° Cepac adquirido em leildo

Fonte: Elaborag&o prépria a partir do histérico dos leildes (SA0 PAULO, 2018).

Grafico 3. Pregos nominais ofertados X adquiridos do Cepac em leildao - OUC Faria Lima
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--------- Preco do Cepac adquirido no leildo anterior atualizado pela Selic

Fonte: Elaboragao prépria a partir do histérico dos leildes (SAO PAULO, 2021).
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Grafico 4. Numero de Cepacs ofertados X adquiridos em leilées - OUC Faria Lima
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Fonte: Elaboragao propria a partir do histérico dos leildes (SAO PAULO, 2021).

Parte desses acréscimos no precgo do titulo aconteceram quando os estoques
de Cepac estavam acabando, o que fomentou a concorréncia. Essa situagao ex-
plica os aumentos em abril de 2012 na OUC AE e em outubro de 2009 ¢ maio
de 2010, na OUC FL. No ano de 2010, na OUC FL, o estoque de Cepac quase
acabou (havia apenas 1,9%), mas em 2011 foi aprovada uma amplia¢ao do es-
toque (pela Lei n® 15.519/2011). Situagao que também aconteceu na OUC AL,
que em 2012 contava apenas com 10% do estoque, e em 2018, foi aprovado um
aumento (pela Lei n® 15.519/2018).

A respeito do agio excepcional, ocorrido no leilao de fevereiro de 2008 na
OUC AE, em que o preco do Cepac subiu de R$ 460 para R§ 1.100, varios en-
trevistados afirmaram que este fato se relacionou com um equivoco: uma incor-
poradora haveria entendido que estava acabando o estoque de Gepac da OUC e
haveria arrematado todos os titulos do leildo.

O leildo de outubro de 2008 da OUC AE constitui o tnico nessa OUC em
que um Cepac foi lancado por um valor nominal menor que aquele em que o
titulo foi adquirido no leilao precedente. Esse episodio tem relagdo com uma mo-
biliza¢do do setor imobilidrio para evitar que o valor alcangado em fevereiro de
2008 (R$ 1.110) fosse utilizado como parametro para os leildes seguintes.

Segundo Sergio Belleza, que atua como corretor de Gepac na bolsa, o Secovi
(Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacdo ou Administracao de
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Imoéveis Residenciais ou Comerciais) articulou um grupo de trabalho, reunin-
do mais de 40 construtoras para dialogar com a Prefeitura sobre esse fato. A
Prefeitura entdo realizou um estudo que indicava que aquele valor estava fora do
padrdo de comportamento de valorizagao do titulo, que embasou o lancamento
posterior a um preco menor (em outubro de 2008). Nessa emissdo foi lancada
inclusive uma quantidade de Gepac bastante superior aos anos anteriores, € sig-
nificativamente maior do que a que foi consumida (Grafico 2). Muito diferente de
um sistema anénimo de mercado competitivo, vislumbrado pelos idealizadores
do Cepac, o episddio mostrou o papel proativo da Prefeitura e dos empreendedo-
res imobilidrios na construgao social do preco do titulo.

Ja o agio inédito de dezembro de 2019 da OUC FL, em que o titulo subiu
de R$ 6.531 para R$ 17.601, ainda carece de um maior entendimento. Segundo
entrevistas com gestores da SP Urbanismo, pairava um receio no setor imobiliario
de que com esse leilao fosse esgotado o estoque de direitos construtivos do setor
Hélio Pelegrino, um dos ultimos em que ainda havia estoque relacionado a usos
nao residenciais, o que acirrou a disputa. Entretanto, este receio se mostrou equi-
vocado, ja que levando em conta os pedidos de vinculagao de Cepac aos terrenos
da OUC, que em abril de 2020 ja alcancava cerca de 97% dos titulos vendidos
nesse leildo, tal setor ainda contava 82.738 de estoque de potencial construti-
vo nao residencial’’. Outras hip6teses, como uma possivel compra de titulos por
mvestidores, tendo em vista lucrar com a sua revenda no mercado secundario,
ficam descartadas frente a grande porcentagem de vinculagoes.

A pouca ocorréncia de agios de Cepac tem relacdo com a dificuldade de
promover escassez para que haja competicao no leilao. Segundo entrevistas com
gestores municipais, a Prefeitura e o Banco do Brasil (banco que coordena as
emissoes de Cepac) fazem uma consulta junto aos empreendedores imobiliarios
para avaliar a demanda de Cepac, e a partir disso procuram emitir uma quanti-
dade menor de titulo. Entretanto, nao foram raros os leildes em que foram adqui-
ridos menos titulos do que a quantidade ofertada — aconteceu em 8 dos 13 leiloes
da OUC FL e em 9 dos 17 leildes da OUC AE. Isso se relaciona, entre outros fa-

tores, com a habilidade dos agentes imobilidrios evitarem a concorréncia. Como

17.  Chama atengdo um grande pedido de vinculag&o, de 27.000 titulos (29% do leiloado), mais um
fator que impulsionou a concorréncia. Essa vinculagéo foi feita em nome da empresa BREF llI
Empreendimentos Imobiliarios, cujos sdcios participam da gestora de private equity GTls. Um dos
socios afirmou em entrevista ao Valor Econdmico que adquiriram o titulo para construir um empre-
endimento comercial na Av. Presidente Juscelino Kubitschek, no setor Hélio Pelegrino.
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sao eles proprios que informam a demanda, ¢ possivel jogar com a informacao,
conforme expoe Joao D’Avilla:

Do outro lado, tem gente que pensa muito bem, vou dar um exemplo. A Prefeitura langa um leildo de
RE 50 milhoes, mas o apetite do mercado é de R§ 80 mulhies, iss0 estimula disputa. A Prefeitura
Jaz isso algumas vezes e a iniciativa privada se reiine e diz que precisa de R§ 250 milhoes, mas na
verdade precisa de R§ 150 milhdes. Eles ndo ficam na mao da Prefeitura, (sic) é a regra do jogo. Por
iss0, a Prefeitura sempre faz a atualizagdo pela Selic. No final da distribuig@o alavanca, mas depous
volta ao preco de mercado (Jodo D’Avilla, consultor de Estudo de Viabilidade, entrevista
concedida em 16/11/2016).

A propria volatilidade do mercado imobiliario também dificulta uma pros-
peccao precisa da demanda por parte dos 6rgaos pablicos. Por exemplo, Sergio
Belleza afirmou que havia compradores para quase todos os Cepacs dos leilGes
de 2015 e 2016 da Faria Lima, entretanto, acontecimentos no cenario politico
nacional, dias antes dos leildes, teriam resultado em desisténcias de compras pelos
empreendedores imobilidrios.

Outra recorrente justificativa para transformar o direito adicional em um
titulo, relaciona-se com a busca pela capitalizacao da arrecadacao por parte do
municipio. O conceito de capitaliza¢do aqui se relaciona a ideia de antecipar para
o presente um fluxo futuro de ganhos, concedendo um desconto para isso. Ao
invés de a Prefeitura arrecadar as taxas pelo direito adicional, gradativamente,
conforme os projetos dos edificios sao aprovados, seria possivel antecipar o seu
recebimento por meio dos leildes de “pacotes” de Cepac. Os interessados podem,
dessa forma, comprar o direito antes da aprovagao do projeto. A Prefeitura deixa-
ria de capturar parte do crescimento do preco do Cepac que poderia ocorrer ao
longo do tempo, em troca de antecipar a arrecadagdo. Embora nao haja um es-
tudo mais sistematico sobre isso, ha uma sensacdo entre os gestores entrevistados
de que os incorporadores deixam para comprar os titulos no leildo mais proximo
possivel da aprovacao do projeto.

Ainda, ndo tem havido constancia na realizacao dos leildes, nao é feito lei-
li0 na OUC AE desde 2012 e 2015 na Agua Branca. Na OUC FL houve uma
janela de quase cinco anos, entre 2005 e 2010, sem leiloes. Estas situacOes tém
acarretado atrasos ao invés de adiantamento. Uma das justificativas por parte
dos gestores municipais trata-se da complexidade do tramite para realizagao dos
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leiloes na bolsa, que envolve realizagdo de estudos, além da sua aprovagao por
variados 6rgaos além daqueles ligados ao poder ptblico, como aqueles vinculados
ao mercado de capitais, a exemplo da CVM'.

A expectativa de antecipagdo também tinha relacao com a possibilidade de
aquisicao do Gepac por outros tipos de compradores, que nao apenas aqueles
ligados ao universo do mercado imobiliario, o que nao tem ocorrido. A identi-
dade dos compradores do Cepac nao ¢ divulgada, porém, varios entrevistados
que lidam diretamente com a comercializa¢ao do titulo — gestores municipais,
funcionarios da B3, corretores de valores mobilidrios — afirmaram que eles
sao massivamente adquiridos (tanto no mercado primario quanto no secun-
dario) por agentes imobiliarios — construtoras, incorporadoras e proprietarios
fundiarios.

Os funcionarios da B3 e corretores de Cepac entendem que os investido-
res financeiros tém preferéncia por titulos mais conhecidos e considerados mais
seguros, como os vinculados a divida do tesouro nacional. O Cepac ¢ um titulo
mais trabalhoso de se auferir ganhos, exige uma postura ativa do seu detentor, no
sentido de avaliar e esperar o melhor momento de vendé-lo, de forma a conseguir
obter lucro, diferentemente de outros tipos de titulos, com ganhos prefixados.

Nao ¢ tarefa facil ainda revender o Cepac no mercado secundario, ainda
mais por um preco real maior do que aquele que foi comprado, o que desesti-
mula a formacao de um mercado paralelo do titulo. Seria necessario que hou-
vesse escassez em relacdo a demanda, o que poderia ocorrer em cenarios muito
especificos, como no caso de emissao de uma quantidade menor de titulos pela
Prefeitura nos leiloes (mercado primario) em relacao a demanda, o que poderia
induzir a uma corrida pelo titulo no mercado secundario. Na pratica, na maior
parte dos leildes ocorre o inverso, como visto. Outro cenario possivel seria o atual,
em que esta ocorrendo uma grande lacuna de tempo desde o ultimo leildo em
algumas operacoes. No entanto, a maior parte dos Cepac encontra-se vinculada
(98% das OUC AE e na FL, em maio de 2022), ndo havendo titulos disponiveis

18. Na atualidade vém sendo realizadas propostas de leildes de outorga onerosa em éareas de reestru-
turagéo por meio do instrumento das Areas de Intervengao Urbana (AlU), mas até o momento da re-
dagédo desse artigo nenhuma AlU havia sido aprovada. Entre os projetos de lei de AlUs em tramitagéo
na Camara Municipal est&o: PIU Arco Jurubatuba (AlU Jurubatuba, AlU Interlagos, AlU Vila Andrade);
PIU Arco Tieté (AlU Lim&o- Casa Verde, AlU Santana-Vila Guilnerme); PIU Arco Pinheiros (AlU Pinheiros);
PIU Vila Leopoldina-Villa Lobos (AlU Vila Leopoldina) e PIU Setor Central (AlU Setor Central).
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para revenda. Segundo dados fornecidos pela B3 a autora, até janeiro de 2019
na OUC FL apenas 3% dos Cepacs haviam sido revendidos e 7% na OUC AE.
Os dados dos valores transacionados no secundario indicam ainda que quem
revendeu, provavelmente o fez por um preco similar em termos reais ao preco de
aquisicao na maior parte das revendas, nao havendo lucro, apenas a recuperacao
do dinheiro investido (ver STROHER, 2019, p.179).

Consideragdes Finais

Diferentemente da narrativa de impessoalidade da construgdo do preco do
Cepac, mostrou-se um quadro marcado pela intensa circulacdo de interesses
e expectativas entre consultores, empreendedores imobiliarios e a Prefeitura.
Primeiro, a partir do fato de que os proprios empreendedores constituem fonte
de informagao sobre as taxas de rentabilidade consideradas no calculo do preco
minimo do Cepac, a exemplo da taxa interna de retorno (TIR), a taxa minima
de atratividade (TMA), e o valor presente liquido (VPL). Segundo, porque os
empreendedores procuram evitar cenarios de concorréncia, que poderiam le-
var a um aumento do preco do titulo nos leiloes. Isso ocorre, por exemplo, ao
informarem que necessitam de uma quantidade maior de Ceepac do que de fato
precisam, e também através da mobilizagao do setor quando ocorre algum agio
excepcional do titulo, a exemplo do caso retratado na OUC Agua Espraiada
em fevereiro de 2008. Diferente de um sistema anénimo de mercado competiti-
vo, esses fatos mostraram o papel proativo dos empreendedores imobilidrios na
construcao social do preco do titulo.

Em contraste com a narrativa de maior transparéncia na precificacao do
direito adicional de construcao por meio do Cepac, discutiu-se que os Estudos de
Viabilidade Economica tém ocultado aspectos fundamentais para compreensao e
publicidade dos fatores que subsidiam a decisdao do seu preco, a exemplo das taxas
de rentabilidade (TIR, TMA, margem de lucro do incorporador) utilizadas para
efeitos de calculo do prego inicial do titulo.

Embora nao haja um estudo mais sistematico sobre a real capacidade do
Cepac antecipar a arrecadacao do direito adicional de constru¢dao em favor da
Prefeitura, ha uma sensacdo entre os gestores entrevistados de que os incor-

poradores deixam para comprar os titulos no leildo mais préximo possivel da
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aprovacao do projeto. Também ndo tem havido constancia na realizacao dos
leilGes, o que tem acarretado grandes atrasos em certos casos, ao invés de adian-
tamento na arrecadacao.

A expectativa de antecipacdo na arrecadacdo também tinha relacdo com a
possibilidade de aquisi¢ao do Cepac por outros tipos de compradores, nao ape-
nas por aqueles ligados ao universo do mercado imobilidrio, o que os estudos
mostraram que nao tem ocorrido. O perfil dos compradores do direito adicional
de construgao dentro e fora das OUCs continua sendo o mesmo, agentes per-
tencentes ao mercado imobilidrio. A mera transformacao desse direito em um
titulo ndo atraiu os investidores financeiros no mercado de capitais para as OUCs

paulistanas até o momento.
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Introducéo

A Avaliagao de Impacto Ambiental (AIA) ¢ uma ferramenta de suporte a decisao,
de carater preventivo e multidisciplinar que, por meio de um processo sistema-
tico, visa examinar antecipadamente as possiveis consequéncias ambientais de
acoes humanas (GLASSON et al., 1997; CASHMORE, 2004; JAY et al., 2007,
SANCHEZ, 2008). Surge na segunda metade do séc. XX em meio a emergéncia
da tematica ambiental e a preocupacdo com a necessidade de implementacao de
ferramentas de controle de poluicdo. A partir da década de 1990, a AIA passa
a ser considerada a principal ferramenta de prevencao de danos ambientais, em
ambito mundial (FOWLER; AGUIAR, 1993; CASHMORE, 2004).

A difusdao da AIA e de outras formas derivadas de avaliacio ambiental® rever-
bera na literatura que, sob diferentes abordagens e de forma dinamica, absorve e

1. Acompanhando a evolugéo da AlA, diversas outras formas de avaliagédo ambiental se desenvolveram
nas ultimas décadas como, por exemplo, a avaliagdo de impacto a salde, avaliagdo ambiental estra-
tégica (AAE) e a avaliagéo de sustentabilidade (AS) (RETIEF, 2010; POPE et al 2013). Pope et al. (2013)
ressaltam que, embora o campo da avaliagdo ambiental tenha se diversificado a partir de conceitos
e bases teodricas especificas, os diferentes tipos de avaliagdo ambiental conservam fundamentos
e estrutura comuns e muitas das questdes que ocupam os profissionais e pesquisadores da AlA,
desde o inicio, continuam a ser objeto de reflexdo e debate continuos.
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reconstrdi aspectos da teoria e da pratica. Atualmente, trés temas ganham desta-
que nos debates contemporaneos: o primeiro deles contempla questionamentos
sobre a pratica, ou como os processos tém sido conduzidos; o segundo investi-
ga o que se tem alcancado com a aplicacdo da AIA, ou seja, analises sobre sua
efetividade; e o terceiro refere-se aos principios tedricos, definicoes e propositos
(RETIEE, 2010; MORGAN, 2012; POPE et al., 2013).

Nesse terceiro grupo, estudos tém questionado a logica técnico-racionalista
em que foi concebida a AIA, fundamentada em levantamentos de dados e anali-
ses de carater cientifico. A perspectiva racionalista faz com que seu funcionamen-
to venha sendo revisto do ponto de vista procedimental, com o intuito de alcancar
melhores solucdes (RETIEE 2010; MORGAN; 2012). No entanto, o historico de
sua aplicagdo demonstra desafios relacionados ao seu papel enquanto ferramenta
indissociavel de processos politicos de decisdao, o que faz com que analises essen-
cialmente instrumentais nao alcancem discutir a complexidade da ferramenta
(CALDWELL, 1991).

De forma geral, analises contemporaneas ressaltam a importancia de olhar
para o contexto de aplicacdao, em diversos aspectos: social, politico, institucio-
nal, economico e territorial (WOOD, 2003; CASHMORE; BOND; COBB,
2007; KOLHOTFT; RUNHAAR; DRIESSEN, 2009; BLICHARSKA et al. 2011;
GAZZOLA, 2008; GAZZOLA ¢tal. 2011). Com isto, a producdo académico-cien-
tifica sobre a AIA tem buscado contribuigbes em outros campos interdisciplina-
res, destacando-se as contribuicoes tedricas oriundas do campo do planejamento
(LAWRENCE, 2000, 2003; OWENS; RAYNER; BINA, 2004; POPE ¢t al. 2013;
REHHAUSEN, 2019).

Considerando esta perspectiva, o objetivo deste capitulo, baseado em par-
te do conteudo de tese de doutoramento, ¢ explorar como reflexdes oriundas
do campo do planejamento, notadamente aquelas sobre a racionalidade de suas
bases epistemologicas, podem contribuir para compreensao da natureza e dos
limites das ferramentas de avaliacdo ambiental. Aspectos relacionados a raciona-
lidade instrumental e comunicativa do planejamento foram discutidos nos pro-
cessos de AIA e licenciamento ambiental (LA) das obras de aproveitamento de
recursos hidricos para a Macrometropole paulista (MMP), que tramitaram du-
rante a crise hidrica de 2013-2015.

Nesse periodo, uma seca atipica impactou a regido e comprometeu o sis-
tema de abastecimento de dgua, o que demandou a realizacdo de obras emer-

genciais submetidas ao LA com a preméncia de conclusdo das aprovagdes. Sao
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0s seguintes processos que tratam dos empreendimentos: Sistema Produtor Sao

Lourenco (SPSL), barragens de Pedreira e Duas Pontes, barragem do Ribeirao

Pirai, transposi¢ao do Alto Juquia para o Ribeirao Santa Rita, transposi¢ao do Rio

Itapanhati para o Sistema Produtor Alto Tieté (SPAT), interligagao entre os reser-

vatérios do Jaguari e Atibainha, interligacdo entre os bracos do Rio Grande e Rio

Pequeno da represa Billings e da represa Billings para o reservatorio Taiacupeba.
A Figura 1 localiza as obras objeto de AIA e LA no territério da MMP.

Figura ‘1. Localizagdo aproximada das obras de aproveitamento de recursos hidricos para a
MNP, objeto dos processos de LA estudados
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Os procedimentos de LA foram conduzidos pelo 6rgao ambiental estadual
Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo (Cetesb), com a participagao de
orgaos externos intervenientes no ambito de suas atribuicoes legais, com a oitiva
da sociedade civil por meio de audiéncias publicas e com a atuac¢ao dos conselhos
competentes. Nos casos estudados, a AIA estd associada ao processo de LA, sub-
sidiando a tomada de decisao.

Para a pesquisa proposta, foi utilizada uma abordagem qualitativa a partir da
relacdo tedrico-empirica, das particularidades do objeto de estudo, do contexto
da crise hidrica — que tornou urgentes as medidas de garantia de abastecimento
— e do enfoque de pesquisa proposto na tese. Do ponto de vista metodologico, a
pesquisa foi organizada em trés etapas principais: revisao bibliografica, pesquisa
documental e entrevistas com atores chave (key informants)*.

O capitulo esta organizado em trés secoes, além desta introdugao e conclu-
soes. Na primeira se¢ao, sao discutidas a trajetoria e as diferentes racionalidades
que embasam as teorias de planejamento e como essas racionalidades podem
ser verificadas na AIA. Na segunda secao, ¢ apresentada a analise sobre as rela-
¢oes entre a AIA e as racionalidades instrumental, comunicativa e insurgente do
planejamento, no caso estudado. Por fim, sao discutidas as demandas de novas
abordagens tedricas e metodologicas frente as limitagoes das abordagens corren-
tes para analise das ferramentas de avaliacao ambiental, em dialogo com o campo

do planejamento.

AIA e as teorias de planejamento

As ferramentas de avaliagdo ambiental precisam ser compreendidas como par-
te de processos politicos de tomada de decisao e, portanto, é necessario am-
pliar a visdo instrumental e investigar aspectos para além da sistematica de sua
aplicagao (KORNOV; THISSEN, 2000; CASHMORE, 2004; HILDING-
RYDEVIK; BJARNADOTTIR, 2007; RUNHAAR, 2009; WESTON, 2010;

2. A pesquisa documental incluiu o exame fisico dos processos de LA, pareceres e manifestagdes da
sociedade civil e de 6rgédos intervenientes. Ja as entrevistas foram realizadas com atores conside-
rados chave no desenvolvimento dos processos de LA, sendo eles governamentais e nédo gover-
namentais. Os entrevistados foram identificados aleatoriamente como E1 a E20 e o sigilo de sua
identidade foi mantida.
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HILDING-RYDEVIK; AKERSKOG, 2011; WALLGREN et al. 2011). Esta
concepgao esta cada vez mais evidenciada na literatura e, considerando esta pre-
missa, autores tém buscado contribui¢des nas ciéncias politicas, sociais e, especial-
mente, no campo do planejamento, para discutir os limites da avaliacao ambiental
(OWENS; RAYNER; BINA, 2004; LAWRENCE, 2000; RICHARDSON, 2005;
WESTON, 2010; MORGAN, 2012)*.

Lawrence (1997, 2000) questiona que a teoria de AIA tenha evoluido sem
uma base conceitual solida e aponta caminhos para uma construcdo episte-
mologica, chamando a atengdo para o potencial de contribuigao das teorias de
planejamento. Segundo o autor, mesmo com caminhos paralelos e algumas con-
vergéncias, a interacao entre a teoria de AIA e as teorias de planejamento se da
de forma limitada e esporadica, o que significa que a AIA nao tem conseguido
se beneficiar das li¢oes ja aprendidas no estudo do planejamento (LAWRENCE,
2000). O autor compreende, por exemplo, que muitas tendéncias negativas atri-
buidas ao planejamento racionalista parecem igualmente validas para a AIA, no
entanto, poucos avancos foram alcangados para supera-las no caso das ferramen-
tas de avaliacao ambiental.

Principalmente a partir dos trabalhos de Lawrence (1997, 2000), outros au-
tores tém trazido a discussdo as implicagdes da perspectiva racionalista para a
aplicagao das ferramentas de avaliagao ambiental ( KORNOV; THISSEN, 2000,
OWENS; RAYNER; BINA, 2004; RICHARDSON, 2005; JAY et al., 2007;
WESTON, 2010; RETIEE, 2010; MORGAN, 2012; LOBOS; PARTIDARIO,
2014). Lobos e Partidario (2014) apontam que a AIA surge e se difunde, num
momento em que predominava uma visao racionalista de planejamento, como
instrumento de analise técnico-cientifica, para subsidiar de forma objetiva os pro-
cessos decisorios, por meio da previsao e analise das consequéncias ambientais
das diferentes alternativas de desenvolvimento. Jay e outros (2007, p. 293) consi-
deram que a AIA esta sob uma “camisa de for¢a do racionalismo”. Para Owens,
Rayner, Bina (2004) a limitacao dada pela racionalidade tecnicista faz com que as
ferramentas de avaliagdo tenham sido conceituadas de forma inadequada.

Mesmo estudos mais recentes ainda apontam os limites da origem raciona-

lista das ferramentas de avaliagao ambiental (STOEGLEHNER, 2010; LOBOS;

3. Revisao sistematica realizada com o objetivo de mapear como tem se mostrado, na literatura recen-
te,ainterface entre a produgédo académica que trata da aplicagédo da AlA e o campo do planejamen-
to pode ser verificada em Ramalho (2021).
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PARTIDARIO, 2014, REHHAUSEN, 2019). Rehhausen (2019), por exemplo,
discute a efetividade e qualidade da Avaliacao Ambiental Estratégica (AAE) na
Alemanha, e considera que o alcance da ferramenta ¢é limitado. O autor parte
da hipotese de que a AAE ¢ influenciada por tradi¢oes de planejamento e ad-
ministrativas que impossibilitam a emergéncia de abordagens mais ambiciosas.
RegulamentacGes pouco claras, restricdes organizacionais e uma abordagem de
planejamento baseada no conhecimento técnico de especialistas, em detrimento
a uma abordagem colaborativa, sao apontadas como fatores que limitam a qua-
lidade da AAE.

As abordagens racionais de planejamento foram dominantes nas décadas
de 1950 e 1960 e tém suas origens numa epistemologia positivista, de ideais
enraizados na tradicao iluminista e centrada na racionalidade técnico-cien-
tifica (HEALEY, 1997, 2003; SCHOENWANDT, 2008; WATSON, 2016;
ALLMENDINGER, 2017; ACHEAMPONG, 2018). O planejamento racional
esta fundamentado na ideia do territério como um sistema, que pode ser mode-
lado e previsto. Analises instrumentais e procedimentais seriam entao capazes
de identificar o melhor caminho para atingir metas previamente estabelecidas,
conferindo objetividade a tomada de decisao, com a presenca de mecanismos
de avaliacdo e controle ALLMENDINGER, 2017; ACHEAMPONG, 2018).
Nesta perspectiva, o planejador se apresenta como um expert, aquele que de-
tém o conhecimento técnico, visto como politicamente neutro, e a capacidade
de utiliza-lo para conceber solu¢oes adequadas ao interesse publico (WATSON;
2016; ALLMENDINGER, 2017).

Entre as décadas de 1970 e 1980, comeca a haver mudangas em direcao ao
pos-positivismo (ALLMENDINGER, 2017), com abordagens que confrontam o
viés instrumental e procuram se constituir alternativas (COSTA, 2008, WATSON,
2016). Entre elas, o planejamento comunicativo e colaborativo surgiram como
perspectivas derivadas da ideia de racionalidade comunicativa de Habermas
(HABERMAS, 1984). Estas abordagens conferem centralidade as relacdes entre
o Estado e as demais partes interessadas nos processos de planejamento e a busca
pelo consenso a partir da argumentagao (HEALLEY, 1997, 2003; COSTA, 2008;
WATSON, 2016; ALLMENDINGER, 2017). Assim, se aproximam desta pers-
pectiva as abordagens propostas por Friedman (1973) (transactive planning), Forester
(1989) e Innes (1995), que questionam, de inicio, os paradigmas da abordagem
racional e, em seguida, por Healey (1997, 2003) (collaborative planning). No plane-

jamento comunicativo os processos estariam baseados no dialogo e coprodugao e



Paula C. Ramalho e Sandra Momm

os planejadores passam a exercer o papel de mediadores (HEALLEY, 1997, 2003;
RANDOLPH, 2007; COSTA, 2008; WATSON, 2016, SAGER, 2017). Segundo
Sager (2017), a inten¢do ¢ incorporar ao processo a visao de afetados, tornando as
recomendagoes conjuntas dificeis de ignorar frente as decisoes politicas.

A regulamentagao da AIA é contemporanea ao surgimento das abordagens
comunicativas de planejamento e prevé em sua sistematica a etapa de consul-
ta publica. No entanto, de forma geral, os processos participativos na AIA nao
sao deliberativos e, entre seus objetivos estdo informar a populacao afetada so-
bre o empreendimento que estd sendo avaliado e fazer chegar ao 6rgao técni-
co eventuais temas que tenham escapado ao estudo ambiental (DEVLIN; YAP,
2008; O’FTAIRCHEALLAIGH, 2010, GLUCKER et al., 2013). Neste sentido,
Richardson (2005) considera que a teoria de AIA ndo acompanhou a virada co-
municativa das teorias de planejamento e que os estudiosos e profissionais da
avaliacao de impacto tém o desafio de incorporar as decisoes valores éticos e
politicos, para além das questdes cientificas.

Com o avanco dessas discussoes, tem sido cada vez mais questionado o cara-
ter participativo e deliberativo dos processos de avaliacao ambiental (PALERM,
2005; VAN BUUREN; NOOTEBOOM, 2010; BONIFAZI; REGA; GAZZOLA,
2011; PARTIDARIO; SHEATE, 2013, VAN DOREN ¢/ al., 2013). Van Doren
et al. 2013, por exemplo, propdem um arcabougo para analisar a efetividade da
AAE que confere maior importancia a participacao dos interessados, como forma
de incorporar conhecimento para além do cientifico.

No entanto, o discurso e a pratica das abordagens comunicativas do planeja-
mento também foram alvo de criticas, entre elas, a forma como sao (ou nao sao)
consideradas as relagdes de poder (HEALEY, 2003; SAGER, 2017). £ importante
para o processo decisorio que sejam levados em conta assimetrias e conflitos de
interesses nos espagos de participagao, sob o risco de que se tornem tendenciosos
ou usados para atender aos interesses do capital, como uma forma de legitimar a
légica neoliberal (SAGER, 2017; ALLMENDINGER, 2017).

Na literatura de AIA, da mesma forma, alguns trabalhos observam que mes-
mo a pratica baseada numa légica comunicativa encontra limites para a real con-
sideragao de interesses da populagao afetada (GAZZOLA, 2008; ISAKSSON;
RICHARDSON; OLSSON, 2009; PARTIDARIO; SHEATE, 2013; LOBOS;
PARTIDARIO, 2014; GAZZOLA; RINALDI, 2016). Partidario e Sheate (2013,
p-27) consideram que o engajamento das partes interessadas pode ser relevante
para os processos de avaliacao de impacto, desde que o publico seja realmente
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ouvido e nao usado apenas como “mecanismo de verificacdo”. Gazzola e Rinaldi
(2016, p. 7) criticam aplicar a AIA a decises ja tomadas e alertam que, dife-
rentemente disso, “aumentar a transparéncia na tomada de decisdes pode ser
percebido como uma ameaga as relagoes de poder por aqueles que tém agen-
das ocultas” e deliberadamente conduzir a negocia¢ées com pouca ou nenhuma
transparéncia. Corroborando essas consideracoes, Owens, Rayner e Bina (2004)
compreendem que esta sendo superado o entendimento da avaliacdo como uma
ferramenta objetiva capaz de levar a “melhores decisoes” e, assim como outros
autores, recorrem aos teoricos pos-positivistas que “exigem processos mais trans-
parentes, deliberativos e inclusivos” (OWENS; RAYNER; BINA, 2004, p. 1944).

A partir do debate nessas questdes cada vez mais presentes na literatu-
ra de AIA, dois temas ganham relevancia. O primeiro deles ¢ a emergéncia
do contexto, que passa a ser tratado com importancia para a compreensao das
ferramentas de avaliagio ambiental (CASHMORE; BOND; COBB, 2007,
HILDING-RYDEVIK; BJARNADOTTIR, 2007; RETIEF, 2010; RUNHAAR;
DRIESSEN, 2007; BLICHARSKA et al, 2011; GAZZOLA, 2011; VAN
DOREN, 2013). Novamente, esta também ¢ uma percepgao dos teédricos do pla-
nejamento, trazida, por exemplo, por Watson (2009, 2016) ao discutir os desafios
especificos do planejamento contemporaneo para o sul global, que importaram
modelos do hemisfério norte.

O segundo, a relevancia de praticas que enfrentem as relagdes de poder es-
truturalmente estabelecidas nos espacos de participacao. No campo do planeja-
mento, surge a ideia do planejamento radical ou insurgente, pautado no ideal de
justica social, na desestabilizacao das relacoes de dominagao e na mobilizacao e
agao subversiva dos cidadaos (SCHOENWANDT, 2008, ALLMENDINGER,
2017, MIRAFTAB, 2017; RANDOLPH; FREY, 2018). Na literatura de AIA,
ganha espago a tratativa sobre a participacao informal como forma de reivindicar
a participacao efetiva da populacao afetada (DEVLIN; YAP, 2008; GLUCKER
etal., 2013).
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Limites dos modelos de planejamento

Nesta secdo ¢ proposta uma analise sobre a relagao entre os modelos de plane-
jamento racional (ALLMENDINGER, 2017; ACHEAMPONG, 2018), colabo-
rativo (HEALEY, 1997) e insurgente (RANDOLPH, 2007; MIRAFTAB, 2017)
nos casos estudados. A analise foi inspirada, entre outros trabalhos, na proposicao
feita por Van Dijk, Van Der Vlist e Van Tatenhove (2011) a respeito de um ins-
trumento especifico de avaliagao ambiental holandés. Os autores utilizam como
critério de analise caracteristicas dos modelos racional e comunicativo de pla-
nejamento e verificam que, naquele caso, a avaliacdo ambiental incorpora uma
combinacdo de ambas as abordagens, que nao sao mutuamente excludentes. Ao
longo da analise a seguir, sao pontuadas falas de atores entrevistados nos casos
estudados, que dialogam com essa abordagem. As falas registradas expressam a
percepgao dos e das participantes sobre os processos de LA e das obras de apro-
veitamento de recursos hidricos para a Macrometropole Paulista, desde a posicao

€m que ocuparam nos processos.

AlA e a racionalidade instrumental

As contribui¢bes da literatura de plancjamento para a discussao da AIA refor-
cam a influéncia do modelo racional na concepc¢ao e funcionamento das fer-
ramentas de avaliagdo ambiental, pautada essencialmente em uma abordagem
instrumental, ou técnico-cientifica (LAWRENCE, 2000; RICHARDSON, 2005;
WESTON, 2010; ALLMENDINGER, 2017). A seguir, sdo discutidas algumas
caracteristicas apontadas pela literatura para o modelo racional de planejamento,
avaliando sua aderéncia aos casos estudados neste trabalho.

O primeiro aspecto analisado ¢ a referéncia de previsibilidade
(ALLMENDINGER, 2017; ACHEAMPONG, 2018). Assim como no modelo
racional de planejamento, a AIA esta pautada na ideia de que seu objeto (a
cidade ou a regiao no caso do planejamento ou o ambiente afetado, no caso
da AIA) existe como um sistema que pode ser modelado com base em cena-
rios previsiveis e sobre o qual se tem controle a partir do conhecimento de seu
funcionamento. Esta ¢ a caracteristica mais evidente da AIA, que foi criada
justamente com o intuito de antever, controlar e minimizar adversidades, es-
pecificamente impactos ambientais decorrentes da implantagdao de empreendi-

mentos. Os entrevistados que participaram da pesquisa, quando questionados
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sobre os objetivos da AIA referem-se a ferramenta como um “processo de pla-
nejamento” (E6), “um instrumento feito para prever os impactos” (E8) e desta-
cam a necessidade de “saber de antemao o que sao os potenciais impactos ¢ as
formas de mitigar ou prevenir” (E9).

Outro aspecto do modelo racional que pode ser identificado na AIA ¢é a pre-
dominancia do argumento técnico, amparado pelo carater cientifico dos dados
e no positivismo juridico. O processo de LA no Brasil, assim como em outros
paises, esta essencialmente baseado na analise técnica de documentos produzidos
por profissionais habilitados e em parametros normativos predeterminados. Nas
falas dos entrevistados, fica evidenciada a ideia da superioridade do argumento
técnico e mesmo os movimentos populares sentiram necessidade de buscar asses-
sorias para construir argumentos cientificos que pudessem embasar suas reivindi-
cacgoes e viabilizar o dialogo com o érgao licenciador.

Esse aspecto esta relacionado a mais uma caracteristica do modelo baseado
na racionalidade instrumental, que é a exclusao de outros saberes e o esforgo
de afastar da analise elementos considerados subjetivos. Assim, demandas das
comunidades afetadas que nao sejam possiveis de traduzir em relatérios técnicos
nao encontram espaco, o dialogo com o cidadao comum fica prejudicado e a assi-
metria de informagoes e de conhecimento impossibilita a participagao efetiva no
processo de AIA. Nas entrevistas, foram registradas nas falas de representantes
da sociedade civil queixas como: “Eles despejam um balde de argumentos técni-
cos que ninguém entende (...) estd virando um assunto s6 pra entendidos, mas ¢é
coisa publica, como assim ¢ s6 para entendidos?” (E10) ou, ainda, “Parece que as
pessoas nao fazem parte, como se elas nao soubessem falar sobre o vinculo que
elas tém com o lugar (...) quando vocé pega o documento, vocé nao se reconhece
naquilo” (E16). Ja representantes do poder publico sugerem que a populacao nao
¢ capaz de participar de forma qualificada, alegando, por exemplo, que “ha um
grande problema na participacdo da sociedade civil, que ¢ a sua condigao, a sua
(injcompeténcia de entender aquilo que esta sendo discutido” (E11).

Associada as ideias da superioridade do argumento técnico e exclusdao de ou-
tros saberes esta a concepcao do agente licenciador como autoridade, dotado do
conhecimento necessario para avaliar tecnicamente os argumentos apresentados
por qualquer das partes interessadas no processo. Esta nogao se aproxima da ideia
do planejador especialista do modelo racional de planejamento, o expert capaz de
determinar as melhores solu¢des para o interesse publico, numa posicdo, suposta-

mente, politicamente neutra (ALLMENDINGER, 2017).
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Assim, verifica-se que os processos de AIA e LA estdo inseridos num sistema
pautado por valores semelhantes aqueles que sustentam o modelo racional de pla-
nejamento. O quadro abaixo sintetiza as caracteristicas da AIA oriundas de sua
natureza instrumental, que se assemelha as caracteristicas do modelo racional de
planejamento (ALLMENDINGER, 2017) e os desafios que se apresentam para

superar os limites intrinsecos.

Quadro 1. Caracteristicas da natureza instrumental da AIA e desafios

Caracteristicas da natureza instrumental Desafios

Previsibilidade (o territério como um sistema

P Como incorporar incertezas?
passivel de modelagem)

Superioridade do argumento técnico Como dialogar com o cidadao leigo?

Exclusao de outros saberes (que nao objetivos

. - R A . Como incorporar elementos subjetivos?
e alinhados a epistemologia das ciéncias naturais)

Como romper assimetrias e assimilar a

Planejador (agente ambiental) como autoridade participagao de todos os envolvidos?

Fonte: Ramalho (2021, p. 185).

Dessa forma, a racionalidade instrumental da AIA implica limitag¢oes para
incorporar elementos subjetivos e incertezas. Com isso, numa conjuntura em que
a problematica ambiental estd cada vez mais visivel e em que vulnerabilidades
sao evidenciadas, ha necessidade de elaborar estratégias para enfrentar os confli-
tos decorrentes dessas limitacoes e as demandas de maior acesso a informacao,

participacdo e justica.

AlA e a racionalidade comunicativa

Embora a tonica da racionalidade instrumental seja mais evidente na AIA, ha ca-
racteristicas que merecem destaque por se aproximarem, em teoria, dos modelos
de planejamento baseados na racionalidade comunicativa. No campo do plane-
jamento, abordagens pautadas na racionalidade comunicativa surgem como um
movimento para superar os limites da racionalidade instrumental, em direcao a
processos mais inclusivos. Na AIA, a previsao de envolvimento das partes inte-
ressadas, por meio dos espagos formais de participagdo, ¢ o aspecto que mais se

aproxima da racionalidade comunicativa.
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No Brasil, ha a obrigatoriedade de realizacdo de audiéncias ptblicas nos
processos de AIA subsidiados por EIA e, além disso, a garantia de assento de
representantes da sociedade civil nos conselhos deliberativos de meio ambiente.
Ambas as previsoes se justificam com base na ideia presente em outros temas da
agenda ambiental, e determinada constitucionalmente, de que o meio ambiente
¢ um bem de interesse comum. Na pratica, porém, ha controvérsia quanto aos
espacos de participacao serem realmente efetivos (XAVIER ez al., 2019).

O primeiro aspecto a ser discutido sobre as abordagens do planejamento
baseadas na racionalidade comunicativa ¢ a ideia de que deve haver um dialogo
entre as partes interessadas nos processos, baseado na argumentacao e a constru-
¢ao conjunta de solucoes, contemplando diferentes visdes (HEALEY, 2003, 2013;
SAGER, 2017). A possibilidade de participacao de todos os segmentos da socie-
dade no processo de AIA esta prevista em sua sistematica, no entanto, nao neces-
sariamente o dialogo efetivo ocorre, na medida em que se tornam validos apenas
os argumentos técnicos, atribuidos a profissionais qualificados e especialistas.

Nos casos estudados, as informacoes fornecidas pelos entrevistados eviden-
ciam a percepcao de que ha dificuldades na comunicacao entre as partes e vi-
soes bastante distintas sobre o funcionamento das audiéncias e reunidoes em que
participa a sociedade civil. Parte dos entrevistados critica o formato dos espagos
de participacdo, enquanto outra parte entende que a contribuigao da populacao
permite aprimorar as analises. Ao mesmo tempo, alguns entrevistados conside-
ram que a populacdo nao ¢ efetivamente ouvida e outros consideram que nao esta
disposta a ouvir.

Um segundo aspecto das abordagens baseadas na racionalidade comunicati-
va a ser considerado ¢ o carater deliberativo dos espacos de participagao. No caso
brasileiro, as audiéncias publicas sao espacos consultivos, em que a populagao
tem direito a voz, no entanto, as colocacoes apresentadas nao sao vinculantes a
decisao do 6rgao ambiental licenciador. Ja os conselhos de meio ambiente, em
ambito federal, estadual e municipal, sao deliberativos e contam com representa-
¢ao da sociedade civil.

Para os casos analisados, no entanto, entrevistados criticam a representativi-
dade e a composicao dos conselhos, compreendendo que a participagao da socie-
dade civil ¢ desproporcional e que nao ¢ viavel aos representantes do segmento
conseguir maioria nas votagoes. Outros, por sua vez, consideram que 0s espagos
de participacao sao utilizados politicamente, o que ilustram falas como “(...) tem

um problema de confianga, tem um problema de percep¢ao e tem um problema
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de uso politico (...) o uso politico de ‘ndo deixar fazer’, do ‘quanto pior melhor’ (...)
uma disputa de grupos politicos, mesmo” (E9).

As discussoes sobre o contetido e formato dos espacgos de participagao estao
associadas a outra caracteristica dos modelos de racionalidade comunicativa, que
¢ o papel do planejador como mediador do didlogo e decisao (SAGER, 2017).
Como exposto anteriormente, o papel dos técnicos do 6rgao licenciador se cor-
relaciona com o papel do planejador na abordagem racional do planejamento,
ou seja, trata-se do técnico especialista, politicamente neutro, mas detentor do
conhecimento necessario para a analise das informagoes e decisdao sobre a viabi-
lidade ambiental do empreendimento, atuando supostamente a favor do interesse
publico. Nesse sentido, ndo se observa nos casos estudados a atuacao dos agentes
dos 6rgaos ambientais ou mesmo de representantes nos conselhos de meio am-
biente, atuando como mediadores do dialogo entre as partes.

Ainda sobre a participacdo da sociedade civil nos processos de AIA, cabe
ressaltar que alguns autores consideram ser uma participacao tardia (XAVIER et
al. 2019), ou seja, a populagao seria convidada a se manifestar num momento em
que as decisoes sobre a concepcao, e até mesmo sobre a viabilidade ambiental do
empreendimento, ja teriam sido tomadas. Para os casos analisados, o objeto de
LA gera especificidades nesse sentido, pois a questao da participacao na AIA se
mistura com a questao da participacao nos processos de planejamento de recur-
sos hidricos.

A politica de recursos hidricos, em nivel federal e estadual, contempla uma
perspectiva de governanca (BARBOSA; ALAM; MUSHTAQ, 2016), com a
participacdo das partes interessadas nas decisoes dos comités e conselhos, apro-
ximando-se também da logica comunicativa do planejamento. Ainda assim, ha
criticas sobre a efetividade da participagdao. Van Den Brandeler e outros (2014)
consideram que apesar de ter havido um processo de transi¢ao na governanca da
agua no Brasil, as decisoes ainda sao tomadas fora dos novos 6rgaos deliberativos.
Segundo os autores, o setor governamental atua sob uma tradi¢do tecnocratica
e os agentes do Estado mantém uma reivindica¢dao de autoridade por meio do
uso de conhecimento especializado, o que inibe a influéncia de outros atores.
Barbosa, Alam e Mushtaq (2016) verificam que falta legitimidade dos comités e
que suas decisoes ndo se refletem nos planos do governo.

Com isto, nos casos estudados, as demandas relativas a participacao nos
processos de planejamento de recursos hidricos se refletem no ambito da AIA.
Nas audiéncias publicas, nas reunides do Conselho Estadual do Meio Ambiente
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(Consema) e também nas falas dos entrevistados, surgiram manifestagoes sobre
a concepgao das obras e alegacoes de que a populacdo nao teve acesso a infor-
macdes sobre os projetos submetidos ao LA. A populacao questiona o carater
excludente dos planos de recursos hidricos e a auséncia de oportunidades para
discutir sobre a finalidade das obras e sobre as alternativas técnicas e locacionais
que subsidiam a estratégia de abastecimento publico. Nesse sentido, surgem falas
como: “a questdo da participacao ja vem de antes, desde os planos, ndo é s6 o
licenciamento (...) ndo tem participacdo nem sobre a construgao, nem sobre o
licenciamento, nem sobre a necessidade da obra” (E16).

Além da auséncia de discussdao nas fases iniciais do processo, a prin-
cipal critica que tem sido apontada na literatura para os modelos baseados
na racionalidade comunicativa ¢ a de que, assim como no modelo racional,
as relagdes de poder ndo sido consideradas (HEALEY, 2003; SAGER 2017,
ALLMENDINGER, 2017). Van Dijk, Van Der Vlist ¢ Van Tatenhove (2011)
confirmam esta critica e propoem, a partir de contribui¢des das ciéncias poli-
ticas para a definicao de poder, uma perspectiva de analise da AIA que con-
templa, além das caracteristicas dos modelos racional e comunicativo, trés
dimensoes das relacoes de poder entre as partes interessadas. A primeira di-
mensao proposta pelos autores ¢ relativa a capacidade dos atores de alcangar
(ou influenciar) resultados por sua capacidade pessoal de interagao; a segunda
dimensao, relativa a posigdo em que se encontram os agentes nos arranjos € nas
praticas de planejamento; e, por fim, a terceira dimensao, associada as relacdes
estruturais de dominagao.

Nos casos estudados, fica evidente que as relacoes de poder nos processos
de tomada de decisao e, especificamente nos espagos formais de participacao,
estao bem estabelecidas e, sob nenhuma das trés perspectivas propostas por Van
Dijk, Van Der Vlist e Van Tatenhove (2011) parecem ter sido ameacadas. Os
participantes expressam desconforto com relagdo as assimetrias de poder em falas
como “o licenciamento ¢ um rolo compressor, nas entrelinhas vocé percebe que
nao ha como questionar o licenciamento por uma base legal, racional” (E10); “as
empresas de agua tém grande poder nesses espacos, elas pautam grande parte das
politicas, por isso existe uma dificuldade de participacao popular nesses espacos”
(E16); ou, ainda: “La dentro sdo sé pessoas que tém influéncia nas empresas”
(E17) e “O comité de bacias ¢ um ambiente autarquico de constrangimento, ¢é
um ambiente ditatorial que se vocé ndo tiver uma carteirada pra dar, vocé nao

consegue nem falar” (E10).
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Novamente, pelo fato de o LA se aplicar as obras de aproveitamento de recur-
sos hidricos e, dada a relacao particular entre o sistema ambiental e de recursos
hidricos nestes casos, foi abordada nas entrevistas a participagao nas audiéncias
publicas e no Consema, no ambito da AIA, bem como nos comités de bacias. A
percepgao dos entrevistados sobre as disputas de poder é semelhante para todos

os espagos em que ha representagao da sociedade civil.

AlA e insurgéncias

Em decorréncia da percepgao de falta de legitimidade dos espagos formais de par-
ticipagao, agdes insurgentes contra os processos de AIA e LA sdo observadas e, em
muitos casos, podem atrasar, impedir ou reverter a implementacao do projeto, con-
forme apontam Runhaar ¢ Driessen (2007); Runhaar (2009) e Glucker ez al. (2013).
Nesse sentido, Devlin e Yap (2008) consideram importante a participagao informal
nos processos de AIA, que pode ser capaz de interferir por meio da mobilizacao
popular, ainda que o processo formal esteja fechado aos interesses do publico.

Nos casos estudados nesta pesquisa, na medida em que a populacdo percebe
a impossibilidade de vencer disputas nos espagos formais de participacao, frus-
tram-se as expectativas de que suas reivindicagdes sejam contempladas por meio
do dialogo e duas iniciativas insurgentes chamam a atengao. Sao casos de movi-
mentos populares que emergem de forma reativa a proposi¢ao e ao licenciamento
dos empreendimentos, ou seja, surgem da mobilizac2o contra as obras a partir do
anuncio do LA, e cujos integrantes atuaram de forma expressiva, tanto nos espa-
cos de participacao formal (audiéncias publicas), como por meio de protestos, in-
tervencoes e articulagdes politicas. Dois movimentos se destacam: o “Movimento
Popular Salve o Rio Itapanhat” e o movimento “Barragem Nao”, abordados a
seguir, a partir das trajetorias relatadas por participantes nas entrevistas.

O primeiro caso ¢ o do Movimento Popular Salve o Rio Itapanhad, que
surgiu da mobilizacdo de educadores e ativistas de Bertioga, a partir de antincios
oficiais sobre o inicio do LA das obras de transposi¢ao e que foi agregando parti-
cipagdo ¢ se fortalecendo no decorrer do andamento do processo junto a Cetesb.
Integrantes do Movimento estiveram presentes nas audiéncias publicas realizadas
no ambito do LA, em Biritiba-Mirim e em Bertioga e se manifestaram trazendo
preocupacao quanto aos impactos potenciais da obra na regido de Bertioga, so-
licitando a realiza¢do de mais audiéncias, e criticando a gestao de recursos hidri-
cos na MMP. As demandas registradas nas atas analisadas demonstram que os
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espacos institucionalizados para consulta pablica e participagdo social no proces-
so de LA foram considerados insuficientes pelos populares e, além disso, que a po-
pulacdo sentiu que suas preocupacoes e reivindicagoes nao foram consideradas.

Durante todo o processo de agdo e mobiliza¢ao, o movimento teve como
pauta, além da questao da participacao na AIA e no LA, a discussdao sobre o mo-
delo de planejamento e gestao de recursos hidricos. Tanto nos registros das audi-
éncias publicas como nas falas dos entrevistados fica clara a critica a Companhia
de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (Sabesp) e ao modelo de abasteci-
mento pautado em grandes reservatorios e buscando agua limpa, cada vez mais
longe, para atender aos interesses da RMSP. As falas da sociedade civil denun-
ciam que a demanda por participacao se da tanto quanto no LA da obra especi-
fica da transposi¢ao, como nas fases de planejamento das obras. A populacao nao
se sente parte das decisoes sobre o uso dos recursos hidricos e os integrantes do
movimento expressam desconforto em “ceder” agua para Sao Paulo.

O segundo caso de agoes insurgentes ao processo de LA identificado na
pesquisa foi o do movimento Barragem Nao, constituido por representantes de
outros movimentos ambientalistas e de moradores dos municipios de Pedreira e
Amparo, impactados pelas obras das barragens Pedreira e Duas Pontes. Assim
como no caso de Bertioga, o inicio do licenciamento das obras repercutiu nos mu-
nicipios afetados e moradores passaram a buscar informacoes sobre a localizacao
e extensdao do empreendimento.

Segundo informacdes coletadas nas entrevistas, na ocasiao da realizacao das
audiéncias publicas, ainda nao havia mobilizagdo expressiva de um movimento
organizado. Representantes do movimento reforgaram em suas falas que nao fi-
caram sabendo das audiéncias ou “ndo foram convidados”. Ainda assim, repre-
sentantes de associacao de moradores, sindicatos e populares se manifestaram
nas reunioes ocorridas no ambito do LA. As reivindica¢es que mais apareceram
expressam davidas quanto a concepgao das obras e preocupacoes com os impac-
tos das desapropriacoes. Além disso, os oradores reclamam sobre a falta de trans-
paréncia do processo e solicitam mais oportunidades de participacao.

Durante a tramitagao do processo de LA das barragens de Pedreira e Duas
Pontes, ap6s a data de emissao da LP, ocorreu o rompimento da Barragem de
Brumadinho, evento que impulsionou o interesse ¢ mobilizagdo popular na re-
gido de Amparo e Pedreira, temendo o risco de que situagao semelhante pudesse
vir a ocorrer. Os entrevistados relatam que, apds esse evento, os moradores se

organizaram para obter informagoes sobre as obras.
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Nos relatos dos representantes do movimento Barragem Nao algumas preo-
cupagoes ficam evidentes. Além do receio de rompimento das barragens e da ex-
tensao dos possiveis impactos em caso de acidente, observa-se que ha descrédito
de que a manifestacdao popular pudesse repercutir efeitos reais dado o poder dos
politicos locais. Alguns participantes fazem referéncia ao “coronelismo” e relatam
medo de retaliacao por conta do posicionamento contrario. Por fim, cabe ressal-
tar que os participantes expressam, com desconforto, a impressao de que houve
conflitos de interesses na proposicao e realizacdo das obras e fazem acusagoes de

Corrupgéo NnoSs Processos.

Reflexbes para o aprimoramento da AlA
na contemporaneidade

O estudo dos processos de LA, a partir das teorias de planejamento, demonstra
a necessidade de novas abordagens teérico-metodologicas para a AIA e duas
questoes ficam bastante evidentes. Em primeiro lugar, a demanda por proces-
sos deliberativos e mais inclusivos, que ¢ tratada tanto pela literatura de AIA
(OWENS; RAYNER; BINA, 2004) como por autores do campo do planeja-
mento (HEALEY, 2013; SAGER, 2017). Este aspecto esta relacionado ao de-
safio de incorporar novos saberes ao processo de AIA, romper a superioridade
do argumento técnico e questionar a neutralidade politica dos dados cientificos
que subsidiam os estudos ambientais ¢ a tomada de decisdo. Desta forma, novas
perspectivas demandam discutir sobre o papel da subjetividade nos processos
de avaliacao ambiental.

Xavier et al. (2019) propdéem uma abordagem para a AIA a partir do con-
ceito da ciéncia pés-normal (CPN). A CPN ¢ expressdao proposta por Funtowicz
e Ravetz (1997) e, segundo os autores, a expertise cientifica em algumas situagoes
¢ incapaz de solucionar os conflitos, sendo necessarias estratégias que contem-
plem outras formas de conhecimento, em arranjos que propoem chamar de
“comunidade ampliada de pares” (FUNTOWICZ; RAVETZ, 1997, p. 226).
Segundo Xavier ¢t al. (2019) os fundamentos da CPN podem contribuir para
aprimorar os mecanismos de participacao social na AIA e promover uma par-
ticipagao mais efetiva e informada. Os autores consideram necessario envolver
os cidadaos nas etapas iniciais do projeto e aproveitar a oportunidade para
estabelecer novas formas de producao de conhecimento, mais contextualizados
(XAVIER et al., 2019, p. 53)
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Em segundo lugar, outra questao relevante nas discussoes sobre novas pers-
pectivas ¢ o cenario de emergéncia climatica. O contexto de emergéncia climati-
ca evidencia um cenario de incertezas, em que o planejamento territorial precisa
incorporar a ideia de adaptagao (BLANCO, 2009). A necessidade de lidar com
circunstancias variaveis contraria a previsibilidade esperada pela sistematica das
ferramentas de avaliagao ambiental. Xavier ¢t al. (2019) consideram que os dialo-
gos interdisciplinares e intersetoriais “demandam novas formas de abordagem na
relacdo com os atores sociais envolvidos, sendo que a natureza dos riscos contem-
poraneos e sua indeterminabilidade no presente se tornam tema fundamental”
(JACOBI; SILVA-SANCHEZ; TOLEDO, 2019; XAVIER et al., 2019, p.16).

A relagao entre as mudangas climaticas — ou o cenario de emergéncia cli-
matica — ¢ os sistemas de avaliacdo ambiental ainda ¢ incipiente na literatura.
Ha estudos que investigam o potencial do conceito de servigos ecossistémicos na
efetividade da AIA (GENELETTI, 2011, 2013; MASCARENHAS, 2015; NIN,
2016; ROZAS-VASQUEZ, 2018), no entanto, ha necessidade de ampliar a pes-
quisa sobre os possiveis impactos do cenario de mudancas climaticas na aplicacao
das ferramentas de avaliagdo ambiental, considerando os diversos aspectos que
impactam seu funcionamento.

No entanto, as questoes destacadas até aqui indicam que nao sera suficien-
te incorporar a AIA aspectos técnicos relacionados aos impactos das mudangas
climaticas, sem que haja novas perspectivas sobre o modo de funcionamentos
dos sistemas de avaliacao ambiental, que considerem, especialmente, o aumen-
to do grau de incertezas e das vulnerabilidades de determinados ambientes e
populacdes. O cenario de emergéncia climatica acentua desigualdades e torna
ainda mais importante repensar sobre o envolvimento das partes interessadas nos
processos de AIA e sobre as formas de equalizar assimetrias na resolucao dos

problemas ambientais.

Conclusodes

As contribuigoes tedricas coletadas e as analises obtidas a partir do caso estudado
permitem pontuar algumas conclusoes sobre a trajetoria e perspectivas para a
aplicagao das ferramentas de avaliacao ambiental e o seu potencial de aprimora-
mento. Verifica-se que reflexoes sobre teorias, modelos e abordagens de planeja-
mento podem contribuir para aprofundar compreensao sobre a natureza da AIA.
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O estudo realizado corrobora a ideia de que a racionalidade instrumental
das ferramentas de avaliacdo ambiental nao alcanca a complexidade e a dinamica
de aplicagao da AIA no mundo contemporaneo. Ha demanda de implementacao
de processos mais participativos e efetivamente inclusivos, o que implica repensar,
inclusive, a forma como se reproduzem nos processos de AIA as relacdes de poder
estruturalmente instituidas. Além disso, o aumento do grau de incertezas no mun-
do contemporaneo demanda capacidade de atuagdo num cenario de emergéncia
climatica, que acentua desigualdades e vulnerabilidades.

Estes se mostram pontos fundamentais para o aprimoramento das ferra-
mentas de avaliacdo ambiental. Assim como aponta a literatura do campo do
planejamento, o desafio esta em explorar, sob novos paradigmas, abordagens teo-
ricas e metodologicas que permitam abranger variaveis contextuais e extrapolar a
compreensao instrumental dos processos até entdo considerados eminentemente
técnicos.
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No ano de 2010, a Organizagao das Nacoes Unidas aprovou a Resolugao A/
RES/64/292, da qual o Brasil ¢ signatario, que reconhece explicitamente o di-
reito a agua e ao saneamento como direito humano. A preservagao deste direito
envolve diversas variaveis, entre as quais, a acessibilidade economica, que se rela-
clona com a garantia do acesso a agua, independentemente da capacidade de pa-
gamento e das condicoes e dos locais de moradia; a tarifa social, para aqueles que
estao impossibilitados de pagar pelos custos dos servicos; o fornecimento minimo
de agua; e também a necessidade de atender as demandas de agua e saneamento,

para quem nao tem domicilio, caso da populagdao em situacao de rua.

1. Este texto é uma versdo revisada e ampliada da “Resenha da Dissertagdo de Savio Mourdo
Henrique” publicada pelo Observatério Nacional dos Direitos & Agua e ao Saneamento (Ondas)
(KLINK, 2021).

2. A dissertagédo de Savio Mordo Henrique, “A precificagdo dos servigos de saneamento de agua e
esgoto e o objetivo social”, realizada sob orientagéo do Prof. Ricardo Moretti e defendida em 2017,
recebeu mengéo honrosa em 2019 no XI Prémio Brasileiro “Politica e Planejamento Urbano e Regional”
da Associagado Nacional de Pos-graduagédo em Planejamento Urbano e Regional (Anpur).
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A acessibilidade economica compoe o contetido normativo dos direitos hu-
manos a agua € ao esgotamento sanitario, o que significa dizer que as pessoas
precisam ter condicoes de pagar os custos dos servigos de abastecimento de agua,
coleta e tratamento de esgotos. Os dispéndios com as tarifas cobradas pelos servi-
¢os nao podem dificultar ou comprometer o acesso a outras necessidades e bens
basicos como alimentos, moradia, saude e educagao. Os direitos humanos nao
obrigam que os servicos sejam fornecidos de forma gratuita, porém, os estados
podem fornecé-los gratuitamente ou criar formas de subsidios que garantam a
sua acessibilidade econémica as familias de baixa renda.

A discussao sobre a remuneracao e cobranca pela prestacao dos servigos
de saneamento vem ao encontro da realizacao dos direitos humanos e foi o
tema adotado pelo Savio Mourao Henrique, na sua pesquisa de mestrado no
Programa de Planejamento e Gestao do Territorio na Universidade Federal do
ABC (HENRIQUE, 2017). Intrigava o pesquisador a existéncia de uma estrutura
de remuneragao da prestacdo dos servicos de abastecimento de agua e esgota-
mento sanitario que desestimulava o servico a cumprir sua funcao social. Como
estimular que uma prestadora de servicos de saneamento, que tem sua receita
principal oriunda da tarifa de agua/esgoto, faca esforgos no sentido da gestao de
demanda e redugao do consumo do bem que comercializa? Como fazer com que
se interesse por tratar os esgotos coletados, quando a tarifa relativa aos servigos
de esgotos ¢ cobrada plenamente quando se faz a coleta, independentemente de
o esgoto coletado vir a ser tratado ou nao? Savio infelizmente ja ndo esta mais
conosco, mas os resultados de sua pesquisa geraram desdobramentos que serao

apresentados no item 2 deste capitulo.



Ricardo Moretti e Jeroen Klink

Figura 1. Conflito entre o estimulo econémico e o comportamento esperado das prestadoras
de servigos de agua e esgotamento sanitario
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Fonte: Henrique (2017, p.59).

A dissertacado de mestrado de Savio Mourdo Henrique

Intitulada A precificagio dos servigos de saneamento de agua e esgoto e o objetivo social
(HENRIQUE, 2017) a pesquisa investiga um tema complexo, pouco explorado e
ao mesmo central para o campo do planejamento urbano e regional. O desenho,
a implementacdo e o controle social sobre a politica tarifaria nos servicos de agua
e esgoto perpassam as trés dimensoes de qualquer esforgo de planejamento, isto €,
articular o nexo entre financiamento e investimento, regular e intervir fisicamente

no ambiente construido em prol de cidades mais justas e sustentaveis.
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Compreender o processo de precificagdo dos servicos de agua e esgoto ¢
essencial para desvelar os interesses especificos, assim como os conflitos sociais
e ambientais que estdo em jogo na (re)producdo do espago. A microeconomia
ortodoxa ndo consegue tratar adequadamente o tema, explicando a estrutura de
provisao dos bens por meio de relacdo circular entre as escolhas individuais (“as
partes”) e o bem-estar da sociedade (“a soma”), que ¢ articulada pela “mao in-
visivel” dos precos em mercados competitivos. Estes supostamente transmitem
os sinais adequados acerca da escassez dos bens e desencadeiam assim os ajustes
comportamentais para garantir o equilibrio entre procura e oferta.

No entanto, saneamento nao ¢ um bem qualquer. A sua produgao ¢ acompa-
nhada pela economia de escala, pela necessidade de efetuar grandes investimentos
marcados por longo tempo de amortizacao e pela tendéncia de gerar estruturas
oligopolizadas, com presenca de grandes empresas publicas e privadas com poder
de mercado. Além disso, os precos praticados em mercados nao regulados nao in-
corporam externalidades positivas. A oferta adequada de servigos de saneamento
gera transbordamentos positivos para a saude publica e ao meio ambiente que
nao sao incorporados pelo calculo privado estruturado em torno da maximizacao
dos lucros. Por fim, como alocar custos sobre os usudrios individuais ao longo do
tempo em sistemas de infraestrutura que sao marcados pela indivisibilidade? Isso
implica a possibilidade de compartilhar a rede de infraestrutura com novos usua-
rios, a baixos custos adicionais, desde que estes ndo comprometam a capacidade
instalada do sistema. Ao mesmo tempo, a demanda adicional que supera o ponto
de saturagao do sistema exige investimentos volumosos.

A dissertagdo de Savio Mourao Henrique problematiza a ortodoxia micro-
econdémica e o proprio imaginario social sobre o bom funcionamento dos mer-
cados para os servicos de agua e esgoto. Neste segmento, nada garante que o0s
“vicios privados” (a busca desenfreada pela maximizacao dos lucros) gerem os be-
neficios publicos esperados (a universalizacao, a eficiéncia, a reducao dos pregos
e a melhoria na qualidade dos servigos). Como entao garantir o interesse publico
e o objetivo social e ambiental? Para responder a essa pergunta, ¢ preciso reco-
nhecer que a precificagao e a regulagao do saneamento sao processos politicos.

Esta premissa ¢ explicitada na introdugao do trabalho. Enquanto o primeiro
capitulo descreve a escala do problema no contexto da Regido Metropolitana de
Sao Paulo e as diversas dimensoes da precificagdo (captagdo, transmissao, dis-
tribui¢do), o segundo apresenta o arcabougo teérico para analisar questoes de
regulacdo e precificagdo dos servicos de infraestrutura. Discute primeiramente
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conceitos basicos como custos operacional, médio e marginal no longo prazo e as
aplicagoes especificas para os servicos de dgua e esgoto. Analisa também as diver-
sas modalidades de regulacao como o ajuste por taxa de retorno, por preco-teto
ou por receita-teto, entre as abordagens mais conhecidas.

No capitulo 3 ¢ investigada a estrutura de precificagao e regulacao (por pre-
¢o-teto) adotada pela Agéncia Reguladora dos Servigos Pablicos do Estado de Sao
Paulo (Arsesp). Seu fio condutor ¢ a analise meticulosa da equacao que da emba-
samento aos diversos componentes de custos (investimentos, custos operacionais,
custo do dinheiro ao longo do tempo etc.), assim como ao limite do prego que pode
ser praticado para o ciclo tarifario. O autor ndo deixa de analisar as margens de
interpretacdo na aplicacdo da formula, assim como as eventuais consequéncias
para o calculo da tarifa. Cabe um exemplo. Os investimentos efetuados no pas-
sado, ja depreciados, nao deveriam ser carregados para o proximo ciclo tarifario.
Nao respeitar esta regra basica significa remunerar duas vezes o mesmo capital
imobilizado. Entretanto, a mitigacao desse risco requer sistema forte de acompa-
nhamento da contabilidade publica, assim como maior aproximacdo entre a so-
ciedade e agéncia reguladora para cobrar o monitoramento. O capitulo incorpora
ainda uma comparacao com as experiéncias de regulacao e precificagao no estado
de Minas Gerais e nas bacias dos rios Piracicaba, Capivari e Jundiai.

O capitulo 4 mostra como os modelos abstratos de precificagdo e regula-
¢ao sao interpretados e “preenchidos” pelos tomadores de decisao que atuam no
segmento de saneamento ambiental. As entrevistas semiestruturadas apresentam
rico panorama dos limites e potencialidades dos arranjos de regulacdao e pre-
cificagao na perspectiva de cada um dos gestores e consultores. Algumas delas
foram realizadas com representantes da concessionaria estadual de saneamento,
da agéncia reguladora do estado de Sao Paulo, de agéncia reguladora de carater
regional de outro estado, da Secretaria de Saneamento e Recursos Hidricos do
Estado de Sao Paulo, de empresa privada de saneamento e de consultoria em
planejamento do saneamento.

Por fim, o capitulo 5 representa uma sintese analitica e aponta os conflitos
e as contradi¢oes no modelo atualmente adotado pelo estado de Sao Paulo.
A auséncia de gestdo da demanda e o estimulo ao faturamento de volume de
agua acima do projetado, o incentivo ao nao tratamento do esgoto ¢ os efeitos
regressivos da tarifa escalonada por consumo sobre os assentamentos precarios
na periferia, nos quais mais familias dividem a mesma ligagao, sao alguns dos

exemplos tratados.
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A dissertagao se entrelaga com a trajetoria do proprio pesquisador como
intelectual, gestor e ativista. Neste sentido, no final do capitulo 5 e na conclusao,
Savio elabora série de recomendacgoes tanto para a agenda de pesquisa quanto
para alinhar a precificagdo com os objetivos da universalizacao do saneamento
basico e da sustentabilidade ambiental. Cabe destacar um dos temas que per-
passa o proprio trabalho — a necessidade de aproximar a sociedade do Estado,
da agéncia reguladora e dos planos municipais do poder concedente. O tema é
central para explicitar as queixas referentes ao modelo atual e reivindicar arranjo
de regulacado e precificacao mais equitativo e sustentavel.

A recomendacdo ndo poderia ser mais atual. No dia 30 de abril de 2021, as
autoridades e a imprensa comemoraram o resultado do leildo de concessdao da
Clompanhia Estadual de Aguas e Esgotos do Rio de Janeiro (Cedae), que arreca-
dou cerca de R$ 22,7 bilhoes. Este valor representou agio de aproximadamente
100% sobre a outorga minima. Estruturado e aprovado em tempo recorde em
ano de pandemia, sem participacao popular em funcdao do formato eletronico
das audiéncias, a parceria publico-privada promete a universalizagao do acesso a
agua e esgoto sem aumento da tarifa. No entanto, o distanciamento da sociedade
e a auséncia de debates mais aprofundados ndo permitiram explicitar os conflitos
e intmeras contradi¢oes na modelagem adotada pelo BNDES como referéncia
para o pais. Por exemplo, a regulacdo das intervencdes em assentamentos pre-
carios que norteia a concessao ¢ genérica e deixa margem de manobra para as
concessionarias (nao) fazer os investimentos. Além disso, no arranjo proposto,
a companhia estadual corre o risco concreto de sofrer margin squeeze ao longo
da concessao (isto €, a reducao da diferenga entre prego e custos operacionais),
considerando que ¢é contratualmente obrigada a vender agua tratada de atacado
a precos relativamente baixos para as concessionarias privadas, que sao respon-
saveis pela venda de agua, coleta e tratamento de esgoto para os usuarios finais.
Por fim, um dos quatro blocos de municipios, que nao coincidentemente abrange
as areas menos abastadas que concentram as intervengdes mais complexas e de
maior escala, ficou sem vencedor no leilao.

E urgente mobilizar a sociedade para desenhar e viabilizar outro projeto de
saneamento e de desenvolvimento para as cidades como espagos privilegiados para
a reprodugao da vida. O legado de Savio continuara como fonte de inspiragao

para avangar na implementagao de estratégias alternativas!
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Desdobramentos

Savio Henrique Mourio colaborou na elaboracio do e-book: “Agua como direito:
tarifa social como estratégia para a acessibilidade econéomica”, publicado pelo
Observatério Nacional dos Direitos 4 Agua e ao Saneamento (Ondas), do qual
era associado e membro ativo desde sua fundagao MORETTT; BRITTO, 2021).
Este e-book incluiu estudos realizados no Rio de Janeiro, Sao Paulo, Belo Horizonte,
Salvador, Campo Grande, Porto Alegre, Manaus e Distrito Federal/DF. E a preo-
cupagao com a cobranca e remuneracao dos servicos de saneamento deu origem
a um outro e-book, em sua homenagem, intitulado “Realizacao dos direitos hu-
manos a agua ¢ ao saneamento. Influéncias da remuneragao e da cobranga pela
prestagao de servigos de saneamento”, também publicado pelo Ondas em 2021,
que contém a resenha do seu trabalho de mestrado e um conjunto de artigos por
ele escritos, juntamente com textos de outros jovens pesquisadores que se dedica-
ram a tematica (MONTENEGRO ¢t al., 2021).

Os estudos realizados pela Universidade Federal do ABC, que incluiram a
pesquisa de Savio, apontaram a necessidade de revisar os procedimentos de ta-
rifacao e cobranca pelos servicos de saneamento, para efetivamente assegurar a
sua universalizagao. Para pleitear essas mudancas iniciou-se uma interagao com a
Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos do Estado de Sao Paulo (Arsesp), que
regula os servigos de agua e esgotamento sanitario prestados pela Companhia
de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (Sabesp) nos 385 municipios
onde atua, por ocasiao das duas ultimas revisoes tarifarias. O entdao pesquisador
deste grupo, Savio Mourao Henrique, foi nomeado Conselheiro de Orientacao
de Saneamento da Arsesp, como representante da Federacao Nacional dos
Urbanitarios (FNU), e conseguiu mobilizar esforgos para debater e aprovar a mu-
danca dos critérios da estrutura tarifaria, que foi oficializada em 2021. Inovacoes
importantes foram incluidas, entre as quais se destacam: 1) a alteracao dos cri-
térios para concessao da tarifa social de dgua e esgoto; ii) a separacao da tarifa
relativa a coleta e tratamento de esgotos; e 1i1) o desdobramento da cobranca da
conta de agua em uma parcela fixa, referente a disponibilizacao do servico e uma
tarifa variavel, relativa ao consumo total de agua.

E muito usual no Brasil que a tarifa social seja um instrumento usado pelos
prestadores de servigos de saneamento basico para atender as pessoas em pro-

cesso de vulnerabilidade econémica, porém, os critérios utilizados para definir
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quem deve ser enquadrado nessa tarifa podem deixar muita gente em dificulda-
des financeiras, excluidas dessa politica. Uma das formas propostas para facilitar
0 acesso a tarifa social ¢ a utilizacio do Cadastro Unico dos Programas Sociais do
Governo Federal (CadUnico), concedendo-se automaticamente o beneficio para
quem esta cadastrado nas faixas de menor renda do Programa. A experiéncia de
utilizacio do CadUnico como critério ja havia sido adotada pelo setor elétrico
na concessao da tarifa social de energia elétrica e foi o parametro empregado na
estrutura tarifaria aprovada.

As mudancas na estrutura tarifaria foram formalizadas na Deliberagao n.
1.150, de abril de 2021, mas supreendentemente, em marco de 2022, a Arsesp
publicou a Deliberagao n. 1.278 que versa sobre o reajuste tarifario de 12,8%
das tarifas e que, sem justificativas convincentes, suspende a aplicacao dos novos
critérios tarifarios, inclusive o de cobranca separada pela coleta e tratamento de
esgotos e a tarifa social. Esta deliberacao constitui um sério, grave e desrespeitoso
retrocesso, num contexto em que cresce a dificuldade dos setores mais vulneraveis
no pagamento dos servigos de saneamento e em que a prestadora dos servigos de
saneamento ndo consegue cumprir a contento sua fungao social de tratamento
dos esgotos coletados, apesar dos excelentes resultados financeiros que apresenta.

Esta sendo orquestrada uma campanha que visa rever a suspensao e exigir
que se cumpra o que foi originalmente previsto na estrutura tarifaria aprovada,
resultado de amplo processo de consulta popular. E necessario que o servico de
coleta e tratamento de esgotos seja remunerado de maneira diferenciada, como
forma de impulsionar o efetivo tratamento dos esgotos. Considera-se ainda que a
Arsesp precisa incorporar metas de evolugao da qualidade dos corpos d’agua que
se reflitam na remuneragao dos servigos de saneamento, seguindo uma tendéncia
que ja foi adotada ha décadas em paises que conseguiram mudar o patamar da
qualidade da agua no ambiente urbano, fator primordial para que se consiga
avancar também na reducao das doengas de transmissao hidrica. Nao se pode
aceltar que nossas praias, que nossos corregos e rios sigam como simples valas de
lancamento de esgotos sem tratamento, assim como nao se pode aceitar que uma
parcela da populagdo ndo tenha acesso aos servigos basicos de agua e esgotamen-
to sanitario, que sao direitos humanos, por ndo poderem pagar as tarifas relativas

a estes servigos.



Ricardo Moretti e Jeroen Klink

Referéncias

HENRIQUE, S.M. 4 Precificagdo dos Servigos de Saneamento de Agua e Esgoto e o Objetivo Social.
Dissertacao (Mestrado) — Programa de Planejamento e Gestao do Territorio,
Universidade Federal do ABC, 2017. Disponivel em: https://ondasbrasil.org/ a-
precificacao-dos-servicos-de-saneamento-de-agua-e-esgoto-e-o-objetivo-social-
dissertacao-savio-mourao-henrique/. Acesso em: 24 ago. 2022.

KLINK, J. Resenha da dissertagao de Savio Mourao Henrique. /n: MONTENEGRO,
M.H.F et al. (org.). Realizagdo dos Direitos Humanos a Agua ¢ ao Saneamento: Influéncias
da remuneragao e da cobranca pela prestagao de servicos de saneamento. Rio
de Janeiro, Letra Capital, 2021. p. 21. Disponivel em: https://ondasbrasil.org/
ebook2/ Acesso em: 24 ago. 2022.

MORETTI, R.S.; BRITTO, A.L. (org). Agua como direito: tarifa social como estratégia
para a acessibilidade econdmica. Rio de Janeiro, Letra Capital, 2021. Disponivel em:
https://ondasbrasil.org/ebookl/. Acesso em: 24 ago. 2022.

MONTENEGRO, M.H.F et al. (org). Realiza¢do dos Direitos Humanos @ Agua ¢ ao
Saneamento: Influéncias da remuneracao e da cobranca pela prestacao de servicos
de saneamento. Rio de Janeiro, Letra Capital, 2021. Disponivel em: https://
ondasbrasil.org/cbook2/. Acesso em: 24 ago. 2022.

303


https://ondasbrasil.org/a-precificacao-dos-servicos-de-saneamento-de-agua-e-esgoto-e-o-objetivo-social-dissertacao-savio-mourao-henrique/
https://ondasbrasil.org/a-precificacao-dos-servicos-de-saneamento-de-agua-e-esgoto-e-o-objetivo-social-dissertacao-savio-mourao-henrique/
https://ondasbrasil.org/a-precificacao-dos-servicos-de-saneamento-de-agua-e-esgoto-e-o-objetivo-social-dissertacao-savio-mourao-henrique/
https://ondasbrasil.org/ebook2/
https://ondasbrasil.org/ebook2/
https://ondasbrasil.org/ebook1/
https://ondasbrasil.org/ebook2/
https://ondasbrasil.org/ebook2/







A proposta de um planeja-
mento que se fundamenta no
territério, como categoria ana-
litica e espacial, deu origem ao
programa de Pds-graduacéo
em Planejamento e Gestéo
do Territério da Universidade
Federal do ABC (UFABC). Na co-
memoracédo dos dez anos de
sua existéncia, este livro reu-
ne um conjunto representati-
vo de pesquisas desenvolvidas
por discentes, hoje egressos, e
docentes, ao longo desse pe-
riodo. Reconhecendo os desa-
fios contemporéneos que se
impdem ao planejamento, esta
obra tem por objetivo trazer
contribuigbes para o debate
sobre o planejamento territorial,
tanto do ponto de vista con-
ceitual quanto metodoldgico
e empirico. Espera-se que esta
publicacdo possa contribuir
com a mudanga do padrédo de
desenvolvimento atual e com
a reducéo das desigualdades e
desequilibrios econémicos, so-
ciais e ambientais que marcam
a formagéo espacial brasileira.

POS-GRADUACAQ
EM PLANEJAMENTO E
GESTAO DO TERRITORIO

&) UFABC

ISBN 9786557190494

91786557%190494






