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reconstruir a nag¢ao
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prefacio | Reformar a cidade, reconstruir a nagédo

A coletanea Reforma Urbana e Direito a Cidade, a qual este livro
integra, realiza uma das principais missdes do INCT Observatério
das Metrépoles: produzir conhecimentos e informagdes para
colocé-losaservigodosatores sociais e governamentais envolvidos
com as politicas publicas. Especificamente, buscamos neste
projeto mobilizar os resultados acumulados durante a realizagao
do nosso programa de pesquisa. Através dessas publicagdes,
propomos a reflexao sistemética e propositiva sobre os desafios,
impasses e caminhos para a retomada e o avanco do projeto de
reforma urbana e do direito a cidade nas metrépoles brasileiras
considerando a atual conjuntura histdrica. Sao 16 livros tratando
das metrépoles nas quais o Observatodrio esta organizado como
Ntcleos Regionais, além de outro que propde um olhar nacional.

No horizonte das nossas preocupagdes estdo o0s
desdobramentos da histérica disputa presente na sociedade
brasileira entre dois projetos de cidade. De um lado, o que
estd alicercado na concepg¢ao ultraliberal e seu receitudrio de
austeridade, privatizacdo e aprofundamento da dominagao
rentista-financeira — que a partir de 2016 incorporou a estratégia
de destruicdo do que resta de institui¢des que materializaram os
compromissos redistributivos criados a partir da Constituigdo
de 1988 — e de apropriagao dos ativos ptblicos. De outro lado,
o projeto reformista-democratizante de cidade, constituido ao
longo da década de 1980 e afirmado com as vitérias do campo
progressista na Constituinte de 1988, com o ciclo de inovagdes
institucionais dos anos 1990 e os experimentos de governos
reformistas dos anos 2000, nos planos nacional e local.

Para além da nossa insercdo nesse debate, a presente cole-
tanea pretende contribuir também na reflexdo sobre a inclusao
da questdo urbana nos debates sobre a retomada do projeto de
desenvolvimento, redistributivo e inclusivo, sem o qual se apro-
fundara o processo em curso de desconstrucao do pais como Na-
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¢do com capacidade de homogeneizar a sociedade e controlar a
nossa historicidade diante das forcas externas e internas que vém
nos transformando em conjunto de plataformas de extragdo de
rendas de varios tipos. Inclusive, as cidades. Nesse sentido, as re-
flexdes sdo inspiradas por duas posi¢des estratégicas. A primeira
fundada na busca da retomada do crescimento econémico pelo
aumento da nossa competitividade global usando a diminuigao
do chamado “custo Brasil”, tendo como referéncias os padrdes
mais exacerbados de superexploracdo do trabalho e da nature-
za. A segunda posi¢do busca propor respostas de curto prazo
as urgeéncias geradas pela crise na forma da fome, pobreza, de-
semprego e desalento — que nos ameagam com a instauragao de
generalizado e ameacgador estado de anomia —, mas busca simul-
taneamente dar respostas aos desafios da reconstrugdo nacional
e da inevitdvel transformagdo do padrdo extrativista-rentista de
acumulac¢do. Como tema subjacente a esta coletanea, defendemos
a importancia da inclusdo da questdo urbana entre o conjunto de
Missdes Econdmicas —na trilha da Marianna Mazzucato —a serem
realizadas pelo novo projeto de desenvolvimento nacional. Nao
apenas como respostas aos desafios emergenciais no curto e mé-
dio prazo, com realiza¢do de um ciclo de investimentos urbanos e
seus efeitos imediatos no emprego, na renda e no bem-estar, mas
também para enfrentar as contradi¢des urbanas decorrentes do
atual padrdo de acumulagdo do capitalismo brasileiro, condigao
essencial para a reconstrugdo e a transformacdo do pais, confor-
me tem mostrado as evidéncias acumuladas por nosso programa
de pesquisa. Com efeito, na cidade estdo centralizadas e conden-
sadas as contradi¢des decorrentes de uma economia fundada nos
negdécios privados comandados por uma burguesia financista-
-compradora em oposicdo a economia fundada e organizada para
suprir as necessidades da sociedade, portanto como instrumento
de reproducéo da vida bioldgica e social. Sem tal mudanca radi-
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cal da concepcao sobre os fins da economia, o Urbano brasilei-
ro continuara sendo a expressao do pafs como AntiNacdo, como
antecipou Francisco de Oliveira em seu famoso texto de 1978".
Portanto, reformar o capitalismo é um desiderato da reforma das
nossas cidades, mas ao mesmo tempo reformar as nossas cidades
é um caminho estratégico para reformar a natureza antinacional,
antissocial e antidemocratica que caracteriza o atual padrao de
acumulacdo do capitalismo brasileiro.

Bento Gongalves, 22/08/2022

! OLIVEIRA, Francisco. Acumulagdo monopolista, Estado e a urbanizagao: a
nova qualidade do conflito de classes. In: MOISES, José Alvaro. (org.). Contra-
di¢des urbanas e movimentos sociais. Rio de Janeiro: Paz e Terra/CEDEC, 1978.
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Os capitulos que compdem este livro foram escritos em
didlogo com vérios aspectos relacionados ao projeto da Reforma
Urbana na metrépole do Rio de Janeiro. Cabe, portanto, tragar
uma linha do tempo a fim de introduzir esse debate. Antes, porém,
é importante situar as caracteristicas centrais da ordem urbana
da metrépole sobre a qual falamos, que sado: a desigualdade, em
suas multiplas dimensdes, a segregacao residencial e a cidadania
escassa, todas como parte de um processo constituido a partir dos
conhecidos mecanismos da causagdo circular que reproduzem a
desigualdade e a segregacdo residencial (VETTER; MASSENA,
1981). O seu fundamento é duplo. De um lado, a propriedade
privada da terra permite aos grupos de maior renda monetéria
o controle excludente das 4reas mais bem dotadas de bens de
consumo coletivo e mais valorizadas, por meio dos processos
de agregacdo e segregagdo no uso e ocupagao do solo urbano.
De outro lado, o maior poder social e politico desses grupos
assegura-lhes vantagem na disputa pela distribuicdo espacial
dos investimentos publicos na cidade e impede que o excedente
gerado possa ser recuperado pelo poder ptblico via tributagao
imobilidria.

Por esse prisma analitico, a segregacdo e as desigualdades
sd0 consequéncias inevitaveis e permanentes da desigualdade de
“empoderamento” entre os grupos sociais na cidade e, ao mesmo
tempo, um mecanismo ativo da questao distributiva na sociedade.
A essa dimensao socioespacial da ordem urbana da metrépole
do Rio de Janeiro correspondem préaticas e culturas politicas
que bloqueiam a inscri¢do da politica representativa como a
arena privilegiada para a resolugdo de demandas por parte dos
marginalizados. Como aponta Carvalho (1995), o resultado desse
processo se traduziria configurando a escassez da cidadania.

Essa ordem urbana se constituiu no processo de urbanizagao
ocorrido até os anos 1980, em um contexto histdérico nacional e
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local configurado, no plano econémico, pelo elevado crescimento,
no plano social, pelo aumento da desigualdade de renda e da
pobreza, no plano politico-institucional, pela tecnocracia e
autoritarismo dos governos militares que comandavam o pais até
essa época, e pelo patrimonialismo e clientelismo dos governos
subnacionais (RIBEIRO, 2015). Tanto por agdo dos governos
locais quanto decorrente das politicas urbanas conduzidas pelo
governo tecnocratico e autoritdrio nacional, as dreas periféricas
da metrépole e de favelas, situadas principalmente nas areas
centrais, ficaram desprovidas de muitos servigos, equipamentos
e infraestruturas urbanas, que, quando existiam, eram ofertados
de maneira precaria. Além disso, eram espacos caracterizados
pela irregularidade ou ilegalidade fundiaria e pela precariedade
habitacional, marcada pela autoconstrug¢do da moradia
decorrente do rebaixamento da taxa salarial (OLIVEIRA, 1981).
Eram, portanto, espagos de residéncia de expressivo contingente
das familias da classe trabalhadora, onde elas asseguravam a sua
reproducdo social, mesmo em condi¢des inadequadas.

Essas condi¢des histérico-concretas e a emergéncia da
abertura politica, que se anunciava no comego dos anos 1980,
possibilitaram a restauragdo do projeto da Reforma Urbana, que
havia sido impedido com o Golpe de 1964, assim como diversas
iniciativas de mobilizacdo popular que passaram a ocorrer no
bojo do processo de redemocratizacdo do pais. A partir desse
contexto, a metrépole do Rio de Janeiro passou a se constituir
como um experimento importante para reivindicar e, por vezes,
garantir a pauta do projeto da Reforma Urbana, que considera os
seguintes pontos: (i) melhorias urbanas, (ii) legalizacdo fundidria,
(iii) urbanizacdo de favelas e loteamentos irregulares, (iv)
provisdo de servigos, equipamentos e infraestruturas publicas.
Contribuiram para a busca de efetivacdo dessa pauta a eleigdo de
Leonel Brizola para governador do Rio de Janeiro, em 1982, que

15
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tinha como lema “cada familia um lote”, e a eleicdo de Saturnino
Braga, em 1985, para prefeito da capital do estado.

A agenda do projeto da Reforma Urbana, incorporada
na discussao em torno do processo de redemocratizagdo, se
constituiu a partir de pautas politicas contrarias as experiéncias
patrimonialistas e clientelistas dos governos locais e as
experiéncias tecnocraticas e autoritarias do governo nacional.
Eram pautas, portanto, que buscavam assegurar a gestdo
democrética da cidade, por meio de mecanismos de participagao
popular voltados para a redistribuicdo da renda urbana a partir
da provisao de servigos, equipamentos e infraestruturas ptblicas
para as dreas periféricas e de favela, além da regularizagao
fundiaria, garantindo a posse da terra (RIBEIRO, 2022).

Esse processo de redemocratizagdo possibilitou muitas
conquistas em torno das pautas do projeto da Reforma Urbana, a
partir das experiéncias dos governos subnacionais que passaram
a se constituir por sufrdgios universais, tendo em vista a
necessidade de negociar a obtenc¢do de votos. As conquistas foram
materializadas também em dois artigos no texto constitucional
do pais, de 1988, que mais tarde foram regulamentados pela
instituicdo do Estatuto das Cidades, em 2001. No entanto, essas
conquistas foram limitadas pelo agravamento da crise econdmica
do pais e pela perda relativa de importancia econdmica do estado
do Rio de Janeiro, com consequéncias sociais significativas para
a populagdo mais pobre da RMR] e para a viabilizagdo do bem-
estar urbano em toda a metrépole.

Diante da crise econdmica que o pais passou a sofrer nos
anos 1980, devido ao segundo choque dos pregos do petrdleo
e do aumento da taxa de juros dos Estados Unidos, ocorreram
o esgotamento da politica de substituicdo de importacdes, que
antes havia permitido a industrializagdo do pais, o aumento da
divida externa brasileira e a elevagdao do nivel de pregos internos,
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caracterizado pelo processo de hiperinflacdo. Esse contexto
de crise econdémica foi propicio a incorporacdo do receitudrio
neoliberal, sistematizado em torno do chamado Consenso de
Washington, mas que decorria de estratégias politico-economicas
vinculadas as transformacgdes estruturais pelas quais passava o
capitalismo desde o comego dos anos 1970.

O neoliberalismo foi incorporado como um processo
modernizador da economia brasileira, sendo difundido para as
préticas de gestdo corporativa e gestdo publica. Com a utilizacdo
de uma nova linguagem — melhores préticas internacionais,
planejamento estratégico, eficiéncia etc. —, por meio dele
se buscava, no plano da aparéncia, se contrapor ao Estado
patrimonialista e suas rela¢des clientelistas, que se apresentavam
como caracteristicas de um pais atrasado. No entanto, a
incorporacdo do neoliberalismo se utilizou dessa heranca
brasileira e a ressignificou segundo os seus designios. Na medida
em que o patrimonialismo se configura pelo exercicio do poder
em causa propria, como se a coisa publica fosse privada, foram
encontrados adeptos para o receitudrio neoliberal, tendo em vista
que as praticas patrimonialistas buscam correspondéncia com o
laissez faire. Como o patrimonialismo brasileiro se exerce a partir
das relagdes clientelistas, o neoliberalismo entre nés elevou a uma
posicdo moderna essas praticas sociais arraigadas na sociedade e
no Estado brasileiro.

Na gestao das cidades, esse processo significou o
estabelecimento do empreendedorismo urbano (HARVEY, 2005),
um modo de atuagdo do poder ptblico voltado para a construgao
de um ambiente econémico e institucional de favorecimento
dos negdcios privados em detrimento da fungao de provisao de
bens e servigos publicos para a sociedade. Esse tipo de gestdo se
caracteriza, por exemplo, pela privatizacdo de empresas publicas,
o estabelecimento de parcerias ptblico-privadas e a realizacdo de

17
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operagdes urbanas (simples ou consorciadas). O resultado desse
tipo de gestdo foi o agravamento da segregacao residencial e das
desigualdades sociais e urbanas existentes na metrépole, porque
os negdcios urbanos rentaveis sao aqueles localizados em algumas
de suas areas. Sdo, principalmente, nessas areas da metrépole
onde sdo alocados os investimentos publicos, especialmente
quando se configuram como escassos.

As areas da metrépole de baixa intervencdo do poder
publico foram capturadas, inicialmente, pelo trafico de drogas e,
mais tarde, pelas milicias. Sdo essas organizacdes que passaram
a gerir esses territérios por meio do constrangimento dos seus
moradores, viabilizado tanto pelo poder armado quanto pela
garantia de seguranca contra grupos rivais. A gestdo desses
territérios assume, também, carater patrimonialista e clientelista.
As fronteiras entre publico e privado se confundem, com
relagdes sendo viabilizadas pelo poder de barganha dos grupos
que dominam esses territérios frente aos politicos ou servidores
publicos que ocupam posigdo estratégica no aparelho de Estado.

Mesmo quando, no plano nacional, algumas politicas
econOmicas se apresentaram de carater keynesiano — como foi
nos governos Lula e primeiro governo Dilma —, com aumento do
gasto publico, favorecendo o investimento produtivo e a melhoria
da infraestrutura do pais, além da reducdo da distribuicdo de
renda por meio de politicas distributivas e redistributivas, o
empreendedorismo urbano se aprofundou nas gestdes dos
municipios da metrépole do Rio de Janeiro e, por seu turno,
ocorreu a ampliagao de territérios dominados pelas milicias.

No entanto, com a crise econOmica que comecou a se
manifestar em 2015, a politica econdmica nacional adotada, de
austeridade fiscal, foi de caracteristica neoliberal, na medida
em que esse tipo de politica restringe a atuagdo do Estado para
a realizac¢do de politicas distributivas e redistributivas em favor
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da populacado socialmente mais vulnerdvel. Depois do Golpe de
2016, o receituario neoliberal foi aprofundado —basta lembrarmos
da PEC do Teto dos Gastos, da Reforma Trabalhista, da Reforma
da Previdéncia, do Marco Regulatério do Saneamento etc. —,
mantendo o pafs numa situacdo de crise econdmica agravada
pelas consequéncias da Pandemia da Covid19 a partir de 2020.
Nesse contexto, assumem as administra¢des de varios municipios
da RMR]J e do Governo do Estado politicos alinhados a pautas
ideologicamente conservadoras vinculadas a discursos violentos
e religiosos, em que se reafirma seu caradter patrimonialista,
clientelista e neoliberal, fazendo regredir ainda mais a agenda da
Reforma Urbana nesse contexto metropolitano.

Nesse sentido, afirmamos que com a incorporagdo do
neoliberalismo na metrépole do Rio de Janeiro se constituiram
trés tipos de sociabilidade: (i) a sociabilidade patrimonialista-
neoliberal, (ii) a sociabilidade violenta e (iii) a sociabilidade
democrético-redistributiva. A primeira, com ar moderno, é
presente nas dreas da metrépole onde se concentram os grupos
sociais de maior poder social, sendo também os lugares onde se
concentram as estratégias de valoriza¢do dos capitais que atuam
na producdo do espago urbano. J4 a sociabilidade violenta é
caracteristica dos territérios dominados pelo trafico ou pelas
milicias (SILVA, 2004). A terceira, a sociabilidade democratico-
redistributiva, é aquela que se mantém nas margens, como
resisténcia ao patrimonialismo, clientelismo, autoritarismo e ao
neoliberalismo, na perspectiva de constru¢do de uma metrépole
mais igualitaria e democrética, como lugar da experiéncia urbana
(LEFEBVRE, 2001).

Para a atualizacdo desse debate, quatro décadas depois da
restauracdo do projeto da Reforma Urbana na metrépole do Rio
de Janeiro, foi necessario incorporar na discussao as novas pautas
que compdem a agenda em torno do tema, além de integra-lo,
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de modo mais articulado, ao programa ético-politico do Direito
a Cidade, que orienta as politicas ptblicas e as lutas sociais, em
geral, na perspectiva da formulagdo dada por Henri Lefebvre
(RIBEIRO, 2022).

Foi partindo da andlise da conjuntura dos tltimos anos que
os capitulos deste livro foram escritos com o objetivo de serem
textos de combate, diante das condi¢des histérico-concretas que
se apresentam atualmente, devido a crise econdmica e social
existente desde 2015, aprofundada com a Pandemia da Covid19 e
com o retrocesso democrético do pais, que comegou com o Golpe
de 2016 da Presidenta da Reptiblica Dilma Rousseff, continuado
com a prisdo do ex-Presidente Luiz Indcio Lula da Silva e a
eleicdo presidencial de Jair Bolsonaro em 2018. Cada um dos
artigos, a partir da sua temédtica de enfoque, procura caracterizar
as condicdes existentes do fendmeno analisado, denunciar
as consequéncias perversas, quando existentes, e apresentar
propostas que permitam a constru¢do de uma nova agenda da
Reforma Urbana e do Direito a Cidade para a metrépole do Rio
de Janeiro.

Em cada capitulo, as propostas sdo detalhadas e analisadas
a partir do fendmeno colocado em foco em cada um. Por esse
motivo, abaixo procuramos apresentar algumas contribui¢es
oferecidas pelos capitulos, em um esforco de articulagdo e
de construgdo de unidade. Esse esfor¢o, porém, ndo encerra
as contribuigdes de cada capitulo em particular, tampouco
se constitui sem contradi¢des. Coloca-se como uma tentativa
de avangar no debate da constru¢do de uma nova agenda da
Reforma Urbana e o Direito a Cidade, tendo como perspectiva a
esperanga do retorno do processo democréatico, em que o Estado
e suas politicas ptblicas estardo em disputa.
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Crescimento econdmico e redistribuicdo

A retomada do crescimento econdmico é uma necessidade
para a geracdo de empregos e ampliagdo da massa de renda
na sociedade, o que possibilita o aumento do consumo da
populagdo, especialmente dos segmentos mais pobres, e garante
as condigdes bésicas de reproducao social. As estratégias para que
essa retomada aconteca poderdo decorrer do préprio processo de
producdo do espago urbano, por meio da realizagdo de politicas
habitacionais, de saneamento béasico, de mobilidade e outros
tipos de infraestruturas necessarias para assegurar o bem-estar
urbano numa metrépole como a do Rio de Janeiro.

Sao politicas urbanas que requerem a realiza¢do de grandes
inversdes, com capacidade de dinamizagdo econémica devido ao
efeito que provocam nas etapas a montante e a jusante das ativi-
dades que sdo foco de interveng¢ao urbana. Essa dinamizac¢ao da
economia permite a geragdo de empregos de variados niveis de
qualificacdo, especialmente para a populag¢do mais vulnerével so-
cialmente, contribuindo para o processo de distribui¢do de renda.

Para que essas politicas tenham o efeito dinamizador da
economia e de distribui¢do de renda é necessario que elas sejam
feitas em grande escala e abranjam toda a regido metropolitana
do Rio de Janeiro, tendo em vista a auséncia ou precariedade
de condi¢des urbanas bésicas, especialmente na periferia
metropolitana e nos espacos de favela. Sendo realizadas nessas
dimensdes, essas politicas também passam a apresentar um
carater redistributivo a fim de que as interven¢des urbanas possam
ser realizadas de modo a atender os segmentos sociais menos
providos dos servigos, equipamentos e infraestruturas necessarios
para a reproducao social num ambiente metropolitano.

Embora sejam necessérias, é preciso considerar que essas
sdo politicas de curto prazo e que, a depender do modo como
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serdo conduzidas, elas podem apresentar diversas contradicdes,
sem efeito positivo para a melhoria das condi¢des de vida da
populagdo. Nesse sentido, é preciso assegurar um processo de
crescimento econdmico que seja sustentado a longo prazo, tendo
nas politicas urbanas o seu ponto de partida, permitindo alavancar
o desenvolvimento econdmico, social e urbano na metrépole do

Rio de Janeiro.
Politicas urbanas com foco na reproducao social

Quando as politicas urbanas visam apenas o crescimento
econdmico, mesmo que elas possam gerar empregos e ampliar
a massa de renda na sociedade, o seu resultado pode contribuir
para a reproducao das desigualdades sociais existentes ou torna-
las ainda mais graves. Por esse motivo, é necessario que as
politicas urbanas tenham como principal objetivo a melhoria das
condig¢des de reprodugdo social da populagdo que serd beneficiada
diretamente por elas. Isso significa que em todas as etapas e
aspectos de sua formulagdo se deve buscar esse objetivo, que se
traduz nos mecanismos de financiamento, no modo de superagao
dos entraves fundidrios, nos métodos produtivos empregados, na
qualidade dos materiais utilizados e no tipo de gestdo realizada.
Esses aspectos, em maior ou menor medida, precisam ser
considerados nas politicas habitacionais, de mobilidade urbana,
de saneamento, de construcdo de equipamentos publicos, dentre
outras.

Essas consideragdes tém a perspectiva da producdo da
cidade a fim de atender aos preceitos do bem-estar urbano, o que
significa produzir os diversos objetos do espago urbano como
valor de uso e ndo como valor de troca (HARVEY, 2005). Ou
seja, é preciso realizar sua produgdo como elementos necessérios
para a garantia da reprodugdo social com qualidade de vida
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na metrépole, e ndo voltados para a venda como mercadoria,
requerendo, assim, um processo de desmercantilizagdo. O que
fundamenta essas consideragdes sdo as experiéncias anteriores de
politicas urbanas que objetivaram, principalmente, o crescimento
econdmico, como foram, por exemplo, o Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMYV) e o Programa de Aceleragdo do
Crescimento, voltado para a urbanizagao das cidades do governo
federal, mas com consequéncias perversas social e urbanamente.

Sob a perspectiva da reproducdo social, é necessario
considerar a existéncia de experiéncias economicas populares e
solidarias, que, sendo potencializadas, podem contribuir para
a geracdo de trabalho e renda, novas praticas sociais e novos
estilos de vida. O associativismo agroalimentar, baseado em
agdes de sujeitos coletivos no campo agroecolégico, configura-
se como paradigma exemplar de experiéncias econdmicas que
tém como foco a reprodugdo social, além de serem praticas que
colocam a soberania alimentar na agenda da Reforma Urbana.
Ao considerar a necessidade permanente de alimentos saudéveis
para a populacdo que vive em grandes dreas urbanas, como é o
caso da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, essas préticas
agroecolégicas contribuem decisivamente para a melhoria da
qualidade de vida e sdo capazes de engendrar uma nova relacao
entre o urbano e o rural, compreendidos como um continuo
territorial integrado social e economicamente.

Capacidade institucional

Para garantir o Direito a Cidade é preciso dotar o poder
publico de capacidade institucional com as condi¢des neces-
sdrias para que as politicas urbanas possam ser viabilizadas,
mesmo que os objetivos principais dessas politicas sejam apenas
assegurar a melhoria das condi¢des de reprodugdo social e, se-
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cundariamente, o crescimento econdmico, a geragdo de empre-
gos e a ampliacdo da renda. Cada uma dessas politicas apre-
senta niveis elevados de complexidades devido as diversas
articulagdes que precisam ser realizadas para viabiliza-las, mas
também devido as especificidades inerentes a cada uma e as re-
lacdes existentes entre elas.

As articulagdes que tornam complexas essas politicas
urbanas decorrem de questdes financeiras, do ordenamento do
uso e ocupacgdo do solo urbano, das tomadas de decisdes politicas
que envolvem o executivo e, por vezes, o legislativo, da relagdo
que se deve estabelecer entre diferentes entes federativos (Unido,
Estado e municipios), com competéncias distintas e diferentes
capacidades de financiamento, e entre os municipios que
participam da regido metropolitana, todos dotados de autonomia
politico-administrativa.

Como ja dito, cada politica urbana possui especificidades
que lhe sdo inerentes e precisam ser consideradas em profundi-
dade para a efetividade de sua realizagdo. Isso significa que as
questdes produtivas (métodos e materiais), de financiamento e
de gestdo, sdo proprias de cada uma delas. Questdes vinculadas
a politica habitacional, por exemplo, ndo podem ser compreen-
didas do mesmo modo numa politica de mobilidade ou de sa-
neamento.

Ao mesmo tempo, a realizagdo dessas politicas, para que
alcance plena efetividade na perspectiva da Reforma Urbana e
do Direito a Cidade, requer o estabelecimento de rela¢des entre
elas. Logo, uma politica habitacional precisa ser formulada em
articulagao com a politica de mobilidade urbana e com as diversas
politicas de servigos e infraestrutura urbana necessarias para a
reproducao social no espaco metropolitano.

Essas caracteristicas das politicas urbanas demonstram
a necessidade de técnicos do setor publico preparados para



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Rio de Janeiro

introdugdo

conduzi-las. Isso se torna ainda mais necessario na metrépole do
Rio de Janeiro, onde tanto os municipios que a constituem quanto
o préprio governo do estado apresentam fragilidade institucional
para assegurar a realizagdo de politicas urbanas da envergadura
que estamos propondo aqui.

Participag¢ao, controle social e associativismo

Por fim, gostariamos de frisar que a democratizagdo dos
processos decisérios é fundamental para que a Reforma Urbana
e o Direito a Cidade sejam alcangados. Esses mecanismos de-
mocraticos precisam, no entanto, ser implementados tanto
na tomada de decisdo sobre a formulagdo da politica urbana
quanto no monitoramento de sua realiza¢do e avaliacdo da sua
execugdo, ou seja, a participacdo precisa ocorrer em todas as
etapas da politica urbana. Isso assegura o controle social da
populacdo, alvo direto da politica, e, a0 mesmo tempo, tem
a capacidade de constituir um processo de formagao politica
sobre a cidade, elevando, portanto, a condigao de cidadania
entre seus participantes, além da constitui¢do de um padréo
de sociabilidade pautado na cooperagdo, na democracia e na
integracdo social.
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Introducao

A desigualdade, em variados matizes, é um trago histérico-
-estrutural da metrépole do Rio de Janeiro. Na ultima década,
quando parecia que essa situa¢do poderia se reverter, ela voltou
a se aprofundar. Assistimos hoje a um grande contingente de
desempregados, de moradores de rua, de pessoas em situagao
de pobreza, passando fome ou com inseguranca alimentar, num
quadro desolador que aponta para um futuro incerto para grande
parcela da populagéo.

Essa ndo é uma situacdo exclusiva da metrépole do Rio de
Janeiro. Ela é decorrente das crises econdmica, social e politica
que tém acontecido no Brasil desde as elei¢des presidenciais de
2014. Mas, aliado ao histérico de desigualdades existentes nessa
metrépole, o efeito dessas crises conjugadas ganha particularida-
de quando aterriza em solo fluminense-carioca. Isso se expressa
na piora das condi¢des sociais de grande contingente metropoli-
tano e na existéncia de um enorme ntimero de pessoas em situa-
¢des adversas, o que é marca do aprofundamento das distancias
entre os diferentes grupos sociais.

A discussdo sobre desigualdades tende a concentrar-se no
polo inferior do fenémeno analisado, pois é justamente esse o que
mais chama a aten¢do quando o enfoque sdo as condigdes da-
queles situados nas diferentes posi¢des sociais. Porém, qualquer
que seja o fendmeno que a andlise de desigualdade expressa diz
respeito a uma relagdo e, nesse sentido, se existe um polo inferior,
existe também um polo superior e hd, ainda, um amalgama de
situagdes entre um polo e outro.

A metrépole do Rio de Janeiro, segunda mais populosa do
pais, a0 mesmo tempo que concentra um contingente expressivo
de baixa renda, retine também um quantitativo importante
de pessoas de mais alta renda. De um lado, hd uma grande
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quantidade de habitantes em assentamentos precarios (favelas,
corticos e periferias), de outro, um quantitativo relevante de
pessoas vivendo em areas nobres, cujo metro quadrado assume
os valores dos mais elevados do pais. Essas contradi¢cdes ganham
particularidade nessa metrépole devido ao seu grande tamanho
populacional, que corresponde atualmente a cerca de 12,7 milhdes
de pessoas. Portanto, a andlise de desigualdade, qualquer que
seja o fendmeno, ganha proporcdes numéricas na realidade
metropolitana do Rio de Janeiro.

E nesta perspectiva que vamos analisar as desigualdades de
renda e as desigualdades urbanas na metrépole do Rio de Janeiro,
de modo a apreender as contradigOes inerentes as relagdes de
desigualdades dos fendmenos que vamos por em tela, tendo em
vista as consequéncias referentes a construc¢do da cidadania e da
propria democracia. Além disso, procuraremos refletir sobre a
relagcdo entre esses diferentes fendmenos e os seus mecanismos
geradores e propulsores, a fim de apontar caminhos para sua
superagao.

As desigualdades, como elas se apresentam?

Vamos comecar a andlise a partir dos dados de renda, tendo
em vista que esse é um recurso fundamental para se viver em
grandes cidades, afinal quase todo tipo de bem ou servico de
consumo é monetizado. A desigualdade de renda na metrépole
do Rio de Janeiro, medida pelo coeficiente de Gini' exposto na
Tabela 1, apresentou comportamento de reducdo entre 2012 e
2014 e voltou a subir desse periodo até 2021, apesar da oscilagao
em contrdrio ocorrida em 2018. O patamar de desigualdades de

1 O coeficiente de Gini mede o grau de concentragdo ou de desigualdade. Ele
varia entre zero e 1, quanto mais préximo de zero, menor é o nivel de desigual-
dade, e quanto mais préximo de 1, maior € o nivel de desigualdade.
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renda alcangado em 2021 foi o maior de toda a série histérica
apresentada. Além disso, o nivel de desigualdade da metrépole
do Rio de Janeiro de 2017 em diante se apresentou superior ao
apresentado no Brasil como um todo, quando no periodo entre
2012 e 2014 era inferior ao registrado no pais. Isso significa que
o efeito das crises econdmicas, sociais e politicas ocorridas a
partir de 2014 sobre a desigualdade de renda foi muito maior na
metrépole do Rio de Janeiro em comparagdo com o pais.

Esse aumento da desigualdade de renda ganha maior signi-
ficado quando observamos a razao de renda média entre os 10%
de maior rendimento e os 40% de menor rendimento. Entre 2012 e
2014, ocorreu redugdo dessa razao na metrépole do Rio de Janeiro,
que passou a aumentar a partir de 2016 até 2021, com oscilagao
em contrdrio em 2018. Em 2021, a razao de renda atingiu o maior
patamar, correspondendo ao valor de 21. Isso significa que os 10%
mais ricos dessa metrépole passaram a ganhar, em média, 21 vezes
mais do que os 40% mais pobres. A menor razao da série histérica
ocorreu em 2015, quando o valor atingido foi de 13,8. Além disso,
entre 2012 e 2017, tal razdo era menor na metrépole ou era seme-
lhante ao verificado no Brasil. Porém, a partir de 2018 os valores
registrados passaram a ser bem maiores do que os do pais.

Ao longo da série histérica, esse comportamento de redugao
das desigualdades e de posterior aumento foi condizente com o
comportamento da taxa de pobreza e da taxa de extrema pobreza,
as quais também apresentaram redugdo na primeira metade da
década e elevagdo na segunda metade. Em 2021, momento em que
essas taxas apresentaram seus maiores niveis, a taxa de pobreza
chegou a 21,7% e a de extrema pobreza a 7,3% (mais do que o dobro
do verificado em 2019). Isso significa que, nesse ano, 2.680.302 de
pessoas estavam vivendo abaixo da linha da pobreza, e, dentre
elas, 931.724 se encontravam em situacdo de extrema pobreza.
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Brasil RMR.J

Ao . Taxa de Taxa de ) Taxa de Taxa de

GINI Razao pobreza extrema GINI Razao pobreza extrema

+10%/-40% (%) pobreza +10%/-40% (%) pobreza
) (%) ) (%)
2012 0,539 16,3 26,3 55 0,534 18,3 185 3
2013 0,533 15,7 245 50 0,527 14,8 159 28
2014 0,526 15,0 227 44 0,518 14,0 14,3 27
2015 0,524 14,9 237 48 0,514 138 16,2 27
2016 0,538 16,2 257 59 0,536 187 174 34
2017 0,540 16,5 249 6,3 0,552 17,2 181 36
2018 0,538 16,3 248 6,7 0,539 16,0 18,3 37
2019 0,541 16,6 245 6,7 0,560 18,1 17,2 35
2020 0,523 14.8 231 53 0,565 187 18,6 57
2021 0,544 17,0 283 32 0,581 21,0 217 73

Tabela 1. Indicadores de desigualdades de renda e de pobreza segundo rendi-
mento domiciliar per capita de todas as fontes - Brasil e Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro.

Fonte: IBGE, PNAD Continua. Elaborac&o: Boletim Desigualdade nas Metrépoles, edigdo n2 09.

Esse quadro de desigualdades de renda analisado em conjun-
to com o aumento da situacdo de pobreza e de extrema pobreza
demonstra que a vida piorou, principalmente para a parcela da
populacdo de menor rendimento. A renda per capita dos 40% mais
pobres atingiu em 2021 seu valor mais baixo na série histdrica: era
de R$ 478,43 em 2012, chegou a R$ 534,64 em 2014, R$ 499,64 em
2019 e foi reduzida para R$ 403,91 em 2021. Esse tltimo valor cor-
respondia a 36% do saldrio-minimo de 2021, que era de R$ 1.100,00.

Ao considerar que os 10% mais ricos passaram a ganhar, em
média, 21 vezes mais que os 40% mais pobres, o rendimento médio
dos primeiros foi de R$ 8.478,93 per capita, correspondendo a cerca
de 1,27 milhdo de pessoas, o que representa um mercado muito
potente. A existéncia de uma massa grande de pessoas com poder de
compra permite o funcionamento do mercado, na medida em que o
consumo estimula as variadas atividades econdmicas da metrépole,
principalmente do setor de servigos e do setor da construgao civil.

Sem a atualizacdo do censo demografico* ndo é possivel ter
dados territorializados no nivel intraurbano da metrépole, mas a

20 censo demograéfico, que era para ter sido realizado em 2020, foi adiado para
2022 devido a pandemia e a falta de recursos orgamentarios.
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partir dos dados agregados podemos relacionar com os estratos de
renda, o que nos permite ter uma boa aproximagdo com os grupos
sociais inscritos nas diferentes areas da cidade, tendo em vista a
existéncia de associagdo entre as condi¢des sociais e a localizagado
no territério metropolitano. Assim, podemos analisar os dados
eminentemente urbanos, portanto as desigualdades urbanas, a
partir do que esta disponivel na Tabela 2, que apresenta os dados
de acesso aos servigos coletivos basicos, como o abastecimento de
agua, a coleta de lixo, o esgotamento sanitério e os dados de ina-
dequacdo das condi¢des de moradia. Esses dados revelam diferen-
¢as sociais, de acordo com as classes de rendimento domiciliar per
capita, indicando a fragilidade das populacdes mais pobres na ob-
tencdo dos servigos publicos para seus espagos de moradia.

Embora a vivéncia em metrépoles requeira condigdes sanita-
rias urbanas adequadas, podemos observar que 22,7% das pessoas
do estrato dos 40% de menor renda nao acessavam os trés servigos
de saneamento basico simultaneamente — o esgotamento sanitario
por rede coletora, pluvial ou fossa ligada a rede, o abastecimento
de 4gua por rede geral de distribuicdo e a coleta direta ou indireta
de lixo. A mesma situacdo se configurava para 2,7% das pessoas do
estrato dos 10% de maior renda, o que, em 2019, representava cerca
de 340 mil pessoas pertencentes ao ultimo estrato, enquanto 2,88
milhdes integravam o primeiro, de menor renda.

Em relagdo a inadequagao das condi¢des de moradia, obser-
va-se que 25,9% das pessoas que compdem o estrato dos 40% de
menor renda conviviam com ao menos um tipo de inadequagao
—auséncia de banheiro de uso exclusivo do domicilio, paredes ex-
ternas construidas predominantemente com materiais ndo dura-
veis, adensamento excessivo e Onus excessivo com aluguel —, o que
correspondia a cerca de 3,2 milhdes de pessoas. O estrato dos 10%
de maior renda apresenta 1,6% de pessoas em condi¢des inadequa-
das de moradia. Enquanto a situacdo de inadequacéo do estrato
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dos 10% de maior renda se deve exclusivamente ao énus excessivo
do aluguel, para o estrato dos 40% de menor renda a situagao de
inadequagao se deve majoritariamente, dentre as op¢des apresen-
tadas, ao adensamento excessivo, seguido do dnus excessivo.

Proporcéo de pessoas por classes de rendimento domiciliar per

- o capita (%)
Caracteristicas de saneamento do domicilio e = = :
= - 40% com menores 10% com maiores
Inadequacgao nas condigbes de moradia Total : =
rendimentos rendimentos

Pmporgéol CV (%) Proporgéol CV (%) Prop()rgécl CV (%)

Caracteristicas de saneamento de domicilic
Esgotamento Sanitario por rede coletora, pluvial

R 951 0,7 91,3 1,5 99,0 03
ou fossa ligada a rede ' ! ’ ' ’ ’
Abastecmmlenlcde agua por rede geral de as s 12 810 24 a7 8 04
distribuicdo d ! E : £ :
Coleta direta ou indirefa de lixo 995 01 99,0 04 100,0 0,0
Acesso 5|multa'neo aos trés senicos de 86,2 13 773 26 973 05
saneamento basico

Inadequagodes nas condigdes de moradia
Ausem-c.\a de banheiro de uso exclusivo do 01 324 02 495 0.0 100,1
domicilio
Paredes externas construidas ] . o 00 958 0.1 957 B
predominantemente com materiais ndo duraveis
Adensamento excessivo 68 77 17,6 8,2 - %
Onus excessivo com aluguel 6,0 6,2 10,4 9.1 16 16,8
Ao menos uma inadequacéo nas condicées de 123 50 259 59 16 166
moradia

Tabela 2. Proporgcao de pessoas, por classes de rendimento domiciliar per
capita, com indicagdo do coeficiente de variagdo, segundo caracteristicas de
saneamento do domicilio e inadequac¢ao nas condi¢cdoes de moradia, na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro - 2019.

Fonte: IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua, 2019, consolidado de
primeiras entrevistas. Nota: Definicdo dos indicadores conforme pardmetros estabelecidos
pelo IBGE na publica¢éo Indicadores Sociais 2020.

Os dados mais recentes sobre os aglomerados subnormais,
que retratam as formas mais significativas de assentamentos
precdrios e de iniquidades nas condi¢des de moradia da po-
pulagdo, apontam para a manutencao da relevancia do proble-
ma da desigualdade no acesso ao solo urbano. Observa-se, nos
dados preliminares, a expansdo da favelizagdo para fora da
capital fluminense, como indicio de processo de ampliagao dos
assentamentos precdrios em areas distantes do centro politico
e social da metrépole (Gréfico 1), tendo em vista o aumento
da proporcio de domicilios ocupados em aglomerados
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subnormais nos municipios da periferia metropolitana do
Rio de Janeiro.

Apesar de alguns municipios da periferia metropolitana
apresentarem redugdo da proporc¢do de domicilios em aglome-
rados subnormais, nesse levantamento inicial, como sdo os casos
de Seropédica (-5,8 pp.), Sdo Joao do Meriti (-1,4 pp.), Itaguai (-1,1
pp-) e Marica (-0,1 pp.), todos os demais municipios apresentaram
aumento dessa proporcao, com destaque para Petrépolis (+7,4 pp.)
e Paracambi (+6,4 pp.). O municipio do Rio de Janeiro reduziu
em 0,9 pp. a propor¢ao de domicilios em aglomerados subnor-
mais, mesmo assim manteve-se num patamar muito elevado, pois
passou a registrar 19,2% de domicilios nessa condigao.
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Grafico 1. Proporgcdao de domicilios ocupados em aglomerados subnormais
segundo os municipios' da RMRJ - 2010 e 2019.

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010. Estimativas preliminares da Base Territorial 2019.
Notas: (1) Ndo havia dados divulgados para os municipios de Cachoeira de Macacu,
Guapimirim e Rio Bonito; (2) O IBGE chama a atencédo para limitacdes dessa base de dados
de 2019 e as comparacdes dela decorrentes. Entretanto, dada a relevancia dos dados para a
analise, consideramos explorar cuidadosamente as informac¢des disponibilizadas.
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Mecanismos explicativos das desigualdades e suas
interagOes

Como as desigualdades de renda se vinculam as
desigualdades urbanas é uma das questdes centrais a serem
compreendidas. Nessa perspectiva, é importante considerar
os diferentes tipos de rendimento que as familias obtém, tendo
em vista que a andlise das fontes dessas remunerag¢des contribui
para o entendimento do modo como se efetiva, na prética, a
distribuigdo de renda.

Os rendimentos obtidos pelas familias tém como origem,
principalmente, os mercados de trabalho, de capitais e fontes
vinculadas as politicas sociais (previdenciarias ou assistenciais).
Naspesquisasdomiciliares, osrendimentos originadosnomercado
de trabalho constituem-se como os mais expressivos — em 2020,
eles representavam 72,8% do conjunto dos rendimentos no Brasil
(PNADC/IBGE, 2020) —, seguidos dos rendimentos decorrentes
das politicas sociais. Aqueles derivados dos mercados de capitais
sdo pouco apreendidos por esse tipo de pesquisa, o que leva a
suposicdo de que as desigualdades de renda poderiam ser ainda
mais elevadas, tendo em vista que somente a parcela da populagao
dotada da capacidade de realizagdo de poupanga tem condi¢Ges
de realizar aplicagdes financeiras. Essa suposicao é reforcada pelo
fato de que as remunerac¢des dos empregados, observadas pelo
Sistema de Contas Nacionais, correspondiam, em 2019, a 43,5%
do Produto Interno Bruto (PIB), quando considerado pela 6tica
da renda (IPEADATA, 2022). No entanto, mesmo sendo pouco
apreendidas pelas pesquisas, na pratica, as pessoas que obtém
esse tipo de rendimento participam da dindmica da producéo e
consumo do espago urbano, o que contribui para a constituigdo
do quadro de desigualdades urbanas, como observado na segao
anterior. Nesse sentido, apesar de nossa andlise focar no modo
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como os rendimentos oriundos do trabalho sdo geradores de
desigualdades, na relagdo com a producdo e consumo do espago
urbano, é necessario considerar, também, as outras fontes de
rendimento, principalmente as originadas no mercado de capitais.

Com relagdo ao mercado de trabalho, que apresenta as
principais oportunidades de acesso a renda para a maior parte
da populacdo, a compreensdo das desigualdades precisa levar
em consideragdo os fatores de oferta e de demanda por trabalho.
Do ponto de vista da oferta, cabe ressaltar que a necessidade
de grande parcela da populacdo, despossuida, de vender sua
forca de trabalho é caracteristica elementar do capitalismo. Esses
individuos, entretanto, ndo sao homogéneos; carregam distintas
caracterfsticas pessoais, como atributos adscritos (sexo, cor ouraga
e idade) e adquiridos (escolaridade, experiéncia e qualificagdo)
como manifestacdo de sua trajetéria de vida, que os diferenciam
em termos de oportunidades no mercado de trabalho (BARROS;
MENDONCA, 1995). Desse modo, eles carregam desigualdades
de condi¢des que se manifestam desde sua origem familiar,
passando por desigualdades de oportunidades as estruturas
educacionais e do mercado de trabalho, sendo reforcadas
pelos fatores de discriminacdo que afetam negros e mulheres,
o que resulta em desigualdades de resultados, expressas pelas
diferencas de obtenc¢ado de renda (RIBEIRO, 2017).

Por outro lado, a demanda por parte do empresariado
ndo abrange toda a populagdo disposta a vender sua forca de
trabalho. Tal demanda, ndo sendo neutra, nem mediada apenas
por questdes de performance individual, se estabelece a partir
daquelas caracteristicas adscritas e adquiridas pelos individuos e,
também, a partir da maneira como se manifesta sua posicdo social
(COLLINS, 1971). Nesse sentido, a preferéncia por determinados
grupos de individuos para as ocupagdes que representam
posigdes sociais de poder no mercado de trabalho, portanto
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de mais alta remuneragdo, reforca as desigualdades sociais
existentes, quando, nos processos de selegao, a escolha se baseia
muito mais nas posig¢des sociais que os candidatos expressam do
que nos atributos adquiridos ao longo de sua trajetéria de vida.
Desse modo, é notdvel que tanto os fatores de oferta quanto
de demanda por trabalho envolvem questdes que precisam ser
consideradas para a compreensdo da geracdo e reprodugdo de
desigualdades na nossa sociedade.

Em adigdo ao que foi exposto, e considerando a atual fase
do capitalismo na qual mudangas produtivas estruturais tém
alterado significativamente a demanda por trabalho, a degradagao
da sociedade salarial (CASTEL, 1998) se mostra fortemente
presente, com parcela cada vez maior da populagdo ocupando
empregos precarios, informais, de baixa remuneracdo e cada
vez mais destituida de direitos basicos, situacdo que se acirra
ainda mais numa sociedade, como a brasileira, em que o Estado
de bem-estar social ndo chegou a se constituir integralmente.
Aqueles que ficam de fora da dinamica do mercado de trabalho,
devido a dificuldade de inser¢do, ou mesmo aqueles inseridos,
mas em condi¢des precarias e de baixa remuneracdo, precisam
ser assistidos por politicas sociais de transferéncia de renda, como
garantia de sua sobrevivéncia. Essa é a situacdo de uma parcela
expressiva da populagdo, em que as mudangas na estrutura
produtiva tendem a reforgar em grau mais elevado as condigdes
de inser¢do no mercado de trabalho.

As desigualdades de renda sdo decorrentes das diferentes
dinamicas que operam, principalmente, no mercado de trabalho,
no mercado de capitais e nas politicas sociais. Porém, em cada
uma dessas esferas, o Estado atua como um agente regulador
importante dos mecanismos que resultam num determinado tipo
de distribuicdo de renda. Essas diferentes dindmicas precisam ser
levadas em consideracgdo para o confronto das desigualdades de
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renda e das desigualdades urbanas existentes. No entanto, em
relagdo as ultimas, é preciso também considerar a importancia
que cumpre a dindmica que ocorre no mercado imobilidrio, onde
se dé o confronto entre os demandantes de imdveis, a partir de seu
nivel derenda, e 0s seus ofertantes, a partir das diversas estratégias
adotadas para aumentar seu nivel de rentabilidade. Em ultima
instancia, é necessdrio compreender como as desigualdades de
renda e o consequente acesso diferenciado aos diversos bens e
servicos das cidades, largamente mediados pela renda, resultam
em um ciclo vicioso de reproducdo de desigualdades urbanas,
em que também o Estado opera papel central.

Vetter e Massena (1981), contrapondo abordagem neocléssica
a respeito da distribui¢do de recursos publicos na cidade e
incorporando a nogao de renda real de Harvey (1980), propdem
uma anélise de causagdo circular para compreender como, em um
contexto de desigualdades estruturais, a atua¢do do Estado acaba
por favorecer os grupos sociais de mais alto rendimento por meio
da produgao de bens e servigos ptiblicos, gerando o ciclo vicioso
de reproducdo das desigualdades urbanas. Segundo os autores,
o modelo da causagdo circular na apropriagdo dos beneficios
liquidos® do Estado ocorre em quatro fases: em primeiro lugar,
a atuacdo do Estado gera uma determinada distribuicdo de
beneficios liquidos na cidade. Posteriormente, essa distribui¢do
resulta em variagdes no preco do solo urbano em fungdo da
proximidade ou distincia de determinadas &reas com tais
beneficios. Em seguida, essa variagdo no preco do solo urbano
influencia nos processos de segregacao residencial, de acordo com
os grupos de rendimento. Por fim, na medida que os individuos
de maior rendimento possuem maior poder de barganha frente
ao Estado, as dreas mais bem dispostas de beneficios tendem a

® Diferenga entre os beneficios produzidos pelo Estado e seu custo na forma de
tributos e tarifas (VETTER; MASSENA, 1981).
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ser aquelas que, futuramente, receberdo mais beneficios liquidos
do Estado, retornando a primeira fase e retroalimentando o ciclo.

Alguns pontos dessa anélise merecem destaque, de modo que
a vinculagao entre as desigualdades de renda e as desigualdades
urbanas se torne mais perceptivel. Em primeiro lugar, os autores,
como mencionado, utilizam a nogdo de renda real, que incorpora
nao apenas os rendimentos monetarios, mas também as varia¢oes
de valor em termos de propriedade — que, como se pode inferir,
sdo largamente afetadas pela atuacdo do Estado na produgao de
bens e servigos. Em segundo, importa enfatizar a constatacdo
de que a localizacdo dos diversos elementos das cidades se
da largamente em fungdo das particularidades do mercado
imobilidrio e fundiario, onde uma série de agentes, especialmente
os incorporadores, atuam na busca de rendas, gerando uma
intensa divisdo social e simbélica do espago (RIBEIRO, 1997) e
contribuindo para situagdes de desigualdade, em decorréncia do
preco, no acesso a cidade. Por tltimo, na medida em que o capital
econdmico é central para o poder de reivindicacdo frente ao
Estado, é relevante afirmar que, como sintetiza Harvey (1980), “a
desigualdade de recursos tteis ao processo de barganha politica
cria, assim, condigdo para a ulterior disposi¢do de recursos, assim
como para reforcar a desigualdade” (p. 61).

Esses sdao, em linhas gerais, alguns dos mecanismos
explicativos das desigualdades urbanas que, como se pode inferir,
estdo estreitamente relacionados com as desigualdades de renda
e com particularidades da produgao capitalista do espago urbano,
mediada, em grande parte, pelos mecanismos de valorizagdo do
solo. Diante do exposto, como pensar num rompimento desse
ciclo vicioso é o grande desafio a ser enfrentado quando se
considera a promocdo do direito a cidade de forma abrangente,
capaz de promover a justiga social e o bem-estar urbano.
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Como combater as desigualdades?

Pudemos ver na segdo anterior que as desigualdades
urbanas estdo associadas ao modo como se configuram as
desigualdades de renda, as quais, por sua vez, dependem das
diferentes dinamicas de mercado e de politicas que determinem
o0 modo como se apresenta sua distribui¢do. Vimos também que
as desigualdades urbanas expressam a redistribui¢do de renda
real pela valorizagdo do solo urbano nas areas da cidade mais
dotadas dos servicos, equipamentos e infraestruturas necessarios
para a garantia do bem-estar urbano. Esse processo se constitui
como um ciclo vicioso, na medida em que os grupos sociais de
maior renda tém maiores condi¢des de se apropriarem das areas
da cidade mais valorizadas e de influenciarem nas agdes do poder
publico para beneficiamento dessas mesmas areas, tendo em vista
o poder de reivindicagdo desses grupos. Portanto, se o Estado é
um agente decisivo para a redistribuicdo de renda real em favor
dos grupos sociais mais dotado de renda ele é também central
para a regulagdo do modo como se opera a distribuicdo de renda
entre os agentes atuantes no mercado de capitais e no mercado
de trabalho, além de ter o papel fundamental de redistribuigao
de renda a partir de politicas sociais. Ou seja, a atuagao do Estado
ganha importancia decisiva para repensarmos 0s mecanismos
geradores e reprodutores das desigualdades de renda e urbanas.

Numa situagdo de baixo crescimento econdmico, como a
que temos observado na ultima década, as politicas orientadas
para aumento do crescimento econdmico, se bem articuladas,
podem contribuir para a redugdo das desigualdades de renda
e das desigualdades urbanas, elevando a qualidade de vida da
populacdo em geral. Num contexto como esse, torna-se necesséria
a atuagdo do Estado em diversas frentes, como na redugdo da taxa
basica de juros da economia a fim de estimular o investimento
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produtivo pelos empresarios, a realizagdo de politicas sociais
de transferéncia e de politicas urbanas de grande envergadura,
capazes de estimular a retomada do crescimento econdmico.

Agindo sobre a taxa de juros, o Estado consegue interferir
na dindmica dos mercados de capitais, tornando mais vantajosa a
realizagdo de investimentos produtivos em rela¢do as aplica¢des
financeiras. Isso tem como consequéncia maior dinamizagdo da
economia e a geracdo de novos postos de trabalho, contribuindo
para o aumento da massa de renda de parcela da populacao.
Além disso, a agdo sobre a taxa de juros também tem efeito sobre
a dinamica do mercado imobilidrio, tendo em vista que a redugao
da taxa contribui para a diminui¢ao das taxas de juros presentes
nesse mercado, o que favorece os grupos sociais de menor renda,
que passam a ter mais condi¢des de adquirirem imdéveis em areas
mais valorizadas da metrépole.

Agindo sobre a politica social, o Estado consegue ampliar
a massa de consumidores, tendo em vista que a populagdo de
menor renda tende a gastar todo o seu rendimento em gastos de
consumo. Esses gastos, por sua vez, contribuem para estimular
o crescimento das atividades econdmicas caracterizadas pelos
bens-salarios. O efeito direto disso é a redugdo da pobreza, da
fome e da taxa de desemprego.

Agindo sobre a politica urbana, especialmente em setores
que requerem grandes inversdes, como a habitacado, transporte
e saneamento, o Estado consegue estimular o crescimento eco-
noémico, por meio do aumento da demanda efetiva. Consegue
também gerar empregos, especialmente para a populagdo de
menor qualificagdo, e melhorar as condi¢des urbanas nas me-
trépoles do pais, especialmente nos setores estratégicos e, ao
mesmo tempo, necessdrios para a garantia do bem-estar urbano.

Essas acdes do Estado precisam ser articuladas entre os
diferentes niveis de governo, tendo em vista as competéncias

41



42

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Rio de Janeiro

capitulo 1| Desigualdades de renda e desigualdades urbanas
na metropole do Rio de Janeiro

especificas de cada um dos entes federativos, especialmente
em contexto metropolitano, onde estdo presentes varios gover-
nos municipais com autonomia administrativa e politica para
regulacdo do uso e ocupagdo do solo urbano, além de reali-
zagdo de politicas urbanas propriamente ditas. Considerando
a construgdo de um projeto nacional de combate as desigual-
dades de renda, redugdo da pobreza, da fome e melhoria do
bem-estar urbano para populagdo, é recomendavel que uma
articulacdo acontega entre esses governos, mesmo em se tra-
tando de diferentes matizes politicos nos ambitos municipais,
estaduais e nacional.

O desafio da articulagdo das ac¢oes do Estado decorre da
necessidade de consideracdo das particularidades urbanas
presentes em cada contexto espacial. Nesse sentido, é necessa-
rio considerar na metrépole do Rio de Janeiro o seu padrédo de
segregacao residencial, caracterizado pela relagdo centro-peri-
feria, em que as areas periféricas sio menos dotadas dos ser-
vigos, equipamentos e infraestruturas urbanos e onde se loca-
lizam, em geral, os grupos sociais de menor renda. Ao mesmo
tempo, a metrépole do Rio de Janeiro também apresenta o
padrdo de segregacao residencial caracterizado pela proximi-
dade fisica e distancia social, tendo em vista a existéncia de
favelas nas areas mais nobres do espago metropolitano, ainda
que tenha havido proliferagdo de favelas para as areas perifé-
ricas da metrépole, onde ha também muitos condominios de
alto padrao. E por meio do enfrentamento desses desafios que
se pode avancar na construcao da cidadania e de uma socieda-
de mais democrética.
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Introduc¢ao*

O tema da ndo universalizacdo do acesso a moradia digna
é particularmente sensivel para o caso da cidade do Rio de
Janeiro, cujo processo de urbanizagdo esteve historicamente
marcado por profundas iniquidades, expressas pela distribui¢ao
desigual de infraestrutura urbana e pela recorrente negacao
dos espagos populares de moradia enquanto parte legitima da
cidade. Ha varios indicadores que apontam para problemas
relativos ao saneamento, transporte publico, servigos essenciais,
risco geoldgico, integracdo com o entorno, qualidade dos espacos
publicos, dentre tantas outras vulnerabilidades que se somam a
inseguranca da posse da terra e da moradia. A isso se articula
a criminalizagdo dos territérios populares e de seus moradores,
expressa, por exemplo, nos ciclos de remocgoes forgadas que se
repetem historicamente ou nas politicas de seguranca ptblica que
ndo respeitam os direitos humanos. Nesse quadro se acumulam
diversas formas de violéncia, que precarizam e ameagam a vida
da populagdo mais pobre.

Ao longo das ultimas décadas, houve avangos importantes
em termos do reconhecimento dos espagos populares de
moradia no plano das politicas publicas, que, em certa medida,
contribuiram para amenizar esse quadro. Com o processo de
abertura politica e redemocratiza¢do ocorrido a partir da década
de 1980, um amplo conjunto de marcos juridicos e inovagdes
institucionais foi criado na esteira do debate sobre a Reforma

* Este texto é produto das discussdes que vém sendo realizadas pelos au-
tores no Grupo Habita¢gdo e Cidade da Rede Observatério das Metrépoles.
Em um esfor¢o de sintese, ele apresenta andlises e reflexdes que decorrem
de pesquisas desenvolvidas nos tltimos anos. Dessa forma, lancaremos méo
das referéncias bibliogréficas para indicagdo de leituras mais aprofundadas
sobre os pontos abordados. Para conhecer melhor a produgao do grupo, ver:
<https:/ /habitacao.observatoriodasmetropoles.net.br/>




REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Rio de Janeiro

capitulo 2 | Direito & moradia na cidade do Rio de Janeiro
Avancos e retrocessos nas politicas de habitacdo social

Urbana e o Direito a Cidade, incorporando a agenda publica
novas perspectivas para pensarmos as politicas de habitagdo
social, em especial a urbanizacdo de favelas e a regularizagao de
loteamentos. A cidade do Rio de Janeiro exerceu forte pioneirismo
e protagonismo nesse cendrio, com experiéncias importantes,

principalmente, nas décadas de 1980 e 1990.

Inovagoes institucionais e a consolidacdo da politica de
urbaniza¢ao de favelas na cidade do rio de janeiro

As décadas de 1960 e 1970 ficaram marcadas por um
violento processo de erradicagdo de favelas na cidade do Rio
de Janeiro, periodo no qual chegaram a ser removidas mais de
100.000 pessoas e destruidas cerca de 60 favelas, principalmente
nos bairros de classe média e alta da cidade (BURGOS, 1998). A
politica de habitagao social na época era conduzida pelo governo
federal por meio do Banco Nacional de Habitagdo (BNH), tendo
sidomarcada por grande autoritarismo e violéncia, em que a tinica
solucdo apresentada aos moradores era o reassentamento em
conjuntos habitacionais, em sua maioria periféricos e precarios.
Na década de 1960, chegou a ser criada a Coordenacdo de
Habitagdo de Interesse Social da Area Metropolitana do Grande
Rio, assentada na pretensdo de “exterminar as favelas do Rio de
Janeiro” (BURGOS, 1998).

Eleito em 1965 como governador do Estado da Guanabara,
Negrao de Lima tinha como bandeira de campanha a critica a
remocdo e a defesa da urbanizacao (LEEDS; LEEDS, 1978). No
entanto, ele sofreu com fortes pressdes, vindas do governo
federal, para aceitar e apoiar a politica desenvolvida pelo BNH.
A excegdo foi a criagdo da Companhia de Desenvolvimento de
Comunidades que, apesar de extinta em poucos anos, teve uma
atuacdo relevante e resultou na experiéncia de urbanizacdo das
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favelas Mata Machado, Morro Unido e, principalmente, de Bras
de Pina, fruto da histdrica resisténcia dos seus moradores as
remogdes e na qual foi adotada uma metodologia participativa
original (MACHADO; FIGUEIREDO, 1981).

Esse quadro passou por uma relevante inflexao no final da
década de 1970, quando surgiram algumas experiéncias de urba-
nizagdo e regularizacdo de favelas e loteamentos populares, acom-
panhadas pela criagdo de bases institucionais que permitiram,
nas décadas seguintes, o desenvolvimento de programas mais
consolidados nesse campo. No dambito do Programa de Erradi-
cagdo das Sub-Habitagdes (PROMORAR) do BNH, criado apés o
fim do programa de remogdes, foi langado o Projeto Rio, que pro-
moveu uma grande intervencdo no conjunto de favelas da Maré,
com agdes de regularizagdo fundidria, aterro de &reas alagadas,
além da construgdo de conjuntos habitacionais no mesmo local.
Nesse programa, ocorreu ainda uma experiéncia pioneira de zo-
neamento inclusivo articulado a politicas de habita¢do social’.

Anos mais tarde, a primeira gestdo de Leonel Brizola
no Governo do Estado do Rio de Janeiro (1983-1987) teve
importante destaque, orientada pela garantia de direitos sociais
e acompanhada da ascensdo de movimentos sociais populares.
Em sua gestdo, o programa Cada Familia um Lote previa a
regularizagdo fundiaria de um expressivo conjunto de favelas,
a elaboragdo de projetos e a realizacdo de obras de urbanizacdo
(COMPANS, 2003). As agdes eram de responsabilidade da
recém-criada Secretaria Estadual de Trabalho e Habitagao,
tendo a Companhia Estadual de Habitagdo (CEHAB-R]) como

seu Orgao executor.

® Por meio da inclusdo de uma Zona Especial no regulamento vigente (a Zona
Especial 10), criou-se a possibilidade de, a partir de um plano de urbanizagéo
e decreto de uso do solo, serem estabelecidos padrdes urbanisticos para assen-
tamentos especificos, com parcelamento do solo e normas de uso e ocupagao
adequadas para a garantia do direito a moradia (XIMENES, PINA, LUFT, 2022).



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Rio de Janeiro

capitulo 2 | Direito & moradia na cidade do Rio de Janeiro
Avancos e retrocessos nas politicas de habitacdo social

Outra experiéncia marcante dessa gestdo, e que teve
consequéncias importantes nas décadas seguintes, foi a criagdo
do Nucleo de Regularizagdo de Loteamentos. Com origem na
Procuradoria Geral do Estado, o niticleo atendia a demanda do
movimento de moradores de loteamentos populares pela criagao
de um espaco de didlogo interinstitucional, com participagao
popular, para tratar de suas necessidades (especialmente a
regularizacdo fundidria). A partir de 1987, com a criacdo da
Procuradoria do Municipio, o nicleo passou a atuar no ambito
municipal, mantendo suas atividades e sendo incorporado na
politica de habitagao.

Em 1979, a Prefeitura do Rio de Janeiro criou a Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social, que tinha dentre suas
atribuigdes a atengdo especial as favelas. Nos anos seguintes,
as a¢Oes dessa secretaria nas favelas passam a compor o Projeto
Mutirdo, por meio do qual eram realizadas obras de saneamento,
acessibilidade e a construcdo de creches, em mutirdo, com
oferta de materiais e assisténcia técnico-social. Em 1985, com
o restabelecimento das elei¢des diretas para prefeitos nas
capitais, Saturnino Braga foi eleito com uma plataforma politica
que propunha forte participagdo popular. Na sua gestdo, o
Projeto Mutirdo teve o escopo ampliado, atendendo mais areas
e realizando projetos de urbanizagdo simplificada (LEITAO,
BARBOSA, DELACAVE, 2014).

Importante destacar ainda que houve relevantes fatores
juridicos-institucionais nesse quadro. Os movimentos sociais
articulados em torno da luta pela Reforma Urbana, que
reivindicavam fortemente uma politica urbana mais democrética
eredistributiva, conquistaram a inclusdo de um capitulo dedicado
a politica urbana na Constitui¢do Federal de 1988. A elaboragdo
tanto da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro (aprovada
em 1989) quanto da Lei Organica do Municipio do Rio de
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Janeiro (aprovada em 1990) contou com expressiva participagdo
popular. Ambas trouxeram avancos relevantes para a garantia da
seguranca de posse, como, por exemplo, o chamado principio da
“nao remogdo”. Dentre seus preceitos estdo ainda a urbanizagao,
aregularizagdo e a titulacdo das areas de favelas e de loteamentos
irregulares e clandestinos, além da criagdo de areas de especial
interesse social e a destinagdo de terras ptiblicas ndo utilizadas ou
subutilizadas prioritariamente para populagdo de baixa renda.

Em 1992 foi aprovado o Plano Diretor da cidade do Rio de
Janeiro, dando tratamento bastante progressista as questoes abor-
dadas em seu texto. O aciimulo propositivo do grupo de técnicos
dedicados a questdo da habitacdo e engajados na elaboragao do
plano, associado a mobilizagdo da sociedade civil por meio do
Férum de Acompanhamento do Plano Diretor, resultou na in-
corporacdo de uma politica habitacional ampla, com énfase na
urbanizagdo de favelas e na regularizacdo de loteamentos, atrela-
da a um fundo setorial e instituindo Areas Especiais de Interesse
Social (AEIS) (XIMENES, PINA, LUFT, 2022).

No plano politico municipal, a eleicio de Cesar Maia
para a prefeitura em 1992 instaurou um novo ciclo politico,
de carater mais conservador, mas que manteve a prioridade
das politicas habitacionais, seguindo as orientagdes do Plano
Diretor. Em 1993, foi criado o Grupo Executivo de Programas
Especiais de Trabalho de Assentamentos Populares (GEAP),
formado por técnicos de diversas secretarias e érgaos muni-
cipais, responsédvel pela elaboragdo de diretrizes para a poli-
tica habitacional e, posteriormente, pela interlocug¢do com o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em busca de
apoio para o seu financiamento. Nesse contexto, foi criado o
Programa de Urbaniza¢do de Assentamentos Populares do Rio
de Janeiro (PROAP-Rio), que contava com recursos do BID e
contrapartida local, incorporando o recém-criado Programa
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Favela Bairro e o Nicleo de Regularizacdo de Loteamentos. O
GEAP esteve ainda na origem da criagdo da Secretaria Munici-
pal de Habitagao (SMH), em 1994, responsavel pela implemen-
tacdo das politicas habitacionais municipais.

O Programa Favela Bairro surge como desdobramento das
experiéncias anteriores (Projeto Mutirdo e programa estadual
Cada Familia um Lote). No entanto, ele se destaca nessa trajetéria
por sua importancia e dimensdo, ao ampliar a capacidade da
atuacdo municipal na urbanizagao de favelas. Em sua etapa inicial,
0 programa contava apenas com recursos proprios municipais
e atendia a um ntmero restrito de favelas, de porte médio e
que exigiam obras de baixa complexidade. A articulagdo com o
BID, via PROAP®, tornou possivel ampliar o escopo e a escala
de intervengdo do programa, que passou a atuar em um amplo
conjunto de favelas, chegando a realizar projetos de urbanizagao
e intervengbes em favelas de grande porte’, com baixo percentual
de remocdes®. Por meio do Favela Bairro foram realizadas
ainda acdes de regularizagdo fundidria e obras pontuais de
urbanizag¢do em loteamentos populares atendidos pelo Ntcleo de
Regularizacdo de Loteamentos. Por fim, um elemento relevante
e criado pela prefeitura nas areas de interven¢do do Programa
Favela Bairro foram os Postos de Orientacdo Urbanistica e Social
(POUSO). Por meio desses equipamentos, a prefeitura pretendia

¢ Ao longo do desenvolvimento do Programa Favela Bairro, os acordos firmados
com o BID foram atualizados, mantendo seus contetidos centrais. O PROAP-Rio
IT foi implementado em 2000 e seguiu até 2004, estendendo-se até o mandato
seguinte de Cesar Maia, que comegou a negociar a terceira etapa do Programa.
O contrato, no entanto, s6 foi assinado na gestdo de seu sucessor, compondo,
a partir desse momento, novos programas municipais, e ndo mais o Programa
Favela Bairro.

7 Originalmente destinado as favelas de porte médio, o Programa Favela Bairro
se expandiu, passando a atuar em duas outras frentes: os programas Bairrinho
e Grandes Favelas JAENISCH, XIMENES, 2021).

8 No primeiro contrato firmado com o BID, o limite de realocagdo de moradia
para “desadensamento” era de 5%, passando para 8% anos mais tarde.
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manter a presenga continua de equipes técnicas multidisciplinares
em escritérios montados nas favelas atendidas pelo Programa
Favela Bairro (MAGALHAES, 2013).

Ao longo desse periodo, portanto, a urbanizac¢do de favelas
esteve na agenda municipal com centralidade, mobilizacdo de
capacidade institucional, administrativa e técnica e volume de
recursos significativo, com destaque para o Programa Favela
Bairro. Apesar dos expressivos avangos, cabe destacar algumas
limitagbes que se mantiveram presentes. Ao longo da execucdo
das intervengdes, a participagdo popular foi exigua e, apesar dos
esfor¢os empreendidos por meio do POUSO, houve expressiva
auséncia de controle sobre o mercado imobilidrio nessas areas
(GOLCALVES, 2013). Além disso, a regularizagdo fundiaria
ndo se consolidou como prioridade na agenda de intervengdes
em favelas, havendo iniciativas mais consistentes no ambito da
regularizacdo urbanistica. No plano juridico, o Favela Bairro
manteve uma légica de exclusdo, em contraposicdo aos avancos
relacionados ao reconhecimento da legitimidade das favelas que
ocorreram nesse periodo. (GONCALVES, 2013).

Durante o periodo entre 1993 e 2008, a atuagdo do governo
estadual no campo habitacional foi residual’. A crise econdmica
da CEHAB se combinou com a sua fragiliza¢do institucional,
fazendo com que a companhia fosse frequentemente subordinada
a interesses politicos e clientelistas. Foi criado nesse periodo
um grande programa habitacional que prometia “casa a um
real”, que construiu grandes conjuntos habitacionais em
areas periféricas e com graves problemas de insercdo urbana,
denominados Nova Sepetiba I, II e III. Os projetos eram de baixa
qualidade, implantados em areas com fragilidade ambiental e

? Os governos estaduais desse periodo foram: Leonel Brizola (1991-1994), Nilo
Batista (1994-1995), Marcelo Alencar (1995-1999), Anthony Garotinho (1999-
2002), Benedita da Silva (2002-2003) e Rosinha Garotinho (2004-2007).
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demonstraram perda de capacidade técnica e institucional na
esfera governamental estadual®.

Ja para a cidade do Rio de Janeiro, o periodo que se iniciou
na década de 1980 e seguiu até 2008 é reconhecido como de
consolidagdo e continuidade dos programas municipais de
urbanizagdo e regularizagao de favelas (XIMENES, PINA, LUFT,
2022). Nele, as politicas de habitagao social ganharam prioridade
na agenda local e alcancaram relativa estabilidade institucional.

O ciclo olimpico e suas contradi¢coes

Com o inicio do ciclo olimpico, a agenda urbana
implementada pela prefeitura municipal e pelo governo estadual
foi, em grande parte, subordinada aos interesses estabelecidos
em torno da realizagdo da Copa do Mundo de Futebol de 2014
e dos Jogos Olimpicos de 2016, ambos sediados pela cidade do
Rio de Janeiro'. Isso teve impactos diretos sobre os caminhos
seguidos pela politica de habitagao social, principalmente com o
aumento expressivo das a¢des violentas de remogao de favelas e
de ocupagdes localizadas em &reas estratégicas para essa agenda,
marcando uma inflexdao em relacdo a postura que vinha sendo
adotada pelos governos locais nas décadas anteriores.

No campo normativo, esse ciclo teve inicio com o processo
de revisdo e elaboracdo do Plano Diretor de 2011. Diferente do
que se consolidou no Plano Diretor de 1992 para a politica de
habitagdo social, fortemente pautado pelos principios da Reforma

19 No final desse periodo, com a aprovacao da Lei n° 11.124/2005, que criou
o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS), foi criado o
Fundo Estadual de Habitacdo de Interesse Social (FEHIS), instituido pela Lei
4.962 /2006, tendo como sua principal receita 10% dos recursos do Fundo Esta-
dual de Combate a Pobreza — FECP (Lei 4.056/2002).

! Por “ciclo olimpico” estamos compreendendo o periodo que comega em 2009
e se encerra em 2016.
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Urbana, a revisdo desse instrumento teve uma longa e complexa
tramitacao. Seu texto final p6s énfase na preservagdo da paisagem
(apresentada como ativo mais valioso da cidade), sendo aprovado
como Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Sustentavel.

A valorizagdo da questao ambiental refor¢ou a condigao
de oposicao entre o ambiente dito natural e as favelas, para as
quais passou a ser exigido com maior rigor o controle sobre
a expansio (MAGALHAES, 2019). Os instrumentos previs-
tos no Estatuto da Cidade, ja existentes no Plano Diretor de
1992, foram mantidos, porém vinculando sua aplicacdo a uma
regulamentagdo posterior que ndo chegou a acontecer para a
maioria, sobretudo os de carater redistributivo. O processo
de revisao do Plano Diretor e o direcionamento adotado para
as politicas habitacionais nesse periodo estiveram fortemen-
te permeados pela mobilizagdo do argumento do risco, como
forma de legitimagdo das remocgoes.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e o
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), implementa-
dos pelo governo federal, tiveram uma importancia crucial
no periodo e contribuiram para essa inflexdo, verificada em
termos das diretrizes assumidas pela politica de habitacdo
social. Nesse contexto, foi estabelecido um alinhamento de in-
teresses politicos entre as trés esferas de governo, tributario da
alianga nacional estabelecida entre PT e PMDB, que levou ao
direcionamento de um grande volume de investimentos para
a cidade do Rio de Janeiro.

Nesse cenario, o PAC-Urbaniza¢do de Assentamentos
Precarios e 0 PAC-Saneamento mobilizaram juntos quase R$5,5
bilhdes de investimentos, referentes a 62 projetos de urbanizacdo
de favelas e de provisdo de infraestrutura. Cabe destacar a
participacdo do governo do Estado na implementagdo do PAC,
atuando na urbanizagdo de favelas, principalmente na cidade
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do Rio de Janeiro e em projetos de macrodrenagem em outros
municipios da regido metropolitana. J4 o PMCMV mobilizou
outros R$9 bilhdes, correspondentes a 482 contratos para
produgao de moradia, que totalizaram cerca de 100.000 unidades
habitacionais'.

Masessevolume deinvestimentos estevelonge derepresentar
avangos em termos da efetivagdo de uma politica redistributiva
capaz dereverter o quadrohistérico de desigualdade e segregacao.
Diversas pesquisas vém demonstrando as contradi¢des entre
a funcgdo social e o papel econdmico dos dois programas,
concebidos mais enquanto uma estratégia para acelerar os indices
de crescimento econdmico e menos como politicas setoriais
orientadas por ideias progressistas (JAENISCH, 2021).

No caso da cidade do Rio de Janeiro, essa ambiguidade se
manifestou de forma peculiar. A maior parte dos recursos do
PAC-Urbanizagdo de Assentamentos Precarios foi direcionado
pelos poderes locais para obras de alta complexidade e forte
impacto mididtico, localizadas em favelas que garantiam maior
visibilidade as intervengdes (CARDOSO et all, 2018). Foi o caso
dos teleféricos implantados no complexo de favelas do Alemao
e na favela da Providéncia, da elevagdo da linha do trem no
complexo de favelas de Manguinhos ou do elevador panoramico
na favela do Cantagalo. Essas interveng¢des destoam do que vinha
sendo feito em termos de urbanizagdo de favelas no ambito da
SMH nas décadas de 1990 e 2000, além de estarem completamente
desconectadas das demandas mais urgentes desses locais.

120 PAC foi um programa criado pelo governo federal em 2007 para financiar
a produgdo de infraestrutura em diversas areas. Ele foi dividido em trés eixos:
“Infraestrutura Logistica”; “Infraestrutura Energética”; “Social e Urbano”. O
PAC-Saneamento e o PAC-Urbaniza¢do de Assentamentos Precdrios sdo parte
do terceiro eixo. Sobre o programa, ver: CARDOSO; DENALDI (2018) e CAR-
DOSO et all. (2022). O PMCMV foi um programa criado pelo governo federal
em 2009 para financiar a producdo de moradia de interesse social. Sobre o pro-
grama, ver: SANTO AMORE et all (2015).
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Ja os recursos do PMCMYV foram usados, em grande medida,
para o reassentamento de familias removidas em fungao das obras
atreladas aos megaeventos. E estimado que, entre os anos de 2009
e 2012, cerca de 10 mil unidades habitacionais tenham sido remo-
vidas e seus moradores expulsos. Grande parte dessas familias
foi deslocada para empreendimentos do PMCMYV, implantados
a grandes distancias do local de origem, a¢gdes que ocorreram de
forma autoritaria e violenta (FAULHABER; AZEVEDO, 2015;
SANTOS JUNIOR et all, 2015).

O PMCMYV incidiu no Rio de Janeiro de forma pontual em
sua modalidade Entidades. Esse segmento do programa foi des-
tinado a produgdo sem fins lucrativos para familias com renda
mensal de até trés salarios-minimos, atendendo a demanda dos
movimentos sociais. Seu principal enfoque foi a moradia pro-
duzida por autogestdo popular, ou seja, a partir de um processo
politico alternativo a forma de producdo de mercado. Apesar
da presenca histérica de movimentos de moradia na regido
metropolitana do Rio de Janeiro, as contrata¢gdes pelo PMCMV
Entidades foram surpreendentemente baixas, quando compara-
das ao restante do pais: apenas 6 empreendimentos, totalizando
449 unidades habitacionais, o que representa 0,57% do total de
unidades contratadas no Brasil pela modalidade. Essas contra-
tagdes, que tiveram um processo conflituoso de encaminhamen-
tos burocréticos com os agentes operadores, também enfrenta-
ram uma ruptura importante em 2016, com o impeachment da
Presidente Dilma Rousseff e a consequente paralisagdo da ope-
racionalizacdo do programa (D’'OTTAVIANO, 2021).

O caso dos dois programas ilustra o quanto o voluntarismo
presente nesse periodo, com grande disponibilidade de recursos
e destaque na agenda politica, ndo constituiu uma politica de ha-
bitacdo social capaz de universalizar o acesso a moradia digna na
cidade. Evidente que os ganhos sociais obtidos sao relevantes por
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terem conseguido, ao menos em parte, superar demandas imedia-
tas e promover melhoras na qualidade de vida de parte da popu-
lacdo mais pobre. Porém, foram insuficientes para garantir uma
possibilidade efetiva de ascensao social ou a protegao dos direitos
sociais conquistados (JAENISCH, 2021). Cabe pontuar ainda que,
no periodo analisado, a prefeitura municipal chegou a formular
um programa de urbanizacdo de favelas tributario da experién-
cia do Programa Favela-Bairro, o Programa Morar Carioca, que
teve impacto muito limitado e com importante sobreposigado aos
demais programas em curso (CARDOSO et all, 2022).

Possibilidades para uma agenda futura

O ciclo olimpico representou para a cidade do Rio de Janeiro,
por um lado, um dos momentos de maior concentracdo de
investimentos em habitagado social, pelos trés niveis de governo.
Por outro lado, também mostrou uma série de limites em termos
das possibilidades de efetivacdo de uma politica de habitagao
social deveras progressista na cidade, orientada (mesmo que
minimamente) pelos principios da Reforma Urbana e do Direito
a Cidade. No periodo seguinte, diante de uma acentuada
mudanga da conjuntura politica nacional e local, o quadro se
agravou sensivelmente, com a retirada desse tema da agenda
publica. Com a elei¢do de Marcelo Crivella para a prefeitura, teve
inicio um periodo no qual, pela primeira vez desde a década de
1980, a cidade ndo manteve programa relevante de urbanizacdo
de favelas, de regularizagdo de loteamentos ou de provisao
habitacional.

Na esfera estadual, verifica-se uma crise politica sem prece-
dentes, com trés governadores em sequéncia (Sérgio Cabral, Luiz
Antonio Pezado e Witzel) passando por processos judiciais e de
impeachment. Como consequéncia desse quadro, um dos proble-
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mas maiores desse periodo, tanto em ambito municipal quanto
estadual, foi a progressiva perda de capacidade técnica e de orga-
nizacdo institucional na administracdo publica para a gestdo de
politicas habitacionais mais progressistas e eficazes.

O acirramento da crise econdmica em 2018 e a deflagracdo da
crise sanitdria de Covid-19 em 2020 deixaram evidente que o tema
da moradia segue fundamental para a questdo urbana brasileira,
reforcando a importancia de seguirmos disputando essa pauta
e fomentando o debate. Além disso, o resgate histérico anterior
mostra que tanto o governo estadual quanto algumas administra-
¢des municipais tém potencial de desenvolvimento de programas
efetivos. Tendo em vista a enorme desigualdade de capacidade
de governo entre os municipios do Rio de janeiro, Niterdi e os
demais municipios da RMR], é de fundamental importancia a
atuacdo do governo estadual, substituindo ou complementando
a atuacdo dos municipios menos capacitados e promovendo pro-
gramas de desenvolvimento institucional.

Considerando o processo de desconstrugdo das politicas
habitacionais e da capacidade estatal para o desenvolvimen-
to de programas e acdes mais efetivos nesse campo, esse texto
encerra elencando um conjunto de propostas que visam a re-
tomada das politicas de desenvolvimento urbano centradas no
direito a moradia e no direito a cidade, com énfase na recons-
trucdo da capacidade institucional e no imperativo da democra-
tizagdo da gestdo publica. Cabe ressaltar que uma politica habi-
tacional efetiva tem como pressuposto uma forte participagdo
do governo federal, articulando a cooperacdo entre entes fede-
rados. Portanto, as propostas apresentadas a seguir dependerdo
de uma renovacdo institucional e politica na instancia federal
para maior efetividade.

1. Reconstrucdo do tecido social dos territérios populares a
partirdepoliticasdesegurancaptiblicandodiscriminatdrias
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e baseadas na garantia dos direitos humanos, liberando as
populagdes do dominio de grupos violentos, seja associado
ao tréfico de drogas, seja de cunho miliciano. Essa medida
é fundamental, entre outras razdes, para a reconstrugao do
tecido associativo, da capacidade de autonomia politica e
de representagao legitima dessa populacdo frente ao poder
publico, condi¢do fundamental para a implementacdo de
politicas de desenvolvimento urbano mais sustentaveis e
inclusivas.

. Reconstrugado da capacidade institucional do setor ptblico:

a. Reconstru¢do organizacional, técnica e de capacidade
de mobilizacdo de recursos, nas esferas estadual e mu-
nicipais, para o desenvolvimento de politicas habitacio-
nais efetivas.

b. Criagdo de politicas habitacionais, estadual e muni-
cipais, com programas de provisdo, urbanizacdo de
favelas, regularizacdo de loteamentos populares, regu-
larizagdo fundiaria, melhorias habitacionais, todos com
oferta de assisténcia técnica e articulados com as poli-
ticas de saneamento, mobilidade, meio ambiente e uso
e ocupagao do solo. Destaca-se aqui a importancia da
instituicdo de programas de provisao habitacional por
autogestdo nos ambitos estadual e municipais.

c. Articulagdo das agdes no campo habitacional com ma-
cropoliticas e orientagdes transversais voltadas ao en-
frentamento da crise climética e a politica de prevengao
e mitigagado do risco.

d. Estabelecimento, no ambito de todos os programas ha-
bitacionais, tanto estadual quanto municipal, do traba-
lho social como elemento central da atuagdo ptublica,
antes, durante e depois da intervencao.
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.Busca pela articulagio de programas, estadual e

municipais, por meio da criagdo de um Sistema Estadual
de Habitacado de Interesse Social.

Retomada do Plano Estadual de Habitacao de Interesse
Social (PEHIS-R]) e dos Planos Municipais de Habitagao
de Interesse Social (PMHIS), atualizando os seus
diagndsticos e aprofundando as suas propostas.

g. Reconstrugao da CEHAB-R]J, enquanto empresa publica,

dotando-a de quadros técnicos e capacidade organiza-
cional para atuar de forma complementar aos 6rgdos
municipais ou de forma mais direta nos municipios que
ndo tenham capacidade de gestdo prépria, articulada
com o ITER] e o INEA.

h. Atuagdo do governo do estado em programas de

desenvolvimento institucional, apoiando municipios
quanto a capacidade técnica para a gestao de programas
habitacionais.

3. Democratizagao da gestdo publica em HIS:

a.

Construcdo de um sistema participativo nos varios niveis
de governo, com garantia de representatividade dos dife-
rentes segmentos sociais, reinstituindo as Conferéncias e
os Conselhos Estadual e Municipais das Cidades.

. Reinstitui¢do do Conselho Gestor do FEHIS e elabora-

¢do participativa de um plano plurianual de investi-
mento em habitagao social, de forma articulada com o
PEHIS-RJ.

. Criagdo e/ou reestruturacdo dos Fundos Municipais de

HIS nos municipios da RMR], com formacdo de con-
selhos gestores democréaticos e recursos orgamentérios
definidos.
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4. Criacado de programas especificos para resolver ou mitigar
os impactos da crise e dolongo periodo de desinvestimento
na habitagao de interesse social, particularmente buscando
atender aos condominios da faixa 1 do PMCMYV, em
processo de precarizagao, as favelas que nao tiveram o
ciclo de investimentos do PAC finalizado e a populagao
que permanece no aguardo pelo reassentamento apds as
remocoes forcadas.
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A questdo da mobilidade urbana na Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro ndo é diferente daquela verificada em outras
aglomeragdes urbanas de mesmo porte, cujas caracteristicas geo-
graficas, demogréficas e sociais complexas tornam o planejamen-
to do transporte um desafio em todas as esferas governamentais.
Entre os principais problemas, estdo a dificuldade de acessibili-
dade, com a persisténcia no planejamento excludente baseado no
transporte individual motorizado, os baixos, intermitentes e equi-
vocados investimentos em infraestrutura de transporte publico
e, por fim, problemas correntes de financiamento, que continua
dependente das tarifas pagas pelos usudrios.

Como em outras partes do pais, os problemas decorrentes de
déficits estruturais foram agravados com a pandemia da Covid-
19. A essa crise persistente adiciona-se a dificuldade histérica de
criar mecanismos de gestdo e implementar solugdes para o trans-
porte de massa em escala metropolitana. Nos espagos metropo-
lizados os limites politico-administrativos sdo apenas fronteiras
imagindrias em meio a uma realidade cotidiana na qual milhdes
de pessoas circulam diariamente em busca das oportunidades
urbanas oferecidas em cada municipio.

Essa é arealidade de boa parte do territério da Regido Metro-
politana do Rio de Janeiro, integrada oficialmente por 22 munici-
pios e com populagao superior a 12 milhdes de habitantes. Nesse
territério, 3,8 milhdes de pessoas se deslocavam por motivo de
trabalho diariamente em 2010. Desse total, 78% se deslocavam no
interior do municipio de residéncia, mas outros 22% tinham como
destino didrio um municipio diferente daquele em que moravam,
realizando um deslocamento que a literatura consolidou como
“movimento pendular”.

Ao mesmo tempo, a metrépole vive uma situagdo de extrema
concentrac¢do espacial dos postos de trabalho, com o municipio
do Rio de Janeiro concentrando a maior parte dos empregos: em
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torno de trés quartos dos postos de trabalho da regido metropo-
litana estdo localizados em seus limites. Do restante, 17,1% estdo
distribuidos apenas entre quatro outros municipios.

Por conta disso, parte considerdvel dos deslocamentos nos
transportes na metrépole é de longa distancia, exige baldea-
¢do, envolve troca modal e é realizada em condi¢des precérias,
com problemas como a falta de regularidade, o desconforto das
viagens, incidentes e sinistros de transito e tarifas cada vez mais
inacessiveis.

A prépria formagao espacial da metrépole do Rio de Janeiro
estad relacionada diretamente com a constitui¢do de seu sistema
de transporte. Os bondes constituiram os principais vetores de
ocupagdo dos bairros adjacentes ao Centro do municipio do
Rio de Janeiro e os “trens suburbanos” moldaram a expansao
da mancha urbana em direcédo as zonas oeste, norte e a Baixada
Fluminense. Além de sua importancia na formagao e consolidagao
do espago urbano social da metrépole, como mostra relevante
literatura sobre sua histéria urbana (SILVA, 1992; ABREU, 2009),
a configurac¢do do sistema de transporte é um marcador espacial
importante da organizagdo social do territério.

Na histéria da evolugado do sistema de transporte na metré-
pole do Rio de Janeiro, o transporte de alta capacidade desem-
penha um papel considerdvel. Exemplo disso sdo os trens, que,
com sua importancia material e simbdlica, sdo responsaveis his-
toricamente pelo transporte da massa trabalhadora que, na escala
metropolitana, se desloca das longinquas periferias para as areas
centrais. O avango dos 6nibus na segunda metade do século XX
e a chegada do metrd, especificamente, no fim dos anos 1970, de
certa forma reconfiguraram o sistema de transporte na metrépole,
com maior peso para os primeiros, que, atualmente, sdo respon-
saveis pela maior parte das viagens no transporte ptblico. Mais
recentemente, o aumento da motorizagdo e os investimentos no
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sistema vidrio tornaram a metrépole cada vez mais dependente
do transporte individual motorizado, primeiramente dos auto-
moveis e, posteriormente, das motocicletas.

Com a pandemia, o transporte publico tem enfrentado
momentos ainda mais dramaticos a partir de 2020. Diante
da vulnerabilidade cronica desse sistema, que sujeita o seu
funcionamento adequado a uma demanda cada vez mais
empobrecida (dada a centralidade das receitas tarifarias para
banca-lo), ndo é exagero afirmar que o transporte publico na
metrépole estd a beira de um colapso, um “apagdo”. Diante
desse quadro, o objetivo deste capitulo é avaliar criticamente a
constitui¢do do modelo de mobilidade urbana que prevalece na
metrépole pelo menos desde os anos 1970, sua situagado atual e
apontar caminhos prioritarios para a superagdo da crise agravada

com a pandemia.
A situacao da mobilidade urbana na metrépole

A emergéncia sanitdria, ao provocar a interrup¢do dos
servigos em determinado periodo de tempo, prejudicou enor-
memente as condi¢des de operacdo do transporte ptblico no
momento de retomada das atividades durante a pandemia.
Tornou-se mais evidente que os efeitos imediatos dos proble-
mas no transporte ndo sao apenas expressao didria de uma pre-
caria qualidade de vida e dos baixos niveis de bem-estar nas
cidades: sdo também indicios do colapso do funcionamento da
vida urbana, decorrentes da erosdo da demanda em funcao da
diminuic¢do da atividade econémica, de questdes estruturais, do
aumento do desemprego e da queda brutal da renda, mesmo
antes do periodo pandémico.

Nessa perspectiva, refletir sobre a mobilidade urbana e sobre
os caminhos possiveis diante da complexidade espacial da metré-
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pole inclui pensar também sobre como o transporte pode garantir
o funcionamento cotidiano da cidade e as condi¢des continuas de
reproducao social, com suas fungdes sociais de longo prazo. Por
isso, é preciso defender que as solugdes para os problemas da
mobilidade urbana na metrépole do Rio de Janeiro impliquem,
justamente, a ativacdo de politicas por meio de a¢des de médio
e longo prazo, coordenadas pelo Governo Estadual e integradas
entre os governos municipais.

O periodo da pandemia nao foi o tinico responsével pela
crise, mas seus efeitos potencializaram as vulnerabilidades intrin-
secas ao sistema. Atualmente, o colapso dos transportes na me-
trépole assume um carater inédito, ao atingir, ao mesmo tempo,
o setor rodoviario e os transportes de alta capacidade, fundamen-
tais para a ligacdo entre os municipios metropolitanos.

Vale lembrar que, atualmente, a metrépole do Rio de Janeiro
conta com os servicos de metrd, VLT na area central, trens,
barcas, onibus, servicos complementares, por meio de vans e
micro-Onibus, e o chamado transporte alternativo. Além dessas
opg¢oes, que sdo responsdveis por grande parte das viagens rea-
lizadas, existe ainda um sistema de aluguel de bicicletas e uma
Unica linha de bonde.

Mesmo com a presenga dos trens, a implantagdo do metrd
na década de 1970 e a existéncia de uma robusta rede de 6nibus
dotada de enorme capilaridade, a populagdo das metrépoles
sofre historicamente com péssimas condi¢des de deslocamento.
Apenas para citar alguns exemplos, episédios importantes de rei-
vindicac¢do por melhorias no transporte fazem parte da histéria da
metrépole, como a Revolta do Vintém, em 1879, e a Revolta das
Barcas, em 1959. Evidéncias de uma crise permanente podem ser
encontradas também em 2013, quando as revoltas pela redugao
do precgo das passagens de 6nibus que tomaram conta do pais
comegaram pelo Rio de Janeiro.
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Vale dizer que os movimentos contra os aumentos das
passagens em 2013 coincidiram com um momento em que o
municipio do Rio de Janeiro recebeu grandes investimentos em
transporte, com obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) do Governo Federal e agdes relacionadas a Copa do
Mundo de Futebol de 2014 e aos Jogos Olimpicos de 2016. Em
relacdo a esses megaeventos, a implementagao de infraestruturas
de mobilidade urbana ocupou lugar central no discurso do
legado, justificando, inclusive, investimentos em equipamentos
com baixo valor social e pouco promissores em proporcionar
beneficios a populacdo, como sdo os casos dos estadios e arenas
construidas no Parque Olimpico.

Naquele momento, a chegada dos megaeventos representou
uma onda de otimismo na economia e nas perspectivas de
melhorias da mobilidade urbana, que, segundo o discurso oficial,
se tornaria mais eficiente, segura, confortdvel e sustentdvel. No
entanto, quase 10 anos depois das primeiras obras inauguradas,
constata-se que, apesar dos vultosos investimentos publicos
em mobilidade, os problemas acumulados ao longo de pelo
menos 30 anos de crise estrutural persistiram e se agravaram
com a pandemia. Os ganhos e o alcance dos beneficios dessas
intervenc¢des foram e continuam sendo bastante questionados
(RODRIGUES; LEGROUX, 2015). Evidéncias mostram que as
politicas de transporte executadas no Rio de Janeiro ampliaram
a acessibilidade dos grupos mais ricos, reforcando as enormes
desigualdades urbanas entre os grupos mais necessitados e
aqueles que ja contam com recursos e condi¢des bdsicas para
circulacdo (PEREIRA, 2019).

Os grandes investimentos nao foram capazes de garantir
melhorias de médio e longo prazos, assim como nao foram sufi-
cientes para amenizar a maior crise dos transportes na metrépole.
Na cidade do Rio de Janeiro, o setor acumulou um déficit finan-
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ceiro da ordem de R$ 1,2 bilhdo durante a pandemia. As empre-
sas apontam como motivos para esse desempenho a queda na
receita tarifaria, considerando que parte do sistema é financiado
diretamente pelo pagamento de passagens durante o embarque,
e a permissividade em relagdo ao transporte clandestino®™.

Em relacdo a situacdo especifica do Rio de Janeiro, de fato,
ndo se pode deixar de registrar que o transporte clandestino, por
meio de vans e similares, é uma realidade. Ele tem um dominio
agressivo sobre parte considerdvel do mercado do transporte
publico, como mostrou recentemente uma série de reportagens
veiculadas na TV Globo'. Esse dominio é a tradugéo direta do
controle territorial exercido por grupos paramilitares, em grande
parte da capital e de municipios da regido metropolitana. Nos
servicos de trem e de metrd a situagdo ndo é diferente. Sao
recorrentes as interrupgdes, as irregularidades de frequéncia, a
lotagdo e os acidentes.

A esse conjunto de problemas, do lado da oferta dos servi-
¢os, se somam os decorrentes transtornos da dissociacdo entre
as tarifas e os claros sinais de empobrecimento da populacdo. A
titulo de exemplo, mesmo com a crise instalada e ja sentindo os
efeitos da pandemia, a prépria SuperVia anunciou, em junho de
2021, um aumento de 25% na tarifa, que passaria de R$ 5,00 para
R$ 5,90. Para um trabalhador que recebe um salario-minimo e
depende, desse modo, do trem para chegar ao seu local de tra-
balho, o gasto mensal com transporte pode comprometer até um
quarto de seu salério.

3 Empresas de 6nibus do Rio de Janeiro acumulam déficits de receita de 1,2
bilhdo em um ano de pandemia. Disponivel em: http://web.archive.org/save
https:/ /diariodotransporte.com.br/2021/03 /16 /empresas-de-onibus-do-rio-
-de-janeiro-acumulam-deficit-de-receita-de-r-12-bilhao-em-um-ano-de-pande-
mia/. Acesso em: 17 nov. 2021.

14 Cf. Raio x das vans no Rio de Janeiro. Disponivel em: http://web.archive.
org/save/https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2021/08 /24 /raio-
-x-das-vans-no-rio-rj2.ghtml. Acesso em: 11 de nov. 2021.
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A gravidade dos problemas de mobilidade na metrépole
é, portanto, um sinal claro de uma crise urbana, no sentido do
colapso da fung¢do da cidade em assegurar a reproducao da vida
(RIBEIRO; RODRIGUES, 2022). Esse cenario se torna ainda mais
preocupante, porque, a0 mesmo tempo que o enfrentamento da
crise exige romper com a légica privatista dos transportes, que
ao longo de anos vem garantindo o oligopdlio de poucos grupos
econdmicos no setor de dnibus, abre o caminho para a entrada de
agentes internacionais na explora¢do dos servicos de trens e metrd
em dire¢do a uma dominancia rentista-financeira-extrativista.
Ao mesmo tempo, o enfrentamento da crise exige romper com
a légica privatista dos transportes, que, ao longo de anos, vem
garantindo o oligopdlio de poucos grupos econdmicos no setor
de 6nibus.

Na prética, a crise urbana cria oportunidades para que
fundos financeiros globais incorporem, por exemplo, os
servigos coletivos aos seus ativos, abrindo as portas para a clara
financeirizacao das cidades, em detrimento da oferta dos servicos
orientados pelo bem-estar. E 0 caso do Metrd do Rio, recentemente
incorporado a propriedade do Mubadala®, fundo de Abu Dhabi.
Acentua-se, assim, a légica de gestdo que se orienta fortemente
pela dinamica do mercado de capitais, ou seja, uma gestdo que
pode vir a mostrar-se mais interessada no valor acionario dos
bens do que na provisdo do servigo como direito ou mesmo na
sua rentabilidade operacional.

Embora tenham ocorrido mudangas importantes no
ordenamento juridico, com a institucionalizagdo da mobilidade
como politica na PNMU, além da retomada nos investimentos

5 Cf. Fundo 4rabe assume controle do metrd do Rio em operagao de 1,8 bilhao.
Disponivel em: http://web.archive.org/save/https://diariodotransporte.
com.br/2021/11/09/fundo-arabe-assume-controle-do-metro-rio-em-
operacao-de-r-18-bilhao/. Acesso em: 11 de nov. de 2021.
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publicos em tempos mais recentes, os problemas acumulados ao
longo de pelo menos 30 anos de uma crise estrutural na metrépole
do Rio de Janeiro persistiram e se agravaram com a pandemia.
Esse foi um momento no qual a dependéncia de servigos e
infraestruturas de péssima qualidade se uniu a piora no acesso
das pessoas mais pobres ao transporte.

Tal contexto demonstra que é ainda mais urgente a
necessidade de discussdo de caminhos para o enfrentamento
dessa crise a partir da atuagdo do Estado, da discussdo sobre o
financiamento dos investimentos e da operagdo do transporte
publico e da priorizagdo de questdes relacionadas a acessibilidade,
a seguranga e ao meio ambiente.

Caminhos possiveis

Diante do exposto, em termos dos antecedentes histéricos
e do contexto recente, o objetivo é apontar caminhos para a
construcdo de uma agenda que considere a mobilidade urbana
uma area estratégica de atuagdo do Estado concebida de forma
integrada a politica de desenvolvimento urbano na escala
metropolitana e promotora efetiva de maior acessibilidade,
inclusdo social e sustentabilidade ambiental.

As solugdes capazes de influenciar, de fato, uma mobilidade
urbana transformadora (BOARETO, 2021) precisam seguir
o caminho de uma ampla reforma urbana e da promogdo do
direito a cidade nos termos colocados por Ribeiro (2022). Ou seja,
reconhecendo os enormes desafios em termos de constituicao
dos arranjos politicos necessarios, mas considerando, sobretudo,
as injusticas sociais e ambientais presentes historicamente na
metrépole. Em outras palavras, é preciso uma politica que
permita imaginar caminhos alternativos, tendo em vista quatro
linhas de acdo: i) ampliar a acessibilidade, rompendo com o
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modelo excludente, em que prevalece o planejamento orientado
para a automobilidade; ii) planejar e orientar investimentos
que otimizem, requalifiquem e expandam as infraestruturas;
iii) mudar o modelo de financiamento baseado, atualmente, na
passagem subvencionada apenas pelo usudrio; iv) enfrentar
o desafio ambiental, por meio da descarbonizagdo e da maior
participacdo dos modos ativos e de frotas de emissdo zero.

Acgdes que sigam por esse caminho devem incluir, como
orientacdo geral, o setor de transportes em uma politica de
desenvolvimento urbano fundada no retorno do Estado
empreendedor'® e planejador, na expansdo do gasto publico e
na mobiliza¢do do setor privado. Nesse cendrio, é importante
chamar a atengdo para a inclusdo das politicas de transporte
em um ciclo de investimentos que considere a complexidade
e a centralidade estratégica da metrépole em termos sociais,
politicos e econdmicos no estado do Rio de Janeiro. Isso inclui
a reativacdo de investimentos em transportes de média e alta
capacidade, sobretudo metrd e trens metropolitanos, e inversdes
que incluam objetivos de descarbonizacdo da mobilidade,
orientando a dindmica do crescimento urbano na dire¢do do
atendimento efetivo das necessidades da populagdo em relagao
a acessibilidade (acesso as oportunidades). Além disso, diante
do planejamento historicamente excludente e ambientalmente
predatorio, é fundamental desenhar politicas para um transporte
publico de fato inclusivo, promovendo o acesso aos lugares e aos
veiculos de transporte, incorporando a discussdo da tarifa zero
na agenda de solugdes para os problemas de mobilidade.

Nesse contexto, ndo resta diivida de que a atuagdo do
Governo Estadual é fundamental para enfrentar a crise persisten-
te da mobilidade e suas consequéncias em termos sociais, econo-
micos e ambientais na metrépole. Em qualquer cendrio de enfren-

16 Cf. Mazzucato (2014).
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tamento da crise de mobilidade, essa esfera de governo precisa
reassumir responsabilidades em relacdo a gestdo e aos investi-
mentos no transporte metropolitano. Historicamente passiva, a
atuagdo do Governo Estadual é fundamental para impulsionar
uma agenda ampla seguindo as quatro linhas de agdo mencio-
nadas acima. Mas, para isso, devera seguir caminho diferente
daquele do atual governo de Cldudio Castro (do Partido Liberal,
2021). Nenhuma agdo efetiva foi tomada por ele para a retomada
das obras do Metrd, cujo trecho entre a estacdo Estécio e a futura
estagao Praca Quinze esta inconcluso desde os anos 1980.
Buscando conter os efeitos do colapso nos transportes
metropolitanos, em agosto de 2022, o governo do estado do
Rio de Janeiro liberou R$ 251 milhdes para SuperVia. A medida
busca compensar o prejuizo financeiro experimentado pela
concessiondria entre 2020 e 2021, com a queda da receita tarifaria.
A contrapartida da concessiondria é manter a tarifa em R$ 5 e
executar melhorias na infraestrutura até dezembro de 2022.
Embora a primeira vista seja uma medida importante, com
impacto positivo no nivel do servigo, é dificil assegurar que esse
tipo de repasse estard fundamentado em parametros de controle
de qualidade, principalmente na entrega das contrapartidas, dado
o histérico da relagao entre Estado e empresas concessiondrias.
Ao mesmo tempo, é preciso que o Governo Estadual também
assuma seu papel de coordenador das politicas que atravessam as
fungdes de interesse comum na regido metropolitana, integrando
as politicas entre os municipios e garantindo que elas estejam
alinhadas aos objetivos determinados e orientados pela PNMU. A
qualificacdo, a renovacado do corpo técnico da Secretaria Estadual
de Transporte e o fortalecimento institucional das empresas
publicas estaduais de transporte sdo passos fundamentais para a
reestruturagdo da capacidade institucional e para o cumprimento
de suas fungdes na regulacdo, na fiscalizagdo e na busca por fontes
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extratarifarias de financiamento e — até mesmo — em politicas
industriais para o setor.

Para avangar em uma agenda com chances reais de ser
efetivada, considerando o planejamento na escala metropolitana,
o Governo Estadual deve atuar no planejamento e na execugao do
financiamento de infraestruturas que venha a ser impulsionado
pelo Governo Federal. E preciso que os governos estaduais e
municipais despertem para o fato de que umciclo deinvestimentos
em transportes pode encadear o crescimento econdmico no nivel
regional, gerando empregos, reativando cadeias produtivas,
diminuindo a pegada de carbono e os impactos ambientais,
recuperando, ao mesmo tempo, a capacidade produtiva dos
recursos naturais.

Nesse contexto, é preciso reconhecer também que a realidade
do deslocamento cotidiano entre os municipios metropolitanos,
cada um com suas préprias instdncias administrativas, é um
desafio adicional para qualquer politica ptblica. No estado do Rio
de Janeiro, a metrépole é o centro de poder politico e econdmico.
Nesse territério estd a maior parte do Produto Interno Bruto
(PIB), dos postos de trabalhos formais e dos empregos com maior
qualificacdo e remuneracdo. No entanto, trata-se de um territério
socialmente complexo, fragmentado e extremamente desigual.

E fundamental que a autoridade estadual e as prefeituras
assumam suas responsabilidades quanto a gestdo das fungdes
publicas de interesse comum, seja criando estruturas de gover-
nanga, realizando investimentos nas &reas conurbadas, seja,
ainda, coordenando a elaboragdo dos planos de mobilidade na
escala metropolitana. Estudos mostram que esses planos sdo ins-
trumentos essenciais para uma melhor coordenagdo dos investi-
mentos nos territérios, tendo em vista a constatagdo de que pre-
valece uma realidade na qual ha uma pequena integragao entre o
que se financia e o que se planeja (LIMA; ORRICO FILHO, 2014).
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A inclusdo e a participacdo da populacdo sdo elementos
inaliendveis para o planejamento da mobilidade, mesmo em escala
metropolitana. Nesse contexto, a inclusdo no transporte comeca
pela democratizagdo do uso do espago publico, combatendo o
privilégio ao automdvel, com sistemas, infraestruturas e desenho
urbano orientados pelas necessidades das pessoas de todas as
idades, géneros, grupos étnico-raciais e moradores dos territérios
populares. Aliado a isso, é fundamental que os projetos de
mobilidade coloquem em primeiro lugar o interesse social,
garantindo a participagdo ampla, plural e inclusiva nas decisdes
de planejamento na metrépole.

AcgOes visando a transparéncia, com amplo e irrestrito
acesso a dados e informagdes, sdo etapas cruciais para a constru-
¢ao de uma politica de mobilidade urbana baseada em proces-
sos decisorios democraticos e inclusivos. Nessa linha, além de
considerar as demandas construidas pelos movimentos sociais
e pelas comunidades, por vezes impactadas negativamente por
politicas urbanas ou pela falta delas, o processo de planejamen-
to deve também garantir o acompanhamento publico de todas
as suas fases, da elaboracdo a execugdo, inclusive quando inclui
o uso de fundos publicos para compensar perdas financeiras
das empresas.

Outro ponto relevante a se considerar é que a prioridade ao
automovel torna a populacdo mais sujeita a violéncia no transito,
inclusive criangas. Além disso, uma face ainda mais perversa
da motorizagdo é o incentivo dado as motocicletas. Apesar de
proporcionarem vantagens individuais, sobretudo econémicas
para as populacdes de menor rendimento, esses veiculos também
expOem seus usuarios a condi¢des de vulnerabilidade, se tornando
uma grande desvantagem social. Assim, o desafio relacionado a
seguranca na mobilidade passa inevitavelmente por solugdes que
diminuam sua dependéncia como meio de transporte cotidiano
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e garantam melhores condi¢des para os trabalhadores do setor
de entregas (delivery). Em areas metropolitanas, vale dizer, as
maiores distancias percorridas por motocicleta sujeitam os
usudrios a maior vulnerabilidade, especialmente a populagao
moradora de municipios periféricos.

A implementacdo de transporte seguro e de alta capacidade
é fundamental para enfrentar esse desafio. Nas areas centrais
tem-se demonstrado que as solugdes sdo aquelas baseadas na
gestdo da velocidade ou na implementacdo de zonas livres de
carro. Medidas de redugao de velocidades em areas densamente
habitadas e frequentadas diminuem tanto o risco de uma colisao
quanto a gravidade de eventuais lesdes. Além disso, cumprem
papel fundamental na inclusdo, ao criarem uma ambiéncia urbana
amigavel para pedestres em geral, sobretudo para criangas,
idosos e pessoas com mobilidade reduzida.

E urgente também que as a¢des no campo da mobilidade
enfrentem os problemas relacionados a seguranca das mulheres
no transito e no transporte publico, j& que, nesse tultimo, elas
estdo submetidas cotidianamente a situacbes de assédio e
importunagao sexual. No caso dos deslocamentos metropolitanos,
as longas distancias tornam esse grupo ainda mais vulneravel.
Como apontam Almeida e Prado (2022), diversas normativas
que tramitam na Camara e no Senado Federal (e que vém sendo
aprovadas ou decretadas em ambito municipal) precisam ganhar
eficiéncia para avancarmos no combate a violéncia contra as
mulheres, garantindo acessibilidade com seguranca para esse
grupo da populacdo. Uma das medidas importantes nesse caso é
o direito de solicitar o embarque ou desembarque fora dos pontos
de paradas de 6nibus (ALMEIDA; PRADO, 2022).

Além disso, a melhoria nas condi¢cdoes de deslocamen-
to da populagdo passa inevitavelmente pela discussdo sobre
como conciliar novos modelos de financiamento. No Brasil,
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cerca de 90% da fonte de custeio dos sistemas de transporte
publico vém da receita tarifaria (INESC, 2019). O colapso do
transporte evidenciou que a operacdo da mobilidade nao pode
depender exclusivamente do valor arrecadado pela passagem.
Isso porque esse modelo estimula a lotagdo e degrada a qua-
lidade do servigo, ao passo que as operadoras sdo remunera-
das conforme a quantidade de pessoas que transporta. Fatores
de remuneracgdo que levem em conta a qualidade do servigo
prestado ou do nimero de quildmetros viajados — tal como
implementou a Prefeitura do Rio de Janeiro na reformulacdo
operacional da gestdo dos Onibus convencionais — sdo cami-
nhos interessantes para efetivar uma remuneragdo justa e
orientada ao usudrio.

Hoje, a compreensdo sobre a mobilidade e o transporte
publico, como sistemas subfinanciados por fundos vinculados
a politicas publicas, estd amadurecendo e tornando-se mais
preparada para engajar um debate pragmaético e propositivo que
preveja, regule e amplie mecanismos de financiamento por outras
receitas. No caso do Rio de Janeiro, é preciso estar no horizonte a
constitui¢do de um Fundo Estadual de Transporte.

Além disso, ndo se pode descartar a experiéncia bem-
sucedida de subvencdo para tarifa zero implementada em
Marica, que mostra ser possivel tirar das costas dos trabalhadores
um custo que beneficia toda a sociedade. E que, acima de tudo, é
crucial para o desenvolvimento econémico de qualquer cidade,
estado e pafs.

Um caminho paralelo é o da alteracdo nos parametros de
governanca atrelados ao modelo de prestacdo de servi¢o, com
um papel mais ativo do Estado na regulagao, sobretudo das
esferas estaduais e municipais. Tradicionalmente, a governanca
do transporte publico por 6nibus encontra na figura juridica
de empresas operadoras a responsabilidade por prover, gerir e
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manter o sistema de modo integral, enquanto o poder publico é
responsavel apenas pela fiscalizacao.

Em muitas situagbes, poucos empresarios e empresas
dominam toda a cadeia do setor, como ocorre historicamente
na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. As vezes, estdo sob
o controle do mesmo grupo o fornecimento do combustivel, o
aluguel de garagens, os bancos que financiam novos veiculos e o
controle sobre a bilhetagem eletronica.

Diante da crise, as mudangas no desenho regulatério do
setor sdo inadiaveis. Iniciativas nessa direcdao vém sendo tomadas
pela cidade do Rio de Janeiro na reformulacdo do seu sistema
de BRT, ajustando um modelo equivocado no momento de sua
implantacdo. Na capital, em junho de 2022, um novo consoércio de
empresas venceu a licitacdo para mediar a arrecadagdo tarifaria
do sistema, cuja receita passard a ser transferida para um fundo
de compensacdo gerido pela prefeitura. Com este seccionamento,
a gestdo do sistema de BRT - e, futuramente, a do sistema
convencional de 6nibus — pretende adquirir maior transparéncia e
controle, remunerando os operadores tinica e exclusivamente em
funcdo do cumprimento de metas de quilometragem percorrida.

Por fim, cabe destacar que as politicas de mobilidade urbana
na escala metropolitana devem também desempenhar papel
protagonista no combate as emergéncias climaticas. Atualmen-
te, parte do transporte na metrépole opera majoritariamente
com Oleo diesel. Nesse contexto, a descarbonizac¢do da frota de
transporte publico tem se mostrado um dos caminhos mais es-
tratégicos para baratear a operacdo do sistema sobre pneus, em
médio e longo prazos. Ao mesmo tempo, essa é uma alternativa
promissora para mitigar a ocorréncia de eventos climéticos e
meteorolégicos extremos atrelados ao aquecimento global e me-
lhorar a qualidade do servigo.
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Considera¢oes finais

Neste texto, buscou-se analisar o panorama da mobilidade
urbana na metrépole do Rio de Janeiro, tendo como base as
alteragdes provocadas pela pandemia de Covid-19, especialmente
no transporte publico coletivo. A premissa que fundamenta
este ensaio é que a crise da mobilidade urbana tem origem na
maneira socialmente excludente como o modelo de transporte
no territério metropolitano se constituiu ao longo do século 20.
Nesse sentido, defende-se que o periodo de pandemia nédo foi
responsavel pela crise, mas potencializou as vulnerabilidades
intrinsecas ao sistema.

As solugdes para os problemas da mobilidade urbana
demandam ag¢des de médio e longo prazo. Por conta disso, a
ativagdo de politicas coordenadas ebaseadas em equidade ejustica
social é urgente para a superacdo de uma crise urbana agravada
pela pandemia de Covid-19. Mais do que isso, a inclusdo dos
transportes em um ciclo mais amplo de investimentos é também
parte essencial da retomada do desenvolvimento metropolitano,
necessariamente, por forcas progressistas.

E crucial, nesse horizonte, a consideragdo da cidade para
além dos limites institucionais, garantindo que uma reativacao
do planejamento da mobilidade considere a centralidade
estratégica da escala metropolitana. Por conseguinte, os
caminhos potencialmente transformadores para ampliar o
acesso a cidade ndao devem ser vistos como excludentes, mas
permedveis e trancados entre si. O desincentivo ao transporte
individual motorizado deve ser algo intrinseco a construcdo
de instrumentos para a reducdo de poluentes, financiamento
do sistema de transporte coletivo e garantias de acessibilidade
e seguranga a pedestres e ciclistas (principalmente, moradores
de favelas e de periferias distantes, além de negros e mulheres).
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As experiéncias com as politicas de transporte que fundaram
nosso modelo de mobilidade excludente, tal como argumenta
Vasconcellos (2013), sao hoje um aprendizado para evitarmos
os erros e aumentarmos as chances de acertos a fim de acelerar
uma transformagdo equitativa e sustentdvel na mobilidade
urbana das metrépoles brasileiras.
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O ponto de partida: do sonho ao fracasso na economia
fluminense

Grandes expectativas de crescimento econdmico e de desen-
volvimento do Rio de Janeiro marcaram o periodo entre 2007 e
2014, que prometia deixar para trds perdas histéricas do estado,
particularmente aquelas das duas décadas finais do século XX, de-
correntes do esvaziamento econdmico e da desindustrializagao.

Esse periodo corresponde as duas gestdes estaduais do ex-
governador fluminense Sérgio Cabral (2007 a 2010 e 2011 a 2014) e
ao periodo de atuacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC)" do governo federal. Trata-se de um momento que foi
marcado por um ciclo expansionista da economia nacional,
impulsionado, de acordo com Laura Carvalho (2018), pela alta
no prego das commodities e pela demanda do mercado chinés, em
expressivo crescimento econdmico._

O cendrio de crescimento acima da média mundial que levou
o Brasil a ser considerado a 6* maior economia do mundo em
2011, de acordo com o World Economic Outlook Database do Fundo
Monetério Internacional (FMI), se da no ambito de uma politica
que busca retomar o planejamento e a execugdo de grandes
obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética,
inaugurando o que Aloizio Mercadante (2010) denominou de
novo desenvolvimentismo.

Entre os aspectos centrais do novo desenvolvimentismo esta
a retomada do planejamento de médio e longo prazo a partir
de uma série de politicas publicas setoriais e macroecondmicas

que objetivam retomar o crescimento econémico, melhorar a

7O Programa de Aceleracgdo ao Crescimento (PAC) foi instituido pelo ex-presi-
dente Luiz Indcio Lula da Silva pelo Decreto n. 6.025/2007. O PAC 1 abrangeu o
periodo de 2007 a 2010 e 0 PAC 2, ja sob gestdo da ex-presidente Dilma Rousseff,
o periodo de 2011 a 2014.
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distribui¢do de renda e promover maior integracdo territorial a
partir do fomento a industrializagdo e a infraestrutura.

Os investimentos produtivos e em infraestrutura foram
viabilizados menos pela intervencao direta do Estado e mais por
parcerias e concessdes ao capital privado’®. O objetivo fundamental
disso foi a eliminagdo de gargalos que limitavam o crescimento
econdmico do pafis. Diante da falta de recursos para investimentos
por parte do Estado, num contexto neoliberal, desenvolveram-se
outras formas de financiamento das infraestruturas, por meio do
estabelecimento de parcerias privadas (uma modalidade especial
de contrato de concessdo), contando, especialmente, com o apoio
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico e Social
(BNDES) e, também, com a participacdo de fundos de pensao e
outros agentes do mercado.

Os fundos inteiramente privados sdo feitos por meio de
autorizagdes. Nesse caso, ndo é preciso o aval do Estado para o
estudo de sua viabilidade nem a participa¢do do governo em seu
planejamento. Tudo aquilo que é préprio das parcerias ptblico-
privadas, como entrar num leildo, manter tarifas controladas
por uma agéncia reguladora, nada disso faz parte do processo,
até mesmo as questdes ambientais ficam inteiramente por conta
do investidor, o que significa que, por meio das autorizacdes,
os investidores tém muito mais liberdade de agir do que nas
parcerias publico-privadas.

No estado do Rio de Janeiro, os investimentos produtivos e

de infraestrutura de circulacao estiveram concentrados na cadeia

8 Lei n. 11.079/2004 que, de acordo com Marques Neto (2017), institui o ajuste
firmado entre a Administragdo Publica e a iniciativa privada, cabendo a essa a
estruturacdo, o financiamento, a execugao, a conservagao e a operagao do em-
preendimento, durante todo o prazo estipulado para a parceria. Concerne ao
Poder Publico assegurar as condi¢des de exploracdo e remuneragdo pelo par-
ceiro privado, nos termos do que for ajustado, e respeitada a parcela de risco
assumida por uma e outra das partes.
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produtiva do petrdleo e gas, setor que ja se apresentava com di-
namismo singular no estado desde o inicio da exploracdo do pe-
tréleo e gas da Bacia de Campos, na década de 1980. Esse prota-
gonismo foi reforcado com a descoberta do petréleo na camada
pré-sal em 2006, que se estende por uma faixa de 800 quilometros
entre os estados do Espirito Santo e Santa Catarina, afastada de
100 a 300 quilémetros da costa.

O projeto de construgao do Complexo Petroquimico do Rio de
Janeiro (COMPER]), considerado o maior investimento industrial
do pais, em 2007, e 0 mais significativo na histéria da Petrobras, foi
o nucleo dos investimentos produtivos fluminense. Associado ao
COMPER], foi planejada uma complexa rede de infraestrutura de
circulagdo — composta por terminais portudrios, rodovias, aeropor-
tos e ferrovias. Ambos prometiam garantir crescimento econdmico
e desenvolvimento por meio da infraestrutura, da complexificagao
e dos desdobramentos da cadeia produtiva de petrdleo e gés.

Importante resgatar que, para além dos investimentos
ligados as infraestruturas do petréleo e gas, o Rio de Janeiro
recebeu investimentos que lhe permitiram sediar megaeventos
internacionais, como os Jogos Pan-americanos, em 2007, a Con-
feréncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustenta-
vel, conhecida como a Rio +20, em 2012, a Jornada Mundial da
Juventude, em 2013, a Copa do Mundo (uma das principais
sedes) de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016.

O cenério otimista do Rio de Janeiro nesse periodo foi re-
gistrado, em 2010, na pesquisa mundial Global Metro Monitor da
London School of Economics and Political Sciense (LSE). A partir da
analise dos dados de emprego e renda, a metrépole carioca foi
considerada uma das 10 com maior dinamismo econémico entre
as 150 principais metrépoles do mundo.

No entanto, a partir de 2014, o cendrio de otimismo comeca a
socobrar. O aprofundamento da crise econdmica mundial, a crise
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da Petrobras, os rumos politicos da operagdo Lava Jato e a ndo
completude das obras de constru¢cdo do COMPER] e de diversas
outras de infraestrutura, que estdo detalhadas no item a seguir,
impulsionaram o estado do Rio de Janeiro a viver um dos piores
cendrios econdmicos do pais.

O Produto Interno Bruto (PIB) do estado, que no periodo em
exame apresentou crescimento continuo, a partir de 2014 passou
a apresentar decréscimo, chegando a 2016 com a maior queda, de
- 4.4%, o pior cenario econdmico do pais.

Essa deseconomia fluminense, em que a metrépole con-
centra a maior parte da populagao e das atividades econdmicas
do estado, faz com que ela seja o epicentro da crise a revelar
nitidamente um sonho de desenvolvimento fracassado que, ao
ndo ser realizado, pereniza a letargia da dindmica econdmica
carioca e fluminense.

Esse cenario de desilusdo orienta o seguinte objetivo deste
texto: evidenciar que os investimentos produtivos e em infraes-
trutura previstos para o Rio de Janeiro, ao ndo se realizarem
- ou ao se realizarem muito parcialmente —, contribuiram para
o aprofundamento das deseconomias no estado. O crescimento
econdmico que poderia ter sido alcancado tinha a potenciali-
dade, desde que atrelado a determinadas politicas publicas, de
contribuir para a diminuicdo das desigualdades sociais e para a
promogao de um urbanismo inclusivo, elementos chaves, dentre

outros, para o desenvolvimento de uma sociedade mais justa.

Projetos truncados: a infraestrutura da cadeia do
petréleo e gas no Rio de Janeiro

O Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro (COMPER])
foi o nicleo dos investimentos produtivos fluminenses. Esse
complexo diz respeito a um conjunto cujos elementos mantém
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relacdes de interdependéncia. Dentre eles, destacamos as
infraestruturas materiais, particularmente as infraestruturas de
circulagdo material, que impactam diretamente o territério” e
dizem respeito as rodovias, ferrovias, portos e aeroportos.

As infraestruturas de circulagdo as quais estamos nos refe-
rindo sdo eixos estruturantes do territério. Portanto, as condi¢ées
fisicas do lugar sdo fundamentais. Importa saber se falamos de
uma planicie, como a Baixada Fluminense, ou de um planalto, vale
ou margens litoraneas. Todas essas condi¢des naturais afetam a
forma, a estrutura e a fungao dos eixos e pontos de circulacdo, cujas
condicdes devem ser pensadas em relagdo a outros eixos e pontos.
E preciso avaliar, por exemplo, a proximidade ou distancia de uma
rodovia, de uma ferrovia, de um porto ou de um aeroporto. A im-
plementacdo das infraestruturas de circulagdo reestrutura o terri-
tério levando em consideracido as condi¢Ges naturais, o sitio em
que se instalam, como dizem os gedgrafos, e a posi¢do que ocupam
no espaco. Além disso, elas vém se colocando, progressivamente,
como importantes nichos de investimentos de capital.

As infraestruturas de circulagdo sdo pressupostos da
produgdo capitalista, ou seja, sdo premissas necessdrias a
reproducdo do capital, uma vez que toda mercadoria precisa
fluir para alcangar o mercado. Isso nédo significa dizer que as
infraestruturas de circulagdo sejam apenas pressupostos, elas sdo
também resultados do préprio processo capitalista de produgao
e isso fica evidente, hoje, em decorréncia dos investimentos
crescentemente privados nesse setor.

As infraestruturas de circulacdo sdo a condigdo necessaria
para superar a distancia territorial entre produgdo e consumo. Sao

9 Excluimos as comunicag¢des, embora incorporem também as infraestruturas
de circulagdo, porque pouco impactam no territério. Suas implicagdes estdo
mais associadas as rela¢des que se estabelecem entre os lugares do que a mate-
rialidade dos lugares em si.
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elas que permitem fazer circular a producéo e o ir e vir do valor e
das pessoas. Por isso, qualquer projeto de desenvolvimento requer
a producdo de infraestruturas de circulagdo atualizadas. Elas se
constituem em condigdes gerais da producao capitalista, ou seja,
ndo dizem respeito a condi¢des que buscam atender particular-
mente um ou outro capital, mas sim responder as necessidades de
varios capitais. Por meio delas, busca-se encurtar distancias, criar e
desenvolver a fluidez territorial e conectar os lugares.

As distancias e o tempo de percurso podem ser alterados,
aproximando os lugares. Por exemplo, 400 quilémetros em au-
topistas modernas, percorridas em 3 horas e meia, ndo sdo o
mesmo que em estradas de terra, que levam mais tempo, assim
como a distancia percorrida por via aérea envolve outra relagao
com o tempo. Isso significa que para a melhor reprodugao do
capital é fundamental que a distancia no espago e tempo de per-
curso seja diminuida, isso porque quanto mais lenta for a circula-
¢do, maior serdo os entraves a reproducado do capital, ou, dizendo
de outra maneira, quanto maior for a duragao da circula¢do do
capital, maior é o risco de sua desvalorizacao. Por isso:

o “capital, por sua propria natureza, tende a superar toda
barreira espacial. Consequentemente, a criagdo das condi¢des
fisicas de troca — dos meios de comunicagdo e de transporte
— se converte para ele em uma medida totalmente distinta,
em uma necessidade: a anulagio do espago pelo tempo” (MARX,

1977, p.13, grifo nosso).

Em suma, ha que se dinamizar a circulagdo como premissa
para se dar continuidade ao movimento do capital. Se fosse
possivel, as instituigdes capitalistas anulariam toda barreira
espacial pela velocidade do tempo, abolindo completamente as
distancias e, com isso, produzindo um movimento contrério a
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desvalorizagdo, que é inerente a etapa de circulagdo damercadoria.
Mas, se anular ndo é possivel, o capital empreende esforcos para
diminuir as distancias e para incrementar a velocidade dos fluxos.

Rodovias, ferrovias, portos e aeroportos sdo estratégicos
para garantia do crescimento econdmico. Projetos de circulagao
rodovidria, ferrovidria, de estruturagdo de portos e aeroportos,
que nao passaram de registro em papel, ou os projetos inconclu-
sos, abandonados, que ndo realizaram suas potencialidades, sig-
nificam deseconomias ou regressdes econdmicas que penalizam
o conjunto da sociedade devido aos investimentos projetados,
mas ndo concretizados. Ha ainda as obras concluidas, mas que
ndo sdo inteiramente ou parcialmente utilizadas.

A frustragdo provocada pela nao realizagdo plena dos projetos
sempre é um desperdicio, em todos os sentidos. Expressam sonhos
desfeitos e manifestam nao o avango da sociedade, mas sua regres-
sdo. Na paisagem, testemunhos de infraestruturas de circulagao
inacabadas ou parcialmente utilizadas e até mesmo abandonadas
parecem castelos de areia que se esfumagam aos ventos das intem-
péries. Sao como miragens do que poderiam ter sido.

Miragens do que poderiam ter sido: os investimentos
produtivos e de infraestrutura da RMRJ

Miragem, em sentido metaférico, tem a nogdo de algo muito
bom, porém nao verdadeiro. E nesse sentido que os investimentos
produtivos e de infraestrutura sao entendidos como miragens,
visto que eles tinham a potencialidade de mudanca do cenario
econdmico fluminense, mas, na realidade, contribuiram para
agudizar as deseconomias.

No quadro a seguir, estdo elencados os investimentos produ-
tivos e de infraestrutura associados a cadeia do petréleo e gas, que
foram anunciados para a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
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no periodo de 2007 a 2014. Como ja dito, esses investimentos
possuem uma composicdo heterogénea, seja devido aos financia-
mentos publicos federais, por meio de fundos ptblicos, especial-
mente os procedentes do BNDES e do governo do estado do Rio de
Janeiro, seja por meio da participagdo de empresas privadas.

Infraestrutura Breve descrigao Estado atual

Trem de alta velocidade Rio Trem de alta velocidade ligando

de Janeiro — S&o Paulo as duas maiores metropoles do Apenas projetada

pais, com conexao posterior com

Campinas

Linha férrea que conecta o RJ,

passando pela Baixada
Estrada de Ferro 118 Rio-

o Fluminense (Duque de Caxias), | Apenas projetada
Vitoria

ao ES passando pelo Porto do

Agu.

Linha do metré projetada para
. integrar o Leste metropolitano .
Metrd Linha 3 Apenas projetada
com o nucleo da metropole,

composta por 14 estacgdes.

Complexo do setor de produgéo,
Complexo Petroquimico do | refino, comercializagdo e .
Obra inconclusa
Rio de Janeiro (COMPERJ) transporte de petréleo, gas

natural e derivados.

Arco Metropolitano Trecho | Duplicagdo do trecho do Arco
BR 493 — BR 101 — Manilha | Metropolitano (aproveitamento
(duplicagéo) do trajeto da BR 493) do trecho
entre a BR101 e Manilha.

Obra inconclusa

Porto privativo com retroporto da
| Companhia Siderurgica Nacional .
Porto Lago da Pedra — Itaguai Obra inconclusa
(CSN) para exportagdo de

minério de ferro.

Aeroporto do Galedo - | Restauragdo e modernizagao

Restauragdo e Patio /| dos terminais 1 e 2 do Aerporto
Reforma do TPS 1 e do TPS | Internacional Tom Jobim Concluida e parciaimente

2 (Galedo). utilizada

Quadro 01 - RMRJ: investimentos produtivos e de infraestrutura
ligados a cadeia do petréleo e gas - 2007 - 2014

Fonte: elaboracdo das autoras a partir de pesquisa documental e trabalho
de campo
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Porto Sudeste — Itaguai

Porto privado, projetado para o
manuseio de granéis sdlidos e
liguidos ao lado do porto de

ltaguai.

Concluida e parcialmente

utilizada

Porto do Rio — Dragagem (12
fase e 22 fase e Reforgco do
Cais)

Dragagem para aumento da
profundidade do canal do porto
do Rio com o objetivo de receber

navios de calado maior.

Concluida e parcialmente

utilizada

Porto de Itaguai — Dragagem
do canal preferencial e
Dragagem da llha das Cabras

Instalagdo do porto do pré-Sal
com participagdo da Petrobras,
Gerdau e CSN.

Concluida e parcialmente
utilizada

Estagbes Aduaneiras do
Interior (EADI) - Mesquita

Terminal publico do tipo Porto
seco, para armazenamento de

mercadorias.

Concluida e parcialmente

utilizada

Terminal TESUB - llha da
Madeira (ltaguai)

Programa Prosub: estaleiro e
base naval da Marinha do Brasil
para fabricagdo de submarino

nuclear.

Concluida e parcialmente

utilizada

Estrada UHOS (Ultra Heavy
Over Size) 1 e 2 — Praia da
Beira, Sdo Gongalo

Estrada de 18 km, ligando a Baia
de Guanabara ao COMPERJ, o
trajeto se inicia na praia da Beira
em Itadca (Sdo Gongalo) e
finaliza em Itambi (Itaborai).
Estrada especial para transporte

de mercadorias pesadas.

Concluida e nao utilizada

Pier UHOS (Ultra Heavy Over
Size) — Praia da Beira, Sao

Gongalo

Pier na Baia da Guanabara para
receber equipamentos pesados
via hidrovia e circulagdo pela
estrada UHOS até o COMPERJ.

Concluida e nao utilizada

Estaleiro de Inhauma (Caju,
RJ)

Estaleiro na regido do Caju,
centro do RJ, arrendado pela
Petrobras. Composta por 6

bercos para atracacdo de

Concluida e nao utilizada
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embarcacdes de grande porte,
areas de armazenagem de
equipamentos, oficina e ainda 2
cais e 2 diques (um seco e um

molhado)

Conexao do Arco Metropolitano

Arco Metropolitano do Rio de | 4o porto de Itaguai & Magé
" | Concluida e inteiramente
Janeiro (conectando com o trecho ja

existente da BR 493 - Magé e

utilizada

Itaborai)

Santos Dumont -

Recuperagao do Pétio Restauragdo do patio de | Concluida e inteiramente

manobra das aeronaves utilizada

Os investimentos foram classificados em cinco catego-
rias, de acordo com o estadgio do empreendimento em 2022.
Na categoria “Apenas projetado” temos os trés primeiros
que tiveram antncio do empreendimento, projeto e orcamen-
to aprovados, mas ndo se concretizaram até meados de 2022.
Como pode ser identificado no mapa a seguir, esse é o caso da
linha 3 do metr6 do Rio de Janeiro, no leste metropolitano, que
é um projeto do governo fluminense desde 1968, com antincio
do inicio da obra em 2013 e que até hoje se constitui apenas
como um projeto.

“Obras inconclusas” sdo aquelas que iniciaram alguma
fase de construgdo, mas que foram abandonadas sem
finalizagdo ou tiveram a sua finalidade bastante modificada,
ndo tendo mais relagdo com o projeto original. Esse é o caso
do COMPER]J, que de um grande complexo de alta tec-
nologia de petréleo e géds estd operando apenas parcial-
mente com novo nome, Polo GéasLub, aguardando ainda
maiores investimentos.

Duas categorias — “concluida e parcialmente utilizada”
e “concluida e ndo utilizada” - constituem, provavelmen-
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te, frustracdes mais evidentes dessa miragem fluminense.
Sao obras finalizadas, mas que, dado o contexto das crises
do estado do Rio de Janeiro e do petréleo e gas, ndo tém o
seu uso plenamente realizado, sendo usadas parcialmente
ou completamente abandonadas. Exemplo disso é a estrada
UHOS, totalmente construida para o transporte de mate-
rial pesado, que conecta, a leste da metrépole como pode
ser observado no mapa, o Pier UHOS ao local do COMPER].
Apesar de ter sido utilizada pela Petrobrdas em 2015, foi
abandonada a partir de 2016.

Por fim, apenas dois investimentos foram concluidos
e utilizados inteiramente: a reforma do patio do aeropor-
to Santos Dumont e o Arco Metropolitano no trecho entre
Itaguai e Magé. Importante registrar que o trecho do Arco a
leste da metrépole - entre Magé e Itaborai - ndo foi duplica-
do, constituindo, como pode ser observado no mapa a seguir,
uma obra inconclusa. J4 o trecho que pode ser observado no
mapa entre o Porto de Itaguai e Magé, concluido e utilizado,
tinha proje¢des de ter um fluxo de mercadorias muito maior
do que possui hoje.
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Considera¢oes finais

Um sonho fracassado, uma esperanca desfeita e, mais
uma vez, a ostensiva realidade do que poderia ter sido e ndo
foi. Teria sido mesmo possivel por meio de todos esses inves-
timentos produtivos e de infraestrutura, sabidamente dinami-
zadores da economia, caminhar em direcdo a um desenvolvi-
mento econdmico que potencialmente poderia repercutir em
politicas ptublicas que, por exemplo, contemplassem um ur-
banismo inclusivo? A resposta é ndo, pois ndo é um simples
combinar de aspectos positivos do crescimento econémico que
garante a superagdo dos seus aspectos negativos, historica-
mente enraizados.

A nosso ver, crescimento econdmico e modernizacgao
ndo sdo garantias da resolucdo de problemas estruturais que
teimam em persistir. A questdo é de fundo, na medida em que
se constitui em desafio permanente compatibilizar crescimen-
to econdmico com o desenvolvimento de uma sociedade mais
justa, o que inclui, necessariamente, um urbanismo inclusivo.

Estamos diante de um quebra-cabeca em que uma das
pecas, a que representa a deseconomia, ao condicionar outras,
ndo permite resolver a constru¢do do desenvolvimento de uma
sociedade mais justa. Até porque seria preciso mais que a plena
realizacdo dos investimentos produtivos e de toda infraestrutura
projetada para o Rio de Janeiro para o alcance desse tipo de
sociedade e de um urbanismo mais inclusivo. E necessario ir além
de solug¢des fundadas em crescimento econdmico e na crencga de

um capitalismo virtuoso.
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Introducao

Nossa intengdo neste texto é apontar caminhos possiveis a
formagao de um continuum rural-urbano na metrépole do Rio
de Janeiro, tendo como base as praticas associativas de producao,
circulagdo, beneficiamento e consumo de alimentos saudaveis e
as politicas publicas para o setor. Na perspectiva de construgao
de uma economia metropolitana popular e solidéria, buscamos
tracar, de forma propositiva, os desafios postos a produgao
agroecolégica na regido e a aproximagdo entre produtores e
consumidores, com énfase nas barreiras impostas pela cidade
capitalista, por sua materialidade e por seus fluxos de mercadorias.

Os desafios sdo grandes e demandam condi¢des materiais
para as conexdes de curta ou longa distancia, presenciais ou
remotas, como por exemplo, os meios de transporte de pessoas
e produtos, os espagos publicos para feiras e as tecnologias
informacionais para a comercializacdo. Mas a implantagao
desses meios de conexdo é uma via de mao dupla, ou seja, ao
mesmo tempo em que aporta novas possibilidades de interagdo
solidaria, demanda uma andlise atenta sobre a insercdo dos
empreendimentos agricolas na economia da cidade, isto €, no
mercado competitivo. A dimensdo territorial dessa insercdo é
estratégica. A localizagdo de um empreendimento associativo,
seja na area urbana ou rural, no centro urbano ou na periferia, é
um fator-chave para a sua sustentabilidade.

Para avangarmos na expansao e consolidagdo de um sistema
alimentar agroecoldégico baseado em formas associativas de
trabalho, as a¢des de fomento a agricultura urbana precisam
incidir, primeiramente, sobre as condi¢des diretamente ligadas
ao processo produtivo de alimentos saudéveis. Vale destacar as
compras publicas, a seguranca da posse da terra, os subsidios
diretos, os espagos ptblicos para as feiras, o transporte dos
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produtos e a assisténcia técnica. Porém, essas condi¢des de
producdo/comercializagdo se confrontam com a dindmica de
producdoda cidade capitalista, excludente e segregadora, mantida
pelas politicas publicas convergentes com os interesses dos
setores empresariais. Lutar por politicas de fomento a agricultura
urbana agroecoldgica é lutar pela desmercantilizagdo da cidade,
pelas formas associativas e descentralizadas de producdo dos
equipamentos e servicos urbanos, pelos marcos regulatérios
que ordenam o uso e ocupacdo do solo e pela garantia da posse
da terra por todas as familias trabalhadoras. As experiéncias
agroecoldgicas urbanas tensionam o padrado de organizagdo do
territério metropolitano, ao disputarem areas de especulagdao
imobilidria e ao colocarem em questdo a dicotomia campo-
cidade e os interesses privados por trds de agdes ambientalistas
preservacionistas.

Nesse sentido, a agricultura urbana é um campo de disputa
estratégico na luta pelo direito a cidade. A formagdo de redes
de produgdo e de consumo de alimentos saudéveis pauta a luta
pelo direito de produzir coletivamente outra cidade, outros
parametros de bem-estar urbano, indo além da luta pelo direito
de acesso aos bens e servigos ptublicos e privados. Sdo novas
necessidades e demandas sociais que vado sendo criadas de
acordo com as etapas do desenvolvimento dos empreendimentos
produtivos, garantindo a reproducdo ampliada da vida das
familias trabalhadoras (CORAGGIO, 2006). As formas coletivas
de producdo e gestdo estdo centradas nas necessidades materiais
dos trabalhadores e na elevagdo das condi¢des de reprodugao da
vida, hoje no Brasil, extremamente degradadas.

Em 2022, a fome alcancou cerca de 33 milhoes de brasileiros,
ou seja, 15% da populagdo do pais (REDE PENSSAN, 2022),
enquanto a violenta expansao das fronteiras do agronegécio vem
perpetuandoacontaminagao dosrecursos hidricos poragrotéxicos
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e a perda de drea plantada com alimentos béasicos, como o feijao,
o arroz e a mandioca, onde a presenca da agricultura familiar é
forte. Mas a violéncia do projeto agroexportador ndo conseguiu
bloquear, nem no campo, nem na cidade, as lutas sociais por
sistemas agroalimentares orientados para a reprodugdo de
uma vida saudavel. Como exemplo, vimos no Rio de Janeiro,
durante os dois anos de pandemia, sujeitos coletivos diversos
protagonizando formas de solidariedade entre trabalhadores,
tais como a distribuicdo de cestas de alimentos diretamente dos
agricultores familiares do campo e das periferias urbanas para os
bairros populares na cidade.

Sao justamente as conexdes criadas, na ultima década,
pelas experiéncias agroecoldgicas realizadas nas brechas da
metrépole fluminense, o foco do presente texto. Nesse sentido,
abordaremos a escala metropolitana como a escala dos siste-
mas de troca cotidiana dos excedentes produzidos dentro e
fora da metrépole, sistemas que extrapolam as fronteiras ins-
titucionalizadas entre a cidade e o campo, possibilitando inte-
racOes territoriais entre sujeitos coletivos, por meio de redes,
feiras e féruns de discussdo. Trata-se de um campo de praticas
econdmicas e politicas que busca superar a fragmentacdo dos
territérios populares, definindo interesses comuns entre os tra-
balhadores envolvidos.

A metrépole do Rio de Janeiro, embora menos “agricola” do
que as demais metrépoles brasileiras, abriga uma significativa
diversidade de experiéncias agroalimentares praticadas por
diferentes sujeitos coletivos. Sao quintais produtivosnas periferias,
assentamentos da reforma agréria, remanescentes rurais e hortas
em lajes, nas sobras dos conjuntos habitacionais, nos quilombos
e nas escolas. Sdo circuitos de feiras agroecoldgicas, organicas,
da agricultura familiar e lojas em areas centrais, organizadas por
associagdes, redes e movimentos sociais.
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Centramos nossa analise em duas formas de associativismo
agroalimentar atuantes no Rio de Janeiro: as redes de produtores
e/ou consumidores formadas no campo do movimento
agroecolégico e os movimentos de trabalhadores rurais.
Examinamos suas dindmicas, suas principais estratégias e suas
espacialidades, buscando identificar a incidéncia, positiva e
negativa, das politicas ptblicas, federal, estadual e municipal,
sobre a trajetéria das experiéncias até o momento. Tais politicas
englobam desde programas de incentivo e de compras publicas
até a institucionalizacdo dos marcos regulatérios sobre o direito
de posse da terra e sobre o zoneamento e uso do solo urbano. Ao
longo dessa leitura, apontamos os principais entraves e alguns
caminhos estratégicos de estimulo aos circuitos produtivos da
agricultura urbana na metrépole do Rio de Janeiro.

Agricultura familiar e pluriatividade no Rio de Janeiro

A agropecuadria fluminense é marcada por baixa participagao
na economia, se comparada aos demais estados do pais. Em 2018,
a sua contribuicdo foi de apenas 0,47% para o Valor Adicionado
Bruto (VAB) total do Rio de Janeiro, enquanto outros estados do
Sudeste, como Sao Paulo e Minas Gerais, estiveram préximos da
média nacional de 5,2%% (CEPEA, 2018). Os estabelecimentos
agropecudrios no Rio de Janeiro ocupam apenas 54% do territério
fluminense, um dos mais populosos e urbanizados do pais,
frente a cerca de 65% dos territérios mineiro e paulista e 77% do
territério gaucho (IBGE, 2017).

Por outro lado, o Rio de Janeiro apresenta um forte setor
agroindustrial. A agroinddustria teve participagdo de 40,1% no

? A agropecudria representou, em Sao Paulo, 4,5% do VAB total e, em Minas
Gerais, 4,69%. Ja no Rio Grande do Sul, segundo maior setor agropecuario do
pais, a atividade representou 9% do VAB total do estado (CEPEA,2021).
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PIB do agronegocio fluminense, bastante acima da participagdo
de 27% do mesmo segmento no agronegdcio nacional (CEPEA,
2021). Destaca-se ainda o pequeno porte dos estabelecimentos
agropecudrios® e a importante participacdo da producao familiar
no Rio de Janeiro. Em 2017, a agricultura familiar correspondia a
67% do total de estabelecimentos e 42,3% do valor total produzido
pelo setor agropecudrio (IBGE, 2017)*.

No contexto acima apresentado, Fernandez e Baptista
Filho (2019) destacam a pluriatividade do agricultor familiar
fluminense. Para os autores, o perfil rural-urbano dos agricultores
é parte de um circulo vicioso. Ou seja, ao compor a renda
familiar com atividades nao agricolas, os trabalhadores afastam-
se dos critérios de enquadramento das politicas de fomento
a agricultura familiar, o que implica a reducdo da demanda
por crédito e reforca o declinio do setor agricola. O histérico
de formacgdo dos assentamentos da reforma agrédria no Rio de
Janeiro também explica o quadro de pluriatividade, visto que a
luta pela terra foi protagonizada por trabalhadores com inser¢ao
em atividades tipicamente urbanas - construcdo civil, comércio
etc. (FERNANDEZ e BAPTISTA FILHO, 2019).

O nao enquadramento dos agricultores nos critérios para
acesso ao crédito rural e aos mercados institucionais (escolas e
institui¢des publicas) decorre do marco legal das politicas para
o setor. A classificagdo da agricultura familiar, estabelecida pela
Lei Federal N°11.326/2006, assim como as portarias e resolugoes,
que regulamentam o acesso as politicas agrarias, foram alteradas
diversas vezes ao longo dos ultimos vinte anos. Os critérios

2 Segundo o Censo Agropecuario de 2017, 56% dos estabelecimentos fluminen-
ses possuiam até 10 hectares (IBGE, 2017).

2 Em Séo Paulo e Minas Gerais a agricultura familiar representava, respectiva-
mente, 10% e 24,98% do valor total da produgao agropecudria, enquanto no Rio
Grande do Sul a agricultura familiar tinha participagéo de 37,36% no valor total
da produgéao (IBGE, 2017).
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que caracterizam a agricultura familiar estabelecem limites
quanto ao: (i) tamanho da terra, (ii) percentual de mao-de-obra
familiar no estabelecimento, (iii) composi¢do da renda familiar
proveniente das atividades agropecudrias no estabelecimento e
(iv) desenvolvimento da atividade “no meio rural”.

Embora estes critérios tenham sido flexibilizados pelas por-
tarias e resolugdes posteriores a Lei Federal N°11.326/2006, o
marco regulatério ainda parte da pluriatividade da agricultura
familiar e da inserc¢do territorial do estabelecimento (baseada na
dicotomia rural-urbano) como fatores eliminatérios, em maior ou
menor grau. A frequente reformulagao dos critérios nos tltimos
anos reflete a apreensdo cada vez mais dificil dos limites territo-
riais, bem como da composicao da renda familiar rural ou urbana.

Assim, as “imprecisdes” em torno das atividades dos
membros familiareseainser¢aorural-urbana dosestabelecimentos
que marcam a agricultura familiar fluminense dificultam a
sustentabilidade desse setor e sua prépria visibilidade estatistica,
especialmente da produgdo para autoconsumo. Diante da
invisibilidade institucional e estatistica, uma pauta central de
luta dos movimentos agroecolégicos tem sido o reconhecimento
da agricultura familiar urbana. Nesse sentido, as redes tém
se mobilizado para garantir a DAP (Declaracdo de Aptidao ao
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar)
a agricultores urbanos que, nos dltimos anos, ndo conseguiram
obter, por parte das entidades emissoras da DAP no Rio de
Janeiro, o documento que permite o acesso as politicas publicas.

Os associativismos agroecoldégicos na metrépole
E surpreendente o crescimento do associativismo agroecol6-

gico na metrépole do Rio de Janeiro, ao longo dos tltimos vinte
anos. Surpreendente diante da auséncia histérica de uma cultura
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produtiva regional que valorize o abastecimento alimentar das
cidades fluminenses. Hoje temos, consolidadas na metrépole do
Rio de Janeiro, duas redes de produtores/consumidores do mo-
vimento agroecoldgico - a Rede Carioca de Agricultura Urbana e
a Rede Ecolégica - que se entrelacam em campanhas e lutas pela
soberania e segurancga alimentar e pela unidade campo — cidade,
junto a movimentos rurais de ambito nacional.

A consolidagdo dessas e de outras redes em todo o Brasil vem
se dando desde os anos 2000, quando novos programas nacionais
e novos espacos institucionais dedicados a agricultura familiar e
a seguranga alimentar foram criados. Vale mencionar a criagdo
do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
ancorado nos Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), nas trés esferas de poder®, que se tornaram espagos de
participacdo efetiva da sociedade civil na formulagao das politicas
de segurancga alimentar, de agroecologia e de produgdo organica
familiar, a comegar pela inclusdo, em 2010, da alimenta¢do como
direito, na Constituicao Federal.

E nesse ambiente politico-institucional que a Articulagio
Nacional de Agroecologia (ANA)*, fundada em 2002, cumpre
funcdo estratégica no movimento agroecolégico. Foi em
conexdo com esse campo que foi criada, em 2006, a Articulagao
Agroecolégica do Rio de Janeiro, reunindo movimentos rurais
de ambito nacional com estratégias locais, redes, associagdes e
agricultores familiares no estado, os quais vém ganhando forca
politica e capacidade de mobilizagdo na metrépole fluminense.

2 Mesmo com a extingdo do CONSEA nacional pelo governo Bolsonaro em ja-
neiro de 2019, muitos conselhos estaduais e municipais continuaram em fun-
cionamento, como espacos de resisténcia do movimento agroecolégico, diante
do desmonte das politicas nacionais. Na metrépole do Rio de Janeiro, estdo em
funcionamento o CONSEA estadual, bem como os CONSEAs municipais do
Rio de Janeiro, de Duque de Caxias, de Nova Iguacu e de Niterdi.

% Ver: http://web.archive.org/web/20220805134308 /https://agroecologia.
org.br/o-que-e-a-ana/ Acesso em: 29 jul. 2022.
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Interessa-nos avaliar aqui as transformagdes urbanas, reais
e potenciais, que essas préticas coletivas produzem na direc¢do da
democratizac¢do da cidade e os desafios postos para que se tornem
uma forca coesa na disputa pelo fundo publico. Para tanto, o pri-
meiro grande desafio é superar a fragmentagao politica e territo-
rial das experiéncias populares, cada qual voltada para suas ne-
cessidades e reivindicag¢des particulares. Os movimentos sociais,
em suas diferentes formas de organizagdo, podem contribuir com
esse processo ao cumprirem sua fun¢do de mediadores, traduzin-
do as lutas particulares dos trabalhadores num discurso comum,
capaz de unificar as a¢des dos grupos para uma luta politica mais
abrangente, sem enfraquecer a solidariedade de base (HARVEY,
2001). A construcado desse discurso comum se da pela politizacao
das reivindicagdes populares, expondo a amplitude dos ganhos
quando a agregagdo de diferentes particularismos possibilita a
construgdo de uma tnica luta.

A atuacdo da Rede CAU e da Rede Ecoldgica tem a fungao
de articular e politizar praticas agricolas diversas na cidade,
desenvolvidas no ambito familiar. As redes politizam tais
praticas ao inseri-las no movimento agroecolégico, fomentando a
conversdo da produgdo convencional de alimentos em produgdo
agroecoldgica e estimulando a participacdo dos trabalhadores
em féruns politicos (FERNANDEZ e BAPTISTA FILHO, 2019).
Temos visto que a agricultura urbana no Rio de Janeiro vem
ganhando espaco no debate politico, se mostrando como uma
forma de produgao da cidade centrada na reprodugao da vida.

As duas redes mencionadas expressam a diversidade das
formas de associativismono setor alimentar agroecoldgico. A Rede
CAU, criada em 2010, atua na cidade do Rio de Janeiro, reunindo
agricultores familiares e associa¢des locais de diferentes areas, em
torno de atividades de formagédo, da certificagdo participativa de
organicos e da organizac¢do de quatro feiras semanais (em Campo
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Grande, na Freguesia, em Vargem Grande e no Maracana), além
de outros pontos de comercializagao®.

Sao familias produzindo em seus quintais nas periferias, nas
tfavelas, em espagos comunitérios, em 4reas de amortecimento de
reservas naturais e nos quilombos remanescentes. Ao interagirem
com os militantes e técnicos da Rede, elas conseguem definir
logisticas comuns para a comercializa¢do de seus produtos e para
o enfrentamento de disputas territoriais, tanto nos espagos de
produgdo, quanto nos de comercializacdo nas pragas publicas.
Vargem Grande e Freguesia, por exemplo, sdo bairros de forte
especulagdo imobilidria e, consequentemente, de conflito
permanente entre agricultores e o poder puiblico municipal.

A Rede Ecoldgica, criada em 2001, retine hoje cerca de
duzentas familias de classe média que compram coletivamente
produtos agroecolégicos frescos diretamente de produtores da
metrépole e de seu entorno e, ainda, produtos secos de todo o
Brasil. Como um movimento politico em defesa da seguranca e da
soberania alimentar, a Rede implantou, a partir da relacdo direta
com os agricultores familiares, um sistema de compra coletiva de
cestas, organizado em dez nucleos distribuidos pelos municipios
do Rio de Janeiro, Niteréi, Duque de Caxias, Nova Iguagu e Sdo
Jodo de Meriti. O funcionamento desse sistema é baseado na
autogestdo e conta com o trabalho de todos os associados e com
aportes financeiros do fundo rotativo e solidario criado pela Rede
para apoiar o transporte e outras necessidades dos produtores,
além de fomentar plantios na cidade e cozinhas coletivas em
territérios populares.

% As feiras semanais sdo: Feira da Roga, Agroecologia e Cultura - FRAC; Feira
Agroecolégica de Campo Grande - RJ; Feira Agroecolégica na UER], e Feira da
Freguesia. A Rede Cau é responsavel ainda pela organizagao da Feira Organi-
ca do Bangu Shopping (mensalmente), a Feira Agroecolégica Josué de Castro
(quinzenalmente), Feira Cicero Guedes junto ao MST (anualmente), a barraca
Quintais da Colo6nia Julia Moreira, e o Ponto de Venda da Agrovargem.
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Além das redes, dois movimentos rurais de ambito
nacional atuam na metrépole do Rio de Janeiro: o0 Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra?® (MST) e o Movimento
dos Pequenos Agricultores” (MPA). O MST retne hoje 17
assentamentos e acampamentos no estado, sendo o assentamento
Terra Prometida o tnico localizado na metrépole, em d&rea
periurbana de Duque de Caxias e Nova Iguagu. Sua estratégia
de comercializagdo estd centrada em um espago no centro
da capital - o Armazém do Campo - além da Feira Anual da
Reforma Agréria Cicero Guedes. Esses espagos cumprem a dupla
fun¢do de garantirem o escoamento dos alimentos produzidos
nos assentamentos do estado e em diversas regides do pais
e de difundirem os alcances e desafios da luta pela reforma
agraria popular por meio de eventos politicos e culturais. Além
dos espagos fisicos, o0 movimento conta com um sistema de
comercializa¢do online de produtos frescos e beneficiados.

OMPA, no Rio de Janeiro, organiza a comercializagao de seus
produtos por meio da venda de cestas de alimentos agroecolégicos
produzidos por agricultores familiares, localizados na metrépole,
na Regido Serrana e no Norte Fluminense, e em outros estados
brasileiros. A plataforma “Cesta Camponesa de Alimentos
Saudéveis” retine os pedidos online. A organizagao e distribui¢do
das cestas sdo feitas a partir do espago Raizes do Brasil, no bairro

% O MST, fundado em 1984, é um movimento socioterritorial de luta pela Refor-
ma Agraria Popular e pela soberania alimentar, de carater nacional e popular,
organizado em 24 estados brasileiros. E composto por 450 mil familias assen-
tadas, 1,9 mil associa¢des comunitérias, 160 cooperativas e 120 agroindustrias:
https://web.archive.org/web/20220805134746 /https:/ /www .brasildefato.
com.br/2022/01/22 /mst-completa-38-anos-com-arrecadacao-historica-contra-
-a-fome-e-campanha-nas-redes-sociais. Acesso em: 29 jul. 2022.

7 O MPA, fundado em 1996, é um movimento camponés de luta pela soberania
alimentar, de caréter nacional e popular, que abrange dezessete estados bra-
sileiros e conta com cem mil familias agricultoras organizadas em ntcleos de
base. https://web.archive.org/web/20220805135501 /https://mpabrasil.org.
br/quem-somos/. Acesso em: 29 jul. 2022.
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de Santa Teresa, onde também funcionam uma hospedagem, um
restaurante de gastronomia camponesa e um espaco de eventos
politicos e culturais.

Com base nas experiéncias das duas redes agroecoldgicas
e dos dois movimentos rurais na metrépole do Rio de janeiro,
podemos apreender dois padrdes de interagdo campo — cidade.
O primeiro é o padrdo das redes, apoiado nas interagdes de
curta e média distancia e na comercializacdo em feiras e/ou na
distribuicdo semanal de cestas agroecoldgicas. O segundo é o
padrao centralizado dos movimentos rurais que, para além das
estratégias locais, sdo capazes de estabelecer interacdes de mais
longa distancia e em espacos préprios de comercializagéo.

A longa distancia impde grandes desafios em relacdo a
logistica e ao custo do transporte dos produtos. O MST hoje tem
clareza da necessidade de aproximar mais os espagos de produgao
e de consumo na cidade, buscando promover a agricultura urbana
nos territérios populares. Por sua vez, as redes agroecoldgicas
firmadas na agricultura urbana e periurbana entram na luta pela
democratiza¢do da cidade, pautando a garantia da posse da terra
para os agricultores, de espagos puiblicos para as feiras, de areas
de producdo agroecolégica, de assessoria técnica publica e de
infraestrutura urbana. E o que veremos a seguir.

As agdes publicas

Com o lancamento do Programa Fome Zero, em 2003,
a agricultura urbana passa a ser reconhecida como prética
importante para a alimenta¢do saudavel na cidade e, por isso, foco
de acdes do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS). Embora, nesse contexto, as politicasagrdrias voltadas
para a agricultura familiar tenham sido muito fortalecidas, nao
se consolidou uma politica nacional de agricultura urbana.
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Por isso, o acesso as politicas de fomento a agricultura familiar
pelos agricultores urbanos tem sido central na agenda de lutas
do movimento agroecolégico na metrépole. Dessa agenda,
destacamos a disputa pelo acesso: (i) ao Programa de Aquisigao
de Alimentos (PAA), (ii) ao Programa Nacional de Alimentagao
Escolar (PNAE) e (iii) ao Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF). Os dois primeiros voltados
para a comercializacdo nos mercados institucionais e o ultimo
para o acesso ao crédito agricola.

A partir de 2014, vimos a redugdo de investimentos nesses
programas, que, embora sejam fundamentais a promogdo da
seguranga alimentar no pais, tém sofrido, mais recentemente, um
processo de esvaziamento. No ultimo ano, vimos a extingao do
PAA, enquanto o PNAE suspendeu grande parte das compras de
alimentos da agricultura familiar com a justificativa de suspensao
das aulas presenciais na pandemia. Esse contexto foi determinante
para o atual quadro da fome no Brasil, ndo apenas nas cidades,
mas de forma ainda mais acentuada no campo, com o isolamento
dos agricultores familiares®.

No ambito da politica urbana, o processo de atualizagado
dos planos diretores (PDs) tem gerado, em alguns municipios da
metrdpole, espacos de embate relevantes em torno da agricultura
urbana e de sua relagdo com os instrumentos de planejamento.
No municipio do Rio de Janeiro, o ndo reconhecimento dos
territérios agricolas da cidade e as diretrizes de adensamento e
parcelamento do solo que orientam o PD vigente estiveram no
centro das questdes pautadas pelo movimento agroecoldgico.

A incidéncia politica das redes de agroecologia na elaboragao

% O “Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pande-
mia da Covid-19 no Brasil 2021/2022” revelou que 21,8% dos domicilios de
agricultores familiares sdo atingidos pela fome (forma grave de IA), enquanto a
média nacional é de 15% (REDE PENSSAM, 2022).
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da proposta para o novo plano diretor® resultou na criagdo de
dois instrumentos no zoneamento: (i) a Area de Especial Interesse
Agricola (AEIG) e (ii) a criagdo de Zonas Agricolas (ZAs). A
AFEIG, embora priorize a producdo de base agroecolégica, nao
foi demarcada e ndo trata da questdo tributaria (incidéncia
de Imposto Territorial Rural (ITR) em vez de Imposto Predial
Territorial Urbano). Ja as ZAs, que de fato restringem outros usos
que ndo o residencial unifamiliar, estdo subdimensionadas em
relagdo aos territérios agricolas da cidade®.

Além dos instrumentos referidos acima, a incidéncia politica
do movimento agroecolégico resultou em diversas propostas,
algumas parcialmente incorporadas ao projeto de lei para o novo
PD do Rio de Janeiro. Dentre elas, destacamos a permissao do uso
agricola em toda a cidade, a adequacdo da politica tributéria e a
criacdo de feiras e mercados que promovam circuitos curtos de
producdo-consumo.

Os avangos conquistados na proposta para o novo PD
refletem o acimulo do debate do movimento agroecolégico
nos conselhos participativos. Nos tltimos anos, os CONSEAs,
estadual e municipais, e a mobilizacdo de seus conselheiros
foram centrais para a consolidacdo de outras instancias de gestdao
participativa. Dentre elas, destacamos: o Férum Permanente
de Agricultura Urbana e a Frente Parlamentar de Agricultura
Urbana, criados em 2017, a reativagdo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural e a Comissdo da Produgdo Organica do
Rio de Janeiro.

¥ Projeto de Lei Complementar n° 44/2021, encaminhado a Camara Municipal,
em 2021.

% Ver: “Roda de Conversa: A cidade também planta — Plano Diretor” Youtu-
be. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=dH2-2-dcfO0. Acesso
em: 29 jul. 2022.
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Pauta de lutas

Apresentamos até aqui um quadro sintético do associativis-
mo agroalimentar na metrépole do Rio de Janeiro, apontando os
avangos e os desafios impostos pelo atual contexto de desmonte das
politicas publicas para o setor. Chamamos a atencao para a crescen-
te atuacdo dos sujeitos coletivos do campo agroecoldgico nas lutas
urbanas, consolidando a inser¢do da seguranca e da soberania ali-
mentar na agenda da reforma urbana. Para concluir, destacaremos
cinco pontos estratégicos desse caminho de luta pela superagdo da
fome e pelo direito a uma alimentagdo saudével no Rio de Janeiro.

O primeiro ponto diz respeito ao reconhecimento politico-
-institucional da “agricultura familiar urbana” e a disputa em
torno das representacdes sobre o “rural” e o “urbano”. Nessa
disputa, a pluriatividade deve compor o projeto de construcdo da
unidade campo-cidade na perspectiva da soberania alimentar. A
reformulagao dos critérios definidores da “agricultura familiar”
deve abarcar os agricultores em toda a extensdo rural-urbana, em
seus diversos arranjos familiares de atividades para a reproducdo
da vida. Assim, as politicas ptublicas devem fomentar as agricul-
turas geradoras de renda e também aquelas para autoconsumo,
como os quintais produtivos. Trata-se do reconhecimento da
complementaridade, na unidade doméstica, dos trabalhos pro-
dutivos e reprodutivos nos setores primdrio, secundério e tercia-
rio. Isso exige uma mudanga na cultura das institui¢des locais na
dire¢do do reconhecimento da produgao de alimentos em lotes
urbanos como atividade da “agricultura familiar”. Essa mudanca
é condigdo para que os agricultores urbanos acessem o crédito, as
compras institucionais e outras formas de fomento.

O segundo ponto estratégico se refere as instancias de par-
ticipacdo dos sujeitos coletivos do movimento agroecolégico nos
trés niveis de poder, com destaque para os CONSEAs e para a

13
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Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
principais espacos de negociacdo, formulagdo e monitoramento
das politicas de seguranga alimentar e nutricional no pais.

Com a extingdo do CONSEA e da Conferéncia Nacional pelo
governo Bolsonaro, a proposta de criagdo de uma Politica Nacional
de Agricultura Urbana e Periurbana, puxada pela ANA, ficou
sem dois importantes canais de reivindicacdo e de articulagao
nacional, especialmente entre os movimentos urbanos e rurais.
Embora muitos conselhos estaduais e municipais se mantenham
em funcionamento, o desmonte das instituicdes federais
responsdveis pela seguranga alimentar afetou diretamente a
execugdo dos programas, reduzindo o acesso dos agricultores
familiares aos mercados institucionais e ao crédito.

A reconquista dos espagos de participagao dos agricultores
familiares na elaboragdo da politica nacional é condigdo para a
retomada e ampliagdo dos programas de fomento a produgao e
comercializa¢do de alimentos saudaveis no campo e na cidade.
Essa retomada deve contar com a atuagdo fundamental da
EMATER, sucateada pelo governo Bolsonaro, que, nesse caminho
de luta em prol da producdo agroecolégica, vem garantindo
maior qualificacdo técnica dos agricultores familiares, necesséria
para o acesso as politicas publicas.

O terceiro ponto tem por questdo o acesso a terra urbana
para fins de produgdo e armazenamento de alimentos saudaveis
por familias agricultoras, organizadas ou ndo em associagdes.
Evidenciamos alguns instrumentos legais em ambito local que,
direta ou indiretamente, impactam a seguranga da posse da terra.
Dentre os instrumentos urbanisticos, destacamos o zoneamen-
to municipal do Rio de Janeiro como objeto de disputa entre o
movimento agroecolégico e os interesses do setor imobiliario. O
conflito se d4 no processo de definicdo das zonas agricolas nas
periferias da cidade.
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A visdo hegemoénica no campo do planejamento urbano
naturaliza a expansdo urbana como processo permanente e
inexoravel de incorporagédo de terras “ociosas” nas fronteiras das
cidades. Sabemos que a “ociosidade” é produzida pela légica
mercantil especulativa. O movimento agroecolégico aponta um
caminho alternativo de producdo da materialidade urbana, em
que as terras “ociosas” sdo os meios de producdo de alimentos
saudaveis para uma populagdo com elevada taxa de inseguranca
alimentar. Para garantir o uso produtivo das terras periurbanas,
o zoneamento agricola deve estar associado a mudanca na
tributagdo territorial municipal, do IPTU para o ITR, como
estratégia de redugdo do valor do imposto para as areas com
finalidade rural.

O quarto ponto estratégico diz respeito as infraestruturas
necessdrias para morar-plantar na cidade e no campo, buscando
a integragdo saneamento-energia de modo a promover o
fechamento dos ciclos hidrico e de nutrientes, o que pode fortalecer
a producgdo de alimentos agroecolégicos na escala do bairro.
Em contraposi¢do aos sistemas centralizados de saneamento e
energia controlados por grandes empresas, propomos sistemas
descentralizados como os biodigestores, a compostagem, as
bacias de evapotranspiracdo e outros que geram recursos e
insumos agricolas localmente na perspectiva da permanéncia
na terra e da preservagdo de seus recursos naturais. Os sistemas
descentralizados podem fomentar o controle popular sobre o
territdrio e a redefini¢do dos parametros de bem-estar urbano.

O dltimo ponto estd centrado nas infraestruturas de
beneficiamento e comercializagdo dos alimentos produzidos.
Primeiramente, com vistas a viabilidade econdémica do trabalho
realizado pelos agricultores em toda a extensao rural-urbana, é
fundamental que as politicas ptiblicas fomentem as estruturas de
beneficiamento e processamento dos alimentos agroecolégicos
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in natura. Isso permitiria o aumento do valor de mercado das
producdes de pequena e média escala como, por exemplo, as
agroindustrias agroecoldgicas.

Na comercializagdo, é necessario garantir a mobilidade inter
e intrabairro e o acesso aos espagos publicos, como as pragas e
mercados publicos nos bairros periféricos, para a realizagdo de
feiras. Importante também sao as infraestruturas de apoio as feiras,
como as barracas, coberturas e demais estruturas temporérias,
bem como pontos de eletricidade, d4gua e apoio logistico. Por fim,
ressaltamos que vimos durante a pandemia as possibilidades
abertas pelas plataformas virtuais de comercializa¢do no sentido
de organizar a demanda por alimentos saudaveis, de fortalecer
os vinculos éticos entre produtores e consumidores e de criar
circuitos curtos de produgao e consumo.
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Introducao

Este capitulo discute as dimensdes constitutivas do
modelo de regime urbano que tem se consolidado na Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (RMR]), criando uma forma
de governancga urbana caracterizada pela hegemonia de uma
classe dominante. Trata-se de um cendrio marcado pela acdo
predatdria em relagdo aos recursos que poderiam ser utiliza-
dos para a promocdo de politicas urbanas orientadas para o
bem-estar da populacado e para a justica social. Esta discussao
estd ancorada na ideia de que a aceleragdo do ajuste espa-
cial ultraliberal vivida no pais estimula o surgimento de um
regime privatista que constrange as formas pelas quais as deci-
sOes locais sdo tomadas. Nesse contexto, o empreendedorismo
urbano aparece como uma estratégia de gestdo que sustenta
institucionalmente uma rearticulagdo das forcas econdomicas
e politicas responsdveis pelo governo das cidades, especial-
mente por meio das diversas modalidades de parcerias entre
Estado e Mercado e seus impactos nas formas de gestdo dos
bens e da provisdo de servigos publicos.

No caso da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, nos
ultimos anos, constituiu-se uma coalizdo de poder que pro-
moveu um projeto local de empresariamento urbano expresso
no conteddo dos planos estratégicos, na promogado de grandes
projetos metropolitanos (COMPER], expansao do Porto de
Itaguai e Arco Metropolitano) e na realizacdo dos megaeven-
tos esportivos (Copa do Mundo de 2014 e Jogos Olimpicos de
2016). Argumentamos que esse projeto politico hegemodnico se
sustentou, ao contrdrio do que parece, pela completa ausén-
cia de uma agenda efetiva de desenvolvimento econdémico e
social. Ou seja, o fracasso dessas intervengdes em alavancarem
um processo de desenvolvimento do Estado se deve menos as
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suas contradigdes inerentes e mais a dilui¢do da agenda gover-
namental a partir de uma légica patrimonialista incrustada nas
instituicdes do Estado, herdeira das maquinas politicas tradi-
cionais, como o chaguismo e o amaralismo.

Esse projeto politico hegemodnico se caracteriza como
predatério também do ponto de vista institucional, pois conduz
a um processo grave de desinstitucionalizacdo e desestatizacao,
no qual a privatizacdo dos ativos do Estado figura como uma
oportunidade de extracdo de renda e de geracdo de novos
negocios por parte de uma oligarquia que permeia os espagos
de poder. Vale ressaltar que essa dinamica de desestatizagdo se
traduz igualmente na fragmentacgao da base social, seja por meio
da expansdo inusitada de centros autdbnomos de poder (como
as milicias e as facgdes que controlam o trafico de drogas), seja
pela expansao de redes de lealdade que concorrem com o poder
politico (como a expansdo do poder politico e econdémico de
grupos religiosos neopentecostais).

As condic¢oOes institucionais e sociopoliticas para a
governan¢a do urbano na RMRJ

A nocao de regimes urbanos pressupde, segundo a literatura,
uma divisdo de poder entre atores politicos, agentes sociais e
atores econdmicos, 0s quais se articulam e se orientam na diregao
de agendas de transformagdo urbana. Na andlise apresentada
neste capitulo, é possivel discorrer sobre regimes urbanos a partir
de uma visdo alternativa que nos permite observar as interagdes
entre Estado, Mercado e Sociedade como fendmenos constitutivos
da Governanga Urbana.

Governanga Urbana diz respeito aos fluxos de coordenacdo,
cooperagdo e conflito que constrangem as formas de organizac¢do
social no espago urbano. Tal compreensdo tira o foco do governo
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e se desloca em direcdo as interacdes entre as dimensoes
constitutivas do regime urbano para explicar como se exerce
o poder na cidade. Partindo desse entendimento, nesta segao
explicaremos algumas dimensdes constitutivas do regime
urbano na RMR], especificamente as relacionadas com o perfil de
atividades econdmicas e de orientacdo ideoldgico-partidaria dos
municipios, com a caracterizacdo das Associa¢des Civicas e do
financiamento eleitoral.

1.1) Perfil de atividades econdmicas

O perfil de atividades econdmicas foi apreendido a partir de
uma recategorizagao das varidveis presentes na RAIS — Relacdo
Anual de Informagdes Sociais, referentes aos periodos de 2006
e 2016™. Identificou-se a variacdo da empregabilidade em todos
os setores de atividade econdmica nas regides metropolitanas
brasileiras, nesses dois periodos. Um impacto das mudangas
macroecondmicas oriundas dos governos federais pdde ser
percebido. Na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, o
comportamento foi similar e, talvez, possa ter ditado, por razdes
histéricas, o comportamento nacional.

A anélise dos dados de 2006 indicou a prevaléncia de dois
tipos principais de atividades econémicas. Os setores de influ-
éncia da inddustria petrolifera sdo predominantes em 48,9% dos
municipios da RMR]. J4 os setores de industria de média-bai-
xa, média-alta e alta intensidade tecnolégica o sdo em 38,1%
das cidades. Outros setores também apareceram nessa andlise,

mas em menor nimero de municipios. Obras de infraestrutu-

3 Os valores de vinculos empregaticios foram transformados em percentuais
médios e, dai, em densidade, em razdo do superdimensionamento de alguns
setores, a partir da Analise de Correspondéncia Bindria — ACB. Para essa técni-
ca, adotou-se um corte de 2 eixos ortogonais, com trés fatores. Na sequéncia, foi
utilizada a Classificagdo Hierarquica Ascendente — CHA.
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ra, industrias ligadas a agropecuaria, industrias extrativas e
servigos de constru¢do predominavam em 03, ou 14,3%, ja o
setor das industrias de baixa intensidade tecnolégica, média-
-baixa e média-alta tecnologia apareceram apenas em 01, ou
4,8% dos municipios.

Em contrapartida, no ano de 2016, observou-se clara
mudanca na prevaléncia de atividades econdmicas. Apenas 01
apareceu com preponderdncia dos setores ligados a extragao
de petréleo, agropecudria, administracdo publica e servigos,
representando 4,8% do total de municipios. J4 aqueles ligados
aos setores de petrdleo e gés, construgdo civil e administragdo
publica prevaleceram em nimero de vinte, ou seja, 95,2% do total
de municipios. Os resultados permitem cogitar a ocorréncia de
mudancas no estilo de governanga.

1.2) Perfil do composto associativo

Avancando na nossa reflexdo sobre a governanga urbana,
adotando também a dimensao da participac¢do social — entendida
como a pratica a partir da qual os cidadaos se associam por meio
de entidades coletivas para influenciarem na disputa do urbano
(BOSCHI, 1987) — percebemos que ela se torna uma varidvel
capaz de explicar os limites e possibilidades do desenvolvimento
urbano, pela via do controle social.

Espera-se que o poder de barganha dos municipios
aumente proporcionalmente a intensidade da participa-
¢do cidada ao redor da provisao de bem-estar. Contudo, tal
compreensdo parece limitada, se considerarmos o universo
associativo apenas pela visdo do controle social pela qual se
orientou a perspectiva da “nova sociedade civil a partir dos
anos 1990”. Essa compreensdao “virtuosa” (LUCHMANN,
2014) ndo permitiu iluminar associa¢des com efeitos “ndo
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democraticos” ou em parceria com o Estado e/ou mercado
(GURZA, 1999)>.

Analisando os dados presentes na Base de Entidades e
Fundagdes Sem Fins Lucrativos de 2016%*, a RMR] apresenta
uma concentragdo associativa entre o polo metropolitano e
seus municipios mais proximos. No total, a RMR] registra
aproximadamente 18.000 entidades associativas, das quais 56%
estdo presentes na cidade do Rio de Janeiro, mantendo um alto
numero de associa¢gdes em municipios da Baixada Fluminense e
do entorno metropolitano, como mostra a tabela a seguir:

Municipio N° de OSCs

Rio de Janeiro 10227
S3o Gongalo 1.128
Nova Iguagu 1.082

Duque de Caxias 1.020

Niteroi 1.005

Tabela 1- Municipios com maior
nimero de Organiza¢des da
Sociedade Civil na RMRJ

Fonte: FASFIL, 2019.

% Neste capitulo, adotamos as associagdes como o composto de entidades do
Terceiro Setor, definido em 1998, durante o IV Encontro Ibero-Americano do
Terceiro Setor, com organizacdes privadas, sem fins lucrativos, ndo governa-
mental, autogovernada e de associa¢do voluntédria. Outras formas de organiza-
¢do e participagdo (como Movimentos Sociais, Coletivos de Economia Solidéria,
OSCIP ou OS) sao abordadas em outros capitulos desse livro.

% Os dados da pesquisa podem ser consultados em: http://web.archive.org/
save/https://www.ibge.gov.br/estatisticas /economicas/outras-estatisticas-e-
conomicas/9023-as-fundacoes-privadas-e-associacoes-sem-fins-lucrativos-no-
-brasil. html?=&t=downloads


http://web.archive.org/save/https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/outras-estatisticas-economicas/9023-as-fundacoes-privadas-e-associacoes-sem-fins-lucrativos-no-brasil.html?=&t=downloads
http://web.archive.org/save/https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/outras-estatisticas-economicas/9023-as-fundacoes-privadas-e-associacoes-sem-fins-lucrativos-no-brasil.html?=&t=downloads
http://web.archive.org/save/https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/outras-estatisticas-economicas/9023-as-fundacoes-privadas-e-associacoes-sem-fins-lucrativos-no-brasil.html?=&t=downloads
http://web.archive.org/save/https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/outras-estatisticas-economicas/9023-as-fundacoes-privadas-e-associacoes-sem-fins-lucrativos-no-brasil.html?=&t=downloads
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Ao observar o campo de atuagdo de todas essas associagdes,
vemos que duas constatagdes sdo particularmente instigantes.
Todos os municipios da regiao metropolitana registram grande
presenca de organizagdes religiosas, com 9.228 entidades
(acima do 50% de todas as associag¢des), seguidas de institui¢des
“prestadoras de servigos”, especialmente do &mbito da Educacao,
com 3.637 organizacoes.

Essa configuragdo parece sugerir uma consolidada
formalizagdo do registro associativo, expressada em entidades
de tipo confessional e de atores institucionalizados que
contratualizam a provisdo da politica ptblica, fazendo a gestdo
dos servigos de Assisténcia Social, Satide, Educacéao, entre outras
politicas essenciais.

O comportamento das entidades defensoras de direitos,
especialmente aquelas que estdo entre as de defesa de direitos
civis, difusos ou até mesmo sindical, repete um padrao similar
de concentragdo entre o polo metropolitano e os municipios
proximos. Depois do municipio do Rio de Janeiro, somente
Niteréi e Duque de Caxias mostram uma presenca relevante
(de mais de 100 organizagdes) de Sindicatos, Organizag¢des de
Defesa de Direitos Civis e de Defesa de Interesses Comunitarios.
Em contraposi¢do, os municipios de Japeri, Tangud, Seropédica,
S. ] de Meriti e Queimados ndo apresentam registro algum de
organizagdo dentro desse campo de atuagao.

Na direcao contraria ao grau de concentragdo das entidades
defensoras de direitos (em apenas trés dos municipios referidos
acima), a RMR] mostra uma expansao das organizagdes de tipo
religiosa. Um calculo fatorial, tomando como base os dados da
FASFIL, revela que na RM existe a maior relacdo de organizac¢des
religiosas, de 75 entidades para cada 100.000 habitantes, de todo
o Sudeste brasileiro, ao ponto de mais de 90% dos municipios
da RMR] registrarem uma densidade preponderante do ativismo
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religioso. Apenas as cidades do Rio de Janeiro e de Niterdi
expressam uma preponderancia associativa diferente.

Seja pela via das relagdes contratuais com o Estado, pela qual
as entidades estdo facultadas a fazer a gestao das politicas sociais,
seja pela identidade confessional que distingue as organizag¢des
religiosas, a caracterizagdo e a atuagdo das organizagdes sociais
na RMR]J ndo evidenciam a consolidacdo de um ativismo
participativo voltado ao controle social capaz de constranger o
redirecionamento das politicas urbanas.

1.3) Perfil partidario-ideoldgico da gestdo dos municipios

Com relacdo ao mapa da orientacdo partidaria, no caso
brasileiro, é razoavel supor que, pela orientacdo ideoldgica das
legendas, enquanto o PSDB estaria no centro de coalizdes de
projetos privatistas e de orientagdo pré-mercado, partidos como
o PT, PSB ou PSOL sustentariam a agenda com maior controle
das forcas de mercado, no que se refere a ocupagdo das cidades.
Herdeira de madaquinas politicas que deixaram profunda raiz
no territério politico do Estado - o Chaguismo e o Amaralismo
-, avessas a institucionalizagdo de um sistema partidario
competitivo, a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro escapa
dessa disjuntiva entre coalizdes pré-mercado e coalizdes pré-bem-
estar, ou seja, é territério de partidos fisiolégicos para os quais a
cidade neoliberal se afigura menos como projeto programatico e
mais como uma oportunidade de extracdo de rendas.

Na tabela abaixo, verifica-se que a quase totalidade dos
municipios da RMR] é comandada por prefeitos filiados a partidos
abrigados no chamado “Centrao”. Trata-se assim de um territorio
politico que, mais do que conservador, abriga forgas politicas
fisiologicas*, para as quais, no que se refere ao tecido urbano, o

% Sao chamados de fisiol6gicos aqueles partidos cuja estrutura esta direcionada
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processo de neoliberalizagdo é oportunidade de negécios. Vale
assinalar, assim, que a escassa institucionalizagdo dos partidos
que controlam os executivos locais no territério da RMR] torna
esse territério marcadamente vulneravel as forcas de mercado,
j& que as forgas politicas ndo sdo somente incapazes de controlar
0s agentes econdmicos, mas também de propor qualquer dire¢ao
no que se refere aos projetos de cidade de médio e longo alcance.

Rio de DEM ltaguai POD | Nilopolis PL
Janeiro E

Belford MDB Japeri PDT | Niter6i PDT
Roxo

Duque de MDB Magé PP Nova MDB
Caxias Iguagu

Guapimirim | PMB Marica PT Paracambi | PL

Itaborai PL Mesquita | PL Queimados | SOLIDARIEDADE
Sao AVANT [S.J.de DEM | Seropédica | PSC
Goncalo E Meriti

Tabela 2 - Filiagdo partidaria dos prefeitos eleitos na RMRJ, em 2020.

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (2020).

1.4) Perfil dos financiadores de campanhas eleitorais
municipais

Outra dimensdo importante na constituicdo dos padroes
de governanca urbana é o financiamento de campanha eleitoral,
cujos dados sdo disponibilizados pelo Tribunal Superior Eleitoral.

para a barganha por cargos e cuja sobrevivéncia depende da disputa por recur-
sos do fundo publico a serem direcionados para suas bases eleitorais.
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Isso porque tais informag¢des podem proporcionar uma melhor
compreensdo da relacdo entre poder econdmico e poder politico-
institucional, uma vez que auxiliam na caracterizacdo das
coalizdes de poder dominantes na esfera local. No caso do Rio de
Janeiro, as doagdes eleitorais empresariais (tanto por empresas,
quanto por empresdrios), realizadas entre os anos de 2008 e 2016,
indicam permanéncias e mudangas substantivas na constitui¢cao
de tais coalizdes.

Em relacdo a permanéncia dos setores formadores do
complexo urbano-imobilidrio-financeiro entre os protagonistas
do financiamento eleitoral municipal, cabe destacar a manutengao
dos setores da construcao, de atividades imobilidrias e de
atividades financeiras entre os principais doadores de campanha,
ainda que o comportamento de cada setor econémico tenha
apresentado flutuagdes na participagdo relativa nas doagoes,
sobretudo o setor da construgao civil.

100%

9% = SERVIGOS DOMESTICOS

ADMINISTRAGAO PUBLICA, DEFESA E SEGURIDADE
SOCIAL

8% BELETRICIDADE EGAS
AGUA, ESGOTO, ATIVIDADES DE GESTAO DE
RESIDUOS E DESCONTAMINAGAQ

= INDUSTRIAS EXTRATIVAS

= TRANSPORTE, ARMAZENAGEM E CORREIO
EDUCAGAD

= INFORMAGAO E COMUNICACHO

B ALOJAMENTO E ALIMENTAGAO

u5AUDE HUMANA E SERVICOS SOCIAIS

= OUTRAS ATIVIDADES DE SERVICOS
ATIVIDADES PROFISSIONAIS, CIENTIFICAS E TECNICAS

= NAD IDENTIFICADO
ARTES, CULTURA, ESPORTE E RECREACAD

®COMERCIO

ATIVIDADES ADMINISTRATIVAS E SERVICOS COM-
PLEMENTARES

W AGRICULTURA, PECUARIA, PRODUGAD FLORESTAL,
PESCA E AQUICULTURA

u ATIVIDADES IMOBILIARIAS
ATIVIDADES FINANCEIRAS

= INDUSTRIAS DE TRANSFORMAGAD

= CONSTRUGAD
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60P%

5%
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30%%
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Grafico 1 - Perfil das doacdes de campanha segundo o setor econémico da
CNAE

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (2008; 2012; 2016)
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Em 2008, o ranking das doagdes foi liderado pelo setor da
construgdo (com 61% do total das doagdes municipais privadas),
seguido pelas industrias de transformacdo (12%), atividades
financeiras (9%) e atividades imobiliarias (8%). Em 2012, o
setor dos construtores manteve a lideranca nas doagdes (agora
correspondendo a 45% do total); mas, desta vez, foi seguido pelo
setor do comércio (11%), de atividades imobiliarias (7%), de satde
humana e servicos sociais (7%) e de atividades financeiras (6,5%).

Em 2016, podemos notar algumas mudangas nessa
configuracao, pois é o setor de comércio que assume a primeira
posicdo (com 18% do total), seguido pelo setor da construgao
(11%), agora na segunda posigdo. Na sequéncia, aparecem dois
grupos nao tdo tradicionais, isto é, o de atividades profissionais,
cientificas e técnicas (10%) e o de outras atividades de servigos
(8%). Ainda assim, outros setores mais tradicionalmente
empenhados no financiamento eleitoral, como o de atividades
financeiras (7,8%) e de atividades imobilidrias (7,7%), também
apresentaram um volume considerével.

Portanto, esses dados indicam que a coalizdo de agentes, que
domina as rela¢des entre economia e politica na cidade do Rio de
Janeiro, tem como marca sua ligagdo com a acumulagdo urbana
- seja na forma dos produtores do espaco urbano, seja na figura
dos prestadores de servigos urbanos - assim como uma crescente
imbricacdo com a acumulacao financeirizada.

Além disso, percebe-se um predominio de agentes nacionais
entre os protagonistas do financiamento eleitoral municipal.
Algumas empresas se destacaram como doadoras ao longo do
periodo, por conta do grande volume absoluto e relativo doado,
em especial: a incorporadora imobilidria Cyrela; as construtoras
OAS, Carvalho Hosken e Carioca Engenharia; a Multiplan,
empresa do ramo imobilidrio e administradora de shopping
centers, e o banco Itati. Contudo, vale ressaltar que a Cyrela
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foi a tnica que se manteve, direta ou indiretamente®, entre os
quatro maiores doadores nas trés elei¢des analisadas. Além disso,
chama a atengdo a auséncia das tradicionais construtoras da lista
dos maiores doadores na eleicdo de 2016. Esse fato poderia ser
explicado tanto pela crise politico-econdmica enfrentada pelo
setor a partir de 2014 quanto pela substancial mudanca das regras
que regem as doagdes eleitorais em 2015.

De todo modo, independentemente de varia¢des pontuais,
as empresas que se destacaram como grandes financiadoras
eleitorais nas eleigdes municipais do Rio de Janeiro represen-
tam conglomerados com atua¢do majoritariamente nacional -
sendo a tinica excegao a Carvalho Hosken. Isso demonstra que
esses agentes sdo representantes de uma burguesia nacional,
envolvida numa articulagdo de poder que vai além da dina-
mica politica local, que se expressa nas relacdes estabelecidas
diretamente com os representantes politicos do Executivo e do
Legislativo carioca.

Tal magnitude dos agentes empresariais preponderantes nas
estruturas locais de governanca urbana se expressa, também, na
notdvel abrangéncia territorial e porte dos projetos capitaneados
pelos principais doadores, conforme listado a seguir:

e OAS: Porto Maravilha, Engenhdo, VLT, Linha 4 do
Metr6, BRTs (TransOlimpica, TransCarioca, TransBrasil),
Teleférico do Aleméao, Arco Metropolitano.

e Carioca Engenharia: Porto Maravilha, Museu do Amanha,
Cidade das Artes, RioCentro, Shopping Barra Point.

% Em 2008, a Option Investimentos Imobilidrios, que era controlada pelos mes-
mos donos do Grupo Cyrela, foi a terceira maior doadora de campanha na ci-
dade do Rio de Janeiro, contribuindo com 14% do total doado. Ja em 2012, é a
prépria Cyrela que aparece também como terceira maior doadora, mas, dessa
vez, com 4% das doagdes. E no ano de 2016, sao os sécios Elie Horn e Rogério
Jonas Zylbersztajn que constam entre os maiores contribuidores de campanha,
tendo doados juntos 1,6% do total arrecadado.
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e Carvalho Hosken: Parque Olimpico, Ilha Pura (Vila
Olimpica 2016), Centro Metropolitano, Peninsula, Cidade-
Jardim, Rio 2.

e Multiplan: BarraShopping,- New York City Center, Village
Mall, Park Jacarepagud, Park Shopping Campo Grande.

¢ Cyrela: Parque Olimpico, Ilha Pura (Vila Olimpica 2016),
Campo de Golfe, Centro Metropolitano, Peninsula,
Cidade-Jardim, Rio 2, Porto Maravilha (por meio da
subsidiaria Cury).

As coalizbes de poder na produ¢ao do espa¢o urbano
da RMRJ: o caso do projeto Porto Maravilha

Conforme sinaliza a andlise dos dados de financiamento
eleitoral, os agentes politicamente mais influentes na cidade
do Rio de Janeiro tendem a se concentrar num pequeno grupo
de empresas que atua nos setores da construcdo civil, da
incorporagdo imobilidria, da prestagdo de servigos publicos e
de atividades financeiras, com atuacdo marcante também em
nivel nacional. Ainda que haja tendéncia, a partir de 2016, de
pulverizagdo de doadores e desconcentragdo das doagdes, com
maior preponderdncia do comércio varejista, esses agentes
continuam sendo relevantes, principalmente por possuirem uma
série de investimentos situados na cidade do Rio de Janeiro,
especialmente na area central e no bairro da Barra da Tijuca.

Sendo assim, o caso da Parceria Publico-Privada (PPP) do
Porto Maravilha nos permite aprofundar uma reflexdo sobre a
relagdo entre poder empresarial e poder politico-institucional
na cidade, possibilitando uma andlise mais qualitativa sobre a
forma como opera essa coalizio dominante a partir de um grande
projeto urbano. Observando esse cendrio é possivel perceber a
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convergéncia de atuagdo dos principais doadores empresariais
- contando com a participagdo da OAS e Carioca Engenharia,
como concessionarias, e da Cyrela, como uma das investidoras
imobilidrias.

O Projeto Porto Maravilha visa converter cerca de cinco
milhdes de metros quadrados, situados no centro do Rio de
Janeiro e historicamente relacionados a atividade portuaria
e industrial, em sede de grandes torres corporativas,
empreendimentos habitacionais de alto padrdo e espago para
atividades turisticas e de entretenimento. Dada a abrangéncia
geogréfica, a alta complexidade da estrutura fundidria local
- uma das mais antigas do pais -, a quantidade de agentes
publicos e privados envolvidos e o volume de recursos
requeridos para a anunciada transformacao, o Porto Maravilha
s6 comegou a, de fato, sair do papel apés décadas de tentativas
frustradas (WERNECK, 2016).

Isso s6 aconteceu apds a adogdo de modelos relativamente
novos de arranjos juridico-institucionais, voltados para a
facilitagdo desse tipo de intervencado urbanistica em larga escala,
como a Operacdo Urbana Consorciada (OUC), os Certificados de
Potencial Adicional Construtivo (CEPACs) e a Area de Especial
Interesse Urbanistico (AEIU)*. Esses instrumentos, utilizados
em conjunto, seriam viabilizadores de grandes projetos
urbanos por meio do direcionamento de recursos oriundos
de permissdes urbanisticas excepcionais, supostamente pagos
pela iniciativa privada, interessada na valorizagdo imobilidria
para o financiamento de obras ptublicas de melhoramento de
infraestrutura em local legalmente identificado como de especial
interesse. Ferramenta fundamental do arranjo, os CEPACs

estariam vinculados a permissdes para construgdo acima do

% Todos previstos e regulamentados pelo Estatuto das Cidades, de 2001, e/ou
pelo Plano Diretor Municipal.
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gabarito em terrenos especificos dentro da AEIU e, como tal,
poderiam ser negociados no mercado financeiro.

Além disso, o principal contrato garantidor dos
melhoramentos urbanisticos e infraestruturais iniciais, que
atrairiam o interesse de investidores imobilidrios privados em
CEPACs e em novos empreendimentos, tomou a forma de uma
Parceria Publico-Privada, com base na lei federal 11.079, de 2004,
que trata do tema. Inicialmente estipulada com valor em torno
de R$ 8 bilhdes, a PPP do Porto Maravilha foi anunciada como
a maior do género no pais e buscou se justificar exatamente pelo
suposto baixo comprometimento das financas publicas, gragas
aos novos arranjos institucionais utilizados. Esse argumento veio
a calhar em contexto de enxugamento do orcamento publico,
influenciado pela hegemonia da agenda neoliberal do inicio do
século XXI (WERNECK, 2016).

A construgdo juridico-institucional da PPP Porto Maravilha
envolveu a articulagio de uma coalizdo de poder, cujos
protagonistas sdo, sobretudo, as construtoras Odebrecht, OAS
e Carioca Engenharia. Essas empresas formam a concessiondria
Porto Novo, que venceu a licitacdo da PPP e é a destinatéria final
dos quase R$ 8 bilhdes contratuais, como pagamento as obras
viarias executadas e servigos publicos assumidos na regidao. Para
além da celebragdo do contrato, o protagonismo dessas empresas
é sinalizado principalmente pelos seguintes fatos:

1) foi por meio do processo de Proposta de Manifestagao
de Interesse, iniciado em 2006, que essas empresas,
junto com a Andrade Gutierrez, elaboraram os estudos
de viabilidade que pautaram a formulagao da licitagao
e, posteriormente, a implementagdo da PPP em 2010,
estabelecendo, em grande medida, os moldes financeiros
e institucionais do projeto. Mais especificamente, ha
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indicios de que toda a modelagem institucional contida
no PMI e, posteriormente, na PPP foi informalmente
concebida pela dire¢do da empresa OAS;

2) o consorcio formado entre essas empresas foi o tnico
concorrente efetivo na referida licitacdo, ap6s eliminacéo
de outro concorrente do certame por inadequagao
aos critérios estabelecidos no estudo de viabilidade ja

mencionado;

3) a Carioca Engenharia atuou decisivamente por meio da
pressdo exercida sobre os gestores ptblicos para garantir
a liberacdo dos recursos que financiaram os pagamentos
contratuais da PPP (ROLNIK, 2015).

Outra grande protagonista foi a Prefeitura da Cidade do Rio
de Janeiro (PCR]J), que centralizou a articulagdo institucional ne-
cessdria para a implementagao do projeto, antes formulado pelas
empreiteiras. Dentre as principais a¢des nesse sentido estao: 1)
a criagdo de uma autarquia municipal, chamada Companhia de
Desenvolvimento Urbano da Regido Portuaria (CDURP), em
2010, responsével formal por todo o processo de contratacdo da
PPP com a concessionaria; 2) a negociacdo com a Camara de Ve-
readores para aprovacao das leis que criaram a OUC, a AEIU e os
CEPACs, bem como daquelas que regulamentaram, em ambito
local, a lei federal de PPPs e também de outras garantidoras de
uma série de isengdes fiscais a concessiondrias e outros investi-
dores; 3) a negociagdo com os governos federal e estadual para
a obtencdo da grande maioria dos terrenos da regido, até entao
sob dominio de varias empresas e 6rgaos subordinados aos entes
federativos, bem como aos demais agentes privados detentores
de propriedades necessarias a operagdo; 4) a utilizagdo de recur-
s0s municipais para a viabilizacdo da operagdo para os que ndo
estavam contemplados pelo contrato da PPP, incluindo outras
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obras menores de infraestrutura e indenizag¢des vinculadas as de-
sapropriagdes demandadas.

A PCRJ foi também especialmente importante na garantia
da participacdo de outro agente fundamental da coalizdo: a Caixa
Econdmica Federal (CEF), banco ptblico administrador do Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que, por sua vez, é o
principal investidor de toda a operacdo. Apds negociagdo entre a
diretoria da CEF e a PCR], chegou-se a um acordo em que, por um
lado, a CDURP realizaria o primeiro leildo publico dos CEPACs
e, por outro, a CEF utilizaria, inicialmente, R$ 3,5 bilhdes do
FGTS para adquirir todos os CEPACs leiloados, além de garantir
o aporte futuro dos R$ 4,5 bilhdes restantes, necessarios para
viabilizar a PPP — com essa tltima cifra supostamente decorrente
da prépria valorizagdo dos CEPACs e de sua revenda posterior
pela CEF a agentes privados.

Para viabilizar esse acordo e as consequentes transacdes
financeiras, foram criados, em 2011, dois FlIs, isto é, o FIIRP e o
FIIPM. No primeiro, pertencente 8 CDURP, foram inicialmente
alocados todos os CEPACs e terrenos adquiridos pela PCRJ
por meio de desapropriagdes e permutas. No segundo, cujo
proprietario é o FGTS, foram depositados os R$ 3,5 bilhdes
prometidos. A medida que a CDURP ia integralizando o
patrimonio do FIIRP com os terrenos demandados pela operagao,
o FIIPM obtinha os CEPACs mediante pagamento. Para a
CDUREP, esse arranjo permitiu garantir, de antemao, os recursos
necessdrios a PPP. J4 para o FGTS, estava garantido o monopdlio
de comercializagdo de CEPACs, permitindo, assim, o controle do
processo e a absor¢ao de grande parte da valoriza¢do imobilidria
esperada (WERNECK, 2016).

Por ultimo, integram também essa coalizdo os adquirentes
de CEPACs e de terrenos da AEIU. Esses agentes, entretanto,
formam um grupo um pouco mais disperso e menos relevante,
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pois ndo atuam de forma tdo holistica e intensa na OUC
quanto os demais ja citados, com interesses mais direcionados
a terrenos especificos, ndo desempenhando, assim, o mesmo
protagonismo. Nesse grupo, destacam-se os seguintes fundos
estrangeiros de investimento: Tishman Spyer, GTIS, Autonomy
e Global Equity, que juntos respondem por quase dois tergos
do total de CEPACs adquiridos até o momento. Curiosamente,
as empreiteiras Odebrecht, OAS e Carioca Engenharia,
isto é, as formadoras do consorcio Porto Novo, também se
apresentam como investidores imobilidrios e participam de
empreendimentos detentores de quase todo o terco restante
de certificados ja comercializados (ROSSI, 2022). Ou seja, a
concessiondria nao apenas é beneficiada pelo contrato da
PPP, como também busca usufruir da valoriza¢do imobilidria
decorrente da sua intervenc¢édo e, a0 mesmo tempo, contribuir
para alavancar ainda mais essa mesma valoriza¢do, ao langar

seus proprios empreendimentos na regiao.

A gestdao metropolitana na RMRJ e os desafios para a
governanca democratica na escala da cidade-regido

A governanga metropolitana da RMR] passou por trés fases.
A primeira é marcada pela institucionalizacdo da Fundacao para
o Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
(FUNDREM), em 1975, que promove uma gestdo metropolitana
centralizada e tecnocratica, conforme os parametros estabelecidos
na Lei Complementar n° 20 de julho de 1974. Nessa primeira fase,
destaca-se o potencial de indugdo econémica que o fendmeno
metropolitano tinha no nosso regime de acumulagdo fordista
periférico”.

¥ Segundo Dias (2017), constava no projeto do I PND (1975-1979) a proposta de
tornar a RMR]J um novo polo de desenvolvimento nacional.
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A segunda fase, entre os anos 1980 e 1990, corresponde
a um hiato caracterizado pela auséncia de qualquer iniciativa
institucionalizada de planejamento metropolitano, que se inicia
com o esvaziamento da fungdo de planejamento da FUNDREM,
com Chagas Freitas, passando pela sua extingdo em 1989, com
Moreira Franco. Apés esse longo hiato, o cendrio se modifica com
a agenda das grandes interven¢des no espago metropolitano a
partir de 2007 (COMPER], Porto de Itaguai, Arco Metropolitano),
no bojo do Programa de Aceleragdo do Crescimento proposto
pelo Governo Federal, iniciando-se, assim, uma terceira fase na
governanga metropolitana na RMR].

Nesse contexto, temos uma série de inovagdes institucionais
no ambito da administra¢do estadual, até que, em 2011, temos
a criagdo do Comité Executivo de Estratégias Metropolitanas,
com o objetivo de promover integracdo entre as agéncias e
orgdos estaduais. Em 2014, esse comité é substituido pela
Céamara Metropolitana de Integracdo Governamental do Rio de
Janeiro, marcando a aposta do governo estadual na construcdo
de um arranjo institucional colegiado que desse legitimidade a
coordenacdo das intervengdes metropolitanas pela inclusdo da
representacdo dos municipios metropolitanos.

Mas é importante destacar que essa retomada da governanga
metropolitana foi estimulada pela contratagdo de empréstimos
pelo Banco Mundial para financiamento dos grandes projetos
de infraestrutura, especialmente no contexto do Programa
Pré-Gestao II/Rio-Metrépole®. Esses empréstimos incluiram
a promogao de programas de gestdo integrada com vistas ao
planejamento metropolitano, estimulando o fortalecimento
da Camara Metropolitana e financiando a elabora¢ao do Plano
Estratégico de Desenvolvimento Urbano Integrado da RMR].

% Esse programa compde um enorme volume de financiamento estrangeiro que
o Estado recebeu para a promogao dos grandes projetos de infraestrutura.
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Curiosamente, enquanto o PEDUI estavasendo gestado (entre
2016 e 2018), com base em instancias deliberativas provisdrias e
processos participativos bastante limitados, tramitava na ALER]
o projeto da Lei Complementar n. 184 de 2018, que instituiu a
regido metropolitana e seu arranjo de governanga nos moldes
do Estatuto da Metrépole. Portanto, o arranjo instituido passa
a funcionar fortemente influenciado pela experiéncia de
planejamento centralizada nas instancias executivas do governo
estadual, caracteristica do periodo anterior a aprovacdo da Lei
complementar, em descompasso com a dindmica que estava se
gestando no ambito do governo estadual.

No entanto, apesar do protagonismo do governo estadual,
ndo se configurou o mesmo estilo de planejamento dos anos
1970. O que se percebe nesse periodo inicial da retomada da
governanca metropolitana é a aposta em intervenc¢des urbanas
de forma fragmentada no espago. Apesar da crise econdmica,
podemos questionar o quanto a légica da acumulagdo urbana
guiada pela agenda neoliberal de fragmentagdo dos espacos
faz com que as intervengdes tenham resultados positivos em si
mesmas, independentemente do seu sucesso como indutoras
de algum grau de desenvolvimento. Enquanto os lucros sdo
garantidos para os agentes econdmicos envolvidos, a tarefa
do poder publico é socializar os custos, o que se traduz numa
predacdo do or¢camento publico. A novidade, portanto, esta
no fato da escala metropolitana ser a nova arena de atuagao
da governanga neoliberal do urbano. Ainda que os moldes
institucionais facam referéncia as experiéncias anteriores, o
que sugeriria uma dependéncia de trajetéria em termos de
desenvolvimento institucional, essas instincias institucionais
se colocam muito mais como legitimadoras de processos de
transformacdo territorial, nos quais a escala de atuacdo é ne-
cessariamente metropolitana.
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A titulo de exemplo, podemos citar a captura da agenda
metropolitana pelo leilio de concessdo regionalizada da
Companhia Estadual de Agua e Esgoto do Rio de Janeiro
(CEDAE), logo ap6s a aprovacdo do arranjo institucional de gestao
metropolitana da RMR]J. Nesse processo, podemos perceber
o protagonismo assumido pelo governo estadual, ndo s6 pela
captura da pauta de discussdes sobre o arranjo metropolitano,
tornando a concessdao da CEDAE o seu tema central, mas também
pelo enxugamento do processo deliberativo, de maneira a evitar
grandes questionamentos por parte dos integrantes do conselho
deliberativo e do conselho consultivo. O que vem a calhar, pois
o leildo de concessao foi pensado — e estruturado pelo BNDES*
— como um primeiro experimento de concessdo a partir do
novo marco regulatério do saneamento, que tem um carater
profundamente privatista.

A questao da concessao foi colocada ja na 2° reunido do conse-
lho deliberativo da RMR] (19 de setembro de 2019), na qual o entdo
governador e presidente do conselho, Wilson Witzel, defendeu a
concessao, com o argumento de que isso geraria maior capacidade
de investimentos para o Estado®. E o processo seguiu sem muita dis-
cussdo por parte dos integrantes do conselho deliberativo. Enquanto
isso, o conselho consultivo, que teve o inicio dos seus trabalhos atra-
sados pela controversa reconfiguracdo que sofreu*, s6 conseguiu se

¥ Essa estruturagéo € feita no ambito do Programa de Parcerias de Investimento
(PPI), uma das primeiras iniciativas do governo Michel Temer para promogao
de parcerias com o setor privado.

% Cabe destacar que a concessdao da CEDAE também era uma garantia ao em-
préstimo feito pelo governo do Estado do R] ao banco BNP Paribas, no ambito
do Regime de Recuperagéo Fiscal.

410 presidente do Conselho Deliberativo, o governador Wilson Witzel, com base
em parecer da Procuradoria-Geral do Estado, afirmou a nulidade da formacao
do Conselho Consultivo de 2016, alegando que os membros nédo teriam sido
nomeados pelo Presidente do Conselho Deliberativo, assim como as vagas nao
teriam sido preenchidas com base na Primeira Conferéncia Metropolitana de
2018. Curiosamente, na nova composi¢do do Conselho Consultivo, temos a par-
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reunir no dia 03 de agosto de 2020, apds a aprovagdo da concessao
pelo conselho deliberativo, no dia 12 de fevereiro de 2020, em sua
4* reunido. Desse modo, o conselho consultivo ficou impedido de
deliberar sobre a concessao, antes que fosse homologada a sua apro-
vacao no conselho deliberativo, o que foi motivo de reclamagao por
parte de alguns integrantes do conselho consultivo.

A falta de transparéncia sobre os investimentos a serem re-
alizados apds a concessdo dos servigos também foi motivo de
queixa, especialmente por parte do presidente do Comité da Bacia
do Guandu. Ele manifestou preocupacdo com a falta de integra-
¢do entre os planos municipais, planos de bacias hidrogréficas e o
plano metropolitano de saneamento basico, por se algo que com-
promete o planejamento da aplicagiao dos recursos dos comités de
bacias paraaarea. A lideranga também indicou a total exclusao dos
comitésdebaciasdoprocessodegovernangametropolitananoatual
arranjo institucional.

O atropelo do processo de governanca também se
evidenciou no contetido das discussdes nas audiéncias publicas
realizadas no contexto das discussdes do projeto de concessao.
Mesmo com a exiguidade do processo de discussao ptiblica, com
apenas duas reunides previstas e uma reunido solicitada pelo
Ministério Publico do Estado, ainda assim foram apresentadas
varias contestacdes por parte dos integrantes®’. Dentre elas,

ticipagdo de representantes de entidades alinhadas politicamente com o perfil
ideolégico de Witzel, como o Sindicato dos Policiais Civis, o Instituto Liberal, e
a associacdo Students for Liberty: http://web.archive.org/save/http:/ /www.
irm.rj.gov.br/arquivos/MEMBROS Conselho Consultivo-IRM 06 01 20.pdf
# A Secretaria Especial da Fazenda do Ministério da Economia listou, em seu
sexto parecer semestral sobre o andamento da privatizacdo da CEDAE, os argu-
mentos criticos que foram apresentados pelos participantes das audiéncias, que
podem ser conferidos em: http://web.archive.org/save/http://www.fazenda.
rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/path/Contribution%20Folders
transparencia/RecuperacaoFiscal/docs/item%207 /Pareceres /SEl ME%20
-%2012432406%20-%20Parecer%2019867-2020.pdf?lve



http://web.archive.org/save/http://www.irm.rj.gov.br/arquivos/MEMBROS_Conselho_Consultivo-IRM_06_01_20.pdf
http://web.archive.org/save/http://www.irm.rj.gov.br/arquivos/MEMBROS_Conselho_Consultivo-IRM_06_01_20.pdf
http://web.archive.org/save/http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/path/Contribution%20Folders/transparencia/RecuperacaoFiscal/docs/item%207/Pareceres/SEI_ME%20-%2012432406%20-%20Parecer%2019867-2020.pdf?lve
http://web.archive.org/save/http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/path/Contribution%20Folders/transparencia/RecuperacaoFiscal/docs/item%207/Pareceres/SEI_ME%20-%2012432406%20-%20Parecer%2019867-2020.pdf?lve
http://web.archive.org/save/http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/path/Contribution%20Folders/transparencia/RecuperacaoFiscal/docs/item%207/Pareceres/SEI_ME%20-%2012432406%20-%20Parecer%2019867-2020.pdf?lve
http://web.archive.org/save/http://www.fazenda.rj.gov.br/sefaz/content/conn/UCMServer/path/Contribution%20Folders/transparencia/RecuperacaoFiscal/docs/item%207/Pareceres/SEI_ME%20-%2012432406%20-%20Parecer%2019867-2020.pdf?lve
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destacamos a dentincia em relagdo a falta de participacdo dos
conselhos municipais e estaduais de meio ambiente no processo
de modelagem da concessdo, especialmente dos comités das
bacias hidrograficas do estado do Rio de Janeiro. Numa anaélise
das atas recentes dos comités das bacias hidrogréficas do
Guandu e da Bafa de Guanabara, o que se observou foi uma
postura reativa e que alguns membros manifestaram as mesmas
davidas que foram solitariamente vocalizadas por Paulo de
Tarso no conselho consultivo.

Considerac¢oes finais: os desafios para a governanca
urbana em prol do direito a cidade

Diante do exposto, é necessario disputar o modelo de gover-
nanga urbana e metropolitana praticado no Brasil, estabelecendo
moldes democraticos para as conexdes entre os agentes publicos,
organizados a partir de suas agendas governamentais, e o setor
privado, com seus interesses e demandas. E importante compre-
ender os elementos que dao sustentagdo discursiva as narrativas
que impdem uma visdo liberalizante da gestdo e do planejamen-
to urbano-metropolitano, especialmente no contexto da expansao
de um capitalismo financeirizado.

Essa disputa em relacdo aos modelos de governanga
urbana e metropolitana implica avangarmos em diregdo a um
modelo profundamente democratico de governanga, de modo
a construir arranjos institucionais que ndo sejam barreiras para
a comunicagdo e o controle social, muito menos veiculos para
a articulagdo de interesses de coalizdes pré-mercado. Ao con-
trario, para submetermos a légica da governanga urbana e me-
tropolitana aos parametros da reforma urbana e do direito a
cidade, defendemos inovacdes institucionais que sejam constru-
idas e reconstruidas a partir de baixo, da base, servindo, de fato,
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como plataformas de manifestacdo de controle social ampliado
e efetivo, ou seja, a partir do exercicio de uma cidadania profun-
damente emancipatdria.

Em certa medida, as inovagdes voltadas para a democrati-
zagao do poder local, bastante avangadas no Brasil ao longo dos
anos 1990 — como o or¢amento participativo difundido mundo
afora —, nos servem de estimulo para ampliar o horizonte do
possivel. E preciso resgatar a esséncia da proposta contida nessas
institucionalidades participativas e deliberativas, ainda que com
um distanciamento critico em determinados aspectos da sua con-
cretizacdo, porque essas experiéncias podem nos servir de base
para pensarmos as solucdes que desejamos.

No entanto, essas solugdes ndo podem ser desconectadas
das estratégias e agOes efetivamente pautadas e construidas pelos
agentes sociais que lutam pelo direito a cidade nos territérios.
E preciso, especialmente, garantir o protagonismo para os
atores que surgem do polo fragilizado pelo aprofundamento
do processo de neoliberalizagdo nas cidades. Portanto, urge
romper com o excesso de formalismo dos arranjos institucionais e
solugdes tecnocréticas para a politica urbana. Isso s6 serd possivel
a partir de uma reconstitui¢do das estratégias de luta, por meio
de um redesenho das instituigdes e da reconfiguracao das escalas
de atuacdo politica.
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Introducao

Em permanente transformagéao, tudo indica que a atuagao
das milicias esteja sofrendo algumas reconfigura¢des em relagao
ao periodo estudado por Cano e Duarte (2012). As milicias
parecem ter ingressado em uma nova fase de controle ostensivo
dos territérios, investindo, inclusive, em sua expansdo para
novas areas da cidade e da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro, tradicionalmente dominadas pelo trafico. Os estudos
e as reportagens publicados nos tltimos anos mostram que os
grupos milicianos vém investindo mais em algumas frentes de
exploragdo econdmica antes nao tao exploradas, desenvolvendo,
assim, um novo modelo de negdcios — provavelmente em
resposta a repressdo vivida nos anos seguintes a CPI das milicias,
em 2008. Dentre elas, a produgdo e a exploragdo do mercado
imobilidrio e dos servigos urbanos parecem conformar-se como
um elemento central no novo modelo de negécios dos grupos
paramilitares, como fica bastante evidenciado no estudo de
Manso (2020), sobre as origens e as reconfiguracdes das milicias
no Rio de Janeiro.

Apesar das mudangas na sua configuracdo, desde a sua
origem nos anos 1950 (SOUZA ALVES, 2003; MISSE, 2011;
MANSO, 2020) e da imprecisdo do significado atribuido ao termo
milicia, no caso do Brasil, e especificamente do Rio de Janeiro,
pode-se adotar a defini¢do proposta por Cano (2008, p. 59), que
compreende a milicia como um conjunto simultdneo de praticas

que envolve:

1. O controle de um territério e da populagao que nele habita
por parte de um grupo armado irregular.

2. O carater, em alguma medida, coativo desse controle do
territdrio, sofrido pelos moradores.
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3. O animo de lucro individual como motivagdo principal
dos integrantes desses grupos.

BN

4. Um discurso de legitimacdo referido a protecdo dos
habitantes e a instauracdo de uma ordem que, como
toda ordem, garante certos direitos e exclui outros, mas
permite gerar regras e expectativas de normatizagdo da
conduta.

5. A participagéao ativa e reconhecida de agentes do Estado
como integrantes dos grupos.

Em outras palavras, podemos dizer que as milicias sdo
grupos armados compostos por agentes de seguranga do Estado,
ativos ou aposentados (como policiais, bombeiros e agentes
penitenciarios), além de politicos e civis. Elas exercem o poder e o
controle territorial sobre comunidades por meio da coagao, fisica
ou psicoldgica, e do medo, mas também pela adesao e legitimagao
obtida no territério. Além disso, exploram servigos que deveriam
ser exercidos pelo poder publico ou pelo mercado, tais como
seguranca, fornecimento de gdas, internet, TV, iluminacao,
produgdo imobilidria, transporte etc. Em geral, a atuagdo das
milicias na producdo da cidade e no controle dos territérios
populares tem, portanto, forte impacto sobre as possibilidades de
exercicio da cidadania e do direito a cidade.

Aprofundando essa discussdo, o artigo se debruca sobre a
atuacdo de grupos milicianos na (re)produgao do espago urbano
do Rio de Janeiro, a partir de trés eixos de analise: (i) a atuagao
dos grupos milicianos e a producdo imobilidria; (ii) a relagao
entre as praticas milicianas de controle territorial e os padrdes
de associativismo nos territérios populares e (iii) a relagdo entre
milicias e voto no controle territorial. Por fim, sdo levantadas
algumas proposi¢des como diretrizes para o enfrentamento desse
quadro e para a promogao do direito a cidade.
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A atuacdo dos grupos milicianos e a produ¢ao
imobiliaria na cidade do Rio de Janeiro

A atuacdo da milicia na produgdo imobilidria ndo é nova.
O primeiro artigo do jornal O Globo sobre isso data de 2006%.
Entretanto, essa producdo se intensificou e se diversificou ao
longo dos anos, conforme dito anteriormente. A partir de casos
denunciados pela imprensa e por outras fontes, buscou-se ilustrar
essa diversidade, organizada aqui em trés tipologias, descritas a
seguir:

(a) Controle e intermediacdo do acesso a terra urbana.

Essa prética é expressa no controle do acesso a terra
urbana, envolvendo diversas préticas, dentre as quais se situa a
apropriagdo de terras publicas ou a permissdo para ocupagao de
areas vazias, publicas ou privadas. Uma dentncia publicada em
agosto de 2021 pelo portal G1/ O Globo ilustra bem essa prética
promovida pelas milicias. Segundo a reportagem, terrenos
situados em dareas de preservacdo ambiental, em Guaratiba,
Zona QOeste do Rio, estariam dominados por milicianos, que
promovem a venda direta dos terrenos ou cobram percentuais
nas negociagdes de terra, conformando um grande negdcio na
area do manguezal.*

# Cf Acervo O Globo. Disponivel em: <https://web.archive.org/save/https:
acervo.oglobo.globo.com/busca/?tipoConteudo=pagina&ordenacaoData=da-
taAscendente&allwords=mil%C3%ADcia&anyword=&noword=&exactwor-
d=&decadaSelecionada=2000&anoSelecionado=2006&mesSelecionado=12&-
diaSelecionado=15&rio=on>. Acessado em setembro de 2022.

4 Cf.https:/ /web.archive.org/save/https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro
noticia/2021/08/16 /milicianos-constroem-casas-em-area-de-preservacao-am-
biental-em-guaratiba.ghtml, publicado em 16/08/2021 pelo portal G1-O Globo.
Acessado em julho de 2022.




REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Rio de Janeiro

capitulo 7 | Milicias, novos ilegalismos e a produc¢éo da cidade

Além dessa dentincia, o relatério do Centro de Pesquisas
do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, publicado
em outubro de 2020 e intitulado “As Milicias e a Exploracdo de
Terras na Regido do Mendanha: estudo de caso”, identificou
quatro condominios ilegais sendo erguidos no bairro de Campo
Grande, na area do Parque Estadual do Mendanha, controlados
por milicianos. Focando no bairro de Campo Grande e utilizando
dados do servico Disque Dentincia, o relatério evidencia que
“grupos milicianos ja atuavam no mercado imobilidrio desde pelo
menos 2007, segundo dentncias da populagdo. O ano de 2015
registrou um picono volume de dentincias, e nos dois tltimos anos
também houve um aumento no nimero de dentncias” (CENPE,
2020, p.12). Explorando imagens de satélite, o relatério também
evidencia “o desmatamento da vegetagao local e demonstra que
novos empreendimentos imobilidrios estdo em curso na regido,
possivelmente relacionados a acdo dos milicianos” (CENPE,
2020, p. 120).

(b) A producdo habitacional propria.

Essa segunda modalidade expressa a producdo direta de
unidades habitacionais, sejam elas produzidas de forma legal
ou ndo, quando realizadas por grupos milicianos. No dia 12 de
abril de 2019 ocorreu o desabamento de dois prédios, no bairro
Muzema, na Zona Oeste do Rio de Janeiro, deixando 24 pessoas
mortas®. Asinvestiga¢des logo revelaram que as construgdes eram
realizadas sob o comando de grupos milicianos que controlam a
regido, ilegais e em area de preservacdo ambiental.* Essa tragédia

% Cf.https:/ /web.archive.org/save /https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/
noticia/2019/04/12 /imovel-desaba-na-zona-oeste-do-rio.ghtml, acessado em
julho de 2022.

% Cfhttps://web.archive.org/save/https:/ /www.bbc.com/portuguese/ge-
ral-47899484, acessado em julho de 2022.
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expOs mais uma modalidade de atua¢do da milicia, que também
se verifica em outras 4reas da cidade e da Regido Metropolitana,
evidenciando a ampliagdo do seu modelo de negdcios. Depois
desse, outros casos vieram a tona pela imprensa, ilustrados pelas
dentincias destacadas a seguir:

Em agosto de 2021, o portal G1/O Globo denunciava a
construgdo do condominio habitacional Novo Itanhangd em
Area de Protecio Ambiental, com o aterramento de parte
da Lagoa de Jacarepagud, nas proximidades do bairro da
Muzema (Zono Oeste do Rio), como forma de viabilizar as

construgdes irregulares.”

Em outubro de 2021, reportagem do jornal O Dia informava
a demoli¢do de dois condominios construidos por grupos
milicianos no Parque Estadual da Pedra Branca, em Senador
Camar4, na Zona QOeste do Rio. A demolic¢do foi efetivada
por acdo do Grupo de Atuacgdo Especial no Combate ao
Crime Organizado (Gaeco/FT-OIS), em colabora¢do com a
Coordenadoria de Defesa Ambiental da Prefeitura do Rio,
ap6s agao do Ministério Publico. Apesar de, nesse caso, a
agdo repressiva ter sido bem-sucedida, chama a atencédo o
fato de os grupos milicianos terem conseguido erguer os
condominios, estando um deles embaixo de uma torre de
transmissao, conforme denunciava a reportagem.*

47 Cf.https:/ /web.archive.org/save/https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/
noticia/2021/08/31 /milicia-aterra-trecho-da-lagoa-de-jacarepagua-para-cons-
truir-imoveis-irregulares-veja-imagens.ghtml, acessado em julho de 2022.

4% Cf. https://web.archive.org/save/https://odia.ig.com.br/rio-de-janeiro
2021/10/6260369-condominios-erguidos-pela-milicia-sao-demolidos-no-par-
que-estadual-da-pedra-branca.html, acessado em julho de 2022
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(c) O controle da producédo habitacional promovida pelo
poder publico.

Nessa modalidade, os grupos milicianos exercem o
dominio sobre os conjuntos habitacionais produzidos pelo
Estado, notadamente o controle sobre os conjuntos produzidos
no ambito do programa Minha Casa, Minha Vida - MCMV
ou dos atuais Programas Casa Verde e Amarela, do governo
federal. Levantamento realizado pelos autores em jornais
eletronicos disponiveis na internet revela dentincias em 45 dos
106 empreendimentos do programa MCMYV, faixa 1, destinado
a populagao de mais baixa renda, considerando-se o periodo de
2015 a 2022.

Como muitos empreendimentos compreendem conjuntos
habitacionais construidos um ao lado do outro, apenas mudando
os nomes, em razdo do contrato, fizemos um agrupamento por
endereco, a fim de identificar o volume dos conjuntos denunciados
pelo controle das milicias, identificando as Areas de Planejamento
nas quais estao situados. Agrupando-se os empreendimentos por
endereco, identificam-se dentincias em 19 (52%) dos 37 conjuntos
MCMYV faixa 1, sendo a maior parte situada na AP5. Vale destacar
que nao foram identificadas dentincias de controle por grupos
milicianos nas APs 1, 2 e 3 (Figura 1).

As dentincias revelam a extensdo do controle exercido pelos
grupos milicianos nesses conjuntos habitacionais, envolvendo a
cobranca de taxas pela seguranca, venda de cestas bésicas por
valores muito acima do mercado, oferta de servicos de internet,
TV a cabo e de gés, controle dos servigos de vans e mototaxis,
com a ameaga e expulsdo dos moradores que ndo concordassem
em efetuar os pagamentos cobrados.
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Empreendimentos Minha Casa Minha Vida Faixa 1 Divididos por Unidades Habitacionais e por
Influéncia da Milicia - Municipio do Rio de Janeiro
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Figura 1 - Conjuntos MCMV - Faixa 1 com dentincias na Imprensa de Controle
das Milicias - Rio de Janeiro, RJ

Fonte: levantamento prdéprio a partir de reportagens disponiveis na imprensa.

Sdo muitos os exemplos de reportagens retratando essas
dentincias, como o controle e a expulsdo de familias do conjunto
Residencial Haroldo de Andrade, em Barros Filho, Zona Norte®,
e do Condominio da Estrada dos Caboclos, em Campo Grande,”
além da venda ilegal de iméveis no condominio do MCMV da
Colodnia Juliano Moreira, em Jacarepagua.”

¥ Cf. Jornal Extra, publicado em 29/01/17, https://web.archive.org/save/
https:/ /extra.globo.com /casos-de-policia/familias-expulsas-de-condomi-
nio-do-minha-casa-minha-vida-por-traficantes-ganham-novos-apartamen-
t0s-20840538.html

% Cf. Jornal G1/0O Globo, em 07/04/2014, https://web.archive.org/save/ht-
tps://gl.globo.com /rio-de-janeiro/noticia /2014 /04 /expulsos-por-milicia-do-
-minha-casa-minha-vida-denunciam-assassinatos.html

! Cf. Agéncia Brasil, em 12/02/2019, https://web.archive.org/save/https://
agenciabrasil.ebc.com.br/geral /noticia/2019-02 /policia-apura-ocupacao-ile-
gal-de-imoveis-do-minha-casa-minha-vida



https://web.archive.org/save/https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2014/04/expulsos-por-milicia-do-minha-casa-minha-vida-denunciam-assassinatos.html
https://web.archive.org/save/https://g1.globo.com/rio-de-janeiro/noticia/2014/04/expulsos-por-milicia-do-minha-casa-minha-vida-denunciam-assassinatos.html
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https://web.archive.org/save/https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2019-02/policia-apura-ocupacao-ilegal-de-imoveis-do-minha-casa-minha-vida
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Asdentincias também envolvem empreendimentosna Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, como, por exemplo, o controle
dos servicos de transporte nos condominios do Programa Casa
Verde e Amarela, em Nova Iguacu™, e a exploragdo de servigos
de seguranca, sinais de TV a cabo clandestinos e servigos de
internet da empresa I.B.I. Banda Larga nos conjuntos residenciais
Bolzano, Pddua, Parma, Rotonda e Volterra, que ficam na Estrada
Calundu, no bairro Nossa Senhora do Carmo, em Caxias, onde
moram cerca de 8 mil pessoas.”

A relacao entre as praticas milicianas de controle
territorial e os padroes de associativismo nos territérios
populares

A atuagdo dos grupos milicianos tem forte impacto sobre os
padrdes associativos, impedindo a organizagao politico-social dos
moradores ao monopolizar a intermediacado entre seus interesses
e o sistema institucional.

As associacoes de moradores, os movimentos sociais e as
ONG:s se constituiram como importantes espagos de vocalizagao
das demandas da populagdo dos territérios populares durante
a ultima metade do século XX, momento em que atuavam na
media¢do com o poder ptblico para atenuagdo e resolucdo das
caréncias urbanas (SANTOS, 1981; GAY, 1993).

O tema do associativismo e sua relagdo com a violéncia
urbana (principalmente a produzida pelo trafico de drogas) foi

%2Cf. Jornal G1, em 11/08/2021, https:/ /web.archive.org/save /https:/ /g1.glo-
bo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2021/08/11/moradores-denunciam-extor-
sao-de-condominios-do-antigo-minha-casa-minha-vida-por-milicianos-em-no-
va-iguacu.ghtml

% Cf. Jornal Extra, em 17/08/21, https://web.archive.org/save/https:
extra.globo.com/casos-de-policia/operacao-da-policia-civil-mira-pms-che-
fes-de-milicia-que-atua-em-condominios-do-minha-casa-minha-vida-em-
-caxias-25158374.html
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bem desenvolvido por véarios autores, em momentos diferentes
e com diversas abordagens e metodologias (ver, por exemplo,
ZALUAR, 1985; MACHADO DA SILVA e LEITE, 2004; SILVA
e ROCHA, 2008). Todavia, a relagdo entre milicias e grupos as-
sociativos merece novas interpretacdes. A partir da pesquisa et-
nogréfica, nota-se que existe, com frequéncia, a cooptagao ou do-
minacdo direta das associa¢des de moradores pelas milicias, bem
como a dificuldade de atuagdo politico-social dos moradores que
resistem ao controle miliciano.

Acompanhando as noticias da imprensa, percebe-se que as
milicias tém se apropriado do espaco fisico das associagdes como
suporte para suas atividades politicas e econdmicas, seja para
cobrar taxas dos moradores e comerciantes*™ por servigos presta-
dos de seguranca, seja para se apropriar da prestacdo de servicos
que historicamente era desempenhada por essas associagdes. Um
exemplo é a utilizagdo de associa¢des como “centro de distribui-
¢ao” para o servigo de entrega de correspondéncia, com cobranga
de taxa por cada correspondéncia recebida®. Ocorre ainda o exer-
cicio de fungdes similares a de érgéos publicos, mas sem qualquer
validagdo juridica e institucional, com a milicia operando como
uma “agéncia reguladora” de transac¢des entre os moradores em
determinadas areas. A esse respeito, a venda de iméveis em de-
terminados locais é sintomatica, pois ha a necessidade de aval da
associagdo de moradores para sua concretiza¢do, ademais, cobra-
-se pelas transagdes imobilidrias™.

% Cf. https:/ /web.archive.org/save/https://informeagora.com/casos-de-poli-
cia/milicia-usa-associacao-de-moradores-em-jacarepagua-para-receber-din-
heiro-de-moradores-e-comerciantes/

% Cf. https://web.archive.org/save/https://www.metropoles.com/colunas/
guilherme-amado/mpf-investiga-se-correios-terceirizou-servico-para-milicia-
-em-bairro

% Cf https://web.archive.org/save/https://extra.globo.com/casos-de-poli-
cia/denuncia-do-mprj-diz-que-associacao-de-moradores-de-rio-das-pedras-
-funciona-como-cartorio-da-milicia-25047011.html
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https://web.archive.org/save/https://www.metropoles.com/colunas/guilherme-amado/mpf-investiga-se-correios-terceirizou-servico-para-milicia-em-bairro
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O estudo de Benmergui e Gongalves (2019, p. 382) nos mostra
que as milicias podem cobrar de 10 a 50% do valor da venda dos
imoveis nos territorios nos quais estdao presentes. Deve-se acres-
centar, ainda, que esse papel de “cartério” executado pelas mili-
cias tem outra razdo de ser: é uma forma de contabilizar em seus
arquivos ndo s6 as transagdes e novos moradores, mas também
quais iméveis estdo vazios para venda e sdo cabiveis de serem
tomados para fins especificos dos grupos paramilitares.

Na tonica de expandir suas influéncias e legalizar suas
agdes, a milicia chegou a criar uma associa¢do de moradores com
o intuito de acionar a Defensoria Publica da Unido (e quando
necessario outros 6rgados cabiveis) para assegurar o acesso de mo-
radores das comunidades a habita¢des do programa Minha Casa,
Minha Vida (MCMYV), segundo noticia da CNN. Esse esforco e
transito entre o legal e o ilegal nao € aleatdrio e, tampouco, estru-
turado para ajudar os moradores, mas, ao contrario, evidencia a
complexidade, articulacdo e inser¢do em espagos impenetrdveis
por outros grupos criminosos>.

Criar uma associagio de moradores nao é algo simples. E
preciso o registro dos atos constitutivos em um Cartério de Re-
gistro Civil de Pessoas Juridicas, no qual é necessario apresentar a
ata da reunido de cria¢do assinada pelos fundadores e por um ad-
vogado, apresentando os respectivos gestores: presidente, vice-
-presidente, primeiro e segundo secretarios, além de tesoureiros.
Ap6s o registro no cartdrio, os dirigentes ainda devem providen-
ciar a inscri¢do no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNP]J)
para que, finalmente, a associacdo esteja regularizada e exista nos
dados do governo. Portanto, diante de tal burocracia, podemos
perceber a necessidade de um corpo técnico especializado para

% Cf. https://web.archive.org/save/https://www.cnnbrasil.com.br/nacio-
nal/rj-milicia-cria-associacao-de-moradores-e-avanca-sobre-prefeituras-diz-es-

tudo/
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gerir e promover a entrada dos milicianos nas esferas ptblicas.
Porém, seguindo as pistas da imprensa e dos trabalhos académi-
cos, ainda ha o predominio da forma de controle direto (quando
0s proprios milicianos dirigem a associagdo) e indireto (quando
ndo dirigem, mas determinam as condutas da associa¢do)®®. O
que se transparece ha alguns anos é que os grupos atuam cada
vez mais com sofistica¢do, com o objetivo de dificultar investiga-
¢des, estudos e formas de questionamento por parte de militantes
e grupos inseridos no territdrio.

Diante da complexidade, expansdo e capilaridade da
milicia, o senso comum pode levar a crer que nos territérios do-
minados por esse tipo de poder as pessoas permanecam resig-
nadas. Contudo, estudos como o de Moncada (2019) ilustram
diferentes formas de resisténcia a extorsao e a coer¢do de grupos
paramilitares na América Latina, o que o autor sistematiza em
quatro categorias: (i) resisténcia formal ou (ii) informal, (iii) vi-
gilantismo privado ou (iv) estatal. Moncada argumenta que a
forma de resisténcia de cada comunidade dependera dos seus
recursos econdmicos (fontes de capital legal que podem ser
usadas para independéncia financeira em relagdo aos grupos
paramilitares) e politicos (acesso a agentes estatais nao vincula-
dos a esses grupos).

Nessa mesma dire¢ado, consideramos fundamental reconhe-
cer a existéncia de diversas formas de resisténcia, embora nem
sempre elas sejam perceptiveis de imediato ou se manifestem da
maneira como tradicionalmente estamos acostumados a estudar
0s movimentos sociais e as formas de associativismo. O desafio
estd no refinamento da percepgdo sobre os tipos de associativis-
mo que conseguem estabelecer algum tipo de questionamento e

% Cf. https://web.archive.org/save/https://www.tupi.fm/sentinelas /justica-
condena-ex-presidente-da-associacao-de-moradores-rio-das-pedras
Ver CHISHOLM (2020).
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enfrentamento as formas de (in)seguranca, exploragdo por con-
trole armado e toda a repressao a livre manifestacao dos sujeitos.

Nessa perspectiva, abre-se a hipétese de que os grupos
culturais, por ndo se constituirem como organizagdes de inter-
mediagdo com as institui¢des politicas, estejam se constituindo
em movimentos com potencial de vocalizar demandas por reco-
nhecimento e distribui¢do®. A partir da constatagdo de que os
contextos de violéncia provocam o fechamento de oportunida-
des politicas no espago ptblico, as associagdes e grupos culturais
estabeleceriam uma forma menos evidente de agdo politica, sem
confrontar ou ameagar diretamente os interesses dos grupos mili-
cianos. E pela linguagem cultural que esses grupos questionam a
inseguranca e as violagdes de direitos humanos, reivindicando o
direito a cidade, constituindo-se em sujeitos coletivos que dispu-
tam o sentido das praticas nos territérios populares.

Um indicio dessa hipétese é o infimo registro pela imprensa
de casos de controle de coletivos culturais por grupos milicianos.
No levantamento realizado, constatamos apenas um caso no qual o
espago fisico de um grupo cultural foi tomado pela milicia®, o que
talvez possa ser explicado pelo interesse do grupo criminoso pelo
espaco em si, mais do que pela atividade cultural realizada por la.

Diante do exposto, coloca-se como desafio aprofundar a
discussdo em torno do papel que o campo cultural possa estar
exercendo na disputa por novos sentidos e préticas a partir da
perspectiva do direito a cidade, observando em que medida os
grupos culturais estdo se constituindo em importantes atores nos
territérios populares.

¥ Hipdtese semelhante foi levantada anteriormente (SANCHES, ALMEIDA,
PAIVA, 2020), mas de forma centrada na criminalizagdo dos movimentos so-
ciais.

80 Cf.https://web.archive.org/save/https:/ /www.jornalcapitalcultural.com.
br/post/mil%C3%ADcia-toma-sede-de-grupo-de-teatro-e-encerra-o-espe-
t%C3%Alculo
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A relacado entre milicias e voto no controle territorial

Nosso argumento é que faz parte das estratégias territoriais
dos grupos milicianos o controle sobre a dinadmica territorial dos
votos nas elei¢des. Em primeiro lugar, cabe registrar que esse
controle ndo ocorre de maneira direta, pois, diferentemente do
que ocorria no extinto fendmeno do coronelismo, a partir da
estratégia da formagdo de currais eleitorais, o instituto do voto
secreto impede que os grupos milicianos controlem esses votos
diretamente®. No entanto, isso ndo impede que esses grupos
apresentem estratégias de controle eleitoral.

Outra explicagdo importante é que o sistema eleitoral
brasileiro ndo estabelece uma conexdo territorial direta, no caso
das elei¢des proporcionais, estaduais e federais, em que o distrito
eleitoral é o estado como um todo. Diante disso, dificilmente um
candidato se elege a partir de uma regido especifica do territério
intraurbano. A tendéncia é que os candidatos com maior votagao
espalhem seus votos de maneira mais abrangente no territério,
ainda que haja diferentes padrdes espaciais de votagdo no nivel
municipal (CORREA, 2011; 2016).

Mesmo quando consideramos apenas os candidatos que se
elegeram com mais de 50% dos votos nos locais de votagao do
municipio do Rio de Janeiro, sua votagdo tende a se dispersar
no territério compreendido pelo municipio. Por fim, também
é importante destacar que cada cargo tem uma dindmica de
competicdo prépria. No caso das disputas para deputado es-
tadual e federal, as dindmicas de competi¢do tendem a ser si-
milares pela regra da proporcionalidade, tendo o estado como
distrito eleitoral. Mas, ainda assim, ha diferencas, pois o quo-
ciente eleitoral é maior na competicao para deputado federal

61 https://web.archive.org/save/https:/ /extra.globo.com /noticias /brasil / can-
didatos-que-investiram-em-areas-de-milicia-nao-sao-eleitos-14165365.html
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do que para deputado estadual. Isso ocorre devido a diferenga
no numero de vagas disponiveis. Enquanto os candidatos a
representacdo na Camara dos Deputados concorrem para 46
vagas, os candidatos a uma cadeira na ALER] concorrem a 70
vagas. Isso faz com que a competi¢ao para deputado estadual
possa ser mais localizada, enquanto a competi¢ao para deputa-
do federal tende a ser mais abrangente. Quando consideramos
a Camara de Vereadores do Rio de Janeiro, em que a compe-
ticdo é restrita nos limites do municipio, a légica territorial se
impde de maneira ainda mais evidente.

No entanto, ainda que essa distribuicdo dos votos tenda a se
dispersar, podemos evidenciar locais onde ha um estreitamento da
disputa eleitoral, que se deve a uma significativa captura de votos
por um candidato local, mesmo que ele ndo tenha votos suficientes
para ser eleito. E, em geral, sdo candidatos com um padrdo de
votacdo concentrado em poucas areas ou locais de votagdo. Se, his-
toricamente, esse padrao de votos concentrado estava relacionado
as tradicionais préticas clientelistas, hoje, percebe-se que essa
prética também estd associada aos grupos milicianos, que impedem
alivre entrada de candidatos oposicionistas nos territérios por eles
controlados. As evidéncias corroboram a leitura de que os grupos
milicianos atuam favorecendo ou indicando determinados politi-
cos que gozam do acesso privilegiado a essas comunidades. Mas
as estratégias tendem a variar de acordo com o cargo em disputa.

Considera¢odes finais

Com base nos trés eixos de andlise apresentados, pretende-se
argumentar que as milicias e suas préaticas de controle territorial
por meio da coagao fisica ou psicolégica, mas também pela adesdaoe
legitimacao, conforme dito anteriormente, impedem o surgimento
de sujeitos coletivos com a capacidade de conquistar o direito a
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cidade e de exercerem seus direitos de cidadania. De certa forma,
parece possivel interpretar o controle pela norma e violéncia as
quais estdo expostas as populagdes periféricas, o que é imposto
pelas milicias como uma modalidade de urbanismo militar.

Nosso argumento, inspirado e seguindo as pistas de Machado
da Silva (2016), esta centrado na necessidade de compreendermos
as praticas milicianas e a violéncia urbana a elas associadas como
uma representagdo social que envolve um padrdo especifico
de sociabilidade, caracterizado por um conjunto complexo de
préticas individuais, coletivas e institucionais.

A reflexao original de Machado da Silva (2016) esta centrada
na violéncia urbana enquanto uma representacdo social, que
expressa uma ordem social e ndo apenas um conjunto de
préticas individuais. Dessa forma, o autor propde o conceito de
sociabilidade violenta para expressar o padrdo de sociabilidade
dessa ordem, que pode ser considerada como um elemento
constitutivo da coesdo social e dos vinculos de solidariedade
social, no sentido atribuido por Durkheim (2004), de sistema
de praticas e representacdes compartilhado pelos individuos
inseridos em uma determinada coletividade.

Consideramos potentes as reflexdes de Machado da Silva,
destacando a necessidade de reconhecer que aideia de uma ordem
social caracterizada por um tinico padrao de sociabilidade parece
demasiado totalizadora. Assim, para aprofundar essa reflexao,
acionamos a abordagem de Harvey (2007) sobre a relagao entre
particularismos e universalismos para pensar diferentes padrdes
de coesao e solidariedade presentes nos territérios.

Nessa perspectiva, os territérios e as comunidades devem
ser compreendidos como lugares atravessados por sociabilidades
conformadoras de certos padrdes de coesdo e de solidariedade
locais. Em geral, esses padrdes envolvem elementos contraditérios
e conflitivos, valores mais ou menos universais, conservadores
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ou progressistas, fechados ou abertos para outras relagdes
socioespaciais, reprodutores ou contestatérios da ordem social
vigente, elementos esses que estdo constantemente em disputa.

Assim, é possivel ver as milicias como forgas que disputam e
promovem certo padrdo de coesdo e solidariedade local, fundado
no controle armado, na violéncia e na tirania nos territérios popu-
lares e favelas que controlam. Esse padrao violento e tiranico tem
como fonte de legitimidade a representacdo da violéncia como
questdo que deve ser enfrentada. Em outras palavras, a violéncia
é legitimada pela necessidade de enfrentar a violéncia.

O contexto aqui, evidentemente, é o da negacado do direito a
cidade em todas as suas dimensdes emancipatérias (LEFEBVRE,
2001 e HARVEY, 2014), tanto em termos da agenda que expressa
esse idedrio, como em termos dos sujeitos que podem incorporar
e expressar essa agenda.

O fendmeno das milicias gera inimeros paradoxos que
precisam ser aprofundados. Por exemplo, a conquista do acesso
a moradia, promovida pelo programa MCMYV, é acompanhada,
paradoxalmente, pela despossessao do direito a cidade, na
medida em que os moradores passam a viver sob a tirania e o
controle armado das milicias.

Assim, partindo de uma perspectiva propositiva e levando
em consideracdo os aspectos abordados neste artigo, termina-
mos fazendo alguns breves apontamentos para o enfrenta-
mento das milicias e de seu controle sobre os territérios po-
pulares, tendo como referéncia o direito a cidade. Entendemos
que é preciso:

a) A adocdao de estruturas de cogestdo publico-
comunitdria para uma gestdo territorial democratica,
desmercantilizadaedesmilitarizadaquesecontraponha
ao controle das milicias sobre os territérios populares.
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b)

c)

d)

f)

A implantacdo de programas de provisdo publica dos
servigos urbanos nos conjuntos Minha Casa, Minha Vida,
como gés, creche, educagao, mobilidade etc, como forma
de enfrentar o modelo de negécios dos grupos milicianos.

A defini¢do dos condominios do MCMV como AEIS
(Areas Especiais de Interesse Social), visando uma
intervengdo publica de requalificagdo urbanistica da area

do seu entorno.

A requalificacdo do sistema vidrio, ligando os conjuntos
do MCMV com as centralidades préximas, agregando ci-
clovias e garantindo o transporte ptblico, a fim de tirar o
controle dos servigos de mobilidade dos grupos milicianos.

A criacdo de mecanismos de fiscalizagdo sobre os
processos de apropriacdo privada de terrenos publicos
e sobre as construgdes irregulares em areas de protecao
ambiental nas dreas controladas por milicias. Isso também
requer criar condi¢des de seguranca para a atuagdo da
fiscalizagdo urbanistica que é realizada pelo municipio.

A desmilitarizacdo das politicas de seguranga publica,
com o fim das operagdes militares em favelas. E
preciso reconstruir o tecido associativo dos territérios
populares a partir de politicas de seguranga ptublica
ndo militarizadas, ndo discriminatdrias e baseadas na
garantia dos direitos humanos, liberando as populagdes
do dominio de grupos violentos, seja associado ao tréfico
de drogas, seja de grupos milicianos. O fortalecimento
do tecido associativo é um pressuposto para o exercicio
da autonomia politica e para a representacdo legitima
da populagéo frente ao poder ptiblico, além de condicao
fundamental para a implementacdo de politicas de
desenvolvimento urbano mais sustentaveis e inclusivas.
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Introducao

Este capitulo abordaré as novas regulagoes - e seus processos
participativos e legislativos - bem como os projetos recentemente
instaurados no Rio de Janeiro em favor de demandas
mercadoldgicas. O objetivo é refletir sobre os processos de
institucionalizagdo e os rebatimentos praticos de tais regulacdes e
projetos na metrépole carioca.

A reflexdo proposta buscard contextualizar, no cendario das
alteragdes regulatdrias, os impactos do paradigma da liberdade
econdmica, inaugurado no Brasil em 2019 a partir da aprovagao
da Lei 13.874 e cada vez mais capilarizado nas leis e praticas de
gestdo dos diferentes entes federativos. A liberdade econémica
como principio pretende se autojustificar, dificultando a
formulagdo de contranarrativas e aprofundando a difusao de
uma visdo antiestado nas politicas e na gestdo urbana.

Nos ultimos anos, a cidade do Rio de Janeiro vem passando
por sucessivas “ondas” de ajustes regulatdrios, marcadas
pela baixa ou nenhuma participagdo popular, bem como pelo
alinhamento cominteresses pré-mercado. Essas “ondas” deajustes
regulatérios foram acompanhadas por arranjos institucionais
especificos e pela constru¢do de narrativas que reforcaram a
orientagdo pré-mercado das intervengdes urbanas e da prépria
gestdo publica municipal. Importante destacar que muitos dos
ajustes regulatérios se apresentaram como um rebatimento de
orientacdes, legislagdes e politicas federais, inseridas no contexto
da inflexdo ultraliberal vivenciada nos dltimos anos no pais.

A fim de analisar os ajustes regulatdrios e suas consequéncias
no ambito espacial e da governanca urbana, serdo analisados
os seguintes casos concretos: (i) a adogdo do paradigma da
“liberdade econdmica” na gestdo urbana; (ii) a privatizacdo
crescente de servigos publicos a partir do novo arranjo de gestao
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das Organizagdes Sociais (OSs) em servicos publicos essenciais,
como a satide e educagao; (iii) a adogao e aposta nas Operagdes
Urbanas (Consorciada e Simplificada) para a gestdo territorial da
cidade; (iv) o projeto Reviver Centro e o privilégio das demandas
do mercado em face da protegao histdrica e social; e (v) o processo
de revisao do Plano Diretor Municipal e suas contradigdes.

Assim, pretende-se, a partir de um panorama dos ajustes
regulatdrios e projetos pré-mercado, refletir sobre as construgdes
discursivas e as consequéncias, espaciais e de gestdo, para a
cidade do Rio de Janeiro.

O paradigma da liberdade econémica

O paradigma da liberdade econdmica foi inserido no Brasil
em 2019, a partir da aprovacdo da Lei 13.874, de 20 de setembro
de 2019. Trata-se de um novo principio para a agdo estatal que
a coloca em posigdo de subsidiariedade em face da iniciativa
privada, a partir de uma “declaracdo de direitos de liberdade
econdmica”. Esse paradigma estd cada vez mais capilarizado nas
leis e praticas de gestdo dos diferentes entes federativos, como se
apresentara a seguir, tendo como base o caso do Rio de Janeiro.

A lei elenca quatro principios bésicos que devem nortear a
interpretacdo de qualquer ato que se relacione com o exercicio
de atividades econdmicas, quais sejam: (i) a liberdade como uma
garantia no exercicio de atividades econdmicas; (ii) a presungao
daboa-fé do particular perante o poder ptblico; (iii) a intervengao
subsididria e excepcional do Estado sobre o exercicio de atividades
econdmicas; e (iv) o reconhecimento da vulnerabilidade do
particular perante o Estado.

A gravidade da adogdo crescente desse paradigma e seus
principios pela administragdo publica dos entes federativos no
Brasil se acentua a partir de sua proposta de autojustificacdo,
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dificultando disputas de narrativas e aprofundando a difusdo de
uma visdo antiestado nas politicas e na gestdo urbana.

Areferidalei pretende estabelecer um novo marco paraa agao
e interpretacdo em diversas searas, com destaque para as cidades
e todo o seu processo de ordenagdo. Assim, a capilariza¢do do
paradigma da liberdade econémica nas legislagdes urbanisticas
municipal e estadual aponta para o desenho de uma gestao
urbana normativamente voltada para o favorecimento de
interesses privados, a partir de uma narrativa da cidade como um
conjunto de atividades individuais, ndo como um espaco coletivo
de convivio e desenvolvimento social.

Como exemplo, temos a isengdo de licenciamento para
empreendimentos considerados de “baixo risco”, tendo a lei
aberto espago para ampliagdo do rol de atividades classificadas
nessa categoria, chegando ao limite de dispensar qualquer
procedimento de licenciamento e aprovagdo prévia da prefeitura
para muitas das atividades econdmicas que sdo desenvolvidas
nas cidades.

O paradigma da liberdade econdmica nas cidades, para
além dos seus efeitos préticos de redugdo das possibilidades
de fiscalizagdo e direcionamento dos usos e do ordenamento
urbano pelo poder ptblico, aprofunda o processo de transi¢ao da
proépria visdo ontoldgica das cidades. De lugares de convivéncia
e interacdo - especialmente a partir dos espagos publicos -, elas
passam a ser vistas como um conjunto de espagos e atividades
primordialmente de natureza privada, tornando-se, via de regra,
excludentes e com baixo grau de integracao.

Sob esse paradigma, toda a estrutura de politica urbana
prevista pela Constitui¢do Federal e pelo Estatuto da Cidade esté4
ameacgada pela imposicdo de um arcabougo institucional que
legitima e aprofunda a adogdo de instrumentos de gestdo pro-
mercado, subordinando a cidade a l6gica dos interesses privados,



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - Rio de Janeiro

capitulo 8 | Ajustes regulatérios e projetos pré-mercado

como bem ilustra a difusdo das OSs, das PPPs (Parcerias ptblico-
privadas) e das Operagdes Urbanas no Rio de Janeiro.

A reforma gerencial e a atuagcao da organizag¢des sociais
na RMRJ

Omarco regulatério que permite a certificagdo para a atuagao
das Organizagdes Sociais (OSs) e das Organizagdes de Interesse
Publico (OSCIPs) na provisao de politicas sociais é tributario
da reforma gerencial do Estado do final dos anos 1990. A partir
dessa reforma, as OSs e as OSCIPs sdo incorporadas como figuras
juridicas, carregando como marca de nascenca uma estratégia
de redugdo do papel do Estado, com o argumento de maior
descentralizagdo da gestdo publica com base na “produgao nao
lucrativa de bens ou servigos ptblicos ndo exclusivos do Estado”
(BRASIL, 1998, p. 7).

Essa inovacdo institucional consolidou-se a partir da
promulgacdo da Lei N°9.637, de 15 de maio de 1998, que instituiu
as OSs. Tal legislagao reverberou na atuagdo dessas organizagdes
nas esferas estaduais e municipais e na promulgacdo da Lei N°
9.790 de margo de 1999, na sequéncia, que formalizou as OSCIPs
sob o estimulo do Conselho da Comunidade Solidaria®. O avango
desse modelo estimulou, no decorrer das tltimas duas décadas,
a proliferacdo de OSs e OSCIPs no territério brasileiro, mas o

62 Na pratica, ndo existem grandes diferengas entre OS e OSCIP no que diz res-
peito a descentralizagdo da gestdo da politica publica. Enquanto as OS assinam
contratos de gestdo com o Estado para receberem recursos a partir dos quais
estdo facultadas a gerir as institui¢des e os servigos ptblicos, sob declarada
autonomia operacional e financeira da gestdo; as OSCIPs assinam Termos de
Colaboracao para atuarem junto com o Estado. Ambas as entidades precisam
obter o Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS) cor-
respondente com a drea de atuacdo especifica, para que obtenham isen¢des fis-
cais e possam participar de editais ptiblicos com autorizagdo para a assinatura
de Contratos de Gestdo ou Termos de Colaboragdo com o Estado.
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debate veio a tona anos mais tarde, no embalo da aprovagao do
novo Marco Regulatério das Organizaces da Sociedade Civil
(MORSC), corporificado na Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014%.

Tomando como referéncia o estudo de Liichmann, Taborda
e Almeida (2019) e analisando os dados atualizados do Mapa
das OSCs do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada, IPEA
(2020), vemos que, até 2018, as OSs e as OSCIPs totalizavam 8.160
entidades, como mostra a tabela a seguir.

Periodo da criagcido das OS e das OSCIP no Brasil

Periodo OSs % OSCIPs %
Até 1990 8 0,8 321 45
1991-2000 28 2,5 1.009 14,3
2001-2010 61 9:9 4982 70,7
2011-2018 1.017 91,3 734 10,4
TOTAL 1.114 7.046

Fonte: Elaboracéo propria a partir do Mapa
das OSCs IPEA, 2020)

Fonte: Elaboracdo propria a partir do Mapa das OSCs IPEA, 2020)

O salto do nimero de OSs desde 2010 pode ser explica-
do pela intensificagdo da aprovacdo de Leis de Qualificacdo
de OSs nos niveis estadual e municipal®. No Estado do Rio de

8 O MROSC néo alterou o processo de certificagdo de OS e OSCIP, mas reco-
locou o debate normativo sobre os processos e instrumentos para as parcerias
entre o Estado e a Sociedade Civil. Sucintamente, o MROSC regulamenta os
diversos instrumentos juridicos para as parcerias de todo o amplo universo das
OSCs com Estado, incluindo — mas ndo apenas — o processo de titulagdo como
OS ou OSCIP. (BRASILIA, 2015).

¢ De acordo com o Portal Nacional das OS (https://web.archive.org/save/ht-
tps://www.portaldasos.com.br), 25 estados j4 contam com Leis de Qualificagdo
de OS, o que tem estimulado a criacdo de Decretos Municipais de qualificacdo
das entidades para gerir unidades do Estado em ambito local. Segundo o Mapa
das OSC do IPEA, tanto as OSs quanto as OSCIPs tém atuagdo concentrada na
Regiao Sudeste (38% e 52%, respectivamente), com uma pequena diferenga na
distribuigdo espacial, sendo a Regido do Nordeste a segunda com maior presen-
¢a de OSs (22,7%), enquanto a Regido Sul é a segunda com maior presenca de
OSCIPs (17,8%).
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Janeiro (ER]), a qualificagdo das OSs se deu a partir de 2009,
com a promulgacdo da Lei n° 5.498 de 07 de julho de 2009,
sendo sucedida pela ampliagdo do marco juridico para a qua-
lificagdo das OSs em setores especificos de politica®. Dentre
todas as OSCs atuantes no ERJ (67.476 ao todo), 14% delas
possuem titulagdo de OS ou OSCIP.

A narrativa mobilizada pelos idedlogos do modelo é que
essa figura juridica estimularia uma maior participacdo da socie-
dade civil organizada na provisdo de politicas publicas, configu-
rando um processo de “publicizagdo” do Estado (BRASIL, 1998,
p- 7), em que o caréter participativo estaria garantido na confor-
macado dos conselhos de administragdo das OSs, supostamente
abertos a variados segmentos dos beneficiarios diretos da politica
(BRASIL, 1998, p. 11).

A partir da revisado das leis de qualificacdo das OS, refletida
nos contratos de gestdo e nos estatutos da maioria das entidades,
a participagdo é esperada na composicao pluralista dos Conselhos
de Administragdo, que inclui representantes do Estado (de
20%-40%), da sociedade civil (40%-50%) — de acordo com os
estatutos de cada OS —, demais membros do conselho (10%-
30%) e representantes dos empregados (10%). J4 a expectativa
de controle se restringe aos relatérios semestrais de gestdo e as
fiscalizagOes sistematicas exercidas pelas secretarias estaduais.

Contudo, na prética, ambos os mecanismos de controle
ndo se concretizam por completo. Segundo levantamento de
campo realizado nas OSs de Satide no ER]J, por exemplo, ndo
encontramos evidéncias de dindmicas participativas na elei¢ao

dos Conselhos Administrativos, ao mesmo tempo em que os

% Por exemplo, a Lei 6.043/2011, que qualifica as OSs de Satide, Lei 6.339/20212,
que qualifica as OSs no ambito de Emprego e Geragdo de Renda, e Lei 6.470/2013,
que qualifica as OSs no ambito de Ensino, Pesquisa, Lazer, Meio Ambiente e
Esporte.
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funcionarios da Secretaria Estadual de Satde (SES/R]) admitem
a existéncia de desafios para a fiscalizagdo por parte dos gestores,
devido a autonomia que a OS desfruta na sua gestdo.

De acordo com os dados da SES/R], das 111 entidades
atuantes nessa politica, 35 obtiveram certificagdes como OS
entre abril de 2012 e fevereiro de 2020. Durante esses anos, as
entidades certificadas tém mantido e renovado contratos para a
gestdo de diversas unidades de satide, particularmente UPAs e
hospitais de referéncia nos municipios da Regido Metropolitana.
Um levantamento desse processo contratual indica que apenas
quatro OSs de Satide concentram a maior parte dos contratos de
gestdo celebrados com o Governo do ER]J, sendo 69 contratos (de
um total de 124) assinados desde finais de 2011.

Durante a gestdo da pandemia de COVID-19, a atuagao
das OSs de Satide assumiu contornos dramaticos no estado do
Rio de Janeiro. Dentncias apuradas na CPI da ALER] sobre
essas entidades revelaram uma “caixinha da propina”, que
teria sido alimentada com R$ 50 milhdes de reais recebidos
de propinas pagas por cinco OSs de Satide para obterem seus
Contratos de Gestao®. Afinal, o estado assinou dois grandes
contratos, sendo um deles alvo das investiga¢des do Ministé-
rio Publico, o que desencadeou o afastamento do governador
e fundamentou o seu pedido de impeachment. Por exemplo, o
contrato com a OS-IABAS por R$ 770.5 milhdes, que tinha por
objetivo a construcdo e gestdo de sete hospitais de campanha
em seis municipios, até dezembro de 2020, teve como resulta-
do a construgdo de apenas duas unidades emergenciais e que

funcionavam parcialmente.

% Ver em: https://web.archive.org/save/https://gl.globo.com/rj/rio-de-ja-
neiro/noticia/2020/09/16 /pelo-menos-cinco-organizacoes-sociais-alimenta-
ram-a-caixinha-da-propina-da-saude-do-rj-diz-mpf.ghtml. Acesso em: 06 set.
2022.



https://web.archive.org/save/https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2020/09/16/pelo-menos-cinco-organizacoes-sociais-alimentaram-a-caixinha-da-propina-da-saude-do-rj-diz-mpf.ghtml
https://web.archive.org/save/https://g1.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/2020/09/16/pelo-menos-cinco-organizacoes-sociais-alimentaram-a-caixinha-da-propina-da-saude-do-rj-diz-mpf.ghtml
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Uma revisdo mais geral de todos os contratos (ndo apenas
motivados pela pandemia) mostra que a SES/R] tinha celebrado
diversos contratos com onze OSs de Satde por um valor total
de R$ 2,3 bilhdes, enquanto o Fundo Estadual de Satide recebeu
como repasses do Governo Federal aproximadamente R$ 1,2
bilhdes no mesmo periodo®. Essas diferencas ndo apenas revelam
como as despesas com as OSs absorvem quantias significativas
dos recursos oriundos do SUS, mas também o quanto o modelo
induz uma privatizacdo velada da politica, como argumentado
por diversos autores (DE MORAIS et al., 2018). Portanto, trata-
se de mais um mecanismo oriundo de uma alteragao regulatéria
que reforca e aprofunda a légica privatista na gestao urbana.

A adocdo das parcerias publico-privadas e das
operacoes urbanas na gestio territorial da cidade

No processo de renovagdo urbana promovido nos tdltimos
anos no Rio de Janeiro, percebe-se a criagdo de novos arranjos
de gestdo nos territérios reconfigurados, sobretudo por meio
da instituicdo de PPPs (Parcerias Publico-Privadas) e OUCs
(Operagdes Urbanas Consorciadas), em parte promovidas no
contexto da preparagdo da cidade para a Copa do Mundo de 2014
e para as Olimpiadas de 2016. Como destaca Hackworth (2007, p.
61), “um dos fundamentos da governanga neoliberal a nivel local
é a cooperagdo publico-privada. Estas aliangas podem variar
consideravelmente na forma, mas crescentemente espera-se que
0s governos municipais sirvam como facilitadores do mercado,
em vez de atuar nas falhas dos mercados”.

Vérios sdo os exemplos no caso do Rio de Janeiro. A Lei
Complementar Municipal n° 101 de 2009 designou a regidao

7 Ver em: https:/ /web.archive.org/save/https:/ /consultafns.saude.gov.br /#
consolidada. Acesso em: 06 set. 2022.
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do Porto do Rio de Janeiro como Area de Especial Interesse
Urbanistico e instituiu a Operagdo Urbana Porto Maravilha, que
tem como objetivo a revitalizacdo da regido portuaria. A execugao
das obras do Porto Maravilha foi realizada por meio da aprovagao
da maior parceria publico-privada do Brasil. O contrato de PPP foi
assinado em novembro de 2010 entre a CDURP - Companhia de
Desenvolvimento Urbano da Regido do Porto e a concessionédria
vencedora da licitagdo publica, a Porto Novo S/A%.

A Porto Novo administra, e seguird administrando por 15
anos, em regime de concessao administrativa, os servigos e obras
de revitalizagdo, operagio e manutencio da Area de Especial
Interesse Urbanistico Regido do Porto do Rio de Janeiro, incluindo
a gestao de servigos publicos, como limpeza, iluminagao, sistema
vidrio e saneamento basico. Por sua vez, a Parceria Publico-
Privada do Parque Olimpico, a segunda maior do pais, sendo
relativamente similar a anterior, concedeu servigos e gestao de
uma extensa area urbana da cidade, situada na regido da Barra
da Tijuca, a iniciativa privada. Durante as Olimpiadas de 2016,
o local recebeu competicdes de 14 modalidades olimpicas e nove
paralimpicas. Os recursos publicos envolvidos nessa parceria
foram aplicados na forma de iseng¢des fiscais e de obras de
infraestrutura. Além disso, no setor de transportes, também se
destaca uma PPP vinculada a implantacdo e gestdo do sistema
VLT, na area portuaria.

A partir dos exemplos acima descritos, tem-se que as Parce-
rias Publico- Privadas concedem a administragdo de equipamen-
tos e servigos publicos por um determinado periodo de tempo,
além de implicar a participa¢do do Estado por meio de alguma
modalidade de transferéncia de recursos publicos, como isen¢des
fiscais, obras de infraestrutura, transferéncia de patrimonio, ou

6 Consorcio vencedor da licitagdo composto pelas construtoras OAS LTDA,
Norberto Odebrecht Brasil S.A. e Carioca Christiani-Nielsen Engenharia S.A.
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de recursos orcamentarios. Os contratos celebrados no contexto
de PPPs revelam duas questdes importantes. A primeira diz res-
peito a mudanga no padrdo de atuacdo das empresas privadas,
que passam de executoras de grandes obras a gestoras de equi-
pamentos e servigos publicos. A segunda questdo estd relaciona-
da aos riscos da subordinacdo da gestdo de equipamentos e de
espagos publicos a l6gica do mercado, tendo em vista que as em-
presas gestoras desses equipamentos e espacos publicos passam
a tomar decisdes vinculadas a eficdcia econdmica e a maximiza-
¢ao do lucro de seus investimentos. No caso do Porto Maravilha
e do Parque Olimpico hé que se ressaltar que a gestdo privada diz
respeito a grandes espagos urbanos da cidade.

A subordinagdo desses instrumentos a ldgica privatista
também fica clara no exemplo da OUC do Porto, que ndo prevé
qualquer investimento em habita¢do de interesse social na regiao,
nem um espago institucional de participagdo social na sua gestao.
Existe um Plano de Habitagdo de Interesse Social da Regido
Portudria, elaborado e aprovado em 2015, como resultado da
pressdo dos movimentos sociais e de exigéncias institucionais do
governo federal em funcao do aporte de recursos do FGTS, mas
esse plano ndo é parte da Operacdo Urbana e nunca foi efetivado.
Da mesma forma, é impressionante a invisibilizagdo dos cortigos
na regido, que nao sao objeto de nenhuma politica voltada para
a promogao de melhoria das suas condi¢des de habitabilidade.

As contradi¢des da OUC e da PPP do Porto Maravilha sao
tantas que ndo cabem no espago deste artigo, sendo bons exem-
plos para demonstrar os arranjos e consequéncias da dominancia
privatista na gestdo urbana. A expectativa de investimentos pri-
vados parece nunca se consolidar, ao passo que o poder publico
permanece sendo o maior fiador dos projetos. No caso do Rio de
Janeiro, abordado neste artigo, as PPPs e OUCs citadas parecem
fragmentadas em muiltiplas arenas, interesses e espagos de cir-
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culagdo de capital, deixando grandes areas da cidade com um
futuro incerto e marcado por intensas disputas.

Reviver Centro e o Plano diretor: alteragdes urbanisticas
no Rio de Janeiro

Os ultimos anos, no Rio de Janeiro, foram marcados também
por alteracoes na legislacdo urbanistica realizadas no contexto da
inflexdo ultraliberal e sob o paradigma da liberdade econdmica.
As propostas legislativas se afinavam, com maior ou menor grau
de ambiguidade, com uma visdo mercadolégica e arrecadatéria
da cidade, alinhadas com interesse de fragdes capitalistas ligadas
ao setor imobilidrio e financeiro, como a “Lei dos puxadinhos”
(Lei Municipal 219/2020), a OUC do Parque Inhoaiba (PLC n°
72/2022), o Plano Diretor (Lei Complementar n° 111, de 1° de
fevereiro de 2011, em revisdao no momento da redacgao deste texto,
em 2022) e o Projeto Reviver Centro (Lei Complementar N° 229
de 14/07/2021).

Para além do alinhamento a uma visdo da cidade voltada
para o mercado e para a arrecadagdo, as propostas e alteragdes
legislativas dos tltimos anos também tiveram em comum a baixa
- ou nenhuma - participacdo popular, o que, por vezes, colocou
em duvida a prépria validade dos seus respectivos processos
legislativos.

Dados os objetivos do presente texto, abordaremos, de forma
exemplificativa, as propostas e processos legislativos do Projeto
Reviver Centro e do Plano Diretor, ainda em tramitagdo. O
Programa Reviver Centro, em sintese, tem por objetivo incentivar
o uso habitacional na regido central, promovendo a mistura
social com a residéncia de populac¢des de diferentes rendas. Para
alcancar esse objetivo, o programa prevé a implementagdo de
varios projetos e mudangas na legislacdo, que visam viabilizar
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economicamente empreendimentos residenciais, em especial
retrofits de prédios comerciais.

O programa foi proposto por projeto de lei apresentado sem
consulta a populagdo, durante o processo de revisdao do Plano
Diretor e sem se relacionar com ele, em movimento orquestrado
para evitar que a revisao mais ampla do ordenamento urbanistico
municipal pudesse inviabilizar a proposta. O projeto desconsidera
a populacdo que mora, vive e trabalha na area central, em sua
grande maioria pertencente a classes populares. A proposta de
viabilizar e incentivar empreendimentos habitacionais voltados
para classes mais altas, sem que se tenha um programa de
habitagdo de interesse social e estimulo a permanéncia das
classes populares no centro da cidade, tende a gerar processos
de expulsdo dos atuais moradores e usudrios - usualmente
chamados de gentrificagdo - conforme demonstrado por diversas
experiéncias internacionais.

E de suma importancia mencionar ainda, de modo a comple-
mentar o cendrio apresentado neste texto, que em 29 de abril de
2021 foi langado o Decreto n° 48.806 que tem como objetivo a re-
alizacdo de uma “intervengdo especial de ordenamento urbano”
na érea central da cidade. Esse decreto se insere em uma légica
de “limpeza territorial”, que possa tornar o centro da cidade
mais atrativo para classes mais abastadas. Assim, trata-se de
coibir, entre outras, “qualquer atividade de comércio ambulan-
te”, “guarda ou armazenagem de quaisquer bens, mercadorias,
moveis e objetos de uso pessoal” e “usos de moradia”. Com esse
decreto, que passou a vigorar no dia 1° de maio de 2021, a Prefei-
tura do Rio de Janeiro vem promovendo a expulsdo de camelds,
ambulantes e pessoas em situacdo de rua do Centro da cidade,
com o recolhimento de pertences e mercadorias desses agentes.

Outra alteracdo legislativa expressiva para a andlise aqui
pretendida é a revisdo do Plano Diretor da Cidade, realizada
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por meio do Projeto de Lei Complementar n® 44/2021. Ainda
em discussdo na Camara de Vereadores no momento de redacao
deste artigo, vérias das propostas no texto elaborado pelo
executivo municipal reproduzem a l6gica mercadolégica descrita
ao longo deste capitulo.

Dentre elas, cabe destacar a previsdo e protagonismo das
operagOes interligadas na estrutura de intervencdo ptblica na
cidade - que privilegia os proprietarios e especuladores imobi-
lidrios - e a alteracdo do coeficiente bésico construtivo de toda a
cidade para 1 (um), expandindo enormemente a possibilidade de
uso da Outorga Onerosa do Direito de Construir. Com o uso da
OODC, a cidade e o desenvolvimento urbano passam a ser fonte
importante de arrecadagdo para os cofres ptblicos sem que, no
entanto, haja qualquer dispositivo que direcione essa arrecada-
¢do para investimentos em areas ou projetos de interesse social.

Essas propostas trazidas pelo projeto de lei de revisdo do
Plano Diretor da cidade tém o potencial de beneficiar agentes
do mercado imobilidrio e financeiro que, a partir da inflexao
ultraliberal e especialmente sob o paradigma da liberdade
econOmica, vém determinando - de forma cada vez menos
ambigua - os rumos da gestdo urbana.

Como ndo poderia deixar de ser, a introdugdo dessas
propostas se dd com a proposital insuficiéncia de participagdo
popular no processo de elaboragdo do projeto de lei, com o
objetivo de criar uma narrativa de consenso em torno de mais
essa alteracdo legislativa com viés pré-mercado.

A falta, ou insuficiéncia de participa¢do popular, é uma ca-
racteristica comum entre as altera¢des legislativas que adotam
uma visdo mais explicita pré-mercado, reforcada pela ideia de
autojustificacdo trazida pelo paradigma da liberdade econdmica.
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Conclusao: o que fazer diante desse cenario?

Todos os temas abordados neste capitulo demonstram a
transversalidade do paradigma da liberdade econdmica nas mais
diversas searas da gestdo urbana e seus impactos - presentes ou
potenciais - sobre as cidades, a partir dos exemplos da cidade do
Rio de Janeiro, segunda maior do pais.

A partir do cendrio desenhado por meio da anélise dos dife-
rentes temas, e tendo em vista o potencial de mudanca contido no
momento social e politico atual, algumas diretrizes se mostram
fundamentais para o enfrentamento da capilarizacdo da légica
privatista em nossas cidades. Dentre elas, destacam-se:

a) A desmercantilizagdo da gestdo urbana com a revisao
da legislacdo existente no sentido do fortalecimento da
gestdo publica e a promogao da justiga socioespacial.

b) O fim da terceirizagdo da gestdo de servigos publicos para
as OSs e OSCIPs, com valoriza¢do dos servidores publicos
e da prestacgdo direta de servicos pelo Estado.

¢) A incorporagdo da producdo de habitacdo de interesse
social e de medidas de retencdo populacional em &reas
objeto de OUCs, PPPs e Ols, de modo a evitar que
o dominio da légica privatista e pré-mercado tenha
por consequéncia a expulsdo da populacdo de classes
populares que ocupa essas dreas.

d) A ampliagao de canais de participagdo popular e social
em todos os programas urbanos implementados pelo
poder ptblico.

Essas diretrizes conformam wuma primeira agenda
de intervencbes e luta em prol da reversio do quadro de
aprofundamento da visdo privatista e mercadoldgica das cidades,
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intensificado a partir da inflexao ultraliberal e do paradigma da
liberdade econ6mica, seu corolario.
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Os movimentos sociais brasileiros passaram por grandes
transformacdes desde a década de 1980, especialmente depois da
Constituinte. As questdes urbanas e demandas por direitoacidade,
em particular, ganharam destaque com a criagdo do Movimento
Nacional de Reforma Urbana, que articulou organizag¢des e
movimentos, sendo fundamental para a garantia dos artigos 182 e
183, a respeito de politicas urbanas, na Constitui¢ao de 1988. Apds
a promulgacdo do texto da Constitui¢do, no entanto, havia ainda
muito a avangar e diversos grupos nacionais se incorporaram ao
movimento original, formando o Férum Nacional de Reforma
Urbana - FNRU. Suas proposi¢des foram fundamentais para a
construcdo do Estatuto da Cidade, em 2001, e para a criagdo do
Ministério das Cidades, em 2002.

O caréter progressista e desmercantilizador das proposigdes
articuladas por movimentos sociais, conquistadas nos anos 2000,
encontrou importantes barreiras a implantacdo de uma agenda
urbana popular, no cendrio neoliberal de desregulamentagao e
mercantilizacdo das cidades. A inflexdao ultraliberal, em 2016,
também marcou um significativo aumento da criminalizacdo dos
movimentos sociais. Nesse contexto, intensificado desde entéo,
as demandas por direito a cidade se transformaram. Movimentos
sociais urbanos passaram por grandes transformacdes, que en-
globam a constitui¢do de redes, dentincias de violagao dos direi-
tos humanos e sociais e estratégias de internacionalizagao.

Neste texto, analisamos as transformacdes recentes dos ati-
vismos e movimentos sociais urbanos a fim de refletir sobre como
a demanda por direto a cidade é acionada a partir dessa atuacao.
Procuraremos explorar como as a¢des dos ativistas e movimentos
sociais, no Rio de Janeiro, tém se aproximado ou distanciado dos
ideais presentes no conceito de direito a cidade.

Compreendemos movimentos sociais como relagdes, que
alargam suas proprias fronteiras e tornam o ativismo como um
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processo pautado por conflitos compartilhados. Partindo dessa
perspectiva, ndo s6 nos deparamos com uma visdo dindmica
da agdo coletiva, como iluminamos o processo por meio do
qual o movimento social estende seus limites. Ao alargar as
fronteiras, os movimentos incorporam uma diversidade de atores
ao ativismo (academia, ONGs, midia, burocratas do Estado,
militantes partidarios etc.), utilizando mecanismos que permitem
também, aos préprios movimentos sociais, a inser¢do nos espagos
institucionais do sistema politico.

O capitulo toma como marco temporal para reflexdo a re-
articulacdo das lutas e conflitos urbanos em fungao dos megae-
ventos e do reordenamento espacial da metrépole nas tltimas
duas décadas, a fim de investigar como anda a agenda de lutas na
cidade do Rio de Janeiro nos dias atuais. Tal investigacdo aponta
caminhos para a compreensdo das novas formas de participagao
politica, evidenciando uma maior presenca de componentes rela-

cionados ao mercado na constru¢ao das demandas urbanas.
O direito a cidade: um grito e uma utopia emancipatéria

Para realizar as andlises propostas neste capitulo, é neces-
sario resgatar algumas ideias presentes na concepcdo do direito
a cidade, formulada originalmente por Henri Lefebvre (1991) e
muito discutida por David Harvey (2014). O idedrio do direito a
cidade afirma a cidade como um valor de uso comum, como uma
obra coletiva a ser construida e vivida a partir da autonomia e
dos desejos dos agentes. Seguindo os passos de Marcuse (2012),
podemos dizer que o direito a cidade se traduz num grito por
reivindicagdes materiais concretas decorrentes da vida cotidiana,
como exigéncia de um projeto utépico emancipador.

Cumpre esclarecer que ao apresentar o conceito de direito a
cidade, Lefebvre (1991) ndo o fez a partir de uma perspectiva do
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direito dogmatica, liberal e de bases individualistas. Ao contrério,
ele introduziu o tema ressaltando a produgéao coletiva da cidade.
Cabe destacar também que entendemos o direito como sendo “o
modelo da legitima organizacdo social da liberdade”, no qual os
sentidos de legitimidade sdo atribuidos pela rua, pela sociedade
(LYRA FILHO, 2005, p. 56). Por ndo ser um fendémeno exclusiva-
mente estatal, apesar de com ele estar intimamente relacionado, a
construgdo do direito pode ser desenvolvida por meio de diver-
sas praticas sociais ancoradas em normas legais existentes, por
atuarem em um “vazio normativo” ou até mesmo irem contra
certa normatividade produzida de forma ilegitima pelas institui-
¢des formais do Estado® (ESCRIVAO e SOUZA JUNIOR, 2016).

Trabalhar a partir desse referencial teérico critico nos permite
deslocar a centralidade da andlise do plano dogmatico, deixando
de lado a abstragdo do mundo tedrico e dos textos legais, para o
plano da produgéao do espaco urbano. Dessa forma, refletir sobre
o Direito a Cidade a partir das bases epistemoldgicas da Escola do
Direito Achado na Rua, em conjunto com o Urbanismo Critico,
que concebe o espago como sendo produzido dialeticamente,
faz com que seja possivel compreendermos as praticas espaciais
insurgentes como processos de “legitima organizac¢do social da
liberdade” (LYRA FILHO, 2005, p.56).

A reproducéo social na cidade depende do acesso a moradia
e aos demais bens e servigos urbanos. Nesse sentido, o Direito
a Cidade significa o direito de todos e de todas ao acesso a
habitacdo e aos servigos relacionados a vida urbana, necessarios
ao bem-estar coletivo, conforme os valores e as categorias de

representacdo da sociedade.

% Incluimos aqui ndo apenas as leis e os atos normativos produzidos no ambito
do Legislativo e do Executivo, mas também as decisdes judiciais proferidas no
ambito do sistema de justica, devido ao fato de serem dotadas de for¢a norma-
tiva, produzindo tanto efeitos de forma especifica (casos concretos) quanto de
forma difusa.
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Mas a cidade capitalista, em sua forma material e simbdlica,
se traduz em um estilo de vida, uma forma de organizac¢do
social. Portanto, o Direito a Cidade também inclui, talvez
principalmente, o direito de dizer em que cidade queremos viver,
ou seja, inclui o direito de recriar a cidade. Isso pode significar ter
de destruir algumas formas fisicas (estradas, prédios, barreiras
fisicas), instituicdes e formas juridicas da cidade capitalista
(para criacdo de uma nova forma fisica, com novas institui¢des
e regras juridicas). Enfim, significa ter possibilidades de
recriacdo que sejam expressdo de outros valores, de uma cidade
desmercantilizada, que tenha valor de uso para seus cidadaos,
onde as pessoas possam se realizar plenamente e serem felizes.

O Direito a Cidade, nessa concepcdo, é fundamentalmente
um programa anticapitalista. No capitalismo contemporaneo,
temos muitos conflitos materiais e simbdlicos, disputas em torno
da mercantilizagdo e desmercantilizacdo da cidade, pensada
como um bem comum.

Cada conflito envolvendo o acesso a direitos coletivos,
cada conquista pelo acesso a moradia, a terra urbana, a satde,
a educacdo e aos bens necessdrios a vida urbana estdo todos
relacionados a dimensao material vinculada a reprodugéo social,
quedizrespeitoaum dosaspectos dodireitoacidade. Também diz
respeito a esse direito cada conflito envolvendo a ressignificagdo
da cidade, no sentido do comum, vinculado ao direito de decidir
e organizar coletivamente a cidade que se deseja.

O Direito a Cidade diz respeito, portanto, ao direito de
recrid-la, de ter uma cidade radicalmente democratica, onde
todos e todas possam participar das decisdes relativas ao modo
de organizagao da vida coletiva e a forma como o espago urbano
deve funcionar.

A partir dessa concepcdo, podemos dizer que os conflitos
urbanos acontecem cotidianamente em torno da mercantilizagao
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ou da desmercantilizacdo da moradia, da terra e dos
equipamentos coletivos, afirmando a necessidade de disputa por
um entendimento da cidade como bem comum.

O desafio é avangar na construgdo de novos projetos de
sociedade que promovam o direito a cidade. Nesse sentido,
esse direito deve converter-se ndo apenas em um programa
anticapitalista, mas em uma nova utopia capaz de ser traduzida
em uma agenda articuladora dos movimentos sociais, uma
espécie de unidade na diversidade, em busca de uma cidade
justa, diversa e democratica para todas e todos.

A partir dessa caracterizagdo, é possivel desenhar uma
agenda de pesquisa e observagao dos movimentos, a fim de tragar
caminhos de ampliacdo da participagdo popular na metrépole,
como aciona a ideia de Direito a Cidade.

Lutas urbanas e os significados do direito a cidade

A partir das concepgdes apresentadas nas linhas acima, é pos-
sivel propor uma tipologia das lutas urbanas atuais na metrépole
do Rio de Janeiro, tendo em vista as formas como dialogam com
o lema do Direito a Cidade. Considerando os movimentos sociais
como processos dinamicos, procuramos perceber a atuacdo dos
ativismos relacionados ao urbano e suas transformacoes recentes.
Pode-se afirmar que as lutas urbanas atuais se reconfiguraram de
forma plural, porém pulverizada, ou seja, ndo estdo concentradas
em um unico movimento representativo e se espalham pelo ter-
ritério da cidade. Nesse contexto, além das lutas urbanas tradi-
cionalmente enfrentadas pelos movimentos sociais organizados,
destacam-se as lutas coletivas pela reproducao social da classe
trabalhadora nos territérios populares e o espraiamento das lutas
identitdrias, que promovem a apropriacdo do espago urbano a
partir das especificidades dos grupos sociais.
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Buscando explorar as formas de acdo dos movimentos e
pensar caminhos de atuacdo conjunta, propomos a diferenciagao
de trés dimensdes da luta urbana contemporanea, muitas
vezes presentes de forma simultanea na atuagdo dos diversos
movimentos sociais. Sdo elas: 1) Direito aos comuns urbanos;
2) Direito a cidade empreendedora; e 3) Direito na cidade.
Cabe ressaltar que essas trés dimensdes devem ser concebidas
como tipos puros, que, na pratica, muitas vezes se encontram
combinados. Em outras palavras, os movimentos sociais, mesmo
que estejam de forma mais caracteristica em uma dimensao,
podem apresentar elementos dos demais tipos elencados, o que
ocorre com frequéncia.

A primeira dimensdo, relativa a producdo dos comuns
urbanos, emerge face a mercantilizacdo da cidade e ao constante
tensionamento produzido pelos projetos de precarizacdo da
vida dos trabalhadores e trabalhadoras, que fazem da propria
reprodugdo social, em seus aspectos mais cotidianos, espaco de
lutas coletivas. Essas lutas se expressam tanto em reivindicagdes
por bens comuns urbanos — espacos ptblicos, memdrias coletivas,
objetos do patrimonio cultural etc. — vocalizadas por movimentos
sociais urbanos com diferentes tipos e niveis de organizacao,
como nas solugdes cotidianas inventadas por trabalhadores e
trabalhadoras precarizadas.

A pandemia evidenciou sobremaneira o papel da classe
trabalhadora em prover assisténcia para sua reprodugao social”™.
Observou-se nos ultimos anos o surgimento de iniimeras ag¢des
de gestdo territorial da crise sanitdria, envolvendo captagao de
recursos, distribuicdodealimentoseitens dehigiene, disseminagao

70 O Dicionario de Favelas Marielle Franco- Wikifavela publicou uma série de
artigos enfocando a diversidade dessas a¢des promovidas pelas organizac¢des
das favelas cariocas: https://web.archive.org/save/https://wikifavelas.com.
br/index.php?title=Coletivos em a%C3%A7%C3%A30_contra coronav%-
C3%ADrus.
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de protocolos de satide, criacdo de redes de assisténcia a doentes,
mapeamento de casos e 6bitos, entre outras. Essas a¢des foram
capitaneadas por coletivos, ONGs, associa¢cbes de moradores e
outros movimentos com diferentes escopos, atuando localmente
e em rede com iniciativas de outros territérios.

Ainda no ambito das lutas em torno dos comuns urbanos,
o campo da cultura tem sido objeto de importantes construgdes
na metrépole do Rio de Janeiro. Em contraposi¢do ao projeto de
mercantilizagdo e branqueamento da regido portudria da capital,
emergiram, junto com o desenterramento do Cais do Valongo”,
novos sujeitos coletivos que vém se apropriando da regido,
conhecida como Pequena Africa, produzindo suas préprias
narrativas patrimoniais e usos do espaco. Por toda a regido
metropolitana, coletividades diversas tém se organizado em torno
da museologia social”?, buscando reconhecimento publico para
aspectos da memdria social de grupos e territérios subordinados.
A criagdo de museus sociais ou museus de territorio, entre outras
iniciativas de patrimonializagdo de memdrias sociais da classe
trabalhadora, tem servido, em muitos casos, como reforgo para
o reconhecimento da legitimidade da ocupacdo de territérios
populares diante das ameagas de remocao.

Chama a ateng¢do ainda o surgimento recente de diversos
espacos comuns, em toda a regido metropolitana, produzidos por
grupos subordinados em torno de suas vivéncias especificas. A
partir de identidades culturais ndo necessariamente territoriais
— pessoas negras e LGBTQIA+, mulheres, entre outros grupos —

' Achado arqueoldgico reconhecido em 2017 como Patriménio Mundial pela
UNESCO, o Cais esta dentro dos limites da Operacdo Urbana Consorciada Por-
to Maravilha, projeto iconico do ideario do empreendedorismo urbano.

2 A Rede Favela Sustentavel produziu um mapeamento dessas a¢des, que pode
ser acessado em: https://web.archive.org/save/https://favelasustentavel.
org/wp-content/uploads/2020/11/2020-11-Guia Museus Memorias ESPE-

LHADO.pdf.
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vém sendo produzidos espagos comuns voltados para as lutas
contra a violéncia, pela moradia, pelo lazer, expressdo cultural,
formagdo etc. Sdo, portanto, espacgos de diferentes tipos, dispu-
tando a cidade branca patriarcal e hetero-cis-normativa.

Vale salientar ainda, conforme afirma Federici (2014), que a
questdo dos comuns urbanos — sua produgdo ou a defesa contra o
cercamento pelo mercado - diz respeito, de forma direta, a vida das
mulheres que, “como sujeitos principais do trabalho reprodutivo,
tanto histérica como atualmente, dependem mais que os homens
do acesso aos recursos comuns, e estdo mais comprometidas com
sua defesa” (FEDERICI, 2014, p.151). No Rio de Janeiro, praticas
de coletivizacao do trabalho reprodutivo capitaneadas por mulhe-
res, fortemente dificultadas e invisibilizadas pela légica individu-
alista disseminada no contexto do neoliberalismo, seguem sendo
construidas, a exemplo da mobilizacdo em torno da agricultura
urbana” e de outras agdes voltadas especialmente para a questao
da seguranca alimentar dos grupos mais vulnerabilizados.

Os exemplos citados, como parte de um breve panorama
das lutas pelos comuns na metrépole do Rio de Janeiro, ajudam
a delinear esse tipo analitico, pois evidenciam formas de agao
coletiva que partem da vivéncia de problemas comuns e buscam
mobilizar a solidariedade social, local ou de territérios-rede,
colocando foco sobre o potencial de auto-organizacao e autogestao
dos grupos subordinados, em lugar de enfocar a demanda por
politicas publicas estatais.

Assim, como veremos no proximo tipo proposto, a mobiliza-
¢do social em torno de comuns urbanos pode também ser enten-
dida como resultado da baixa efetividade da atuacdo estatal na
solucdo de problemas vividos pelos grupos mais vulnerabiliza-
dos da sociedade.

7 Ver, por exemplo, o capitulo 6 desta publicacdo, de autoria de Luciana Lago,
Fernanda Petrus e Luisa Ferrer.
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A segunda dimensao a ser evidenciada é aquela que trata da
aproximagao da agenda das lutas urbanas com a gramatica do
empreendedorismo. Embora surja também da baixa efetividade
da atuagdo estatal, nela hd a troca do Estado pelo mercado
como agente provedor de solugdes. Liderangas sociais de
diversos territérios populares na metrépole do Rio de Janeiro,
em especial das favelas da capital, passaram a se identificar
como empreendedores sociais, quando integrados a grandes
organizagdes que prometem impulsionar sua atuagdo a partir da
oferta de formacao e acesso a financiamentos privados.

Difundida no capitalismo de acumulagdo flexivel, a nocado
de empreendedorismo é carregada de um discurso ideoldgico
que, de forma conveniente para a flexibilidade que marca esse
momento na produgdo capitalista, naturaliza a precariza¢do do
trabalho e a quebra de beneficios trabalhistas. Nesse sentido,
Harvey fala de uma “cultura empreendimentista”:

Hoje o empreendimentismo caracteriza ndo somente a agdo
dos negécios, mas dominios da vida tdo diversos quanto a
administracdo municipal, o aumento da produgdo do setor
informal, a organizagdo do mercado de trabalho, a drea de
pesquisa e desenvolvimento, tendo até chegado aos recantos
mais distantes da vida académica, literaria, artistica, etc.
(HARVEY, 1992, p. 161).

Tal cultura permeia e orienta diversos momentos da sociali-
zagdo e também pode ser observada na atuagdo dos agentes co-
letivos nas favelas da metrépole do Rio de Janeiro, como relatam
Ribeiro e Moraes (2022). Segundo os autores, tais iniciativas de
insercdo e reconhecimento de favelas, via empreendedorismo,
acabariam por bloquear transformagdes estruturais e conflitos
urbanos.
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No entanto, é necessario observar o fendmeno de maneira
mais proxima, ao passo que 0s grupos encontram solugdes
para suas demandas também a partir da inser¢do no mercado.
Organiza¢des como a Central Unica de Favelas e Gerando
Falcdes, por exemplo, tém atuado de maneira préxima a coletivos
e movimentos favelados buscando a inser¢do das comunidades
no mercado de distintas formas. A Gerando Falcdes tem como
lema “transformar a pobreza das favelas em peca de museu antes
que Marte seja colonizado”. A CUFA, por sua vez, promove o
evento ExpoFavela, que tem como objetivo dar visibilidade
a empreendedores e startups de favelas. O discurso dessas
institui¢des é representativo de um movimento que reflete nao
apenas a busca da cidadania via consumo, mas também de
reconhecimento midiatico, ao passo que a inclusdo digital é uma
das questdes colocadas.

Por fim, a terceira dimensao, relativa ao que se denomina
direito na cidade, refere-se as formas de atuagdo de movimentos
voltados asdemandas por institucionaliza¢do de servigos ptiblicos.
A tipologia se inspira no que Susan Parnell e Edgar Pieterse (2010)
denominaram rights-based city, que traduzimos como direito na
cidade. Os autores propdem tal termo ao fazerem referéncia a
politicas puiblicas descentralizadas como ferramenta fundamental
para a diminuicado das desigualdades urbanas e maior efetivacao
dos direitos humanos nas cidades, mencionando a politica de
orcamento participativo do Brasil como exemplo. Para eles, tal
conceito é fundamental para o desenho de “formas inovadoras de
avancar o debate sobre o Estado desenvolvimentista e coloca (o
conceito) uma agenda mais empoderadora na mesa em contraste
com a agenda da governamentalidade neoliberal” (Idem, p.149 —
tradugdo nossa).

A tipologia proposta é interessante ao pensarmos nas formas
de atuacdo dos movimentos sociais com a institucionalidade
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do Estado, buscando, por meio do didlogo com secretarias e
demais bragos estatais, a efetivagdo de direitos a partir do acesso
a servigos ptublicos. Como apontam Ana Lucia Britto, Suya
Quintslr e Mariana Dias no capitulo 8 deste livro, em casos em
que o Estado se omite da garantia de acesso a direitos, a atuagao
coletiva se mostra fundamental na demanda e efetivacao das
politicas publicas.

Movimentos que demandam saneamento basico, moradia,
mobilidade wurbana, satde, educacdo, cultura e demais
equipamentos urbanos tém tido um papel fundamental no
enfrentamento das desigualdades socioespaciais e na ampliagdo
da cidadania urbana. Margit Mayer (2009), porém, analisando
demandas similares, coloca que muitos deles ndo chamam
a atencdo para problemas estruturais das cidades e de seus
habitantes. Assim, representariam um uso distante do conceito
original de Lefebvre, que prop6s a apropriacdo (e a construgdo)
do espaco por aqueles a quem ele foi negado.

Inflexao ultraliberal e a emergéncia de
contramovimentos

Além da tipologia proposta, em que o idedrio do direito a
cidade esta presente, hd ainda que considerar uma nova forma de
agao coletiva claramente reacionaria-conservadora, que parece
emergir no contexto da inflexao ultraliberal. Tal forma se distin-
gue dos movimentos sociais em diferentes aspectos, apesar de
interagir com alguns dos seus elementos, tomados separadamen-
te, por vezes acionando seus repertdrios de acdo e performances
caracteristicos. Diferentemente dos movimentos inspirados no
direito a cidade, suas inspira¢des sdo idedrios conservadores.

Pelo seu carater reacionario-conservador, essa nova forma de
acdo poderia ser caracterizada, ainda que provisoriamente, como
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contramovimento social (REZENDE, 2016) ou antimovimento
social. Trata-se de uma atuagdo coletiva que ainda precisa ser
mais bem pesquisada e compreendida, mas podemos dizer,
de forma muito geral, que ela parece se caracterizar pelos
seguintes aspectos: (i) negacdo da politica e da democracia
como esfera publica de regulacdo dos conflitos e da convivéncia
com o outro, com o diferente; (ii) formas centralizadas e
opacas de decisdo, fortemente hierarquizadas; (iii) formas de
controle comportamental vinculadas a institui¢des religiosas
conservadoras, em geral igrejas neopentecostais; (iv) repertdrio
de acao assentado no controle difuso de redes sociais, com a
produgdo e difusdo de noticias préprias (incluindo uma vasta
producdo de noticias falsas, as chamadas fake news) e voltadas
para publicos especificos; (v) existéncia de vinculos com grupos
milicianos armados, os quais sustentam e legitimam as suas
acoes coletivas, fortalecendo a “militarizacao insidiosa da vida
nas cidades” e a “urbanizac¢do militar”, tal como formulado por
Graham (2016, p. 26).

O autor desenvolveu essa formulacao a fim de dar conta da
“mudanca paradigmatica que torna os espacos comuns e pri-
vados das cidades, bem como sua infraestrutura e suas popu-
lagdes civis, fonte de alvos e ameagas”, o que se “manifesta no
uso da guerra como metdfora dominante para descrever a con-
dicdo constante e irrestrita das sociedades urbanas — em guerra
contra as drogas, o crime, o terror, contra a prépria inseguranca”
(GRAHAM, 2016, p. 26).

Por fim, essa nova forma de agdo coletiva parece ser
profundamente heterogénea no seu interior. Na verdade, o que a
unificaria ndo € uma campanha ou reivindicacao clara, pois ndo ha
unidade, a ndo ser pela negacao. Isso nos permite o uso do prefixo
“anti” para a caracterizagdo dessa nova forma de agdo politica —
antiesquerda, antidemocracia, antiliberdade. Outra caracteristica
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é a existéncia de liderangas mais ou menos carismédticas, que
conseguem agregar um conjunto amplo de pessoas e de diversas
organizagdes de base territorial, intermediando relagdes entre os
interesses coletivos e o sistema institucional legal ou ilegal.

No Brasil, particularmente no Rio de Janeiro, parecem
emergir diversas formas de agdes coletivas nos territérios
populares que se aproximam das caracteristicas elencadas do
que podemos chamar de contramovimentos sociais, ainda que
invisibilizados por ndo se organizarem no formato tradicional
dos movimentos sociais.

Essas agdes parecem ganhar forga, principalmente nos
territérios populares controlados por grupos milicianos, que,
no caso da cidade do Rio de Janeiro, crescem e dividem com o
trédfico o poder sobre as favelas. Enquanto as milicias avangam
no controle armado dos territérios populares, incidindo sobre
as suas formas de agdo coletivas, no ambito nacional emergem
outras formas de organizacdo politica, que atuam na mediagao
entre valores, agendas e praticas nacionais e locais.

Nesse contexto, emergem grupos de ultradireita, que se
autoafirmam conservadores, de direita ou extrema direita, e que,
em geral, apoiam e seguem o presidente Jair Bolsonaro, tido por
eles como lideranca. Entre esses grupos, destacam-se: NasRuas,
Movimento Avanga Brasil (MAB), Patriotas Bolsonaristas,
Movimento Brasil Conservador (MBC), Revoltados Online,
Movimento Conservador e o Movimento Brasil Livre (MBL). De
todos esses, 0o MBL é o tinico que rompeu e declarou oposi¢do ao
governo Bolsonaro.

E necessario colocar na agenda de pesquisa essas formas de
acgao coletiva que estdo emergindo, ainda muito invisibilizadas
e incompreendidas. Afinal, elas envolvem redes de informacao,
controle disciplinar e intermediagdo de interesses individuais e
coletivos nos territérios populares. Entre as formas de acao coleti-
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va que emergem nesses territorios e as organizagdes politicas que
atuam na escala nacional é provavel que exista uma série de ins-
tituicdes mediadoras. Elas sdo responsaveis por difundir certos
valores e préticas que legitimam a inflexdo conservadora pela
qual atravessa o pafs. E fundamental, portanto, compreendé-las.

Considerag¢odes finais: os desafios para a construgao de
convergéncias

O presente texto teve a intencdo de elaborar um breve
diagndstico das lutas urbanas, a partir de trés tipologias de
ativismos pela constru¢do do espago urbano: as lutas pelos
comuns urbanos, o ativismo nas bordas do empreendedorismo e
a disputa pelo arranjo e execugédo das politicas publicas. Ademais,
o texto ilumina a existéncia de uma recente forma de agao social,
classificada como contramovimento, ao passo que nao busca a
ampliagdo do didlogo, mas sim o seu contrério.

Tendo em vista a tipologia sugerida neste capitulo, duas
ressalvas parecem necessdrias. Primeiro, nosso esfor¢o de
classificagdo ndo esgota todas as possibilidades de diagndsticos e
compreensdes das lutas que surgem no espago metropolitano do
Rio de Janeiro. Nosso objetivo foi esbogar tipos puros de agao dos
movimentos para iluminar caracteristicas presentes no contexto
atual, considerando que a atuacdo dos agentes envolvidos com
esse processo coloca em constante didlogo as distintas dimensdes
aqui esbogadas.

Nossa proposta de classificagdo, por outro lado, esta longe
de avaliar efeitos e efetividade das lutas brevemente retratadas.
Os conceitos e a forma como os mobilizamos para compreender
as préprias categorias de movimento social e Direito a Cidade
nos oferecem retornos para a compreensdo de que as lutas
acionam diversas redes, ampliam suas fronteiras e renegociam
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constantemente sua identidade coletiva, atualizando seus
confrontos.

Tal compreenséo vai ao encontro da nogao de Harvey (2014),
que reivindica o direito a cidade como um processo em continua
atualizagdo. As lutas que acionam repertdrios para disputar
a formagdo do espaco urbano ndo apenas visam usufruir da
cidade tal qual ela é, mas explicitam o direito de reconstrui-la,
de alicerca-la ao idedrio de equidade e justica social, tornando
0 espago urbano (assim como o direito de decidir sobre ele) em
objeto de disputa.

A criminalizagdo de algumas formas de ativismo, por sua vez,
especialmente na periferia da metrépole, impele os estudiosos
do espago urbano a ficarem atentos aos diversos experimentos
de participagdo que disputam o direito a cidade, surgido nas
bordas, mas em busca da centralidade discursiva sobre uma
redistribui¢do dos recursos no espago urbano.

Partindo dessa breve compreensao, algumas recomendagdes
— elaboradas na interseccdo entre o ativismo e o trabalho
académico — se tornam pertinentes:

A necessidade de repensar o ativismo para além das
fronteiras consagradas dos movimentos sociais.

As disputas tedricas em torno dos movimentos sociais re-
fletem parte de uma tradig¢do analitica, consagrada no campo da
agao coletiva, que tende a esvaziar o sentido politico do ativismo
que nao reproduz padrdes tradicionais disruptivos. E preciso re-
conhecer também a poténcia das lutas que se ddo em didlogo com
o mercado, com o Estado e em interagao com os partidos politicos,
obrigando os analistas a ampliarem o foco da compreensdo do
ativismo e a atualizarem as lentes para observacdo das relagdes
construidas, das identidades em negociacdo e das agendas que
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vém sendo mobilizadas. O campo académico ganha em metodo-
logias e ferramentas analiticas, se ampliar as observacdes para as
dinamicas nativas dos atores em cena.

Urgéncia em apoiar e fortalecer os movimentos
populares urbanos

A extensdo académica é util para esse objetivo por contribuir
para o fortalecimento da luta pela reconstru¢dao do espago urbano.
Sao exemplos disso algumas articulagdes recentes exercidas por pes-
quisadores do INCT Observatério das Metrépoles na RMR], como
as parcerias com o Movimento de Camelds, no centro do Rio de
Janeiro, com a Central de Movimentos Populares e com Movimen-
tos de Cultura Popular, comprovando que é possivel visibilizar o
caréater politico das disputas pela reconstrucao do espago urbano.

Reconhecer e visibilizar os mecanismos e narrativas para
a cidadania

No decorrer do engajamento, os atores ndo apenas constroem
uma nova identidade coletiva como explicitam, particularmente,
os sentidos da cidadania presentes na disputa pela reconstrugao
da cidade. E necessario que as pesquisas reconhecam cada vez
mais as contribui¢des politicas do ativismo e os seus impactos
em multiplas escalas, isto é, na atualizagdo das narrativas da vida
cotidiana e na reconstrugao da prépria institucionalidade ptblica.

Direito a cidade como construcdo de convergéncias
Por fim, é preciso promover debates e reflexdes entre e sobre

movimentos sociais, entendendo o idedrio do direito a cidade
como caminho para a construgao de convergéncias.
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