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prefacio | Reformar a cidade, reconstruir a nacdo

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 reflexdo 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 histérica. Sao 16 livros tratando
das metrépoles nas quais o Observatorio 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 concepgao 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 desconstrugao 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 ameagador estado de anomia —, mas busca simul-
taneamente dar respostas aos desafios da reconstru¢do nacional
e da inevitavel 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 realizacdo 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 estao centralizadas e conden-
sadas as contradi¢des decorrentes de uma economia fundada nos
negdcios privados comandados por uma burguesia financista-
-compradora em oposicado a economia fundada e organizada para
suprir as necessidades da sociedade, portanto como instrumento
de reproducdo da vida bioldgica e social. Sem tal mudanga radi-

1
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cal da concepcao sobre os fins da economia, o Urbano brasilei-
ro continuara sendo a expressdo do pais 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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Este livro resulta do trabalho conjunto desenvolvido pela
equipe do Observatoério das Metrépoles, Ntcleo Sdo Paulo, e tem
por objetivo apontar caminhos para a intervengao transformadora
nasareas metropolitanasbrasileiras enas cidades que ascompdem.
Aborda o fendmeno da construgdo das metrépoles a partir de
préticas e de politicas. Parte da concepgdo da metrépole como
espago de disputas territoriais cujas demandas ao planejamento
resultaram na elaboracdo e promulgagdo de um sistema de
normas e leis, pouco efetivas na sua aplicagao.

Desde o final do século XIX, Sdo Paulo destacou-se como
centro econdmico do pais e ali se localizaram e confrontaram as
forcas hegemonicas nacionais. Da cidade-polo das atividades
cafeeiras a metrépole industrial, Sdo Paulo consolidou o modelo
de expansdo urbana centro-periferia, no contexto do capitalismo
dependente. Esse modelo induziu a localizagdo da populagao de
baixa renda na periferia, produzindo os germes da grave crise
urbana hoje enfrentada pelo aglomerado paulistano, marcada
pelas desigualdades sociais e pela precariedade habitacional.

A reestruturacdo produtiva que provocou a perda de industrias
e de empregos; a financeirizacao e a inflexdo neoliberal instaladas nas
ultimas décadas do século XX, concentraram riqueza e renda, mas
aumentaram a vulnerabilidade dos mais pobres. O notavel aumento
da populagdo de rua no Municipio de Sdo Paulo, que atingiu, em
2021, mais de 30 mil pessoas, assim como o forte incremento das
moradias faveladas na metrépole, estimado em quase 4% na década
de 2010, quando o crescimento do parque domiciliar total da Regido
Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) foi de apenas 1,9%, retrataram
a degradacao urbana de uma metrépole onde 12,26% dos domicilios
localizavam-se em favelas no final dessa década. Mostraram também
aincapacidade do estado para enfrentar a crise econémica e atender
as demandas da populagdo urbana por emprego, habitacdo, satide,
transporte e infraestruturas urbanas.



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

apresentacao

O presente livro aborda, sob diferentes 6ticas, esse painel de
situagdes conflitantes e aponta para a urgéncia de uma atuagao
conjunta do estado com a sociedade civil, de modo a garantir o
direito a cidade para todos os cidaddos. Busca, por outro lado,
discutir saidas para os impasses que demandam a realizagdo de
uma reforma urbana efetiva e sua implementa¢do conjunta em
todos os municipios metropolitanos.

O texto introdutério objetiva a discussdo dos problemas que
bloqueiam a luta pela reforma urbana e pelo direito a cidade,
especialmente na metrépole paulistana. Discute as contradicdes
entre os objetivos da reforma urbana e o planejamento estatal
que utiliza instrumentos urbanisticos derivados do Estatuto da
Cidade e incluidos nos Planos Diretores Municipais, ndo raro,
deficientes e limitados. Analisa a aplicagdo, ao menos nas leis dos
Planos Diretores, desses instrumentos urbanisticos e nota que em
muitos casos mesmo os instrumentos possibilitados pelo Estatuto
da Cidade, quando enunciados em lei, ndo sdo devidamente
utilizados. Discorre também sobre as lutas pela terra urbana e
as ocupagdes como forma de resisténcia e como forma de luta
urbana. Ainda comenta a segregacdo espacial por raga que
acompanha as desigualdades da cidade de Sao Paulo.

Os textos que compdem o livro possuem uma perspectiva
interdisciplinar. Estruturam-se em trés eixos, além da Introdugao
e Consideragdes finais. Os eixos analiticos mostram diferentes
facetas da metrépole e sua relagdo com o direito a cidade. Assim,
o eixo sociodemogréfico analisa o crescimento populacional
da RMSP, a distribuigdo espacial e de moradia, a mobilidade
populacional e todos os seus reflexos no direito a cidade; o eixo
econOmico-territorial aborda os reflexos da desindustrializacao
no espaco metropolitano, seu espelhamento no espago em galpdes
e areas abandonadas e inicia uma reflexao sobre o uso do fundo
publico e de instrumentos novos como os consdrcios publicos

15



16

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

apresentacao

enquanto forma de intervencado na politica urbana. O eixo politico-
institucional mostra diferentes fenémenos contemporaneos: a
privatizacdo de politicas publicas — através da andlise do Sistema
Unico de Satide (SUS) na metrépole paulistana —, 0 aparecimento
de liderangas politicas (pela andlise dos mandatos coletivos) e
as mudancas nas relagdes pessoais e espaciais no uso de novas
tecnologias, como as redes sociais.

O primeiro eixo — “sociodemogréfico” — retine: o Capitulo 1,
sobre a dinamica demografica e as desigualdades socioespaciais,
enfatizando o aumento de um dos tipos de habitagdo precaria, as
favelas; o Capitulo 2 enfatiza a moradia como direito social e como
objeto de politica social desmercantilizado e produzido segundo
processos decisérios democraticos; o Capitulo 3, sobre mobilidade
urbana na metrépole, analisa a relagdo entre a expansao do Metro
e o0 uso do solo/valorizacdo imobiliaria, mostrando como, em
muitos casos, a expansdo da rede metrovidria aumenta o valor
do solo expulsando camadas de renda inferior que anteriormente
residiam no segmento territorial alcancado por esse modal de
transporte coletivo sobre trilhos.

O segundo eixo — “econdmico-territorial” — retine quatro
textos que discorrem sobre economia e territério: um trata da
reestruturagdo produtiva na metrépole e seus efeitos econdmicos
e espaciais; o outro é sobre a gestdo fiscal; o capitulo seis aborda
a importancia do patriménio construido, especialmente o reuso
dos galpdes abandonados; o dltimo capitulo desse eixo discute a
relevancia dos consércios intermunicipais.

O Capitulo 4 analisa a reestruturagdo produtiva na metrépole
paulista, com énfase na industria de transformacdo e na sub-re-
gido do ABCD paulista. Discorre sobre a trajetéria da economia
na RMSP, mostrando o Valor de Transformacdo Industrial (VTI)
em diferentes segmentos territoriais da metrépole: o municipio
central, os municipios do ABCD e os outros do anel metropolita-
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no. O caso do ABCD ¢é objeto de reflexdo especial que mostra a
diminuigdo do crescimento demografico nas duas tltimas décadas
dos municipios componentes da regido e o seu saldo migratério
negativo. A perda do VTT industrial entre 2003 e 2016 é detalhada,
assim como a perda de postos de trabalho formais. A conclusao
enfatiza a necessidade da criagdo de empregos industriais e de ser-
vigos intensivos em conhecimento para a recuperagdo econdmica
da regido, vinculada a retomada de processos mais abrangentes e
inclusivos do desenvolvimento econdmico nacional.

O Capitulo 5 se inicia comentando que a politica fiscal
dos municipios brasileiros ainda carece de estudos com maior
profundidade, o que ndo deixa de ser surpreendente j& que, a
partir de 1988, os municipios gozam de maior autonomia, com
receita propria e possibilidade de exercer de forma concreta a
politica urbana. Raramente os estudos urbanos analisam como
a gestdo dos recursos puiblicos impacta a politica urbana. Como
se opera efetivamente o orcamento publico? Para elucidar
essa questdo escolheu-se, como exemplo, o estudo da isenc¢ao
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) em Cajamar.
Cajamar tornou-se, desde 2007, o principal polo logistico da
macrometrépole paulista. Entre os diversos municipios da
metrépole, cerca de um terco tém concedido isencdo do Imposto
Sobre Servigos (ISS) e, praticamente a metade, isengao de IPTU a
novos empreendimentos econdmicos. Em Cajamar, a isengao de
IPTU vigorou de 2006 a 2019, enquanto a de ISS se deu apenas
nos anos de 2006 e 2012. E essa isen¢ao de IPTU foi tanto para
os empreendimentos industriais como para os de comércio e
servicos. A hipdtese dos autores é que a isencdo de IPTU seria
uma forma indireta de valorizar terras ociosas, que deixariam de
cumprir sua fungdo social. Portanto, um instrumento mal-usado
e contrdrio a reforma urbana. Fazer valer o IPTU progressivo
seria uma forma de garantir o direito a cidade.

17
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O Capitulo 6 enfatiza a problemaética do passivo incorporado
ao ambiente construido que, abandonado pela atividade indus-
trial, libera 4rea de alto valor fundidrio para outros usos. Deixado a
inércia e a falta de regulamentacao, tal passivo de terras e galpdes
industriais sdo engolidos pelo mercado imobilidrio de média e
alta renda, reproduzindo os processos de expulsao de camadas de
renda baixa moradoras das areas vizinhas. O texto exemplifica com
intimeros casos a transformacao de area tradicionalmente operdria
na metrépole e coloca que ndo se trata de cristalizar fabricas num
antiquario a céu aberto, mas tampouco aceitar passivamente a co-
mercializacdo de um valioso patriménio cultural.

O Capitulo 7 aborda as questdes relacionadas ao papel dos
consorcios intermunicipais nos caminhos e desafios do projeto
de Reforma Urbana e Direito a Cidade. Foram analisados dois
consdrcios intermunicipais na RMSP: o do Grande ABCD
(Santo André, Sao Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul,
Diadema, Maud, Ribeirdao Pires e Rio Grande da Serra) e o
Cioeste (Aragariguama, Barueri, Cajamar, Carapicuiba, Cotia,
Itapevi, Jandira, Osasco, Pirapora do Bom Jesus, Santana do
Parnaiba e Vargem Grande Paulista). Os consércios representam
um reposicionamento do papel do estado e de sua agenda como
instrumento colocado pela Constituigao de 1988, possibilitando
o desenvolvimento de parcerias horizontais, com inclusdo de
novos atores politicos e sociais.

O terceiro eixo das discussdes, de cardter politico-
institucional, retine os trés tltimos capitulos do livro.

O Capitulo 8 analisa as disputas na area da satide, focalizando
o Sistema Unico de Satide (SUS), a privatizagdo das politicas
“publicas” de satide e o papel das Organizag¢des Sociais de Satide
(OSSs). Discute a dindmica neoliberal que vem se instalando
na implementagdo dos servigos publicos nas metrépoles e
analisa, especificamente, o SUS na RMSP. Mostra como, por
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meio da acdo das OSSs, o setor privado tem invadido a sadde
publica, responsabilizando-se atualmente pela gestao de 90% das
Unidades Basicas de Satide no Municipio de Sdao Paulo, maior
sede metropolitana, com efeitos multiplicadores para outros
municipios menores.

O Capitulo 9, intitulado “A Metrépole Tecnolédgica e o
Civismo em Sao Paulo”, discute como o desenvolvimento
tecnoldgico tem causado impactos em todas as esferas da vida,
sobretudo nas cidades, e como o poder publico tem possibilitado
a conexao dos cidadaos aos servigos publicos e aos instrumentos
para a implementacdo da Reforma Urbana. Indaga sobre as
possibilidades de aperfeigoar o alcance da metrépole tecnolégica
para que seus instrumentos facam parte de uma agenda de
reforma urbana.

O Capitulo 10 trata das novas formas de participagao e
representatividade politica por meio das candidaturas coletivas
e 0s novos arranjos partiddrios. Analisa a proposta dos mandatos
coletivos como iniciativas que buscam dar resposta a crise da
representacao politica e da velha dindmica partidaria. As autoras
apontam como as principais pautas das candidaturas coletivas
dialogam diretamente com os temas urbanos atuais e com as
reivindicacdes ligadas a politica urbana.

O livro nos coloca ante os desafios de discutir as
transformagdes da maior metrépole brasileira, a partir dos
instrumentos urbanisticos j4 existentes e sua efetiva aplicagdo.
Coloca-nos, também, diante da proposta de reinventar ametrépole
com a resolugdo dos multiplos interesses em jogo, por meio da
participagao efetiva de novos atores politicos e de novas formas
de tecnologia de informagdo e comunicagdo, possibilitando a
criagdo de institucionalidades democraticas de governanca nas
cidades e no pais.

Os organizadores
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A urbanizagdo brasileira ocorrida com a expansdo do
capitalismo industrial dependente, principalmente a partir
da década de 1930, é marcada pelas desigualdades e conflitos
entre classes sociais no acesso as terras urbanas que estratificam
socioeconomicamente e racialmente as estruturas dos espagos
intraurbanos das cidades e metrépoles brasileiras. Segundo
Flavio Villaga (2001), os espagos intraurbanos: (i) constituem o
“arranjo interno dos espacos urbanos” (VILLACA, 2001, p. 18);
(ii) possuem localizagdes urbanas cujas rela¢cdes “ndo podem
existir sem um tipo particular de contato: aquele que envolve
deslocamentos dos produtores e dos consumidores entre os
locais de moradia e os de producdo e consumo” (Idem, p. 23);
(iii) relacionam-se com “as grandes transformagdes sociais e
econdmicas” (Idem, p. 27) que sdo experimentadas pelo pais. De
acordo com o autor, essa relagdo entre o espago intraurbano e as

transformagdes nacionais ocorre por meio de

[...] mediagdes [que] passam fundamentalmente pelos tragos
nacionais definidores da estrutura e dos conflitos de classe e,
ainda, pela dominagéo politica e econdmica através do espago
intra-urbano. Tais tragos se manifestam na estrutura espacial
intra-urbana por meio da segregagdo, que passa a ser entdo o

processo central definidor dessa estrutura (Idem, p. 27).

O raciocinio de Villaga (2001) coloca questdes importantes
sobre aimportancia dos espagos intraurbanos na luta pela reforma
urbana e pelo direito a cidade e sobre as relacdes entre os espacos
intraurbanos e os “tragos nacionais definidores da estrutura e dos
conflitos de classe”.

A importancia dos espagos intraurbanos na luta pela reforma
urbana e pelo direito a cidade estd na universalizacdo do acesso
as terras urbanas adequadas e bem localizadas nas quais seja
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possivel produzir condi¢des de vida equitativas, sustentaveis e
propicias ao bem-estar social em beneficio da classe trabalhadora
explorada e espoliada (KOWARICK, 1993) na urbanizagao
capitalista. E necessdrio superar as segregagdes nos espagos
intraurbanos que sdo estruturadas a partir dos conflitos de classe
inerentes ao desenvolvimento capitalista dependente e periférico
brasileiro. A luta pela reforma urbana e pelo direito a cidade deriva
necessariamente desses conflitos declasseeda “dominacdo politica
e econdmica através do espago intraurbano” (VILLACA, 2001, p.
27). Como conceber o desenvolvimento nacional na perspectiva
da inclusdo e do fortalecimento da classe trabalhadora e com a
realizagdo de espagos intraurbanos equitativos, sustentdveis
e com condi¢des de bem-estar social nas quais, e a partir das
quais, se realizem e desenvolvam capacidades humanas com
liberdade? As relagdes entre os espagos intraurbanos e os “tragos
nacionais definidores da estrutura e dos conflitos de classe”
mencionados por Flavio Villaca (2001) mostram contradigdes do
desenvolvimento capitalista dependente e periférico brasileiro
cujas distribui¢des desiguais das rendas e riquezas sao bastante
conhecidas nacional e internacionalmente. Os processos
contraditérios desse desenvolvimento definem a “estrutura” e
os “conflitos de classe” que incidem direta e indiretamente na
estruturagao dos espagos intraurbanos das cidades e metrépoles
brasileiras produzindo segregacao e desigualdade social. A luta
pela reforma urbana e pelo direito a cidade interpela o modelo de
desenvolvimento capitalista dependente e periférico brasileiro,
com seu respectivo regime de “acumulacdo por despossessao”
(HARVEY, 2011) em sua busca por espagos intraurbanos
equitativos, justos, sustentiveis e promotores de bem-estar
social. Como avangar nessa luta considerando que, na histéria do
capitalismo brasileiro tragada ao longo do século XX, a promogao
estatal do desenvolvimento nacional ocorreu mais bloqueando do
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que viabilizando a reforma urbana e o direito a cidade, relegando
os membros da classe trabalhadora a condi¢Ges precarias de vida
em bairros majoritariamente periféricos?

Com base nas questdes levantadas anteriormente, o presente
texto tem como objetivo discutir as problematicas que bloqueiam
a luta pela reforma urbana e pelo direito a cidade nas cidades
e metrépoles brasileiras, especialmente na metrépole paulistana,
na busca pela distribuicdo socialmente justa e equitativa dos
acessos as terras urbanas adequadas para a classe trabalhadora
de baixa renda. Essas discussdes constituem os contetidos das
se¢des subsequentes a esta Introdugao referenciadas na RMSP. A
primeira secdo apresenta discussdes sobre as contradicdes entre
os objetivos da reforma urbana e o planejamento urbano estatal
de responsabilidade municipal que, de modo geral, vale-se
de instrumentos urbanisticos incluidos em Planos Diretores
limitados e deficientes. A segunda segdo se debruga sobre as
lutas pela terra urbana realizadas por movimentos sociais que
atuam nas tomadas de posse realizadas em ocupagdes de glebas,
terrenos e edificagdes ociosas em diferentes locais da metrépole
paulistana. A terceira e tltima se¢do interpela a luta pela reforma
urbana e pelo direito a cidade na perspectiva racial que remete
a histérica desigualdade e segregacdo socioespacial que impede
0 acesso a terra pela populagdo negra nos espagos intraurbanos.

As contradi¢oes entre a reforma urbana e o
planejamento urbano estatal

As contradi¢des mencionadas no titulo desta se¢do surgem
na busca pela reforma urbana e pelo direito a cidade a partir do
aparelho de Estado brasileiro, patrimonialista e clientelista, que
opera historicamente em favor da manutencdo de privilégios da
classe dominante e da prioriza¢do no atendimento aos interesses
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do capital fundiario e imobilidrio na estruturacdo dos espagos
intraurbanos da metrépole paulistana. Aquelas contradi¢bes
aparecem nos dois momentos histéricos daquela busca.

O primeiro momento histérico da trajetéria de luta pela
reforma urbana e pelo direito a cidade no Brasil remete ao
periodo que antecedeu o golpe militar ocorrido em 1964. Nesse
primeiro momento foi realizado o Seminario de Habitagdo e
Reforma Urbana (SHRU)' organizado, em 1963, pelo Instituto
de Arquitetos do Brasil (IAB-SP) e pelo Instituto de Previdéncia
e Aposentadoria dos Servidores do Estado (IPASE). Em anélise
sobre a “contribuigdo do SHRU para a agenda da reforma urbana
e do direito a cidade”, Nabil Bonduki (2018-A) afirma que “parte
significativa do documento final [do SHRU] era compativel com
a agenda de desenvolvimento do capitalismo no Brasil, em especial,
com a busca do empresariado da construgio civil de contar com o
apoio do Estado para alavancar o setor” (BONDUKI, 2018-A, p. 29 —
grifo nosso). Para ele, “o préprio conceito de reforma urbana estava
distante de algo revoluciondrio” e era visto “como a efetivagio do
planejamento, com a aplicagio de alguns instrumentos de restri¢do
ao direito de propriedade para enfrentar os entraves causados
pela especulagdo imobilidria e crescimento urbano” (Idem, p. 30
— grifo nosso).

Esse conceito de reforma urbana permanece no segundo
momento histérico quando a luta pela reforma urbana continuou
“distante de algo revolucionario” e voltada principalmente para
a construgdo de novos ordenamentos juridicos que estabelecam
normas e garantam direitos relativos ao acesso a terra urbana

e a cidade segundo um processo de conciliacdo entre grupos

! Para mais informagdes sobre o Seminario de Habitagdo e Reforma Urbana, ver
o texto intitulado “Do governo Vargas ao Seminario de Habitacdo e Reforma
Urbana: as tentativas pioneiras de enfrentar a questdo urbana” escrito por Nabil
Bonduki (2018-A).
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politicos e classes sociais. Segundo Nabil Bonduki (2018-B), esse
processo foi

[...] regido por uma politica de conciliagio, na qual se buscou
enfrentar a histérica desigualdade da sociedade brasileira
sem bater de frente com as elites econdmicas, acreditando-se
que elas poderiam apostar na modernizagido das relacdes de
propriedade e na garantia de direitos sociais como estratégia
de um novo projeto de desenvolvimento nacional (BONDUKI,
2018-B, p. 82 — grifo nosso).

A conciliacdo da busca pela reforma urbana e pelo direito a
cidade com o desenvolvimento capitalista, com o planejamento
estatal e com um “novo projeto de desenvolvimento nacional”
impode limites e impasses detectados por Erminia Maricato (1994
e 2011) e Raquel Rolnik (1994 e 2009).

No texto de 1994, Erminia Maricato (1994) aponta os
obstaculos presentes no Estado brasileiro. Ela afirma que “o
Judiciario constitui, sem diivida, um dos campos onde a correlacdo
de forgas é bastante desfavordvel a Reforma Urbana, que tem na
propriedade privada um de seus topicos principais” (Idem, p.
315). Afirma também que a maquina da administracdo publica
é “inadequada a participagdo democratica” e “enfrenta uma
dificuldade adicional: os interesses corporativos, sedimentados
expedientes de troca de favores e um arcabouco juridico
conservador” (Idem, p. 316). Com isso, a autora conclui que

Embora indispensaveis, instrumentos juridicos adequados ou
mudangas administrativas sdo insuficientes para reverter um
quadro de miséria social, segregagao espacial, predagdo ao meio
ambiente, privatizacdo de parcela do lucro imobiliario, e corrup-

¢do nas obras ptiblicas e no controle urbanistico (Idem, 322).
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Ao problematizar o planejamento urbano a partir do seu
enquadramento nos marcos institucionais do Estado brasileiro,
Raquel Rolnik (1994) critica o “modelo de planejamento urbano
[...] [que] emergiu como proposta na férmula de politica urbana
adotada pela Constituinte de 1988” (ROLNIK, 1994, p. 357).
Segundo a autora, esse modelo baseia-se em “uma espécie de
inclusdo formal das demandas populares na légica do regime
urbanistico em vigor, reforcando o papel do Estado e imaginando
uma cidade conduzida por planos diretores competentes” (Idem,
p- 357). De acordo com Rolnik (1994), trata-se de “uma espécie de
alianga entre tecnocratas do aparelho do Estado e Congressistas
que se credenciaram como mediadores diante das resisténcias
que ocorreram perante as propostas contidas na Emenda Popular
de Reforma Urbana” (Idem, p. 357). Essas constatagdes levam
Rolnik (1994) a concluir que houve “a entrada em cena do
planejamento urbano no espago que deveria ser o da Reforma
Urbana na Constituinte” (Idem, p. 358) e que “a dificuldade de
se avancar em dire¢do a uma Reforma Urbana decorre do grande
poder de interesses econdmicos” (Idem, p. 358).

Apés 15 anos, Raquel Rolnik (2009) voltou a avaliar
os limites da implementacdo da reforma urbana impostos
pela fragmentacdo setorial dos aparatos de Estado, em favor
da “maximizacdo de interesses particulares de burocratas,
parlamentares e empresarios fornecedores e provedores de bens
e servigos” (Idem, p. 39). Tal fragmentagdo ja havia sido criticada
por Erminia Maricato (1994) no texto citado anteriormente. Para
Rolnik (2009), as ambiguidades do Estado brasileiro manifestam-
se nas relagdes que setores do Estado brasileiro estabelecem, de
um lado, com o setor empresarial, cujos ganhos econdmicos sao
favorecidos por normas de planejamento e regulagdo urbana e
por investimentos publicos que alavancam lucrativas frentes
de expansdo da produgdo imobiliaria, e, de outro lado, com
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“os autoconstrutores do habitat popular” (ROLNIK, 2009, p.
39), envoltos em préticas clientelistas nas quais se distribuem
investimentos ptblicos pontuais em troca de votos e outros
apoios politicos.

Rolnik (2009) vé limites a implementacdo da agenda de
reforma urbana na proeminéncia daqueles que “dominam o
jargdo” do planejamento urbano. Essa critica j4 constava no
texto de 1994. No texto de 2009, a autora critica a “linguagem
do planejamento urbano, e mais especificamente do controle do
uso e ocupacado do solo da cidade” (Idem, p. 39) que, para ela,
“trata-se de um cddigo de grande complexidade e opacidade,
estruturado pela légica da rentabilidade e valorizagdo do
investimento imobilidrio” (Idem, p. 39). Ademais, a autora critica
também os problemas dos investimentos publicos realizados
nos espagos intraurbanos por meio das emendas parlamentares
utilizadas de maneira clientelista e fisiologista nas relagdes entre
representantes de poderes executivos e legislativos e destes com
membros de diferentes segmentos da sociedade civil.

Ap6s 16 anos da publicacdo do texto de 1994, Erminia
Maricato (2011) discute os impasses da politica urbana no Brasil a
partir do reconhecimento de que “as cidades continuam piorando
e a questdo fundidria, que ocupa a centralidade das propostas de
Reforma Urbana e do Direito a Cidade ha mais de meio século,
ndo avangou de forma significativa” (MARICATO, 2011, p. 28).
Dentre os multiplos impasses apontados pela autora, vale destacar
que, “apesar da base legal para fazer mudangas, a propriedade
fundidria e imobilidria continua a fomentar a desigualdade social
e urbana” (MARICATO, 2011, p. 70).

Para exemplificar os limites e insuficiéncias na formulagao
de instrumentos urbanisticos que incidem nas bases fundiérias de
municipios da metrépole paulistana, parte-se agora para anélises
de Planos Diretores instituidos nesses municipios que estejam
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dentro dos prazos de validade estabelecidos pelo Paragrafo 3° do
artigo 40 do Estatuto da Cidade segundo o qual “a lei que instituir
o Plano Diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos”
(BRASIL, Lei Federal 10.257/2001). Nessas analises, priorizam-se
os instrumentos urbanisticos voltados para a promogao do acesso
a terra urbana e da regularizacdo fundiaria de assentamentos
informais ocupados pela populacdo de baixa renda.

Dos 39 municipios da metrépole paulistana, 23* (59%) tém
Planos Diretores vigentes que estdo dentro do prazo de validade
estabelecido pelo Estatuto da Cidade, isto é, foram aprovados
ap6s o ano de 2012. Para fundamentar a critica sobre a pouca
efetividade desses planos na realizagdo da reforma urbana e
do direito a cidade, analisamos alguns dos seus instrumentos
urbanisticos que podem contribuir para o poder publico
acessar terras urbanas adequadas passiveis de serem utilizadas
na promog¢ao de habitagdo de interesse social e promover a
regularizagdo fundidria de assentamentos informais ocupados
pela populacdo de baixa renda. Nessa andlise verificamos que:

— Em relagdo as zonas especiais de interesse social, somente
Sao Caetano do Sul e Vargem Grande Paulista ndo as incluiram
em seus planos diretores. Dentre aqueles que o fizeram, sete
ndo as demarcaram nos territérios municipais e, portanto, nao
estabeleceram bases fundiarias para provisdes habitacionais de
interesse social.

— Em relacdo ao direito de superficie, dentre os 23 Planos
Diretores dos municipios da metrépole paulistana que foram

2 Os municipios da metrépole paulistana que estavam com seus Planos Dire-
tores vigentes no prazo de validade determinado pelo Estatuto da Cidade sao:
Caieiras, Cajamar, Cotia, Diadema, Embu das Artes, Embu-Guagu, Francisco
Morato, Franco da Rocha, Guararema, Guarulhos, Itapevi, Jandira, Mairipora,
Mogi das Cruzes, Ribeirdo Pires, Salesépolis, Santa Isabel, Santo André, Sao
Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Sdo Paulo, Suzano e Vargem Grande
Paulista.
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analisados, pouco mais da metade incluiram esse instrumento
(Cajamar, Cotia, Diadema, Franco da Rocha, Guarulhos, Jandira,
Mogi das Cruzes, Ribeirdo Pires, Sdo Paulo, Suzano e Vargem
Paulista).

— Em relacdo ao parcelamento, edificacdo e utilizagdo
compulsérios; IPTU progressivo no tempo e desapropriagao
mediante pagamentos em titulos da divida ptblica, somente
Itapecerica da Serra ndo os incluiram em seu Plano Diretor e,
dentre os que os incluiram, Ferraz de Vasconcelos, Mairipora,
Mogi das Cruzes, Ribeirdo Pires, Sdo Caetano do Sul, Suzano
e Vargem Grande Paulista ndo definiram os locais de suas
aplicagdes e os municipios de Ferraz de Vasconcelos, Francisco
Morato, Guarulhos, Santa Isabel, Suzano e Vargem Grande
Paulista ndo definiram critérios para a identificagdo de iméveis
0Ci0sos.

— Em relagdo ao direito de preempgao, todos os 23 Planos
Diretores analisados incluiram esse instrumento urbanistico
dentre seus conteidos, porém o formularam somente
reproduzindo o texto do Estatuto da Cidade.

— Em relacdo a dagdo em pagamento, instrumento que
permite a aquisicdo de iméveis endividados pelas prefeituras
municipais, foi incluida em poucos planos diretores, porém de
modo genérico e inaplicavel.

— Em relacdo ao usucapido especial de imdveis urbanos,
grande parte dos Planos Diretores analisados a incluem, porém
somente os de Diadema, Mogi das Cruzes, Sdo Paulo e Vargem
Grande Paulista estabelecem sua aplicagdo em assentamentos
precarios existentes ha mais de cinco anos.

— Em relacao a concessao de direito real de uso, 20 Planos
Diretores a instituem e trés a regulamentam em leis especificas.
Dos 21 Planos Diretores que tratam da concessado de direito real de
uso, seis citam-na sem o detalhamento de suas normas e requisitos.
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— Em relagdo a concessdo de uso especial para fins de
moradia, 20 Planos Diretores a instituem, dos quais seis citam o
instrumento sem o detalhamento de suas normas e requisitos, e
oito a regulamentam em leis especificas.

Essa breve pesquisa exploratdéria mostra as falhas em Planos
Diretores que revelam os limites e insuficiéncias do planejamento
urbano estatal de dmbito municipal em relagdo a busca pela
reforma urbana e pela efetivacdo do direito a cidade nos espacos
intraurbanos metropolitanos. Tudo isso leva a certo ceticismo
em relacdo aos caminhos técnicos e politicos do planejamento
e gestdo urbana estatal, priorizados na trajetéria de luta pela
reforma urbana e pela efetivacdo do direito a cidade no Brasil.

As lutas contemporaneas pelo acesso a terra urbana

A histéria do acesso a terra no Brasil é marcada pela
desigualdade social. No periodo colonial, a Coroa portuguesa
tinha o dominio das terras brasileiras concedidas conforme
a Lei das Sesmarias, que foi publicada em Portugal na data de
26 de junho de 1375 e transplantada para o Brasil com vistas a
promover o cultivo da terra. Essa Lei foi o “instrumento de
legalizacdo de apropria¢des fundidrias descomunais, de que se
beneficiaram os coloniais mais afortunados e protegidos pela
administragdo colonial” (GORENDER, 2000, p. 50 apud RIBEIRO,
2020, p. 33). Anna Lyvia Roberto Custddio Ribeiro (2020) esclarece
ainda que, nesse “sistema de concessdo de sesmarias, caso o
recebedor da terra ndo a tornasse producente em cinco anos,
esta retornava para a Coroa Portuguesa” como terras devolutas,
isto é, devolvidas. Desde o periodo colonial, essas terras foram
ocupadas irregularmente tanto por poderosos quanto por quem
ndo tinha poderes. Em relacao a estes ltimos, a autora esclarece
que “a posse se mostrou como uma alternativa de ocupagao ao
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pequeno lavrador que ndo conseguiria requerer uma sesmaria”
(RIBEIRO, 2020, p. 35).

No periodo imperial, no século XIX, ocorreram mudangas
que, entretanto, mantiveram as estruturas fundidrias desiguais.
Em meados desse século foi aprovada a Lei do Império do Brasil
n° 601 de 18 de setembro de 1850, a Lei de Terras. José de Souza
Martins (2017) esclarece que com a Lei de Terras, “a renda,
até entdo capitalizada no escravo, tornava-se renda territorial
capitalizada” (Idem, p. 47). Com isso, “se no regime sesmarial, o da
terra livre, o trabalho tivera que ser cativo; num regime de trabalho livre
a terra tinha que ser cativa” (Idem, p. 47 — grifo do autor). Assim, “a
propriedade [da terra] teve a funcdo de forgar a criagdo da oferta
de trabalho livre e barato para a grande lavoura” (Idem, p. 47-48).

A Lei de Terras aprofundou a desigualdade social presente
na dicotomia entre a propriedade legal e a posse extralegal da terra
langando as bases para a constitui¢do de um mercado fundiario
no Brasil em contexto marcado pelo “sistematico bloqueio a
constituicao de um mercado interno forte e consistente, dinamico
e inclusivo, que é condigdo indispensadvel a construcdo do que
se chama de desenvolvimento econémico” (PAULA, 2021, p. 99).
Para Jodo Antonio de Paula (2021), “a Lei de Terras e o que ela
estabeleceu, em termos de imposigdo de um mercado de terras —
bloqueou o acesso a terra tanto ao campesinato nacional, quanto
aosimigrantes, que se queria atrair” (Idem, p. 186 —grifo do autor).
Anna Lyvia Roberto Custédio Ribeiro (2021) segue na mesma
linha de raciocinio e aponta para a persisténcia desses bloqueios
no acesso legal a terra que impedem grande parte da populacdo
negra, destituida de multiplas possibilidades de integracdo social,
de obterem propriedades fundidrias legalmente constituidas.
Tais impedimentos ocorreram em diferentes momentos ao longo
da histéria do Brasil e permanecem até os dias de hoje, tanto em
contextos rurais quanto urbanos.
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Perante a longa duracdo da histéria dos acessos e bloqueios
legais as terras no Brasil, constata-se que as tomadas de posses
de partes dessas terras, realizadas irregularmente por grupos
sociais com menores poderes politicos e econdmicos, devem ser
vistas como formas de lutas fundidrias que buscam obter um
lugar para viver, seja em &reas rurais, seja em areas urbanas.
Essas tomadas de posse realizadas com tais lutas fundiarias
visam atender necessidades sociais vitais desses grupos e devem
ser distinguidas das tomadas de posse de terras realizadas,
também irregularmente, por grileiros e grupos sociais poderosos
politica e economicamente que almejam, respectivamente, lucrar
com a apropriacdo e comercializagdo ilegal de terras griladas
e agregar mais propriedades fundidrias aos seus patrimonios
imobilidrios. As lutas pela justa distribui¢do de acessos as terras
urbanas adequadas e bem localizadas nessas cidades surgem das
necessidades sociais insatisfeitas da classe trabalhadora e devem
estar no centro da realizacdo da reforma urbana e do direito a
cidade no Brasil.

Com o advento da Nova Reptblica a partir de meados
da década de 1980, essas lutas se realizaram em diferentes
arenas politicas e, segundo Miguel Lanzelotti Baldez (2003),
foram “absorvidas pela ideologia juridica burguesa, e, por isso,
acabaram desviadas, muitas vezes por opgao tatica, para a arena
do legalismo, e esgotando-se, embora nem sempre, na procura
de novos e mais eficientes direitos” (BALDEZ, 2003, p. 80). Com
isso, o autor afirma que “a luta deixava de ser politica, ou de
agao politica, para conter-se no campo préprio e histérico da
dominacao de classe, o campo juridico” (Idem, p. 81).

E importante analisar as lutas urbanas realizadas em
ocupagdes contemporaneas de terras e edificagdes urbanas ociosas
feitas por movimentos sociais e populares como retomadas
de agdes politicas diretas que buscam “fazer a reforma urbana
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com as préprias maos”, conforme elaboracdo de Guilherme
Boulos (2012). Segundo esse autor, “as ocupagdes foram [e
continuam sendo] produtos da falta de alternativa habitacional
aos trabalhadores, imposta pelo interesse de lucros do mercado
imobilidrio ou pela elitizagdo (ou inexisténcia) dos programas
habitacionais” (BOULOS, 2012, p. 60).

A opgao pelas ocupagdes como forma de “fazer a reforma
urbana pelas préprias maos” se deve ao fato de que “os grandes
proprietarioseo Estado foram e continuam sendo osresponséaveis
por um modelo irracional de desenvolvimento urbano”
(Idem, p. 60). Segundo esse modelo, os grandes proprietarios
se preocupam somente com seus ganhos especulativos e os
governos atuam e realizam investimentos publicos segundo
interesses eleitoreiros e em favor dos interesses de investidores
privados em detrimento do atendimento das necessidades
sociais da classe trabalhadora.

As ocupagdes se encontram entre a ndo efetivagdo da
reforma urbana no pais e a utopia de lograr um direito a
cidade. Reivindicam o atendimento as necessidades bdsicas a
reproducdo da vida da classe trabalhadora, especificamente
os acessos a moradia digna em terra urbana adequada e bem
localizada, provida de infraestrutura urbana, com acessos a
servigos de 4gua, luz, saneamento bésico, entre outras provisdes.
No fundo, sdo reivindicagdes concretas por dignidade de vida
que estdo asseguradas normativamente no pais, mas que ndo
se efetivam concretamente no cotidiano social. As ocupagdes,
segundo Guilherme Boulos (2012), sdo uma forma de “fazer
Reforma Urbana com as préprias mdos: apropriar-se do espago
urbano de acordo com interesses coletivos, colhendo os frutos da
organizacdo autdbnoma dos trabalhadores, sem deixar, por outro
lado, de enfrentar o Estado para exigir a conquista de nossos
direitos” (BOULOS, 2012, p. 62-63).
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Essa organizacdo coletiva dos trabalhadores, criadora de
novas légicas de organizagdo do territério, é a arte do fazer
acontecer, a potencialidade de agenciar elementos da realidade
por meio da “sevirologia”, conceito proposto por José Sord
para se referir ao fazer, criar e inventar a vida em territdrios
periféricos observando seus recursos, possibilidades e poténcias.
E é feito coletivamente pelos “sujeitos da ocupacdo periférica”,
conforme acepcdo de Anderson Kazuo Nakano, Thiago Andrade
Gongalves e Antonio Marcos de Miranda Reis (2021). Conforme
os autores, esse tipo de sujeito “é constituido a partir de processos
de subjetivagdo vividos em agenciamentos territoriais realizados
em lutas por moradia e nas praticas de producdo e apropriagao
de espagos urbanos periféricos” (NAKANO; GONCALVES;
REIS, 2021, p. 82).

Essa organizacdo da classe trabalhadora nos agenciamentos
territoriais das ocupagdes urbanas formadoras de sujeitos de luta
tensionaoslimiteseascontradi¢desdareformaurbanaenquadrada
no ambito do Estado. Esse reposicionamento é imprescindivel na
medida em que possibilita reconhecer os sujeitos organizados
da classe trabalhadora como agentes fazedores e conhecedores
atuantes no movimento de transformacao da sociedade e na
criagdo de novas légicas de organizagao dos territdrios. Isso é de
tal potencial revoluciondrio que ndo cabe nas reformas estatais do
sistema capitalista.

Nesse sentido, é notavel a atuacdo nacional de movimentos
como o Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST) e o
Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB) em lutas
urbanas contemporaneas realizadas em ocupagdes de terras e
imodveis ociosos, sobretudo na RMSP. Esses movimentos fazem
lutas importantes organizando ocupag¢des como a Ocupagdo

® Ver apresentagdo de José Sor6é da Comunidade Cultural Quilombaque no 10°
Encontro Paulista de Museus — SISEM-SP (2018).
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Manoel Aleixono Municipio de Maud ea Ocupagdo dos Imigrantes
Jean-Jacques Dessalines no distrito da Liberdade, em Sao Paulo,
ambas organizadas pelo MLB e analisadas por Nakano, Gongalves
e Reis (2021). Como também as Ocupagdes Carolina Maria de
Jesus e Nova Canudos, organizadas pelo MTST nas zonas leste
e norte de Sdo Paulo, respectivamente. Ambas foram analisadas
por Anderson Kazuo Nakano e Thiago Andrade Gongalves
(2022). Essas ocupagdes representam verdadeiras experiéncias de
organizagdo dos sujeitos evocando a memdria histérica de lutas
populares simbolizadas nos nomes que batizam essas ocupagdes.
Elas pautam agdes politicas de cunho anticapitalista.

Essas experiéncias de organizacdo da classe trabalhadora
nas lutas por ocupagdes de terras e edificacdes urbanas ociosas
realizadas com o0s movimentos sociais evidenciam os limites da
reforma urbana conciliatéria e estatal vislumbrando, de certo
modo, o carater revoluciondrio do direito a cidade e da revolugao
urbana que almejam mudar radicalmente o nosso contexto de

desigualdades socioespaciais de nossas cidades e metrépoles.

Interpela¢cdes sobre a reforma urbana na perspectiva
de luta antirracista

No Brasil, é necessario discutir a questdao urbana em conjunto
com a questdo racial. A despeito de trabalhos realizados por
Raquel Rolnik (1989 e 1997) e Edward Telles (1994), ndo ha muitos
estudos sobre as relagdes entre essas questdes. Conforme assinala
Reinaldo José de Oliveira (2016), “nos estudos sobre a cidade e o
urbano, a literatura académica nao trabalha raga como categoria
analitica central” (OLIVEIRA, 2016, p. 108). Segundo o autor,
“a centralidade entre raca e espago urbano que ocorre hd um
século é silenciada, invisivel ou quando aparece ocupa um plano
secundario” (Idem, p. 110). Essa realidade estd mudando com
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as contribui¢des de trabalhos recentes realizados pelo préprio
Reinaldo José de Oliveira (2013 e 2016) e por autores e autoras
como, por exemplo, Lourdes Carril (2006), Claudia Rosalina
Ad3o (2019), Gabriela Leandro Pereira (2019), Mério Theodoro
(2022), dentre outros.

Esses estudos mostram diferentes faces da classe
trabalhadora negra definida em meio a conflitos e segregacdes
raciais. Conforme ensinamentos de Florestan Fernandes (1989), o
trabalhador negro vive em uma dupla condigdo inseparével: a de
classe social e da raga negra. Esses conflitos e segregacdes sociais,
raciais e espaciais se manifestam nas disputas pelo acesso as terras
urbanas adequadas e bem localizadas e que esta historicamente
bloqueado para a maioria da populagdo negra vulneravel e
de baixa renda. Os detentores dos maiores poderes politicos,
econdmicos e culturais impdem esses bloqueios forcando a
classe trabalhadora a buscar terras e localizacdes urbanas nas
periferias das cidades e metrépoles brasileiras onde a maioria dos
moradores é invariavelmente negra.

Nesse sentido, devemos lembrar que é nas periferias urbanas
que a violéncia contra a populacdo negra se expressa de modo
brutal. A restricdo de direitos bdsicos sofrida por essa populagao
negra e pobre coloca muitos jovens em situagdo de violéncia e
vulnerabilidade social, na qual a morte é um fator presente na
violéncia racial dos/nos espagos intraurbanos brasileiros. A
célebre intro da cangdo Capitulo 4, versiculo 3, do grupo de rap
nacional Racionais Mc’s, lancada no fim do século XX, ainda
parece ter muito a nos dizer para o século XXI. Nas batidas desse
rap ouve-se:

60% dos jovens de periferia sem antecedentes criminais ja
sofreram violéncia policial / A cada quatro pessoas mortas

pela policia, trés sao negras / Nas universidades brasileiras
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apenas 2% dos alunos sdo negros / A cada quatro horas
um jovem negro morre violentamente em Sao Paulo / Aqui
quem fala é Primo Preto, mais um sobrevivente (RACIONAIS
MC’S, 2018, p. 49).

A populacdo negra periférica de baixa renda, ao sofrer
multiplas violagdes em seus direitos sociais, é brutalmente
atingida pelas violéncias do racismo, da segregacdo, da
desigualdade, da dominagdo e da criminaliza¢do que, no limite
entre a vida e a morte, materializam-se em vérios tipos de ataques
contra seus corpos que sao mortos tanto pelas forgas destrutivas
da sociedade quanto pelo brago armado do Estado brasileiro: as
forcas policiais militares e civis. Na primeira metade da década
de 1990, Edward Telles (1994) informava que o “movimento afro-
brasileiro vem trazendo a luz as impressionantes desigualdades
raciais existentes nas dreas urbanas do pais e a violéncia que
contra elas é cometida, frequentemente pela propria policia”
(TELLES, 1994, p. 190).

Diante disso, o ceticismo em relacdo a realizacdo da
reforma urbana e a efetivacdo do direito a cidade por meio do
planejamento urbano estatal impde-se também em relagdo ao
combate ao racismo somente por meios legais e institucionais.
Clovis Moura (2022), em Os Quilombos e a Rebelido Negra faz uma
critica aos “abolicionistas mais moderados” (MOURA, 2022, p. 92)
que excluiram o protagonismo da populagdo negra dos processos
decisorios em relagcdo a forma de aboli¢do da escravatura, bem
como da atuagdo e producdo dos programas que visassem sua
emancipacdo. Segundo Moura (2022),

[Do ponto de vista dos ‘abolicionistas moderados’] O negro
devia ser excluido, como agente histérico, pelos préprios

abolicionistas. Essa atitude tem continuidade nos nossos dias,
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com o discurso liberal, que nédo aceita as lutas dos escravos
como um fato politico, mas como simples manifestagdes de
homens, que, ‘mantidos até hoje ao nivel de animais’, jamais
poderiam participar do processo de mudanga social no qual

eram os principais interessados (MOURA, 1981, p. 93).

Assim, a partir do trabalho de Clévis Moura (2022),
apreendemos o fato histérico de que a aboligdo da escravatura,
realizada pelos representantes da classe dirigente brasileira por
meio de medidas legais e institucionais, mostrou-se insuficiente,
limitada e bastante criticivel na medida em que impediu a
verdadeira abolicio emancipatéria e realmente libertaria dos
escravos negros do pais. E necessério que essa apreenséo ocorra
também em relacdo a luta pela reforma urbana e pelo direito
a cidade no Brasil. Ou seja, é preciso que a principal linha de
combate dessa luta ndo ocorra somente por meio das medidas
juridicas e institucionais conduzidas pelas classes dirigentes por
meio do planejamento urbano estatal, mas também em agdes
diretas de libertacao das terras e localiza¢oes urbanas cativas nos
limites dos marcos determinantes do valor de troca baseados na
propriedade privada individualizada, excludente e privilegiada.

Considerac¢oes finais

Como consideracdes finais deste texto, enfatizam-se as
necessidades de redefinir as estratégias e taticas da luta pela
reforma urbana e pelo direito a cidade no Brasil na busca por
caminhos mais efetivos que levem realmente para a concretizagao
decidades social e racialmente justas, democréticas e sustentaveis,
com acessos as terras e localizagdes urbanas adequadas e
propiciadoras do bem viver. Para isso é necessario ir além da
busca pela reforma urbana e pelo direito a cidade por meio,
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principalmente, de medidas juridicas e institucionais relativas
ao planejamento urbano estatal. Inspirados em David Harvey
(2014), podemos dizer que é necessario reivindicar as cidades e
metrépoles brasileiras para as lutas anticapitalistas. Conforme
declaracao desse autor,

[...] qualquer movimento anticapitalista deslanchado ao longo
de sucessivas rebelides urbanas precisa ser consolidado a certa
altura dos acontecimentos, em um nivel muito mais alto de ge-
neralidade, a fim de que tudo néo retroceda, no nivel do Estado,
a um reformismo parlamentar e constitucional que pode fazer
pouco mais do que reconstituir o liberalismo nos intersticios de
um prolongado dominio imperialista (HARVEY, 2014, p. 268).

Que o movimento anticapitalista se consolide na luta
pela reforma urbana e pelo direito a cidade e que tenhamos
espagos intraurbanos realmente justos e propiciadores do
desenvolvimento humano enquanto bem viver!
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Este texto tem como pano de fundo a expansado do tecido
urbano da Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) e
procura responder as seguintes questdes: como a desigualdade
crescente se manifesta na trama espacial da metrépole? E como
os instrumentos da agenda da reforma urbana tém atuado nesse
tecido urbano? Quais os impactos e os obstaculos?

Partindo da caracterizagdo sociodemografica dos municipios
que compdem a regido, o texto focaliza, especialmente, a
evolugdo das favelas, entendidas como locus da precariedade
habitacional, ao longo dos anos 2010, explicitando algumas de
suas caracteristicas e procurando explicitar onde as favelas mais
crescem e por queé. Para isso, serdo utilizados dados dos Censos
Demogréficos de 2000 e 2010, estimativas da Fundacdo Seade
(F. SEADE) e da pesquisa preliminar do IBGE de 2019, além de
informacdes territoriais do MapBiomas®. Busca-se aferir ainda
quais instrumentos da reforma urbana tém sido implementados
e quais os seus reflexos.

Estrutura urbana até 2020: dindmica populacional

A expansdo da periferia como local de moradia dos
trabalhadores e a substituicio do transporte por trilhos pelo
rodovidrio marcaram um padrdo centro-periferia, com o forte
incremento populacional dos municipios do entorno da capital.
No municipio-polo, Sao Paulo, a elite deixa o centro antigo e se
desloca para o sudoeste. Mudangas no padrao produtivo, ligadas
a fuga de industrias da capital e a um menor uso da forca de
trabalho ja indicavam transformagdes na metrépole nos anos 1980

* Rede colaborativa que procura mapear as transformagoes do territério brasilei-
ro, por meio da ciéncia, tornando acessivel o conhecimento sobre o uso da terra,
a fim de buscar a conservagdo e combater as mudangas climaticas: https://ma-
pbiomas.org/o-projeto.
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e 1990, embora em 2010 a RMSP ainda concentrasse 20% do PIB
brasileiro. O perfil metropolitano mudou, com regides, como o
ABCD, apresentando forte perda de populagdo operéria e outras
assumindo o papel de cidades-dormitério da populagdo pobre.
O padréao antigo de moradia popular, com compra parcelada em
terreno periférico e casa autoconstruida, mudou.

Essas transformacdes urbanas guardam relagdo direta com as
mudangas econdmicas em curso na RMSP, particularmente com
a evolugdo do PIB e expansdo do setor de servigos, com perda de
importancia relativa do setor industrial.

O Gréfico 1 apresenta a trajetéria da taxa de crescimento
do PIB na Regidao Metropolitana de Sao Paulo de 2003 a 2021.
Ela revela um comportamento recessivo da economia da regido
(acompanhando a economia brasileira) entre 2014 e 2017, e um

ritmo de recuperagao ainda muito lento e instavel.

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008 2090 2011 2012 2013 2014 2015 2006 2007 2078 2009 2020 201
Grafico 1 - PIB da Regido Metropolitana de Sdo Paulo (taxa de crescimento

anual, 2003 a 2021)

Fonte: Fundagdo SEADE, 2022. Elaboragéo propria dos autores.

OcomportamentodoPIBafetoudiretamenteavulnerabilidade
na RMSP, a perda populacional via saldo migratério e o

crescimento das favelas, como veremos. Esses processos estao
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relacionados, ainda, a alteragdo da estrutura sécio-ocupacional
da RMSP, ocasionada sobretudo pela expansdo do setor de
servicos e a perda da importancia relativa do setor industrial, em
curso desde o final dos anos 1970. Neste século, esse processo se
aprofunda, com o valor adicionado da industria reduzindo-se de
17,6% para 12,1% do PIB da RMSP entre o primeiro trimestre de
2002 e o primeiro trimestre de 2022 (Fundacdo SEADE, 2022), ao
passo que o setor de servicos expande seu valor adicionado de
63,9% para 67% do PIB no mesmo periodo.

O crescimento demografico da metrépole paulista tem
diminuido a cada década: se, nos anos 1990 atingia 1,82% ao ano,
no inicio do século atual o ritmo baixou para 1,09% e a estimativa
para os anos 2010 é de 0,78%. O aumento populacional entre 2000 e
2010 (1.814.921) ocorreu quase que integralmente devido ao saldo
vegetativo. O saldo migratério para a RMSP foi negativo, de quase
300 mil pessoas, sobretudo devido ao saldo migratério negativo
no Municipio de Sao Paulo, que foi de quase 321 mil pessoas no
intervalo de 1991-2000. Praticamente todo o saldo migratério
negativo foi devido a saida de migrantes do Municipio de Sao
Paulo. Duas sub-regides mostraram saldos migratérios negativos,
o sudeste e o polo (Tabela 1). Dentro da regido metropolitana, na
década de 2000-2010 o saldo migratério mostrou-se ainda positivo
em algumas regides: sudoeste, norte e leste, mas ja sendo negativo
nas regides sudeste e oeste. No sudeste, regido do Grande ABCD,
apresenta-se negativo em Diadema, Ribeirao Pires, Santo André e
Sao Bernardo do Campo, refletindo a desindustrializacdo nesses
municipios. No oeste, chama a atengdo a perda migratdria de
Osasco, de mais de 60 mil, de Carapicuiba, de cerca de 26 mile a de
Barueri, de7.000 pessoas. O saldo positivonaregidonorte tem maior
numero absoluto em Mairipora e Franco da Rocha, municipios-
dormitdrio. A leste, Mogi das Cruzes apresenta praticamente a
metade do seu incremento devido ao saldo migratério.
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A dinamica populacional nesses segmentos da metrépole se
reflete nas taxas de crescimento estimadas entre 1991 e 2021, ou
seja, nos ultimos 30 anos. As taxas da metrépole vém diminuindo
década a década, assim como as taxas em todas as regides. Déa-se
0 mesmo com as taxas do Estado de Sao Paulo. Se, na década
de 2000, a parcela migratdria representava 11,12%, na década
seguinte essa proporcao se reduziu para 10,55%, embora o saldo
seja ainda fortemente positivo, de 359 mil pessoas. Na regido
metropolitana, o incremento populacional na década de 2010 é
menor, em numeros absolutos, que o da década anterior, com
sensivel diminui¢do inclusive do saldo vegetativo. Nos outros
segmentos espaciais da metrépole paulista, os saldos migratérios
continuam com 0s mesmos sinais que na década anterior: sudeste,
oeste e polo com saldos negativos, e sudoeste, norte e leste com
saldos positivos (Tabela 1).

Regléo | Periodo 2000-2010 2010-2020

total vegetative | migratério total vegetative | migratério
Sudeste 108.085 240.810 42725 140,575 184 575 -43 600
Sudoeste 175.662 131.700 43.962 153.115 118035 35.080
OCeste 166.189 222510 -56.321 142.010 185.250 =36.240
Norte 84,507 60420 34,087 B6.680 57.070 28.550
Leste 3E0.879 318240 42,639 317.260 278.130 39,130
Pole 819.599| 1.140.920| -321.311 623.680 BTE.420| -254.740
RMSP 1814921 2.114600| -209.679| 1.470.700| 1.701.480| -230.780
Estado de Sdo Paulo | 4.245.305| 3.776.660 AT2.645 | 3.410.640| 3.050.8660 359.980

Tabela 1 - Regido Metropolitana de Sao Paulo: saldos total, vegetativo e
migratério por sub-regidao, 2000-2010 e 2010-2020.

Fonte: Censos Demograficos de 2000 e 2010; estimativa populacional da F. Seade. Saldos
vegetativo e migratério F. Seade.

As cidades metropolitanas também apresentam grande
crescimento populacional, servindo, ndo raro, como cidades-
dormitério. As taxas de incremento populacional dos outros
municipios metropolitanos tém sido, desde os anos 1980,
superiores a da capital. Entre 2000 e 2010, a taxa da capital foi de
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0,76% anuais, enquanto a dos outros municipios alcangou 1,25%.
E no intervalo 2010-2021 as proje¢des indicam 0,72% e 1,43%,
respectivamente. O padrdo periférico é também em direcdo a
periferia metropolitana. A regido norte da metrépole (Caieiras,
Cajamar, Francisco Morato, Franco da Rocha e Mairipord) é a
que apresenta taxa mais alta de crescimento entre 1991 e 2021, de
2,64% anuais. Isso tem se dado desde os anos 1990. De outro lado,
a regido sudeste, onde se encontra o ABCD, mostra os menores
indices de crescimento, sem contar o polo. O peso do municipio
central no Estado de Sdo Paulo estad se reduzindo de 30,57% em
1991 para 26,54% em 2021. Além da regido norte, montanhosa e de
dificil urbanizagao, a regido sudoeste (Cotia, Embu, Embu-Guacu,
Itapecerica da Serra, Juquitiba, Sdo Lourenco da Serra, Taboao
da Serra e Vargem Grande Paulista) também apresenta taxa de
crescimento populacional elevada, de 2,30% ao ano no intervalo
1991-2021. Sao cidades-dormitdrio, com grande proporcdo de
populagdo pobre, como Cotia (2,93% de crescimento demogréfico
nos ultimos 30 anos), Vargem Grande Paulista (4,17% entre 1991
e 2021) e Sao Lourenco da Serra (2,49% no periodo).

Reglio | Peri Populagio Taxa de Crescimento
1991 2000 2010 2020 2021 1991-2000 | 2000-2010 | 2010-2021 | 1991-2021

Sudeste 2038792| 2351.528| 2549613 2890590 2609487 1 1 .
Sudoeste 582522 809717 SEDITH| 1.138.486| 1.151.404
Oeste 1190456 1543045 1708234| 1858252 1.871.404
Marte 279180 422302 516,609 B03 485 610817
Laeste 1667 696| 2299661| 2660540| 2977781 3004421
Pole 9,610,659 | 10.426.364 | 11.245,983| 11.869.660| 11.914.861| 097 0,76 0,53
RMsSP 16,369,306 | 17 862,637 | 19,667 658 | 21,138,247 | 21,262 384 1,66 0,97 0,71 1,09
Estado de Sdo Paulo | 31.436.273 | 36.974.376 | 41.223 683 | 44.630.699 | 44.892.912 1,82 1,09 0,76 118

Tabela 2 - Regidao Metropolitana de Sdo Paulo: populagdo por sub-regides e
taxas de crescimento, 1991 a 2021.

Fonte: Censos Demogréficos de 1991, 2000 e 2010. Estimativas populacionais da F. Seade
para 2020 e 2021.

Até os anos 1990, o padrao de crescimento do Municipio
de Sdo Paulo se caracterizava pelos distritos centrais, melhor
infraestruturados, perdendo populagdo, e o chamado anel
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periférico crescendo de forma desordenada e horizontal. As taxas
de crescimento dos anéis central, interior e intermediario entre
1980 e 2000 foram negativas, mostrando uma perda de populacao
de mais de 500 mil residentes no periodo (PASTERNAK; BOGUS,
2000). Ja pds-reestruturagdo produtiva, que redefiniu o papel
econdmico da metrépole e de sua capital, algumas mudancas do
padrdo de crescimento se fizeram notar. Nao é possivel chamar
essa mudanga de reversdo do padrao periférico de crescimento,
pois ele ainda atua. Mas os distritos centrais pararam de perder
populacdo, mostrando um saldo positivo de 216 mil moradores
entre 2000 e 2010. A projecado da populacdo municipal para 2020
indica também um ganho populacional de 103 mil pessoas nos trés
anéis internos. Assim, a perda de 500 mil residentes no final dos
anos 1990 se reduziu para 100 mil. Mesmo assim, o crescimento
dos dois anéis periféricos foi de mais de 1 milhdo de pessoas nos
anos 2000-2020.

Sumarizando, a migracdo para a metrépole vem diminuindo,
sobretudo para o Municipio de Sdo Paulo. O saldo vegetativo
também diminui em niimeros absolutos, mostrando tanto uma
diminuicdo da taxa de fecundidade como do estoque de mulheres
em idade fértil. A dindmica populacional interna aparentemente
continua semelhante entre as sub-regides, com o sudeste, oeste e 0
polo com saldos migratdrios negativos e as sub-regides sudoeste,
norte e leste ainda com saldos migratdérios positivos, mas com
numeros absolutos menores que na década de 2000. Todas as
regides apresentando taxas de crescimento menores nos anos
2010 que nos anos 2000. A populagdo envelhece. Segundo a F.
Seade (2020), para o estado, em 2020, a populacdo de pessoas com
65 anos e mais é igual a populagdo com menos de 15 anos. A idade
média, que em 2000 era 30 anos, em 2020 atingiu 36. O grupo
entre 60 e 79 anos deverad dobrar entre 2020 e 2050, enquanto o
grupo menor de 39 anos se reduzird em 30%. Para o Municipio de
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Sao Paulo, em 2004, a proporgao de pessoas com 60 anos e mais
era de 10%. Em 2022, foi estimada em 16,48%, ou seja, serdo quase
2 milhdes de idosos na capital. Na RMSP, em 2022, a proporgao
de idosos foi de 15,2%, o que equivale a 3.855.616 pessoas com 60
anos e mais. Os empregos concentram-se na capital, sobretudo no
centro e no quadrante sudoeste. Com as moradias na periferia da
cidade e da metrépole, os problemas de mobilidade sao gritantes.
O abandono de prédios antigos na regido central, com a ida de
empresas para o eixo sudoeste, deixou no centro histérico, regido
com infraestrutura completa, edificios subutilizados. Da mesma
forma, antigas zonas industriais tém ociosidade, com galpdes
abandonados. Zonas de protecio ambiental foram ocupadas
por segmentos populacionais que ndo conseguem moradia no
mercado formal. A desigualdade crescente gera violéncia urbana,
“resolvida” por condominios fechados. Espagos publicos se

deterioram.

Estrutura urbana pds-pandemia: dreas comerciais
esvaziadas, aumento dos sem-teto e das favelas

Em 2020, a pandemia ainda trouxe novas varidveis para
um tecido urbano ja estruturalmente inadequado. Aumento do
desemprego, abandono de lajes comerciais, fechamento de postos
de servicos e lojas trouxeram maior desigualdade e pobreza.

Lajes corporativas voltardo a ser ocupadas de forma plena? E
dificil prever... Em alguns locais na capital, como na Vila Olimpia
eno corredor Berrini, percebe-se um esvaziamento. Em dezembro
de 2019, a vacancia dos iméveis corporativos na Vila Olimpia era
de 10,5% do total. Em 2020, o indice subiu para 24,5% e, no fim
de 2021, chegou a 29,4% (dados do Secovi, publicados na Folha
de Sdo Paulo, 7 de margo de 2022, p. B3). Esses indices retornarao
aos niveis da pré-pandemia? E as intimeras pequenas lojas, bares
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e restaurantes da drea, agora fechados? O incentivo ao home office
continuara e sera tendéncia, modificando essas partes da cidade?
Na Avenida Paulista, em dezembro de 2019, a taxa de vacancia
para iméveis corporativos era de 10,7%. Subiu para 14,4% no
inicio de 2020 e 17% no fim de 2021. A transformacao de iméveis
corporativos em prédios de uso misto pode ser uma solugao, que
certamente mudara o perfil da cidade.

Artigo do The Economist, publicado no jornal O Estado de
Sdo Paulo, em 11 de fevereiro de 2022, comenta que as cidades
costumam se recuperar das crises. Apds o grande incéndio de
Londres destruir a maior parte da cidade em 1666, normas de
seguranga contra fogo foram criadas. Trocou-se madeira por tijolo,
as paredes ficaram mais grossas, as ruas mais largas. Quando o
cblera se espalhou pelos EUA, em 1895, Nova Iorque e outras
cidades criaram redes de esgoto e parques publicos, assim como
em Paris e outras cidades da Europa. As dreas urbanas atualmente
enfrentam outro tipo de problema. Como o retorno em massa
aos escritérios ainda é incerto e o home office se estabeleceu como
alternativa, a pandemia suscitou debates em torno do futuro
das dreas comerciais. Regides dos principais centros financeiros
sofrem com as consequéncias do éxodo dos escritérios. A
maior parte do trabalho que era realizado neles migrou para as
casas, ou para centros de co-working préximos aos domicilios
dos empregados. A pandemia se arrasta por 2022. Qual sera o
futuro dos distritos comerciais urbanos? Segundo os autores do
artigo do The Economist, no mundo todo escritérios desocupados
representam 12% do total. Em Londres, 18% estao vazios. Em
Nova Iorque sdo quase 16%. Tradicionalmente formando a maior
parte das carteiras de iméveis comerciais nos EUA, os escritdrios
representaram menos de um quinto das transacées em 2021.
Escritérios vazios também impactam o sistema de transporte,
provocam queda de receitas ficais, fechamento de pontos de apoio,
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como lanchonetes, bares e restaurantes, menos movimentacao no
comércio do entorno. Ruas vazias, placas de aluga-se e vende-se.
Restaurantes, cafés e cabeleireiros fecharam as portas.

Os bairros comerciais estdo adotando estratégias de defesa.
Torna-los mais mistos. Em Cingapura planejaram-se mais
ciclovias e ruas exclusivas de pedestres. Paris planeja transformar
os estacionamentos de La Défense em trecho final de entrega
de produtos. Aqui no Brasil, em fevereiro de 2022, o Senado
aprovou uma lei que permite que dois ter¢os dos condéminos de
um prédio podem decidir sobre a mudanga de perfil do edificio.
O setor imobiliario defende poder transformar os prédios
corporativos em mistos. O projeto de lei ainda vai para a Camara
e, se aprovado, precisa de sang¢do presidencial. Trata-se de medida
que pode representar uma renovacao das dreas comerciais e uma
mudanca oportuna no perfil urbano. Ha tempos os urbanistas
pregam as vantagens de uma cidade com maior mistura de usos.

De outro lado, com o aumento da pobreza e da desigualdade
social, marcas fisicas dessa degradagdo urbana aparecem ainda
mais fortemente.

A estrutura metropolitana ja complicada em 2019 agregam-
se mais moradores em situacdo de rua. Dados do Censo de
Populagdo de Rua, feito entre outubro e dezembro de 2021,
mostraram que 31.884 pessoas eram sem-teto na Cidade de Sao
Paulo, com aumento de 31% em relacdo ao Censo anterior, de
2019, feito na pré-pandemia (Folha de Sio Paulo, 24 de janeiro
de 2022, p. Bl). Em algumas avenidas paulistanas, o canteiro
central é uma fila de tendas sem fim. A ocupagdo de areas de
risco aumentou também em todos os municipios da Grande
Sao Paulo. Publicagdo do Instituto Geoldgico, sem considerar a
capital, informa que mais de 132,3 mil iméveis estdo em areas
de risco classificadas como alto ou muito alto risco, sobretudo
em Embu, Franco da Rocha, Francisco Morato, Caieiras, na sub-
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regido norte. Além destes, municipios com ntimero absoluto
de iméveis em &reas de alto e muito alto risco sdo Santo André
(17,5 mil iméveis), Guarulhos (15,7 mil), Sdo Bernardo do Campo
(15,1), Maua e Mogi das Cruzes (ambos com 10,4 mil), Itapevi (8,2
mil) e Itaquaquecetuba (7,4 mil) (Estado de Sio Paulo, 1 fevereiro
de 2020, p. A19).

Os habitantes da favela crescem tanto na capital como
nos outros municipios metropolitanos. A metrépole cresce de
forma fragmentada, com condominios fechados, shoppings,
hipermercados de um lado, e, de outro, favelas e ocupacdes,
utilizando 4reas rejeitadas pela atividade imobilidria formal. E
mesmo a atividade imobilidria formal vem se modificando, com
lancamentos verticais variando entre studios e apartamentos de
luxo, préximos as estagdes de Metrd. Favelas se dispersam nos
municipios metropolitanos, deixando de ser caracteristica apenas
da cidade-polo. Se, em 2010, 24 dos 39 municipios metropolitanos
apresentavam favelas, em 2019 o ntimero subiu para 31. Os
domicilios metropolitanos cresceram, entre 2010 e 2019, a uma
taxa anual de 1,11%, enquanto as casas em favelas cresceram
4,23% ao ano, no mesmo periodo. A expansao vertical nas favelas
de algumas cidades da metrépole é visivel. A tltima estatistica
de verticalizagdo nesse tipo de assentamento é de 2010, mas um
olhar ja mostra que estdo cada vez mais ocupadas por pequenos
prédios. E a verticalizagdo reduz o acesso a insolagdo e ventilacdo
naturais, sobretudo nos pavimentos térreos.

Dados do levantamento do IBGE para o Censo de 2020 sobre
favelas mostra o grande crescimento dos domicilios favelados na
metrépole: se, em 2000, o nimero de casas faveladas na RMSP era
416.143, em 2019 esse numero subiu para 866.177, representando
12,26% do total de domicilios. A maior proporcao de domicilios
favelados se da na sub-regido sudeste, com mais de 15% de suas
unidades de moradia em favela. No polo a proporgao alcanca
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12,91%. Mas o percentual de casas em favelas é significativo e
crescente em todas as sub-regides da metrépole (Tabela 3).

Dados da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo apontaram que
entre 2019 e 2022 a capital paulista ganhou cerca de 6.000 novos
domicilios em favelas, sendo que 5.100 foram construidos entre
2021 e 2022. Seriam hoje um total de 1.739 assentamentos com
397.054 unidades habitacionais (Folha de Sio Paulo, 26 de junho
de 2022, p. B1). Essa estimativa é inferior a do IBGE de 2019, de
quase 530 mil domicilios.

. Domincilios Favelados Domicilios Totais Percentual de Domicilies Favelados
Regido | Periodo
2000 2010 2018 2000 2010 2019 000 2010 2019
Sudeste 93,965 15410 144 208 658 444 TO1.345| 835792 14 14
Sudoeste 10673 17.056 26.484 206769 282724 332605
Oeste 41.491 32732 51.806 MNEITT 508.410| 619.798
MNorte 1.108 6.4B5 16.888 104.045 143665| 191.610
Leste 41674 65.539 96. 780 S91.909 T60.550| B881.851 :
Polo 2272034 356,692 520.921| 2954.732| 3.561.505| 4.104.611 7.69% 10,02 FET]
RMSP 416,143 558,314 BEEATT| 4.931.276| 6.048,199| 7.067.267 B.44 9,88 12,26

Tabela 3 - Regido Metropolitana de Sao Paulo: domicilios totais e favelados,
2000 a 2019.

Fonte: Censos Demograficos de 2000 e 2010; pesquisa IBGE 2019.

Segundo dados do MapBiomas (2021), entre 1985 e 2020
houve um aumento de 100 mil hectares em areas consideradas
como favelas no Brasil. Essa superficie equivale a 3,1 vezes
a cidade de Salvador, na Bahia. Para o Estado de Sdo Paulo, a
expansdo da drea urbanizada formal foi de 327.601 hectares e de
9.020 hectares para a 4rea informal, ou seja, 2,7% do incremento
de area no periodo foi pelo crescimento da area favelada.

A drea ocupada pelas favelas na Metrépole de Sao Paulo
cresceu, entre 2000 e 2010, de 10.108,9 hectares para 10.682,0
hectares. Em 2019 foi estimada em 11.377,5 hectares. Como a
populacao favelada da metrépole aumentou 3,93% ao ano entre
2000 e 2019 e a area aumentou a taxa bem menor, de 0,59%
anuais, ha indicacdo de crescente adensamento e verticalizacdo
nas favelas metropolitanas. O aumento de area de 1.196,59
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hectares em 19 anos representa um acréscimo de 11,75% na area
identificada no inicio do século, em 2000.

Embora a sub-regido norte ndo apresente a maior propor¢ao
de domicilios favelados, possui a maior taxa de crescimento
domiciliar nos ultimos 19 anos: 11,22% ao ano no periodo.
Mostra também o maior crescimento em area favelada, de 1,08%
anuais. A drea ocupada por favelas na sub-regido norte foi de
424,22 hectares em 2000, passando a 520,25 hectares em 2019, um
aumento de 96 hectares em 19 anos, 23% da area em 2000. Trata-
se de uma regido montanhosa, com parte consideravel localizada
em drea de protegdo ambiental, sujeita a deslizamentos e de dificil

urbanizacdo.
Regido | Periodo Populacio Favelada Domicilios Favelados Area Favelada
2000-2010 | 2010-2015 | 2000-201% 2000 2010 2018 2000 2010 2013
Sudeste 111% 251% 1,77% 2.08% 251%| 2.28% 0,18% 0.46% 0.31%
Sudoeste 3,590% S501% 4.42% 4 Bl 501%| 4.50% 1.08% 077% 0.584%
Oeste -3,02% 5.25% 0.81% -2, 4% 525% 1.18% 0,54% 0.46% 0.50%
Norle 18.36% 11.27% 14,92% 19,35%. M2%| 1543% 1.11% 1.05% 1.08%
Leste 4.73% JET% 4.23% 531% IET%| 453% 0,659% 0.85% 0.83%
Pole 3,59% 4,50% 4,02% 481% 4.50% | 4.56% 041% 0.64% 0,52%
RMSP 2,76% 4,20% 3.44% 3,70% 4.00% | 3.90% 0,49% 0.70% 0,59%

Tabela 4 - Regido Metropolitana de Sdo Paulo: taxas de crescimento da
populagdo, domicilios e areas faveladas, 2000 a 2019.

Fonte: Censos Demograficos de 2000 e 2010; pesquisa IBGE 2019; MapBiomas (2021).

As densidades demogréficas nos assentamentos favelados
estdo aumentando em todos os segmentos espaciais. No polo
e no sudeste apresentam densidades superiores a 300 hab./ha,
tornando complicado o processo de urbanizagdo sem remogao
de familias. Na sub-regido norte a densidade ainda é menor e as
favelas parecem ser mais recentes, embora a topografia seja um
empecilho.

57



58

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 1| Dindmica demogréfica, desigualdades socioespaciais
e precariedade habitacional

Regido | Perfodo Densidade Demografica hab/ha

2000 2010 2019
Sudeste 238,74 261,80 314,02
Sudoeste 131,91 17340 251,34
Oeste 289,34 201,70 308,78
Norte 10,38 50,22 118,02
Leste 8225 121,89 154,39
Polo 170,43 232,85 326,60
RMSP 162,34 20298 276,15

Tabela 5 - Regido Metropolitana de Sao Paulo: densidades demograficas nas
favelas, 2000 a 2019.

Fonte: MapBiomas (2021).

Sumarizando, a estrutura metropolitana mostra agora ainda
mais sinais de fragilidade, com aumento de favelas em todas
as sub-regides, sobretudo na sub-regido norte, onde a taxa de
aumento domiciliar das casas em assentamentos subnormais/
favelas foi maior que 15%. Na capital paulistana, lajes
corporativas parcialmente abandonadas, comércios fechados,
presenca de sem-teto e aumento das favelas (quase 13% das casas
da cidade estdo em darea favelada) atestam as piores condigdes
do tecido urbano, apesar dos esforcos dedicados a urbanizagao
de favelas. Alguns dados mostram os resultados desses esfor¢os:
no Censo Vizinhanga USP®, publicado em 2022, com dados dos
levantamentos de duas favelas préoximas ao campus oeste (San
Remo e Sem-Terra) e duas favelas junto a USP Leste (Keralux e
Jardim Guaraciaba), percebeu-se que nas favelas vizinhas a USP
Leste 98,7% dos domicilios estavam ligados a rede de dgua da
SABESP e 84,7% a rede publica de esgotamento sanitario. Na
vizinhanga do campus no Butantd, a favela San Remo tem 92,3%
dos seus domicilios ligados a rede ptiblica de 4gua e 72,6% a rede
de esgotamento sanitario, enquanto a Sem-Terra, para os dois
indices, mostra a proporcdo de 79,6% dos domicilios. Ja o Censo

® Disponivel em https://censovizinhanca.iea.usp.br/.
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de 2010 apontava uma grande melhora sanitdria nos domicilios
favelados da Cidade de Sao Paulo, com 94% usando agua da
SABESP e 67,4% com esgotamento sanitério pela rede ptblica. E
provéavel que as favelas recentes, menos estruturadas, apresentem
unidades domiciliares e infraestrutura mais precaria.

Vale a pena notar também o aumento da densidade
demogréfica das favelas em todas as regides da metrépole, o que
vai ser desafiante para projetos de urbanizagao, demandando
novo aporte de unidades construidas e verticalizadas.

Habitacao e reforma urbana

Foi provavelmente no campo da habitagao de interesse social
que a agenda da reforma urbana foi apropriada de forma mais
sistemédtica. Mesmo antes da aprovacao da Constituicdo de 1988 edo
Estatuto da Cidade, em 2001, algumas experiéncias paradigmaticas
foram realizadas nos municipios da RMSP. Experiénciasinovadoras
de urbanizagao de favelas e de construgao habitacional via mutirao
foram realizados na regido do ABCD e mesmo na Cidade de Sao
Paulo, tanto a partir de iniciativa de governos municipais quanto
do governo estadual (D'OTTAVIANO, 2021a).

A gestdo Luiza Erundina (1989-1922), no Municipio de Sao
Paulo, foi paradigmaética no processo de consolidagdo da agenda
da reforma urbana. Em primeiro lugar, ao incorporar um novo
quadro técnico envolvido com a luta pela reforma urbana e com
os movimentos populares autolesionados na Secretaria Municipal
de Habitagdo (SEHAB), foi possivel uma mudanga radical na
politica habitacional do municipio. O novo principio de atuagao
passou a ser

o reconhecimento da cidade real e suas especificidades

com o desenvolvimento de um programa de atuagdo que
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enfrentasse os problemas urbanos e habitacionais de acordo
com suas especificidades: urbanizacdo e regularizagdo
fundidria de favelas, verticalizacdo de favelas, melhorias
habitacionais e intervengdes em cortigos, producdo de novas
moradias, acesso a terra urbanizada e seguranca da posse da
terra (D’OTTAVIANO, 2021b, p. 38).

O Programa Municipal de Urbanizacdo de Favelas e o
Programa FUNAPS-Comunitdrio (Fundo de Atendimento a
Populagdo Moradora em Habitacdo Sub-Normal) ou Programa
de Mutirdo tornaram-se exemplos importantes tanto para a
urbanizagdo de favelas como para programas de provisao
habitacional via autogestdo. Ainda na RMSP, o Programa de
Saneamento e Recuperagdo Ambiental da Bacia do Guarapiranga,
de 1992, foi efetivado por uma parceria do governo estadual
e da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, com apoio do Banco
Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD)
(CARDOSO; DENALDI, 2018).

Durante os anos 2000, apés a aprovagdo do Estatuto da
Cidade, houve a regulamentagdo normativa de garantia da perma-
néncia da populagdo moradora em favelas ou assentamentos irre-
gulares via instrumentos urbanisticos como as Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) e a Concessdo de Uso Especial para Fins de
Moradia (CUEM) ou ainda a usucapido urbano ou coletivo. O uso
dos novos instrumentos urbanisticos foi largamente incorporado
na legislagdo dos municipios da regido metropolitana. Programas
de urbanizacado de favelas foram viabilizados e ampliados, em es-
pecial a partir de 2007, com a criagdo do Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC) Urbanizagdo de Assentamentos Precérios,
programa federal que destinou um grande volume de recursos
para obras de saneamento e infraestrutura, e interven¢des em 4reas

de risco ou com restrigdes ambientais, como as zonas de manancial.
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O PAC 1 foi responsavel pela realizacdo de 621 operagdes,
que beneficiaram 1,24 milhdo de familias, totalizando R% 16,8
bilhoes investidos (BRASIL, 2010a). Obras como a urbanizacdo
integrada de Favelas nas Represas Billings e Guarapiranga
(incluindo a recuperagdo ambiental dos mananciais), a
ordenacdo urbanistica do Complexo do Aleméo (com a¢des de
mobilidade e constru¢do de novas moradias) e a urbanizagao
integrada da Bacia do rio Beberibe (com remogédo de palafitas
e construgdo de 5.070 unidades habitacionais) sdo algumas
das intervengdes financiadas pelo PAC/Urbanizacdo de
Assentamentos Precéarios (D’OTTAVIANO; PASTERNAK,
2015, p. 77).

Soma-se a isso a produgao em massa de novas moradias para
a populacdo de baixa renda propiciada pelo Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMYV), entre 2009 e 2020. Apenas na RMSP
foram contratadas 73.783 unidades habitacionais para a Faixa 1,
destinadas a familias com renda de até R$ 2.000,00. Desse total,
29.701 unidades se localizavam na capital.

No entanto, apesar dos avangos normativos e dos programas de
urbanizagdo e provisdo, muitas das familias seguem sem moradia e
muitas outras moradoras em favelas ou assentamentos irregulares
seguem sem garantia da posse ou de permanéncia em suas casas.

Nesse sentido, a luta pela garantia do direito a cidade e das
pautas e garantias definidas na luta pela reforma urbana seguem
presentes e urgentes.
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A realidade consolidada dos efeitos da globalizagdo e do
receitudrio neoliberal se materializam, nos mais diversos centros
urbanos, na inseguranca habitacional de uma parcela cada vez
maior da populagao, produzindo, dentre outros fatores, diversas
formas de refugo humano (BAUMAN, 2005).

A crise econdmica, por sua vez, agravada pela pandemia da
Covid-19 intensificou ainda mais a perda de renda da populacao,
especialmente nas grandes metrépoles como Sao Paulo. Agdes
para desacelerar a propagacao do virus, desacompanhada de
politicas publicas auxiliares, provocou o aumento da pobreza e,
consequentemente, o aumento da incapacidade das familias de
arcar com os custos da moradia.

E a partir dessas rugosidades territoriais (SANTOS, 2012)
que se entende que a habitacdo é um direito social (Artigo
6° da Constituicdo de 1988), fundamental para a reprodugao
e sobrevivéncia, afetando, assim, as condi¢cdes de saude,
possibilidades de acesso a educagdo, cultura e demais aspectos
da vida. Esse direito entendido pela 6tica da moradia €, diante
do atual cendrio de agravamento das desigualdades sociais,
ainda mais relevante dentro do debate do planejamento urbano
e enfrentamento a segregagdo socioespacial (HARVEY, 2018;
BOURDIEU, 2011).

As politicas habitacionais de interesse social sofreram
inadmeras alteragdes ao longo da histéria brasileira
(D’OTTAVIANO; PASTERNAK, 2016), passando por um
periodo marcado pela precariedade manifesta nos cortigos,
pelo impasse entre proprietarios e inquilinos das casas
de aluguéis, pela expansdo do padrdo periférico urbano
motivado pelo “sonho da casa prépria” (BONDUKI, 1994)
e até pela construcdo de vastas dreas segregadas quase que
exclusivamente marcadas por condominios de moradias
sociais sem a presenga de servigos, especialmente publicos
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(FERREIRA et al.,2019). Contudo, ndoavancaram na formulagao
de servigos habitacionais que superem a légica da propriedade
privada e do paternalismo. O vazio dessa atuagao impulsiona
propostas de casas de passagem e acolhimento institucional
pela politica de assisténcia social (LANFRANCHI, 2020) que,
contraditoriamente, protege a vida e viola a cidadania ja tdo
mutilada (SANTOS, 2014) dessa parcela de ndmades urbanos
(VERAS, 1987).

No contexto ultraliberal que se vive hoje na cidade, em
que os excluidos ocupam espacos ptiblicos transformados em
moradia e em habitag¢des precdrias, o foco da analise que se
propde esta voltado para um Projeto de Reforma Urbana na
Cidade de Sao Paulo, a luz de um novo modelo de politica
e gestdo habitacional. Uma cidade que seja democratica,
participativa, redistributiva e comprometida em assegurar o
respeito aos direitos sociais, em consonancia com o estabelecido
no Estatuto da Cidade e Planos Diretores, elaborados apds a
Constitui¢do de 1988, deve retomar as bases sociais das politicas
de habitagdo a luz das experiéncias acumuladas na atuacdo
socioassistencial. Assim sendo, compreender a dindmica
urbana e seus entraves e refletir acerca de uma proposta de
programa de moradia de interesse social é o desafio que ora se
apresenta.

Torna-se importante um olhar para as politicas de habitagao
de interesse social e de assisténcia social, como politicas sociais,
Unicas estratégias existentes para garantir a ampliagdo do acesso
a moradia para a populagdo pobre e vulnerdvel. Amplia-se a
relevancia da atuacdo do poder publico na assisténcia social e
na oferta de servigos habitacionais, com a desmercantilizacdo da
moradia e democratizagdo dos processos decisérios.
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A habitacao social em Sao Paulo

Historicamente, dentre as alternativas de habitacdo aos
menos favorecidos na Cidade de Sao Paulo sdo reservadas as
moradias precdrias, centros de acolhida, servigos de acolhimento
institucional e os corti¢cos, também chamados de casa de comodos
e/ou habitacdo coletiva precaria de aluguel. Esses tém alta
lucratividade no mercado imobilidrio informal por meio da
exploracdo da pobreza, pois devido a forma de acesso, passa a
ser o espaco possivel, apesar do alto aluguel mensal, cabendo
mencionar ser a locagdo mais cara por metro quadrado na cidade.
Surge também como alternativa dormir em centros de acolhidas
ou em barracas improvisadas nos viadutos, pragas e logradouros,
complementada pelos recursos da rua, seja pelas doagdes ou
perambulando na informalidade do trabalho precério, vendendo
mercadorias, descarregando caminhdes ou como ambulante.
Outra opgdo de moradia estd em viver e compartilhar nas
ocupagdes, como constatado no Hotel Cambridge entre outros.

Kohara (2016) diz que o Centro da Cidade de Sao Paulo,
em toda a sua histéria, viveu em disputa entre os pobres que
buscavam localizacdo proxima ao trabalho e os ricos pela
valorizagdo imobilidria e enobrecimento da regido. A presenca da
populagdo sem acesso ou em inseguranga habitacional no Centro
é foco de conflito do direito a cidade. De um lado, a narrativa
dos gestores publicos e setores do mercado que entendem como
fator de desvalorizacdo imobilidria e desqualificagdo ambiental
justificando agdes de “higienizagio”. Do outro, a capacidade de
resistir as forgas de expulsdo, inviabilizacdo e subalternizagao
pelo acimulo de Capital da Sobrevivéncia em condi¢des de
privagdes extremas (LANFRANCHI, 2022). Assim, o Centro,
contraditoriamente, é um territério que atrai e expulsa os
mais vulnerdveis, que se alimenta da exploracdo de sua forca
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de trabalho precarizada e de ganhos politicos difusos em um
conjunto de estratégias de manejo do refugo humano.

A cidade é um grande negécio que transforma a paisagem e
0 espago urbano na dualidade que gera lucro para uma pequena
parcela e expulsa grande parte da populagdo que ndo consegue
acessar a terra urbana e a moradia regular. Sem moradia
a cidadania é limitada e violada, afetando os processos de
identidade, de vinculos, de experimentar a privacidade, rotinas
de higiene, endereco estdvel, ficando os sem-teto expostos a
toda sorte de violéncias e seus respectivos medos e sofrimentos
psicossociais. Por isso, a moradia é a base do acesso aos outros
direitos.

O acirramento da crise habitacional em Sdo Paulo tem trazido
a tona o debate sobre a situacdo habitacional em suas diversas
escalas, que vai desde a luta contra os despejos®, a precariedade
habitacional nas areas de risco, énus excessivo do aluguel’, fator
predominante no célculo do déficit habitacional, entre outras
necessidades que ndo sé ficaram expostas na pandemia, mas se
agravaram em razao dela.

A Fundacdo Joao Pinheiro (2021) apresentou um estudo em
que aponta que de cada 10 domicilios na Regido Metropolitana
de Sao Paulo, 7 estdo relacionados ao 6nus excessivo do aluguel,
2 com familias conviventes, ou seja, onde residem conjuntamente

¢ Segundo a “Campanha Despejo Zero”, articulada na pandemia e atua na cons-
trugdo de estratégias politicas, juridicas, de comunicagdo em defesa das mora-
dias e contra os despejos, de marco de 2020 até maio de 2022 foram 6.279 fa-
milias removidas (20% do total identificado no Brasil) e 45.1863 familias sendo
ameagadas a perder suas moradias (31,7% do total identificado no Brasil). A
despeito da Lei Federal N° 14.216/2021, segundo esse levantamento o Estado de
Sao Paulo é que o mais despejou e ameagou familias nesse periodo.

7 Segundo o Plano Municipal de Habitagdo de 2016, a cidade tinha 445.112 do-
micilios em favelas; 385.080 domicilios localizados em loteamentos irregulares;
80.399 domicilios em cortigos; coabita¢bes sdo 103.664 domicilios (habitacoes
com mais de uma familia); outro sério problema identificado é o 6nus excessivo
com aluguel, sdo 187.612 domicilios.
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mais de um ntcleo familiar, 1 em domicilios rtsticos, ou seja,
aqueles sem paredes de alvenaria ou de madeira, em casas
de cdmodo ou corti¢o, ou ainda em domicilios improvisados
contemplando construgdes sem fins residenciais como viadutos,
carrogas, tendas, barracas etc. (ver Gréfico 1). O estudo aponta
ainda uma predominancia de mulheres impactadas pela
precariedade habitacional, coabitagdo, no 6nus excessivo do
aluguel e no déficit habitacional.

6.985%2.393%2.626% g Domicilios

Rusticos
Domicilios
Improvisados
18.368 Cémodos
o, Familias
H conviventes
déficit
Onus
B Excessivo
com aluguel

Grafico 1 - Distribuicdo Percentual de Domicilios em Déficit Habitacional na
Regido Metropolitana de Sao Paulo, em 2019.

Fonte: Déficit Habitacional no Brasil, Fundacdo Jodo Pinheiros, 2021.
Elaboracdo: autoras.

Deve-se observar que, apesar da perda de renda massiva
da populacdo, principalmente dos mais pobres, o mercado
imobilidrio estd em um periodo de crescimento e expansdo. Essa
dicotomia esta relacionada com a prépria dinamica do mercado
que possui uma compreensao diferente dos ganhos da populagao,
pois esta atrelada a disponibilidade de ativos imobiliarios, capital
financeiro e indices de reajustes que estdo sujeitos a variagdo
cambial de commodities, ou seja, ndo acompanham a renda do
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trabalhador. O resultado desse descolamento de realidades se
reflete no aumento visivel de pessoas vivendo nas ruas® e em
ocupagdes de imoéveis.

Contrapondo o déficit habitacional, existe uma escassez de
estoque de terras e um grande contingente de imdveis vazios,
principalmente no Centro antigo da cidade, que pelo processo
de avango da tecnologia, das novas necessidades das empresas
comerciais e servigos e pela caracteristica particular de reprodugao
do capital (HARVEY, 2018), produziram um esvaziamento dos
prédios comerciais, provocando um esvaziamento populacional
e de atividade no territério. Apesar de o municipio, a partir
de 2014, ter iniciado aplicagdo do IPTU Progressivo a fim de
combater a ociosidade nos imdveis nas regides da cidade dotadas
de infraestrutura, o niimero de imdveis notificados ainda é baixo
e os dados sdo pouco transparentes.

O receitudrio neoliberal segue quando observadas vendas
de iméveis que dispararam e o niimero de remogdes que cresceu
durante a pandemia em Sao Paulo. Com o intuito de atuar em
defesa da moradia em face da crise econOmica, movimentos sociais,
entidades e militantes da luta pelo direito a terra de todo Brasil se
articularam, como, por exemplo, a “Campanha Despejo Zero”. Outro
exemplo, diante do contexto de perda de renda e risco massivo dos
despejos individuais, inquilinos moradores do Centro da Cidade de
Sao Paulo criaram o “Coletivo Aluguel em Crise™.

O surgimento desse movimento de inquilinos, principalmen-
te ligados ao aluguel formal e no centro, é sintomatico, visto que

8 Na cidade identifica-se uma Taxa de Crescimento Geométrico de 14,4%a.a.
entre 2019 e 2021, ou seja, no periodo da pandemia. Sendo que a taxa de cresci-
mento era de 11,2%a.a. entre 2015 e 2019 e de 2,4% entre 2011 e 2015.

? O coletivo nasceu no ambiente virtual em abril de 2020 e teve o intuito de
denunciar a falta de politicas ptiblicas para os inquilinos ante a perda de renda
parcial ou integral das familias e a dificuldade imediata de honrar com seus
contratos.
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serve como um indicativo de um esgargamento ou deteriora¢do
da renda das classes médias, além de uma supervalorizacdo de
um territério difamado como “deteriorado”. Ressalta-se também
a iniciativa do “Férum Mundaréu da Luz”"’, em parceria com o
Instituto POLIS, como exemplos de solugdes e alternativas para
uma atuagdo democrética dentro dos espagos da cidade.

Algumas experiéncias no campo progressista avan¢aram na
aplicacdo e cumprimentos das leis como a criagdo dos Conselhos
Municipais de Habitac¢do, reunindo representantes de entidades,
movimento de moradia e liderancas comunitarias, os conselhos
gestores de ZEIS, a criagdo do Plano Habitacional da Prefeitura de
Sao Paulo (PMH)'. Mas, como jé alertado por Grau (1997), esses
espagos de ampliagdo da participacdo passaram a ser ocupados
por “quem dela pode participar”. E preciso pensar formas de
ampliar as possibilidades de participacdo deliberativa efetiva e
de renovagdo das composi¢des desses espagos com iniciativas
como as mencionadas acima.

Contudo, a sobreposi¢ao de situagdes e a auséncia de uma
politica metropolitana integrada trazem dificuldades para a
solucdo dos problemas a serem enfrentados e exigem politicas
transversais e solugdes diversas. Alguns pontos do PMH
trazem aspectos em caréter inovador para as politicas publicas
habitacionais, como a criacdo de servigo social de moradia que
vai além do auxilio aluguel, ou ainda a criagdo de um parque
publico de locagdo com pagamento direto para o proprietério,
teto no valor do aluguel em contrapartida da isengao tributdria e

100 Férum Aberto “Mundaréu da Luz” nasceu em 2017, a partir da articula-
¢do de moradores e comerciantes, organiza¢des que atuam no campo da satide
mental, laboratoérios e escritérios modelo de Arquitetura e Urbanismo, Histéria
Social e Psicologia de universidades, ONGs com atuagdo em politicas urbanas e
de assisténcia social, companhias e coletivos culturais.

' Projeto de Lei n® 619/16 — Plano Municipal de Habita¢ao (PMH) 2016: https://
gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2014/08/20161221
PMH PL bxa.pdf. Acesso em: 9 agosto 2022.



https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2014/08/20161221_PMH_PL_bxa.pdf
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2014/08/20161221_PMH_PL_bxa.pdf
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/wp-content/uploads/2014/08/20161221_PMH_PL_bxa.pdf

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 2 | Habitacdo de interesse social e populacdo em situacdo de rua

incentivo a melhoria nos corticos, entre outros. Cabe mencionar
que isso foi resultado de um intenso didlogo com as experiéncias
de acolhimento de assisténcia social de carater mais autdonomo
e mais proximos as experiéncias de moradia primeiro, mais
especificamente do projeto Familia em Foco, Autonomia em Foco
e Programa de Bragos Abertos.

Essas elabora¢des ainda ndo sairam do papel, contudo
sdo pistas importantes para um projeto de reforma urbana que
compreenda a habitacdo de interesse social capaz de superar a
histérica atuacdo focada na propriedade privada e passe a focar
na oferta de servicos habitacionais, em especial para cidadaos
“sem renda”, como € o caso da situagéo de rua.

A Moradia para a Popula¢cdao em Situag¢ao de Rua

Os estudos de diferentes paises constatam que é a condigao
de desfiliacdo (CASTEL, 1997), inseguranga habitacional e o baixo
nivel de renda que provocam a ida para as ruas e que intervém
em outros aspectos, como a dificuldade na procura de emprego,
no estabelecer e cultivar uma rede de rela¢des e protecado sociais,
na satide mental e no sofrimento psiquico, entre outros.

No presente capitulo tem-se a situa¢do de rua marcada pela
auséncia de moradia regular, em que o tempo de permanéncia
nessas condic¢des é fator relevante para compreender a tomada
de posi¢des (BOURDIEU, 2004), especialmente na relagdo de
dependéncia ou independéncia com as institui¢des de assisténcia,
em que novos habitus sdo apreendidos e se configura um sistema
de disposicdo e distingdo préprios desse campo, em que estdo
em disputa capitais sociais e simbélicos (LANFRANCHI, 2022).
Soma-se af a visdo (VIEIRA et al., 1997) que coloca a questdao
do territério de disputa de poder e os vinculos sociais que se
estabelecem j4 na condigdo de rua (ser, estar, ficar). Disso resulta
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a relevancia dos atores do campo, em espacial dos movimentos
sociais de representacdo direta e de defesa, bem como das
organizag¢des socioassistenciais como fatores de agenciamento
e controle. Também abordam a importancia de se pensar essa
populagdo dentro do espago urbano, pois o espago é dividido
e disputado, sendo estabelecidas fronteiras entre grupos e
individuos isolados, o que inclui a natureza do ponto, como
locais de moradia ou trabalho ou ambos.

Atualmente, a populagdo em situacdo de rua, os sem-teto,
os desterritorializados e outros desassistidos disputam o mesmo
espaco urbano e pressionam as mesmas solu¢des de politicas
publicas de protegdo social. Sdo a expressdo mais cruel do
necropoder (MBEMBE, 2020) das politicas de interesse social
focadas no manejo do refugo humano.

Nas centralidades vivenciam cotidianamente os sujeitos em
situacdo de rua e também os participantes dos movimentos de
moradia, dividindo os mesmos espagos e vivendo os mesmos
impasses na luta pelo direito a habitagdo e participagdo nas
politicas urbanas, seja por meio da organiza¢do popular ou das
ocupagdes, invasdo de edificios vazios sem func¢do social. Ao
longo de suas lutas a populagdo em situacado de rua constitui seus
movimentos nos diferentes niveis federativos e que possibilitam
importantes conquistas legais (exemplo: Movimento Nacional da
Populagao em Situagao de Rua e a Politica Nacional da Populagao
em Situacao de Rua).

Na virada da década de 2010, foram mais fortemente
integrados ao Movimento de Moradia da Regido Central (MMRC),
a Frente de Luta por Moradia e outros coletivos. Nos movimentos
reivindicatérios é que vao encontrar e construir perspectivas de
luta visando ao acesso a habitagao.

Pela assisténcia social, esse grupo, apesar de ter protecdo
ao ser acolhido de forma temporaria e emergencial, é tratado a
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partir de uma visdo tutelar e paternalista dos direitos. Isso na
medida em que ha énfase em modalidades de acolhimento mais
tradicionais, em grandes galpdes, sem respeito a privacidade,
com elevado niimero de profissionais para garantir as rotinas de
cuidado e que reduzem a autonomia do sujeito (LANFRANCHI;
FERREIRINHO, 2019). Portanto, refor¢am a segregagdo espacial
e se constituem portas de um sistema sem saidas.

A politica de assisténcia social esta no tripé da seguridade
social, como uma das portas de entrada para acesso aos direitos
(como documentagdo pessoal, alimentacio e acolhimento,
acompanhamento pela satide, entre outros). Porém, dada a
natureza intersecretarial reconhecida'?>, outros sistemas de
politicas assistenciais, como habita¢do, poderiam compor a gama
de ofertas que caracterizariam a porta de entrada, ndo sendo,
portanto, uma responsabilidade exclusiva da assisténcia social,
ainda que historicamente esta tenha sido o principal campo de
atuacao.

Um olhar para os Censos do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) revela a escolha politica de modalidades de
atendimento mais tradicionais que se configuram como
institui¢des totais, como ja ocorreu nas politicas de satide mental,
como os antigos manicomios. O estudo de caso da Cidade de Sao
Paulo e suas tipologias permite reconhecer que o custo per capita
de modalidades de atendimento de menor tutela se aproxima das
mais tradicionais (LANFRANCHI, 2022). Assim, de uma maneira
geral, elencam-se evidéncias que permitem afirmar que se trata de
um sistema de dominagdo do uso e ocupagao do solo urbano, com

12 A Politica Nacional para a Populagido em Situa¢do de Rua (2009), além de pre-
ver integragdo entre as areas da satde e da assisténcia social por meio da arti-
culacéo dos Sistemas Unicos de Satide e de Assisténcia Social (respectivamente
SUS e SUAS), tem entre suas atribui¢des a necessidade de “propor medidas que
assegurem a articulagdo intersetorial das politicas federais para o atendimento
da populagdo em situagdo de rua” (2009, art. 10, Inciso V).

73



74

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 2 | Habitacdo de interesse social e populacdo em situacdo de rua

vistas a higienizacdo desses espagos da cidade, violando o direito
a moradia e a cidade. Portanto, perversamente, as politicas de
habitacdo e de assisténcia social operam um sistema com portas
de entrada e sem nenhuma saida.

E preciso reconhecer o debate atual em torno de programas
e servigos que visam atender a auséncia de moradia; porém deve
ser feito reconhecendo o acimulo de conhecimento dentro da
realidade brasileira, para que modelos ndo sejam transplantados
de forma descontextualizada (LANFRANCHI, 2020).

Pesquisas ja identificam elementos existentes nas
modalidades de provisdes de moradia e acolhimento na politica
de assisténcia social, capazes de superar paradigmas e construir
uma agenda técnico-politica de enfrentamento que se aproxime
das reais necessidades dos cidaddos. Daf a defesa na presente
proposta de um programa de reforma urbana que carregue uma
bandeira de luta antialbergue.

Essa campanha inclui medidas como o reordenamento das
ofertas, invertendo o desenho atual focado em casas de passagem
e abrigos institucionais, dando maior énfase as experiéncias
de acolhimento de maior autonomia e massiva expansdo das
Reptblicas®.

Também se sugere o reconhecimento de modalidades de
acolhimento ndo exclusivas servindo de referéncia a partir do
principio da moradia primeiro, como por exemplo, as Instituicdes

3 As Reptiblicas sdo destinadas a pessoas adultas com vivéncia de rua em fase
de reinsergao social, que estejam em processo de restabelecimento dos vinculos
sociais e construgdo de autonomia. Seu tipo e finalidade estabelecem uma tria-
gem do grupo que demonstra as condi¢gdes necessarias para a saida das ruas,
0 que significa reunir condigdes de efetivar um planejamento pessoal capaz de
promover a prépria “mobilidade social” e garantir o autossustento. Uma vez
empregado, livre de uso abusivo de dlcool e drogas, a pessoa estara credenciada
a solicitar junto ao servigo social do Centro de Acolhida (porta de entrada na
rede de prote¢do) a busca e encaminhamento para uma vaga em um servigo de
Reptblica (porta de saida).



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 2 | Habitacdo de interesse social e populacdo em situacdo de rua

de Longa Permanéncia para Idosos e os Servigos de Acolhimento
para Mulheres Vitimas de Violéncia'*.

Sabendo-se da corresponsabilidade intersetorial na expansao
das vivéncias de cidadania, deve-se incluir nesse escopo propostas
de servigos de habitagdo de interesse social que retomem as
bases sociais de ambos os setores. Também se sugere aqui que a
habitagdo passe a compor o or¢amento da seguridade social e na
corresponsabilidade federativa na execucdo de Servico Social de
Moradia'®, para além das conhecidas estratégias de construgao e
aquisigao da “casa prépria”.

Cabe pensar alternativas para aqueles que ja estdo prontos
para desvincularem-se dos servicos e para evitar que alguns
tenham que passar por toda a trajetéria de perdas e, s6 entdo,
reorganizar o acolhimento para aqueles que, hoje, estdo
preferindo as redes estabelecidas nas ruas com suas barracas,
com suas privacidades e liberdades relativas. Desde o Censo de
2015 (Smads/FIPE, 2015) essa solucgédo teve um crescimento de
58,4% a.a., passando de 332 pontos em 2015 para 5.242 pontos
com barracas em 2021 (Smads/Qualitest, 2021).

A atencdo socioassistencial, ainda que tenha sofrido
necessarios avangos pela diversificagdo e expansdo das ofertas

4 Para mais informagdes ver: BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social
(MDS) e Combate a Fome. Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS),
Resolugdo n° 109, de 11 de novembro de 2009, da Tipificacio Nacional dos
Servicos Socioassistenciais. Brasilia/DF: MDS/CNAS, 2009

15O Servigo de Moradia deve garantir o acesso a uma unidade domiciliar indi-
vidual, com equipamentos que podem ser coletivos ou individuais (banheiro,
cozinhas, lavanderias) e guardar semelhan¢a com os demais servicos ptblicos
no que se refere a exigéncia de contrapartida financeira. A contrapartida nao
deve ser obrigatéria ou deve ser proporcional aos rendimentos recebidos men-
salmente, quando ela ndo impactar os custos pela sobrevivéncia. Deve ser re-
forcado o acompanhamento psicossocial e a proposi¢ao de atividades sociais e
obrigatoriamente se articular as politicas de transferéncia de renda, de desen-
volvimento social, de satide e de acesso ao trabalho. In: Forum da Cidade de
Defesa da Popula¢ido em Situacdo de Rua de Sao Paulo, 2022.

75



76

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 2 | Habitacdo de interesse social e populacdo em situacdo de rua

tipificadas em nivel nacional e municipal, segue, contudo, sendo
a histéria da desigualdade pautada em modelo de atencdo
do tipo “escada”, que estabelece um sistema com distintas e
diversificadas portas de entrada e sem saida.

Nas estruturas de planejamento, como o caso do Plano
Plurianual 2020-2023 estadual, quando pesquisamos sobre
politicas de atengdo as pessoas em situa¢do de rua, temos apenas
o Programa 3.518 — Seguranga Alimentar e Nutricional —, e na
questdo habitacional temos o Programa 2.508 — Provisdo de
Moradias — que tem como publico-alvo:

Familias que demandam por moradia de interesse social com:
rendimento mensal de até cinco saldrios-minimos, vigentes
no estado de Sdo Paulo, podendo abranger familias com
renda acima de cinco até o limite de dez saldrios-minimos; e
demanda por substitui¢do ou reposi¢do em funcao de espago
interno insuficiente/congestionamento e outras situacdes de

déficit habitacional®.

Como podemos notar, a provisdo de moradia é voltada para
quem pode pagar por ela, havendo outras a¢des de readequacdo
urbana e regulariza¢do, mas nada em especifico para a populagdo
em situagdo de rua, com exce¢do do PMH ja mencionado e sem
efetivacdo.

A escuta de liderancas do Movimento Nacional da Situagao
de Rua, de diferentes estados brasileiros, refor¢cou a necessidade
de uma agenda que contemple: a) modelos de moradia na
assisténcia; b) concepg¢ao de programas e servicos habitacionais; c)
escuta singular e humanizacdo do acolhimento; d) integralidade e
pluralidade das ofertas SUS/SUAS; e) empoderamento e controle

6 https://www.al.sp.gov.br/spl/2019 /08 /Propositura /1000281893 10002904
01 Propositura.pdf
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social pelos comités intersecretariais e outros espacos de debates.

Os dialogos com esses lideres foi um sopro de esperanca
pela consciéncia sécio-histérica do movimento, cujas pautas
comungam com as aqui postuladas. Também pelo grito de dor,
de fome, de descaso, de violéncia e de violagdo que precisa ser
ouvido.

Considera¢oes Finais

Torna-se necessdrio enfrentar as causas estruturais de
exclusdo urbana e combate as desigualdades sociais a partir
do reconhecimento de alternativas como a regulacdo do prego
do solo e dos aluguéis. Também pela efetivacdo do direito
habitacional por meio da oferta de servicos e ndo da propriedade.
E um debate amplamente discutido na academia com actimulo
em experiéncias internacionais e pode comedir o processo de
espoliacdo urbana e esgarcamento da renda dos mais pobres.
E preciso que a legislacio brasileira possa intervir ndo somente
no desenho dos projetos objetos de intervengdo urbana, mas
também nas relagdes econdmicas que envolvem esses territérios
impactados por esses projetos para que as politicas ptblicas nao
se tornem de efeito reverso. Ou seja, é preciso assumir um lugar
intransigente de defesa ético-politica de projetos que priorizem a
ampliacdo da experiéncia cidada para uma parcela historicamente
subalternizada.

Resgatar o tema da reforma urbana a partir da sua ideia inicial
de combate a especulacdo imobilidria torna-se indispensavel
para conter o processo de desigualdade e segregacdo que estd
estabelecido na Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Enfrentar
as causas estruturais significa, portanto, a regulacdo publica
do solo urbano, a formagao de liderangas comunitarias, o
reconhecimento de seu envolvimento na gestdo democratica e
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participativa, a ampliagdo e renovagdo constante de entidades
e movimentos sociais nos processos decisorios da produgao da
habitacdo de interesse social e uma inversdao dos investimentos
das politicas publicas habitacionais, tornando-se indispensavel
para a construgdo uma nova agenda e inversdo das prioridades
do estado e do mercado para o interesse social.

Disso tudo resulta o entendimento de que é preciso
construir uma agenda imediata de reordenamento das ofertas
socioassistenciais para maior prevaléncia de Reptblicas e
modelos mais préximos ao housing-first e construir uma bandeira
de luta antialbergue! Também uma definitiva apropriacdo e
engajamento dos profissionais das politicas sociais que retome
as bases ideoldgicas da libertagao, tendo nesses mesmos servigos
espagos privilegiados para esse processo formativo de tomada de
consciéncia e cooperacao.

Os némades urbanos ou refugos humanos possuem saberes
que precisam ser ouvidos e acolhidos para se garantir o direito
bésico a moradia. Sendo apenas o comeco de um longo processo
de libertacdo, ndo podem mais serem tutelados, precisam ser
sujeitos e coautores na construcdo de uma cidade mais equitativa,
igualitaria e inclusiva.

Torna-se urgente uma revisao da abordagem das questdes
urbanas a partir daqueles que sofrem. O direito a cidade passa
pela garantia de atengao aos diversos grupos sociais que sé serdo
respeitados se forem considerados nas suas distingdes e neces-
sidades. Dessa forma, para um programa de reforma urbana
consciente de sua divida histérica no Sul Global, deve-se partir
de uma perspectiva da ampliacdo do acesso e superacdo da ci-
dadania mutilada. Ou seja, é preciso retomar o debate em torno
do sujeito. E de fundamental importancia retomarmos as bases
humanistas e universais que reconhecem os sujeitos em sua di-
mensao biopsicossocial e libertaria, que no lugar de agenciamen-
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to se consolidem nas institui¢des, espagos reais de fala e de escuta
radical, superando-se a tutela, a caridade, a objetificagdo e subal-
ternizacao.
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A mobilidade urbana é um direito essencial da populagdo e
se traduz em um aproveitamento equitativo dos diversos modais
de transporte, especialmente transporte publico, norteado por
principios de sustentabilidade, democracia, solidariedade e
justica social. Discutir a mobilidade urbana é entender quais sdo
as condigdes necessarias e 0s obstdculos para os deslocamentos
da populacdo, para a realizagdo das atividades e utiliza¢do das
benesses da cidade.

Nas cidades brasileiras, em geral, os obstaculos se sobrepdem
as vantagens. Dentre eles podemos apontar: a) o alto custo
das tarifas de transporte publico; b) a inexisténcia de modais
alternativos nas areas periféricas, induzindo cada vez mais a
necessidade da posse do automovel; c) os congestionamentos; d) as
grandes distancias a serem vencidas em fun¢ao da predominancia
do uso do solo monofuncional versus a concentracdo de atividades
em determinadas areas; e) o valor do solo nas areas mais
infraestruturadas etc. Nesse contexto, as populagdes residentes
nas areas periféricas sdo as mais prejudicadas, ja que percorrem
grandes distancias para terem seus direitos garantidos e chegarem
aos destinos para realizacdo de suas atividades.

Na Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), a circulacao
de pessoas, equipamentos e mercadorias é muito dificil, ndo
importando em qual hora do dia o deslocamento é realizado".
Essa situacdo é decorrente de uma politica que desde a década
de 1930 priorizou, especialmente no Municipio de Sdo Paulo

”Dados da ultima Pesquisa Origem-Destino (OD 2017) (METRO, 2019) apon-
tam que no computo do crescimento das viagens totais (10,3%), as viagens mo-
torizadas apresentaram variagdo positiva em 12,4%, superior ao crescimento da
populacdo (6,6%), dos empregos (3,3%) e das matriculas escolares (4,5%). Nos
modais do sistema de transporte ptblico verifica-se uma queda no modo de
transporte 6nibus, de 35,9% para 29,4%, enquanto o sistema sobre trilhos, Metrd
e trem metropolitano, elevou-se de 12% para 16,4%, enquanto a renda média fa-
miliar mensal levantada pela pesquisa em 2017 foi de R$ 3.607, com diminuicao
de 11,5% em relagéo a 2007 (METRO, 2019, p. 44).
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(MSP), o transporte individual e sobre rodas, em detrimento do
transporte publico e de alta capacidade, com a construcdo de
grandes avenidas, viadutos e pontes. As agdes do poder publico,
nas décadas seguintes, foram insuficientes para contornar o grave
problema de circulagdo e os efeitos perversos causados pelos
constantes engarrafamentos.

Apesar da pouca eficiéncia do transporte ptuiblico, a RMSP
possui um complexo e importante sistema de alta capacidade
(Metrd e ferrovia), que é fundamental para o seu funcionamento.
Essa rede, de responsabilidade do governo do estado, envolve
o trem, operado pela CPTM" e ViaMobilidade'®, com 178 km, 7
linhas e 56 estagdes (atingindo 18 municipios), e o Metro, com 104
km de extensao, 6 linhas e 91 estacgoes (63 Metr6®, 11 ViaQuatro*
e 17 ViaMobilidade).

A rede do Metro, circunscrita apenas ao MSP, possui um
importante papel na melhoria da mobilidade, sendo apontado
em pesquisas com usudrios do sistema como o melhor transporte,
apesar das queixas de superlotacdo nos horarios de pico. E ao
longo dessa rede estrutural de transporte ptiblico que se concentra
parte dos investimentos imobilidrios.

Este capitulo tem como objetivo analisar a relagdo entre a
expansao do Metr6 no MSP, a transformagdo do uso do solo,
a valorizacdo imobilidria e a melhoria da mobilidade urbana
da populagdo em 4areas consolidadas e periféricas. Parte do
pressuposto que a expansdo da rede do Metrd contribui de
forma direta para a transformagdo do uso do solo nas areas

8 A CPTM - Companhia Paulista de Trens Metropolitanos opera cinco linhas
de trem.

¥ Concessiondria responsavel pela opera¢do e manutencao das linhas de trem 8
e 9, e dalinha 5 de Metr6, desde 2021 e 2018, respectivamente.

2 A Companhia do Metropolitano de Sao Paulo, Metr6, opera quatro linhas.

2 Concessiondria responsavel pela operagdo e manutencgdo da L4-Amarela, des-
de 2006.
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mais consolidadas e ja detentoras de centralidades. Em regides
mais periféricas, como é o caso da Linha 2-Verde no trecho mais
periférico, os efeitos, embora ainda pouco expressivos, nao
favorecem a populagdo de baixa renda e portanto, ndo contribuem

para incrementar o direito a mobilidade.

Mobilidade urbana na RMSP: a rede de metrd e os
lancamentos imobilidrios

No Brasil, o conceito de mobilidade urbana foi definido a
partir de 2004 com a publicacdo do “Caderno Politica Nacional
de Mobilidade Urbana Sustentavel” (BRASIL, 2004). No entanto,
somente em 2012, com a instituicio da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (BRASIL, 2012), é que o tema passa a ser
incorporado na politica de desenvolvimento urbano e incluido
no sistema de planejamento urbano municipal, por meio da
elaboragdo de planos municipais de mobilidade apoiados nos
Planos Diretores.

O atual Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo (PDE, SAO
PAULO, 2014), principal instrumento de planejamento urbano
da cidade, vai ao encontro desses preceitos ao propor uma visdao
sistémica entre transporte, uso do solo e desenvolvimento urbano.
Os Eixos de Estruturacdo da Transformacdo Urbana (EETU)
se destacam dentre as diretrizes do referido plano. Buscam
ordenar o crescimento da cidade através da adogdo dos eixos de
transporte coletivo publico de média e alta capacidades como
faixas e nucleos onde sao articulados parametros urbanisticos de
indugdo do adensamento populacional.

Nos dultimos 15 anos, a rede do Metrd se expandiu
consideravelmente: em 2007 tinha 61,4 ki de extensdo; em 2017
passou a 89,8 km (METRO, 2019, p. 26) e as obras, que estavam
em estagio avangado em 2017, entregaram 101,1 km em 2020. Essa
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expansao significou a abertura de 15 novas esta¢des, a maioria
no Centro Expandido e em bairros onde reside a populacdo de
maior renda. No restante da cidade, sem melhoria no transporte
coletivo, a opgdo, para quem pode, é se deslocar por automével.

A Figura 1 apresenta a distribuicdo da rede metroferroviaria
na RMSP. Observa-se que as linhas de Metrd refor¢cam a histérica
configuragdo radioconcéntrica da metrépole, concentrada no
Centro Expandido, especialmente no “quadrante sudoeste” do
MSP, conforme delineado por Villaga (2001).

R A REDE DE TRANSPORTE ESTRUTURAL PUBLICO - RMSP
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Figura 1 - Expansao da malha de transportes sobre trilhos na RMSP desde
2007.

Fonte: elaboracado proépria sobre bases de dados publicas (GEOSAMPA).
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Dados de lancamentos imobiliarios da EMBRAESP# no
MSP, no periodo entre 2007 e 2017, correspondente ao intervalo
entre as ultimas pesquisas OD, evidenciam a relacdo entre a
dindmica imobilidria de novos empreendimentos e as linhas de
Metrd. A Figura 2 apresenta os lancamentos residenciais (R) e
ndo residenciais (nR) no periodo, sobrepostos ao indicador de
empregos/habitantes calculados a partir dos dados informados
na OD 2017, evidenciando que a proximidade as esta¢des do
Metrd é um diferencial no mercado imobilidrio.

Na Figura 2A, percebe-se o refor¢co da condigdo do
quadrante sudoeste, como territério das camadas de alta renda, e
concentradora dos langamentos totais (aprox. 26,1% destes entre
2007 e 2017) e a maior oferta de infraestrutura de mobilidade,
em especial as principais linhas de Metrd (40% da rede em
2020). Na Figura 2B evidencia-se que uma parte expressiva dos
lancamentos imobilidrios no periodo estdo préximos as linhas
de Metro, incluindo trechos em obras em 2017, indicando que a
expansao do Metrd exerce influéncia no espago urbano: 25% dos
langamentos no MSP no periodo estdo localizados nas dreas de
influéncia direta das cinco principais linhas de Metr6, atingindo
48,1% se consideradas o perimetro das zonas OD interceptadas
pela rede do Metrd.

2 A Empresa Brasileira de Estudos de Patriménio (EMBRAESP) mantém banco
de dados dos langamentos imobilidrios em Sao Paulo desde os anos 1980.
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LANCAMENTOS IMOBILIARIOS, EMPREGO E POPULACAO X REDE METRO LANCAMENTOS IMOBILIARIOS, EMPREGOS E POPULAGAO X REDE METROFERROVIARIA

Langamentos imobiliarios MSP (2007-2017) Langamentos imobiliarios (2007-2017)
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7oy
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Figura 2 - Espacializacao de lancamentos imobiliarios, emprego e populagdo
no recorte servido pela rede de Metrd (A) e destaque das areas de influéncia
da rede sobre trilhos (B).

Fonte: elaborac&o propria sobre bases publicas (GEOSAMPA; OD 2017) e EMBRAESP (2018).

No Gréfico 1 verifica-se também a alternancia ao longo
dos anos do maior interesse imobilidrio entre a L1-Azul e a L2-
Verde, provavelmente resultante dos expressivos ganhos de
acessibilidade com a expansao desta tltima para o leste do MSP.

LANCAMENTOS IMOBILIARIOS DE 2007 A 2017 RELACIONADOS COM A REDE ESTRUTURAL DE TRANSPORTE

518

Langamentos no MSP.

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 201

Langamentos na faixa de 600m ao longo da rede
metroferrovidria

Ano de langamento
Msp = 70nas OD Metrd = Eixos metroferrovidrios (600m)

€ixo L3-Vermelha

Eixo L1-Azul

Eixo L2-Verde Eixo L5-Lilds (rede 2020) Eixo L4-Amarela

ExolSlilds (até2017)  =eee- Eixo L15-Prata (rede 2020)

-~ ~Trem

Eixo L15-Prata (existente 2017)

Grafico 1 - Lancamentos imobiliarios de 2007 a 2017 relacionados com a rede
de transporte ptblico.

Fonte: elaboracédo proépria sobre base de dados EMBRAESP (2018).

Na Figura 3A nota-se que as zonas localizadas em é&reas
consolidadas, onde a relagdo de emprego/habitante esta entre 1-2
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e 2-4, concentram um niimero expressivo de langamentos de usoR.
Por outro lado, observam-se zonas periféricas cortadas pela linha
de Metrd que apresentam uma relacdo de emprego/habitante
abaixo de 1 que indicam também langamentos imobilidrios R.

LANCAMENTOS IMUBILIARIDS E RENDA NO RECORTE ATENDIDO PELO METRO lAH(;AMENTUS IMOBILIARIOS E RENDA NAS ZONAS 0D VINCULADAS A METRO
Langamentos imobilirios (2007-2017) . Langamentos imobilarios (2007-2017)

Renda média (00 2017) Renda média (00 2017)

recariedade habitacional (H g e Precariedade habitacional

g f

Fica

REDEESTRUTLAAL

e (1 M)

9541908 [154]
— 1901316 SM)
— i 0 3016 (4M)

0123 4 bk

Figura 3 - Lancamentos imobilidrios e respectivas faixas de valor (R$/m?)
versus renda nos recortes estudados (A) e na drea de influéncia direta da rede
metroferroviaria (B).

Fonte: elaboracdo propria sobre bases publicas (GEOSAMPA/ OD 2017) e EMBRAESP
(2018).

Infere-se que nas dreas consolidadas o mercado tende a
buscar o equilibrio entre moradia, trabalho e infraestrutura
de mobilidade, enquanto nas &reas periféricas o mercado tira
proveito da proximidade das linhas de Metr6 para langar iméveis
residenciais, contribuindo para reforcar o movimento pendular
residéncia-trabalho.

J& os lancamentos nR, informados pela EMBRAESP no
mesmo periodo, estdo concentrados em poucas zonas da cidade,
refor¢ando principalmente as zonas ja consolidadas do quadrante
sudoeste, com destaque para Santo Amaro, Itaim Bibi, Pinheiros,
Jardim Paulista e Bela Vista. Deste conjunto podemos destacar
duas excegdes: os langamentos nas zonas que correspondem a
drea da OUC Agua Branca (zona oeste), e aqueles que estio no
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bairro Tatuapé, importante enclave de alta renda na zona leste
da cidade.

Analisaram-se também as relagdes entre os lancamentos e a
renda da populacdo, tanto no que se refere aos valores praticados
pelo mercado quanto a renda per capita informada na OD 2017
(VP abr./18), dados expressos no Gréfico 2.

Langamentos imobilidrios de 2007 a 2017, rede do Metrd, setores de alta renda e quadrante sudoeste

14000 13548 L) 13.62

=i om0 Bo%0 - -
i
- s

Valor da rea itil nos langamentos (R$/m?)
g
Langamentos imobiliérios (unitario)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Ano de langamento

Média uso R MSP excluid (R$/m?) W (RS/m) —iédia uso R eixo Metrd (RS/m?)

At 5,000 RS/m? ———Entre 5,000 e 10,000 R$/m’” —— Entre 10.000 € 20,000 RS/m*

—— Acima de 20,000 RS/m? Extratos superiores renda e valor (acima RS 10.000/m?) ~ ~ -Extratos superiores de valor quadrante SW

- = -Eixos Metrd (unit) ~ — Quadrante SW (unit)

Grafico 2 - Langamentos imobiliarios de 2007 a 2017 relacionados com os
eixos Metrd, a renda da populagao e o quadrante SW.

Fonte: elaboragdo proépria sobre base de dados EMBRAESP (2018).

Quando confrontamos o valor do metro quadrado dos
langamentos imobilidrios (R e nR) no mesmo periodo e a renda
média per capita da populacdo por zona na OD 2017, verifica-se
maior concentracdo de lancamentos imobilidrios nas duas faixas
dos estratos superiores (acima de R$ 10.000/m?) que se localizam
em zonas cuja renda per capita esta acima de 4 s.m.”. Tais zonas,
de um modo geral, estdo no quadrante sudoeste, ao longo das
linhas L2-Verde, L4-Amarela, partes da L5-Lilds e porcdo oeste
da L3-Vermelha.

Apesar de a maior parte dos lancamentos imobilidrios
estarem refor¢cando &reas consolidadas, evidencia-se também
que o Metr6 vem induzindo a transformacdo imobilidria de
areas periféricas, como é o caso da L2-Verde em seu trecho mais

#Saldrio minimo que, em valores de 2018, 1 s.m. = R$ 954,00.
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extremo, entre o Ipiranga e a Vila Prudente e a L15-Prata, entre
Sao Lucas e Vila Unido, atingindo bairros da zona leste.

Transformag¢des na L2 - Verde do Metrd: uma andlise
exploratdria

A seguir, analisa-se a relagdo entre a expansdo do Metr6 e o
mercado imobilidrio em um trecho da zona leste do MSP, regiao
onde até pouco tempo predominavam “bairros-dormitdrios e
populacdo de baixa renda”. Tal andlise, concebida a partir de
estudos prévios dos autores nas dreas de economia urbana e
transporte (ALVIM et al., 2013), aplica um método denominado
Difference-in-Difference Estimation (DiD)*, com base em
Lechner (2011), que a partir de uma andlise estatistica antes/
depois verifica, por um lado, aspectos de comercializagdo e
valoragdo da L2-Verde para o trecho entre a estagdo Santos-
Imigrantes e a Vila Prudente, implantado entre 2004 e 2011, por
outro, estabelece uma &drea de controle na L6-Laranja, entre as
futuras estagdes Santa Marina e Brasildndia, que, no mesmo
periodo, ndo havia recebido ainda a implementagdo do Metro®,
representando o contrafactual para o tratamento (Figura 4).
O tratamento dado foi o de regressao linear de diferencas em
diferencas (LECHNER, 2011) tomando os anos de realizagao da
OD 2007 (METRO, 2008) como periodo antes e o da OD 2017
(METRO, 2019) como periodo depois.

% Trata-se de um procedimento experimental que requer dados antes e depois
da intervencdo e busca estimar o efeito causal de uma area cujo tratamento espe-
cifico consiste na implanta¢do de uma linha de Metr6 por meio da comparagao
com uma area de controle.

% As obras da Lé6-Laranja foram iniciadas em 2015, interrompidas em 2016 e
retomadas em 2020 por meio de uma PPP com a Concessiondria Linha Uni. A
retomada ja sinaliza maior verticalizagdo na area.
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Figura 4 - Localizacdo das Areas de Tratamento (L2 -Verde) e de Controle (L6
- Laranja) utilizadas no estudo estatistico.

Fonte: elaboracédo proépria sobre bases de dados publicos (GEOSAMPA).

O objetivo da analise proposta é investigar se houve variagao
nos indicadores representando o valor do metro quadrado
de terreno, da area construida e da mobilidade por transporte
individual e transporte publico para as situagdes de curto prazo
por um lado, e de médio/longo prazos por outro. Por intermédio
de estatisticas que medem a variagdo brusca e a variagdo
tendencial separadamente, esses indicadores foram investigados
para o total da area de estudo e para os setores em que ocorreram
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lancamentos imobilidrios. O Grafico 3 expde esquematicamente
os aspectos analisados.

Variacio de Curto Prazo Variagio de Médio/Longo Prazos
ik &
Indicadaor Valor
Tendencia
Brecha
[ 3 -
Anos Angs

Grafico 3 - Aspectos de evolucao de indicadores analisados.

Fonte: elaboragéo proépria.

Os testes, expressos na Tabela 1, visam reportar se houve
variagao significativa no prego do m? de curto prazo e se houve
variagdo de tendéncia nos médio e longo prazos. A variagao de
curto prazo é medida pela estatistica t e a variacdo de médio/
longo prazo pela estatistica F. Os dados, obtidos do TPCL*,
apontam que os efeitos de variagdo observados com a construgao
do Metrd afetaram os seguintes tipos urbanisticos na drea de
tratamento: o valor para a drea do terreno e a drea construida para
comércio e servigos, residencial vertical e horizontal. De acordo
com os resultados, os tipos urbanisticos analisados apresentaram
significativa valorizagdo de curto prazo para as dreas de ocupagao
horizontal, principalmente quanto aos terrenos residencial e nao
residenciais — comércio e servigos. A drea construida para uso
residencial horizontal também apresenta valorizacdo em médio/
longo prazo. O que significa que os lotes ocupados por iméveis

2 Cadastro Territorial Predial de Conservacao e Limpeza. E um cadastro de base
fiscal, com a finalidade de permitir a emissao, langamento e a cobranca de IPTU
sobre a propriedade imobilidria, mantido pela Secretaria Municipal da Fazenda
(SF) da PMSP.
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horizontais tém sido alvo do mercado imobilidrio para a nova
frente de ocupacdo. As dreas de ocupagdo verticais apresentam
valorizagdo de médio e longo prazos, principalmente no que se
refere aos terrenos em todos os tipos de usos.

Efeito Temporal [F (p<=5%)]]
Tipo urbano Curto Prazo (Prob > t) | Médio/Longo Prazo (Prob > F)
Valor Acréscimo Significancia para rejei¢cdo da hipétese nula em 95% de confiabilidade
Area terreno residencial horizontal R$112 Sim (0,008) Sim (0,0282)
Area construida residencial horizontal R$68 Sim (0,053) Né&o (0,1025)
Area terreno residencial vertical - Néo (0,125) Sim (0,0011)
Area construida residencial vertical - Néao (0,122) Sim (0,0017)
Area terreno comércio e servigos horizontal R$94 Sim (0,052) Sim (0,0176)
Area construida comércio e servigos horizontal Nao (0,205) Nao (0,2946)
Area terreno comércio e servigos vertical - Nao (0,130) Sim (0,0072)
Area construida comércio e servigos vertical - Né&o (0,340) Néo (0,1364)

Tabela 1 - Variacdao dos indicadores urbanisticos para a area de tratamento
global.

Fonte: elaboragdo proépria.

A andlise de geragdo de viagens e mobilidade foi realiza-
da sobre os dados das ODs supracitadas, apenas no curto prazo
(2007 e 2017). Inicialmente verificaram-se quais segmentos da po-
pulagdo sofreram varia¢do, distribuidos em estratos representa-
dos pelos quartis de distribui¢do de renda domiciliar®.

De acordo com a Tabela 2, os efeitos de varia¢do de populagao
observados com a construgao do Metrd afetaram negativamente
os estratos de renda baixa e de renda média superior, que
correspondem a um provavel efeito de expulsdo da renda baixa

¥ Para os calculos de Renda e Viagens foram selecionados os dados das zonas
OD que tocam ou estdo dentro do raio de 1 km das estagdes de Metrd das areas
de estudo. Para a renda per capita foram utilizados os dados das pesquisas OD,
atualizados para valor presente abr./2018 — VP 2018 IGP-M. A renda média
domiciliar informada nas pesquisas OD foi dividida em quatro partes, obtendo
a seguinte conformagdo (VP 2018): até R$ 954 (1 s.m.); de R$ 954 a R$ 1.908 (2
s.m.); de R$ 1.908 a R$ 3.816 (4 s.m.); e acima de R$ 3.816 (4 s.m.). Para o va-
lor dos iméveis foram utilizados os dados do TPCL, em VP2018, agrupados
por quadras fiscais dentro das dreas estudadas, assim como os dados de renda
oriundos dos Censos 2000 e 2010.
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e de realocagdo da renda média superior em funcado do valor da
terra. Cabe citar que o experimento, por contabilizar o efeito de
empobrecimento geral da populagdo entre 2007 e 2017, focaliza
exclusivamente em analisar a causalidade da construcdo do
Metro6 na area de tratamento.

Efeito Temporal
Tipo urbano Curto Prazo (Prob > t)

Variagdo Significancia para rejeicédo da hipétese nula em 95% de confiabilidade
Populag&o Renda Baixa -32443,37 Sim 0,001
Populagédo Renda Média Inferior - Nao 0,08
Populagédo Renda Média Superior -42672,85 Sim 0
Populagdo Renda Alta - Né&o 0,606

Tabela 2 - Andlise de efeitos da introducdo do Metrd na variagdo da populagdao
residente conforme estrato de renda domiciliar no trecho de andlise da area
de influéncia da L2-Verde (periodo 2007-2017).

Fonte: elaboragéo proépria.

O acentuamento da escolha modal pelo transporte publico
na area de tratamento para o estrato de renda média superior
pode ser observado pelos indices de mobilidade per capita. A
fim de eliminar o ruido provocado pela alta variancia na base
de dados coletados, foi realizada uma transformacao logaritmica
nos indicadores considerados. Assim sendo, a mobilidade foi
analisada pelo indicador Ln (Viagens de pessoas / Populacao)
para os casos de transporte individual (motoristas e passageiros
de automoveis) e transporte publico (passageiros de 6nibus,
Metro6 e trem); resultados estdo na Tabela 3. Os coeficientes obtidos
para mobilidade foram 0,89 para uso do transporte ptblico e 0,58
para o transporte individual para a populacdo situada na faixa de

renda média superior.
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Efeito Temporal

Modo de transporte/renda Curto Prazo (Prob > t)

Variagdo Significancia para rejeicdo da hipétese nula em 95% de confiabilidade
Mobilidade TP Renda Baixa - Nao 0,081
Mobilidade TP Renda Média Inferior - Nao 0,419
Mobilidade TP Renda Média Superior 0,8936 Sim 0,001
Mobilidade TP Renda Alta - Nao 0,263
Mobilidade Tl Renda Baixa - Nao 0,089
Mobilidade Tl Renda Média Inferior - Né&o 0,581
Mobilidade Tl Renda Média Superior 0,58211 Sim 0,007
Mobilidade Tl Renda Alta - Nao 0,262

Tabela 3 - Andlise de efeitos da introducdo do Metrd na variacdao da mobilidade
por modos de transporte motorizados da populagcao residente no trecho de
tratamento da L2-Verde.

Fonte: elaboragéo proépria.

Enfim, é possivel admitir que a populacdo de renda inferior
ndo tem sido beneficiada com a chegada do Metr6.

Considera¢odes finais

O debate sobre a mobilidade urbana pressupde o direito de ir
e Vir e 0 acesso as atividades, aos servigos e as infraestruturas da
cidade, aspecto essencial do direito a cidade. Trata-se da garantia
de um direito constitucional que permite que os diversos grupos
sociais se desloquem pelos centros urbanos, os locais de trabalho,
0s servicos publicos essenciais — satde e educagdo, o lazer e a
cultura.

O estudo sobre o Metrd de Sdo Paulo evidenciou, no entanto,
que essa rede de alta capacidade apresenta-se como segregadora
e articulada a um contexto socioecondomico de concentracao
de renda, em que aqueles que convivem perto das areas mais
consolidadas tém melhor acesso a diversos modais de transporte,
enquanto os que vivem na periferia sofrem diariamente o peso
das grandes distancias.

Atualmente o municipio conta com um importante
instrumento de indugdo da integracdo do uso do solo e
do transporte, o PDE 2014 do MSP. Apesar disso, este tem
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apresentado efeitos menos significativos do que o esperado
no alcance da mobilidade urbana (SMUL, 2021), mesmo com
0 boom de construgao verificada nas areas de maior interesse
do capital.

Os dados analisados neste estudo apontam para o aumento
do valor dos langamentos imobilidrios ao longo dos eixos de
Metrd, especialmente no quadrante sudoeste, onde a premissa de
acesso a moradia ao longo dos eixos ndo se efetiva em virtude da
discrepancia crescente entre renda do que seria ou deveria ser o
publico-alvo dessa politica e a escalada de preco do m? praticado
nos novos langamentos.

A andlise estatistica dos efeitos da implantacdo do Metrd
realizada para um trecho periférico da Linha 2-Verde em
comparagdo a um trecho da futura Linha 6-Laranja denota que a
implantacdo desse sistema de transporte vem contribuindo, em
curto e médio prazos, para valorizar terrenos com construgao
residencial horizontal, pois esses sdo facilmente negociados pelo
mercado imobilidrio para a implantagao de edificios verticais. Por
outro lado, observa-se, no curto prazo, a redugdo da populagio
residente de estrato de renda inferior, o aumento do uso do
transporte publico e transporte individual pela populagdo de
renda média superior. Os dados apontam para a redugao da
populacdo de renda inferior, que provavelmente estd sendo
expulsa da regido; e a populagdo dessa faixa de renda que
permanece ndo percebe melhoria no seu padrdo de mobilidade
por transporte publico.

Sem pretender esgotar a complexidade do tema, promover
o direito a mobilidade requer uma visdo sistémica que envolve
planejamento de transporte, de uso do solo em articulagdo com
uma politica habitacional voltada paraamanutencao dapopulagao
de renda inferior nas regides beneficiadas pelo sistema de alta
capacidade; incentivo as atividades econdmicas para a formagao
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de novas centralidades e redugdo das viagens pendulares;
integracdo dos diversos modos de transporte motorizados e nao
motorizados, com destaque para o ptblico; e implementagao de
uma politica tarifaria subsidiada, para beneficiar a populagdo dos
estratos de renda inferior.

Por fim, é fundamental que parcela da valoriza¢do do uso
do solo decorrente da implementagdo do sistema de transporte
publico, atualmente apropriada pelo mercado imobilidrio, seja
captada pelo poder publico e revertida em a¢des que ampliem de
forma equitativa o direito a mobilidade.
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Introducao

A Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), em razdo
de condicionantes externos e de sua forma de vinculag¢do a
divisdo internacional do trabalho, tem passado por importantes
transformagdes econdmicas. Os impactos dessas transformagoes
incidem diretamente sobre a estrutura metropolitana sécio-
ocupacional, sobre a sua matriz produtiva e sobre as suas relagdes
espaciais, com destaque para os modos de producado social do
espago urbano e para a questdo do direito a cidade.

Este capitulo tem como objetivo produzir um diagndstico a
respeito do atual estdgio do processo de reestruturagao produtiva
na RMSP, com énfase na indtstria de transformacgao e na sub-regido
do ABCD Paulista, formada pelos municipios de Santo André,
Sao Bernardo, Sdao Caetano e Diadema. Abordaremos a evolugao
recente da industria de transformacao, refletindo sobre os seus
constrangimentos e as suas tendéncias, priorizando os impactos da
reestruturagdo produtiva sob a forma de uma desindustrializagdo.
E conferimos especial atencdo a sub-regido do ABCD Paulista,
localidade em que a inddustria, eixo dindmico da acumula¢do na
regido, formatou o espago urbano e o modelo de metrépole.

Para tanto, utilizaremos indicadores econdmicos, como
o Produto Interno Bruto dos municipios (PIB-M), o Valor de
Transformacao Industrial (VII) e o Valor Bruto da Producgao
Industrial (VBPI), além de dados do mercado de trabalho, com
destaque para o emprego formal. O capitulo se organiza em dois
momentos, além desta Introdugdo e de uma conclusdo ao seu
final. A primeira sessdo contextualiza e reconstréi a trajetéria
mais geral da RMSP, ao passo que reflete sobre a reestruturagdo
produtiva e os seus impactos na RMSP. A segunda sessdo realiza
uma discussdo mais especifica enfatizando as dinamicas do
mercado de trabalho e da estrutura produtiva no ABCD Paulista.
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A Regidao Metropolitana de Sao Paulo: trajetéria e
contextualizagao

A expansdo urbana de Sdo Paulo foi um processo rédpido e
intenso que, em pouco menos de um século e meio, resultou em
uma metrépole com mais de 22 milhdes de habitantes. Esteve
associada ao vertiginoso crescimento populacional e urbano da
cidade de Sao Paulo, vocacionado desde o principio para uma
dimensao metropolitana e alavancado por sua posigdo geogréfica
estratégica de entreposto entre o Porto de Santos e o interior do
estado, tendo desempenhado as fung¢des de articulagao territorial
e organizagao regional.

Tal expansdo populacional e urbana aconteceu a partir de
ciclos econdmicos especificos, em maior ou menor medida inter-
relacionados e superpostos entre si. Com o ciclo do café, Sao Paulo
se consolidou como centro comercial, financeiro e de negdcios, ao
mesmo tempo em que se beneficiou do surto modernizante e de
acumulo de capitais propiciado pela economia cafeeira que, mais
tarde, colocariam a cidade de Sdo Paulo e 0os municipios do seu
entorno em condicdes privilegiadas para polarizar a expansao
industrial brasileira. Nessa posi¢do, Sdo Paulo recebeu fatias
crescentes dos investimentos industriais, primeiro em setores
da indtstria de bens de consumo ndo duraveis, como téxtil,
vestudrio e alimentos. E, depois, em setores da indtstria de bens
de consumo durdveis e bens de capital, com destaque para o
complexo metalomecanico, a industria quimica e a de maquinas
e equipamentos (MATTEO, 2007).

A instalacdo do parque automobilistico, nos anos 1950,
principalmente nos municipios do ABCD, foi central para a
consolidacado industrial da RMSP, bem como para a transigdo
da sua estrutura produtiva para uma mais diversificada e mais
intensiva em setores de maior intensidade de capital, geragao
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de valor e produtividade. Entre 1949 e 1970, a inddtstria paulista
cresceu, em média, 9,2% ao ano, dois pontos percentuais acima
da média nacional. A sua participagdo chegou a 58,2% do valor
de transformacgéo industrial (VTI) e 75,6% do VTI da indtstria de
bens de consumo duraveis e de bens de capital (CANO, 1998).
Nesse mesmo ano, a RMSP detinha 74,7% do VTI industrial do
Estado de Sao Paulo (NEGRI, 1996).

Em termos mais gerais, essa expansdo urbana consagrou
a propria transicdo urbana na RMSP, definindo um modelo
de cidade decorrente das exigéncias da acumulacdo industrial
tipicas da II Revolucdo Industrial. Em termos especificos, ela
condicionou fortemente a estrutura do ABCD, com destaque para
a maior formalizagdo do trabalho, especialmente na industria.

A partir dos anos de 1970, contudo, a economia paulista
passou a crescer relativamente menos que a economia nacional,
assim como a economia da RMSP passou a crescer relativamente
menos que a economia paulista (ABDAL, 2009). Tal resultado foi
conformado pela conjungdo entre a emergéncia de deseconomias
de aglomeracdo na RMSP com politicas regionais de carater
desconcentrador pelo governo federal, no bojo do II Plano
Nacional de Desenvolvimento (Il PND) (ABDAL et al., 2019), e
pelo governo estadual na busca da consolida¢do de um conjunto
de cidades de porte médio (TAVARES, 2018). A expansao da
fronteira agricola e a consolida¢do da integracdo do mercado
nacional também contribuiram para a desconcentragdo (DINIZ,
1993).

Esse primeiro momento de desconcentragdao industrial, ao
longo dos anos de 1970, esteve inserido em um contexto ainda de
crescimento e de consolidacdo da matriz industrial brasileira a luz
e semelhanca das estruturas industriais tipicas da II Revolugao
Industrial. Nesse contexto de mercado nacional integrado e
fechado, o desenvolvimento nacional seguia liderado por Sao
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Paulo, ao mesmo tempo que se desenhava uma nova divisdo
regional de trabalho segundo a qual Sdo Paulo, capitaneada pela
RMSP, detinha o parque industrial mais denso, diversificado
e dinamico, e que encadeava um conjunto de especializa¢des
regionais caracterizadas pela producdo de matérias-primas,
insumos e bens intermediarios (CANO, 1998).

Devido a concentragdo da renda, do mercado consumidor
e da infraestrutura bésica e tecnoldgica, parte importante do ciclo
de investimentos produtivos dos anos 1970 tendeu ao entorno
imediato da RMSP, conformando o que ficou conhecido como
“desconcentragdo concentrada” (AZZONI, 1986). Esse processo esta
no cerne da formagdo da Macrometrépole Paulista (MMP), nova
escala regional e urbana caracterizada por amplo e integrado espago
econdmico-produtivo, com raio de cerca de 150 a 200 quilémetros
contados a partir do centro da cidade principal (Sdo Paulo), portador
de importantes cidades médias articuladas por divisdo espacial
de trabalho, cuja localiza¢do no anel macrometropolitano permite
acessar as vantagens da proximidade a RMSP sem, contudo, ter de
lidar com as maiores deseconomias da Cidade de Sdo Paulo. Convém
destacar que a desconcentragdo concentrada nado ocorre de forma
homogeénea: Abdal (2009) e Abdal et al. (2019) trabalharam com a
hipétese da hierarquia da desconcentragao industrial, segundo a
qual somente os setores mais dependentes de custos e de menor
intensidade de tecnologia apresentariam tendéncias centrifugas em
relagéo, sobretudo, a RMSP.

No entanto, a crise do Estado desenvolvimentista brasileiro,
propiciada pela conjuncdo entre o fim do ciclo de investimentos
do II PND, a crise de financiamento e a crise politica
implicariam a desmobilizacdo da institucionalidade nacional-
desenvolvimentista na passagem da década de 1980 para 1990.
Nesse novo contexto de dificuldades econdmico-produtivas e de
arrefecimento dos investimentos, as tendéncias mais gerais de
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desconcentra¢do produtivas perderam forga, levando a chamada
“fragmentagdo danagao” (PACHECO, 1998), mediante alibera¢do
de tendéncias de enfraquecimento dos encadeamentos entre Sdo
Paulo e aquelas especializag¢des regionais.

Asestruturasprodutivasmetropolitanaemacrometropolitana
sentiram intensamente os efeitos das reformas econdmicas
relacionadas a desmobilizagdo institucional do nacional-
desenvolvimentismo e a nova insercado internacional da economia
brasileira. Abertura comercial e financeira, privatizagdes,
estabilizacdo monetaria e, depois, tripé macroeconémico, em
conjunto, implicaram importante reestruturacdo produtiva
de caréter defensivo, desnacionalizac¢do, desindustrializacdo e
reprimarizagao da pauta de exportagdes.

A contrapartida regional dos processos de reestruturagao
produtiva, desindustrializacdo e reprimarizacdo da pauta de
exportacoes criou dificuldades crescentes para a indtstria da RMSP
e, principalmente, para a industria paulistana, que padeceu de
importante perda de musculatura industrial, vis-4-vis 0 crescimento
e diversificagdo do setor de servigos e, principalmente, dos
chamados servigos especializados. Dois conjuntos causais estavam
emjogo para a emergéncia dos segmentos de servigos: por um lado,
o intenso movimento de externalizacdo de atividades ocorrido no
bojo da reestruturagdo produtiva (COMIN; AMITRANO, 2003),
por outro, a diversificagdo dos préprios segmentos de servigos
especializados a partir de tendéncias endégenas relacionadas aos
desdobramentos da revolucdo das tecnologias de informagdo e
comunicacdo (TORRES-FREIRE, 2006).

A RMSP, tal qual outras grandes metrépoles mundiais,
aproveita esse movimento de renovacdo do setor de servicos e,
junto com os ciclos de abertura financeira, consolida-se como
centro produtor de servigos especializados e como principal
centro financeiro nacional.
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Desse modo, o destino da RMSP e de suas regides limitrofes
industrializadas, como o ABCD, est4 indissoluvelmente ligado
aos rumos do desenvolvimento econdmico nacional. A trajetéria
nacional-desenvolvimentista, entre os anos 1930-80, foi eficaz ao
forjar uma estrutura produtiva diversificada e integrada no pais.
A inflexdo liberal, a partir da década de 1980, interrompeu esse
percurso e fez o Brasil acumular atrasos nos ativos estratégicos da
economia contemporanea, vinculados a industria e aos servicos
intensivos em conhecimento (AMSDEN, 2007).

Desse modo, quando buscamos apreender o comportamento
da industria paulista, mais importante do que discutir e disputar
os grandes rétulos a respeito de Sdo Paulo — seja se 0 municipio,
a metrépole ou a macrometrépole permanecem industrial ou
ndo, se se tornou uma metrépole de servigos ou uma cidade
global (ou uma megacidade-regidao) —, é, tal como exposto nas
tabelas abaixo (Tabelas 1 a 3), langar luz sobre: (i) a dindmica da
industria de transformacdo em diferentes segmentos territoriais
de andlise; e (ii) os movimentos especificos dos diferentes ramos
dessa industria na metrépole paulista. E isso o que nos permite
uma reflexdo mais precisa sobre a reestruturacdo produtiva e as
transformacgdes na estrutura produtiva da RMSP. Analisemos,
com isso, as tabelas abaixo:

Proporgie do V11 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 [ 2008 | 2009 | 2010 [ 2000 | 2002 [2003 | 2004 [ 2005 | 2006
MEP 1468 [ 13,76 | 1437 1379 1284 | 16n | 1088 1074 | 11,40 | 1049 983 [958 |894 |85

Fegido do Grands ABC® PLST| 0050 | nnao| o 7s | o ss | 1nss | iz | s [ 1aa [ 1067 [ 1036 [ 977 850 | 825 |
Restante do Anel metropolitano®® | 1423 [ 14,54 | 1438 | 1459 ) 1420 | 1427 | 14,54 | 14,04 | 1356 | 0352 | 1307 | 1363 | 1341 | 1346

RAISE V038 [ 30,80 | 39,86 | 30.11 | 38532 | 37,49 | 37,67 | 3737 | 3650 | 24,67 | 33,46 | 33,07 | 3086 | 30,22 |

ESF W00 |00 | 00 | 100 | 106 | DG | I00 | 100 | 000 | 100 | 100 | 10 | 100 | 100

Tabela 1 - Participa¢do do VTI dos segmentos territoriais de andlise no VTl do
ESP, 2003 a 2016 (%)

Obs. Deflacionado pelo INPC (R$ 1.000 de 2016).

* Regido do Grande ABC: Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul,
Diadema, Mau3, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra.

** Restante do anel metropolitano = RMSP excluindo regido do Grande ABC e MSP

Fonte: Mapa da Industria Paulista. SEADE, 2019.
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CNAE 2.0 2003 2010 2016
Produtos Alimenticias 23,23 15,78 14,46
Bebidas 758 879 9,94
Produtos Téxteis 36,21 34,87 34,97
Vestuario e acessdrios 79,20 78,46 74,64
Couros 12,66 8,00 5,20
Produtos de Madeira 12,22 12,09 9,50
Celulose e Produtos de Papel 42,09 38,86 36,30
Impressdc e Reprodugdo de Gravagdes 90,81 84,61 78,08
Derivados do petrdleo 5,16 7,62 71,56
Biocombustiveis 5,44 1,82 0,00
Produtos quimicos 47,34 45,74 42,20
Farmogquimicos e farmacéuticos 73,72 67,97 61,92
Borracha e material plastico 60,35 58,79 50,17
Minerais ndo metdlicos 38,48 36,15 31,08
Equipamentos de informdtica 3334 21,23 14,11
Metalurgia 358,33 42,94 34,89
Produtos de Metal 59,84 54,92 50,32
Maquinas, aparelhos & materiais elétricos 58,57 46,75 33,32
Maguinas e eguipamentos 42,79 38,67 34,19
Veiculos automotares 50,94 50,65 35,89
Outros equipamentos de transporte 6,94 821 4,99
Méveis 40,87 37,77 33,58

Tabela 2 - Participag¢do do VTI RMSP no VTI do ESP por CNAE 2.0, 2003 a

2016.

Fonte: Mapa da Industria Paulista, 2019. Elabora¢do propria.

Segmento tenitorial JJZIlH| L) 1 Y
WsP 3 3 WA M5 MM nM 0 1l nHm  uw
Regio do Grande ABC* § g 78 13 1M 63 58 58 3%
Restante do Anel metropelitano** DR DR Wm wM O wal um B BN BB
AN 5 w06 %A %3 %N 56 M BR 84

Tabela 3 - Participa¢do (%) dos PIB-M dos diferentes segmentos territoriais de
analise em relacdo ao ESP (INPC - em R$ 1.000 de 2019).

* Regido do Grande ABC: Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul,
Diadema, Mau3, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra.
** Restante do anel metropolitano = RMSP, excluindo a regido do Grande ABC e o municipio

de S&o Paulo.

Fonte: RAIS. Elaboracao propria.

Astabelasacimanospermitemcompreenderqueastendéncias

desindustrializantes sdo diferencialmente sentidas pelos distintos
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territérios da RMSP e MMP, tanto porque os ritmos de retragdo
da industria foram bastante diferentes, com o Municipio de Sdo
Paulo e o Anel Metropolitano liderando tais retragdes, quanto
porque as bases iniciais (2006) eram igualmente diferentes. O
resultado liquido é que enquanto a capital paulista e o Anel
Metropolitano (ou seja, a RMSP) lideram a perda de participagao
em suas respectivas estruturas produtivas e perdem participagao
no VA industrial brasileiro, o Anel Macrometropolitano (MMP-
RMSP) observa a menor retracdo da industria em sua estrutura
produtiva e amplia a sua participacdo no VA industrial nacional
(aproximadamente 13% em 2015, pouco mais que o dobro das
participagdes relativas da RMSP).

Embora nao tenhamos feito aqui uma exposigdo exaustiva de
evidéncias, destacamos que os dados apresentados sdo suficientes
para sinalizar a adequagdo da interpretacdo, em termos gerais,
da perda de musculatura industrial da RMSP e da crescente
importancia da MMP enquanto territério de concentracdo das
atividades industriais de mais alta intensidade tecnolégica. Por
suavez, o Municipio de Sdo Paulo e a RMSP tendem a ampliarasua
posicdo de prestadores de servigos especializados, corroborando
a hipétese da hierarquia da desconcentracao industrial.

O caso do ABCD

A chamada regiao do ABCD Paulista é um arranjo espacial
tradicionalmente industrial da metrépole de Sao Paulo. E
relativamente comum encontrar também a categoria ABCD
expandida (ABCDMRR), incluindo os municipios de Maua,
Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra, todos compondo a porgao
sudeste da RMSP. A Represa Billings banha 6 dos 7 municipios da
regido, exceto Sdo Caetano do Sul. Os sete municipios somados
perfazem uma 4rea de 825 quilémetros quadrados e contam com
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uma populacdo de 2,7 milhdes de habitantes em 2021, segundo
estimativa da Fundacdo Seade para essa data.

Aregido do ABCD Paulista, que no século XX representava o
maior polo industrial do Brasil, foi o primeiro centro da industria
automobilistica brasileira, sede de diversas montadoras, e também
local de construgdo da industria petroquimica, principalmente
na cidade de Maud. Essas e outras industrias se instalaram na
regido em fungdo das facilidades relacionadas ao escoamento da
produgdo, com destaque para a Via Anchieta, que liga a regido
a drea portudria de Santos e, mais recentemente, também o
Rodoanel. Em Sao Bernardo do Campo, localizam-se a Mercedes
Benz, a Scania, a Toyota e a Volkswagen e, até recentemente,
também a Ford (cuja saida ocasionou a demissao de quase 3.000
trabalhadores). Em Sao Caetano do Sul, localiza-se a Chevrolet.
Importante salientar ainda que a regido foi o ber¢o do movimento
sindical contemporaneo.

Ao longo dos tltimos anos, contudo, ndo obstante crescentes
incentivos fiscais, na forma de isen¢des e descontos do Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU), Imposto Sobre Servicos
(ISS) e em contas de dgua e esgoto, muitas plantas industriais
deslocaram-se da regido, migrando para outras regides do pais
ou mesmo encerrando as suas atividades.

Além da contracdo do parque fabril brasileiro e das
recentes recessdo e estagnagdo econdmicas, fatores como (i) a
forte dependéncia da industria automobilistica; (ii) a entrada de
novos competidores, instalados em outras regides, nesse mesmo
mercado; (iii) a guerra fiscal, que fez com que muitas empresas
buscassem os incentivos oferecidos por outras localidades do
pais; (iv) a perda de faturamento, com diminui¢do de 12,1% do
faturamento agregado no periodo de 2013 a 2018 (InvestSP, 2019);
(v) o fato de que muitas de suas dreas sdo sujeitas a enchentes; e (vi)
o processo de adensamento urbano e incorporagdo imobilidria,
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que muitas vezes impossibilita a expansdo de plantas industriais,
em conjunto, constituem aspectos que ajudam a explicar a perda
de dinamismo econdmico e o abatimento da atividade industrial
na regido do Grande ABC.

Nas sete cidades em questdo, os movimentos do PIB
industrial e do Valor Adicionado (VA) industrial, assim como
os do Valor de Transformacgao Industrial (VTI) que abordaremos
a frente, explicitam a trajetéria recente dessa importante regido
fabril. Entre 2013 e 2016, em termos reais, o PIB industrial
regrediu 39%, queda significativamente mais acentuada do que
a verificada no Brasil (11,5%) e no Estado de Sao Paulo (14,73%)
(OLMOS, 2019). No que concerne ao VA industrial, entre 2000 e
2017, Sao Bernardo do Campo foi a cidade com queda percentual
mais relevante do VA industrial (de 44% para 25%). Em seguida
vem Diadema, que enfrentou diminuicdo de 43% para 29%; Sao
Caetano do Sul, de 38% para 27%; Rio Grande da Serra, de 39%
para 30% e por fim Ribeirdo Pires, de 34% para 24%. As menores
redugdes do Valor Adicionado industrial ocorreram em Santo
André, de 28% para 22%, e Maud, de 46% para 43% (DIEESE,
2020).

O crescimento demogréfico reduzido do ABCDMRR (Tabelas
4 e 5) reflete esse cendrio. Desde o ano 2000 a regido como um
todo apresenta saldo migratério negativo (Tabela 7). Nota-se,
pela Tabela 5, que o incremento populacional entre 1991 e 2000 foi
1,6 vezes maior que na década seguinte, em ntimeros absolutos.
E este, por sua vez, foi 1,4 vezes o da década 2010-2020. As taxas
da regido como um todo vém decrescendo de 1,60% ao ano entre
1991 e 2000, para 0,81% anuais entre 2000 e 2010 e para 0,54% ao
ano entre 2010 e 2020. As taxas para a metrépole e para o estado
também decrescem, mas em menor intensidade. Sao Bernardo
do Campo, sede das maiores empresas fordistas, é o municipio
com maior reducdo das taxas de crescimento populacional, de
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explosivos 2,46% nos anos 90, para 0,60 % entre 2010 e 2020.

Nota-se também que Sao Bernardo apresentava saldo migratdrio

positivo, de quase 6.000 pessoas por ano na década de 1990, e

nas décadas seguintes é um dos municipios, juntamente com

Diadema, Santo André e Ribeirdo Pires, com saldo migratdrio

anual negativo. A dindmica populacional dos municipios do

ABCDMRR reflete a dinamica econdmica da regiao.

unidades territoriais 1991 2000 2010 2020 2021
Diadema 303.802 356.535 385.838 404.477 405.596
Maua 293.094 362.676 416.585 460.132 463,338
Ribeirdo Pires 24,529 104,305 112.994 118,968 119,339
Rio Grande da Serra 29,676 37.015 43,912 49.816 50.313
Santo André 514.252 549.000 B76.177 693867 694.681
Sa0 Bernardoe do Campo 564,003 701.756 764,922 812.086 815.109
Sao0 Caetano do Sul 149.436 140.241 149.185 151.244 151.111
total regidio Sudeste 2.038.792 [ 2.351.528 [ 2.599.613 i 2.690.590 2.699.487
RMSP 15.369.305 | 17.852.637 | 19.667.558 | 21.138.247 | 21.252.384
E5P 31.436.273 | 36.974.378 | 41.223.683 | 44.639.899 | 44.852.912

Tabela 4 - Municipios da Grande ABCD expandido: populag¢do, 1991 a 2021.

Fonte: Censos de 1991, 2000 e 2010. Proje¢des para 2020 e 2021 da Fundacdo Seade.

Elaboracéo proépria.

unidades territoriais taxas de crescimento populacional
1991-2000 | 2000-2010 | 2010-2020

Diadema 1,79% 0,79% 0,47%
Maua 2 405 1,40% 1,005
Ribeirdo Pires 2 36% 0,80% 0,52%
Rio Grande da Serra 2.45% 1,72% 1,27%
Santo André 0.61% 0,41% 0, 26%
S30 Bernardo do Campo 2.46% 0,87% 0,60%
530 Caetano do Sul -0.70% 0,62% 0,14%
total regido Sudeste 1,60% 0,81% 0,54%
RSP 1.68% 0,97% 0,7 2%
ESP 1.82% 1,09% 0,80%

Tabela 5 - Municipios da Grande ABCD expandida: taxas geométricas de
crescimento populacional, 1991 a 2020.

Fonte: Censos del1991, 2000 e 2010; projecdo populacional para 2020 da Fundag¢do Seade.

Elaboragéo proépria.
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municipic saldo vegetative anual salde migratéric anual
1991-2000 IEDOO-EDIG 2010-2020  |1991-2000 |2000-2010 |2010-2020
Diaderna 6.754| 5.092 4.022 -895 -2.162 -2.158
Maud 6.159) 4,535 3.717| 1.572 56 639
Ribeiric Pires 1.306 l.082 707 391 =163 -110
Rie Grande da Serra 570 480 421 245 210 170
Santo André 7.237 4.826 3.442 -3.376 -2.108 -1.673
580 Bernardo do Campo 4,505 T.E12 6,171 5.801 -1.495 -1.454
She Caetano do Sul 731 304 -20) -1.753 590 26
total regido Sudeste 32.262) 24.081) 18,458 2.485 -4.273 -4.360
RMSP 251.524 211.560 170.148 24,399 -9.968 -23.078
ESP 467.909 377.666 305.066 147.443 47.264 35.998

Tabela 6 - Municipios da Grande ABCD expandida: saldos anuais, vegetativos
e migratérios, 1991 a 2020.

Fonte: Fundag¢do Seade. Elaboragdo proépria.

A participagdo da indastria paulista no VTI brasileiro
regrediu de 43,8% para 37,5%, entre 2003 e 2016. Desde 2003,
a parcela devida ao Municipio de Sdo Paulo tem diminuido:
de quase 36% do VTI metropolitano, para 29,20% em 2016. A
regido do ABCDMRR alcancou sua propor¢ao méaxima no VTI
da metrépole em 2011, com 34,33% do VTI da RMSP, descendo a
31,68% em 2016. Em relacdo a participagdo da regido sudeste no
VTI dos municipios do entorno metropolitano, ela era de 46,64%
em 2003 e apds subida para 49,26% em 2011, caiu para 44,75%
em 2016 (SEADE, 2019). A regido, portanto, perde dinamismo
econdmico tanto em relagdo a RMSP quanto em relagdo aos demais
municipios metropolitanos. Os movimentos observados nesses
diferentes segmentos espaciais decorrem, em grande medida,
do processo de desconcentracdo e reestruturacdo da atividade
industrial no Estado de Sdo Paulo e da consolidagdo da Cidade
de Sdo Paulo como centro prestador de servigos corporativos e
financeiros, além de refletirem a desindustrializacdo brasileira
em curso.

O sudeste da metrépole mostrou uma perda sensivel do VTI
no periodo 2003-2016, de -24,51% do valor recalculado para a
data base de 2016, conforme a Tabela 8. E o municipio com maior
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perda relativa foi justamente Sdo Bernardo, onde se localizam

principalmente as industrias automotivas.

VTl data base 2016 perda percentual

municipio 2003 2016 2003-2016

Santo Andre 7.980.172 5.028.350 -36,99%
SBernardo 17.460.147 10.721.597 -38,59%
SCaetano 5.631.469 5.837.732 3,66%
Diadema 5.373.568 4.047.643 -24,67%
Maua 5.631.469 5.837.732 3,66%
Ribeirdo Pires 574,950 667.557 16,11%
Rio Grande da Serra 162.346 178.918 10,21%
regido Sudeste 42.814.122 32.319.528 -24,51%

Tabela 7 - Municipios do Grande ABCD expandido: VTI ano base 2016, em
reais ajustados pelo INPC até 12/2016.

Fonte: Fundacdo Seade. Mapa da Industria Paulista, 2019. Elaboracao propria.

A redugio do VTI corresponde uma redugio do emprego
formal na regido: verifica-se uma perda de 82.253 postos de
trabalho formais entre 2012 e 2020, sendo que mais de 20 mil
entre 2012 e 2015, antes, portanto, da pandemia. A maior parte
da perda, mais de 60 mil postos de trabalho formais, se deu entre
2015 e 2020, refletindo também a recessao devida a Covid-19.

A redugdo de empregos formais industriais foi maior,
relativamente, que a dos empregos totais: de -27,98% entre 2012
e 2020, para uma diminuicdo relativa do emprego formal total
de -10,30%. Em numeros absolutos, fecharam-se 78.390 postos
de trabalho formais na industria no Grande ABCD expandido.
Chama a atengdo a perda em Santo André, tanto do emprego
industrial como do total.
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emprego formal

municipio industrial total

2012]  2015] 2020 2012]  2015| 2020
Santo Andre 41.130 34.716 32.652] 205.351 207.327 201.916
Sdo Bernardo do Campo 99.883 93.220 74.966| 277.574 273.721 246.846
Sdo Caetano doSul 36.079 31.423 24.458| 119.514 109.409 103.581
Diadema 60.771 50.978 39.353] 111.978 100.798 83.743
Maua 31.179 26.828 22.111 66.218 66.174 64.519
Ribeirdo Pires 9.197 8.370 6.999 23.657 23.544 20.704
Rio Grande da Serra 1.937 2.264 1.247 3.778 4.044 3.508
Sub regido Sudeste 280.176 247.799 201.786] 808.070 785.017 724.817

Tabela 8 - Municipios do Grande ABCD expandido: emprego formal, industrial
e total, 2012 a 2020.

Fonte: Fundag¢éo Seade; elaborag¢éo propria.

Tal cendrio faz com que as empresas ja ndo indiquem os
sindicatos como motivo para deixar de investir no ABC. As longas
e dificeis negociacdes e as greves passaram a ser pouco frequentes,
pois os processos de desindustrializagdo e deslocalizagdo
industrial restringiram a atuagéo sindical. Esse processo ocasiona
situagdes como as enfrentadas pelos trabalhadores da Volkswagen
e da GM. Ha alguns anos, a Volkswagen reduziu beneficios dos
seus empregados em troca da promessa de producdo de novos
modelos de automéveis. A GM, que abarcava, em 2019, quase
todos os 9.000 metalirgicos de Sdao Caetano (ha cerca de nove
anos eram 12,5 mil) reduziu, apds negociacdo, o valor do piso
salarial (OLMOS, 2019).
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perda ( %)

municipio 2020-2012

industrial total
Santo Andre -20,61% -1,67%
Sao Bernardo do Campo -24,95%] -11,07%
Sao Caetano doSul -32,21%| -13,33%
Diadema -35,24%| -25,12%
Maua -29,08% -2,57%
Ribeirdo Pires -23,90%] -12,48%
Rio Grande da Serra -35,62% -7,15%
Sub regido Sudeste -27,98%| -10,30%

Tabela 9 - Municipios do Grande ABCD expandido: perda relativa de emprego
entre 2012 e 2020.

Fonte: Fundag¢do Seade; elaborag¢éo propria.

Tanto a redugao do VTI da regido como a redugao dos
empregos industriais atestam o processo de desindustrializa¢do
precoce, que agilizou a passagem antecipada para a sociedade de
servicos. Aoladododesmonte dosetor produtivoprivado, anexou-
se o desmonte do setor produtivo estatal, com transferéncia para
empresas privadas estrangeiras e para uma economia novamente
voltada para um setor de exportagao de commodities, com vocacao
agraria. Conforme observa Pochmann:

desde os anos 1990, contudo, o assalariamento perdeu forga,
especialmente o do emprego formal, fazendo com que a classe
média assalariada e a operdria industrial fossem substituidas
pela classe média proprietaria, difundida por micro e
pequenos negocios, e pela classe trabalhadora, massificada
pela viracdo imposta pela ideologia do empreendedorismo
de si préprio (PJs, consultores, trabalhadores por conta
prépria, ambulantes, informais e ilegais generalizados)
(POCHMANN, 2022, p. 13).
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Considera¢oes finais

O tema da reestruturagdo produtiva no espago metropoli-
tano é por natureza multiescalar, pois suas determinag¢des obe-
decem a distintas ordens de fatores, abrangendo desde o global
até o local. Certamente, muitos deles estdo além da capacidade
de interferéncia direta de forcas locais, por mais mobilizadas e
articuladas que o sejam. E sua conflitualidade politica é mani-
festa. Mesmo assim é mister reconhecer tais fatores, bem como
apontar caminhos de mudanga cujas repercussdes incidem forte-
mente sobre um espago urbano complexo e diversificado como é
a RMSP - e no interior dela o ABCD. A seguir identificamos bre-
vemente as mais importantes transformacdes capazes de afetar
positivamente a economia metropolitana.

No plano das determinagbes macroeconémicas, a
retomada do desenvolvimento como politica e estratégia
de acdo governamental, além de depender de uma gestdao
macroecondmica que ndo penalize a industria, deve priorizar
as inddustrias e os servicos intensivos em conhecimento, como
atividades capazes de alavancar um novo ciclo de crescimento,
pautado em patamares tecnoldégicos avancados. A Metrépole de
Sao Paulo e seu entorno captariam parte expressiva de incentivos
dessa natureza.

Contudo, um novo projeto de desenvolvimento nao
deve reproduzir os padrdes concentradores do passado. A
regionalizagdo e a dimensdo urbano-territorial implicariam
promover novos polos de crescimento no territério nacional,
pautados pelos critérios de sustentabilidade e inclusdo social.
Aqui, a RMSP poderia colher frutos indiretos em médio e longo
prazos desse processo, na medida em que o desenvolvimento
econdmico sé se completa com o desenvolvimento humano, o que,
no limite, traz beneficios compartilhados por toda a coletividade.
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No ambito das agdes econdmicas no nivel regional-local,
destaque-se a gestdo do uso do solo — principal fator competitivo
cuja regulacdo compete aos entes municipais. E preciso evitar a
guerra fiscal predatdria, cujo termo consiste num jogo de soma
zero para o pais. Entre outras iniciativas de cunho urbanistico
capazes de gerar receitas publicas — como a outorga onerosa do
direito de construir e a recuperagao social da valorizacdo fundiaria
— caberia uma intervencdo coordenada no sentido da reutilizagao
de zonas industriais em decomposi¢do ou dreas que passaram ao
longo do tempo por obsolescéncia de suas fung¢des tradicionais
(como a orla ferroviaria da zona oeste de Sao Paulo) voltada a
criagao de projetos de habitacdo popular, conjugados com areas
verdes e espacos de economia comunitaria. Tais espacos de
economia comunitdria envolveriam ainda polos tecnolégicos
voltados a criagdo e expansdo de empresas de base tecnoldgica e
de conhecimento, fomentando a vocagdao da RMSP como nédulo
de um “ambiente criativo”, apto a multiplicar a produgdo de
“bens culturais”, como um atributo potencialmente positivo e
democrético de nossa época.

Tais espacos comunitdrios de multiplos servigos, tendo como
eixo a habita¢do social conjugada a criagdo de oportunidades
econdmicas, poderia tomar a forma juridica dos “Termos
Territoriais Coletivos” (community land trusts) (ANTAO;RIBEIRO,
2019), incipientes no Brasil, mas muito promissores em espagos
urbanos concentrados como a RMSP. Sdo diversas alternativas
de democratizagdo do uso da terra, cuja urgéncia ganha mais
relevancia em face dos espagos corporativos vazios, tipicos da
realidade pds-pandémica em muitas cidades do mundo, nas
quais Sdo Paulo e 0 ABCD néao sao excegdes.

Com toda a polémica que envolve esse tipo de intervengdo,
cabe levantar aqui as potencialidades dos Grandes Projetos
Urbanos (GPUs), cujos impactos dependem fundamentalmente
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da qualidade do projeto urbanistico e seus esquemas de
financiamento. Das grandes cidades mundiais, Sdo Paulo é
das poucas que ndo conta com um GPU. Se bem concebido e
implementado, pode deixar de ser apenas um instrumento a
servico dos interesses imobilidrios e do grande capital, mas
contribuir para a atratividade turistico-cultural e a geracdo de
emprego e renda, cujos efeitos se expandiriam para além da area-
objeto da intervencdo, na dire¢do de criar uma “marca” para o
espacgo urbano metropolitano.

Porsuavez, acelerar aintegracdo da RMSP, por intermédio de
distintos modais de transporte e comunicagdo, pode abrir novos
campos de atividade e oportunidades, multiplicar a interacdao
dos fluxos populacionais no espago da metrépole e fomentar a
governanca metropolitana.
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A politica fiscal dos municipios brasileiros ainda carece da
devida atengdo dos estudos urbanos, ndo tendo produzido, até o
momento, um campo de conhecimento consolidado e resultados
de pesquisa consistentes passiveis de serem apropriados tanto pela
administragdoptblicacomopelosmovimentossociais,cujaluta,bem
sabem, ndo pode prescindir da clareza sobre o destino dos recursos
publicos. Essa lacuna é tanto mais surpreendente se considerarmos
que, desde a Constituicdo de 1988 (CF88), os municipios brasileiros
passaram a deter real autonomia federativa, com rol de receitas
préprias (ARRETCHE, 2012, p. 164; GRIN; ABRUCIO, 2018, p.
1). Além disso, foi, inclusive, no dmbito do desenvolvimento
urbano que a liberdade de desenho e implementacao da politica
publica tornou-se mais considerdvel (ARRETCHE, 2012, p. 190).
Apesar disso, a discussdo da questdo fiscal tendeu a ficar restrita a
problematizacdo de perfil institucionalista, sem a devida articulacao
com os temas acumulados no campo dos estudos urbanos.?

Por seu lado, os estudos urbanos ndo deixaram de
problematizar a expropriacdo da mais-valia urbana pelo capital
urbano (MARQUIES, 2016, p. 20), desde quando Kowarick (1979)
formulou pela primeira vez a nogdo de espoliacdo urbana. De la
para cd, varias foram as formas assumidas pela cidade do capital
(LEFEBVFRE, 1999): desde os estudos que analisavam a produgdo
da periferia nas metrépoles brasileiras até os estudos mais recentes
sobre a financeirizagdo do espaco urbano. Em que pese a relevancia
critica de cada uma dessas formulagdes, parece evidente que os
estudos urbanos priorizaram a acdo do capital urbano na sua
marcha de despossessio (HARVEY, 2011), raramente analisando

como a gestdo dos recursos ptibicos impacta no seu maior ou menor

% Este texto deve muito a interlocu¢do generosa com os pesquisadores Richard-
son Camara (UFRN), Felipe Quintanilha (UENF); Nilo Lima Azevedo (UENF)
e Cadmiel Melo (UFRN) do Grupo de Trabalho sobre Gestao Fiscal da Rede
Observatério das Metrépoles, a quem agradecemos, eximindo-os da responsa-
bilidade pelas formulag¢ées aqui desenvolvidas.
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favorecimento. Mesmo quando se trata de pensar as parcerias
publico-privadas, de que os estudos sobre regime urbano sdo a
expressao tedrica mais recente, a énfase recai nas coalizoes entre os
diferentes atores, sem, no entanto, problematizar a maneira como
a gestdo fiscal opera em sua mediagao.

O dilema se pde da seguinte forma: abdicar de esclarecer a
cidade do capital pode sugerir o abandono de uma postura critica,
caindo numa leitura puramente institucional da gestao fiscal e seus
percalgos legais e burocréticos; por outro lado, abdicar de pensar os
meandros institucionais é deixar de reconhecer as mediac¢des por
meio das quais, inclusive, a expansdo do capital urbano poderia
vir a ser mais ou menos regulada. Considerando que os estudos
urbanos muito acumularam no que diz respeito ao diagnoéstico
das préticas neoliberais do capital urbano, ndo seria o momento de
pensar “os varios cendrios de contraneoliberalizagao” (BRENNER;
PECK; THEODORE, 2012, p. 31), para cuja configuragdo parece
essencial compreender como se processa a gestao fiscal? E, nesse
sentido, ndo seria relevante esmiugar como tem se processado o
financiamento das cidades, muitas vezes encoberto por marcos
regulatérios distantes do seu real sentido de aplicacdo? Sem uma
leitura atenta e detalhada de como opera efetivamente o orcamento
publico, ficamos reféns da imposicdo de “orcamentos secretos”
criados na brecha da desatengdo dos que tendem a olhar para o
capital que avanca, sem observar o cupim que nos corroi.

Essa discussao ndo é de menor relevancia se compreendemos
que, em sociedades democraticas de direito, os recursos ptiblicos
sdo instituintes do comum, no sentido conferido por Dardot e Laval
(2017, p. 605-620). Amparados por Lefebvre (2000), ainda podemos
sugerir que esses recursos sao antes resultantes da producao comum
do espaco urbano, ainda que sob a imagem fetiche da “cidade
mercadoria” (VAINER, 2000, p. 75-103). Com a atualizacdo da
agenda da reforma urbana, renova-se a possibilidade de colocar
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em discussdo a questdo da gestdo fiscal dos recursos publicos
resultantes da produgdo comum do espago urbano.

A reforma urbana e a questao fiscal

No centro do movimento em defesa da reforma urbana,
em 1963, a questdo fundiaria (SAULE ]JR.; UZZO, 2009, p.
1, BONDUKI, 2018, p. 16; p. 27). Ao ser enunciada ao lado
da reforma agrdria (BONDUKI, 2018), dando forma as lutas
sociais que lhe antecediam (KOWARICK, 1988), evidenciava a
estrutura do poder do atraso na sociedade brasileira, no campo e
na cidade: a especulacdo de terras ociosas e a expropriagdo da
riqueza fundiaria pela elite proprietaria (MARTINS, 1994, p. 73).
Explicitava antecipadamente o que, em 1968, Lefebvre (1991, p.
10) chamaria de “implosdo/explosdao”® das cidades europeias,
sugerindo pensar a histéria de maneira néo linear (a passagem
do campo para a cidade, do tradicional ao moderno) uma vez que
as mesmas forgas operavam tanto num como noutro territério.
L4, a expansdo, para além das cidades, do capital modernizado
pela industria. Aqui, o capital em alianca com a renda da terra
(MARTINS, 1994, p. 52-92). O golpe civil-militar de 1964 viria
revelar o sentido revoluciondrio por tras do enunciado daquelas
reformas.

Se duas das principais bandeiras da reforma urbana eram “a
subordinagdo da propriedade a funcao social” e a “punicado aos
proprietérios pelo [seu] ndo cumprimento” (SAULE JR.; UZZO,
2009, p. 1), o golpe de 1964 sinalizava: enfrentar o que vai sobre
o espaco urbano, talvez, mas ndo a sua produgao. Comecava a
depuragado da pauta dareforma urbana, seja desdobrando-a paraa
pauta habitacional (LUCCHESE; ROSSETO, 2018, p. 41) —nado sem
relevancia, obviamente, mas com o intuito explicito de fazer de

¥ Aspas no original.



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 5 | Gest&o fiscal na RMSP:
o caso de Cajamar-SP

cada brasileiro um defensor da propriedade privada (BONDUKI,
2018, p. 36) — seja ignorando os instrumentos regulatérios que
pudessem confrontar o “direito” a propriedade, apesar da defesa
do planejamento urbano como a via tecnocrética necessaria para
resolver os problemas das cidades brasileiras, ainda que sem
qualquer efetividade pratica (LUCCHESE; ROSSETO, 2018, p.
41-42).

Somente no momento constituinte, j4 no periodo da abertura
democrética, é que os movimentos sociais e as entidades civis,
organizados no Movimento Nacional de Reforma Urbana,
lograriam vingar o capitulo sobre politica urbana na CF88,
resultante da Emenda Popular de Reforma Urbana (SAULE JR.;
UZZ0, 2009, p. 3). Esse era o inicio de uma longa jornada de lutas
em favor da regulagdo da especula¢do fundiéria, pois, para ser
aplicada, dependia de lei regulamentar, alcangada somente, em
2001, com a aprovagao do Estatuto da Cidade, cujos instrumentos
urbanisticos, por sua vez, s6 seriam efetivados se aprovados nos
Planos Diretores de responsabilidade municipal®.

Aoremeter para o ambito municipal a garantia da efetividade
dos artigos de politica urbana, comegava a se revelar o real
sentido da maior autonomia conferida aos municipios pela CF88.
Embora o Estatuto da Cidade definisse aquele ano de 2001 para
que os municipios, acima de 20 mil habitantes, revisassem ou
aprovassem seus Planos Diretores de maneira a se adequarem a
lei, a extensao do prazo para 2006 ndo garantiu seu cumprimento
por mais do que 30,2% dos municipios (SUTTI, 2018, p. 150),
a maior parte ficando impossibilitada de se apropriar dos
instrumentos urbanisticos definidos pelo Estatuto da Cidade,
dentre eles, o IPTU progressivo.

% Nesse vacuo, é que, por exemplo, ganharam forga as Operacdes Urbanas Con-
sorciadas (OUC), originalmente propostas em 1997, pela administracdo munici-
pal da Cidade de Sao Paulo (CARVALHO, 2012).
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A énfase no IPTU progressivo aqui defendida se explica:
i) diferentemente de outros instrumentos urbanisticos, o IPTU
€ o Unico que possui, a0 mesmo tempo, caracteristicas fiscal
e urbanistica, integrando, ao lado do Imposto Sobre Servigos
de Qualquer Natureza (ISS) e sobre Transferéncia de Bens
Iméveis (ITBI), a receita prépria dos municipios, tendo figurado,
inclusive, em Constitui¢des anteriores, independentemente das
lutas urbanas (ROLNIK, 2009, p. 41); ii) pela sua caracteristica
fiscal é o unico dentre os instrumentos urbanisticos de que o
municipio ndo pode abrir mao, sob pena de ser responsabilizado
juridicamente, depois de aprovada a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), em 2000; iii) diferentemente de outros instrumentos
urbanisticos, como as Operag¢des Urbanas Consorciadas (OUCs),
por exemplo, ndo alia a regulacao fundiaria a concessao ao capital
urbano; ao contréario, cria capacidade institucional de arrecadacao,
necessdria a promogao da justiga social — outra das reivindicagdes
da reforma urbana — ao mesmo tempo que democratiza o acesso
a terra. Portanto, é o instrumento por exceléncia da institui¢do do
comum.

Contudo, foi o tnico dos instrumentos que sofreu
contestagdo na justica desde sua origem, exatamente em fungdo
da ambiguidade da nocdo de progressividade presente nas
redagdes dos artigos 156 e 182 da CF88, resolvida somente em
2000, quando da aprovagao da Emenda Constitucional n® 29
(SUTTI, 2018, p. 140). O interessante é que, mesmo se excluirmos
a sua progressividade, “o nivel de receitas do IPTU tem estado
muito baixo em quase todos os 5.570 municipios brasileiros,
considerando que a mediana da participagdo do IPTU nas receitas
correntes municipais tem sido cerca de 1% desde a década de 2000”
(CARVALHOJR,, 2018, p. 11 — grifos nossos)*'.

3 Carvalho Jr. explica que “a mediana mostra o indicador equivalente ao per-
centil 50 de todos os municipios brasileiros. No entanto, o indicador global da
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A capacidade de regulagdo do IPTU, portanto, ndo tem se
somado a sua capacidade impositiva de arrecadacdo (CEM,
2021). Gostariamos de sugerir a hipdtese de que a redugdo de sua
capacidade arrecadatdria é antes expressdao do enfraquecimento
de sua capacidade regulatdria e, em consequéncia, da disputa
sobre a sua progressividade, j4 contestada desde a CF88. E a
explicacdo pode estar exatamente no fato de que o IPTU talvez
seja o instrumento urbanistico que melhor traduz a fungao social
da propriedade desde quando foi originalmente enunciada pelo
movimento da reforma urbana®.

O real sentido da isencdo do IPTU em Cajamar-SP

Tomaremos como ponto de observacio o Municipio de
Cajamar, localizado na sub-regido norte da Regido Metropolitana
de Sao Paulo (RMSP), a 43 km do municipio-polo. A sua
constitui¢do como objeto empirico de investigacdo se legitima
por estar posicionado “analiticamente dentro de configuragdes
politico-econdmicas supraurbanas mais amplas”, atravessado,
portanto, pelas dindmicas “multiescalares” originadas muito além
dos seus limites administrativos, responsaveis, inclusive, pelo
real sentido do que vai sobre o seu territério (BRENNER, 2020, p.
294-295). Referimo-nos ao fato de Cajamar ter se tornado, desde
2007, “o principal polo logistico da macrometrépole paulista”
(YASSU, 2022, p. 259), integrando-se, tanto internacional, como
regionalmente (GUERIN, 2019), a forma ampliada de reprodugao

‘razdo das médias’, ou seja, a divisdo entre todo o IPTU arrecadado e toda a
receita corrente municipal gerada no ano de 2016 (concentrando a arrecadagdo
das grandes cidades) foi de 5,5%"” (CARVALHO JR.,, 2018, p. 11).

%2 Interessante observar o sentido que a nogdo de funcéo social da proprieda-
de assume no guia elaborado pela Secretaria Nacional de Programas Urbanos/
Confea, em 2004, para orientar a realizagdo participativa dos Planos Diretores:
“funcdo social de cada segmento de seu territério”, mais préximo, portanto, da
formulacdo de uma lei de zoneamento (apud ROLNIK, 2009, p. 36).

129



130

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 5 | Gest&o fiscal na RMSP:
o caso de Cajamar-SP

do capital por meio da circulacdo, consequéncia do processo
mundial de desindustrializagdo e da deslocalizagao das indtstrias
de transformacdo que, desde a década de 1990, afeta a RMSP
(YASSU, 2022, p. 258-260)%.

O espraiamento logistico na RMSP, desde 1992, a partir da
Cidade de Sao Paulo, tem sido explicado preponderantemente
em funcdo das estratégias de localiza¢do: proximidade as redes
de infraestrutura de transporte e comunicacdo e do maior polo
consumidor, a Cidade de Sdo Paulo, uma vez que boa parte dos
empreendimentos abrigam a economia do e-commerce (GUERIN,
2019; YASSU, 2022). Ainda que haja mencao as politicas de isengao
fiscal que os municipios promovem visando atrai-los (GUERIN,
2019, p. 109; YASSU, 2022, p. 260), ndo hd avango na discussao.
Guerin, por exemplo, chama a atengdo para o fato de que a maior
parte dos galpdes de logistica que se instalaram na RMSP entre
2010 e 2017, o fizeram em municipios cuja aliquota do ISS era
mais baixa (GUERIN, 2019, p. 111).

No entanto, se observarmos qual incentivo fiscal a totalidade
dos 39 municipios da RMSP mobilizou para dinamizar suas
atividades econdmicas, considerando a média para uma série
histérica de 2006 a 2019, um pouco mais de um ter¢co dos
municipios (38%) havia concedido isengdo do ISS, enquanto
quase metade deles (49%), do IPTU. O momento de inflexdo
acontece no ano de 2009, quando sobe de 41% para 58% os
municipios que passaram a oferecer isencdo do IPTU como
atratividade aos novos empreendimentos econdémicos (IBGE,
2006-2019). Nesse mesmo ano, cresceu o niimero de municipios
que optou por beneficiar empresas vinculadas ao setor de
comércio e servicos. Em 2006, 17 municipios concederam
beneficio a empreendimentos industriais, enquanto apenas 7

% Para a discussdo sobre a mudanga na matriz produtiva na RMSP, remetemos
a leitura de capitulo nesta mesma coletanea.
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para comércio e servicos. Ja em 2009, enquanto 22 municipios
mantinham incentivos para a industria, 15 os direcionavam para
comércio e servigos, aumentando para 21 municipios, em 2019,
contra 26 daqueles que ainda mantinham o incentivo para o
ramo industrial (IBGE, 2006-2019). Se fecharmos o foco sobre o
Municipio de Cajamar, para a mesma série histérica (2006-2019),
apenas em dois anos (2006 e 2012) concedeu-se isencdo do ISS.
Ja a isen¢do do IPTU foi mantida durante toda a série histérica.
Em relagao aos empreendimentos, foram beneficiados, durante
o mesmo periodo, tanto os industriais como aqueles voltados ao
comércio e aos servicos (IBGE, 2006-2019).

A perspectiva sistémica tende a salientar a identidade
entre os eventos, ou seja, uma vez que se trata de circulagdo de
mercadorias, aisengao fiscal sé poderia ser adoISS. Da perspectiva
da teoria critica, no entanto, a circulagdo é também mediagao para
a mudanga na prépria forma do capital (ARBOLEDA, 2021, p.
271). Portanto, a pergunta deve ser: por que os municipios optam
pela isengdo do IPTU quando se trata de atrair empreendimento
visando dinamizar a economia que perdeu suas plantas
industriais? Ao respondé-la, ndo s6 reposicionamos o olhar da
perspectiva daquele que incentiva o capital, como entendemos
como se articulam contraditoriamente as dimensdes local e global
da sua reproducdo. Em relagdo ao Municipio de Cajamar, as leis
de isencdo do IPTU fornecem boa pista.

Das 12 leis sobre isen¢do do IPTU, compreendidas entre os
anos de 1993 e 2019*, apenas a primeira menciona exclusivamen-
te incentivo ao desenvolvimento industrial. As demais se referem a
empreendimentos em termos genéricos, como “empresa de porte”,

34 Foram analisadas as Leis n°: 865/1993; 921/1996; 1.030/2000; 1.090/2003;
1.303/2008; 1.389/2010; 1.391/2010; 1.470/2011; 1.549/2013; 1.595/2014;
1.729/2018; 1.760/2019; 1.797 /2019, obtidas junto a Prefeitura Municipal de Ca-
jamar. Dessas leis, quatro sdo referentes a complementagido ou revogacido de
legislacdo anterior.
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i

de “desenvolvimento a atividade econdmica”; “atividade empresa-
rial”. Somente a Lei de 2008 (n° 1.303) faz mengdo explicita a galpdes
de logistica, termo que reaparecerd na Lei n° 1.470, de 2011, ao lado,
novamente, do incentivo a atividade industrial. Nas leis posteriores,
a logistica serd substituida por condominios empresariais. Em todas
elas a isengao fiscal estd condicionada a contrapartida do Imposto
Sobre Circulagdo de Mercadorias (ICMS) a partir de célculo do valor
adicionado na quota parte do municipio. Além disso, as empresas
devem se comprometer a empregar uma porcentagem dos residen-
tes. O tempo de isengdo do IPTU, na maioria delas, é de 5 anos, com
excecdo das Leis de 1996 (8 anos); 2010 (13 anos) e de 2018 (25 anos).

Considerando o conjunto da legislacdo, é preciso chamar a
atencdo para alguns pontos que nos ajudam a compreender como
a isen¢do do IPTU termina por enfraquecer a sua capacidade
regulatéria. Até a Lei de 2003, além da isengdo do IPTU, o
municipio se comprometia a ressarcir a aquisi¢do do terreno,
“inclusive o ITBI”, para as empresas que estivessem interessadas
em desenvolver suas atividades em Cajamar. Além disso,
com excecdo da Lei de 1996, autorizava o Poder Executivo a
“desapropriar, negociar, comprar, alienar e fazer permuta entre
areas e entre incentivos e indenizagdes pelo prazo de trés (3)
anos” (redagdo presente nos art. 9° da Lei de 1993; art. 15 da Lei
de 2000; art. 1° da Lei de 2003). Assim, durante 10 anos, de 1993
a 2003, a mesma legislagao que isentava o IPTU ndo s6 ressarcia,
por meio da contrapartida do ICMS, a compra do terreno, como
conferia plenos poderes ao Executivo para negociar com as areas
submetidas a incentivo. E ainda que essas dreas ndo estivessem
delimitadas, a Lei de 1996, por exemplo, também atribuia a
decretos do Executivo a delimitagdo de zonas predominantemente
industriais (ZUPI) e de uso diversificado (ZUDI), excluindo a
possibilidade de passar pela discussdo do Legislativo, como é
comum ocorrer com toda lei de zoneamento.
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Outro ponto importante presente na legislagdo é a mencao,
nas varias reedi¢bes da lei, sobre o ndo cumprimento pelos
investidores do prazo méximo para a instalacdo das empresas,
a fim de se constituirem seus beneficidrios. Por exemplo: o art.
17 da Lei 1.030/2000 faz mencgdo ao fato de que as empresas que
“adquiriram areas de terra a partir de 1° de janeiro de 1997 e ainda
ndo se instalaram no municipio de Cajamar, poderdo gozar dos
beneficios dessa lei desde que cumpram os prazos estabelecidos
no art. 5° dessa lei [12 meses para implanta¢do] contados a partir
da data desua publicacdo” (Lein®1.030/2000). Em leis posteriores,
a mengdo ao ndo cumprimento sera renovada, até que, em 2010,
o Poder Executivo fica autorizado a conceder “anistia e isencoes
(...) para fins de regularizagdo fiscal, bem como para quitagdo de
débitos incluidos na divida ativa” (art. 1° da Lei n® 1.391/2010).

Assim, se, por um lado, a legislacdo articula a isencdo do
IPTU a contrapartida de produtividade, calculada via ICMS,
por outro, a partir da sua mediacdo, o Poder Executivo adquire
plena liberdade para negociar as terras que serdo destinadas
ao investidor, ressarcindo-o inclusive dos custos despendidos
com a aquisi¢io da terra. E verdade que o ressarcimento esta
também atrelado a produtividade, mas o que explica o fato de
que passados alguns anos boa parte dos investidores ndo tenham
implantado seus empreendimentos? Ou ainda, por que teria a
municipalidade sido obrigada a produzir uma lei de anistia, nao
houvesse os investidores se beneficiado da isengdo do IPTU?

Tudo indica que a Lei de isencdo do IPTU é mais do que
atrativo para novos empreendimentos. E a0 mesmo tempo uma
forma de valorizagao indireta das terras ociosas em Cajamar que,
porque destinadas a empreendimentos futuros, ficam isentas da
cobranga do IPTU e, com isso, deixam de cumprir sua fungdo
social no sentido mais exato do termo. A lei que deveria coibir
a especulacdo imobilidria transforma-se em meio de estimula-
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la. Ganham os proprietarios de terras, com a valorizacdo de
suas propriedades, e os investidores, que as adquiriram, tudo
mediado e garantido pelo poder executivo. Enfraquece-se o IPTU
como instrumento fiscal e, sobretudo, urbanistico, descartada,
portanto, a sua progressividade.

Referindo-se as politicas de incentivo a ocupacdo na regiao
Amazonica, empreendida pela ditatura civil-militar, Martins
analisa:

Ao contrdrio do que ocorria com o modelo classico da
relacdo entre terra e capital, em que a renda da terra (a renda
territorial, isto é, o prego da terra) é reconhecida como entrave
a circulagdo e reprodugao do capital, no modelo brasileiro o
empecilho a reprodugdo capitalista do capital na agricultura
ndo foi removido por uma reforma agraria, mas pelos
incentivos fiscais (MARTINS, 1994, p. 79-80).

No caso de Cajamar, ndo é diferente: a renda da terra é
transformada em capital por meio da sua circulagdo, quando entra
como subsidio necessario a produgdo da atividade economica,
valorizando-se. Da mesma forma, o capital reproduzido na forma
ampliada da circulagdo, por meio dos empreendimentos logisticos,
inseridos “no seio das transformacdes que o capitalismo mundial
vem passando desde os anos 1970, promovidas pela financeirizagao
da economia” (YASSU, 2022, p. 259) apropria-se ele mesmo da
renda da terra ao postergar a instalagdo do empreendimento.
Renova-se, em Cajamar, a alianga entre capital financeiro e renda
da terra, reproduzindo-se o poder dos proprietarios de terra.

A mediacdo que os empreendimentos atraidos operam na valo-
rizagdo das terras ociosas de Cajamar antes mesmo de serem insta-
lados, se incrementa uma vez implantados, pois, nesse caso, passam
a funcionar como ancoras de valorizac¢ado das terras do entorno, por
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meio do estimulo a ocupagado. Aqui ndo temos espago para avangar
nessa discussdo. Queremos apenas chamar a atencdo para a Zona
Urbana Inteligente que passa a ser instituida por meio da revisao do
Plano Diretor (PD) em 2019. A Zona Urbana Inteligente (ZUI)

se refere a dreas desocupadas e subutilizadas que apresentam
diversos perfis de ocupag¢des que podem ser aproveitadas,
tendo em vista o desenvolvimento, a sustentabilidade e a
mobilidade basica garantindo a integracdo e o aprimoramento
do sistema vidrio (art. 95 da Lei n°179/2019 — PREFEITURA
MUNICIPAL DE CAJAMAR, 2019).

Conforme a delimitacgdo estabelecida pelo macrozoneamento,
também aprovado pelo PD/2019, a ZUI aparece sobreposta as
areas ainda cobertas por vegetacdo nativa, lindeiras a localizagao
dos empreendimentos tanto industriais, como logisticos,
perfazendo um total de aproximadamente 30 km?, cerca de 23%
da area do municipio, de 131,386 km?.

Ao emular as smart cities, sugerindo uma possivel expansdo de
empreendimentos vinculados a economia global sobre um quarto
do territério de Cajamar, a demarcac¢do da ZUI termina por revelar
o verdadeiro sentido das varias leis de isengdo do IPTU. Pois diante
de terras que se valorizam a espera de investimentos futuros, a
quem interessa a capacidade regulatéria do IPTU progressivo,
cujo principal objetivo € evitar a especulacdo dos vazios urbanos?
Isentar o IPTU aos empreendimentos abre a brecha necessaria para
ignorar sua progressividade. E uma vez que o IPTU progressivo
estd previsto no atual Plano Diretor, ndo seria relevante aprovar
lei especifica que o regulamente, dando um passo na diregao
da reformulacdo das leis de incentivo? Pois até o0 momento, em
Cajamar, o poder da renda da terra tem anulado a eficacia do IPTU
progressivo sob o manto protetor da atratividade econdmica.
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Apenas o come¢o

Procuramos demonstrar que o IPTU progressivo, na sua dupla
potencialidade fiscal e urbanistica, ndo tem se efetivadona RMSP. Sua
isengdo tem servido de justificativa para atrair investimentos num
contexto de desindustrializagao e deslocalizacao industrial. Fragil, no
entanto, pois o IPTU ele mesmo poderia ser meio de financiamento
do desenvolvimento urbano. Portanto, o que se esconde por tras da
andlise do caso exemplar do Municipio de Cajamar é o quanto a sua
isencdo estd diretamente associada a reprodugdo da especulacdo
fundidria, tudo o que a sua correta aplicacdo deveria coibir.

Se se trata, portanto, de atualizar a agenda da reforma urbana
é preciso retornar a sua raiz e, nesse caso, enfatizar a questao
fundidria, motivo pelo qual ela foi enunciada pela primeira vez
irmanada a reforma agréria. Para isso, ndo é preciso voltar no
tempo. Basta tornar efetivo o instrumento fiscal/urbanistico
conquistado a duras penas e que hoje deveria ser mobilizado
para fazer falar o direito a cidade.

Ou melhor seria dizer o direito a vida urbana? (LEFEBVRE,
1967, p. 35). Pois a questdo fundiaria permite saltar o localismo
ontolégico (BRENNER, 2012, p. 299)* e acessar a estrutura que nos
tém feito reféns do poder do atraso, no campo e na cidade. Fazer
valer o IPTU progressivo é apenas o comego.
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O processo de desindustrializacdo e seus efeitos no mercado
de trabalho no Brasil tem sido debatido preferencialmente pelos
estudos do campo econémico, com énfase para as transformagdes
do trabalho industrial para os servigos da economia globalizada,
sendo a RMSP o seu epicentro. No entanto, ainda permanece
a sombra a problematizagdo sobre o passivo incorporado no
ambiente construido que, uma vez abandonado pela atividade
industrial, libera extensas areas de alto valor fundiario para outros
usos. Tanto os atos de protecdo legal quanto refuncionaliza¢des
que visam a salvaguarda desse legado industrial ndo tém sido
suficientes para inverter a dinamica da apropriacdo fundidria
das grandes metrépoles, e, deixados a inércia, terrenos e galpdes
industriais tendem a ser engolfados pelo mercado imobiliario
de médio e alto padrdo, reproduzindo processos de expulsao
demogréfica.

Além da substituicdo de uma atividade produtiva e de um
tipo de mobilidrio urbano por outro, o que esta em jogo é também
o conflito em torno de uma representacio de mundo, opondo
a sociedade organizada em torno da producdo industrial a
sociedade rentista do capital urbano. O esvaziamento das fébricas
constituidas pari passu a regulacdo trabalhista no Brasil torna-se
a alegoria de uma sociedade do trabalho sendo posta na sombra
em favor da abstracdo do capital financeiro. Argumentamos em
favor da reapropriagdo coletiva do patrimoénio industrial como
agao prética e simbdlica na luta pelo direito a cidade, pois tendo
sido produzido coletivamente, por meio de relagdes sociais ao
longo da histéria industrial da Cidade de Sao Paulo, deve a ela
retornar como obra instituinte do comum (DARDOT; LAVAL,
2017).

Reconhecer que essas relagdes sociais sdo atingidas a partir
do sensivel, é reconhecer a cidade como “obra de pessoas e de
grupos bem determinados que realizam essa obra nas condi¢Ges
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histéricas” (LEFEBVRE, 1991, p. 47), de modo que relagdes
de trabalho que produziram esses espacos, de que o ambiente
construido fabril é expressao, ndo podem ser agora marginalizadas
dos processos que lhes destinam novos usos, capturam e
desvirtuam seus significados coletivos. Por ser fruto de um
trabalho comum, produzido por meio de saberes e competéncias
da sociedade do trabalho como um todo, os suportes materiais do
sistema fabril constituem objeto pelo qual ha uma coletividade
disposta a se responsabilizar e expressam um espaco dos comuns,
pois “somente a atividade prética dos homens pode tornar as
coisas comuns” (DARDOT; LAVAL, 2017, p. 40).

A base empirica, a partir da qual é possivel tornar tangiveis
os conflitos e contradigdes em torno do patriménio que surge do
abandono das plantas industriais e identificar possibilidades de
gerar riqueza em nome de beneficios coletivos por meio do seu
uso social, estd apoiada em pesquisas ja realizadas no ambito
do Observatério das Metrépoles (GAGLIARDI; CARVALHO,
2020; CARVALHO; WAINER, 2019; CARVALHO, BOGUS,
PASTERNAK, GAGLIARDI, 2018; CARVALHO; GAGLIARDI,
2015) e em estudos de pesquisadores (SARTORI, 2013; VASQUEZ,
2009; YAMAUCHI, 2020) dedicados a observacao e analise sobre
brownfieds, refuncionalizagao de edificagdes fabris e requalificagdo
de antigas zonas industriais mais sensiveis a reestruturagao
produtiva na RMSP nas tltimas décadas, notadamente os bairros
do Brés, Belém, Mooca e Tatuapé, no Municipio de Sdo Paulo, e a
regido do Grande ABC*.

% Para além do ABC e da zona leste, muitos outros distritos paulistas e munici-
pios da RMSP tém igualmente sofrido impactos severos em diferentes dimen-
soes da vida urbana com a saida de indtstrias, no entanto, a auséncia de um
mapeamento sistematico da reconversao de uso de terrenos e/ou imdveis de
antigas fabricas na RMSP nos impede de compor um quadro mais completo tan-
to em termos quantitativos quanto qualitativos desses processos. Para ampliar
os dados a esse respeito e dar andamento a esta agenda de pesquisa, iniciamos
em 2022 com recursos do CNPq o projeto “Reconversao do ambiente construi-
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O lugar da memoéria no Direito a Cidade

A Carta do Patriménio Industrial expressa que seus objetos
revestem um valor social como parte do registro de vida dos
homens e mulheres comuns, conferindo-lhes um importante
sentimento identitdrio, valores que sdo intrinsecos aos sitios
industriais, seja em sua materialidade seja nos registros contidos
na memoria. Essa dupla dimensdo é também ressaltada por
outro documento relevante para a conservagdo do patrimoénio
industrial, os Principios de Dublin, ao lembrar que enquanto
alguns lugares de produgdo industrial seguem expressando
um sentido de continuidade histérica, na medida em que
permanecem sediando atividades industriais, outros constituem
apenas vestigio arqueoldgico de atividades passadas e, para além
da materialidade a elas associada, “este patrimoénio contempla
multiplas dimensdes imateriais plasmadas no saber-fazer,
nas memorias ou na vida social dos trabalhadores e das suas
comunidades”¥. Daf que “o sequestro de objetos que evocam a
vida exterior é, a0 mesmo tempo, um sequestro da identidade”
(CANDAU, 2021, p. 161).

As mobilizagdes pro-preservagao dos sitios industriais®
indicam que o desaparecimento desses lugares de memdria sao
menos uma auséncia de consciéncia patrimonial que expressaria

do: dos galpdes fabris ao patriménio cultural na cidade de Sao Paulo”, ao qual
também esta associada a pesquisa de Inicia¢do Cientifica em curso na ECA USP
“Memdria operaria e patrimonio cultural: mapeamento e identificacdo dos usos
atuais dos galpdes fabris da Regido Metropolitana de Sao Paulo”.

% Carta de Nizhny Tagil para o Patriménio Industrial, aprovada na Conferéncia do
International Committee for the Conservation of the Industrial Heritage (Co-
missdo Internacional para a Conservacdo do Patriménio Industrial) realizada
na Rassia em 2003. Principios Conjuntos do ICOMOS-TICCIH para a Conservagio
de Sitios, Estruturas e Paisagens de Patrimonio Industrial (Principios de Dublin),
aprovados na 17* Assembleia Geral do ICOMOS em 28/11/2011.

% Cf.: Comité Brasileiro para Conservacao do Patriménio Industrial (TICCIH -
Brasil). https:/ /ticcihbrasil.org.br
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um trabalho normal da memdria que tenta liberar os sujeitos de
tragos dolorosos do passado (CANDAU, 2021, p. 12) e mais um
limite para uma acéo local eficaz, imposto pelas forgas e capitais
urbanos que se organizam em escalas mais amplas para a extragao
de rendas urbanas.

O patriménio cultural se inclui entre os comuns que estdo
sendo pilhados silenciosamente. Esse roubo dos espacos fabris
se manifesta tanto nas desapropriacdes e demoli¢des de antigas
tabricas, vilas operdrias, sedes de associagdes operdrias, espacos
de lazer e sociabilidade dos trabalhadores, sobre cujos escombros
se constréi o novo sem que as comunidades que lhe atribuiram
valor sejam consultadas, quanto na sua conversdo para fins
estritamente comerciais e lucrativos, com aplicacdo de tarifas
aos usuarios-clientes, condicionando sua frui¢do ao consumo, ou
seja, espagos geridos visando rentabilidade. A luta pelo direito a
cidade é contra essa extragdo de renda da vida comunal. O comum
urbano, ndo obstante seja produzido pelo trabalho coletivo, tem
sido permanentemente apropriado pelo capital, monetizado, sem
contestacdo da légica de mercado hegemoénica (HARVEY, 2014,
p- 152, 27), o que amplia o sentido de exclusdo e desigualdade
e torna a sociedade um conjunto de “individuos-consumidores
indiferentes ao destino comum” (DARDOT; LAVAL, 2017, p. 85).

Contrérias ao “cercamento” desses comuns, preconizamos
o controle social e gestdo coletiva sobre sua destinagdo de
uso, de modo a garantir que interesses comuns fundamentem
a refuncionalizacdo do patriménio industrial com praticas
voltadas a coletividade como, por exemplo, espagos do aprender,
do produzir colaborativamente, do cooperar, do sociabilizar,
do se divertir, do fruir coletivo, que expressem igualdade,
solidariedade e democracia. Imbuidos da cultura politica do
comum, é possivel também gerar riqueza pelo empenho coletivo,
e ndo exclusivamente a partir do que ditam os managers. Uma
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outra coalizacdo de forgas voltadas nao s6 a defesa desse comum
como também em favor de sua gestdo mais justa e pautada pelo
sentido de partilha, sem necessariamente recorrer ao Estado para
sua defesa, mas coproduzindo novas formas de controle — até
porque a agao preservacionista das institui¢des publicas ndo tem
feito frente a mercadorizagao do patrimonio nem garantido seu
uso social. Contrapomo-nos assim a transformagao dos comuns
em propriedade privada, a commodificagio dos valores de uso
do patrimoénio cultural por meio de préticas de reestruturagao
urbana voltadas exclusivamente a extracdo de renda da terra.
Essa dimensdo da reocupacdo da cidade por meio da
reapropriacao dos espagos legados pela industrializagao, em geral
com boa centralidade e servidos de infraestrutura acumulada
com décadas de investimentos, recupera principios de uma
reforma urbana jamais contemplada plenamente. Pochmann
observa nossas ondas de reformas urbanas sempre impostas por
elites ricas e poderosas que acabaram por definir nosso padrdo de
urbanizagdo periférico, afastando sistematicamente os pobres das
areas centrais das cidades (POCHMANN, 2021, p. 125). Mas se
por um lado os movimentos de desindustrializagdo somados ao
salto tecnolégico proporcionado pelas tecnologias da informagdo
e comunica¢do geraram novas centralidades e viabilizaram a
saida das elites enriquecidas dos centros tradicionais, inclusive
afastando-se dos problemas urbanos e sociais ai concentrados,
por outro, oportunizam a reocupacéo dessas areas. A luz do que
j& tem ocorrido em diferentes partes do mundo, o reconhecimento
da importancia da preservagdo dos vestigios materiais da
industrializagdao e da reconversdo do legado industrial para fins
de interesse ptiblico e coletivo, buscaremos indicar possibilidades
de convergir recursos na aquisicio de propriedades industriais,
mobilizar o Estado na preservacao e na incorporacédo das antigas
areas industriais no planejamento urbano e incluir a populagao
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nos movimentos pré-preservacao do patrimonio, reconhecendo
identidades e sustentando novas bases econdmicas.

Abandono, reestruturacdo e apropriagcdao do legado
fabril na RMSP

Pochmann analisa que a partir dos anos 1990 a exposigao
repentina e sem planejamento do nosso setor manufatureiro ao
exterior levou a um processo precoce de desindustrializagao
nacional — j4 que o produto industrial passou a perder
importancia relativa sem que a totalidade da populacao tivesse
alcancado acesso satisfatéorio aos bens manufaturados
(POCHMANN, 2021, p. 81) — e a transi¢do antecipada para
a sociedade de servigos, com alto desemprego e ocupagdes
cada vez mais precarizadas (POCHMANN, 2022, p. 84-85). Na
RMSP, a reestruturacdo produtiva ocasionou ndo apenas uma
“migracao” dos trabalhadores entre os setores, mas também teve
grande impacto sobre a qualidade do emprego e as condicdes
de vida das familias. As ocupagdes formais acompanhadas
da organizacdo dos trabalhadores que marcaram o trabalho
industrial vém sendo substituidas por aquelas de vinculos cada
vez mais precdrios, autbnomas e temporarias que caracterizam
o setor de servigos desde a segunda metade dos anos 1980 e de
forma mais acentuada a partir dos anos 1990 (SERRAQO; DIAS,
2015; MONTALIL LIMA, 2015;). Nem mesmo o periodo de
avangos governamentais que estimularam o mercado interno e as
exportacdes que estancaram relativamente a desindustrializagao
nacional nos anos 2000 (POCHMANN, 2022), refletindo inclusive
em quedas substanciais nas taxas de desemprego na RMSP a
partir de 2004 (SERRAO; DIAS, 2015), foram suficientes para
inverter a légica de desvaloriza¢do do trabalho, redinamizada
recentemente pela agenda ultraliberal. Assim, antes mesmo
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que o Brasil tenha realizado um inventdrio nacional de seu
patriménio industrial ou organizado plenamente sua memoria
documental (MENEGUELLO, 2011), muito do nosso vasto e
diverso patrimonio industrial ja é ruina. Faléncias, concordatas,
demoli¢cdes, desmembramentos tornam sucatas sem lugar
uma série de artefatos, maquindrios, ferramentas e utensilios
associados aos diferentes oficios industriais, desobstruindo
galpdes e esvaziando de sentido a cidade construida a sua volta,
abrigando em seus terrenos atividades que raramente mantém
vivo o sentido do trabalho ali empenhado ou mesmo sua memdria.
Nao obstante nosso entendimento seja de que a expressdo fisica
do patriménio produzido pelas relagdes de trabalho extrapole as
edificacoes industriais, conforme bem delimitam as convengdes
internacionais®, a natureza complexa e pouco sistematizada
desse legado, bem como sua transformacao, dificulta uma analise
aprofundada dessa realidade na RMSP como um todo, de modo
que circunscrevemos o campo de andlise aos espagos observados
em trabalhos j4 realizados na zona leste (GAGLIARDI;
CARVALHO, 2020), e aqueles enfocados pelas pesquisas de
Sartori (2013) no bairro do Tatuapé; de Vasques (2009) no Brés,
Mooca e Belém; e de Yamauchi (2020), na regido do ABCD. Tais
estudos, ainda que filiados a diferentes areas de conhecimento®,
ao espacializar e historiar seus objetos de pesquisa, oferecem um
panorama 1til tanto da profusdo de iméveis fabris ociosos e da
disputa em torno da sua ocupacdo quanto do perfil dos novos
usos adquiridos com sua reconversao.

¥ The International Committee for the Conservation of the Industrial Heritage
(TICCIH) e documentos ja citados: Carta de Nizhny Tagil para o Patrimonio
Industrial e Principios de Dublin.

0 Para um panorama dos diferentes campos de investigacdo sobre o patriménio
industrial e a trajetéria dos estudos no Brasil, ver Meneghello (2011). A pesqui-
sadora destaca a arquitetura como disciplina que mais tem feito avangar o deba-
te sobre a preservacao dos edificios industriais, campo no qual sdo destacados
os estudos sobre restauro da arquitetura industrial de Beatriz Kuhl.
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Nao obstante a limitagdo dos dados, a amostra reunida
permite reconhecer disputas em torno desse legado e sua rele-
vancia para o que defendemos como seu uso social. A analise dos
antigos sitios industriais no bairro do Tatuapé feita por Sartori
(2013), dedicada a investigar o legado de passivos ambientais dei-
xados com a evasdo das industrias, revela a complexa dinamica
interna no Estado de Sao Paulo e na RMSP, bem como a prevalén-
cia de interesses do mercado imobilidrio sobre os terrenos fabris.
Seus levantamentos reforcam indicadores da reconversao econo-
mica que avanga rumo a leste, acompanhada por investimentos
formais do setor imobiliario (GAGLIARDI; CARVALHO, 2015).
Rolnik e Frigoli Jr. observaram como o Tatuapé, ja nos anos 1980,
passou a atrair interesse do mercado imobilidrio com elevagao do
padrdo residencial, forte verticalizacdo e instalagdo de shopping
center voltado ao publico de alto poder aquisitivo (ROLNIK;
FRUGOLI JR., 2001). O bairro, originalmente vinculado a trajet-
ria da sociedade industrial e tendo recebido as primeiras fabricas
ainda nos anos 1920, sofreu uma rapida e acentuada mudancga de
matiz social, conforme ilustram os novos usos dos terrenos de
fabricas desativadas, observados por Sartori. Casos exemplares
sdo os da Téxtil Tabacow, que funcionou de 1940 a 1996 no bairro
e chegou a abrigar 1.600 funcionarios em 80 mil m? transferiu-se
para uma unidade de 300 mil m? na cidade paulista de America-
na e depois de uma década sem uso, teve sua area loteada para
receber 13 torres residenciais, em 2011 j& ocupada com 900 unida-
des residenciais. A Tubofil — trefilacdo de tubos de ago e carbono
— instalada no Tatuapé de 1960 a 2001, transferiu-se para o Mu-
nicipio de Guarulhos, cedendo espago para um empreendimen-
to de oito torres residenciais e uma comercial. Sobre a drea que
abrigou de 1943 a 2000 a fabrica de lougas sanitarias Porcelite,
cujo entorno foi povoado por moradias dos seus muitos funcio-
ndrios, foi instalado um hipermercado e oito edificios com 880
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unidades residenciais. A fabrica de tubos de aco Persico Pizzami-
glio, que ja havia funcionado no bairro do Bras, apés uma primei-
ra ampliacdo, transferiu sede para o Tatuapé, onde permaneceu
de 1960 a 1980, quando migrou também para Guarulhos, expan-
dindo e modernizando sua planta, cedendo sua drea no Tatuapé
para seis edificios residenciais. O terreno ocupado pela Tintura-
ria e Estamparia Fernandes, que funcionou no Tatuapé de 1935 a
2002, foi ocupado nos anos 2000 pelas torres residenciais Quality
House Tatuapé. No antigo terreno da ICI Duperial (Companhia
Imperial de Indastrial Chimicas do Brasil), instalada no Tatuapé
desde o inicio da década de 1920 até ser desativada, em 1978,
foram construidas 240 unidades residenciais ja nos anos 1980, e
de 1985 a 1998, outros seis edificios.

Valendo-se das potencialidades das geotecnologias e das
imagens de alta resolugao espacial, o estudo de Vasques (2009)
apresenta um outro relevante panorama da transformacdo de
edificios e terrenos industriais nos bairros do Bras, Mooca e Belém,
sendo as estruturas abandonadas definidas em seu trabalho por
bronwfields*. Sua metodologia combinou o uso dos SIG’s com a
interpretacdo visual das imagens e trabalhos de campo, dando
conta também da reestrutura¢do em curso que as placas de “aluga-
se e vende-se” observadas diante de espacos bem localizados e
infraestruturados seguem anunciando. O estudo enfoca uma das
regides industriais mais pujantes da industrializacdona Cidade de
SaoPaulo, localizadajunto das ferrovias Central do Brasil e Santos-
Jundiai, em acentuado processo de reconversdo para o setor de

4 Segundo apurou Vasques sobre a evolugdo do conceito de brownfield, este
requer a realizagdo de uma atividade prévia sobre um terreno ou edificagao
em questdo, caracteristica que diferencia os brownfield dos chamados greenfields,
areas verdes. O termo ndo evoca dreas necessariamente contaminadas e, em
geral, sdo passiveis de reutilizagdo. Embora esteja recorrentemente associada
a instala¢des industriais ou comerciais ociosas ou subutilizadas, ha varia¢oes
conceituais.
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servigos e comércio nos ultimos anos. O mapeamento® feito pela
pesquisadora apresenta uma profusdo de dreas ociosas, fabricas
demolidas e/ou refuncionalizadas para usos ndo industriais,
indicando o uso recente destinado as fabricas ativas até a década
de 1970, evidenciando a forte tendéncia de transformacédo urbana
com a refuncionalizacdo do patriménio industrial. De acordo
com o0s dados e informagdes reunidos pela pesquisadora, das 59
fabricas ativas até 1971 identificadas no perimetro selecionado,
em 2007, 7 haviam sido demolidas, 4 desativadas, 19 estavam
subutilizadas, 16 foram refuncionalizadas aproveitando-se a
estrutura preexistente e 4 refuncionalizadas com demolicdes,
apenas 13 continuavam ativas. Ou seja, cerca de 22% das
inddstrias mantiveram uso fabril enquanto aproximadamente
51% transformaram-se em brownfields (terrenos e estruturas) e
cerca de 34% foram refuncionalizadas (VASQUES, 2009, p. 213).

Investigacdes anteriores ja indicaram que, ndo obstante
os diagndsticos realizados na zona leste por ocasido da
implantacdo do Metr6 tenham identificado uma série de
exemplares representativos da industrializagdo passiveis de
patrimonializagdo, ndo foi desencadeado um processo relevante
de preservagdo e boa parte desapareceu com a expansdo da
cidade em direcdo a leste (RUFINONI, 2016; RODRIGUES, 2011;
ANDRADE, 2012). Mesmo 14 onde foi possivel tombar edificagoes,
alteragdes no entorno urbano e usos que em nada evocam o
trabalho como atividade que lhe atribuiu valor, esvaziam esse
patrimoénio de sentido. Um dos exemplos mais embleméticos é a
demolicdo de um conjunto de edifica¢des das Industrias Reunidas
Francisco Matarazzo para sediar novos empreendimentos

2 Mapeamento produzido por Vasques (2009: 210, 211) a partir do software Ar-
cGIS 9.1 tem base no mapa topografico do Instituto Geografico e Geoldgico de
Sao Paulo de 1971 para analisar inddstrias ativas nos bairros do Brds, Mooca
e Belém, além da analise visual de imagens Quickbird de 2005 e trabalhos de
campo realizados em 2007.
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imobiliarios, tendo sobrevivido apenas uma casa de maquinas
e as chaminés. O Moinho Matarazzo, inaugurado em 1900, nao
obstante a tutela municipal, mantém apenas uma casca dentro da
qual ja funcionou um restaurante e alguns eventos. Os moinhos
Minetti e Gamba, construidos em 1909, desde os anos 1990 ja se
converteram em casa noturna, espago para eventos e atualmente
abriga uma faculdade particular. A fabrica de caminhdes da Ford
foi demolida em 2009 para dar lugar ao Mooca Plaza Shopping.
No antigo edificio do Cotonificio Crespi, inaugurado em 1897, se
instalou nos anos 2000 o Hipermercado Extra. O Clube Juventus,
fundado pelos operdrios do cotonificio em 1924, ainda resiste
no bairro, a despeito do assédio das construtoras®. A Fabrica de
Tecidos Labor da década de 1910, ja foi casa noturna e atualmente é
abrigo de moradores sem teto. Afastando-se dos distritos da zona
leste mais centrais, o exemplo da Metaldrgica Gazarra, instalada
em 1950 no Tatuapé, depois transferida para Itaquera, onde
funcionou até 1999, foi destinada em 2013 para sediar um campus
da UNIFESP, demonstrando outros usos possiveis, fruto de longa
luta dos movimentos sociais pela criacdo de uma universidade na
zona leste. Se esses exemplos observados em trabalhos anteriores
(GAGLIARDI;, CARVALHO, 2020) por um lado confirmam a
conversao econdmica, por outro iluminam possibilidades de uso
que ndo sé se revestem de sentido social como salvaguardam a
memoria do trabalho, a exemplo da universidade ptuiblica como
locus de formacao e reflexao sobre a condigao da cidade.

A pesquisa recente realizada por Gisele Yamauchi (2020)
complementa o panorama das transformacdes nas dareas
tradicionalmente operarias da RMSP enfocando a regido do
Grande ABC entre 1990 e 2019 (Santo André, Sao Bernardo, Sao

#  https://www.uol.com.br/esporte/futebol /ultimas-noticias/2011/10/06
juventus-enfrenta-assedio-de-construtoras-mas-rejeita-transformar-javari-em-

-predios.htm. Acesso em: 19 agosto 2022.
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Caetano do Sul, Diadema, Maud, Ribeirdo Pires e Rio Grande
da Serra), um dos mais significativos clusters industriais da
América Latina e, consequentemente, dos mais afetados pela
crise do sistema fordista e pela reestruturacdo produtiva, com
vastas areas industriais obsoletas e alvo para novos ciclos de
valorizacdo imobilidria. A pesquisadora levantou dados sobre
areas industriais ociosas e casos de intervengdo a partir de
pesquisa documental, programas de geolocalizagdo e imagens
digitais aéreas e trabalhos de campo. Seu estudo classificou as
areas identificadas em trés dimensdes: 126 dreas medindo entre
5.000 e 6.000 m?, 71 areas entre 7.000 e 9.999 m? e 111 dreas com
metragem igual ou superior a 10 mil m?, perfazendo um total
de 308 éreas, localizadas majoritariamente em zonas industriais
ou de uso misto e tem certa especificidade na distribuicdo de
acordo com cada municipio (YAMAUCH]I, 2020, p. 189-190).
Areas hd mais tempo ociosas, em geral, acumulam passivos
trabalhistas, tributdrios e/ou ambientais, enquanto aquelas
que ja sofreram algum tipo de intervencdo, tendem a ser
incorporadas ao mercado de consumo e imobilidrio, de acordo
com as refuncionaliza¢des observadas pela pesquisadora. Seus
exemplosrefor¢cam omodelodeinterven¢aourbana. Nos terrenos
onde funcionavam a Tecelagem Tognato S/ A entre 2007 e 2019
instalou-se 0 Condominio Residencial e Business Domo; em
2011 o antigo terreno da empresa Ceramica Sao Caetano recebeu
o Park Shopping Sao Caetano do Sul; o Supermercado Roldao
e um estacionamento de caminhdes foram instalados onde
existia a Fabrica de Porcelana Schmidt; na area da Tecmafrig
Maquinas e Equipamentos S/A, em Ribeirdo Pires, atualmente
estd o Supermercado Atacadista Agai; no mesmo municipio
se instalard na antiga Usimag do Brasil outro supermercado
atacadista, o Atacaddo; nos enderecos das fabricas de Sao
Bernardo Brastemp, Dodge Fargo e Brasmotor, encontram-se o
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Sao Bernardo Plaza Shopping e o Supermercado Walmart-BIG.
No municipio de Santo André o Projeto Eixo Tamanduatehy*
iniciado em 1998 e ainda inconcluso, tornou-se uma experiéncia
importante no campo do chamado planejamento estratégico
voltado a reversdo da decadéncia industrial e constituicdo de um
novo eixo de desenvolvimento para a cidade. Apesar de nao ter
alcancado o objetivo de constituir um polo metropolitano para
o tercidrio avangado, oportunizou intervengdes em uma série
de terrenos antes industriais nos quais se instalaram shoppings,
hipermercados, universidade, hotéis, centro de telefonia celular,
conjuntos habitacionais, condominios comercial e residencial de
alto padrdo, terminal logistico, dentre outros usos por vir, ja que
ainda existem imdveis ociosos suscetiveis a novas fungoes.

Atribuir fun¢ao social ao patriménio cultural

E preciso que a sociedade se posicione diante dos
remanescentes industriais tendo em vista a velocidade da sua
apropriagdo privada, o pouco alcance do Estado brasileiro
para manté-los sob sua tutela e seu desaparecimento iminente,
aspectos para os quais a amostra aqui reunida pretendeu chamar
atencdo. Nao convém cristalizar a fabrica num antiquério a céu
aberto, tampouco aceitar passivamente a comercializacdo desse
patrimonio, simplesmente pelo fato de que o trabalho coletivo
nele depositado supde que participemos do seu destino. A
legitimidade desse pleito assenta-se em principios bésicos da
reforma urbana como a gestdo democrética e participativa da
cidade, a limitacdo do direito a propriedade e ao rentismo e a
perspectiva de fazer valer sua fungao social (BONDUKI, 2018).

# Para uma sintese das criticas em relacdo ao Projeto Eixo Tamanduatehy, ver
KLINK, J. Planejamento, Estratégia Local e Complexidade. Estudos Urbanos e
Regionais, v. 13, n. 1, maio 2011.
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Nao é possivel detalhar aqui as especificidades dos varios
exemplos de reconversdo do patrimoénio industrial em diferentes
paises de tradi¢do industrial e naturalmente as trajetérias de
cada lugar marcam processos mais ou menos consensuais
em torno da transi¢do de antigas zonas industriais para novas
bases produtivas. De todo modo, o que mostram as experiéncias
crescentes dos commonings (BOLLIER, 2021), das praticas
alternativas de producdo, consumo e troca (CASTELLS, 2019) e o
protagonismo dos trabalhadores na constru¢do de novos comuns
em beneficio coletivo®, indicam perspectivas de futuros mais ou
menos compartilhadas e outras economias possiveis, para além
da reconfiguracao dos espagos do trabalho industrial.
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Introducao

Neste capitulo serdo abordadas questdes relacionadas ao
papel dos consoércios intermunicipais nos caminhos e desafios
do projeto da reforma urbana e do direito a cidade na Regido
Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP). Foram analisadas as
tensdes resultantes das articulagoes das variaveis de ordem
politico-partiddria e técnica que se mostram presentes, e por
vezes viabilizadoras ou ofensoras da efetividade de programas
e projetos de governo, que possuem objetivos compartilhados
por municipios combinados em um determinado agrupamento
regional.

Para tanto, foram realizadas entrevistas com dirigentes
e representantes de municipios integrantes dos consdrcios
paulistas: Grande ABC, constituido pelos municipios de Santo
André, Sao Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Diadema,
Maud, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra e do consdrcio
Cioeste, que envolve os municipios de Aragariguama, Barueri,
Cajamar, Carapicuiba, Cotia, Itapevi, Jandira, Osasco, Pirapora
do Bom Jesus, Santana de Parnaiba e Vargem Grande Paulista.
Analise bibliogrédfica referente ao tema, bem como fontes
oficiais serviram de embasamento tedrico e conceitual para
as andlises e proposi¢des apresentadas. Os resultados obtidos
a luz da anélise dos consdrcios supracitados, decorrentes da
experiéncia cooperativa baseada em principios associativistas,
respaldados por pilares legislativos e constitucionais, sdo
apresentados no desfecho do texto, seguidos de consideragdes
propositivas.
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Consoércios Publicos Intermunicipais: cendrio juridico-
institucional

Os consorcios publicos intermunicipais no cenario juridico-
institucional, segundo a Confederagdo Nacional de Municipios
(CNM) (2016), foram mencionados pela primeira vez no art. 29
da Constituicdo de 1937, quando municipios da mesma regido
foram autorizados a formar, juridicamente, agrupamentos
que objetivassem a instalagdo, exploracdo e administragao de
servigos publicos comuns. Contudo, somente apds a década de
1980, mais precisamente apds a promulgacao da Constituicdo
de 1988, tal arranjo figurou no contexto nacional como
marca importante no processo de descentralizagdo publico-
administrativa.

Nesse sentido, os consdrcios publicos representam um
reposicionamento do papel do Estado e suas agendas, sobretudo
se analisados a partir de seu marco-legal expresso na Lei n°.
11.107 de 2005, periodo subsequente a criacdo do Ministério da
Reforma do Estado (MARE -1995) que iniciou a implementagao
de mudancas de vertente gerencial na esfera publica. Na
prética, essas transformacdes representavam, em larga medida,
a hegemonia do conhecimento administrativo empresarial na
gestdo publica. Essa nova concepgdo se estendia também aos
estados e municipios com forte principio econdmico imposto pela
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Em contrapartida, os consércios publicos, enquanto arranjos
institucionais, representam a retomada da possibilidade de gerir
a gestdo publica com instrumentos concebidos pelo préprio
aparelhodoestado. Essa possibilidade permite o desenvolvimento
de parcerias horizontais, com a inclusdo de novos atores politicos
e sociais, fatores esses que possibilitam o desenvolvimento de
politicas contumazes, legitimas e efetivas.
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E importante ressaltar que, apesar da seguranga juridica garan-
tida pelo marco-legal, a estrutura da gestao consorciada encerra forte
complexidade. As diferencas politico-partidarias, bem como sua
intermiténcia, tornam os consorcios puiblicos um desafio ao federa-
lismo cooperativo assim como a mensuracdo de seus resultados na
gestdo e configuracgdo do territério. A somatdria de tais caracteristicas
tornou-se objeto de estudo deste capitulo que versard sobre o movi-
mento de cooperagdo intermunicipal, suas questdes, tensdes e resul-
tados a luz do Consércio Intermunicipal da Regido Oeste (CIOESTE)
e do ABC Paulista. Ambos da Metropolitana de Sao Paulo.

Principios associativistas, cooperacdo e soberania
compartilhada

A compreensiao da dindmica do relacionamento dos
governos municipais, no que tange a relagdo entre autonomia e
interdependéncia, definida por questdes advindas de conflitos e
tensdes entre o local e o regional, entre competicdo e cooperacao,
entre diversidade e unidade, é fundamental para o entendimento
da prépria instituicdo consércio. As redes de cooperagdao e
de controle, segundo Abrucio (2013), devem ser regentes das
relacdes intermunicipais, de forma a superar possiveis revezes
dicotdmicos como centralizagdo e descentralizacao.

O autor acrescenta que a “soberania compartilhada” sé se
mantém permanente e estdvel diante do estabelecimento do
equilibrio definido pela interdependéncia entre os municipios
integrantes do consdrcio e as suas respectivas autonomias. Essa
condi¢do de equilibrio torna-se fundamental, haja vista que os
consdrcios sdo por base constitutiva conhecidos inicialmente
pelas relagdes de diversidade e pelos conflitos, como também
e de forma complementar, pelo principio da compatibilizagdao
democratica dos objetivos municipais com os regionais.
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Assim, aponta Abrucio (2013), surge a necessidade do
estabelecimento de relagdes intermunicipais que atenuem os
efeitos de “competi¢des selvagens” entre municipios participantes
de consércios e também evitem a descoordenagédo e desagregagao

entre os mesmos.
Génese dos consdrcios intermunicipais

Nao seria possivel contextualizar o processo de cooperacao
intermunicipal sem levar em consideragio o Estado nacional
brasileiro e sua forte relacdo com a dindmica do capitalismo global
a contar de sua génese. De colonia de exploragdo a exportador de
matérias primas, o pais acumulou fortes tensdes sociais oriundas
de cada fase do progresso técnico-capitalista.

Historicamente, o Estado brasileiro esta fortemente associado
a centralidade do poder. Ainda que em seu formato oligarquico,
e posteriormente, sob ditaduras de perfis ideoldgicos distintos*,
o pais passou por profundas transformagdes enquanto o seu
crescimento econdmico e adensamento populacional ocorria
associando aumento de riqueza e marginalidade. O regime militar
(1964-1988) representou outro interregno na histéria do pais
por novamente centralizar o poder e distanciar possibilidades
de cooperacdo que pudessem estar ligadas a conceitos de
cidadania, participagdo social, entre outros similares (FONSECA,
2013). E justamente nesse contexto que a Constitui¢do de 1988
representa um marco fundamental para a retomada do processo
de descentralizagdo, trazendo a tona a importancia dos entes

“E importante destacar, contudo, que a ditadura varguista, como bem destacou
Fonseca (2013), contribuiu para o estabelecimento de direitos politicos e sociais
além de encaminhar o pais para o processo de industrializagdo vigente. No
mais, empresas estatais de grande envergadura, institui¢des e legislagdes foram
criadas seguindo o ordenamento juridico-burocrético aos moldes weberianos,
isto é, racional-legal.
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federativos e conceitos como cooperativismo, cidadania, controle
e participacdo social, entre outros de vertente democratica.
Paralelamente a esses acontecimentos, o Brasil se urbanizava
em escala acelerada. Assim como destaca Maricato (2013), a
populacdo urbana no pais representava apenas 26,3% do total de
habitantes e em apenas seis décadas esse nimero saltou para 81,2%.
A autora destaca ainda que esse crescimento se mostra ainda mais
vigoroso se analisados os nimeros absolutos: em 1940 a populacao
residente nas cidades girava em torno de 18,8 milhdes de habitantes;
ja nos anos 2000 ela passa para aproximadamente 138 milhdes de
pessoas (MARICATO, 2013). O adensamento populacional revela
a importancia do processo de urbanizagdo ocorrido no Brasil.
Contudo, ndo seria demasiado lembrar que “mercado e espago,
ou, ainda melhor, mercado e territdrio, sdo sinbnimos. Um ndo
se entende sem o outro” (SANTOS, 2013). Assim como observou
Santos (2013), o crescimento vertiginoso do nivel de atividade
econdmica nos centros urbanos concentrou, via fluxos migratdrios
diversos, abundancia na oferta de mao de obra, o que impactou
negativamente a massa dos saldrios e contribuiu para configurar
aquilo que Kovarick (1979) denominou por espoliagdo urbana.
Vale ressaltar que essa espoliagdo ndo impactou apenas os
saldrios, seus efeitos sobre o uso e ocupagao do solo foramnotdrios.
A valorizac¢do fundidria ocorrida pari passu ao fenomeno urbano
brasileiro transformou a paisagem das cidades em areas em que
o desenvolvimento material e tecnolégico passou a conviver
com bolsdes de extrema pobreza. Furtado (2009) caracterizou o
hibridismo do desenvolvimento brasileiro ao chamar a atengao
paraa coexisténcia de duas estruturas antagonicas, uma alicercada
aos moldes do capitalismo avancado e a outra conservando
suas caracteristicas embriondrias. Para o autor, “esse tipo de
economia dualista constitui, especificamente, o fendmeno do
subdesenvolvimento contemporaneo” (FURTADO, 2009, p. 161).
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Nesse contexto, dando sequéncia as profundas
transformagdes que vinham ocorrendo na sociedade brasileira,
mais especificamente ao que se refere ao processo de
industrializacdo e urbanizacdo, a década de 1980 foi marcada
por uma profunda crise econdmica e pela reabertura politica
ap6s 20 anos de ditadura. A redemocratizacdo permitiu ao pais
voltar a dialogar com a economia internacional de forma que
suas influéncias passassem a penetrar de forma mais incisiva na
econdmica brasileira.

A estratégia de desenvolvimento econdmico que se seguiu
apo6s o periodo militar no Brasil sofreu fortes influéncias do cendrio
internacional. O chamado Consenso de Washington* passou a
ser adotado como receitudrio para superar a crise econdmica que
assolava o pais. Entre os seus principais preceitos destaca-se a
austeridade fiscal, a contengdo de gastos publicos, privatizagoes,
abertura e financeirizagcdo econdmica (BATISTA, 1994).

Os efeitos dessa estratégia, ndo apenas no Brasil, mas para
o conjunto dos paises latino-americanos que foram coagidos a
seguir tal receitudrio em funcdo de suas dividas e necessidade
de empréstimos, foram devastadores. Seus impactos foram
sensivelmente percebidos com o aumento da violéncia e pelo
crescimento exponencial do nimero de favelas que avangou
22% entre 1991 e 2000 (MARICATO, 2013). Vale destacar que ao
longo do decénio de 1990 a vida econdmica do pais foi entregue
a estratégia de internacionaliza¢do. O conceito de globalizagao
passou a ser difundido como caminho inequivoco aos chamados
paises emergentes. A essa altura, a deterioragdo do espago urbano

¥ Segundo Couto (2002) o Consenso de Washington pode ser assim definido:
um conjunto de preceitos a serem seguidos pelos paises em desenvolvimento
para realizar as suas reformas econdmicas. Sao diretrizes de referencial neolibe-
ral. A énfase é na economia de mercado. Esséncia: abertura econdmica, desre-
gulamentagao, rigido controle da inflacdo e do déficit ptiblico, redugdo do tama-
nho e do papel do Estado, privatizagdes (COUTO, 2002, p. 73).
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descrita por Kowarick (2000) ja havia se naturalizado. O conceito
de subcidadania passou a ser entendido como consequéncia
espontanea da expansdo urbana, inclusive para a administracao
publica.

Fruto desse contexto, a década de 1990 foi marcada pela
consolidagdodoidearioneoliberalnaspoliticas ptblicasbrasileiras.
Trata-se, em larga medida, da implementacdo estrutural e
sistematica de uma forma de gestdo cuja racionalidade dissocia
o carater social das relagdes econdmicas. Em 1995, a criacao do
Ministério da Reforma do Aparelho do Estado (MARE) colocou
em marcha uma série de mudancas na administragao ptblica que
exp0s estados e municipios ao regimento fiscal imposto pela LRF
e as incertezas da chamada acumulacdo flexivel que, entre outras
caracteristicas, desestabilizam e fragilizam as relagdes de trabalho
impactando diretamente a arrecadacdo publica. Nesse sentido,
o planejamento publico torna-se vulneravel ao comportamento
volatil do capitalismo contemporaneo fazendo acirrar a disputa
por investimentos privados nas mais diversas esferas de governo.

Cria-se um ambiente de guerra fiscal cujos beneficidrios,
isto é, empresérios e investidores, passam a concentrar poder
significativo sobre as estratégias e instrumentos de gestao ptiblica.
De fato, a reestruturacdo produtiva ocorrida ao longo do século
XX conduziu o poder ptblico para uma nova forma de atuagao
que, conforme alertou Maricato (20013), transformou o Plano
Estratégico Municipal (PEM) em instrumento de favorecimento
dos interesses privados.

Foi nesse contexto que a literatura referente a cidade-
mercadoria passou a enfatizar as transformag¢des no ambiente
urbano para a atra¢do de investimentos (SANCHEZ, 2010). Nessa
disputa, os estados e municipios de menor relevancia politica e
econdmica passaram a perder espago na concorréncia com as
cidades que compdem regides metropolitanas de relevancia
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politica e econémica. O ambiente competitivo, voltado para a
transformacao de cidades em ambientes de negdcios, resultou no
desenvolvimento de estratégias que concebiam o espago urbano
como “méquina de crescimento” (MOLOTCH, 1976). Essa
estratégia, segundo Harvey (2005), favorecia apenas os grupos

economicamente dominantes:

[..] Eis o que frequentemente sdo maquinas de crescimento
urbano em todas as partes: a orquestragdo da dinamica do pro-
cesso de investimento e a provisdo de investimentos ptiblicos
chave, no lugar e tempos certos, para fomentar o éxito na com-
peticdo interurbana e inter-regional (HARVEY, 2005, p. 231).

O espago urbano, assim como destacou Harvey (2005),
dispOs-se entdo a atender os requisitos, notadamente dos grandes
grupos de poder politico e econdmico, que fizessem a cidade
entrar no seleto grupo das chamadas cidades globais que, no
caso das cidades brasileiras, poderia corresponder apenas a um
marketing urbano com o objetivo de criar uma imagem atraente
aos investimentos (FERREIRA, 2007).

Arantes (2000) destaca que o “espirito gerencial do
capitalismo” assume sua forma mais nitida no territério nacional
quando legitimado pelo poder ptblico ndo apenas em sua acepgao
pratica, mas sobretudo a partir de normas legais, notadamente
apos a criacdo do Ministério da Reforma do Aparelho do Estado
(MARE). A vertente gerencial do MARE assumida pelo Estado
brasileiro determina, como bem destacou Paula (2005), as
atividades exclusivas do poder ptblico e aquelas ndo exclusivas,
isto é, podendo ser desempenhada por empresas privadas,
fundagdes e demais organizagdes do chamado terceiro setor. Vale
destacar que estados e municipios foram orientados a seguir os
mesmos principios instituidos pela esfera federal de governo.
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Foi nesse contexto que conceitos trazidos da administracado
de empresas foram sendo incorporados no vocabuldrio e na
pratica da administracdo publica. Concepgdes como gestdo
por resultados, accountability, eficiéncia, eficdcia, entre outras
terminologias, assumiram posi¢do hegemonica em todas as esferas
de governo, sobretudo nos grandes centros urbanos em que a
influéncia empresarial se concentra. Mecanismos legais como os
contratos de gestdo, termos de parceria, terceirizacdo, concessao
e permissdao de servigos publicos, entre outros dispositivos,
transformaram profundamente a forma, contetido e objetivos das
politicas publicas. A vertente gerencial, também conhecida como
nova administragdo publica (new public management), além de se
mostrar ineficaz em sua dimensdo sociopolitica, demonstrou-se
centralizadora, sobretudo por suas préticas pouco transparentes e
com auséncia da participacdo social em seus processos decisérios
(PAULA, 2005).

As dificuldades sociais agravadas pela légica empresarial
e privatista nas politicas publicas produziram um movimento
contrario. A virada do século trouxe de volta a cena a relagao
publico-ptublico. Assim, os consércios publicos emergem trazendo
novas possibilidades para a relacdo entre Estado e sociedade
civil, bem como impacta em nova perspectiva para os entes
federativos. A cooperacdo intermunicipal serda exemplificada a
luz da experiéncia do consércio do ABC Paulista e do consoércio
CIOESTE, ambos da regido metropolitana da cidade de Sao Paulo.

Consoércio intermunicipal - abc paulista
Contextualizacao

Os municipios de Santo André, Sao Bernardo do Campo,
S30 Caetano do Sul, Diadema, Mau4, Ribeirao Pires e Rio Grande
da Serra localizados no chamado ABC paulista fazem parte da
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Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) onde esta concentra-
da grande parte dos setores industriais; em 2010 sua participagao
no PIB-M do estado era de 7,43% e em 2019 os percentuais foram
de 5,56%. Das 10 cidades com maiores PIBs-M da RMSP, cinco
estdo localizadas no ABC paulista — Sdo Bernardo do Campo,
Santo André, Diadema, Sao Caetano do Sul e Maua.

Nas tltimas quatro décadas a regido que engloba as sete
cidades passou por transformagdes em seu setor industrial e uma
significativa expansdo de tecido urbano. A andlise do PIB-M em
2002, considerando apenas o setor industrial da regido do ABC,
representou 10,81% do total para o Estado de Sao Paulo; em
2019 o mesmo indice totalizou 7,55%. Esse resultado demonstra
a desconcentracdo da producdo de riquezas nas areas onde
estdo concentradas as industrias no tecido metropolitano do
ABC; os dados relativos a industria revelam que hé significativa
perda de participagdo do setor produtivo, porém ainda é um
dado significante para a economia da regido tendo em vista
que nos ultimos anos duas grandes montadoras de automéveis
localizadas em Sao Bernardo do Campo fecharam suas portas.
Essas caracteristicas indicam um sinal de transformacao na regiao
que encerra novas possibilidades e desafios.

Gestao publica do consércio

O Estatuto da Cidade (EC) é um importante delimitador
do marco regulatério para a politica urbana brasileira. Com sua
regulamentagdoem?2001,0EC consolidouosartigosconstitucionais
182 e 183 ao combinar diretrizes para a politica urbana do
pais, nos niveis federal, estadual e municipal. Dessa forma, na
auséncia de lei federal, os estados passaram a ter autonomia para
propor e aprovar leis estaduais de politica urbana, bem como
normas gerais de direito urbanistico com a funcdo de habilitar
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os municipios para a execu¢do da politica urbana municipal.
A distribuicdo dos servigos urbanos como predominante para
o desenvolvimento regional dos municipios, na qual suas
politicas publicas necessitam interagir com iniciativas além de
suas fronteiras regionais de cardter metropolitano, foi tomando
forma por meio de organizagdes politicas locais. Essas coalizoes
em escala regional, promulgadas pela Lei Federal n°11.107/05,
como aludido anteriormente, dispdem e regulamentam a criagao
dos consércios publicos, como consequéncia dos processos
contemporaneos de reestruturacdo produtiva, espacializados
num amplo e complexo sistema de cidades com forte articulacao.
Uma década e meia antes da referida lei, na regido do
ABC paulista foi lancado o primeiro consércio intermunicipal
brasileiro, sendo pioneiro na modalidade de governanca
administrativa regional e o primeiro consércio multissetorial
de direito puiblico e natureza autarquica do pais. No dia 19 de
dezembro de 1990, o prefeito da cidade de Santo André, Celso
Daniel, sob gestdo do Partido dos Trabalhadores (PT), promoveu
um encontro com os prefeitos de Sdo Bernardo do Campo, Sao
Caetano do Sul, Diadema, Maud, Ribeirdo Pires e Rio Grande da
Serra para constituir o Consércio Intermunicipal das Bacias do
Alto Tamanduatei e Billings e o Conselho de Municipios. Esse
movimento foi a primeira iniciativa a ser engendrada com o
intuito de desenvolver agdes articuladas entre os municipios.
Com o passar dos anos ocorreram vdarias mudangas na
estrutura do consércio para adaptar as novas dinamicas e
demandas regionais e nos seus enfrentamentos. A entidade
passou por uma reformulacdo nas suas diretrizes objetivando
desenvolver agdes regionais principalmente nas d&reas de
infraestrutura, desenvolvimento econdmico regional, urbano,
gestdo ambiental e satide. Foram criados cinco ntcleos de
trabalho: Infraestrutura Regional; Desenvolvimento Urbano e
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Gestao Ambiental; Econdmico Regional; Inclusdo Social e Direitos
Humanos.

CONSORCIO CIOESTE
Contextualizacéao

O Consorcio Cioeste possui personalidade juridica de direito
publico, com natureza autdrquica interfederativa. Na condigao
de associagdo publica, sua criagdo foi realizada em 17 de outubro
de 2013 pelos prefeitos dos municipios de Barueri, Carapicuiba,
Cotia, Itapevi, Jandira, Osasco, Pirapora do Bom Jesus e Santana
de Parnaiba. Atualmente o consércio conta com mais trés
municipios: Aragariguama, Cajamar e Vargem Grande Paulista.

O Cioeste, em 2014, promoveu a criacdo de féruns
permanentes, implementados pelo secretariado dos municipios
participantes. Essa iniciativa — como informa Jorge Lapas,
secretario executivo do consércio — resultou na identificacao de
demandas tanto particulares como coletivas, relacionadas aos
municipios integrantes do consércio, que sdo recorrentemente
atualizadas e utilizadas como base estruturante de um plano vivo
de agdo, contemplando principalmente as areas de habitacao,
saude, infraestrutura e social.

Vale lembrar, acrescentou Lapas, o inicio do processo de
efetivacdo do plano, ocorrido no ano de 2016, quando foi realizada
a criagdo de uma ata de registro de precos de medicamentos para
ser utilizada por todos 0os municipios consorciados. Se observado
o aspecto populacional, o municipio de Osasco se destaca com
mais de 700 mil habitantes, em contraste com o de Pirapora do
Bom Jesus, com pouco mais de 19 mil.

Quando comparamos o PIB per capita, constata-se que
Cajamar, impulsionada principalmente pela concentragdo dos
Centros de Distribuigdo voltados ao e-commerce, se destaca com
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quase 253 mil reais, nesse caso, contrastando com Carapicuiba,
que aparece com quase 15,5 mil reais, tradicionalmente conhecida
como “cidade-dormitério”, apesar de importantes mudangas
observadas na implementagao de politicas ptiblicas voltadas ao
seu desenvolvimento.

Ressalta-se aqui como justificativa de termos apontado o
Cioeste como objeto de estudo, o fato de esse consércio estar
posicionado como o maior consércio intermunicipal do pais
em importancia socioecondmica. Considerando sua destacada
relevancianos ambitos estadual enacional, tendo uma abrangéncia
territorial acima de 1.000 quilémetros quadrados, uma populacgdo
de quase 2,5 milhdes de habitantes, uma economia regional que
gera aproximadamente 2,5% do PIB Nacional e 8,16% do PIB
estadual.

Gestao publica do consoércio

Em 2014, como aponta Carlos Abrado (diretor de Programas
e Projetos), as Camaras Temadticas iniciaram uma nova rotina
no CIOESTE, quando também féruns permanentes comegaram
a ser promovidos entre os secretdrios dos municipios e grupos
de trabalho foram formados por servidores que atuaram como
colaboradores para a construgdo de iniciativas, programas e
projetos regionais nas dreas de habitagdo, satide, infraestrutura
e social.

Em 2015, o Consoércio Cioeste participou da Conferéncia
das Nagoes Unidas de Paris, buscando estabelecer parcerias
internacionais. Essa acdo resultou na assinatura da carta de
entendimentos com o Secretariado da Organiza¢do no Férum de
Mudangas Climaticas para América Latina e Caribe, tornando-se
o primeiro parceiro publico da Climate Neutral Now, plataforma
da ONU para engajamento e compensagao de emissoes.
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Em 2016, o Cioeste colocou em prética projetos voltados a
area da saude e seguranca publica, como a instalacdo da Casa
Abrigo para acolher mulheres vitimas de violéncia e a cria¢do de
uma ata de registro de pregos de medicamentos que poderia ser
usada pelas cidades que fazem parte do consércio.

Estrutura administrativa estatutaria

Em relacdo as acdes de desenvolvimento do consoércio,
considerando inclusive o crescimento do niimero de municipios
integrantes do mesmo, uma importante demanda é a necessidade
de permanente ajuste da estrutura administrativa. Sobre essa
necessidade, Jorge Lapas esclareceu que por forca de limitagdes
estatutdrias a estrutura administrativa ndo pode ser expandida.
De acordo com Lapas, “hoje o consércio tem dificuldades para ter
uma equipe dimensionada conforme a atual demanda de servicos
do consércio”. Ele acrescentou que a atual estrutura de pessoas
do Cioeste, apesar de pequena, é composta por profissionais bem
qualificados, muitos cedidos por alguns municipios.

Considerag¢oes finais

Os consorcios intermunicipais articulam temas e demandas
por solugdes que atendam as questdes municipais razoavelmente
complexas. A adesdo dos municipios aos consoércios é livre
e tende a ocorrer conforme a apresentacdo de resultados,
sobretudo daqueles voltados a eficiéncia e a economicidade. Nos
casos estudados observou-se que o argumento da racionalizagao
de recursos é o principal fator motivador para a adogdo da
solucdo de cooperacdo intermunicipal. Constatou-se, dessa
forma, demasiado pragmatismo direcionador das acdes dos
gestores publicos municipais, como também que a estratégia de

171



172

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 7 | Consdrcios intermunicipais ha RMSP
compreendendo o movimento de cooperacdo intermunicipal, suas questées,
tensées e resultados

formacdo de consoércios, alicergada nas vantagens econdmicas,
niao concorre com os fundamentos associativistas, considerando
que eles promovem um lastro de autenticidade e credibilidade
que dé base a cooperagdo. Assim, é necessario refletir se as razdes
iniciais que motivaram a cria¢do da cooperagdo intermunicipal
garantirdo a sustentabilidade dos consércios publicos ao longo
do tempo. Considerando para essa reflexdo, por um lado,
que a resultante do histérico associativista, promotora do
posicionamento intermunicipalista mediador, corrobora para
importante profissionalizagdo da estrutura administrativa
dos consorcios estudados, fornecendo relativo subsidio aos
municipios mais frageis do ponto de vista administrativo, e
consequente condicdo de estabilidade para o referido modelo.
Por outro lado, a mencionada profissionalizagdo da estrutura
administrativa do consércio tende a legitimar para os prefeitos a
importancia de um caminho apartidario para essa referéncia de
agrupamento, ou seja, é preciso garantir que a a¢do cooperativa
horizontalizada ndo rivalize com as dimensdes municipais do
poder politico.

Entre os aspectos mais positivos do estudo, destacou-se
que o fundamento da a¢do do consorciamento intermunicipal,
apresenta natural aceitagdo pelos municipios, sobretudo por
produzir uma percepcao de ndo ameaga a perda de autonomia do
controle sobre politicas ptiblicas municipais e sobre a viabilidade
do processo de reelei¢do. Cabe a apresentagdo, nesta etapa
conclusiva do presente capitulo, de uma questdo fundamental
que merece maior dedicacdo em futuros estudos e reflexdes
relativos a cooperagdo intermunicipal no Brasil: considerando a
relativa insuficiéncia da literatura especifica sobre esse importante
tema, seria de fundamental importancia o aprofundamento na
identificagdo e desenvolvimento dos aspectos e varidveis que
favorecem a formagdo de consorciamentos intermunicipais.
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Ademais, apesar da especificidade de cada consoércio, sugere-se o
aprofundamento de pesquisas que consigam conciliar os aspectos
praticos e conceituais que contribuam para a manutencdo e
aperfeigoamento desse importante arranjo politico-institucional.
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Introducdo e problematizagao

A década de 1990 marcou profundamente a administragao
publicabrasileira.Omodelogerencialimplementado,notadamente
a partir da criacdo do Ministério da Reforma do Aparelho do
Estado (MARE) durante o governo Fernando Henrique Cardoso,
em 1995, promoveu uma série de transformagdes que, em linhas
gerais, fomentou o emprego da racionalidade gerencial, bem
como o ingresso de atores privados nas politicas ptblicas.

As diretrizes gerenciais, decorrentes do novo modelo
de acumulagdo flexivel, estdo fortemente ligadas ao mercado
financeiro internacional, isto é, a livre circulagdo internacional
de capitais predominantemente rentistas e especulativos. O
sistema flexivel é assim denominado por flexibilizar as etapas do
processo de producdo. Na gestdo just in time a produgao se realiza
por demanda, pois o controle sobre a vida ttil dos produtos — a
chamada obsolescéncia programada — faz dispensar os estoques.
Essa nova forma de producdo encerra, portanto, fortes mudangas
no modelo de contratacdes que impactam diretamente a classe
trabalhadora (FONSECA, 2013).

O modelo de acumulacdo capitalista contemporaneo, por
flexibilizar os seus processos, suprime as leis trabalhistas (CLT)
em nome da otimizagdo nas etapas da produgao.

No Brasil, a Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) vem
sendo corroida ano a ano pela chamada ‘pejotizagdo’ da méao
de obra, uma vez que vastos segmentos de trabalhadores sao
obrigados a se constituir como pessoas juridicas (P]) como
forma de vender sua forga de trabalho, o que implica estar
alijado de qualquer direito trabalhista. A ‘pejotizacdo’ é mais
uma demonstracdo da preponderancia, no caso brasileiro, do

amplo dominio do trabalho pelo Capital, ainda que sorrateiro,
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na medida em que ndo se derrogou ‘formalmente” a CLT,
mas o tem feito pelas bordas. Além do que, a pejotizagdo —
terminologia cada vez mais conhecida por amplos segmentos
da forca de trabalho — trata legal e institucionalmente o
individuo como empresa, o que implica dupla perversidade
quanto ao tratamento do trabalhador: pelo capital e pelo
Estado (FONSECA, 2013, p. 4).

Assim, o nivel de rotatividade profissional tornou-se
extremado. A rédpida transformagdo da realidade trabalhista
imposta a classe trabalhadora, renunciando aos préprios
direitos pela necessidade de trabalho, denota a existéncia de
consideravel exército de reservas no tocante a disponibilidade de
mao de obra no mercado de trabalho. Sdo notdrios os efeitos da
flexibilizagdo nos trés setores produtivos: primério, secundario e
terciario. Este tiltimo, caracteristico dos grandes centros urbanos,
vem conduzindo a atividade econdémica a instabilidade e a
informalidade.

O cendrio de incerteza e a vulnerabilidade no campo
profissional afetam diretamente a forma de vida do trabalhador,
notadamente naquilo que serefere ao seu projeto de vida: moradia,
aquisigdo de bens duraveis, planejamento familiar, entre outros.

[..] a flexibilizacdo envolve todo um rearranjo interno e
externo da classe operdria, em ambito nacional, regional e
mundial. Modificam-se os seus padrdes de sociabilidade,
vida cultural e consciéncia, simultaneamente as condi¢des
de organizagdo, mobilizagdo e reivindicagdo. Os padrdes
de trabalho, organizacdo e consciéncia que se haviam
produzido e sedimentado no ambito da sociedade nacional,
sdo reelaborados ou abandonados, ja que a nova divisdo

transnacional do trabalho e produgdo na fabrica, estabelece
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outros horizontes e limites de sociabilidade, organizacio e
consciéncia (IANNI, 1997, p. 150).

Pode-se dizer que o crescimento das cidades vem ocorrendo
de forma associada aos avangos no modo de produgdo capitalista.
Contudo, o Estado, outrora agente planejador e regulador da
complexa relacdo capital-trabalho, sucumbe progressivamente
aos interesses do grande empresariado ligado a nova estrutura
produtiva que se impde. A precarizacdo e desregulamentagdo
das relacdes de trabalho impactam negativamente o poder de
organizagdo, portanto de reivindicagdes, da classe trabalhadora.
Em contraste, a orientacdo gerencial incorporada ao poder
publico fortalece as organizagdes patronais, sobremaneira o
grande capital, que visa novas parcerias e estratégias de expansao
associadas ao poder ptblico. Entre outros aspectos, com respaldo
legal, destaca-se a lei da terceirizacdo, os contratos de gestao,
os termos de parceria, entre outros que, na pratica, mobilizam
vultosos recursos publicos para a iniciativa privada.

Nesse sentido, vale resgatar a concepcdo de Offe (1984)
quando aponta a consonancia do Estado no que tange a
valorizagdo do capital. O autor destaca a dependéncia do
poder publico quanto a arrecadacdo de tributos, o que por si s6
representa predominancia de classe que visa fortalecer os grupos
econdmicos mais rentdveis. Essa percepcdo serd reafirmada na
analise do forte processo de privatizacdo da gestdo da satde
publica na RMSP, objeto deste capitulo.

E importante destacar que, embora o segmento empresarial
ocupe fungdo importante para o desenvolvimento econdmico-
capitalista, o Estado, em sua acepcdo democratica, necessita
cumprir suas fungdes com legitimidade. Contudo, como bem
destacou Poulantzas (1977), embora o Estado seja objeto de
disputa por grupos de interesses distintos, a hegemonia do
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poder corporativo parece estar garantida. A analise desse autor
ilumina tematica fundamental no que se refere a compreensao
das politicas publicas e suas diversas frentes de atuagdo. As
relagdes de poder que permeiam todas as fases das politicas
publicas, sendo elas o brago executor do poder publico,
implicam necessariamente conflitos e vetos que circundam
grupos hegemonicos distintos. Dessa forma, por mais assertivas
que possam ser as politicas publicas, elas sdo marcadamente
influenciadas por grupos sociais diversos, tais como: setores
influentes do aparelho burocratico, partidos politicos, setores
empresariais, a grande midia, organizagdes representantes dos
interesses sociais — evidentemente fragilizadas —, entre outros
grupos de interesse. Nesse contexto, ao analisar o conceito da
cidade global, nitidamente apoiado na concepgao da insergao das
cidades nos fluxos do capital financeiro internacional — visdo que
fortalece a perspectiva gerencial nas politicas ptiblicas —, é possivel
perceber a forte representagdo dos interesses dos estratos médios
e superiores da sociedade, notadamente o grande empresariado.

An examination of globalization through the concept of
the global city introduces a strong emphasis on strategic
components of the global economy rather than the broader
and more diffuse homogenizing dynamics we associate with
the globalization of consumer markets. Consequently, this
also brings an emphasis on questions of power and inequality.
It brings an emphasis on the actual work of managing,
servicing, and financing a global economy. Second, a focus
on the city in studying globalization will tend to bring to the
fore the growing inequalities between highly provisioned
and profoundly disadvantaged sectors and spaces of the city,
and hence such a focus introduces yet another formulation

of questions of power and inequality (SASSEN, 2005, p. 40).

181



182

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 8 | Saude em disputa:
o Sistema Unico de Saude (SUS) perante a privatizacdo das politicas
“bublicas” de saude

Como bem destacou Sassen, o conceito de cidade global
estd fortemente ligado a dinamica do mercado internacional.
Percebe-se que sua ideologia, bem como seus efeitos concretos,
coincidem com as politicas urbanas implementadas para a gestao
da satide no Municipio de Sao Paulo. Nesse sentido, a ideologia
da cidade global parece estar coadunada com os valores politicos
e ideoldgicos da cidade-mercadoria que, por meio da exclusao
social, marginaliza a pobreza e segrega o espaco urbano exibindo
apenas fragmentos de uma realidade que seja atraente aos
investimentos privados (SANCHEZ, 2010).

A dinamica privatizante, oriunda da racionalidade gerencial
na administracdo publica, transforma o espago urbano em
mercadoria, encarece o uso do solo e distancia a populagao
menos favorecida de seus direitos fundamentais, notadamente
o direito a cidade que efetivamente concentra as politicas de
bem-estar social, da qual se destaca a satide. Uma vasta parcela
da populacdo, relegada a conviver em situa¢gdo desumana, na
periferia dos grandes centros urbanos, sujeitas a toda sorte de
violéncia, constitui aquilo que Kowarick (2000) definiu por
subcidadania. Entre os direitos fundamentais circunscritos apenas
a parcela mais abastada da populagdo, estd o direito a satde.
Esse, objeto de estudo deste capitulo, como serd demonstrado a
seguir, teve a sua gestdo amplamente privatizada aos moldes do
gerencialismo. Abaixo sdo analisadas as disputas quanto ao SUS

em meio a agenda neoliberal.
O sistema Unico de salide (sus) em disputa

O SUS foi criado em larga medida pela pressdo do movimen-
to sanitarista, por sua vez inspirado em experiéncias internacio-
nais, sobretudo na Gra-Bretanha. Embora o projeto inicial tenha
sido pensado como um sistema inteiramente ptblico e gerido
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pelo Estado, a reagdo do setor médico (hospitais, clinicas, corpo-
racao dos médicos, entre outros) obrigou que, para ser aprova-
do na Constituinte de 1987 e 1988, houvesse participagdo desse
setor. O que implicou, na prética, a existéncia de modelo hibrido:
publico, mas com participagdo privada, sobretudo sob a forma de
convénios.

Portanto, o SUS ja nasceu em meio a disputas entre o ptiblico
e o privado, apenas sendo possivel sua criagdo em razdo de
complexas negociagdes que o moldaram como sistema hibrido,
enfatize-se, embora mantivesse o financiamento e a gestdo pelo
Estado a partir do regime federativo. O setor privado sorve, dessa
forma, recursos ptblicos em razado da participagdo de hospitais,
clinicas, laboratérios e afins como prestadores de servigos, sem
contar as compras publicas de insumos e medicamentos diversos
no mercado privado de satide. Mesmo sendo modelo hibrido,
portanto ndo inteiramente estatal, vem sendo combatido por
forcas neoliberais, uma vez mais localizadas no setor privado,
pois almejam: a) retirar recursos do SUS (desfinanciamento) para
alocéd-los em segmentos considerados “produtivos”; b) diminuir
vigorosamente o alcance, a cobertura e a magnitude do sistema,
privatizando partes significativas de suas fungdes: planos de
satde, Organizagdes Sociais de Satide (OSS), laboratérios clinicos
e inimeros outros atores buscam, dessa forma, ou participar
do SUS como “parceiros” (retirando assim recursos dos setores
estatais), ou diminuir fortemente sua atuagdo pela via da
privatizacdo da saude.

A Emenda Constitucional 95, que congelou gastos ptblicos
em saude, educagdo e seguridade social por 20 anos, desde
2016, expressa de forma cristalina como a agenda e os interesses
neoliberais operam. Essa emenda foi aprovada no contexto do
golpe parlamentar/judicidrio/mididtico que dep0s a presidente
Dilma em 2016, cujo “guia ideoldgico” foi o documento do
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PMDB, publicado em fins de 2015, intitulado “Uma ponte para o
futuro”*. Esse documento propugnava mudangas drésticas, pois

nesta hora da verdade, em que o que estd em jogo é nada
menos que o futuro da nagdo, impde-se a formacdo de uma
maioria politica, mesmo que transitéria ou circunstancial,
capaz, de num prazo curto, produzir todas estas decisdes na

sociedade e no Congresso Nacional.

Observe-se que “maioria transitéria ou circunstancial”
significou “maioria parlamentar” adepta do golpe de Estado (cujo
financiamento eleitoral adveio do grande capital, como intimeras
evidéncias o demonstraram) em contraste a vontade majoritéria
dos brasileiros expressa nas urnas. Mais ainda, o Plano Temer,
por sua vez vinculado a centros de producdo e divulgacdo do
pensamento ultraliberal, caso dos think tanks, como o Instituto
Millenium, e centro de estudos, como o Departamento de
Economia da PUC/R]J, entre outros, incluindo-se internacionais,
tinha clareza quanto a desestruturacdo da “sociedade de
direitos”, uma vez que o projeto ultraliberal assim se expressa no
documento. Os seus objetivam eram (e ainda o sdo):

a) construir uma trajetdria de equilibrio fiscal duradouro, com
superavit operacional e a reducdo progressiva do endividamento
publico; b) estabelecer um limite para as despesas de custeio
inferior ao crescimento do PIB [...]; ¢) alcangar, em no méaximo
trés anos, a estabilidade da relag¢do Divida/PIB e uma taxa de
inflagdo no centro da meta de 4,5%, [...] e taxa de cambio real
que reflita nossas condigdes relativas de competitividade; d)
executar uma politica de desenvolvimento centrada na iniciativa
privada, [...] concessdes amplas em todas as 4reas de logistica
e infraestrutura, parcerias para complementar a oferta de

8 Parte dessa secdo é inspirada no artigo de Leite e Fonseca, 2018.
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servicos publicos [...]; e) realizar a inser¢do plena da economia
brasileira no comércio internacional, com maior abertura
comercial e busca de acordos regionais de comércio em todas
as areas econdmicas relevantes [...] com ou sem a companhia
do Mercosul [...]; f) promover legislagdo para garantir o melhor
nivel possivel de governanga corporativa as empresas estatais e
as agéncias reguladoras [...]; g) reformar amplamente o processo
de elaboragao e execugdo do or¢amento ptblico, tornando o gasto
mais transparente, responsavel e eficiente; h) estabelecer uma
agenda de transparéncia e de avaliacdo de politicas publicas, que
permita a identificacdo dos beneficiarios, e a analise dos impactos
dos programas. O Brasil gasta muito com politicas publicas
[...]; i) na &rea trabalhista, permitir que as convengdes coletivas
prevalecam sobre as normas legais [...]; j) na area tributaria,
realizar um vasto esfor¢o de simplificagao, reduzindo o ntimero
de impostos e unificando a legislagdo do ICMS [...]; desoneragao
das exportagdes e dos investimentos [..]; k) promover a
racionalizagdo dos procedimentos burocréticos e assegurar ampla
seguranca juridica para a criacdo de empresas e para a realizagao
de investimentos, com énfase nos licenciamentos ambientais [...];
1) dar alta prioridade a pesquisa e ao desenvolvimento tecnolégico
que sdo a base da inovagao (PMDB, 2015:18 e 19).

Parte desse programa € meramente retdrico, caso das
referéncias a democracia (a publicagdo do documento se deu
em plena desestabilizagdo politica artificialmente produzida
durante o governo Dilma) e ao respeito as institui¢des (caso da
consumagcao do golpe de Estado e da vigéncia da Operagao Lava
Jato), assim como ao desenvolvimento nacional (uma vez que
se derrogou a soberania nacional). Trata-se, portanto, de libelo
ultraliberal, notadamente a énfase fiscalista em detrimento do
gasto social; a centralidade da iniciativa privada em detrimento
da acdo do Estado, assim como a énfase na competigdo e na
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abertura dos mercados nacionais; a peremptdria diminuicdo do
papel do Estado como importante player ao desenvolvimento e
como agente de regulagao das atividades privadas; a extin¢do e
reducdo de programas sociais em nome da “avaliacdo de seus
impactos” (sem o correspondente quanto aos subsidios aos
empresarios); a derrogacao, em larga medida, da CLT; a avaliagao
de que licenciamentos ambientais sdo “obstdculos” a serem
diminuidos/removidos, tornando o pais aberto a toda forma
de investimento do capital, inclusive o predatério. Todos esses
aspectos compdem claro quadro de derrogacdo da sociedade
de direitos (desprotecdo social e trabalhista), de desregula¢do
e desregulamentacdo das atividades econdmicas, de retomada
do padrdo subalterno norte/sul nas relagdes exteriores e da
completa auséncia de soberania nacional. E importante notar a
“coincidéncia” das agendas dos governos Temer e Bolsonaro,
expressando o mesmo vetor: a transferéncia de renda (conflito
distributivo) dos mais pobres para os mais ricos pela via da
derrogacdo de direitos, a retirada do Estado como fomentador
do desenvolvimento nacional, a submissdo completa ao capital
internacional e a imposi¢do de valores autoritdrios. Embora
com énfases distintas, ambos os governos sdo, em esséncia,
antissociais, antinacionais e antidemocraticos. Mais ainda, sdo
resultantes da Operagao Lava Jato, cuja estrutura, 16gica e modus
operandi guardam relagdo com movimentos fascistas.

A érea da satide, que compde o tripé do Estado de Bem-Estar
Social (satide/educagdo/seguridade social) ndo apenas foi atingida
pelo desfinanciamento em razdo da aprovagao da referida Emenda
Constitucional 95 como, a partir da reforma gerencial ocorrida no
primeiro governo FHC, passou — entre outras politicas ptiblicas — a
ser gerida por Organizagdes Sociais (OS).

As OS ndo apenas gerem recursos publicos de grande
magnitude (no caso do Municipio de Sdo Paulo, apenas na
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area de satide representam 50% do orcamento ptublico, isto é,
cerca de 5 bilhdes de reais), como adotam padrdes de gestdo
(pressupostos, légicas, métricas e instrumentos de gestdo)
advindos do setor privado, de onde provém. Logo, todo o ciclo
das politicas publicas vem progressivamente sendo dominado
por agentes privados, que se beneficiam de recursos publicos e
consequentemente aprofundam o esvaziamento do Estado como
agente de planejamento, execucdo e fiscalizacdo de politicas
publicas.

Enfatize-se que nenhuma dessas fungdes é realizada pelo
Estado, ou o sdo de forma lateral. Afinal, todo o ciclo das OS, de
sua “contratacdo” a fiscalizagdo dos servigos prestados, implica
a nao aplicagdo dos principios da Administra¢do Publica, tais
como “constitucionalidade” — uma vez que hd controvérsias
sobre a vigéncia dos principios constitucionais — e sobretudo
“economicidade”, uma vez que ndo ha estudos que comprovam
ser a prestacdo de servigos por agentes privados mais barata e
mais efetiva do que pelo setor publico.

Quanto a “contratagdo” das OS, trata-se de “chamamento
publico” (e ndo licitacdo), cuja discricionaridade é generalizada.
Em relacdo a formulacdo do contrato de gestdo, obedece a
principios, valores, métricas e instrumentos de gestao provindos
das OS (portanto, privados). Quanto ao controle sobre a destinagdo
das verbas (que sdo na casa de bilhdes), é baixissimo (Tribunal
de Contas, Parlamento e Ministério Publico), conforme diversos
estudos o demonstram. Em relagdo ao controle social, é precario ou
inexistente, uma vez que os agentes privados, algados a condigao
de “gestores publicos” tém grande autonomia de atuacdo e agem
vigorosamente como “empresas” que se querem “ptublicas”,
mesmo que parte delas ndo tenha fins lucrativos, embora outras
tantas tenham. Ja os mecanismos de fiscalizacdo e controle dos
resultados, que inclusive possam levar ao ressarcimento ao
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Estado de valores nao utilizados ou utilizados de forma irregular,
¢ bastante precério: por vezes o proprio Estado, em secretarias
especificas, é coordenado por pessoas ligadas as OS. No que tange
ao planejamento estatal, se torna quase inexistente, uma vez que
da concepgdo de uma politica publica especifica — a ser gerida
pelas OS — a sua execugao, os atores estatais ou ndo participam
ou o fazem de forma lateral. Além do mais, ha ao mesmo tempo
concentracdo e pulverizacgdo das OS, que se articulam em regides
e setores, demarcando territérios de influéncia, a0 mesmo tempo
que proliferam OSs em busca da participagdo crescente nos nacos
polpudos do or¢amento. Note-se que o trafico de influéncia é
disseminado, uma vez que a prdpria contratacdo e renovagao
dos contratos de gestdo das OS passam por articulagdes politicas,
partidarias, que envolvem, como contrapartida, em boa medida,
financiamento eleitoral e partidérios que, dessa forma, se faz com
dinheiro publico para fins de poder politico.

Essa descri¢do sucinta expde a privatizagdo do Estado, seu
esvaziamento como “governo empresarial” (DARDOT; LAVAL,
2016). Dessa forma, na area de satide a disputa pelo SUS, e seu
esvaziamento, tem nas OS uma de suas forcas motrizes. Deve-se
ressaltar que o esvaziamento do SUS —no contexto de derrogagao
da sociedade de direitos, reitere-se — implica a fragilizacdo do
Estado, nos trés niveis da Federagdo, ao: nao planejar e ndo gerir;
ser fragil quanto aos mecanismos de controle (tanto estatais
quanto sociais); ndo controlar os resultados das politicas publicas,
que ndo de maneira formalistica; ndo garantir a “economicidade”
que a concessdo da gestdo dos aparatos publicos de satide (UBSs,
AMAs, hospitais, pronto socorros etc.), o que pode implicar
maiores custos com menor efetividade, contrariando assim um
dos principios da Administracao Publica (mesmo que se comprove
a economicidade, por hipétese, trata-se de anélise global sobre o
papel do Estado na prestacdo de servigos publicos).
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Por fim, estudos mostram que, desde a promulgacdo da
Emenda Constitucional 95,0 SUS vem perdendo substancialmente
recursos. S6 em 2019 teriam sido cerca de 20 bilhdes de reais®.
Em contraste, o pagamento de juros da divida interna representa
cerca de 53% do orgamento federal, o que implica a remuneragao
em dia, intacta, das elites rentistas. Trata-se, portanto, de
transferéncia de renda dos mais pobres (representada, em larga
medida, pela referida emenda constitucional, mas também pelo
sistema tributario, uma vez que regressivo) aos mais ricos, que
garantem altissima remuneracdo com o pagamento dos juros
da divida interna, alimentando a financeirizacdo da economia,
em beneficio dos rentistas. Portanto, as areas sociais — o SUS,
mas também o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), e a
educagdo — compdem mais um elemento, de grande magnitude
de expressao do conflito distributivo que, apds 2016, pendeu
fortemente para o capital em detrimento dos trabalhadores mais
pobres.

As Organizac¢oes Sociais de Saude (OSS) como
expressao do esvaziamento do sus e da privatizacao
das politicas sociais e sua representacdo politica

A agenda neoliberal notabiliza-se por privatizar, terceirizar
e conceder, por um lado, e utilizar padrdes privados mesmo
quando o servigo é prestado por 6rgao publico, por outro lado. No
Estado de Sdo Paulo como um todo e particularmente na regiao
metropolitana, o instituto da OS, mas também das Organizagdes
Sociais de Interesse Publico (Oscip) e das Parcerias Publico-
Privadas (PPP), entre outras formas juridicas de privatizagdo/
terceiriza¢do/concessdo, vicejaram vigorosamente. Isso levou a

¥ https://conselho.saude.gov.br/ultimas-noticias-cns /1044-saude-perdeu-r-
-20-bilhoes-em-2019-por-causa-da-ec-95-2016.
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um conjunto de desvios e dentincias, que foram acolhidas pela
Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo, que instaurou,
em sequeéncia, duas CPIs. Ambas diagnosticaram os seguintes —
graves — problemas/irregularidades™:

referente a ‘quarteirizacdo’ de atividades-fim da entidade
gerenciada, agravada por subcontratacdes efetuadas pelas
empresas contratadas; desequilibrio econdmico-financeiro,
revelado por déficit patrimonial, com indice de liquidez
corrente insignificante; contratacdo de empresa para prestar
servicos de assessoria de imprensa com vistas a propaganda
e promogdo institucional da organizacdo social; contratagdo
de empresas pertencentes a parentes de dirigentes da
Organizagao Social, sem a realizagdo de processo de selecao;
contrato de prestagdo de servigos de gestdo, qualificagéo,
treinamento e supervisio de equipe médico-profissional
combinados com plantdes; servico atestado e pago pelo
concessor da verba ptblica, sendo que o tnico servigo
prestado foi o relativo a plantdes; pagamento de despesas
incompativeis com objetos pactuados, caracterizando
desvio de finalidade de recursos ptblicos; pagamento de
agdes trabalhistas referentes ao periodo anterior a vigéncia
do contrato de gestdo; nao cumprimento de metas e/ou
grande variacdo entre indices de cumprimento de metas,
caracterizando falta de planejamento; aquisi¢do de insumos
com custos superiores aos praticados pelo governo do estado;
pagamento a dirigentes e profissionais administrativos acima
do teto estabelecido por lei; notas fiscais sem identificacdo
do contrato de gestdo a que se referem, ndo sendo possivel

identificar se aquelas notas se referiam a prestacdo de contas

% Essas informagdes foram extraidas do Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC)
de Basile, 2020, sob orientagao de Francisco Fonseca.
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em questdo; contratacdo de empresas sem processo de selegdo
de fornecedores, contrariando o regulamento de compras
publicas; idéntico procedimento com pessoal, caracterizando
fugadatransparéncia, que devenortear todo processo seletivo;
despesas improprias referentes a servicos contratados,
pela organizagdo social, que ndo faziam parte do objeto,
caracterizando desvio de finalidade; gastos com pessoal que
ultrapassam o limite estabelecido pela Secretaria da Satde;
servidores publicos sécios das OS, o que contraria postulados
legais; fiscalizagdo das secretarias de satide interessada e
ndo auténoma; dirigentes das OS remunerados além do teto
salarial do funcionalismo; contratos quarteirizados — que sado
proibidos por lei — ou com favorecimento; subcontratagéo e

entrega insatisfatoria de servigos.

Como se observa, as CPIs paulistas descortinaram um
mundo de irregularidades, em diversas dimensdes, com a
gravidade de serem atentatdrias aos principios da Administragao
Publica e do republicanismo ao envolverem milhdes de reais e
um dos direitos mais precipuos da cidadania: a satide. Informada
pelo gerencialismo neoliberal, a transferéncia da satide publica
para atores privados tem efetivamente privatizado o conceito de
politicas “publicas” de satide “publica”, no contexto de outras
politicas, conforme apontado. As proposi¢des das CPIs foram,
resumidamente, as seguintes:

Acompanhamento, fiscalizacdo e regulagdo técnica
dos contratos de gestdo; Controle interno das OSS e do
Poder Executivo contratante; Regulagdo rigorosa das
subcontrata¢des das atividades meio e fim das OS; Proibigdo
rigida de participacdo de servidores ptiblicos como gestores e

de nepotismo nas contratagdes das OSS; Obrigatoriedade de
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desincompatibilizagdo para ocupacédo de cargos ptiblicos em
OSs e vice-versa; Estabelecimento de critérios claros quanto
ao cumprimento do orgamento, com discriminacdo dos itens
executados, referentes ao contrato de gestdo; Exigéncia de
que a contratagdo de empregados e de empresas prestadoras
de servigo pela OS seja realizada em conformidade com
as leis trabalhistas e com o direito civil, devendo ser
conduzida de forma publica, objetiva e impessoal; Limite de
remuneragdo para dirigentes e empregados como forma de
barrar os chamados ‘supersaldrios’ dos dirigentes; Clareza
orcamentaria: separa¢ao das remuneragdes dos empregados,
dos terceirizados e dos dirigentes; Qualificagio mais
criteriosa de entidades como OS; Impedimento, por meio de
regras claras, de ‘concentragdo de mercado’ pelas OS, para
evitar que se tornem ‘oligopdlios’; Sancdes e regras para
extingdo do contrato de gestdo, sub-rogagdo e sucessdo das
OS; Ampliacéo e refinamento dos processos de transparéncia
na utilizacdo de recursos publicos; Instituicdo de formas de
‘controle social’ no dmbito das OS; Redefini¢do, com vistas
a maior efetividade, das instidncias de controle interno e de

controle externo e da execucao dos servicos pelas OS.

Esse conjunto de diagndsticos e de proposi¢des apontam,
de forma cristalina, para a descoordenagdo, precariedade dos
mecanismos de controle e de fiscalizagdo, concentracdo de
poder das OS, desvios e irregularidades de distintas ordens e
privatizacdo/esvaziamento da saude publica na RMSP, mas
presente em intiimeros outros lugares. A disputa pelos recursos
do SUS se dé tanto “por fora” (Emenda Constitucional 95 como
transferéncia de recursos ao pagamento dos juros da divida
interna, entre outros mecanismos, como apontado), como
“por dentro” do sistema de satide por meio da transferéncia
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de recursos publicos do SUS para terceiros, caso das OSS. Em
paralelo hd o esvaziamento do estado quanto ao planejamento,
controle, métricas e prestacdo dos servigos.

Vejamos, abaixo, como os interesses das OSS se organizam
por intermédio do Instituto Brasileiro das Organizacdes Sociais
de Sadde (IBROSS), que funciona como organiza¢do corporativa
e como “aparelho privado de hegemonia” (GRAMSCI, 1999).
Concretamente, tem o papel de capturar recursos publicos e
drena-los para as Organizagdes Sociais por ele representadas. Em
sua pagina oficial se autoapresenta da seguinte forma: “O IBROSS
é a entidade nacional representativa das Organizag¢des Sociais de
Satide (OSS) com objetivo de colaborar para o aperfeicoamento
e fortalecimento do Sistema Unico de Satde e a qualidade do
atendimento oferecido a populacgdo brasileira”!. Note-se que o
objetivo expresso de “aperfeicoar e fortalecer o SUS” com vistas
a “colaborar com a qualidade dos servigos de satide” sdo formas
retéricas que escondem a transferéncia biliondria de recursos
publicos para agentes privados, que tenham ou ndo — em sua
constitui¢do original — fins lucrativos.

O IBROSS organiza os interesses corporativos das diferentes
OSS, em varios ambitos, faz lobby para a amplia¢do de sua atuagao
e age como “aparelho privado de hegemonia” no sentido de
articular os interesses das OSS — notadamente o embate quanto a
suposta maior eficiéncia e agilidade em prestar servigos de satide
publicos — junto as esferas governamentais; a “opinido publica”,
locus onde disputa a hegemonia privatista; e aos seus contendores,
isto é, criticos desse instrumento de execugao de politicas publicas.
Mais importante, procura garantir a legitimidade da participagao
desses atores privados na esfera ptblica. Dessa forma, o IBROSS
é um importante ator responsavel por garantir e aprofundar
tanto o esvaziamento como a privatizagdo das politicas publicas,

* https:/ /www.ibross.org.br
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notadamente de satide. A magnitude de sua atuacdo pode ser
observada nos numeros apresentados no site da entidade no
quesito “Quem Somos”*. Nele é possivel observar que apenas
21 entidades gerenciam mais de 800 unidades de saiude, o que
denota enorme concentragao de poder e apropriacdo de recursos
biliondrios. Dessa forma, a defesa do SUS é nada mais que a
defesa dos polpudos repasses de recursos do SUS para as OSS.

Considerag¢oes finais

Procurou-se analisar, neste capitulo, as formas de disputa
que envolvem o SUS no contexto dos seguintes vetores: a quarta
revolugdoindustrial,ahegemoniadasideiasneoliberaiseareforma
gerencial que introduziu atores privados na gestdo publica, em
particular as OS. Observou-se como esses fatores se articulam e
como a realidade brasileira vem se transformando celeremente a
partir do golpe de Estado que dep0s a presidente Dilma Rousseff,
uma vez que levou a consecugdo de contrarreformas neoliberais
voltadas a atuar no conflito distributivo, o que implicou a
transferéncia de renda dos trabalhadores para a fracdo rentista
do capital.

Embora a reforma gerencial estivesse em processo desde
meados dos anos 1990, o conjunto das contrarreformas, em
associagao a terceirizagdo das politicas sociais, especialmente da
satde, tem levado o pais ao apice do esvaziamento do Estado e
da terceirizagdo/privatizacdo das politicas “ptblicas” e mesmo

%2 Atualmente, o IBROSS retine 21 entidades sem fins lucrativos que adminis-
tram hospitais e outros servicos ptblicos de satide. Juntas, gerenciam mais de
800 unidades de satide e empregam 95 mil pessoas. As unidades contam com
mais de 15 mil leitos e realizam, no periodo de um ano, cerca de 700 mil inter-
nagdes e mais de 750 mil cirurgias. Também sao responsaveis por mais de 40
milhoes de consultas, quase 50 milhdes de exames e chegam a registrar apro-
ximadamente 10 milhGes de atendimentos de urgéncia e emergéncia. (https://
www.ibross.org.br/quem-somos/)
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da administracdo/gestdo “publicas”. Afinal, ndo sdo apenas
os atores que sdo privados, mas também seus pressupostos,
ferramentas e instrumentos de gestdo sdo igualmente advindos
da administragdo de empresas. Em outras palavras, observa-se
perene “reforma do Estado”, desde os anos 1990 — passando,
portanto, por governos progressistas que, contudo, ndo alteraram
substantivamente seu modus operandi —, que tem sido capaz de
precarizar as rela¢des de trabalho paralelamente ao esvaziamento
e privatiza¢do do Estado.

Este capitulo procurou chamara atencao para esses elementos
que, reunidos, colocam a era dos direitos sociais em questdo e,
particularmente, o SUS como “direito basico do cidaddo”.
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A incorporacao dos algoritmos ao cotidiano tem mudado as
relagOes sociais a cada dia e, com isso, a maneira pela qual nos
relacionamos com a metrépole tem se transformado. Os conjuntos
de cédigos, organizados dentro de uma légica condicional e
matemadtica, que parametrizam dados e exibem resultados de
acordo com diferentes condigdes, fizeram com que a metrépole
se tornasse a metrdpole tecnolégica. Estamos passando por algo que
Jiirgen Habermas (1983) ja descrevia em um texto de 1968, Técnica
e ciéncia como ideologia, uma racionalizagdo que constréi uma nova
maneira de lidar com o mundo.

Essa racionalizagdo, materializada nos algoritmos e
nos dados, implica a execugdo de célculos matematicos em
situagOes corriqueiras que envolvem as cidades. Vivemos uma
intensificagdo do desencantamento do mundo, que nos demanda
um novo olhar sobre a metrépole a fim de compreender os
impactos da revolugdo tecnolégica, seus desdobramentos para a
l6gica do capital e as consequentes transformagdes culturais no
cotidiano.

Acoes corriqueiras demonstram essas transformagdes em
nossos habitos. Pedir uma pizza, andar de carro pela metrépole
guiado por um aplicativo, saber o horério de um 6nibus, comprar
um presente e muitas outras agdes sao exemplos de situagdes que
hoje fazem mais sentido no mundo virtual do que no mundo
tisico.

E possivel afirmar que ha um processo de urbanizagio em
consonancia com o desenvolvimento da produgao, do comércio
e do consumo. Esse processo introduz a tecnologia no cotidiano,
exercendo um impacto sobre os cidadaos. Internet banking,
delivery de refei¢Ges, transporte urbano e outros servigos digitais
que transformam a percepcao, retirando o flineur da multidao e o
colocando com o olhar na tela do celular. E cada vez mais comum
encontrar pessoas que ndo conhecem mais os caminhos que
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levam a seus destinos e s6 sabem andar pela cidade com ajuda dos
aplicativos de navegacdo, e também pessoas que ndo conhecem
os restaurantes fisicamente, mas sabem pedir suas refei¢des pelos
aplicativos de entrega. Estamos diante de uma nova relagao entre
o morador e a metrépole.

O rapido desenvolvimento tecnolégico tem impactado
todas as esferas da vida humana. A sociabilidade e a politica, a
produgdo industrial, a prestagdo de servicos, os deslocamentos,
o consumo, o lazer, os conflitos. Paul Virilio (1993) indica o
caminho de se pensar a cidade contemporanea considerando
a superexposi¢do das telas. A relacdo do cidaddo com a cidade
passou a ser mediada pela televisdo, com toda a superficialidade
que a superficie da tela implica. O advento da Internet, que
poderia inverter o fluxo dessa relacdo, ampliando a apropriacao
do espago publico por parte dos interagentes, pelo contrario,
reforcou a légica identificada por Virilio. A metrépole ndo tem
uma fachada como as cidades medievais, suas fronteiras estdo
nos acessos telematicos, nas cameras, nas telas; suas vivéncias
confundem-se com as experiéncias virtuais, com todas as
limitagdes que isso implica.

O crescimento exponencial das metrépoles nas tultimas
décadas ndo foi organico a ponto de resolver os problemas sociais
decorrentes dele. As empresas de tecnologia viram um novo
mercado de atuagdo e estabeleceram um novo contraste para a
metrépole. O crescimento fisico nado foi capaz de acompanhar a
aceleracdo tecnoldgica, evidenciando a urgéncia por uma reforma
urbana. Nao ha uma estrutura completa de faixas exclusivas
para os entregadores de delivery e bicicletas, ndo ha redes de
Internet com qualidade em lugares periféricos, ndo hé transporte
subterrdneo em toda a cidade. A falta de politicas especificas
para os trabalhadores dos aplicativos de mobilidade urbana, por
exemplo, mostra que, se por um lado o algoritmo e a matemaética
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dos aplicativos funcionam, a metrépole é falha em relacdo a
seguranga dos passageiros, o valor das corridas, os cancelamentos
frequentes e eventuais acidentes. Ha, portanto, problemas
anteriores, oriundos de uma légica de desenvolvimento cadtico,
muitas vezes sem planejamento, que convivem com a tecnologia
avancada. Essa assimetria, na maioria dos casos, reforga a légica
da exclusdo e amplia desigualdades.

O aumento da populagdo ndo veio com a equivalente
estruturagdo das cidades, que passou a requisitar o
desenvolvimento de politicas puiblicas, constitutivas, regulatérias
e distributivas, capazes de equacionar o desequilibrio cada
vez maior entre o homem e a cidade e, de forma cada vez mais
profunda, entre os grupos sociais. Estamos falando de uma nova
racionalidade, moldada através dos algoritmos, resultado daquilo
que Max Weber (1991) chamou de agio social, demonstrando a
intencionalidade dos cidadaos, respondendo a resultados de
célculos de aplicativos em telas, celulares e programas. A agao
social sera descrita por Weber de acordo com essa intencao,
podendo ter uma finalidade clara, quando a racionalidade é
aplicada com vistas a atingir um objetivo, mas também com a
finalidade de responder a sentimentos e aos valores tradicionais,
aindapresentesnoshabitos daspessoas. Oavancodaracionalidade
passou, portanto, a contaminar valores tradicionais e religiosos,
fendmeno que Weber chamou de “desencantamento do mundo”,
que fica cada vez mais claro em um mundo de calculos, onde os
costumes tradicionais, ancorados na moralidade religiosa ou em
pensamentos magicos, passaram a ser substituidos pelo célculo
da razdo instrumental.

Anovidadeestd na presenca dos algoritmos, que sugestionam
as agOes dos usudrios, criando uma situagdo hibrida que mescla
a intencionalidade com a matematica. E comum, por exemplo,
uma pessoa deixar de fazer um caminho de costume em fungdo
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da indicacdo do aplicativo de mapas; ou deixar de ir ao cinema
porque o aplicativo de venda de ingressos informou que a sessao
estd lotada. O uso instrumental da razao tornou-se tao intenso e
constitutivo nas sociedades ocidentais que se fundiu a prépria
forma de se ver o mundo. Esse percurso é bem examinado por
Weber (1991) e por Habermas (1983) e representa um modus
operandi muito mais amplo. Esse modo de ser, que implica as
escolhas e intencionalidades dos individuos, com a presenga dos
algoritmos, ganha uma nova varidvel. Estamos diante de um
mundo em que o caminho do restaurante que uma pessoa gosta
até a sua casa é definido por programadores que ndo sabem nem
onde fica o restaurante e nem onde fica a casa das pessoas. Nao
ha uma correspondéncia evidente entre causa e consequéncia,
o que se faz diante das telas nem sempre é sentido e percebido
imediatamente. O exemplo do direcionamento de trajeto dado
por um aplicativo, alterando o percurso de um cidaddo pela
metrépole, é pequeno se comparado a influéncia dos algoritmos
na formacdo da opinido publica, na construcdo de valores morais
e o impacto direto que essa realidade exerce no civismo.

Valorestradicionais, antes assimilados como sabedoria, foram
rebaixados ao senso comum, dissentindo a supervalorizagdo do
saber técnico e cientifico. A racionalidade foi sendo naturalizada,
misturada ao cotidiano e ao mundo do trabalho, definindo
papéis sociais e estabelecendo um caminho a ser seguido pelos
aplicativos. Na medida em que o capitalismo se impde como um
sistema abrangente na metrépole, os aplicativos se amalgamam a
sua légica, encontram espacos de atuagdo e acabam por interferir
na maneira de ser e estar na metrépole.

A presenca intensiva de aplicativos para o consumo on-
line, bem como os servigos ofertados pelo governo eletrdnico
sdo aspectos que impactam diretamente o novo cotidiano da
metrépole, através de necessidades humanas, que passaram a se

201



202

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 9 | A metrdpole tecnoldgica e o civismo em S3o Paulo

caracterizar ndo apenas pelo novo modo de produgéo e circulagao
de produtos e servicos, mas também por uma singular perspectiva
de mundo, um modo de viver, proceder, agir e se relacionar com
outros cidaddos e circulos sociais. “Motorista de aplicativo” e
“entregador de aplicativo” viraram profissdes. Se o advento da
modernidade foi palco para o humanismo, quando o homem
passou a ser o centro do universo e a medida de todas as coisas, o
processo de racionalizagao que se acentuou com a industrializacdo
foi capaz de substituir o homem pelo capital. Trata-se agora de
avaliar em que medida a simbiose entre 0 homem e a maquina
nos obriga a rever a forma como o cidadado se relaciona com o
espaco publico e com o mercado de trabalho; como seus valores
vao sendo modificados e como sua pratica civica ainda pode ser
vista como um exercicio critico de contestacdo e resisténcia, ou se
até mesmo os espacos de atuagao civica passaram a reforgar o que
Habermas chamou de “mundo do sistema” (2012).

O referido conceito de Habermas compreende todo esse
processo de formagdo do capitalismo, com os valores e as
institui¢des construidas pela racionalidade instrumental e técnica.
Namesmaldgica, é possivelincluir osalgoritmos, asuperexposicao
das telas, os big data e as transformacdes que geraram, tais como as
novas profissdes e nova maneira de se relacionar com a metrépole.
Ocorre que o processo de racionalizagdo do mundo do sistema
se desenvolveu com a coloniza¢do do que Habermas chamou
“mundo da vida” (2012). O “mundo da vida”, caracterizado
por experiéncias e vivéncias, agdes ndo racionalizadas e valores
comuns, que historicamente foram capazes de dar conta da
organizagdo social, foi dando espago cada vez maior para a
racionalizacdo e, consequentemente, uma nova maneira de
estruturacdo do mundo. Conforme o processo de concentragao
populacional nas metrépoles e o crescimento da industrializagao
foram ganhando contornos, a presenca da racionalidade foi se
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tornando imperativa. Habermas descreve esse processo como
uma colonizagdo, porque sdo subjugados ndo apenas 0s processos
funcionais que resultaram nas politicas de controle de producao,
bem como de fluxos de pessoas e mercadorias, mas também pela
racionalizagdo comunicativa de elementos da cultura, tais como
os valores familiares, a religiosidade, a arte e a ciéncia.

O avango tecnoldgico deixou mais evidente a presenga
dessa racionalidade sistémica na forma pela qual os cidaddos
se informam, a maneira como ocupam seu tempo livre e suas
praticas de lazer. Com isso, a formacdo da opinido publica
sobre a metrépole e sobre a administracdo publica passou a
ser contaminada pela presenca algoritmica. O que antes era
caracterizado por experiéncias concretas, por percepcdes e
interpretagdes nao problematizadas sobre o mundo, passa agora
a afinar-se com a matemdtica do mundo do sistema.

A racionalidade acentuada, a presenca da superexposigao
das telas, a coloniza¢do do “mundo da vida” e a informagédo em
tempo real compromete o desenvolvimento da subjetividade e
contribui para a construgdo daquilo que Sevcenko (2002) nomeou
como “vacuo moral”. Cabe perguntar, portanto, em que medida
o vivenciar a cidade através das telas e dos algoritmos, no limite,
significa o comprometimento do civismo.

Habermas, ao usar o termo “coloniza¢do” para adjetivar todo
esse processo de racionalizagdo, evidencia a relagdo existente
entre o desenvolvimento da técnica e a ideologia, e facilita a
compreensdo sobre a fragilizacdo do civismo pela qual passamos
e a mudanca das relagdes entre o cidaddo, os grupos sociais e a
metrépole. Aideologia que se moldaaolongo do desenvolvimento
do capitalismo aponta para novos valores, que supervalorizam
a produgdo e o consumo e a consequente obtencdo do lucro. A
funcdo dos algoritmos, em primeira instancia, é obter lucro. O
amadurecimento dos meios produtivos ocorre em funcdo do
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desenvolvimento tecnoldgico e vemos uma forte inclinagdo da
ciéncia direcionar-se para a solugao de problemas relacionados
as metas de crescimento econdmico e de manutencdo do capital.
Estamos falando em garantir o maior lucro possivel e evitar crises
que impegam o crescimento da economia. O cidad&o, por sua vez,
antes de preocupar-se com construgdes coletivas que resultem
no cuidado da coisa publica, individualiza-se e se entrelaca ao
capital. Esse aspecto é fundamental. A presenca tecnolégica no
cotidiano dos cidadaos acelerou e intensificou o processo de
individualizagdo caracteristico das metrépoles contemporaneas,
ampliando ainda mais o abismo existente entre os individuos e
a politica.

Como em um episédio de ficgdo cientifica, o cidaddo
também fica algoritmizado. Escolhe sua roupa no comego do dia
para conseguir likes; faz o caminho para o trabalho onde possa
tirar fotos e obter likes; escolhe uma comida no almogo que lhe
ajude a conquistar likes; e passara o dia inteiro agindo de forma
a alimentar o algoritmo de suas redes. Essa prética reforca a
racionalidade técnica como centro da existéncia, fazendo com que
0 6cio e o lazer existam apenas na periferia da vida. No centro da
vida aplica-se a razdo instrumental, a tecnologia e a ciéncia; nas
margens da vida, ainda subsiste um espago para o animismo,
um certo misticismo e pensamento fantdstico, capaz da ficgéo,
da extasia, da fé, e mesmo assim, subjugados a aparecerem nas
redes sociais para alimentar os algoritmos. Nesses extremos,
ainda sdo aceitas as supersti¢des e a¢des instintivas, mas ndo sem
o julgamento e a classificacdo como infantilidade. A ideologia da
racionalidade e do progresso tratou de firmar a referéncia a partir
da qual toda a existéncia sera classificada, parametrizada e exibida
através de estatisticas e dados em tempo real, de forma a garantir
que o caminho aberto pelo comércio e pela industria na aurora
da modernidade seja trilhado sem desvios. Essa arquitetura foi
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tao sofisticada que deu conta de revestir as consciéncias a ponto
de os homens confundirem as escolhas da modernidade com sua
natureza.

Toda a metrépole corrobora e valida essa ética produtiva,
através da naturalizacdo dos costumes e aceita¢ao dos resultados.
Porém, se por um lado o fetiche pelo consumo, as benesses
trazidas pelos algoritmos e os servicos oferecidos pela tecnologia,
que tornam a vida mais simples, criaram uma unanimidade sobre
a importancia do sistema e as vantagens de se tomar decisdes
racionais, com o devido calculo de beneficios e prejuizos; por outro
lado a apologia a racionalidade gerou uma alienacdo perigosa,
o que contribuiu para a sua caracterizagdo como um meio de
aperfeicoamento do sistema, uma operacao corretiva, que se volta
ao aprimoramento dos processos produtivos e ao requinte dos
recursos de existéncia. O resultado disso é que a racionalidade
foi se esvaziando como recurso reflexivo, como instrumento de

critica, elemento fundamental para o esclarecimento politico.

A aceleragdo das inovagdes tecnoldgicas se da agora numa
escala multiplicativa, uma auténtica reacdo em cadeia, de
modo que em curtos intervalos de tempo o conjunto do
aparato tecnoldgico vigente passa por saltos qualitativos
em que a ampliagdo, a condensacdo e a miniaturizagdo de
seus potenciais reconfiguram completamente o universo
de possibilidades e expectativas, tornando-o cada vez mais
imprevisivel, irresistivel e incompreensivel (SEVCENKO,
2004, p. 16-17).

Um exemplo desse processo acelerado de aplicagdo
tecnolégica é dado pelo poder publico, que ofertou diversas
maneiras de conectar os cidaddos aos servigos ptblicos, como
a votacdo pelo e-titulo, a carteira de habilitagdo digital, o
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comprovante de vacinagdo digital e diversas outras maneiras de
exercer a cidadania através de smartphones. Esses servigos tornam
a vida mais simples e desburocratizaram alguns procedimentos,
que anos atras pareciam uma Via Crucis, mas, a0 mesmo tempo,
esses servigos oferecem aos mesmos algoritmos dados em tempo
real de consumo, georreferenciados e prontos para exibirem
nas telas dos celulares produtos e servi¢os a serem consumidos,
sintonizados com os desejos dos usudrios, identificados por
dedugdes algoritmicas.

Essa rotina, ainda mais explicita em grandes metrépoles,
fazem da RMSP uma regido onde o fisico e o digital se intercalam
e influenciam o comportamento da cidade. Uma reforma urbana
precisa considerar a compreensao sobre a metrépole tecnoldgica.
Sem isso, corremos o risco de produzir soluges caducas
para os diferentes problemas que nos circundam. Ao pensar a
ocupacdo dos espacos, é preciso considerar o crescente niimero
de empresas que tém adotado o trabalho remoto. Ao considerar
a precarizac¢do do trabalho de motoristas de aplicativo, é preciso
pensar politicas publicas para garantir aos novos trabalhadores
condigdes que lhes garantam os direitos adquiridos ao longo
dos anos. Ao reconhecer a inflacdo das fake news, é preciso criar
politicas capazes de dar condi¢des aos cidadados para superarem
as interpreta¢des superficiais da realidade e lhes permitirem o
exercicio da participagao politica de forma critica e responsiva.

Entendendo os conceitos de mundo do sistema, colonizagao
domundodavidaearacionalidade dosalgoritmos,comopodemos
dar forma a uma reforma urbana que seja capaz de regulamentar
normas, parametrizar relagdes sociais e garantir direitos? Em
uma metrépole como a RMSP seria praticamente impossivel
pensar em uma reforma que nao passasse também pelo mundo
dos algoritmos e pela racionalidade técnica dos sistemas. Como
entdo podemos pensar com as proprias ferramentas disponiveis
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uma nova esfera de sociabilidade capaz de amenizar o impacto
da coloniza¢do do mundo da vida?

O intenso desenvolvimento da técnica e tecnologia levou a
humanidade ao ponto de incorporar sua presenga em todos os
elementos da vida. Na medida em que a técnica e a tecnologia
se filiam ao cotidiano, os homens abandonam o espirito
critico, substituem a sabedoria vivencial por calculos feitos
por aplicativos. Mas esse processo, evidentemente, ndo é uma
condi¢do necessdria e é justamente por isso que Habermas vai
apresentar uma visdo otimista sobre o progresso. A tecnologia
ndo precisa ser causa de alienacdo, ela pode ser uma ferramenta
critica, capaz de ampliar e qualificar os discursos; entretanto,
tudo conspira para que isso ndo aconteca. Basta analisar os meios
de comunicagdo de massa e seus enquadramentos dicotdmicos e
superficiais para compreender como o espirito critico est4 distante
da populagdo. Dessa forma, uma reforma urbana tem o desafio de
transformar o cotidiano da metrépole criando condic¢ées para que
a racionalidade seja aplicada a constru¢do de uma visdo critica
sobre a ocupagdo da esfera publica, permitindo que a ciéncia e
a politica confluam para a construgdo de espagos inovadores de
participacdo social e de desenvolvimento do espirito critico.

A ideologia da modernidade confunde-se com a ciéncia
e com a técnica e, diferentemente de uma ideologia que povoa
o mundo das ideias, os produtos e procedimentos tecnolégicos
estdo nas ruas e nas casas, no trabalho e no lazer, nas interagdes
sociais e na producdo de conhecimento. Falar de liberdade nesse
contexto é reconhecer que ha uma imperiosa sujeicio maquinica,
tal como a descreveu Maurizio Lazzarato (2014), a partir de Gilles
Deleuze e Felix Guattari, que se soma as multiplas sujeigdes sociais.
Se por um lado os homens sado limitados por regras em diferentes
instituicdes as quais estdo sujeitos, por outro lado, habitam uma
época caracterizada pelo desenvolvimento técnico-cientifico-
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informacional. O ambiente que se forma com a presenca da
tecnologia em toda a parte cria as condi¢des para um outro tipo
de serviddo, eficiente e sutil, capaz de cooptar os desejos e se
incorporar aos hébitos.

Considerando o imbricamento entre o desejo e a tecnologia,
é especialmente interessante pensar nos limites da liberdade,
que nesse contexto ultrapassa o condicionamento politico
e econdmico. Os individuos estdo submetidos a presenca
tecnoldgica em uma rede de interdependéncia. Nao apenas os
objetos técnicos e tecnoldgicos circundam o cotidiano social, mas
também sdo interpostos a toda forma de comunicagdo e interagao,
criando uma circunstancia em que toda a visdao de mundo e meios
interpretativos da vida estdo permeados pela tecnologia.

Habermas (1986), em 1968, fala de uma sociedade totalitaria
de base racional, caracterizada por uma racionalidade tecnolégica
que viabiliza uma ampla dominagdo. Mais a frente, Gilles
Deleuze (1992) desenvolvera o conceito de sociedade de controle,
chamando atengdo para as formas de controle da subjetividade.
Recentemente, Antoinette Rouvroy (2020) passou a difundir o
termo “governamentalidade algoritmica” para referir-se a hipétese
“de um governo do mundo social que se baseia no processamento
algoritmico de grandes volumes de dados [big data] e ndo em
politicas, leis e normas sociais” (ROUVROY, 2020, p. 17). Com esse
termo a autora indica que a presenca dessa tecnologia promove
uma esfera de gestdo do cotidiano que pode limitar experiéncias
individuais, sociais e politicas, diminuindo as possibilidades de
construgdes coletivas. Trata-se, portanto, de avaliar em que medida
a atuagdo dos algoritmos contribui para o controle dos corpos de
forma abrangente e irrestrita. Segundo Alves e Andrade,

(...) a esséncia das correlagdes e predicdes ensejadas no

seio da governamentalidade algoritmica é de reducdo das
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subjetividades, o que ameaga a prépria base da autonomia
e da liberdade humanas, pois, sem que o individuo perceba,
seu comportamento pode estar sendo sutilmente modelado

pelas operagdes algoritmicas (2022, p. 1.018).

A tecnologia, cada vez mais desenvolvida e abrangente,
firma-se como meio de dominagdo da subjetividade, embora
tenha todas as condi¢des para servir de meio de libertacdo, se
considerarmos todas as poténcias e acessos que ela permite. A
tecnologia atua como uma forma de ampliagdo e, muitas vezes, de
substitui¢do das forcas humanas, contribuindo diretamente para
os ganhos de capital. Sendo assim, com o avango do capitalismo,
nao se construiu uma relagao diferente entre a técnica e a estrutura
do trabalho, o que vimos foi a renovagao, cada vez mais eficiente,
do papel da técnica no fortalecimento do sistema, ndo apenas dos
meios produtivos, mas da organizacdo dos fluxos sociais e dos
discursos.

Os objetos e procedimentos tecnolégicos estdo presentes na
producdo de meios facilitadores do cotidiano; na organizagao
dos deslocamentos; na intensificagdo dos meios de produgao;
na multiplicagdo do universo de consumo; na inteligéncia de
desenvolvimento de politicas publicas; no universo de lazer;
no planejamento familiar; na alimentagdo; na educagdo; na
medicina; nos meios de informacgao e de sociabilizacdo. Com os
algoritmos, todos esses processos sdo otimizados, ganha-se em
eficicia e eficiéncia. A questdo, portanto, estd na possibilidade de
se questionar a intencionalidade em algumas situa¢des. Em que
medida a acdo do algoritmo exerce protagonismo nas escolhas
dos individuos?

O reconhecimento da presenca da tecnologia em todos esses
aspectos da vida humana implica, portanto, a necessidade de
se ter uma nova caracteriza¢do para a politica. A ideia de que
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vivemos um “vacuo moral” trazida por Sevcenko (2002) remete
as consideracdes de Habermas a respeito do esvaziamento do que
chamou esfera publica, que, segundo o filésofo, vinha definhando
desde o inicio do século XX. Sevcenko, no entanto, entende que
esse esvaziamento é, na verdade, fruto da mistura entre a esfera

publica e a privada, quando os espagos passaram a se confundir.

O que ocorre, portanto, ao longo do século XX, por conta dos
efeitos de transformacéo tecnolégica cada vez mais intensos
e acelerados, é exatamente a convergéncia e diluicdo dessas
fronteiras que provocam um estreitamento da subjetividade
(SEVCENKO, 2002, p. 39).

Os procedimentos e os dispositivos tecnolégicos que se
aplicam a vida humana modificam diretamente o jeito de se
estar no mundo. A presenca tecnolédgica alterou por completo a
temporalidade humana e sua maneira de interpretar a vida. A acao
dos algoritmos cria situagdes persuasivas e bastante sedutoras, de
tal forma que os individuos preenchem seus tempos e ampliam
as circunstancias de distanciamento do espago publico.

As interacdes e vivéncias do mundo da vida, agora, passam
a contar com a presenga totalitaria da tecnologia. Essa presenca
é tdo imperativa e sedutora, que deixa de ser uma escolha para
os cidaddos. Aqueles que nao se locomovem com as méquinas,
chegam atrasados. Os que nao se informam por meios eletronicos
estardo desatualizados. Os que insistem em meios manuais de
produgdo, ndo cumprirdo suas metas. Os que prescindem da
tecnologia para o cuidado de sua satde, viverao menos.

Ora, se a tecnologia estd por toda a parte, é certo que ela
ocupard um papel fundamental no processo de formacdo da
opinido publica, matéria-prima da democracia. E certo, também,
que a prépria politica institucional serd modificada pela presenca
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de softwares e banco de dados inteligentes, capazes de captar os
fluxos da sociedade e otimiza-los. A propaganda eleitoral, por
sua vez, serd totalmente nova, diante das redes rizomaticas
de comunicacdo e do fendmeno das fake news. O profissional
de marketing, com o dever de vender servigos, mercadorias ou
candidatos, podera predizer comportamentos a partir do uso das
redes e da aplicacdo de inteligéncia algoritmica; a politica, de
forma cada vez mais sofisticada, devera assumir a possibilidade
de intervir no comportamento a partir da indugdo da opinido e
serd cada vez mais dificil identificar intencionalidades humanas
e o protagonismo das maquinas. Essa circunstancia traz novos
desafios éticos, que nos obriga a encarar a simbiose do homem
e da maquina, e a dificuldade de responsabilizagdo diante do
embaraco de discernir aquilo que é fruto da vontade humana e
aquilo que é consequéncia imprevisivel e inevitdvel da atuagao
dos algoritmos.

De fato, o “vacuo moral” ao qual se refere Sevcenko (2002) é
mais uma transformacdo do que uma auséncia. Segundo o autor,

(...) ndo é necessariamente uma auséncia de valores, é uma
substitui¢do dos valores com os quais historicamente a nossa
civilizacdo se sentia representada, por valores postos por uma
nova ordem tecnolégica, sobre os quais ainda ndo houve um
processo critico-reflexivo, a fim de que se possa compreender
a escala das consequéncias que seu impacto terd, tanto no
sentido das transformagdes futuras quanto no das herangas
mal resolvidas do passado (SEVCENKO, 2002, p. 42).

Quando encaramos essa realidade a partir da expectativa
da agdo politica, entendemos o tamanho do problema. Nao se
trata de negar as benesses tecnoldgicas e deixar de prospectar
uma vida com facilidades e solu¢des para problemas que ja
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identificamos. Trata-se justamente de olhar para o presente com o
espirito critico, a ponto de sermos capazes de reconhecer e avaliar
o significado de termos nossa intencionalidade humana fundida
aos calculos dos algoritmos.

O desenvolvimento da tecnologia instaura-se, sobretudo, a
partir de uma escolha. E nesse sentido que Gérard Lebrun (1996),
ao tratar a tecnofobia, nos chama a atencdo para a importancia de
uma atitude ética como meio de frear as desmedidas da presenca
tecnolégica no planeta. A partir do classico de Hans Jonas, O
Principio de Responsabilidade (2006), Lebrun nos alerta para a
necessidade de um novo comportamento, que esteja totalmente
cooptado pela l6gica do sistema. O que a histéria nos mostra
é que a decisdo por um procedimento ou objeto tecnolégico
passou a ser pautado pelos beneficios do presente, ignorando
as consequéncias para o futuro, o que gera novos problemas
que s6 podem ser solucionados com mais tecnologia. Enquanto
se instala um circulo vicioso entre solugdes tecnoldgicas e o
surgimento de novos problemas a serem equacionados, os danos
para o planeta e para a humanidade crescem em progressao
geométrica. Esse ciclo, segundo Jonas, somente pode ser freado
com uma postura ética.

Se a decisdao pelo desenvolvimento tecnoldgico estiver
pautada pelo capital, ndo haverd futuro sustentavel para a vida
na Terra. Na mesma medida, se nossas a¢des sdo conduzidas
pela persuasdo dos algoritmos, nos faltard recursos para adotar
uma postura critica diante desse processo. O mundo virtual e seu
hibridismo com o mundo concreto reforcam o individualismo,
porque preenchem os espacos de contestagdo e de ocupagdo
da esfera publica. O cuidado com a metrépole ja hd muito foi
terceirizado. A coisa publica ja ndo interessa ao publico.

Sevcenko recupera a referéncia da cidade politica antiga para
ponderar os prejuizos do vacuo em que nos metemos. Segundo ele,
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(...) todo efeito integrador da cidade no seu momento de
origem, na cidade-estado grega, por exemplo, estava na
participa¢do direta e no sentido de que um ser humano s6
seria completo se fosse parte integrante e ativa da comunidade
da qual ele era um componente. Essa é a maneira pela qual
a cidade se torna um ntcleo potencializador de criatividade,
de transformacgdes e de integracdo cultural. A politica pela
atuacdo e pelo agenciamento direto, que os gregos chamavam
de phrénesis, desapareceu, foi soterrada, provocando o vacuo

moral de que falamos (2002, p. 45).

Na medida em que a transformacdo da natureza pela
intervencdo humana impacta diretamente a vida humana, as
consequéncias tecnoldgicas vao, gradativamente, pelo hébito e
pela falta de consciéncia, tornando-se cada vez mais intensas e
irreversiveis. Com a presenca dos algoritmos, o impacto ja nao
estd circunscrito aos danos a natureza e ao corpo natural do
homem. O impacto estd presente na subjetividade, na maneira
rasteira e veloz de se enxergar o mundo. J4 ndo hd mais tempo
para a reflexdo e o pensamento, tamanha a velocidade de tudo. O
atropelo dos mercados e da concorréncia ndo deixa espago para
os estudos de impactos, para a avaliacdo das consequéncias que
uma atitude do presente exercera nas geragdes futuras.

A fragilizagdo do civismo, muito marcada em uma
metrépole como Sdo Paulo, caracterizada pelo individualismo,
é uma consequéncia direta da nossa incapacidade de resistir
a governamentalidade algoritmica. Nomear a auséncia de
valores civicos como “vacuo moral” é apenas uma forma de
dar materialidade ao processo de afastamento dos cidaddos da
coisa publica. Ter nossa subjetividade livre do contraditério e em
sintonia com os desejos do mercado nos deixa em uma sinuca.

Sem a postura critica, ndo poderd haver mudanga nessalégica que
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suprime a imprevisibilidade, as dividas e as hesita¢des humanas.
Os cidadéaos passam a ser impedidos “de buscar e encontrar, na
relagdo de si para consigo, uma forma de resisténcia ao poder,
de maneira a desvencilhar-se da teia da governamentalidade”
(ALVES; ANDRADE, 2022, p. 1.019).

Talvez seja possivel vislumbrar uma reforma urbana na
RMSP que ndo perca de vista a importancia da imprevisibilidade
e da pluralidade. Reconhecer a multiplicidade de desejos e
projetos que tecem a teia urbana da metrépole poderia ser o
passo inicial para uma transformacao significativa. Nao ha como
recuar no avango tecnoldgico, especialmente em uma cidade
como Sao Paulo, que depende dessas solugdes para se manter. A
questdo, portanto, é o uso que se faz da tecnologia. O principio de
responsabilidade poderia ser um norte para que possamos construir
valores civicos capazes de preencher o viacuo em que estamos.
Valores como o reconhecimento da alteridade e da multiplicidade
de perspectivas, poderiam nos conduzir a novos hdbitos, que
nos permitam usar a tecnologia a nosso favor e transformar a
presenca dos algoritmos em um aliado.
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Os processos eleitorais sdo objeto central nos estudos e
reflexdes na literatura da ciéncia politica, tendo em vista que
expressam um dos momentos fundamentais da dinamica
democrética. Esses processos sdo importantes para o
estabelecimento dos principios representativos que servem
de base para a legitimacdo dos regimes, da manutencdo ou
mudangas das estruturas institucionais, e entdo estabelecimento
de vinculos entre os cidadaos e os representantes nas sociedades
democréticas.

Apesar da importancia dos processos eleitorais, é consenso
na comunidade de pesquisadores que elei¢des sdo mecanismos
insuficientes para garantir a representatividade de governantes
e a ampliacdo da cidadania por parte dos eleitores. No Brasil,
ocorreria o que Moisés e Meneguello (2013) enfatizaram como
desconfianga institucional, em que seus “sintomas envolveriam o
cinismo, a alienacdo e os sentimentos de indiferenca dos cidadaos
diante da politica e, especialmente, a sua descrenca de que as
institui¢cdes publicas asseguram de fato os seus direitos” (p. 6).

Outro aspecto fundamental para compreender a insuficiéncia
dos processos eleitorais é a ingeréncia do poder econémico nas
campanhas eleitorais, a falta de transparéncia no financiamento
de candidatos, produzindo impactos na composicio dos
parlamentos, e consequentemente, na dinamica democrética.

Contudo, ainda podemos dizer que as elei¢des possuem
um papel importante na dinamica democratica contemporanea.
Przeworski (2021) nos oferece uma reflexdo importante quando
se acentuam os aspectos relacionados a crise democratica,
principalmente a insatisfagdo de cidaddos em diversos paises com
relagdo aos resultados eleitorais. O autor retorna a perspectiva
churchuliana ao reiterar que apesar de diversas elei¢des nao
ocorrerem de forma justa, ainda sdo importantes mecanismos da
ordem democratica.
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Considerando a centralidade desse debate na teoria
politica, é necessédrio incorporar nas andlises o aparecimento
de novos atores politicos e novas estratégias, praticas politicas
para dinamizar as sociedades democraticas. Nesse sentido,
analisaremos a emergéncia de novo arranjo politico-eleitoral
denominado mandato coletivo, fendmeno surgido nas elei¢des
municipais de 2016 em Alto Paraiso, Goids, que busca levar para
o0s parlamentos mais que um candidato, incluindo o coletivo que
impulsionou a campanha, criando a figura de coparlamentares.

Em 2020, verificamos o crescimento das candidaturas desse
tipo nas elei¢bes municipais. Passaram de 13 em 2016 para 257 em
2020, sendo que dessas candidaturas 26 foram eleitas e comegaram
sua atuacdo legislativa nas Camaras Municipais em marco de
2021. O aspecto singular da iniciativa é o fato de a candidatura
ndo estar centrada em uma unica personalidade politica, mas
necessariamente em uma coletividade que se apresenta aos
eleitores como uma opgao de representacdo. Significa dizer que
a proposta é deslocar a caracteristica personalista dos processos
eleitorais para a coletivizacdo da campanha e, nos casos em que
foram eleitas, de realizar um mandato coletivo.

E importante destacar que essa iniciativa pode ser analisada
comonova forma de enfrentamento a crise da representacao politica
parlamentar, evidentemente ndo como solugdo aos intdmeros
desafios da dindmica democratica, mas como possibilidade a
insuficiéncia da representacdo politica. Chama a atencdo que
mesmo com o amplo diagnéstico de crise dos partidos e das
liderangas politicas, ainda existem poucas experiéncias voltadas
para o questionamento dos protocolos existentes nos parlamentos,
mesmo quando buscamos exemplos em outros paises.

E nesse sentido que esta pesquisa tem o objetivo principal
de analisar a concepgdo de representacao politica nos mandatos
coletivos eleitos em 2020. Trata-se da continuidade de agenda de
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pesquisa iniciada em 2018 com a andlise da eleicdo da Bancada
Ativista para a Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo™.

A presente pesquisa, em andamento, realizou em 2021 parte
do levantamento de informagGes sobre as candidaturas coletivas
que se apresentaram nas elei¢des municipais de 2020 em todo
o pais. Dessas candidaturas foram realizadas 20 entrevistas em
profundidade com os mandatos eleitos, que serdo analisados
nesta proposta de investigacdo. A opcdo pelo dmbito qualitativo
da presente pesquisa se adequa a este estudo por apresentar as
formulagdes que compdem os mandatos coletivos e percep¢des
de seus membros eleitos, ja que se trata de uma nova prética
politica.

O fenémeno dos mandatos coletivos vem incorporando
nos parlamentos novos atores politicos cujas pautas partem
da experiéncia em movimentos nos diversos espagos
sociais e materializam relagdes a partir de uma perspectiva
multidimensional para a implantacdo ou melhoria de servigos
publicos relacionados ao direito a cidade.

Representacdo politica na ordem democratica

O debate em torno da representacao politica é fundamental
paraaconsolidagdoeampliagdodas democracias contemporaneas.
A crise da representacdo faz parte de agenda importante tanto
na 4rea académica quanto nos meios politicos, tendo em vista
0s questionamentos e ataques as instituicdes democraticas em
varios paises.

Nas ultimas décadas, a crise da democracia representativa
ganhou novas varidveis e perspectivas tedricas e analiticas,

% Collectivizing political mandates: A discursive approach to the Brazilian Ban-
cada Ativista’s campaign in the 2018 elections. Disponivel em: https://journals.
sagepub.com/doi/pdf/10.1177/0263395721990276. Acesso em: 1° agosto 2022.
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conforme é possivel verificar na vasta literatura (PZWORSKI,
2020; RUNCIMAN, 2018; LEVITSKY; ZIBLATT, 2018; CASTELLS,
2018; NORRIS, 2017; PHARR; PUTNAM, 2020), demonstrando
a preocupacgdo de um conjunto de autores em refletir sobre o
fendomeno. E a partir desses diagndsticos e andlises, apresentar
um conjunto de diretrizes que possam ser materializadas em
reformas politicas que sejam capazes de enfrentar os desafios de
ampliagdo e consolida¢do democrética.

Desde o final do século XX, mas principalmente a partir do
XXI, verifica-se um conjunto de transformagdes importantes nas
democracias representativas. Alguns aspectos sdo centrais para
compreender tanto da teoria politica quanto dos grupos e partidos
politicos, quais sdo os aspectos basilares dessas transformacoes
e as decorréncias desse processo de mudangas, ainda em curso.
O aumento das desigualdades sociais e a incapacidade das
institui¢des democraticas no atendimento das demandas sociais
e na manutengao do Estado de Bem-Estar Social tém se mostrado
no aumento crescente da pobreza e das precarias condigdes de
vida de parte expressiva da populagao global.

O aumento de demandas e a diversificacdo de grupos da
sociedade civil decorrentes dos processos de fragmentagdo
dos grupos sociais sdo observadas por diversos autores que se
debrucam sobre o tema (BANG; JENSEN; NEDERGAARD,
2015). Associado a esse processo temos a revolugao tecnoldgica e
informacionale, maisrecentemente,ofendmenodesinformacional.
Nesse contexto, destaca-se também a presencga cada vez mais
ampla das redes digitais, com papel expressivo na articulagdo do
debate ptblico sobre questdes relacionadas ao ambito da politica
(LEVITSKY; ZIBLATT, 2018; RUNCIMAN, 2018; CASTELLS,
2018).

Nessa perspectiva, a presenca dos mandatos coletivos
contribui para o debate sobre a necessidade de se pensar a
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representacdo politica que vem se tornando cada vez mais
personalista, considerando que o modelo de representativo
se concentra fortemente em certas liderancas que possuem
maior capacidade de persuasdo ante os eleitores, ofuscando as
agremiagOes partiddrias e enfatizando ainda mais o que Manin
(1995) denomina como democracia de ptblico.

Multiplos fatores sdo responsdveis pela crise do
sistema representativo. Entre eles destacam-se o declinio do
comparecimento eleitoral, cada vez menor nos paises em que
ndo existe a obrigatoriedade do voto, mas também naqueles em
que o comparecimento ao pleito ainda é obrigatério, como, por
exemplo, no Brasil. Esse aspecto é relevante se considerarmos
os impactos na legitimidade de governantes e representantes.
Quanto menor o comparecimento nos pleitos, maior é a falta de
representatividade dos eleitos.

Uma das referéncias fundamentais para refletirmos
sobre o tema é o trabalho de Hannah Pitkin (1967), que em
1960 produziu obra apontando questdes centrais até o tempo
presente. A conceituagdo do termo representagdo era vista
pela autora como ponto de partida do debate, considerando a
diversidade de significados que o ato de representar adquire,
dependendo da perspectiva a ser adotada. Pitkin recupera
os significados do termo representante na literatura da
tilosofia politica, demonstrando que aparece desde o século
XVII em autores importantes e apresentando as diversas
concepgdes. Verificamos que na teoria politica o termo
ganhava outras elaborag¢des no século XVIII, mas com o evento
do sufragio universal no século XIX, as lutas politicas sobre a
proporcionalidade, o papel dos partidos politicos e as relagdes
entre as funcdes legislativas e executivas, o debate adquiria
outros contornos, destacando a relagdo entre a representacdo
e a democracia.
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Pitkin desenvolveu uma tipologia para ampliar o debate da
representacdo politica para além da visdo ortodoxa, propondo
quatro concepgdes: formalista, simbolica, descritiva e substantiva.
A concepgao formalista incorpora a representacdo por autorizagao
prévia quando o representante recebeu de outros a delegacdo
para representa-los, ao mesmo tempo que também incorpora os
pressupostos da accountability ou responsividade que deve fazer
parte da acdo do representante. A representacdo descritiva pode
ser pensada como um tipo de reflexo, ou seja, o representante
deve ser expressao dos representados. A representacdo simbdlica
é aquela na qual o representante gera uma crenca no simbolo,
buscando a satisfacdo e identificacdo dos representados. Por fim,
a representagao substantiva pode ser entendida como aquela em
que os representantes devem ter um certo grau de liberdade para
agir, desde que ndo estejam constantemente em contradi¢do com
os representados.

Em outra perspectiva, para Urbinati (2020) a representacdo
estd diretamente relacionada a pratica democréatica; portanto,
democracia e governo representativo se influenciam direta e
mutuamente. A autora reconhece a existéncia de vérias teorias de
representacdo e que elas se diferenciam dependendo da relagdo
estabelecida entre Estado e sociedade civil, considerando que
nessa relacdo é importante observar a ideologia e os partidos
politicos. A autora distingue trés tipos de teoria da representacao:
juridica, institucional e politica, sendo as duas primeiras mais
limitadas e optando pela énfase na representacdo politica.

As elei¢cdes deveriam ser momento em que os eleitores
pudessem mudar de governantes de forma pacifica e abrir
caminho para uma vida politica mais intensa, capaz de promover
uma agenda de politicas ptiblicas. Mesmo que as elei¢des sejam
consideradas insuficientes, elas devem ser entendidas como
elementos fundamentais da ordem democratica. Nesse sentido,
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a representacgdo estd para além de um contrato firmado por meio
de eleigoes.

Em sintese, a visao da teoria de representacdo democrética
da autora rejeita uma concepcdo de sociedade como agregado
de individuos isolados que votam livremente, defendendo que a
sociedade democratica é complexa e possui muitos significados,
interpretacdes, crencas e opinides sobre os interesses dos
cidadaos. Nesse sentido, o voto ndo é pensado como expressao de
preferéncia individual, mas a articulagdao de opinides oriundas da
complexidade social. Os partidos politicos nesse modelo analitico
possuem um papel fundamental. E aqui a autora retoma Bobbio
(1998), que parte do principio que a democracia nao é consenso,
mas uma forma de resolugdo de conflitos sem derramamento de
sangue. Para Urbinati (2020), cabe ao partido o papel de integrar
a multidao, buscando a unificagido de ideias e interesses.

Considerando que os partidos politicos sdo institui¢des
essenciais da democracia representativa, € importante refletirmos
sobre o esvaziamento da participacdo nas instancias partidérias,
mastambémafaltadedinamismonaacdopartidaria,demonstrando
uma certa impoténcia com relagdo as agremia¢des. Embora nao
tenha papel importante apenas nas elei¢des, os partidos politicos
também vivenciam transformagdes importantes no contexto de
mudangas politicas, sociais e econdmicas (MENEGUELLO, 1989;
KECK, 1991; AMARAL, 2013).

Em meio a dificuldade crescente no sentido de representar
opinides, interesses e as novas identidades que emergem nas
sociedades atuais, e que ndo estdo organizadas no interior
dos partidos, verifica-se um conjunto de transformacdes
nas agremiagdes que expressam a dificuldade de ampliar o
didlogo com a diversidade de atores sociais emergentes das
novas dindmicas sociais (PRZEWORSKI, 2021; MIGUEL, 2014;
LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, 2006) e diminui¢do da
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filiagdo em partidos politicos (MANIN, 1995; PHARR; PUTNAM;
DALTON, 2000).

Candidaturas e mandatos coletivos

Diante da crise da democracia representativa e o crescente
descontentamento dos cidadaos com seus representantes, surgem
as candidaturas e os mandatos coletivos no Brasil com o propédsito
de contribuir para requalificar a democracia representativa
brasileira. Trata-se de uma experiéncia politica recente que
busca desafiar a personalizac¢do, caracteristica da representacao
democratica, cujo sistema eleitoral é centrado em personalidades
individuais.

As candidaturas coletivas partem de um modelo em que
se busca diminuir a dindmica da individualizagdo na politica
expressa na figura de uma tinica pessoa que concentra em sua
imagem as atividades de campanha, por ser legalmente a(o)
candidata(o). E sabido que por tras de um candidato existe uma
rede de pessoas que atuam para tornar aquela candidatura vidvel,
com chances reais de se eleger. A partir dessa realidade surgiu
a ideia de tornar esse coletivo ptblico, dando origem ao termo
candidatura coletiva.

As candidaturas coletivas sdo compostas por um grupo de
pessoas que se retinem para se apresentarem em eleigdes como
coparlamentares [covereadoras(os)]; [codeputadas(os)], a fim
de disputarem uma vaga no parlamento municipal, estadual ou
federal. Ao se langarem como coparlamentares, buscam diminuir
o personalismo caracteristico da democracia representativa,
atuando de forma a enfatizar a agdo politica coletivizada, tendo em
vista que a chapa ndo esta centrada em uma tnica personalidade
politica, como veremos a seguir a partir das percep¢des das
entrevistadas eleitas. Nesse sentido, a candidatura coletiva é
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considerada a etapa anterior ao mandato coletivo. Ou seja, desde
a formacdo da chapa a escolha do nome que ird representar o
grupo ha um processo coletivo de deliberagao.

As candidaturas e mandatos coletivos buscam: i) a apresentacao
de uma chapa em disputa durante os processos eleitorais e,
também ii) durante o mandato, expondo os desafios de atuagdo
nos parlamentos, considerando a auséncia de regulamentacdo
desse tipo de arranjo politico-partidario, iii) buscam debater e
deliberar no grupo de coparlamentares as decisdes do mandato,
entendendo que a atividade legislativa deve ser realizada como
espago de compartilhamento de poder; iv) também é fundamental
compreendermos a atuagdo parlamentar das mandatas e mandatos
coletivos como iniciativa para a diminui¢do da distancia entre
representantes e representados; v) inser¢do de pautas que expressam
um conjunto de reivindicagdes relacionadas ao direito a cidade.

Segundo a Frente Nacional de Mandatas e Mandatos
Coletivos, mesmo que uma pessoa assuma a funcdo de
representante legislativo, a iniciativa busca ampliar as formas
de decisdo sobre as a¢des do mandato, compartilhando com
coparlamentares (covereadores, covereadoras, codeputadas
e codeputados) uma forma de corresponsabilidade desde a
campanha eleitoral até a agdo no Parlamento. Atualmente existem
trés projetos de lei tramitando na Camara dos Deputados visando
regulamentar essa pratica politica.

A primeira experiéncia de representacdo coletiva bem-
sucedida ocorreu na cidade de Alto Paraiso, em Goids, na eleicao
para vereanca em 2016, chapa reeleita em 2020. Essa iniciativa
pioneira é importante, considerando que a partir dela se
impulsionaram outras candidaturas, algumas com éxito eleitoral,
como a da Bancada Ativista, eleita com votacdo expressiva em
2018 para a Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo
(RONDEROS; CHICARINO; SEGURADO, 2018).
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Considerando as elei¢des municipais de 2020, das 26 candida-
turas eleitas, duas ja ndo funcionam por processos de discordan-
cia entre os integrantes dessas chapas. Esse aspecto é relevante,
pois néo se trata de transformar essa nova experiéncia politica em
solucdo para os problemas da democracia representativa, mas de
compreendé-la como uma pedagogia politica que busca romper
com o personalismo, ampliar as bases decisérias de mandatos por
meio de coparticipacdo nas discussdes e delibera¢des, além de
ampliar a interlocucdo entre representantes e representados.

E importante destacar que os mandatos coletivos sdo
experimentos politico-legislativo brasileiros e mesmo que existam
experiéncias semelhantes em outros paises é necessario frisar que
partem de pressupostos organizativos diferentes.

No Brasil, os coletivos de a¢do politica e movimentos sociais
surgidos a partir das Jornadas de Junho se articularam na dinamica
do ciclo de protestos globais e se caracterizaram por criticarem
as liderangas e os partidos politicos, em especifico, e em geral as
instituicdes democraticas. Soma-se a esse descontentamento a
insatisfacdo por parte da populagao em relacdo aos representantes
frequentemente envolvidos em escandalos de corrupcdo. Essa
pléiade de indignagdes perpassa uma problematiza¢do mais
ampla, em relagdo a propria democracia representativa, vista
por esses grupos como incapaz de atender as reivindicagdes dos
movimentos sociais e ampliar as formas de participagao politica.

Ascensdao do novo modelo politico

Em didlogo com o contexto explicitado, apresentamos as
formulagdes que compdem os mandatos coletivos eleitos em 2020
a partir das percepgdes de seus entrevistados para esta pesquisa,
primeiro discutindo a ascensdo dessa nova proposta politica,
para depois nos depararmos com o debate do personalismo.
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O fendmeno do aumento das candidaturas coletivas devera
continuar em uma tendéncia de crescimento na percepg¢ao dos
mandatos coletivos eleitos entrevistados: “[...] a gente vé as
pessoas, muita gente nos procurando, pra querer saber como
foi, como que € construir, porque a pessoa tem interesse de, nas
elei¢cdes do ano que vem [2022], fazerem isso” (Natdlia, da Silvia
da Bancada Feminista).

Os entrevistados apontam a questdo juridica como um
empecilho para a continuidade desse desenvolvimento, mas
pontuam que apesar disso o crescimento deverd continuar nos
proximos pleitos por duas razdes principais. Estaria ocorrendo: a) o
fortalecimento das chamadas minorias a partir dessas candidaturas
e mandatos; b) uma identificagdo/apoio popular a esse tipo de
iniciativa, o que poderia ser visto como aposta na ampliacdo da
representacdo politica por meio dessa nova modalidade. Sobre o
segundo ponto, temos as seguintes afirmagoes:

Entdo, o que a gente fala muito é: ndo ta na lei, mas o povo
legitimou, entdo, o povo esta se sentindo representado

(Natélia, da Silvia da Bancada Feminista).

Cada diaestoumais convicta, de que as candidaturas coletivas,
independente de se aprovadas ou ndo, implementadas ou
ndo, é o que vai dar resultado. E, na realidade nao existe
uma plataforma definida de como deve ser isso. Isso vai ser
construido a medida em que for acontecendo, as candidaturas.
Mas nés entendemos que as candidaturas coletivas é o que de
fato vai atender as necessidades do povo mais necessitado: é
o morador de rua, é o trabalhador, é o funcionario da satde,
é o funcionario da educaczo... E o que vai conseguir dar um
pouco mais de dignidade e qualidade de vida pros mais

necessitados (Silvia Diogo, da Coletivo Popular Judeti Zilli).
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A proposta das candidaturas coletivas é horizontalizar a
politica, né. A participacdo popular de fato [..]. Porque
nés estamos incluindo na politica quem estava excluido.
Estamos abrindo caminho e de uma forma diferente. Nao é
um personalismo mais. E coletividade. E representatividade

(Luciana, da Bruna — Coletivo “‘As Gurias’).

Portanto, as entrevistadas também chegam a fazer a relacdo
do aumento das candidaturas coletivas com o desgaste da politica
tradicional que ja ndo estaria mais “agradando a todos”, em seus
termos. Nesse sentido, ressaltam o cuidado tomado para a composi-
¢do das candidaturas tendo como foco abarcar uma pluralidade de
pessoas e atuagdes, como ressaltado por Josi, da Josi Mais Coletivo:

Uma outra questdo é que o mandato coletivo é plural, nés
tomamos esse cuidado. Nds temos duas mulheres, uma delas
negra, a Ana. Eundo tenho como dizer que sou negra, embora
tenha dentro da minha familia, mas sou professora, sou uma
classe atacada, negligenciada. O Jodo pode se dizer que t&
numa situagdo de privilégio, é advogado, mas o Guilherme é
engenheiro agronomo que sempre lutou contra o ‘agro é pop,

é bom, é tudo’ (Josi, da Josi Mais Coletivo).

J& em relacdo a primeira principal razdo, na percepgdo
dos mandatos coletivos, sobre o crescimento das candidaturas
coletivas — o do fortalecimento das minorias —, enxergam as
candidaturas como uma possibilidade de ampliar a ocupagao da
politica institucional por individuos historicamente excluidos de
direitos. Destacamos as seguintes falas:

[...]temumapesquisamuitoboa, quefalacomoascandidaturas

coletivas se fortalecem a partir de mais mulheres na politica,
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mais negros e negras, e mais diversidade. Entdo, vocé vai ter
intimeras pessoas LGBTs nas candidaturas coletivas, a maior
parte sdo mulheres, e a maior parte sdo negros e negras.
Entdo eu acho que néds, né, enquanto ditas minorias, mas que
nao sao minoria, nds somos maioria, mas minorias no acesso
aos direitos, e entendemos que a nossa estratégia de ocupar
o poder tem a ver com isso. A nossa estratégia de ocupar o
poder € a partir do que a gente ja faz nos movimentos sociais,
que é ocupar na coletividade. Entdo, acho que... O avanco dos

mandatos coletivos tem a ver com isso (Lara, da Laina Pretas

por Salvador).

As candidaturas coletivas tém tudo pra ascender e pra dar
certo, porque na minha percepg¢do tudo o que é coletivo, é
mais dificil, mas d4 mais certo, porque vocé tem como chegar
nos lugares em que sozinha tu nédo chega. [...] sdo pessoas
distintas, de varios lugares, muitas sdo compostas por homens
e mulheres, por pessoas brancas e pessoas pretas, e acho que
é isso, quando uma pessoa branca se coloca a disposicao para
estar junto com uma pessoa preta num ambiente que a gente
sabe que néo é facil, é porque ela td mostrando que ta na luta

junto com a gente e que ela quer ser nosso escudo (Andrielli,

da Coletivo Teremos Vez)

Olha, eu avalio as candidaturas coletivas como muito
positivas pra questdo da representatividade, [...] e de dar
uma cara diferente para as caras que a gente td acostumada
nos parlamentos brasileiros. [...] eu acho que as candidaturas
nasceram também nessa necessidade, nessa crise de
representatividade na politica, mas eu vejo que a gente

precisava batalhar bastante pra que as legislagdes saissem

logo (Elisa, da Elisa Representa Taubaté).



REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 10 | A emergéncia dos mandatos coletivos nas eleicdes 2020
no contexto da crise de representatividade

Ainda, as entrevistadas percebem o modelo de candidaturas
coletivas como algo estratégico para o espectro politico da
esquerda, no sentido de potencializarem a chance de serem
eleitos, como comenta Josi, da Josi Mais Coletivo: “[sobre] o
aumento, eu acho que a esquerda precisou encontrar uma saida
para ela poder se viabilizar”.

Dentro dessa analise, citam superar a falta de dinheiro de
candidatos a esquerda para se elegerem ao reunirem mais pessoas
em torno de uma candidatura. Portanto, seria uma forma de
“conseguirem driblar esse sistema financeiro, patriarcal, esse sistema
muito focado na figura de uma pessoa, e de um sistema eleitoral
que, se vocé ndo tem dinheiro ndo consegue se eleger” (Jhonatan, da
Coletivo N6s). Pontuamos também a seguinte afirmagao:

O aumento tem favorecido candidaturas de esquerda...
Tem que tomar cuidado pra direita ndo dominar isso. Eles
comecgaram a olhar a possibilidade da participagdo, mais
gente num mandato. Dos que eu acompanho, vi muito assim:
5 professoras pela educagdo. Ja nés somos bem plurais, nés 5
(Roberta, da Roberta do Enfrente).

Uma outra questdo observada pelas entrevistadas é que
um numero maior de pessoas em torno de um mandato seria
benéfico tanto para dividir tarefas quando eleitos, quanto para
as disputas politicas no Parlamento, mas também em momento
de pré-campanha e campanha, pois se trataria de mais pessoas
trabalhando pela eleicio e “isso da mais viabilidade e maior
condi¢do de sucesso”, de acordo com Delmar, da Coletivo Nos.
As seguintes afirmagdes reforcam essa questdo:

[...] nossa chapa que angariou muitos votos, nés ndo teriamos

entrado, porque é uma forma de vocé somar forgas ja na
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campanha eleitoral. Se alguém falar o contrario ndo ta sendo
verdadeiro com vocé [...] Mas esse é o primeiro detalhe, o
segundo é que vocé ganha for¢ca também no mandato, como
eu falei, nés sofremos pressdo, mas acredito que se eu fosse

sozinha sofreria muito mais (Josi, da Josi Mais Coletivo).

Entdo eu acho que os mandatos coletivos tem essa forga, de
dizer: ‘a gente pode porque a gente ta junto’. Sozinho talvez
nem conseguisse, mas a gente estando junto, a gente pode

(Louise, da Adriana do Nossa Cara).

Assim, candidaturas apenas com a finalidade tnica de
ganhar uma elei¢do ou formadas por oportunismo estariam em
contraposicdo as candidaturas coletivas que tendem a se reunir
em torno de um proposito:

E que a gente ja tinha um vinculo afetivo mesmo. Quando
a gente fala vinculo afetivo nédo é que todo mundo tem que
ser amiguinho, dar a méo e ficar se amando. E assim: tem
problema pra resolver, vamos ter liberdade pra resolver.
Essa coisa de ter liberdade pra falar o que sente, mesmo que
seja dificil. E o crescimento também é muito legal, é uma
ideia bacana e muita gente quer fazer, mas se néo tiver essa
facilidade de dialogar, ndo sustenta (Deise, da Juliana da
ATIVOZ).

Também podemos destacar uma critica especifica realizada
por um mandato coletivo em relagdo ao partido ao qual est4 filiada

ndo compreender essa nova experiéncia como um diferencial:

Porque a gente ouve muito que os mandatos do PT sempre

foram coletivos, sempre ouve isso, e isso eu ouvi muito
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quando a gente trouxe a ideia: ‘mas os mandatos do PT
sempre sdo coletivos’. Sdo coletivos, mas nao sao deliberados
coletivamente. Sdo duas coisas muito diferentes (Daniela H.,
da Mércia Coletiva de Mulheres).

Por fim, cabe observar que parte dos entrevistados da
pesquisa pontuam as diferencas nos modelos de mandatos
coletivos existentes. Enfatizam que ndo ha um formato tnico
sobre essa construgdo e que o desenvolvimento desse modelo
esta ocorrendo na pratica, a medida que séo eleitos:

[...] a gente viu que as experiéncias sdo diferentes, cada um
com seu sucesso. Uma que foi inspiradora pra muita gente foi
a Gabinetona em BH, que juntou 3 eleitos e fez um gabinete
s0. Independente do formato, ter mais pessoas pensando o
mandato enriquece demais e tem a possibilidade de ampliar

o voto também (Roberta, da Roberta do Enfrente).
Personalismo politico

Em relagdo ao eixo personalismo, a percepgao principal das
entrevistadas é a de que os mandatos coletivos enfraquecem a
tendéncia eleitoral da personificagdo de um mandato em apenas
um individuo politico e, por outro lado, fortalecem tanto as pautas
e a plataforma politica colocadas pelas candidaturas coletivas e
mandatos coletivas quanto a elabora¢do em conjunto do trabalho
realizado pelo mandato eleito no Parlamento. Dessa forma, a
partir do formato descentralizado das candidaturas coletivas o
projeto politico em si colocado por elas ganharia mais espaco na
comparagdo com um mandato centrado em apenas uma figura

politica:
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[...] vereador do Democrata, né, que agora é Unido Brasil. Ele
seinscreve e fala assim: ‘Eu vou chamar meus sete mil eleitores
pra vir aqui ocupar a Camara, porque o meu mandato também
é coletivo’. E ai, a figura ta exatamente nisso, né, quem € a
figura que aparece? Porque é isso, a gente foi muito, muito,
franca com as pessoas que votaram na gente. Entdo todo o
material da gente vai ter: “Votando em Laina vocé ta votando
nas trés’. [...] Por que? Porque a estrutura de pensar mandato
coletivo é isso. E vocé nao prender numa figura publica s6,
porque isso tem a ver com personalismo. E uma sociedade

egoceéntrica, falocéntrica, né, de pensar que uma figura s6 da

conta (Lara, da Laina Pretas por Salvador).

Em relacdo a essa questdo do personalismo, entendo que
seria essa coisa do retrato da nossa politica. De como ela é
hoje, o homem, branco, hétero, mais velho, nesse sentido, né.
Entdo assim, pensando nesse personalismo, as candidaturas
coletivas tem forte atuacdo contra isso. [...] mas tem ainda,
vai continuar porque é uma estrutura... Que eu, Elisa, acho
que é mais dificil de mexer, mas eu vejo o aumento das

candidaturas coletivas como muito positiva, contra esse

personalismo (Elisa, Elisa Representa Taubaté).

[...] mandato coletivo traz a queda do personalismo, e acho que
é justamente por isso que eles ndo deixam que a gente fique
junto no parlamento, e reveze fala, porque tira, desconstréi,
dilui. Enfim, e acho que sai do lugar de uma pessoa, de
um personagem politico pra uma ideia de uma pauta, de
uma identidade coletiva, porque a identidade do Coletiva
Bem Viver ela t4 em constante processo de construcido e

reconstrugdo a partir das nossas assembleias (Livia, do Cintia

Coletivo Bem Viver).
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Ja um outro tépico surgido na fala pontualmente da Natalia,
da Silvia da Bancada Feminista, foi o da crenga de que o formato
dos mandatos coletivos também pode acabar por influenciar
positivamente mandatos personificados apenas em um politico:

[O mandato coletivo] ajuda a mostrar pra todo mundo da
politica, e fora, que ndo é s6 aquela pessoa que t4 fazendo
politica. Entao, eu acho que isso ajuda até mesmo os mandatos
que é, né... Que ndo sdo, ndo tem um formato coletivo.
Mas que tenham uma elaboracdo coletiva, né. Ajudar as
pessoas pensarem no mandato como um projeto, como uma

plataforma, né... (Natdlia, da Silvia da Bancada Feminista).

Ainda, Deise, da Juliana da ATIVOZ, chegou a pontuar que
apesar de admitirem que uma das covereadoras, dentre as trés,
é a figura de maior destaque, j& que estaria personificada nela a
maioria das pautas do mandato — por ser mulher, feminista, mae,
professora, e reunir 16 anos de experiéncia na politica —, existe
um esfor¢o que o mandato faz para ndo centrar as demandas
apenas nela: “[...] ndo é porque a Ju é professora e tem experiéncia
na educacdo que ela vai resolver tudo sozinha, ndo é porque tem
a pauta do ecossocialismo que ela ndo vai chamar eu e a Angela.
Entdo a gente faz o maximo que pode pra nao ficar focado numa
Unica pessoa”.

Ja Daniela S., da Marcia Coletiva de Mulheres; Roberta, da
Roberta do Enfrente; e Elisa, da Elisa Representa Taubaté destacam
que em suas visdes os mandatos coletivos estdo num processo de
tentarem se organizar em direcdo ao antipersonalismo. Porém,
suas colocagdes ressaltam como o sistema politico partidario
eleitoral acaba por dificultar essa quebra do personalismo. Um
dos mandatos entrevistadas mais especificamente chegou a fazer
a associacdo entre o personalismo e a crise de representatividade,

235



236

REFORMA URBANA E DIREITO A CIDADE - S&o Paulo

capitulo 10 | A emergéncia dos mandatos coletivos nas eleicdes 2020
no contexto da crise de representatividade

compreendendo a centralidade em uma figura politica tnica
como parte da “velha politica” que ja estaria desgastada:

Ontimero de absten¢do como crise de representatividade e como
negacéo dessa politica personalista. E o que a gente chama dessa
crise de representatividade, dessa crise da velha politica, em que
as pessoas tém buscado outras formas, né, de representacio.

Outras representatividades (Jhonatan, da Coletivo Nos).

Ja na afirmagdo de outra mandata, aparece a avaliacdo de
que a despersonalizacdo poderia trazer como consequéncia maior
representatividade na politica:

[...] por outro lado tem a questdo do mandato coletivo ter um
potencial maior de dar conta das demandas que a cidade tem,
e de ser representativo, pra além de ser um coletivo em si, ter
varias cabegas pra despersonalizar a representacdo no espaco

politico (Mileide, da Ramon Todas as Vozes).
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Como ressaltado ao longo dos capitulos constantes do
presente volume, a Regido Metropolitana de Sao Paulo, ao
concentrar os impulsos dinamicos do padrdo de industrializagao
dependente-periférico brasileiro, de igual modo evidenciou
suas contradi¢des, mazelas e desigualdades. O resultado disso
no espago urbano metropolitano consiste em uma cidade
fragmentada, com fraturas que cortam seu territério e ameacam a
prépria convivéncia harmonica e democratica de seus habitantes.

As agdes reativas a tais processos histéricos excludentes,
embora efetivas e capazes de acumular algumas conquistas no
tempo, ndo tém sido suficientes para contrarrestar os poderosos
impulsos hegemonicos concentradores de renda e riqueza, bem
como produtores de desigualdades nos acessos as terras urbanas
adequadas e bem localizadas, cuja inflexdo ultraliberal a partir
do ultimo quarto do século passado potencializou seus efeitos
disruptivos sobre as parcelas vulnerédveis da populagao.

Enfocamos nesta publicacdo semelhante processo sob
diferentes prismas, sempre buscando diagnosticar a situacdo
presente e as perspectivas futuras, a partir do enfoque dos desafios
da Reforma Urbana e do Direito a Cidade. A abordagem, dividida
em trés eixos tematicos —Sociodemografico, Econdmico-Territorial
e Politico-Institucional — enfocou fenémenos relacionados
a demografia, gestdo fiscal, patriménio cultural, tecnologia,
reestruturagdo  produtiva  (desindustrializagdo), moradia,
populagdo de rua, (limites da) democracia representativa, entre
outros.

Ressaltam das anélises precedentes algumas pautas de acao,
distribuidas por diferentes planos da realidade, de acordo com as
determinagdes e vetores principais dos problemas enfrentados.
Assim, podemos destacar, por um lado, a urgéncia de se reforcar
mecanismos democréticos de gestdo e planejamento territorial,
um novo enfoque humanistico sobre as populagdes em situagao
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de rua, a revisdo dos programas de moradia popular adotados
nas ultimas décadas — buscando integra-los em visdes sociais
e urbanisticas mais abrangentes de apoio comunitdrio —, o
controle sobre o0 uso do solo, o aprofundamento das politicas de
recuperacdo publica dos processos de valorizagdao imobilidria e a
adocdo de programas criativos, pluralisticos e descentralizados
de inovacdo tecnoldgica e economia social.

Os capitulos apontam também avancos ja realizados
mediante instrumentos urbanisticos e politicos. A urbanizacgao
de favelas, consequéncia da Constituicdo de 1989 e do Estatuto
da Cidade, foi efetivada em intimeros assentamentos precérios
da metrépole desde 1990, garantindo a posse da terra e a
melhoria da infraestrutura. No Municipio de Sao Paulo, ja na
década de 1980, algumas favelas ja tinham sido consolidadas no
territério através do programa Profavela. Talvez seja na politica
de intervengdo em favelas o maior avango dos instrumentos da
reforma urbana até hoje. Faltam agora, na segunda década dos
anos 2000, melhorias ainda mais abrangentes nos domicilios
favelados. O uso de consércios pode trazer formas distintas de
intervencdo. Mandatos coletivos sdo novidades como atuagdo
politica, merecendo anélise cuidadosa.

Em que pesem os avancos inegaveis ocorridos com as
experiéncias de urbanizagdo e regularizacdo fundidria de
assentamentos precarios e informais, é impossivel negar a
persisténcia das precariedades e necessidades habitacionais
na metrépole paulistana, onde novas favelas e loteamentos
irregulares se multiplicam em larga escala nas periferias
do Municipio de Sdo Paulo e em municipios da periferia
metropolitana. Simultaneamente, vérias favelas e loteamentos
irregulares existentes em diferentes localizagdes dessa metrépole,
muitos bastante consolidados, passam por pioras e agravamentos
em suas condi¢des urbanas, habitacionais e de salubridade devido
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as precariedades no saneamento ambiental e aos aumentos
em suas densidades urbanas, habitacionais e demograficas
que, em varios casos, sdo acompanhados pela verticalizagao e
amontoamento de suas edificagdes. Isso mostra a persisténcia dos
limites, insuficiéncias e bloqueios que impedem a efetivagdo do
componente basico da Reforma Urbana e do Direito a Cidade: a
universalizagdo e democratizagdo do acesso as terras e moradias
urbanas adequadas e bem localizadas na metrépole. Diante
disso, a realizagdao dessa pauta fundamental ndo pode depender
somente do planejamento urbano estatal, reconhecidamente
pautado pelos interesses de empresarios e investidores privados,
e da implementac¢do dos instrumentos urbanisticos previstos na
Constituicdo de 1988, no Estatuto da Cidade e em milhares de leis
municipais que instituem Planos Diretores antirreforma urbana.
E necessério realizar acdes diretas que sejam mais efetivas na
destinacdo de terras e localizagdes urbanas adequadas, com
boas condi¢des urbanisticas e ambientais, para viabilizar boas
provisdes habitacionais de interesse social compativeis com as
necessidades diversificadas dos membros da classe trabalhadora
de baixa renda, principalmente daqueles que fazem parte da
populacdo negra.

Em sintese, os capitulos evidenciam — de maneira direta
ou indireta — a ineludivel vincula¢do de todos esses fendmenos
e processos com a radical retomada de um efetivo projeto de
desenvolvimento nacional, pautado por critérios de renovagao
democrética das formas de governo, reestruturagdo econdmica e
regional — centrada na valoriza¢do do trabalho e do patrimoénio
nacional acumulado — e no resgate social, superando o histérico
passivo de marginalizagdo que atinge amplas parcelas de nossa
populacdo. Nesse longo e dificil percurso, a retomada da indastria
nacional — a par com os critérios intensivos em conhecimento que
marcam a contemporaneidade — deve assumir papel central. E
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a recuperagdo e renovacao da infraestrutura econdémica, social e
cultural faz da agenda da Reforma Urbana e do Direito a Cidade
elemento estratégico dessa trajetoria.

A imperativa retomada de planos nacionais de
desenvolvimento econdmico e social que contemplem a criagao
de empregos qualificados, a recuperagdo da infraestrutura —
sobretudo urbana —e a redistribuigao regional e coletiva dos frutos
do crescimento é condi¢do para que os processos de retomada e
reformas locais, por mais bem conduzidos e intencionados que
forem, ndo carecam de sustentabilidade. Apesar de ndo ter sido
tratada nos capitulos precedentes, a dimensdo socioambiental
do desenvolvimento nacional ndo pode ser ignorada diante
dos grandes desafios colocados pelas mudancgas climéticas e
os impactos dos seus eventos extremos nos espagos urbanos
da metrépole paulistana. Mais democracia, inclusdo social
e sustentabilidade ambiental, em suma, sdo as guias para a
recuperacdo de nossas cidades e para a construgdo de um pais
digno de viver, capaz de incluir todos os brasileiros e brasileiras,
sem distin¢do de raga, género e classe.
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