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Indicacdes na perspectiva de um projeto de cidades democraticas
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Introducao

O presente artigo tem por objetivo produzir um informe analitico sobre a situagdo da pobreza
e as tendéncias do desenvolvimento urbano, de forma a contribuir para a compreensao da
problematica urbana brasileira, e indicar estratégias de intervengdo que contribuam para a
superagio das desigualdades sociais e dos problemas identificados.'

Parte-se do principio que as situacdes de pobreza sao resultados do bloqueio ao exercicio de
direitos de parcelas significativas da populacdo, imposto pela estrutura sdcio-econémica que
vigora em nossas sociedades, em particular, o direito a tomar parte das decisdes que afetam
sua vida cotidiana. Assim, as caréncias ou necessidades insatisfeitas sdo efeitos da pobreza,
nao sua causa. Os direitos, por sua vez, sdo definidos como um conjunto de reconhecimentos
e garantias, resultado de uma aposta institucionalizada, universalista e includente, outorgados
pela sociedade através do seu sistema legal a todos os individuos, e que determinam a
cidadania civil, politica e social, atribuida pelo mesmo sistema legal.

Na ultima década do século XX, a discuss@o sobre a pobreza e a exclusdo social se constituiu
em um dos principais debates nos meios académicos e politicos. Os efeitos perversos do
redesenho do papel do Estado e das macro-politicas econdmicas preconizadas pelo Consenso
de Washington sdo bastante conhecidos no que se refere ao agravamento das desigualdades, a
massificagcdo da pobreza, a inseguranca generalizada e a exclusdo crescente. Efeitos esses que
caracterizam uma nova questdo social. Assim, nesse inicio do século XXI, podemos dizer
com Corragio (1999), que o futuro da vida humana estard fortemente marcado pela
capacidade das sociedades em enfrentar a nova questdo social gerada pela reestruturagdo do
capitalismo em escala global. Antes de tudo, é necessario constatar a impossibilidade de
responder aos problemas sociais contemporaneos através da combinacdo entre mercado livre e
politicas sociais de corte neoliberal. Pelo contrario, torna-se necessario coordenar agdes do
Estado com agdes da sociedade em torno de politicas publicas integrais, universais e
sustentaveis.

Nessa perspectiva, esse artigo se insere no debate contemporaneo sobre os impactos das
transformagdes econdmicas (globalizacdo e re-estruturacdo produtiva) nas cidades.
Estariamos diante da emergéncia de uma nova ordem sécio-espacial na qual a cidade ¢ a
expressdo de uma estrutura social dualizada entre ricos e pobres, entre cidaddos e nao-
cidaddos, resultando em uma organizacdo espacial fragmentada e uma sociedade politica onde
as elites reforcam cada vez mais seu poder? Examinamos neste artigo alguns aspectos desta
hipotese a luz das mudangas e continuidades da ordem sdcio-econdmica e indicamos algumas
alternativas na perspectiva da transformacdo das tendéncias em curso nas cidades brasileiras.
Para tanto, este estudo esta organizado em sete partes.

" Sociblogo, doutor em planejamento urbano e regional (IPPUR/UFRY), diretor da ONG FASE — Solidariedade e
Eduacacio.

! Este artigo foi elaborado por solicitagio da OXFAM, com o objetivo de fornecer subsidios para definigdo de
estratégias regionais para os programas urbanos que desenvolve nos paises da América do Sul. Resguardando as
opg¢des analiticas do autor, a seqiiéncia do texto buscou corresponder e incorporar o roteiro proposto no Termo
de Referéncia previamente definido e atualizar o estudo apresentado por Rolnik e Bava,1999.
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Na primeira parte, buscamos fazer uma andalise do panorama social, econémico, politico ¢
cultural do Brasil no contexto internacional, destacando as caracteristicas da América Latina.
Nessa parte, argumentamos que os resultados das politicas neoliberais aplicadas nas duas
ultimas décadas pelos diferentes paises latino-americanos, (a) ndo conseguiram promover um
crescimento econdmico estavel; (b) ndo conseguiram reduzir as situacdes de pobreza e de
exclusdo social que afetam os diferentes paises latino-americanos; e (c) tiveram como efeito o
enfraquecimento das institui¢des democraticas na regido.

Em seguida, sintetizamos algumas caracteristicas do modelo de desenvolvimento econdmico
experimentado no Brasil, destacando seus impactos territoriais e regionais, as tendéncias e
fatores que caracterizam o crescimento urbano e as principais cidades do pais. Como veremos,
o Brasil se caracteriza por ser um pais profundamente contraditério e desigual, onde se
combinam dinamismo econ0mico ¢ concentragdo da riqueza com baixa qualidade de vida e
exclusao social.

Argumentando que a problematica urbana se constitui em um dos aspectos mais relevantes
para a analise do contexto social brasileiro, buscamos, na terceira parte, identificar as
principais caracteristicas demograficas do pais e tracar um panorama das condi¢des de vida
nas cidades, abordando também uma leitura de género do espaco urbano. Na seqiiéncia, na
quarta se¢do, destacamos os principais dilemas e desafios nas praticas e politicas dos
governos municipais, na perspectiva de ampliagdo do direito 4 cidade. Se a cidade é o lugar
por exceléncia do exercicio da cidadania, veremos que esta ¢ reiteradamente negada a
maioria, condenando grandes parcelas da populagdo a pobreza. Com efeito, a pobreza urbana
¢ a expressao mais perversa da auséncia da cidadania.

Assim, na quinta parte, abordamos especificamente a questdo da pobreza urbana, apontando
suas principais caracteristicas. Nesta analise, identificamos um componente regional, na
medida em que a pobreza ¢ mais elevada nas regides Nordeste ¢ Norte € menor nas regides
Sul e Sudeste, e um componente urbano, no qual constatamos que uma das principais
expressoes da pobreza no Brasil esta relacionada a deterioracdo das metropoles. Além disso,
como veremos, ¢ evidenciado que a incidéncia de pobreza absoluta no Brasil decorre da forte
desigualdade na distribuicdo de rendimentos e ndo da magnitude do produto nacional,
suficientemente elevado para garantir o minimo necessario a cada cidadao.

A desigualdade no acesso a bens e servicos na cidade coloca em discussdo a natureza e a
qualidade do conflito social, que esta relacionado diretamente a capacidade dos grupos sociais
de se constituirem enquanto sujeitos sociais. Desta forma, na sexta parte, trazemos algumas
informagdes sobre o quadro do associativismo de forma a indicar algumas das tendéncias da
participacdo socio-politica nas cidades brasileiras. Ainda nesta se¢do, buscamos identificar os
principais atores sociais organizados em foruns e redes nacionais, bem como suas respostas
frente a problematica urbana.

Por fim, na sétima parte, busca-se identificar algumas tendéncias do desenvolvimento urbano
no contexto sdcio-politico brasileiro e indicar recomendagdes especificas que contribuam para
o desenho de uma estratégia de intervencao voltada para a redugao das desigualdades sociais e
dos niveis de segregacdo e exclusdo social que marcam a sociedade brasileira, na perspectiva
da construcdo de um novo modelo de cidades, mais justo e democratico.



1. Breve analise do panorama socio-econdmico: o Brasil no contexto Latino-Americano
e internacional.

A década de 80 representou uma verdadeira guinada “reformista” na América Latina. No
Brasil ndo foi diferente. Nos ultimos quinze anos, o Estado brasileiro passou por profundas
mudangas politicas e institucionais. O pais se redemocratizou, uma nova Constitui¢do foi
promulgada em 1988 e, desde o governo Collor de Melo (1989) uma agenda de reformas
econdmicas estruturais de caréter neoliberal’ comegou a ser implementada, com a adogdo de
politicas de liberalizagdo econdmica e a privatizacdo de empresas estatais. Ao mesmo tempo,
assistimos a crescente transferéncia de responsabilidades e de competéncias do governo
nacional para os governos locais, impulsionando profundas transformagdes nas institui¢des de
governo local do pais, que alteram o sistema de decisdes municipais e as praticas dos atores
politicos. Desde entdo, verifica-se um crescente ¢ generalizado processo de fortalecimento da
esfera local de governo, centrado na descentralizacdo e na municipalizacdo das politicas
publicas. Assim, assistimos a difusdo de experiéncias de participacdo social e democratizagao
do poder local em um contexto de aprofundamento da crise econdmica e social no pais,
durante a década de 90. No entanto, indicando uma possivel mudanga nos rumos da politica
economica em curso, Luis Inacio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores — PT ¢ eleito
presidente, e uma coaliz8o reunindo partidos de centro-esquerda assume o governo a partir de
janeiro de 2003. Para discutir os dilemas e desafios desse novo cenario, € preciso
compreender o significado das transformagdes ocorridas nessas ultimas duas décadas.

Tendo em vista o conjunto de transformagdes ocorridas na América Latina, Boron (2002)
argumenta que, na tradicdo do pensamento politico ocidental, seria melhor usar a expressao
“contra-reforma” no lugar do que se convencionou chamar de reforma, ja que, na verdade,

as politicas levadas a cabo em nossa regido, longe de terem introduzido ‘reformas’ —
isto é — transformagdes graduais na dire¢cdo de uma maior igualdade, bem-estar social
e liberdade para o conjunto da populagdo — o que fizeram foi fortalecer um conjunto
de transformacdes que eliminou antigos direitos cidaddos, reduziu dramaticamente as
responsabilidades sociais do estado e consolidou uma sociedade muito mais injusta e
desigual do que a que existia no comeco da etapa ‘reformista’. O que ocorre € que a
vitoria ideoldgica do neoliberalismo se expressa, entre outras coisas, por um singular
deslocamento seméantico que faz com que as palavras percam os seus antigos
significados e adotem outros novos. (/bid, p. 2-3)

Fazendo um balango dos resultados das politicas aplicadas pelos diferentes paises latino-
americanos, Boron (/bid. p.4) conclui que as reformas implementadas fracassaram. O autor
fundamenta sua andlise em trés aspectos: a) as reformas ndo conseguiram promover um
crescimento econdmico estavel; b) as reformas ndo conseguiram reduzir as situacdes de
pobreza e de exclusdo social que afetaram a América Latina como resultado tanto da crise do
modelo de industrializagdo baseada na substituicdo de importagdes, como da crise da divida
externa; c) ao invés de fortalecer as instituicdes democraticas, bem como sua legitimidade
popular, as reformas implementadas produziram como efeito o enfraquecimento das mesmas

? Utilizamos o conceito neoliberal tal qual formulado por Fiori, para identificar as teses do chamado Consenso de
Washington, no qual ¢ redefinido o papel do poder publico, tendo por base a estratégia de livre mercado. O
programa neoliberal, a ser aplicado nos paises em desenvolvimento, estaria assentado em trés fases: (i)
consagrada a estabilizagdo macroecondmica; (ii) dedicada as reformas estruturais, com a desregulagdo dos
mercados e a privatizagdo das empresas estatais; e (iii) destinada a retomada do crescimento econémico (Fiori,
1995).
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de uma forma sem precedentes na historia latino-americana. Tendo em vista a importancia
desses temas para nossa discussdo, abordaremos mais detalhadamente cada um desses
aspectos tomando como referéncia a analise de Boron.

Em relagdo ao desempenho econdémico, a méd performance dos paises latino-americanos a
partir de 1980 ¢ incontestavel. O Produto Interno Bruto (PIB) cresceu em um ritmo anual
médio de 1,7% na década de 80 e a 3,4% na década seguinte. Como na década de 80 o
crescimento populacional se situou em 2,0% ao ano, isto significou uma queda de cerca de
0,3% do PIB por habitante/ano durante toda a década. Na década de 90, com a taxa de
crescimento populacional reduzida, apenas se reverteu essa tendéncia, mantendo-se o
crescimento do PIB per capita perto de 1,7% ao ano. Mesmo sendo positivo, o problema é
que esse valor equivale a menos da metade das taxas de crescimento do PIB per capita que
prevaleceram na regido nas trés décadas compreendidas entre os anos do pos-guerra e a crise
da segunda metade dos anos 70. A performance da economia brasileira na década de 90 foi
ainda mais decepcionante, com uma taxa de PIB per capita em torno de 1,2% ao ano, ou s¢ja,
abaixo da média latino-americana. Do nosso ponto de vista, sem que haja uma profunda
mudan¢a no modelo econdmico que vem sendo implementado, ¢ muito improvavel uma
mudanga na reversdo das tendéncias em curso no Continente nesta primeira década do século
XXI.

No que se refere a questao social, Boron (Ibid., p.7) € categorico ao afirmar que “longe de ser
portadora do progresso social, as politicas neoliberais precipitaram um holocausto social sem
precedentes na histéria da América Latina contemporanea”. Neste ponto, os indicadores nao
deixam duvidas sobre o dramatico aumento da pobreza urbana, da exclusdo social ¢ da
vulnerabilidade de amplos setores das sociedades latino-americanas. Assim, a ampliagdo das
desigualdades sociais aparece como o resultado mais perverso das politicas neoliberais
implementadas na regido. Neste quadro, faz-se necessario destacar o crescimento da distancia
que separa os estratos mais ricos da populagdo, que inclusive obtiveram ganhos de renda no
periodo, dos estratos mais pobres, crescentemente excluidos dos beneficios do
desenvolvimento econémico. E por isso, como Boron (Ibid., p.14) afirma, que a América
Latina segue sendo a regido de pior distribuicdo de renda do mundo: “H4 multiddoes mais
pobres no Sul da Asia e na Africa Subsariana, mas ninguém tem tantos super milionarios
como a América Latina no Terceiro Mundo. Dai que a brecha que separa uns e outros nesta
parte do mundo nao tem semelhante no plano internacional.” E, como veremos no decorrer
deste trabalho, o Brasil € a maior expressao dessa desigualdade no Continente.

De fato, a diferenca existente entre os setores sociais situados nos extremos da distribuicao de
renda “demonstra o sustentado avango da polariza¢do social na América Latina e a enorme
magnitude do hiato que separa os mais pobres dos mais ricos nesta parte do mundo.” (Boron,
op. cit., p.14). Como pode ser observado na Tabela 1, no marco das reformas neoliberais, “o
1% mais pobre das sociedades latino-americanas perdeu quase 14% de sua miseravel renda
enquanto que os super-ricos acrescentaram em 52% a sua, aumentando extraordinariamente a
distancia que os separa dos primeiros.” (Boron, op. cit., p. 15) Assim, levando-se em conta os
niveis de crescimento econdmico das décadas de 80 e 90, € possivel afirmar que o incremento
de renda do segmento mais rico se produziu as custas da pauperizacao e da exclusdo social de
grandes parcelas dos segmentos populares.

Para exemplificar a escandalosa polarizacdo e exclusdo social que vigora na América Latina
em geral, Boron (/bid., p.14) observa ainda que a renda média dos executivos de grandes
empresas, descontados os impostos ¢é, no Brasil, 93 vezes superior a média do pais; 49 vezes
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na Venezuela; 45 vezes no México e 39 vezes na Argentina. Em contraposicao, nos paises
desenvolvidos com sociedades inclusivas, este diferencial ¢ muito menor: no Canada, Franca
Alemanha e Holanda ¢ de sete vezes; na Bélgica e Japdo, cinco e; na Suécia, quatro. A
conclusdo € que “as exorbitantes diferencas de remuneracdo que se observam na América
Latina correspondem intimamente aos extraordindrios niveis de pobreza e exclusdo que
prevalecem nesta regido”, enquanto que a relativa igualdade existente nos paises
anteriormente citados se associa ndo somente a riqueza, mas também ao alto nivel de
envolvimento do Estado na economia.

Tabela 1 - Polarizacao da Renda a América Latina, 1980-95

1980 1985 1990 1995
A) 1 % mais pobre $184 $193 $ 180 $159
B) 1 % mais rico $43,685| $54.929| $64.948| $66.363
Proporc¢do B/A 237 285 361 417

Fonte: Londofio, Juan Luis y Miguel Szekely, apud Boron, 2002.

\

No que concerne a questdo democratica, uma avaliagdo critica das politicas ligadas as
reformas de corte neoliberal indicam que a conseqiiéncia de sua implementacdo foi o
enfraquecimento das democracias latino-americanas e de suas instituigdes. Boron registra que
entre 1945 e 1980, os paises latino-americanos, mesmo que de forma limitada, viveram
experiéncias de distintos tipos — passando desde variagdes do populismo a algumas
modalidades de desenvolvimentismo — que resultaram em um sensivel avango em direcao a
maior igualdade, a progressiva inclusdo e a expansdo da cidadania a varios segmentos sociais.
No entanto, essa tendéncia se inverte a partir da crise da divida, quando progressivamente

os velhos direitos se convertem em inalcangdveis mercadorias; as precarias redes de
solidariedade foram demolidas ao compasso da fragmentacdo ocasionada pelas
politicas economicas ortodoxas e o individualismo promovido por novos valores
dominantes; os atores e as forgas sociais que no passado canalizaram as aspiragdes e
as demandas das classes e segmentos populares — os sindicatos, os partidos populistas
e de esquerda, as associagdes populares, etc. — se debilitaram ou simplesmente foram
varridos de cena. (Boron, ibid., p. 15)

As politicas de desregulamentacdo da economia associadas a reducdo do Estado tém trazido
como efeito perverso o aumento da exclusdo nas sociedades latino-americanas. Cada vez
mais, os bens e servicos associados a condi¢do cidada se convertem em privilégios daqueles
que tém renda suficiente para adquiri-los no mercado. Assim, aprofundam-se as situacdes de
injustica e desigualdade nas suas manifestacdes mais visiveis: indigéncia, pobreza, aumento
de endemias, desintegracdo social, violéncia. E possivel constatar, com efeito, que “a
sociedade atual ¢ mais desigual e injusta do que a que a precedeu” (Boron, ibid.). Para Boron,
os resultados da politica neoliberal estdo longe de apontar para uma sociedade integrada e sem
exclusdo, ou para o fortalecimento da cidadania, criando pelo contrario, um cendrio
ameacador para as proprias instituigoes democraticas. Assim, ¢ triste constatar que ao final de
tantos anos de transi¢do democratica encontramos democracias latino-americanas
paradoxalmente sem cidadaos.

A nosso ver, os aspectos identificados servem para caracterizar, em linhas gerais, o contexto
socio-econdmico dos paises da América Latina. Os efeitos dos processos em curso atingem de
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forma muito semelhante as cidades latino-americanas. Entre as similaridades desses efeitos
sobres as cidades do Continente podemos destacar: (i) o crescimento da pobreza urbana como
resultado da incapacidade do sistema produtivo em ampliar as opgdes de emprego estavel,
gerando tanto o crescimento do desemprego como de formas de trabalho precario; (ii) o
aumento dos assentamentos autoconstruidos e das formas de moradia precaria, denominadas
de diferentes maneiras na regido (favelas, villas, colonias populares, campamentos), bem
como da segmentacdo social e da segregacdo urbana; a proliferacdo de espagos urbanos
destinados as classes alta ¢ média, tanto na forma de condominios fechados, que se mostram
verdadeiros enclaves de riqueza, como de mega-centros comerciais, na forma de shopping-
centers; a crescente diferenciacdo na oferta de bens e servigos urbanos segundo as classes
sociais, destinando excelentes condi¢des de vida para as classes altas, niveis aceitaveis de vida
para as classes médias e situagdes de precariedade para as classes populares e; a permanente
incapacidade do poder publico em controlar a agdo do crime organizado, sobretudo ligado ao
trafico de drogas e ao comércio ilegal, e de responder as formas perversas de integragdo social
que se encarnam na criminalidade ¢ na violéncia, o que atinge particularmente os jovens e
gera a crescente inseguranca das classes médias (Ziccardi, 2001).

Sem duvida, ha que se destacar que nas ultimas duas décadas ocorreram profundas mudancgas
nos governos das cidades latino-americanas, com a criagdo de espacos de participacdo e de
instrumentos de controle social, tais como audiéncias publicas, plebiscito e iniciativa popular
de lei. No entanto, tais instrumentos t&ém mostrado grandes limitac¢des, prevalecendo formas
clientelistas e autoritarias de gestdo que excluem ou restringem a ampla participacdo da
populacdo. Apesar disso, cabe registrar que em algumas cidades estdo se desenvolvendo
experiéncias inovadoras de gestdo com a participacdo direta da populagdo, entre as quais
figuram as praticas de orgamento participativo, impulsionadas inicialmente pelas
administracdes do PT nas cidades brasileiras. No que concerne a sociedade civil, o contexto
social ¢ marcado por um baixo nivel de associativismo, apesar de se observar o surgimento de
novos atores sociais autonomos em relacdo ao Estado, que colocam na cena publica suas
reivindicagdes em torno dos direitos da cidadania. Aqui, pode-se destacar o papel das
Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) e das redes e foruns que retinem uma ampla
diversidade de organizagdes sociais em torno de plataformas e agendas ligadas a questdo
urbana, a questdo ambiental, & economia popular e solidaria, aos direitos das mulheres e aos
direitos das populacdes afro-descendente.

Mas, apesar de compartilhar dos mesmos problemas estruturais € viver os mesmos dilemas
dos seus pares latino-americanos, ¢ evidente que o Brasil tem caracteristicas singulares
decorrentes do seu processo historico. Assim, ¢ fundamental entender como o processo de
industrializacdo brasileiro e os modelos de desenvolvimento que vigoraram na segunda
metade do século XX marcam o contexto social, politico e econdmico do Brasil.

2. Dinamismo Economico e Qualidade de Vida: as contradicoes do modelo de
desenvolvimento brasileiro

Como Rolnik ¢ Bava (1999) muito bem assinalam, até a década de 70, o desenvolvimento
econdmico brasileiro foi resultado “de um processo de modernizagao desigual que aprofundou
o descompasso entre as formas de inser¢do das diferentes regides do pais no capitalismo do
segundo pos-guerra. Do ponto de vista social, essa modernizacdo desigual aumentou as
distancias entre ricos e pobres” (ibib., p.8). A década de 80 vai ser marcada por um ponto de
inflexdo sob o ponto de vista do desenvolvimento econdmico, com o pais registrando baixas
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taxas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB). O cenario internacional da globalizagao
vai marcar a década de 90, quando a agenda da reestruturacdo econdmica comecga a ser
implementada. Rolnik e Bava (ibid., p.9) destacam que

no Brasil, os ‘ajustes econdmicos’ levam a desregulamentacdo da economia, ao
desmantelamento do papel regulador do Estado, a abertura indiscriminada do mercado
para as empresas estrangeiras, a desarticulacdo da industria nacional, a privatizagdo
das empresas estatais, ao crescimento exponencial das dividas interna e externa, ao
aumento astrondmico dos juros e do servico da divida, a reducdo das atividades
econdmicas a taxas inferiores a década de 80, considerada a ‘década perdida’, ao
crescimento do desemprego [...e...], a0 aumento da pobreza e da desigualdade.

Com efeito, na década de 90 os autores assinalam que o padrdo de desenvolvimento regional
vigente foi caracterizado por uma modernizacdo seletiva, com os investimentos direcionando-
se para as areas do territorio nacional que atendiam aos requisitos locacionais do novo padrao
produtivo, denominado por diversos autores de acumulagdo flexivel (Harvey, 1993). Essa
modernizacdo seletiva beneficiou as aglomeragdes urbanas que usufruiram as ‘“vantagens
locacionais produzidas durante o periodo da modernizacdo desigual vigente no ‘capitalismo
dirigido’ entre as décadas de 50 ¢ 70” (Rolnik e Bava, op. cit. p.9-10). De fato, a area com
intenso dinamismo econdmico esta situada basicamente na Regido Sudeste-Sul do pais. Diniz
(2000:34) caracteriza essa area mais desenvolvida do pais como o poligono e seu entorno,
definida por Belo Horizonte — Uberlandia — Maringd — Porto Alegre — Florian6polis — Sao
José dos Campos, excluida a Regido Metropolitana de Sao Paulo. E como reflexo desse
dinamismo, essa area também vem polarizando os fluxos de pessoas, bens e servigos urbanos.

Como resultado desse processo de industrializagdo e desse modelo de desenvolvimento, o
Brasil chega no ano 2000 com um pais marcado pela contradi¢do. De um lado, € um pais com
vigoroso dinamismo econdmico, o que se expressa inclusive na posi¢do do Brasil no ranking
da competitividade elaborado pelo Férum Econdémico Mundial’, onde, em 2002, ocupava a
46° posicdo na listagem geral dos paises, perdendo na América Latina apenas para o Chile, na
20 posicao, e para o Uruguai, na 42%. O fato ¢ que, apesar do atraso tecnologico brasileiro em
relacdo aos paises industrializados e a outros de rapida industrializagdo, constata-se um rapido
processo de modernizagdo tecnoldgica no Brasil. Segundo Diniz (2000:35), tal processo
“pode ser visualizado por meio dos resultados do aumento da produtividade, das mudancas
nos padrdes de organizagdo produtiva e gerencial e da emergéncia de um conjunto de novas
areas industriais com forte presenga de industrias de alta tecnologia”. O autor destaca entre
essas areas, as regioes de Campinas, de Sdo Carlos e de Sao José dos Campos, no Estado de
Sdo Paulo; Santa Rita do Sapucai, Pouso Alegre e Belo Horizonte, em Minas Gerais; Curitiba,
no Parziné; Florianopolis, em Santa Catarina; e Porto Alegre e Caxias do Sul, no Rio Grande
do Sul.

* O Férum Econdémico Mundial, com sede em Genebra (Suiga), define-se como uma organizagio internacional
independente que tem como missdo estimular o desenvolvimento mundial. Fundado e presidido por Klaus
Schwab, de fato, a entidade tem sido associada a defesa do modelo de globaliza¢do financeira vigente e das
politicas neoliberais. O ranking da competitividade tem a pretensdo de sinalizar quais sdo as perspectivas de
crescimento para um determinado pais, com base no indice construido a partir da analise sobre trés aspectos:
tecnologia, qualidade das instituigdes publicas e ambiente macroecondmico.

Segundo Diniz (2000:35), “O Rio de Janeiro, hipoteticamente bem localizado para as atividades
tecnologicamente modernas, tanto pela presenga de um grande sistema académico-universitario e de instituigdes
de pesquisa, quanto pela de servigos urbanos modernos e de uma base industrial, ndo consegue alavanca-las,
talvez pelo clima social desfavoravel aos negocios.”
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De outro lado, nao obstante seu dinamismo econdmico, o Brasil também ostenta um dos
maiores indices de desigualdades sociais ¢ de concentracdo de renda, com 10% dos mais ricos
detendo quase metade da riqueza produzida no pais. De fato, em 1999, o 1% mais rico da
populacdo em idade ativa e com rendimento concentrava 13% da renda, o que representava
quase o mesmo que os 50% mais pobres, com 13,9%’. Além disso, o Brasil é um pais
marcado por grandes diferencas regionais e intra-regionais como pode ser observado através
da sua posi¢do no Indice de Desenvolvimento Humano — IDH.

De 1991 para 2000, o Brasil melhorou sua posi¢do no indice de Desenvolvimento Humano -
IDH®, passando de 0,709 para 0,764, que o deixou muito proximo da taxa de 0,800 adotada
pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD para caracterizar um pais
com alto desenvolvimento humano. A mudanga no indice decorreu de avangos brasileiros nas
trés variaveis que compde o IDH: renda, longevidade e educagdo. Em 2003, ainda junto dos
paises classificados de médio desenvolvimento humano, o Brasil passou a figurar na listagem
geral do Relatorio do Desenvolvimento Humano em 65° lugar, com o indice de 0,777. Em
termos da América Latina e Caribe, o Brasil estd atrds de Barbados (27° lugar), da Argentina
(34°), do Uruguai (40°), da Costa Rica (42°), do Chile (43°), da Bahamas (49°), de Cuba (52°),
de Trinidad Tobago (54°) e do México (55°), situados no grupo de paises com alto
desenvolvimento humano, e da Antigua e Barbuda (56°), do Panama (59°) e da Colombia
(64°), situados no mesmo grupo do qual faz parte, de médio desenvolvimento humano.

Segundo os indicadores desagregados por estados da federagdo, tomando como referéncia o
ano 2000, ocorre uma nitida diferenciacdo regional em que aparecem trés areas bem
definidas: (i) a primeira, composta por quatro estados mais ao sul do pais — Sao Paulo (0,814),
Rio Grande do Sul (0,809), Santa Catarina (0,806) e Rio de Janeiro (0,802) — e pelo Distrito
Federal (0,844), apresenta IDH superior a 0,8, situando-se na faixa de alto desenvolvimento
humano.; (ii) a segunda, que se estende na direcdo noroeste, a partir de Minas Gerais,
compreendendo os estados de Goids, do Mato Grosso, de Rondonia, do Amazonas e de
Roraima, além do Amapa, apresenta IDH entre 0,7 ¢ 0,8 (médio desenvolvimento humano);
(i) e a terceira, que retne os estados com os piores indices. Entre esses estdo quase todos os
estados do Nordeste — Alagoas (0,633), Maranhao (0,647), Piaui (0,673), Paraiba (0,678),
Sergipe (0,687), Pernambuco (0,692), Bahia (0,693) e Ceara (0,699) e o Estado do Acre
(0,692), todos com IDH inferior a 0,7. Nao obstante as grandes diferencas regionais, nenhum
estado situou-se na faixa de baixo desenvolvimento humano®.

Apesar da indiscutivel importancia dos dados desagregados regionalmente, apurados pelo
IDH/PNUD, cumpre ter cuidado para ndo criarmos uma imagem do Brasil constituida de trés
“Brasis”, divididos segundo essas trés areas. Para relativizar essa imagem deve-se ter em
conta, entre outros fatores, que as regides sudeste e sul (que pertencem a primeira area)

> De acordo com o relatorio de 2003 do Pnud (Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento), o Brasil
chegou ao fim do século 20 com a sexta pior distribui¢do de renda do mundo, medida através do indice de Gini,
perdendo apenas para Namibia, Botsuana, Serra Leoa, Republica Centro-Africana e Suazilandia.

® O IDH é composto por trés componentes basicos que buscam expressar o desenvolvimento humano:
longevidade (medida pela expectativa de vida ao nascer); conhecimento (medida pela média entre a taxa de
alfabetizacdo dos adultos e a taxa de matriculas nos diversos niveis de ensino); e padrdo de vida (expresso pelo
poder de compra baseado no PIB per capita). O IDH ¢ utilizado desde 1990 como indicador de desenvolvimento
humano pelo PNUD — Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento.

7 O relatério de 2003 utiliza dados de 2000/2001.

¥ Cf. Novo Atlas do Desenvolvimento Humano do Brasil, um projeto do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA), Fundag@o Joao Pinheiro (MG) e o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD). O novo Atlas foi atualizado pelos dados do Censo de 2000, do IBGE. Ver sife http://www.undp.org.br.
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concentram mais da metade da populagdo brasileira ¢ a maior parte da riqueza nacional, mas
também abrigam um dos mais significativos contingentes de pobres do pais. Na verdade,
nossa analise indica que os trés “Brasis” se reproduzem em todas as regides, caracterizando o
pais pela extrema desigualdade social.

Para a analise do quadro social no Brasil, torna-se essencial, portanto, a utilizagdo de outras
variaveis que permitam a avaliagdo das desigualdades sociais em um pais com fortes
diferenciagdes regionais, mas também com nitidas clivagens sociais ¢ diferenciagdes intra-
regionais. Afinal, “a cidade como espaco de contrastes articula uma pluralidade de 16gicas que
atinge de forma diferenciada seus diversos grupos sociais, variando segundo o recorte de
classe, étnico/racial, idade/geracdo, género, origem urbano/rural, orientagdo sexual, religido,
entre outros fatores” (Macedo, 2002). Da mesma forma, essa diversidade social também ¢
geradora de diferentes formas de organizacao e luta por direitos, tornando a cidade um espago
social plural e dindmico de constru¢do da cidadania. Com efeito, seria necessario buscar a
relagdo entre diversos indicadores sociais (de género, etnia, faixa etaria), de forma a
possibilitar um olhar que superasse as distor¢des das médias estatisticas e permitisse uma
melhor aproximagdo da complexa realidade urbana brasileira.

No entanto, ndo sera possivel aprofundar essa leitura em razdo do escopo desse trabalho, mas
cabe reconhecer que cada vez mais numerosos estudos vém sendo realizados nessa diregéo,
principalmente através de estudos de caso de 4mbito local e regional’. Como exemplo,
destacamos as tematicas sobre etnia/raga e género. Ao considerar a questdo étnica, verifica-se
que, em 1998, se o Indice de Desenvolvimento Humano fosse aplicado as populagdes branca
e afro-descendente levariam o pais as posigoes 49° e 108°, respectivamente, segundo a
classificacdo adotada pelo PNUD. Além disso, no periodo de 1990-95, a esperanca de vida da
populacdo afro-descendente era seis anos inferior a da populagdo branca, com médias de 64 e
70 anos respectivamente'’. Da mesma forma, quando se tomam as diferencas de género,
evidencia-se que as mulheres eram mais pobres que os homens, ganhando aproximadamente
63% dos salarios masculinos. Além disso, as familias chefiadas por mulheres com filhos
menores de até 14 anos representavam 58% das familias que viviam com até meio salario
minimo mensal per capita (IPEA/PNUD, 1996).

E nesse sentido que argumentamos que a problematica urbana se constitui em um dos
aspectos mais relevantes para a analise do contexto social brasileiro, quer pelo perfil urbano
do pais, quer pela especificidade de sua dindmica, que envolve interesses (econdOmicos,
politicos e sociais) e atores sociais especificos. O que torna relevante identificar as principais
caracteristicas demograficas do pais e tragar um panorama das condi¢des de vida nas cidades
brasileiras.

3. As Cidades no Brasil: um panorama da questao urbana contemporanea.

Segundo o Censo de 2000 (IBGE), o Brasil tem 169.799.170 habitantes, distribuidos de forma
bastante diferenciada pelo territdrio nacional nas cinco regides do pais (Tabela 2). Em termos

’ Nessa linha, a titulo de exemplo, destacam-se as publicacdes dos anais da Associagio Nacional de Pos
Graduacdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional - ANPUR, da Associagdo Nacional de Pos
Graduagdo em Ciéncias Sociais - ANPOCS, as publicagdes do Instituto POLIS e a revista PROPOSTA, editada
pela FASE.

1 Ver a esse respeito http://www.fase.org.br/novaabolicionista/indicadores.htm




regionais, a Regido Sudeste concentra a maior parte da populagdo (42%), seguida das regides
Nordeste (28%), Sul (15%), Norte (8%) e Centro Oeste (7%).

No que se refere a problematica urbana no pais, sua importancia pode ser evidenciada no fato
de as cidades brasileiras concentrarem cerca de 81% da populagdo e 90% do PIB - Produto
Interno Bruto. Além disto, cerca de 30% da populagdo urbana concentra-se em apenas nove
regides metropolitanas, onde se destacam Sao Paulo e Rio de Janeiro, ao concentrarem cerca
de 57% da populagdo brasileira em espacos metropolitanos. Apesar de se constatar uma
diminui¢do do ritmo do crescimento demografico do conjunto das regides metropolitanas —
onde sobressai o Rio de Janeiro, com a menor taxa de crescimento entre todas as regides
metropolitanas na década de 90 — e o incremento das taxas de crescimento das cidades
médias, ¢ ainda significativa a concentra¢do populacional nestes espagos, tornando a questao
metropolitana uma das principais caracteristicas da questao urbana brasileira. (Tabela 3).

Tabela 2 — Populacio residente, por regiio, situacio do domicilio e sexo - 1996

Grandes Total Situagdo do Domicilio Sexo

Regiodes Urbana Rural Homens Mulheres
Brasil 169.799.170 137.953.959 31.845.211 83.576.015 86.223.155
Norte 12.900.704 9.014.365 3.886.339 6.533.555 6.367.149
Nordeste 47.741.711 32.975.425 14.766.286 23.413.914 24.327.797
Centro Oeste 11.636.728 10.092.976 1.543.752 5.801.005 5.835.723
Sudeste 72.412.411 65.549.194 6.863.217 35.426.091 36.986.320
Sul 25.107.616 20.321.999 4.785.617 12.401.450 12.706.166

Fonte: Censo Demogréfico 2000 — IBGE.

Tabela 3 - Populacio Residente nas Regioes Metropolitanas Brasileiras, 1991-2000

Regiodes Populacio
Metropolitanas 1991 2000
Absoluto % Absoluto %

Belém 1.332.723 3,12 1.759.990 3,50
Curitiba 1.998.807 4,68 2.713.332 5,39
Fortaleza 2.303.645 5,40 2.852.514 5,66
Salvador 2.493.224 5,84 3.021.572 6,00
Recife 2.871.261 6,73 3.455.174 6,86
Porto Alegre 3.026.029 7,09 3.510.794 6,97
Belo Horizonte 3.431.755 8,04 4.269.456 8,48
Rio de Janeiro 9.796.498 | 22,96 10.894.156| 21,63
Sao Paulo 15416.416| 36,16 17.878.703| 35,51
Total 42.670.358 100 50.355.691 100
Fonte: IBGE

De fato, além da maior concentragdo da populagdo, das atividades econdmicas, das
oportunidades de emprego e das atividades culturais, nas regides metropolitanas também se
encontra os maiores problemas relativos ao déficit habitacional, a auséncia de regularizagdo
fundiaria, a precariedade ou inexisténcia de infra-estrutura basica e de saneamento ambiental,
a ocupacao de areas de risco, a deficiéncia do transporte coletivo, e a violéncia urbana. Com
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efeito, “em fun¢do do papel polarizador que exercem, as regides metropolitanas constituem,
geralmente, areas de concentracdo de pobreza” (IPEA/PNUD, 1996:23).

Nao obstante o peso das grandes cidades na estrutura urbana brasileira, constata-se um grande
nimero de municipios com populagdo inferior a 20.000 habitantes, que apesar de
concentrarem apenas 20% da populacdo, representam cerca de 72% do numero total de
municipios no pais'’. Nesses municipios, que em grande parte predominam atividades
relacionadas ao setor agricola, se encontram os menores indices de desenvolvimento
econdomico e social, indicando a existéncia de baixa qualidade de vida para parcela
significativa de seus habitantes.

A questdo é que, independentemente do tamanho da populagdo, as condigdes de vida nas
cidades brasileiras sdo muito precarias para a maioria da populagdo, o que se expressa na
existéncia de favelas, cortigos, ocupagoes de risco e loteamento irregulares (Tabela 4), que
concentram graves problemas de servigos e equipamentos urbanos ligados a educacdo, a
satde, ao saneamento ambiental, & cultura, ao transportes, etc.

Tabela 4 — Presenca de Irregularidades em Municipios Brasileiros Por Faixa

Populacional, 2000.
Populagio Média da Taxa % dos % dos % dos municipios | % dos municipios
de Crescimento | municipios que | municipios que que possuem que possuem
Anual, 1991 a possuem possuem favelas | habita¢des em area loteamentos
2001 (%) corticos ou assemelhados de risco irregulares
Até 20.000 hab. - 0,07 6,22 19,51 20,53 36,46
De 20.000 a 0,77 16,28 43,79 45,93 59,84
100.000 hab.
De 1000.000 a 1,91 34,20 79,27 77,72 88,08
500.000 hab.
Acima de 500.000 1,41 61,29 96,77 87,10 87,10
Média Brasil 0,25 9,82 27,62 28,75 43,93

Fonte: Sistema Nacional de Indicadores Urbanos — SNIU, 2000

Com efeito, as cidades brasileiras vém se caracterizando por profundas desigualdades nos
padroes de qualidade de vida, cidadania e inclusdo social. E essa desigualdade se expressa, de
duas formas fundamentais na rede urbana. De um lado, no desequilibrio entre metrépoles e
centros regionais que concentram as oportunidades econdmicas e melhores condi¢des de vida,
e os municipios que sofrem mais os efeitos da crise econdmica, através de processos de
esvaziamento economico e demografico. De outro, na desigualdade no interior das metrépoles
e centros regionais, entre os que tém acesso a bens e servigos urbanos e podem usufruir a boa
qualidade de vida proporcionada pela dinamica econdmica das cidades e os que sdo excluidos
dos beneficios do progresso.

O contexto de perversa distribuicdo de renda resulta, assim, em um obstaculo a
universalizacdo da cidadania urbana, expresso na irregularidade fundiaria, na habitagéo
inadequada, na precariedade e deficiéncia do saneamento ambiental, na baixa qualidade do

1'S6 no periodo de 1996 a 2000 foram criados 485 municipios com populagdo até 20.000 habitantes
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transporte coletivo, na inseguranca do transito, na violéncia urbana e nos déficits no acesso
aos servicos de saude e educacao.

No que concerne a moradia, percebe-se um elevado déficit habitacional que reflete a
necessidade de producdo de novas moradias, principalmente para o segmento social que
recebe até trés salarios minimos. Apesar da auséncia de indicadores exatos, ¢ de
conhecimento publico que parcela significativa desse segmento vive em habitacdes precarias,
sem infra-estrutura, sem regularizagdo fundiaria da ocupacdo, em areas de encosta ou
mananciais.

Segundo a Fundag@o Jo2o Pinheiro, em 2000, o déficit habitacional brasileiro era de
6.656.526 novas moradias, incidindo notadamente nas areas urbanas, que abrangiam 81,3%
do montante no pais. (Fundagdo Jodo Pinheiro, 2001). Considerando o perfil de rendimentos,
4.410.385 familias, correspondendo a 83,2% do déficit urbano, tinham renda inferior a trés
salarios minimos. Em termos regionais, verifica-se que o Nordeste liderava a demanda
habitacional, com necessidades estimadas em 2.631.790 unidades, sendo seguida pela Regido
Sudeste, com a demanda de 2.412.460 unidades. Assim, juntas, as duas regides respondiam
por 75,8% do total do déficit nacional, com a diferenga de que no Nordeste havia parcela
significativa da demanda em areas rurais. Destaca-se também a participagdo das regides
metropolitanas, que respondiam por cerca de 30% do total do déficit estimado, o que
correspondia a necessidade de 1,95 milhdes de unidades habitacionais, concentradas nas
regides metropolitanas de Sdo Paulo (596 mil unidades) ¢ do Rio de Janeiro (391 mil
unidades).

Além do elevado déficit, a questdo habitacional ¢ agravada pelo numero de moradias
inadequadas, estimadas em 15 milhdes, resultante do exponencial crescimento de
assentamentos construidos de forma precaria e/ou em areas de risco, @ margem das normas
urbanisticas, fundidrias e de edificacdo. Geralmente em areas ambientalmente improprias, tais
assentamentos colocam em risco a vida da populagdo e trazem efeitos ambientais perversos.

A situagdo ndo é melhor em relacdo ao saneamento ambiental. Constata-se que dos 44,8
milhdes domicilios, 3,4 milhdes ndo estdo ligados ao sistema publico de abastecimento de
agua, sendo que 76% sdo familias que recebem até 5 salarios minimos. No que diz respeito ao
esgotamento sanitario o quadro ¢ ainda mais grave. Sao 9,6 milhdes de domicilios sem coleta
de esgoto, dos quais 81% sdo domicilios habitados por familias com renda de até 5 salarios
minimos. Além disso, apenas 25% dos esgotos coletados recebem tratamento adequado. Da
mesma forma, o déficit na coleta de lixo também estd concentrado nas areas que residem
familias que recebem até 5 saldrios minimos, apesar dessa coleta ser realizada em 86% dos
domicilios urbanos do pais. No caso desse servico, € preciso considerar ainda que somente
67% dos residuos solidos coletados tém sua disposi¢ao final adequada. Os indicadores nao
deixam duvidas de que o déficit dos servigos de saneamento estd concentrado nas grandes
cidades, independente da regido, e nas cidades com até 20.000 habitantes. Mas em termos
regionais, sdo as regides Norte e Nordeste do Brasil que apresentam os maiores déficits na
cobertura desses servigos.

Também relacionado ao saneamento ambiental, o problema da coleta de residuos solidos
também se revela grave. Cerca de 16 milhdes de pessoas ndo sdo atendidas pelos servicos
domiciliares de coleta de lixo, o que corresponde a 19% da populag¢do urbana. Os residuos
solidos depositados em lixdes a céu aberto atingem 64% dos municipios brasileiros. E apesar
de constatar-se um crescimento da separagdo de residuos solidos reciclaveis, esta ¢ ainda
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pequena e inexpressiva diante da magnitude do lixo produzido, causando impacto na vida util
dos aterros sanitarios. E, infelizmente, mesmo os municipios que contam com sistema de
coleta domiciliar estruturado, ndo conseguem atender adequadamente os moradores de
favelas, ocupagdes e assentamentos precarios.

Como ¢ de conhecimento de todos, a auséncia de servi¢os de saneamento tem efeitos
perversos sobre a saude publica. Mesmo considerando que esses impactos ameagam a todos,
sdo os pobres os mais atingidos. As doencas infecto-contagiosas de origem hidrica continuam
sendo uma das maiores ameagas a saude de criancas e moradores que sofrem a precariedade
habitacional'”. Mas a epidemia de dengue, o retorno do colera e o crescimento da
leishmaniose mostram como os efeitos da auséncia de uma politica sanitaria pode atingir toda
uma cidade ou regido.

Ainda ligado a estrutura urbana, ¢ importante destacar o grave problema de transportes nas
grandes cidades brasileiras, expresso no crescente processo de congestionamento no transito
com o conseqiiente aumento no tempo de deslocamento, no aumento da poluicdo atmosférica
e no grande numero de acidentes com alto indice de mortalidade. S6 em 2001 ocorreram
307.287 acidentes de transito com vitimas, provocando a morte de 20.039 pessoas. De fato, os
problemas nessa area sdo conseqiiéncias da prioridade dada ao transporte individual em
detrimento do transporte coletivo. Assim, enquanto a frota de automoveis alcanga 25 milhdes
de veiculos, a frota de 6nibus € de apenas 115 mil unidades. A precariedade dos servigos pode
ser evidenciada no baixo investimento realizado no transporte ferroviario urbano, que poderia
se constituir em uma alternativa real para o transporte coletivo, seja na integragdo da rede
intrametropolitana, seja na integragdo da rede urbana regional. O resultado ¢ a crescente
queda da mobilidade da populagdo, sobretudo dos estratos sociais mais pobres, reforcando sua
exclusdo do acesso a moradia, aos servigcos publicos essenciais, e as oportunidades de
emprego.

A auséncia de uma politica metropolitana agrava ainda mais os problemas relacionados a
oferta de moradias, ao transporte e ao transito, ao abastecimento de agua, ao tratamento dos
esgotos, a destinagdo final do lixo, ao controle de enchentes ¢ a protecdo de mananciais. Em
geral, muitos desses problemas exigem respostas metropolitanas para serem resolvidos, e,
mesmo em outras regides, muitas vezes sao necessarias agoes e politicas supramunicipais. No
entanto, face as necessidades, no Brasil ainda sdo poucas as experiéncias de cooperagdo
intermunicipal tais como consorcios municipais.

Nesse quadro, € evidente que a politica econdmica e a crise de investimento do setor publico
tem tido grande impacto para o enfrentamento dos problemas urbanos. Os investimentos
feitos em habitagdo e saneamento com recursos do Orcamento Geral da Unido sofreram fortes
restricdes durante a década de 90 em razdo da politica de superavit fiscal acordada com o FMI
(Fundo Monetario Internacional) para o pagamento da divida externa. At€é mesmo o acesso
aos recursos do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico), considerado o principal
instrumento de financiamento de habitacdo e saneamento, foi contingenciado em razdo da
politica econdmica adotada. Para se ter uma idéia do que isso representou em termos de
gastos publicos, podemos tomar como exemplo os investimentos em saneamento que,
comparados aos gastos do Governo federal na area social, representaram 0,95% do total no

12 Segundo o Ministério da Satide, em 1999, das 755.625 mortes registradas no pais, 46.171 (6,1%), foram por
doengas como dengue, malaria, colera e diarréia, o que corresponde ainda a um indice muito alto se comparado
aos paises classificados como de alto desenvolvimento humano.
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periodo de 1995 a 2001. De fato, a crise fiscal e os contingenciamentos or¢amentarios e
financeiros da Unido t€m sido um obsticulo para o investimento sistematico na
universalizacdo do acesso aos servicos publicos e para impulsionar a cadeia produtiva da
industria da construcdo civil. Intensiva na absor¢cdo de mao de obra, o setor da construcdo
civil ja é responsavel, segundo estimativas, por 13,5 milhdes de empregos diretos e indiretos,
podendo se constituir em um setor estratégico no combate ao desemprego. Para isso, €
necessario ter um programa de estimulo e envolvimento ndo apenas das micro e médias
empresas, como também das cooperativas e associagdes comunitarias.

Nesse cenario de graves problemas urbanos, emerge com for¢a e impacto a questdo da
violéncia urbana. Embora os bairros populares, as favelas e areas informais da cidade, sempre
tenham sido submetidos a diferentes formas de violéncia, o efeito desorganizador da
criminalidade violenta foi ampliado nas tultimas décadas, com o vinculo estreito que se
estabeleceu entre trafico e uso de armas e comércio varejista de drogas ilicitas. A atuagdo
conivente, preconceituosa e despreparada das policias € parte intrinseca deste processo. O
crescimento da violéncia urbana propicia e se alimenta de um clima de esgarcamento e
fragmentacdo do tecido social e da cultura do medo e da inseguranga refor¢ada pelos meios de
comunicacdo. Este contexto diminui enormemente a eficadcia normativa necessaria as praticas
e relagdes de solidariedade, marcando especialmente os jovens moradores dos bairros
populares. O niimero assustador de mortes de jovens, negros e moradores das areas pobres
aprofunda o clima social de inseguranga e medo, em que o encurtamento do horizonte de
tempo de vida dos jovens os conduz a atitudes pouco propicias a aceitacdo dos valores sociais
vigentes.

Antes de encerrar este breve panorama sobre as cidades brasileiras, nos parece importante
abordar, ainda que de forma sintética, o contexto urbano sob uma perspectiva de género. Isto
porque

“a categoria gé€nero, como um dos principais elementos articuladores das relacdes
sociais no contexto urbano, nos permite entender como os sujeitos sociais estdo sendo
constituidos cotidianamente por um conjunto de significados impregnados de
simbolos culturais, conceitos normativos, institucionalidades e subjetividades
sexuadas que atribuem a homens e mulheres um lugar diferenciado no mundo, sendo
essa diferenca atravessada por relagdes de poder que conferem ao homem,
historicamente, uma posi¢do dominante” (Macedo, 2001).

Nesta perspectiva, tomando como referéncia Macedo (2001), buscamos pontuar alguns
aspectos para uma leitura da cidade a partir da abordagem das relagdes de género, de forma a
visibilizar alguns aspectos que normalmente ndo sdo considerados, por que naturalizados, e
que tem por efeito a reprodugdo de relagdes assimétricas entre homens e mulheres no espago
das cidades:

Analisando a questdo do mercado de trabalho, Macedo (op. cit.) destaca que, “quando
comparadas aos homens, as mulheres ndo apenas estdo nas profissdes de menor prestigio e
mais baixa remuneragdo como ainda apresentam taxas de desemprego mais altas”. Além
disso, as mulheres estdo proporcionalmente mais presentes no mercado informal e também
tem menor acesso a promogdes e cargos de chefia quando empregadas, “estando menos
incluidas que os homens nas chamadas garantias trabalhistas como carteira assinada,
previdéncia social, etc.”
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Apesar das mulheres representarem 51% da populacdo e 40% da Populacdo Economicamente
Ativa (PEA), segundo o Censo de 2000 (IBGE), o rendimento feminino alcang¢a apenas 71,5%
do masculino. Assim, enquanto a mulher responsavel pelo domicilio ganha em média R$ 591,
o homem ganha R$ 827. Quase 25% dos domicilios sdo chefiados por mulheres, mas nas
regides metropolitanas este indice ¢ bastante superior. Na verdade, este ndo ¢ “um fendmeno
novo, pois ha registros da sua ocorréncia em grupos populares desde o século XIX, mas, nas
ultimas décadas, nota-se sua ampliacdo entre as camadas médias e populares” (Macedo, op.
cit.), o que traz impactos sobre o modelo de familiar nuclear, que ja ndo corresponde a
complexidade e diversidade de formatos familiares. O problema situa-se, sobretudo, entre as
mulheres das classes populares situadas abaixo da linha de pobreza que, como assinala
Macedo, freqiientemente vivem situagdes de pobreza extrema em contexto de isolamento das
redes de parentesco e solidariedade.

O problema da violéncia de género também ¢ um aspecto fundamental. Macedo (op. cit.)
mostra bem a gravidade da situacdo pontuando que: “(a) entre todos os casos de violéncia
ocorridos no final da década de 80, mais da metade tinha mulheres como vitimas; (b)
enquanto o homem ¢ vitima de violéncia na rua, a maioria das mulheres agredidas sofre
violéncia dentro da propria casa; (c) grande parte dessa violéncia sofrida pela mulher ¢é
provocada por parentes e conjuge”. A autora busca analisar o fendmeno a partir da analise de
género, indicando que

a violéncia contra as mulheres esta diretamente relacionada as desigualdades
existentes entre homens e mulheres e as ideologias de género, expressas nos
pensamentos e nas praticas machistas, na educagio diferenciada, na construgdo de uma
no¢ao assimétrica em relagdo ao valor e aos direitos de homens e mulheres, na nogdo
equivocada da mulher enquanto objeto ou propriedade de seu parceiro. Nesse ultimo
ponto, as estatisticas apontam que 70% dos homicidios de mulheres no Brasil sdo
cometidos por ex-maridos e ex-namorados, na maioria das vezes, por estes ndo
aceitarem o desejo das mulheres de ruptura do relacionamento amoroso (Macedo, op.
cit.)

Uma outra questdo analisada por Macedo se refere ao espaco privado, ligado ao trabalho
doméstico e a reproducdo das condigdes de vida familiar. Segundo a autora, “as relagdes de
género tém perpetuado uma desigual distribuicdo dos esforcos cotidianos em torno da
reproducdo das condigdes de subsisténcia das familias, especialmente daquelas relativas ao
chamado mundo privado, o que faz com que as mulheres sejam, sendo as Unicas, as principais
responsaveis pelo trabalho doméstico”. Com efeito, as mulheres “se tornam as maiores
prejudicadas diante da precariedade dos servigcos publicos voltados para a satisfacdo de
necessidades como satde, educacgio, infra-estrutura urbana (escola, luz, agua, esgoto, coleta
de lixo, etc.).”

Por fim, ligado aos problemas anteriores, cabe enfocar a questdo das politicas publicas, que
refletem a auséncia de uma leitura de género sobre o espaco urbano, o que dificulta uma
perspectiva que contribua para a eqiiidade entre homens e mulheres. Como afirmar Macedo,
as mulheres sdo quase invisiveis para os gestores de politicas pubicas. Freqiientemente, as
poucas iniciativas locais voltadas para as mulheres reproduzem e refor¢am o papel da mulher
“sob o angulo de sua participagdo na esfera da reproducdo e, ainda assim, de uma forma
bastante restrita”. Macedo cita, por exemplo, “os classicos cursos/grupos de costura,
artesanato, etc., que ndo podem ser descartados como recurso de mobilizacdo para reflexdo e
acdo, se forem utilizados como uma atividade meio dentro de um processo que tem uma
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direcao estratégica de construcdo de alternativas de ampliagao da participacdo da mulher na
sociedade.”

Apesar da brevidade da analise realizada, acreditamos que a incorporagdo do enfoque de
género na leitura do espago urbano e no desenvolvimento de politicas publicas ¢ uma tarefa
imprescindivel para transformar as relagdes entre homens e mulheres na cidade, se
constituindo em “uma das importantes vias para a reafirmagdo de valores e principios como
dignidade humana, justica, eqiiidade, solidariedade, parceria/cooperagdo e participagdo
efetiva” (Macedo, op.cit).

4. O Poder Local: dilemas e possibilidades dos governos municipais

Como mostramos, as cidades brasileiras expressam os efeitos do modelo de desenvolvimento
perverso e desigual que foi adotado pelo pais nas tltimas décadas. Em termos das praticas e
politicas adotadas, ha que destacar o papel assumido pelos governos municipais. Afinal, com
o processo de democratizagdo da sociedade brasileira, iniciado nos anos 80, teve inicio um
crescente e generalizado processo de descentralizacdo administrativa e municipalizacdo das
politicas publicas — impulsionado sobretudo apds a promulgagdo da Constituigdo Federal de
1988 — levando a transformagdo e fortalecimento das instituigdes de governo local. Esse
processo foi acompanhado no Brasil pela disseminagdo da agenda da reforma urbana®, o que
tem levado a introdug¢do de novos padrdes de gestdo local, na direcdo do que tem sido
denominado pela literatura de governanga urbana. Tal fato, combinado a descentralizagdo
fiscal e a redemocratizagdo do pais, tornou o municipio uma esfera que assume um papel de
contra-tendéncia ao colapso dos sistemas nacionais de politicas urbanas.

No entanto, a analise dos governos municipais (Santos Junior, 2001) aponta diversas
limitacdes para a consolidacdo da agenda da reforma urbana, decorrentes das condicdes
administrativas e da cultura politica local, que sdo agravadas ainda pelas dificuldades politicas
e econOmicas vividas pelo pais. Entre estas, destacamos aquelas que nos parecem as mais
importantes:

(1) A pulverizagdo das atribuigdes ligadas a intervencdo urbana no interior das
administracdes municipais sem a necessaria coordenacdo por algum o6rgdo do governo
municipal. A auséncia de coordenagao politica torna vulneravel a atividade de planejamento,
na medida em que ndo assegura a transparéncia administrativa e o cumprimento das metas e
objetivos tragados, além de possibilitar a pratica do clientelismo segundo os interesses
politicos das forcas que ddo sustentacdo aos governos;

(i) A inexisténcia de sistema de informagdes municipais e da generalizacdo da
informatizacdo nas atividades das administragdes municipais. O resultado ¢ a impossibilidade
da administracdo tragar diagndsticos da realidade municipal com base em dados e pesquisas,
bem como de disponibilizar tais informagdes para o conjunto da sociedade, em especial dos
segmentos que participam das instdncias de gestdo participativa. Conseqiientemente, a

" Denominamos de Agenda da Reforma Urbana as concepgdes e as propostas do chamado Movimento Nacional
pela Reforma Urbana, como ficou conhecida a articulagdo intelectual e politica de varias entidades
representativas — dos movimentos sociais urbanos, de organizagdes ndo-governamentais, de entidades de
pesquisa e de técnicos ligados a area do urbanismo — primeiramente em torno da elaboragdo da emenda popular
ao projeto constitucional de 1988, e, posteriormente, em torno da participagdo na elaboragao das Constituigcdes
Estaduais, das Leis Orgéanicas e dos Planos Diretores. Cf. Santos Junior, 1995.
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administracdo fica incapacitada para planejar politicas de médio e longo prazo, bem como
definir prioridades. Da mesma forma, os atores locais, normalmente vinculados aos seus
interesses particulares, ficam impossibilitados de uma visdo mais global dos problemas da
cidade;

(i) O baixo grau de investimento governamental nos canais de participacdo da sociedade.
Apesar da efetivagdo de parcela consideravel de conselhos municipais criados, tudo indica
que na sua grande maioria os conselhos funcionam com muitas fragilidades na sua dinamica
interna, colocando grandes limites ao controle do poder publico pela sociedade e a
participacdo dos atores locais na defini¢do de metas, objetivos e planos de acdo municipal;

(iv) A permanéncia de formatos or¢amentarios tradicionais e burocratizados. Os processos
orgamentarios tradicionais, juntamente com a inexisténcia de dispositivos de participagdo
popular, tornam a atividade or¢amentaria nos municipios limitada ao controle das contas
publicas, isto ¢, desvinculada da atividade de planejamento. Também ha sérias dificuldades
para democratizar as decisdes financeiras das prefeituras, decorrentes do proprio formato
contabil do orgamento, que dificulta a sua compreensao pelas organizagdes da populagdo, que
passam a depender de assessoria técnica;

W) A inexisténcia de cultura partidaria e a grande rotatividade dos partidos politicos a
frente das administragdes municipais. Tal fato representa um quadro de instabilidade e
descontinuidade administrativa, refor¢ada pelo fato de grande nimero de governos nao
apresentarem ao menos programas de governos;

(vi) A baixa capacitag@o profissional dos quadros técnicos, seu reduzido numero e ainda a
existéncia de uma concepgdo tecnocratica dos dirigentes municipais. Estes também sdo
fatores importantes que impossibilitam a instituicdo de praticas mais democraticas no interior
das administragdes municipais.

(vii) Por fim, as fortes desigualdades na estrutura de servigos municipais, em especial
aqueles relacionados a educagio e saude, e as limitagdes decorrentes da receita orcamentaria
propria, o que levanta sérias questdes sobre o real alcance da descentralizacdo e autonomia
municipal. Soma-se a este quadro, os processos orcamentarios tradicionais que, juntamente
com a inexisténcia de dispositivos de participagdo social, tornam a atividade orgamentaria
desvinculada das atividades de planejamento e gestdo municipal. Em sintese, o resultado
evidencia de uma forte desigualdade no acesso da populagdo a recursos econdmicos, infra-
estrutura urbana, riqueza e a cidadania.

Diante desse quadro, ¢ fundamental o desenvolvimento de programas e ac¢des voltados para
confrontar os limites e bloqueios nas politicas dos governos municipais, na perspectiva de
contribuir e orientar a adogdo de praticas municipais com base na governanga democratica. Em
nossa opinido, torna-se necessario investir: (i) em politicas publicas de enfrentamento das
desigualdades sociais e na ampliagdo da qualidade de vida dos municipios, com destaque para as
acOes de governo na dire¢ao dos setores mais vulneraveis que visem a universalizagdo do
acesso aos direitos sociais fundamentais para o exercicio da cidadania, o que requer a inversao
de prioridades na aplicacdo dos recursos, que historicamente tem favorecido as classes altas e
médias; (i) na ampliagcdo da participagdo popular, sustentando e aprofundando a articulagdo
entre democracia representativa e as formas diretas de representacdo da sociedade civil, de
forma a gerar o capital social e a cultura civica requeridos pela propria dinamica democratica;
(ii) em programas de reformas técnico-administrativas necessarias a criacdo das bases materiais
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da operacionalizagdo desse novo padrdo de acdo publica e ao fortalecimento do poder publico; e
(iv) na articulagao entre os niveis locais de governo, com estruturas supralocais, em que se
destacam a importincia das instdncias metropolitanas, a possibilidade de parcerias e
consorcios entre os municipios € mecanismos redistributivos no &mbito do estado e do pais.

O diagnostico apresentado até o momento € suficiente para mostrar a complexidade da rede
urbana brasileira e seus problemas em termos de infra-estrutura e servicos, resultado das
politicas e praticas que foram implementadas pelo poder publico ao longo das ultimas
décadas. Tal quadro sugere duas necessidades: primeiro, o desenvolvimento de programas
regionais, diferenciados segundo a natureza dos problemas, o perfil populacional e as
condicdes urbanas, ambientais e soOcio-econdmicas. Segundo, o planejamento e a
implementagdo de uma politica de desenvolvimento urbano integrada, que contemple tanto a
diversidade e a especificidade quanto a complementaridade dos problemas identificados. De
qualquer forma, € evidente que a prioridade dos investimentos deve estar voltada para as areas
de maior vulnerabilidade social.

No plano municipal, a institucionalizagdo de praticas de governanca democratica, bem como
o sucesso de experiéncias locais de governo na producdo de politicas publicas capazes de
promover a cidadania, dependerdo da maneira como se organizarem os arranjos institucionais,
no sentido de (i) bloquear ou minimizar as praticas clientelistas vigentes e a captura das
esferas publicas por interesses coorporativos e particularistas; (ii) gerar praticas e estruturas
horizontais, experiéncias de participagdo e capital social; (iii) fortalecer grupos sociais em
situacdo de vulnerabilidade e exclusdo de forma a reduzir o impacto das relagdes assimétricas
de poder; (iv) reforcar vinculos associativos dos grupos locais, suas mobilizagdes e suas
organizacgoes representativas, de forma a incentivar e fortalecer as relagdes de interacdo entre
os diferentes atores com presenca na esfera publica. Dependendo desses fatores, mesmo em
contextos sociais semelhantes, os arranjos institucionais construidos podem determinar
resultados muito diferentes quanto ao capital social mobilizado e a instituicdo de praticas
democraticas.

Se a cidade ¢ o lugar por exceléncia do exercicio da cidadania, materializado no acesso aos
direitos sociais e coletivos, vemos que essa cidadania é negada a maioria da populagdo através
de processos sociais onde se combinam segregacdo urbana e exclusdo socio-econdmica,
condenando grandes parcelas da populacdo a pobreza. Com efeito, a pobreza urbana ¢ a
expressdo mais perversa da auséncia da cidadania. Assim, cabe discutirmos agora a questdo
da pobreza urbana no Brasil, identificando suas principais caracteristicas.

5. A Pobreza e a Questao Urbana: as cidades no contexto da exclusao social

Antes de tudo, é importante registrar que a definicdo e a mensuragdo da pobreza t€m se
constituido em um dos debates mais controversos, sobretudo tendo em vista a discussdo
contemporanea em torno da focalizacdo das politicas sociais. Isso por que, do ponto de vista
politico, a institucionalizagdo de uma determinada linha de pobreza, afeta tanto o
dimensionamento da populagdo-alvo, quanto o montante de recursos requeridos pelas
politicas sociais. Assim, a complexidade do debate envolve tanto a definicdo do que seja
pobreza quanto as motivagdes para sua medi¢do. De um ponto de vista critico as politicas de
corte neoliberal, acreditamos que a mensuracao dos niveis de pobreza voltada para defini¢cdo
de politicas assistenciais e focalizadas encontra limites estruturais na propria concepgao € no
proprio desenho dessas politicas, pouco atentas as causas estruturais que produzem e
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reproduzem a situagdo de pobreza vivenciada pelas pessoas.

Em uma direcdo contraria, argumentamos que a defini¢do dos niveis de pobreza de uma
sociedade so alcanca sentido se associada a andlise da estrutura da desigualdade social, que,
no caso da sociedade brasileira, se expressa na perversa desigualdade na distribuicdo de renda
e das oportunidades de inclusdo econdmica e social. Assim, nossa intencdo nesse debate ndo ¢é
a quantificacdo da pobreza em si mesma, mas a caracterizagdo das desigualdades sociais na
distribuicdo de renda do Brasil, buscando identificar algumas das inter-relagdes entre essas
dimensdes no espago das cidades.

Os indicadores mais recentes sobre o nivel e a distribuicdo da renda mostram que cerca de
14% da populacdo brasileira vivem em familias com renda inferior a linha de indigéncia e
34% em familias com renda inferior a linha de pobreza, o que, segundo os dados da PNAD
(Pesquisa Nacional por Amostra Domiciliar/IBGE) de 1999 corresponde a aproximadamente
22 milhdes de brasileiros vivendo como indigentes ¢ 53 milhdes como pobres (Barros,
Henriques e Mendonga, 2001)".

Barros, Henriques e Mendonca (2001:2) mostram que ao longo das ultimas duas décadas “a
intensidade da pobreza manteve um comportamento de relativa estabilidade, com apenas duas
pequenas contracdes, concentradas nos momentos de implementacdo dos Planos Cruzado e
Real.” Nesse tempo a percentagem de pobres apresentou grande estabilidade, oscilando entre
40% e 45% da populag@o. No entanto, considerando todo o periodo, constata-se um declinio
na percentagem de pobres de 40% em 1977 para 34% em 1999. No estudo citado, os autores
destacam que os valores maximos no grau de pobreza sdo alcangados durante a recessdo do
inicio dos anos 80, quando a percentagem de pobres ultrapassou os 50% enquanto que os
indices mais baixos sdo decorrentes dos efeitos dos Planos Cruzado e Real, que fazem a
percentagem de pobres cair, respectivamente, abaixo dos 30% e 35%. Segundo os autores, “o
valor identificado ao final da série historica analisada, apesar de ainda ser extremamente alto,
aparenta representar um novo patamar do nivel de pobreza nacional”, ja que “entre 1995 e
1999 a percentagem de pobres permaneceu estavel em torno do patamar de 34%, indicando a
manuten¢do do impacto posterior ao Plano Real.”

Tendo em vista que esse estudo ndo traz informagdes desagregadas regionalmente, vamos
utilizar o trabalho de Rocha (2000a)", baseado na PNAD de 1997, que nos possibilita fazer
esta andlise. A autora constata que a pobreza absoluta atingia naquele ano cerca de 34% da
populacdo, significando que aproximadamente 52 milhdes de pessoas estavam vivendo nessa
situacdo, o que corresponde a percentuais e valores muito similares aos encontrados por
Barros, Henriques e Mendonga para o ano de 1999, indicando sua atualidade para analisar o
quadro de pobreza e desigualdades no pais.

'4 Para Barros, Henriques ¢ Mendonga (2001) a linha de indigéncia esta referida “a estrutura de custos de uma
cesta alimentar, regionalmente definida, que contemple as necessidades de consumo calérico minimo de um
individuo. A linha de pobreza ¢ calculada como multiplo da linha de indigéncia, considerando os gastos com
alimentacdo como uma parte dos gastos totais minimos, referentes, entre outros, a vestudrio, habitagdo e
transportes.”

A metodologia utilizada por Rocha (2000b) ¢ similar a de Barros, Henriques e Mendonga (op. cit.) e leva em
consideracdo as linhas de pobreza segundo regides e estratos de residéncia, a partir de cestas de consumo
observadas em familias de baixa renda para cada regido. Sdo classificados como pobres aqueles cuja renda
familiar per capita ¢ inferior a linha de pobreza estabelecida.
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Na avaliacdo de Rocha, uma das principais expressoes da pobreza no Brasil estd relacionada a
deterioragdo das metropoles, porque nelas sao sentidos mais fortemente os impactos do ajuste
econdmico promovido pelo governo federal, que agem diretamente sobre o sistema produtivo
e o mercado de trabalho. Se, por um lado, ¢ evidente o componente regional da pobreza, na
medida em que ela ¢ mais elevada nas regides Nordeste (53%) e Norte (40%) e menor nas
regides Sul (18%) e Sudeste (variando em torno de 25% a 30% segundo o estado
considerado), por outro, ¢ nitida a existéncia de um forte componente urbano na
caracterizacdo da pobreza no pais. De fato, 76% dos pobres estdo nas cidades, dos quais 30%
nas regides metropolitanas e 46% nas demais areas urbanas (Tabela 5).

Tabela 5 — Ntiimero e propor¢ao de pobres segundo regioes — 1997

Numero de Proporc¢io de | Participaciio no

pobres (mil) pobres (%) pais (%)
Regisio Norte 2.856,3 39,61 5,51
Belém 331,2 35,56 0,64
Urbano 2.525,1 40,21 4,87
Regiao Nordeste 23.314.4 52,86 44,98
Fortaleza 1.183,3 45,42 2,28
Recife 1.682,0 57,79 3,24
Salvador 1.295,9 48,59 2,5
Urbano 10.338.4 50,91 19,94
Rural 8.814,8 56.45 17,01
Minas Gerais / Espirito Santo 5.350,7 27,50 10,32
Belo Horizonte 1.132,6 29,71 2,18
Urbano 2.875,4 25,07 5,55
Rural 1.342,7 32,12 2,59
Rio de Janeiro 3.829.9 28,86 7,39
Metropole 3.053,9 30,40 5,89
Urbano 578,7 21,95 1,12
Rural 1973 33,48 0,38
Sao Paulo 8.553,6 25,21 16,50
Metropole 5.195,7 32,09 10,02
Urbano 2.856,7 18,35 5,51
Rural 501,2 23,14 0,97
Regiao Sul 4.248,7 18,11 8,20
Porto Alegre 4485 14,43 0,87
Urbano 2.215,3 17,00 4,27
Rural 1.072,7 21,91 2,07
Regiao Centro-Oeste 3.682,5 34,62 7,10
Brasilia 600,6 32,81 1,16
Urbano 2.506,6 35,48 4,84
Rural 575,3 33,06 1,11
Brasil 51.836,0 34,09 100,0
Metropolitano 15.435,9 33,18 29,78
Urbano 23.896,1 31,30 46,10
Rural 12.504,0 42.84 24,12

Fonte: Rocha, 2000”. Tabulagéo especial com dados da PNAD, 1997.
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Mas, se a pobreza, como verificamos, ¢ mais critica no Nordeste ¢ nas metropoles, em
especial em Sa@o Paulo e no Rio de Janeiro, hé caracteristicas e razdes diferenciadas segundo
os casos. No Nordeste, as causas estdo intimamente relacionadas aos bolsdes de pobreza e a
estrutura agraria da regido. Deve-se considerar, ainda, que nem sempre sdo nitidas as
fronteiras entre urbano e rural nesse espago. Nas metropoles de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro,
diferentemente, a pobreza vincula-se as formas de inser¢do no mercado de trabalho urbano-
industrial, muito mais sensivel, portanto, aos impactos da reestruturagdo produtiva em curso
no pais (Rocha, 1997). Ressalte-se, todavia, que tais transformacdes atingem em escalas cada
vez mais amplas outras metropoles brasileiras, causando impactos sociais significativos e
configurando uma questdo metropolitana em torno dos graves problemas sociais e
econdomicos que as envolvem. Com efeito, podemos dizer que as metropoles brasileiras sao
marcadas por processos de segregacdo e de desigualdades sociais que se apresentam hoje com
sérios riscos de ampliagdo e caracterizam uma crise urbana.

Especificidades espaciais a parte, ha um componente nacional nas situagdes de pobreza que
merece ser destacado. Rocha (2000a) classifica os paises com alta incidéncia de pobreza em
dois grupos: O primeiro ¢ composto por paises cujo produto nacional € insuficiente para
garantir as necessidades basicas indispensaveis a cada um dos seus cidaddos, o que resulta
numa renda per capita baixa e em situagdes de pobreza absoluta, independentemente das
condi¢des de distribui¢do da renda nacional. O segundo grupo, no qual se situa o Brasil, é
composto por paises cujo produto nacional ¢ suficientemente elevado para garantir a cada
cidaddo o minimo necessario, de forma que a existéncia de situacdes de pobreza absoluta ¢é
resultado da ma distribuicdo de renda. Como mostra a autora, a renda per capita do Brasil é
alta, da ordem de R$ 5.500,00 (tomando-se o ano de 1997), e, portanto, esta longe de ser
inferior a linha de pobreza, qualquer que seja a metodologia para sua determinagao.

A conclusdo ¢ obvia: “a incidéncia de pobreza absoluta no Brasil decorre da forte
desigualdade na distribui¢do de rendimentos” (Rocha, ibid.). A questdo ¢ muito mais
complexa tendo em vista as dimensdes do Brasil, seu tamanho populacional e sua diversidade
social, politica e econdomica. Rocha mostra ainda que mesmo as significativas melhorias de
renda no segmento mais pobre da populagdo, como as que ocorreram no inicio do Plano Real,
acabam afetando muito pouco o grau de desigualdade no pais. A situacdo se agrava se
levarmos em conta, como revela o estudo da autora, que se esgotaram os efeitos distributivos
do Plano Real, o que ¢ confirmado pelo fato da percentagem de pobres permanecer estavel, no
patamar de 34%, entre 1995 e 1999 (Barros, Henriques ¢ Mendonga, op. cit.). Deve-se
acrescentar ainda que a manutencdo das fortes desigualdades na distribuicdo de renda tem
forte relagdo com a evolug@o do mercado de trabalho, que sofre os impactos da reestruturagao
produtiva, em um contexto marcado por tendéncias estruturais de elevacdo do desemprego
formal no processo de globalizagdo, atingindo principalmente a mao-de-obra menos
qualificada (Dupas, 1999, Mantega, 1998 e¢ 1999).

O que nos interessa destacar nesse quadro é a existéncia de um componente nacional na
caracterizacdo das desigualdades sociais brasileiras, relacionado, sobretudo, ao acesso ao
mercado de trabalho, e que s6 pode ser enfrentado com politicas nacionais de geracao de
emprego ¢ de distribuicdo de renda para os segmentos mais pobres da populacdo. Ou seja, as
macropoliticas econdmicas tém impacto direto, positivo ou negativo, sobre as diferentes
dimensdes e mecanismos por meio dos quais os processos de exclusdo social operam nas
cidades brasileiras. Tanto ¢ assim, que os gastos sociais no Brasil ja atingem 20% do PIB,
mas, apesar da sua importincia, ndo produzem resultados suficientes para reverter esse
quadro.
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Para além da situacdo brasileira, o fato ¢ que uma das principais caracteristicas do atual
contexto internacional € o aprofundamento das desigualdades sociais, que reflete a situagdo
gerada pelo conjunto de transformacdes na ordem econdmica capitalista internacional,
identificado correntemente pelo processo de globalizagdo. Na literatura, diversos autores
chamam a atengdio para a nova questdo social'® decorrente desse contexto, que tem como
efeito uma grave crise de reprodug¢do social. Como afirma Coraggio (1999:8), “uma
caracteristica dramatica da crise de reproducdo social que atravessamos ¢ a incompatibilidade
entre a liberdade global de acumulacdo do capital e o direito a uma vida digna dos cidadaos
em cada lugar do mundo. Como insumo do capital, a populagdo trabalhadora resulta
estruturalmente excedente em magnitudes massivas, gerando-se assim uma nova questdo
social.”

No entanto, a nosso ver, os processos de exclusdo social ndo podem ser compreendidos na sua
complexidade com base apenas na dimensao da pobreza relacionada ao acesso a renda para
consumo privado, sendo necessario incorporar na analise outros fatores geradores das fortes
desigualdades sociais que caracterizam a sociedade brasileira. Aqui destacamos tanto o acesso
a bens e servicos indispensaveis a qualidade de vida (tais como educagdo, saide, transporte,
meio ambiente, cultura etc.), quanto outras dimensdes sociais, em especial ligadas as
clivagens de género, as étnicas e as de geragdes etarias, principalmente no que se refere aos
jovens e aos idosos, tornando necessaria uma abordagem mais complexa dos mecanismos por
meio dos quais atuam os processos de exclusdo social. Nesse sentido, apesar de insuficientes,
reconhecemos que as politicas sociais representam um papel fundamental. Elas ndo s6 sdo
capazes de mitigar os efeitos das desigualdades sobre os segmentos sociais mais vulneraveis,
como podem inclusive constituir a base de politicas que visam ao enfrentamento do circulo
vicioso gerador da pobreza e das desigualdades, sobretudo quando vinculadas a educacdo e a
capacitagdo profissional. Com isso, queremos argumentar que as politicas sociais
desenvolvidas pelos governos locais podem ser decisivas na forma como as desigualdades
sociais se manifestam no espaco das cidades. Ou, dito de outra forma, as desigualdades
decerto se manifestam e tém componentes locais, que incidem nas possibilidades de
integracdo dos cidaddos na dinamica social e politica.

O problema ¢ que as respostas propostas pelos organismos internacionais, entre os quais se
destaca o Banco Mundial, e aplicadas por diversos governos nacionais no quadro da agenda
de reformas neoliberais tém sido as novas politicas sociais, assistencialistas e focalizadas nos
grupos mais vulneraveis, cujo objetivo ¢ aliviar a pobreza extrema. Como destaca Coraggio
(ibid., pp 8-13), para além das intengdes dos que as aplicam e do alivio temporal que possam
efetivamente produzir, o sentido das atuais politicas sociais ja ndo seria alcancar a igualdade
de direitos, mas compensar as situagdes mais graves da crise de integragdo social gerada pelo
sistema econOmico que, liberado a loégica do mercado, se torna crescentemente excludente.
Mas, como argumenta o autor, a crescente focalizagdo das novas politicas sociais de corte
neoliberal atende somente aos setores de extrema pobreza, segregando-os da sociedade ao
mesmo tempo em que geram uma crescente resisténcia das classes médias em sustentar essas
politicas com seus impostos, pois deixam de ser beneficidrios das mesmas. Assim, as novas
politicas sociais de corte neoliberal teriam crescentemente menos legitimidade social. Ao

'® Entendemos, como diz Castel (1998:41), que a questio social “pode ser caracterizada por uma inquietagio
quanto a capacidade de manter a coesdo de uma sociedade. A ameaca de ruptura ¢ apresentada por grupos cuja
existéncia abala a coesdo do conjunto.”
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mesmo tempo, “tudo isso acentua a clivagem cultural entre os setores médios e os pobres,
debilitando ainda mais a integragao social”.

A distribuig@o desigual do poder de acesso a bens e servigcos na cidade coloca em discussdo a
natureza e a qualidade do conflito social, que esta relacionado diretamente a capacidade dos
grupos sociais de se constituirem enquanto sujeitos sociais, capazes, portanto, de traduzir suas
necessidades em demandas e de ver legitimada e reconhecida suas demandas pelo Estado,
gerando politicas publicas. Assim, para analisar a dindmica urbana brasileira, torna-se
fundamental tracar o perfil do associativismo e dos sujeitos coletivos na sociedade, bem como
discutir as condicdes efetivas (direitos politicos, habilidades, recursos e oportunidades) para
se constituirem movimentos associativos.

6. Associativismo e Participacio: as tendéncias da participacao popular nas cidades

Na perspectiva de avaliar o grau de associativismo'’ nas grandes cidades brasileiras,
tomaremos como referéncia as principais conclusdes do estudo realizado por Santos Junior
(2000; 2001), com base no Suplemento da Pesquisa Mensal de Empregos — PME, realizada
pelo IBGE em abril de 1996'%, que entrevistou pessoas de 18 anos ou mais de idade,
moradoras das regides metropolitanas de S@o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Salvador, Recife ¢ Porto Alegre. Além de ndo existirem informagdes mais recentes, em linhas
gerais as conclusdes do estudo parecem continuar atuais e validas para a reflexdo proposta
neste texto.

Em primeiro lugar, constata-se que o grau de associativismo e participagdo politico social,
bem como os tipos de organizacdo predominantes se mostram diferenciados segundo as
regides metropolitanas e, as vezes de forma mais acentuada, segundo as areas
intrametropolitanas. De uma forma geral verificou-se que:

1. Somente 27% das pessoas moradoras das regides metropolitanas tinham vinculo com
algum tipo de organizacdo associativa (Tabela 6). No contexto de baixa associagao verificada,
era nitida a preferéncia pela filiagdo a sindicatos, independente do sexo do entrevistado. As
associagdes de bairros mostraram pequena importancia associativa em Sao Paulo, mas se
constituiram em um dos principais formatos organizativos na Regido Metropolitana de Recife
e na Regido Metropolitana de Salvador. As outras associacdes, formadas por associacoes
religiosas, filantropicas, esportivas e culturais e outras associacdes - surpreendem pela sua
importancia associativa, indicando um possivel processo de reconfiguracdo do tecido
associativo no pais, ja apontado em outros estudos'”. A andlise dos dados revela que, em
parte, a forga do seu peso esta ligada substancialmente ao crescimento da associagdo a
entidades religiosas, com grau associativo mais forte nas regides metropolitanas do Sudeste e
Sul do pais. No entanto, ¢ preciso levar em consideragdo o surgimento de uma vasta
diversidade de organizagdes de base e de movimentos sociais ligados ndo apenas as politicas
de habitacional, saneamento, saude ¢ educacdo, mas também a questdo ambiental, a cultura e
a luta pelos direitos das mulheres e da populagao afro-descendente. Além disso, ndo obstante

17 Partimos de uma definigio ampla do conceito de associativismo. Desta forma, apesar da imprecisdo conceitual
do termo, para fins deste artigo entendemos associativismo como todas as formas de organizagdo da sociedade
civil de carater publico ndo-estatal e sem fins lucrativos (Ribeiro e Santos Junior, 96).

18 Cf. IBGE, Associativismo, Representacdo de Interesses e Intermediag@o Politica. IBGE: Rio de Janeiro, 1997.
19 Cf. Ribeiro e Santos Junior, 1996.
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a pesquisa ndo abordar especificamente as ONGs - Organizagdes Nao Governamentais, ¢
preciso destacar sua presenga € seu crescimento no pais, através do surgimento de uma
extensa rede de organizagdes diversificadas no seu perfil e formato organizacional.

Tabela 6 — Proporc¢io de pessoas filiadas ou associadas a organizagdes associativas —
Regioes Metropolitanas — 1996

Participacdo |Tem vinculo|Sem vinculo| Tipo de organizacio (universo das pessoas
associativo | associativo com vinculo associativo)

Vinculo a  |Vinculo a assoc.|Vinculo a outras
sindicatos e/ou de bairro assoc.
assoc. de classe

Total 27,23% 72,77% 66,72% 10,67% 33,89%
Homens 33,64% 66,36% 75,63% 10,12% 27,24%
Mulheres 21.91% 78,09% 55,36% 11,38% 42.37%

Fonte: Observatorio de Politicas Urbanas e Gestdo Municipal, a partir de dados do suplemento sobre
associativismo, PME — Pesquisa Mensal de Emprego, IBGE, abril de 1996.

2. A Regido Metropolitana de Porto Alegre se diferenciou bastante do conjunto das regides
metropolitanas ao reunir maior percentual de pessoas filiadas ou associadas a organizacdes
associativas (38%), enquanto a Regido Metropolitana de Salvador se destacou pelo inverso,
ou seja, o menor percentual de pessoas vinculadas a organizac¢des associativas (22%). As
demais regides metropolitanas apresentaram praticamente o mesmo percentual de pessoas
associadas e/ou filiadas a organizagdes associativas, variando de 24% (Rio de Janeiro e
Recife) a 29% (Sao Paulo).

3. Na medida em que se afasta da capital, percentualmente foi menor o grau de
associativismo em geral, indicando uma clivagem de renda e nivel educacional entre nucleo e
periferia das regides metropolitanas. A Unica excecdo foi Porto Alegre, que ndo mostrou
diferen¢a no grau de associativismo entre a capital e os demais municipios da sua regido
metropolitana (Grafico 1).

4. A dimens3ao de género também se revela bastante diferenciada segundo as regides
metropolitanas. A participacao de homens e mulheres ¢, respectivamente, de 45% e 32%, em
Porto Alegre; 35% e 24%, em Sao Paulo; 30% e 16%, em Salvador; 32% e 18%, em Recife;
30% e 20%, em Belo Horizonte; e 30% a 19% no Rio de Janeiro. No entanto, ¢ importante
registrar que o grau de associativismo dos homens se mostrou mais elevado do que das
mulheres, devido basicamente a diferenca em relacdo a filiagdo sindical. Os dados da PME
permitem afirmar que isto se deve fundamentalmente a maior presenga dos homens na PEA -
Populagdo Economicamente Ativa. Nao foi detectada esta diferenca nos demais padrdes
associativos. Além disto, as mulheres apresentaram o mesmo percentual de participacdo em
atividades politico-sociais que os homens.

5. O perfil politico social dos associados e filiados se mostrou bastante diferenciado da
populacao em geral. Com efeito, aqueles que apresentaram algum tipo de vinculo associativo
tinham maior grau de filiagdo partidaria, mais simpatia a partidos de esquerda, maior
participacdo em atividades politico sociais, mais informagdes sobre os acontecimentos
politicos em geral, e fazem mais contato com politico e governantes.
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Grifico 1 — Proporcio de Pessoas Filiadas ou Associadas Segundo a Area da
Regido Metropolitana — 1996
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Fonte: PME/IBGE, 1996.
Tabulagdes do Observatorio de Politicas Urbanas e Gestdo Municipal (IPPUR/UFRJ — FASE), 1998

Em sintese, como ja tinha sido observado por Wanderlei Guilherme dos Santos (1993),
também foi possivel confirmar na analise que os segmentos sociais com maior nivel
educacional e de renda sdo também os que proporcionalmente mais se associam e se engajam
em organizacdes politicas e associativas. A partir dos dados, identifica-se que as pessoas com
vinculo associativo conformam um coletivo diferenciado da populacdo em geral, uma espécie
de “comunidade civica”, onde “a cidadania se caracteriza principalmente pela participagdo
nos negocios publicos” (Putnam, 1996:101). Ndo queremos afirmar, contudo, que todas as
organizagdes associativas tenham o mesmo carater, j& que a identidade do grupo e a
constituicdo de sujeitos coletivos dependem substancialmente do modo como se articulam
valores, objetivos e a agdo que da sentido a sua existéncia (Sader, 1988). De qualquer forma, a
interacao horizontal proporcionada por esta vasta rede de organizagdes associativas conforma
um “sistema de participag@o civica” que constitui uma forma essencial de capital social das
grandes cidades brasileiras. Como afirma Putnam (op. cit., p. 183), “quanto mais
desenvolvidos forem esses sistemas numa comunidade, maior sera a probabilidade de que
seus cidaddos sejam capazes de cooperar em beneficio mutuo”". Assim, argumentamos que
esse sistema de participagdo civica deve ser integrado e fortalecido na elaboragdo de
estratégias de enfrentamento da crise social e econdmica e na construgdo de alternativas para
o desenvolvimento das cidades. Fortalecer os sujeitos coletivos, portanto, parece ser um
caminho fundamental para o revigoramento da democracia brasileira.

Nesta perspectiva, entendemos que ¢ importante destacar alguns movimentos sociais de
ambito nacional, que tem atuagdo destacada no campo da politica urbana. Concretamente, a
partir dos anos 80 surgiram quatro organizagdes populares que articulam uma ampla rede de
organizagdes de base, entre as quais se destacam as associagdes de bairro e os movimentos de
moradia, mas também abrangem organiza¢des do movimento de mulheres, do movimento
negro ¢ do movimento ambientalista: a CONAM - Confederagdo Nacional de Associagdes de
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Moradores, a CMP - Central de Movimentos Populares a UNMP, a Unido Nacional por
Moradia Popular e 0o MNLM - Movimento Nacional de Luta por Moradia. A CONAM foi
fundada em 1981 como resultado da articulagdo das associagdes de moradores no movimento
contra a carestia e pelo fim do regime militar. Organizada em todo territorio nacional a
CONAM coordena e articula o0 movimento popular de bairro e o conjunto das entidades
comunitarias do pais. Seu objetivo ¢ a organizagdo e o fortalecimento das associacdes de
moradores. A CMP foi fundada em 1983 com o objetivo de organizar o movimento popular
brasileiro em torno da luta por politicas publicas e hoje ¢ uma rede que articula diversos
movimentos sociais em todo territorio nacional. A UNMP existe desde 1987, quando tinha
sua atuacdo restrita a Sdo Paulo. Tendo por objetivo articular e mobilizar os movimentos de
moradia, atualmente a Unido reine uma rede de movimentos populares por habitagdo,
atuando em favelas, corticos, mutirdes, sem-teto, loteamentos ocupagdes € mutuarios em
diversos estados da Federagdo. Na mesma linha de atuagdo, o MNLM, fundado em 1990, tem
por objetivo organizar e articular o movimento de moradia desenvolvido por sem tetos,
inquilinos, mutudarios € ocupantes, tendo como o ¢ixo a luta pela reforma urbana.

Ainda no que se refere as formas de organizacdo da sociedade, nos ultimos anos tem-se
verificado o surgimento e crescimento de redes e foruns — locais, regionais, nacionais e
internacionais — em torno de plataformas e agendas sociais comuns bastante diversificadas.?
No que concerne a politica urbana, existem trés grandes articulagdes nacionais que merecem
destaque: o Forum Nacional pela Reforma Urbana, a Frente Nacional pelo Saneamento
Ambiental ¢ o Forum Nacional de Participagdo Popular.

O Foérum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) ¢ resultado da articulagdao de entidades dos
movimentos populares, associagdes de classe, ONGS e instituicdes de pesquisa sobre
questoes urbanas, com o objetivo de desenvolver politicas publicas voltadas a promog¢ao da
reforma urbana nas cidades brasileiras. O FNRU nasceu em 1987 no seio do processo
constituinte para disseminar e lutar pela plataforma da reforma urbana®'. Atualmente o Férum
se constitui na principal articulagdo social em torno da reforma urbana e da plataforma pelo
direito a cidade, tento exercido um papel fundamental na aprovagdo do Estatuto da Cidade®.

2 A diversidade de temas e redes articuladas no Brasil pode ser ilustrada com a lista de algumas das principais
articulagdes existentes: AMB - Articulagdo de Mulheres Brasileiras, FNRU - Forum Nacional de Reforma
Urbana, Forum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais para 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento, Forum
Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional, Foérum Nacional de Defesa dos Direitos da Crianga e do
Adolescente - Forum DCA, Férum Nacional de Participacdo Popular — FNPP, Férum Nacional pela Reforma
Agréria e Justiga no Campo, Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental, Observatério da Cidadania e Rede
Brasil sobre Institui¢des Financeiras Multilaterais.

2L A coordenagio do FNRU ¢é composta pelas seguintes entidades: FASE — Federagdo dos Orgdos para
Assisténcia Social e Educacional, MNLM — Movimento Nacional de Luta por Moradia, UNMP — Unido
Nacional por Moradia Popular, CMP — Central de Movimentos Populares, FENAE — Federacdo Nacional das
Associagdes de Empregados da Caixa Econdmica, FISENGE — Federagdo Interestadual dos Sindicatos de
Engenharia, POLIS — Instituto de Estudos, Formagdo e Assessoria em Politicas Sociais, FNA — Federagao
Nacional de Arquitetos, IBAM — Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal, IBASE — Instituto Brasileiro
de Analises Sociais e Econémicas, CONAM — Confedera¢ao Nacional de Associa¢des de Moradores, FENEA —
Federagdo Nacional dos Estudantes de Arquitetura e Urbanismo do Brasil, ANTP — Associagdo Nacional de
Transportes Publicos, COHRE/Américas — Centro pelo Direito a Moradia contra Despejos.

2 Aprovado em 2001, depois de 11 anos de negociagdes, o Estatuto da Cidade ¢ uma lei que regulamenta o
capitulo de politica urbana (artigos 182 e 183) da Constitui¢do Federal de 1988. Em linhas gerais, as inovagdes
contidas no Estatuto situam-se em trés campos: na instituicdo de um conjunto de novos instrumentos de natureza
urbanistica voltados para regulacdo das formas de uso ocupacdo do solo; na definicdo de uma estratégia de
gestdo que incorpora a idéia de participagdo direta do cidaddo; e na ampliacdo das possibilidades de
regularizagdo fundidria no espago urbano.
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A Frente Nacional de Saneamento Ambiental (FNSA)* congrega sindicatos, associacdes de
classe, ONGs e movimentos sociais. As propostas da Frente visam garantir a universalidade
de acesso aos servicos de saneamento ambiental; precos e tarifas adequadas para promover a
justica social; a qualidade, regularidade, continuidade e equidade dos servicos prestados; o
acesso as informagdes sobre os servicos; gestdo publica dos servigos de saneamento e; a
democratizacdo da gestdo dos servigos, com a participagdo da sociedade civil e controle
social. Com uma atuagdo bastante ativa no Congresso nacional, a Frente tem se constituido no
principal movimento de discussdo em torno da politica nacional de saneamento ambiental e de
luta contra a privatizag@o do setor.

O Foérum Nacional de Participagdo Popular (FNPP) ¢ uma articulagdo de ONG’s, movimentos
e prefeituras voltada para a promocgdo do intercambio entre as experiéncias de participagdo na
gestdao publica municipal e para o debate sobre a democratizacdo do poder local. Criado em
1990, o ENPP** constitui-se em um dos principais espacos de reflexdo sobre a democracia
participativa, incorporando nao apenas ONGs e movimentos sociais, mas também as proprias
prefeituras municipais.

Atuando na perspectiva da construg¢do e do fortalecimento dessas redes e foruns, bem como
dos sujeitos coletivos que os compdem, as Organizagdes Nao-Governamentais — ONGs tém
tido um papel cada vez mais importante nas lutas pelos direitos sociais e pelas politicas
publicas no Brasil. Apesar da diversidade no seu perfil de organizacgdo e atuagdo, ¢ possivel
destacar um grupo de ONGs, totalizando pouco mais de 200 instituigdes, que conformam um
campo de identidade mais definido, organizado em torno da ABONG — Associacdo Brasileira
de ONGs (Pereira, 2003). Entre os principios adotados por esse conjunto de ONGs, vale
sublinhar: (i) a autonomia frente ao Estado, as igrejas, aos partidos politicos e aos
movimentos sociais; (ii)) o compromisso com a constituicdo de uma sociedade democratica,
incluindo o respeito a diversidade e ao pluralismo; (iii) o carater publico em relacdo aos seus
objetivos e acdo e; (iv) a personalidade juridica propria como sociedade civil sem fins
lucrativos (jornal da ABONG, 1995).

Em suma, podemos constatar que existe uma cultura associativa e uma dindmica de participacdo
civica nas regides metropolitanas, embora ainda restrita a um pequeno segmento social, que
convive com a apatia politica de significativas parcelas da populagdo, subordinadas a relagoes
marcadas pela informalidade, pelo clientelismo, e pela inexisténcia de direitos. A nosso ver, essa
pequena, mas ativa rede associativa pode ser a semente de uma mudanca social, politica e
institucional de maior envergadura. Para isso, ¢ preciso reverter o quadro de baixa participagao,
ainda restrito a poucos segmentos sociais com capacidade de organizagdo e expressdo politica,
cujo risco ¢ exatamente reforcar o circulo vicioso de producdo e reproducdo das enormes
desigualdades ja existentes, pela crescente dificuldade (ou incapacidade) de organizacdo e de
expressao politica dos segmentos sociais em situagdo de vulnerabilidade ou de exclusdo social.
Nesse cenario, os movimentos organizados em ambito nacional, as redes e féruns em torno da
politica urbana e as ONGs podem ter um papel fundamental na fortalecimento dos sujeitos
coletivos e na ampliacdo dos direitos sociais, o que exige, de um lado, uma visao prospectiva das

3 A coordenagio da Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental é composta por quatro organizagdes: FASE,
FNU - Federagdo Nacional dos Urbanitarios; ASSEMAE - Associagdo Nacional dos Servigos Municipais de
Saneamento e FISENGE.

# Atualmente o Forum Nacional de Participagio Popular tem uma coordenagio nacional formada por cinco
entidades: FASE, Instituto Polis, IBASE, INESC e EQUIP (representando o Forum de Participagdo Popular
Nordeste).
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tendéncias em curso nas cidades brasileira, € um programa estratégico capaz de reverter a atual
situagdo e construir um novo modelo de cidade, mais justo, sustentavel e democratico.

7. Indicacdes Preliminares para uma Estratégia de Acio Comprometida com a
Reforma Urbana.

Diante do diagndstico tragado, € possivel extrair algumas tendéncias que marcam a dinamica
das cidades brasileiras, e que, a nosso ver, se constituem nos principais desafios a serem
enfrentados por uma estratégia de intervencdo nas areas urbanas que tenha por referéncia a
justica social e a democratizacdo das cidades:

1°) A tendéncia a exclusdo social e ao crescimento das desigualdades sociais. Dar uma
resposta a esta problematica ¢ um desafio colocado pela conjuntura atual, tendo em vista o
modelo de reestruturagdo econdomica adotado pelo Brasil desde o final dos anos 80. Quer
dizer, as conseqiiéncias deste modelo sobre a inclusdo e a integragdo social no Brasil
conformariam um primeiro campo de questdes a ser enfrentado pela agdo das organizacdes
sociais. O quadro de crise estrutural do Estado resultante dos processos de acumulag@o-
reestruturagdo, dos problemas fiscais e redistributivos e das herangas do autoritarismo, gera uma
tendéncia de enfraquecimento do potencial regulador do Estado, trazendo como efeito o colapso
das politicas sociais. O resultado deste quadro ¢ a emergéncia de uma crise urbana, agravada nas
regides metropolitanas, marcada ndo somente pelas desigualdades sociais geradas pelo processo
de segregacdo urbana, mas também pela exclusdo social produzida pelo desemprego e pela crise
economica.

2°) A tendéncia a fragmentagdo do tecido social. Como procuramos mostrar, a crise
econdmica ¢ o quadro de desigualdades sociais tém um grande impacto sobre o
associativismo e a participag@o socio-politica, intervindo sobre as praticas de solidariedade e
os formatos de organizagao popular. O reconhecimento dos sujeitos coletivos enquanto agentes
de transformac@o deve se traduzir em uma politica de intervengdo que leve em consideragdo a
diversificada rede de atores sociais, suas diferentes caracteristicas, seus diferentes papéis e suas
possibilidades de tornarem-se protagonistas das politicas publicas de novo tipo e das reformas
sociais.

3°) As tendéncias de enfraquecimento das institui¢des democraticas geradas pelo colapso das
politicas sociais. Apesar da descentralizacdo administrativa e da municipalizag@o das politicas
publicas no Brasil apos 1988, os governos municipais tem demonstrado baixa capacidade para
responder as suas novas fungdes, na gestdo e formulagdo dessas politicas, gerando situacdes
de reducgdo e perda de legitimidade das instituigdes democraticas. O desafio € investir na
superacdo dos bloqueios indicados, na perspectiva da adogdo de praticas de governanga
democratica e de politicas de promocgao do direito a cidade.

Nao obstante as tendéncias assinaladas, a elei¢do de Luis Inacio Lula da Silva para a
presidéncia da Republica abre uma possibilidade histérica extraordinaria para o Brasil. Com
efeito, ¢ possivel concretizar mudangas sociais e politicas que permitam a sociedade brasileira
romper definitivamente com seu cardter desigual e autoritdrio, caminhando rumo a uma
verdadeira democracia. E nesse contexto que deve ser compreendida a criagio do Ministério
das Cidades, uma das primeiras iniciativas do novo governo. A nosso ver, a criacdo do
Ministério reflete dois aspectos importantes. De um lado, o fato de o novo governo assumir a
questdo urbana como uma das principais vertentes da questdo social brasileira. De outro, a
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vontade de tratar de forma intergrada os problemas urbanos, superando a historica
setorializagdo das politicas de habitacao, saneamento, transporte e mobilidade.

No entanto, para viabilizar seu programa, Lula da Silva constituiu um governo de coalizdo de
centro-esquerda, composto por forgas politicas com interesses diferenciados e mesmo
contraditorios. Assim, em que pesem as perspectivas e possibilidades de mudanga, e o fato de
estarmos diante de um governo comprometido com a transformagao social, ainda sdo intensas
as disputas quanto aos rumos que tomara sua politica economica e social. Nesse cenario, nao
resta duvida que a sociedade organizada tem um papel fundamental para determinar o carater
e a profundidade das transformacgdes que poderdo ser efetivadas.

Assim, na atual conjuntura, o desafio estaria ligado a constru¢do de uma estratégia capaz de,
por um lado, impulsionar e fortalecer processos sociais que sejam capazes de romper com as
perversas tendéncias em curso e, por outro, contribuir para ampliar a base social de
legitimidade as mudancas impulsionadas desde o governo federal. E nesta perspectiva que
apontamos os seguintes eixos como base de uma plataforma estratégica de intervencao:

(1) O fortalecimento dos movimentos de pressdo por politicas publicas que garantam o
acesso da populacdo excluida da cidade aos bens e servigcos urbanos, enfocadas politicas
especificas, mas com capacidade de indug¢do sobre o conjunto da cidade. Como exemplo
destacamos as politicas de habitacdo; de saneamento ambiental; de uso e ocupagdo do solo
urbano; ¢ de saude e educacio.

(i1) A articulagao do direito a cidade com os direitos civis, politicos e sociais. Isto implica
em articular as lutas sociais dos movimentos sociais urbanos (habitagcdo, saneamento, saude,
educacdo, cultura, etc.) as acdes de exigibilidade de direitos. Nesta perspectiva, a plataforma
DHESCA (Plataforma de Direitos Humanos, Econdmicos, Sociais, Culturais ¢ Ambientais)
pode se constituir em um instrumento efetivo para avangar na conquista do direito a cidade.

(i) O fortalecimento de movimentos de pressdo de carater social-econdmico e de sua
articulagdo em torno da plataforma da economia popular e solidaria. O que implica em
colocar a questdo econdmica no centro da agenda das ONGs e dos movimentos sociais. Neste
ponto, a estratégia pode combinar tanto o fortalecimento do associativismo e do
cooperativismo, como experiéncias de articulacdo de cadeias produtivas envolvendo
segmentos médios e pequenos e médios produtores em torno de planos estratégicos de carater
local.

(iv) A promocgao de novas formas de coesao social através da criacdo de novos espacgos de
representacdo dos segmentos populares na cena publica, o que implica em impulsionar
dindmicas sociais e politicas que combinem a democracia representativa com a democracia
direta, tais como as experiéncias de or¢amento participativo. Frente a fragmentacdo social
promovida pelo modelo neoliberal de cidade, ¢ necessario promover novas formas de
integracao social. Nesse sentido, a participacdo dos cidadaos e cidadas na gestdao das cidades —
através do exercicio da democracia direta — pode se constituir em um mecanismo poderoso de
promocao da coesdo social.

W) O controle social sobre o poder publico presente na cidade, ou seja, a busca pelo
controle sobre o poder do Estado, nas suas diferentes instancias que interferem na gestdo da
cidade. Neste sentido, a dinamica politica continua e continuara sendo um espago
fundamental de decis@o dos destinos das cidades brasileiras. Aqui € preciso reconhecer que a
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questdo do monitoramento ¢ do controle social das politicas publicas ¢ um processo
relativamente recente na experiéncia brasileira. Com efeito, torna-se estratégica a capacitagao
e o fortalecimento dos canais de interag@o entre governo e sociedade, tais como os conselhos
municipais.

(vi) O fomento a expressao das novas e antigas identidades na cena publica, o que implica
em colocar em discutir centralmente a questdo da cultura. No que concerne a questdo cultural,
cabe destacar duas questdes. A primeira diz respeito a incorporagdo das clivagens sociais de
género e etnia, na analise e nas intervengdes no espago das cidades, a partir do
reconhecimento das desigualdades sociais existentes e das especificidades dos problemas
vivenciados por cada um dos diversos segmentos sociais. A segunda, diz respeito a juventude.
Assumir a juventude como questdo social implica em discutir o projeto civilizatorio de cidade
¢ a questao da violéncia urbana.

(vil) A elaboragdo de um projeto pedagdgico, que valorize ¢ promova o saber popular, na
perspectiva de um projeto emancipatorio, de fortalecimento do protagonismo popular e de
valorizagdo dos sujeitos coletivos. Tal projeto, deve colocar no centro a disputa no campo da
comunicagdo, e sobretudo dos meios de comunicacdo de massa, pois € necessario e urgente
pensar numa estratégia de disputa da hegemonia a partir da formagao da opinido publica na
sociedade.

(viii) A articulacdo com movimentos de carater regional, nacional e continental, de forma a
enfrentar a visdo localista de cidade e assumir a constru¢do de um novo projeto de nagdo, um
novo projeto civilizatorio. Nesta direcdo, a estratégia de acdo deve buscar fortalecer (a) os
foruns e articulagdes de movimentos sociais; (b) as agdes e iniciativas voltadas para o
experimentalismo através de projetos e programas mais ou menos formais, isoladamente ou
em parceria; (c) os conflitos envolvendo os movimentos reivindicatdrios por bens e servicos
(federagoes de associagdes de moradores, movimentos de moradia, etc.) e os movimentos
organizados em torno de valores (de carater étnico, de género, ecologico, etc).

(ix) A elaboragdo de um novo projeto urbano, a partir da nogdo de rede de cidades. Nesta
linha, destacamos dois pontos: a necessidade de pensar a questdo metropolitana e a
necessidade de pensar as cidades médias e pequenas, bem como as formas de integragdo entre
as cidades, incluindo a dimensdo rural-urbana.

Os eixos aqui propostos devem ser vistos como indicacdes preliminares para a discussdo de
uma estratégia de interven¢do comprometida com um novo projeto de cidades democraticas.
Entendemos, porém, que um novo projeto de cidade ndo pode ser elaborado por um pequeno
grupo, sejam organizacdes, intelectuais ou dirigentes politicos, mas tera que ser resultado de
um projeto coletivo envolvendo diversas organizacdes sociais e politicas engajadas em uma
praxis que combine um processo continuo de reflex@o critica e o impulsionamento de novas
praticas sociais transformadoras.

Além disso, como nos lembra Tarso Genro (Genro, 2003), cabe sublinhar que o futuro das
cidades e o futuro Estado Nacional, guardadas as devidas proporg¢des, ainda sdo determinados
um pelo outro, o que implica em dizer que um novo projeto de cidade democratica também
exige um novo projeto de nagao.
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