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Espacos da destituicao e as politicas urbanas
e regionais no Brasil: uma visdao panoramica

Spaces of destitution, and urban and regional policies in Brazil: a panoramic view

Abstract

The objective of this article is to recoup and
present a comprehensive view, of collective
and wide timeframe on the structure and dy-
namics of the urbanization process in Brazil,
seeking to synthesize the varied rounds of
regulatory experimentation and changes in
institutional landscapes in which attempts
have been made as to regulate it through
urban and regional policies. There has been
an expanding, precarious and low-intensity
process of urbanization of the sociopoliti-
cal forces that structures it, which owns its
power to the control of land ownership. Var-
ied attempts to discipline and regulate this
control and the speculative urban accumu-
lation have had little success. In recent de-
cades, the circuits of this accumulation have
modernized, conglomerated and financial-
ized. Throughout the analyzed period, social
struggles of resistance and the activism of
social movements have been in action, and
are expected to widen with the new con-
flicts of the current and future urban scene.
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Resumo

O objetivo deste artigo ¢ realizar uma recupera-
¢do ampla e apresentar uma visdo abrangente, de
conjunto e de largo horizonte temporal, sobre a es-
trutura e a dindmica do processo de urbanizagdo
no Brasil, procurando sintetizar as variadas roda-
das de expetimentagdo regulatiria e as mudangas
nas paisagens institucionais em que se desenro-
laram tentativas de disciplinamento e regulagio
das forgas e interesses patrimoniais-metcantis por
meio de politicas urbanas e regionais e reescalo-
namentos estatais. Constata-se um processo de
utbanizagio expansiva, precarizada e de baixa
intensidade de regulagdo das forgas sociopoliticas
que o estrutura, que tem seu poder no controle
da propriedade da terra. Variadas tentativas de
disciplinar e regular esse controle ¢ a acumula-
¢do urbana especulativa tiveram pouco éxito. Nas
dltimas décadas, os circuitos dessa acumulagdo
se modernizaram, conglomeraram e financeiri-
zaram. Durante todo o petriodo analisado, lutas
sociais de resisténcias e o ativismo dos movimentos
sociais estiveram em agdo e espera-se que devam
se ampliar com os novos conflitos na cena urbana
atual e futura.
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1 Introducao

Pais continental e heterogéneo, das desigualdades e das diversidades, o
Brasil apresenta, entre suas caracteristicas mais marcantes, o seu peculiar
e contraditério processo de urbanizagdo, que possui uma tripla natureza:
a primeira é a que se estruturou, ao longo de sua histéria, uma “maquina”
expansiva e potente de produgio de cidades. A segunda é a que esta produ-
cdo social e disputada do ambiente construido tem as marcas da destitui¢do
e da precariedade. A terceira, é a que a regulagdo sociopolitica deste pro-
cesso de urbanizagdo espraiador e excludente foi e é fraca ou inexistente.

Nesse contexto, é decisivo o debate sobre as especificidades de nossa
estruturacdo territorial e de nosso particular processo de urbanizagio e
as tentativas, em grande medida fracassadas, de promover uma regula-
cdo através de politicas puablicas, agbes e experiéncias de planejamento
urbano-regionais.

O Brasil ergueu, em um processo de longa duracdo, uma sociedade ur-
bana de massas complexa, sem urbanidade, fruto da producdo de espagos
urbanos precarizados e ilegais, com interdi¢do do direito a cidade para a
maioria e sob o controle férreo de elites fundidrias, imobilidrias e rentistas
urbanas e rurais, pouco submetiveis ao disciplinamento dos poderes publi-
cos e designios coletivos.

O objetivo deste artigo é apresentar uma visdo abrangente, de conjunto
e de largo horizonte temporal, sobre a estrutura e a dindmica desse proces-
so e das experimentaces e paisagens institucionais em que se desenrola-
ram tentativas de sua regulagdo por meio de politicas urbanas e regionais.

O Brasil montou uma economia urbana moderna, com sofisticada estrutura
reprodutiva diferenciada (composta por variadas fracdes de classes sociais),
estrutura produtiva diversificada (industrial, agropecudria e tercidria) e he-
terogeneidades estruturais (sociais, regionais, rurais e culturais) marcantes.

Complexos processos, de longo curso e de natureza contraditéria, tive-
ram as marcas da fuga para a frente expansiva do dinamismo econémico,
dos efeitos de multiplicagdo e aceleragio da renda e da riqueza, mas também
tiveram as marcas da interdicdo estrutural e dos travamentos conjunturais
recorrentes das reformas sociais, da distribuicdo da renda e da habilitacdo
pela propriedade e pelo acesso aos direitos, para a maioria da sociedade.

A resultante é uma urban growth machine, no contexto periférico e sub-
desenvolvido do capitalismo mundial, formada por uma coalizdo de for-
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cas sociais, sob o dominio despético de elites que tém uma de suas bases
fundantes de poder no controle irrestrito da terra. O arco de alianga em
torno do ambiente construido brasileiro é amplo, sendo comandado por
variados apropriadores de rendas fundidrias (patrimonialistas), de diversas
naturezas, que se encontram articulados a outros apropriadores de rendi-
mentos de outras fontes. Entre essas tltimas fontes, cabe destaque as mer-
cantis e usurdrias, conduzindo a uma sobredeterminacio dos circuitos da
6rbita da circulagdo de riqueza velha coagulada (rentistas e especulativos)
que se superpde a 6rbita da produgio empreendedora de riqueza e capaci-
dade produtiva nova. Uma caracteristica mais geral de todas essas fontes
de renda é sua relagio estreita com os fundos publicos.

Se esta é uma coalizdo secular — com as aliancas mercantis-fundiérias
detendo um poder concentrado que atravessa relagdes de Estado, estata-
lidades e canais de representagdo de interesses — caberia investigar suas
formas de modernizacdo e reacomodacdo em cada momento conjuntural
no Brasil.

Desde a virada para o século XXI, os circuitos da acumulacdo urbana se
modernizaram, conglomeraram e financeirizaram. As formas através das
quais os agentes promotores da expansao urbana se articulam se sofistica-
ram, e a nova morfologia de organizacdo dos empreendimentos e de seu
financiamento exige pesquisas acuradas.

Cabe advertir, entretanto, que a entrega mais direta dos espagos ur-
banos para os apropriadores de rendas fundidrias-imobilidrias e sua mol-
dagem aos lucros privados nio se deu sem contestacdo e lutas sociais
contra-hegemonicas, com o potente acimulo de resisténcias e de diversas
manifestages de ativismo por parte dos movimentos sociais urbanos ao
longo desta histéria.

Em um palis continental, moldou-se uma urbanizagdo paradoxal, com
metropolizac¢do e concentracdo, interiorizagdo e espraiamento, com cen-
tros regionais intermedidrios e uma mirfade de cidades locais-pequenas-
-quase-rurais. O que tem em comum é que todos esses portes de cidade
parecem reproduzir as mazelas sociais e a destituicdo de direitos a maioria
de suas respectivas populagdes.

Podemos constatar processos muito especificos de desenvolvimento de-
sigual em qualquer uma das dimensdes em que se queira jogar luz sobre
nossas variadas desigualdades e injustigas internas (amalgama e sobrepo-
sicdo de iniquidades sociais, de ndo acesso a direitos; heterogéneas estru-
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turas econdmicas etc.), e vigorosas variedades-diversidades (ambientais,
sociais, culturais etc.).

Em todos estes longos processos, o papel do Estado foi decisivo. Portan-
to, no Brasil, o debate sobre sua natureza e suas formas especificas de rees-
calonamento jurisdicional-espacial deveriam ser aprofundados, buscando
discutir as especificidades de nosso pacto territorial-federativo de poder e
sua capacidade governativa, com as caracteristicas congénitas de baixa in-
tensidade, dotadas de um travamento sistémico as tentativas de regulacdo
e disciplinamento, sobretudo do poder fundidrio e imobilidrio.

O intenso processo de crescimento histérico-geografico desigual acen-
tuou-se ainda mais durante os séculos XX e XXI, com a concentragio es-
pacial de sua populagdo e de sua riqueza material em uma restrita por¢do
territorial, basicamente no litoral e no Centro-Sul.

Politicas territoriais em diversos momentos foram experimentadas.
Principalmente a partir da segunda metade do século XX, vérias rodadas
de concepgio e implementacio (interditada) de planejamento urbano e re-
gional foram levadas a cabo.

Este texto, apds esta introducdo, esquematiza a experiéncia brasileira
de urbanizagdo no contexto mais geral da mudanga social e da producdo
socioespacial e discute as tentativas de regulagdo com politicas urbanas e
territoriais em diversos ciclos historicos.

2 Cem anos de urbanizacao precarizada (1920/2020)
e as tentativas de sua regulacao

Estamos para completar um século de urbanizagdo e podemos constatar
que esta foi uma histéria de uma espécie de amaélgama de disparidades,
convivéncia do variado, de extensividade, itinerancia e de fuga para a fren-
te expansiva, mas também de producdo de um ambiente construido com
ocupagao precarizada de espacos com irregularidade, exclusdo e ilegalida-
de (Faria, 1978, 1991; Costa; Mendonga, 2008; Maricato, 2011, 2015).

De uma sociedade rural, em que, em 1920, apenas 16% do total dos
30 milhoes de habitantes existentes no Brasil viviam em centros urbanos,
construimos uma complexa sociedade urbana, com duas centenas de mi-
Ihées de pessoas morando nas cidades. A concentragdo espacial é uma das
marcas desta sociedade. As capitais abrigam 1/4 da populagdo total do
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pais. Em apenas 25 regides metropolitanas residem 87 milhdes de habitan-
tes, representando 43% da populagdo total.

A periodizacdo proposta aqui é apenas uma tentativa e ilustrativas ilus-
tra a longa duragdo desses processos socioespaciais. Podemos recortar a
década de 1920, tanto como uma primeira onda ou camada sedimentar
do processo urbanizagio — enquanto diversificagdo econdmica e diferen-
ciacdo social, isto é, a incipiente estruturagdo de uma “sociedade urbana”
-, quanto um primeiro momento da inicial consolidagdo do urbanismo
enquanto campo do conhecimento e também a origem das primeiras cons-
cientizacdes, preocupagdes e as pioneiras experimentagdes de intervencio
nos espacos urbanos em expansao.

Inspirando-nos em Francisco de Oliveira, seria importante buscar ali-
nhavar as especificidades desta urbanizagio, alertando-se que

a proposi¢io ndo deveria ser a de buscar um estatuto proprio para o utbano, mas,

ao contrdtio, procurar determinar concretamente este urbano (...) saindo da

generalidade e da tipologia, entender o que é que de especifico existe neste

urbano (...) determinar como o espago socialmente produzido se pde a servigo

da acumulagdo de capital (Oliveira, 1979, p. 14-15 - grifos meus).
Averiguar em projetos coletivos de investigacdo como se ergueu, com
enorme rapidez e conservadorismo, uma das sociedades urbanas de massa
mais complexas e desiguais do planeta. Uma histéria de dindmica maqui-
na de crescimento (econémico-espacial), simultaneamente espalhada, cir-
cunscrita, seletiva e encravada (setorial e espacialmente). Uma rede urbana
paradoxalmente concentrada e dispersa ao mesmo tempo. Uma sociedade
multicultural vivendo em uma economia urbana simultaneamente moder-
na, de “fuga para a frente” (territorial e dos direitos), excludente, de preda-
cdo ambiental e social.

Cabe lembrar que ao longo de setenta anos (1920/1990) se forjou e evo-
luiu um vigoroso processo de industrializagdo, acelerado a partir da segun-
da metade do século XX, que conduziu o Brasil a ingressar no agrupamen-
to seleto de dezena das na¢des com os maiores niveis de desenvolvimento
das forgas produtivas capitalistas materiais modernas, dotadas de sistemas
industriais “completos”.

Nesse periodo, sobretudo nos anos entre 1940 e 1980, processaram-se
intensos fluxos migratdrios; expansiva urbanizagdo, que combina concen-
tragdo e dispersdo; potente integragdo e nacionalizagdo dos mercados (de
bens, de trabalho e de consumo); com diferenciacio e sofisticacio das clas-
ses sociais, sobretudo da fracdo média.
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Ao mesmo tempo, ocorreu insurgéncia de lutas politicas, enriquecimen-
to regionalizado dos valores culturais, estruturacdo de um pacto federativo
suf genetis, provisdo massiva de bens e servigos publicos (porém insuficien-
tes e sem qualidade adequada), entre outros fenémenos bastante desafia-
dores para a legitimacdo de uma estratégia nacional de desenvolvimento.

Todos esses foram processos rapidos e intensos que se entrecruzaram
e amalgamaram para forjar uma nagado em construgao (ciclica e conjuntu-
ralmente interrompida) sobre um territério continental, heterogéneo, que
atingiu algumas das maiores taxas de crescimento econémico da histéria
do capitalismo.

Apesar dessas e outras fragilidades, o sistema econémico nacional, con-
figurado no século XX, mesmo dependente-periférico-subdesenvolvido,
alcancou elevado grau de integracdo comercial e produtiva interna, dotan-
do o Brasil de uma ampliada rede matricial de relacdes intra e inter-ramos
econdmicos (copia incompleta da primeira e da segunda revolugdes indus-
triais). Aquele sistema ou estilo de crescimento se estruturou no Sudeste,
desceu para o Sul e subiu o litoral Leste, pela agdo das forgas inerciais
e centripetas que cumulativamente exerceram efeitos polarizados nas re-
gides com maior agrupamento e densidade socioeconémica, diversificagdo
produtiva e diferenciagdo social, com sobreposi¢do do processo de repro-
ducdo e da érbita da circulagdo sobre a produgao.

Ou seja, a valorizagdo dos capitais “domésticos” ndo-industriais é pon-
to crucial para o entendimento das particularidades de nossa produgdo so-
cioespacial. Ao longo da histéria, esses capitais sobreviveram econémica e
politicamente ancorados em um pacto singular de rbitas e circuitos repro-
dutivos patrimonialistas e rentistas, tendo sua forca especulativa e de pre-
servacdo de riqueza envelhecida, tendo sido, recorrentemente, sancionada
e legitimada pelo Estado brasileiro. O alicerce de seu poder politico radica
na intermediacido mercantil e na manutencao da estrutura de distribuicio de
propriedade da terra intacta, ndo sendo tolerados mecanismos de regulacdo
fundidria. Em termos gerais, pode-se afirmar que o Brasil é marcado pela
participagdo decisiva de empresas estrangeiras e pela presenca de formas
de capitais dispersas e heterogéneas, dificeis de serem aglutinadas, o que
exacerba a complexidade econdémica, politica, social e territorial do pais.

Ao longo da histéria do deslocamento de cidades “expansivas”, de vir-
tual urbanizacdo total (Castriota, 2016), que crescem para fora e nunca
para dentro. Massas redundantes de capital se dirigiram para formas de
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preservacdo da riqueza assentadas na retengdo especulativa da terra e no
acumulo de direitos de propriedade privada que concedem licenca para
a extracdo de substanciais rendas fundidrias e monetdrias que travam o
acesso da maioria da populagdo ao direito a cidade.

O arco de aliancas da produgdo do urbano brasileiro é hibrido e amplo,
lembrando uma composigdo entre “maquina de crescimento”, de Logan e
Molotch (1987) e “empreendedorismo urbano”, de Harvey (2005).

Aquela aludida méquina de produgdo de urbanos marcados pelas desi-
gualdades também foi a promotora de um pacto conservador de producéo
do espaco urbano e de uma coalizdo de interesses das fracdes mercantis,
fundiérias, imobilidrias altamente lucrativo e travador do acesso & urbani-
dade e aos direitos.

Desde esse inicio do século XX, mas sobretudo no periodo apds a dé-
cada de 1930, foram sendo realizadas intervencdes estéticas, fisicas e sani-
tdrias, e dos planos de remodelagem, melhoramentos e embelezamentos
dos periodos anteriores transita-se para uma abordagem cientificista dos
problemas urbanos, colocados como caréncia de intervengdo técnica.

Do ponto de vista cientifico e das ideias que influenciaram as interven-
¢Oes naquele inicio e até meados daquele século, cabe destaque para as
concepgdes tedricas da Escola de Chicago, que discutiram, entre muitas
outras questdes, a dificuldade de absorgdo dos habitantes que chegavam
as cidades e as dificuldades de sua plena integracao.

Apés essa fase, o Brasil viveu uma longa e importante rodada de expe-
rimentacdo institucional, com a modernizagdo varguista do setor publico
e sua peculiar provisdo de servicos coletivos, com politicas concebidas na
escala nacional. Seria o periodo de génese do que se vem denominando na
literatura internacional — hé contribui¢des sobre esse tema, por exemplo,
de Jessop (2006) e Brenner et al. (2012) — de Estado Nacional de Bem-Estar
Keynesiano (KNWS).

Os periodos Vargas, JK e do golpe militar tém uma constancia que é a
busca e a crenca em uma normatizagdo racionalizadora, com a qualificacdo
de burocracias e o uso de técnicas de planificagdo com o objetivo de alcan-
car o disciplinamento das forcas politicas e econémicas que produziam os
espacos urbanos e regionais (Villaga, 1999; Monte-Mér, 2008).

Frente as preocupagdes com a acelerada urbanizacio e o agravamento
das desigualdades inter-regionais que a industrializagio concentrada e a in-
tegragdo do mercado nacional vieram explicitar, variadas experimentacdes
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institucionais ocorreram, com a criagdo de varios 6rgdos de planejamento
em nivel federal. Algum reescalonamento estatal ocorrerd, com defasagem
temporal de alguns anos, pois, no nivel estadual e até no municipal de
grande porte também se replicardo instituicdes semelhantes, buscando
uma racionalidade técnica aos problemas espaciais do pais.

No contexto do pds-guerra, do debate sobre teorias e estratégias de de-
senvolvimento em por¢des territoriais marginalizadas ou em defasagem,
da divulga¢do das experiéncias de intervencdo regional - como a criacdo
das institui¢des Tennessee Valley Authority — TVA (1933) e Cassa per il
Mezzogiorno (1950), o Brasil pode acumular vasto aporte conceitual, me-
todoldgico e pratico na busca por criar institui¢des que pudessem comba-
ter as diversas formas e as dimensdes das desigualdades e heterogeneida-
des estruturais daqueles tipos de territorios.

Assim foram criadas a Comissdo do Vale do Sdo Francisco — CVSF, em
1948; A Superintendéncia do Plano de Valoriza¢do Econémica da Amazo-
nia — SPVEA, em 1952; a Superintendéncia do Desenvolvimento da Ama-
z6nia — Sudam, em 1966; a Superintendéncia do Desenvolvimento do
Centro-Oeste — Sudeco, em 1967, e no mesmo ano, a Superintendéncia
do Desenvolvimento da Regido Sul — Sudesul. Entretanto, a que ganharia
maior destaque seria a criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimen-
to do Nordeste — Sudene, em 1959, a partir dos estudos e proposicdes
de Celso Furtado no GTDN. Todas essas instituicées foram criadas com
o objetivo declarado de promocdo do desenvolvimento e planejamento
regional e de articulagdo e coordenagdo das a¢des federais em suas res-
pectivas regioes.

A Sudene teria um papel relevante e inovador, sobretudo no periodo
1959 e 1964, para em seguida se transformar crescentemente em um érgdo
esvaziado politicamente e mero repassador dos recursos dos incentivos
fiscais dirigidos sobretudo aos empresarios extrarregionais. De um diag-
néstico de acionar e mobilizar recursos, ativos e capacitagbes nordesti-
nas em uma estratégica abrangente de coordenagio e desenvolvimento
de longo prazo, a Sudene deixa de ser uma superintendéncia de fato, para
ser a gestora de um instrumento do repasse dos recursos do sistema de
incentivos 34/18.

Quanto aos problemas especificamente urbanos, o que se viu foi uma
concepcdo de tratd-los pela perspectiva mais imediata e angariadora de

legitimagio nas massas populares: uma organizacdo pela via da provisdo
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de unidades de habitagdo e nio pela perspectiva do desenvolvimento e do
planejamento do conjunto da cidade.

Assim foi criada a Fundagdo da Casa Popular, em 1946, que produziu
apenas cerca de 20 mil casas durante toda sua existéncia. Quando se
acrescenta as construidas pelos Institutos de Previdéncia e pelas Caixas
Econdémicas, alcanca-se no maximo 120 mil habitacées em vinte anos
(Marchi, 2015).

No plano das ideias, no final dos anos 1960 e inicio dos 1970, estrutu-
rou-se um campo de conhecimento que poderia ser denominado de urba-
nismo e economia politica da urbanizacdo, no qual, procurando criticar a
hegemonia tedrica da Escola de Chicago, alguns autores apontaram im-
portantes questdes sobre a reproduc¢do social no espago urbano. Essa con-
cepgao critica do ambiente construido de forma disputada pelas fragdes de
classes sociais serd central para os debates e para a organizacio politica em
torno da bandeira da reforma urbana na década seguinte.

Destaque-se nesse sentido a organizacdo do Semindrio de Habitagao e
Reforma Urbana, que teve lugar no Hotel Quintandinha, promovido pelo
Instituto dos Arquitetos do Brasil — IAB, em Petrépolis, em 1963, demar-
cando um primeiro esbo¢o de uma visdo critica sobre o espago urbano
brasileiro e a necessidade de sua transformacdo sociopolitica, via reforma
urbana. O evento teve

ampla divulgagio, na tentativa de oferecer subsidios para uma atuagio estatal
efetiva no setor. Os participantes discutiam, entdo, em torno do conceito de “re-
forma urbana”, detendo-se na necessidade de regulagdes do uso do solo urbano,
das construgdes e investimentos setoriais, numa tentativa de agdo integrada para
o controle estatal do espago urbano (Monte-Mor, 2008, p. 45)
Entretanto, apesar dessas lutas, “o problema urbano permaneceu centrado
na habitacdo e s6 gradativamente foram incorporados os aspectos ligados
a infraestrutura urbana e ao préprio planejamento urbano e metropolita-
no” (Monte-Mér, 2008, p. 45).

Qualquer periodizagdo sobre nossa histéria e suas especificidades so-
ciais, econdmicas e politicas deve realizar um corte temporal em 1964.
Para o estudo da dinidmica de nossa sociedade urbana é preciso lembrar
certas determinagdes e condicionantes impostos no periodo 1964-1985.

Em 1964 teré inicio a institucionalizacdo do SERFHAU (Servico Federal
de Habitacdo e Urbanismo) e do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), e a
disseminagdo de um tratamento tecnocratico, centralizado e inadequado a
realidade concreta da problematica da rapida e “cadtica” urbanizagdo, que
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foi analisado minuciosamente por vasta literatura, dada sua centralidade
no debate acerca da natureza da urbanizacio brasileira (Monte-Mér, 2008;
Maricato, 2011; Rolnik, 2015).

Criou-se em 1966 um sistema de poupanca compulséria, o FGTS, que
veio a se juntar & poupanga voluntaria, para dirigir adequado crédito para
a provisdo habitacional, mas teve dificuldade de atender justamente a po-
pulagdo de mais baixa renda, que deveria ser o foco da politica segundo o
propugnado nos documentos oficiais. Um relatdrio constatava que, depois
de 10 anos, o BNH continuava a destinar somente 20% das casas que ele
financiou para o publico de baixa renda.

Em 1967, foi criado o Ministério do Interior, incorporando o SERFHAU
e o BNH. Em 1971, o BNH se transforma em banco de segunda linha, isto
é, tdo-somente repassa recursos e responsabilidades aos agentes privados.
Até 1973 ele financiou cerca de um milhdo de moradias. Seria extinto em
1986. O balanco das realizagdes do banco demonstra que ele acabou pro-
movendo a expansdo para fora, para as franjas da cidade, dotadas de de-
ficiente infraestrutura, ndo enfrentando as questdes estruturais de agir no
conjunto da cidade e regular a especulagdo fundiaria e imobiliaria, centrais
para a provisdo adequada de morada, sobretudo a populagdo de menor
renda. Do ponto de vista regional, tinha concentrado a provisdo habitacio-
nal nas regides mais desenvolvidas do pais.

Importante destacar nesse contexto histérico que descrevemos o pa-
pel central da falta de democracia para o enfrentamento de problemas tdo
abrangentes e conflituosos. A destrui¢cdo do estado democratico de direito,
perpetrada pelo Golpe de 1964, acabou por devastar estruturalmente a po-
litica e a formacdo de quadros e despolitizar as relagdes politicas no Brasil.
O regime autoritario de vinte anos desmantelou a esfera politica, o espago
publico, as bases democraticas, destituindo de fala e direitos, e mesmo
invisibilizando, as forcas populares nos centros de decisdo.

O arbitrio e a brutalidade desarticularam a construgdo de cidadania que
vinha se estruturando, provocaram o ocaso das arenas e dos espacos de
concertacdo e de didlogos. Impediu a formacdo de liderangas e de novos
quadros politicos e despolitizou permanentemente a sociedade brasileira.
Sem a mediacdo democratica dos conflitos e sem canais institucionaliza-
dos que pudessem aglutinar e dar vazdo as reivindicacdes, a repressdo, a
banalizagdo da violéncia, a militarizagdo da policia, a opressdo, a tortura
e o autoritarismo, desativaram o acimulo de direitos que vinham sendo
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perseguidos pelas forcas populares e democraticas e instalaram o totalita-
rismo e o colapso da esfera publica.

Um aparelho de gestdo publica tecnicista, autoritario e com alta cen-
tralizacdo de decisdes foi erguido durante essa modernizagdo despdtica-
-conservadora, que desmantelou e reorganizou administrativa e burocra-
ticamente o Estado.

Cursos de treinamento com consultores internacionais como Brian Barry
e John Friedmann e a criacdo de cursos de pds-graduacdo especificos foram
implementados buscando ampliar a capacita¢do técnica para o tratamen-
to das questdes do planejamento urbano e regional. Serd também o auge
dos famosos Planos de Desenvolvimento Locais Integrados, que tinham o
objetivo formal de obter alto retorno e rentabilidade dos gastos privados
e publicos. Ponto importante desse periodo tecnocrético foi a venda de
planos por consultores, a proliferacdo de legislagdes de zoneamento e o
debate sobre as grandes redes de servigos publicos urbanos por empresas
estatais, geralmente com uma interpretacdo do ambiente construido que
passava pelos meros incrementos infraestruturais em rede.

Todo o planejamento autoritrio deste momento partia de uma visdo
idealizada de cidades e regides, buscando aplicar técnicas geralmente im-
portadas dos grandes centros de propagagdo de modelos tedricos e de im-
plementagdo de politicas, as quais acabavam conduzindo a intervengdes
tépicas e pontuais.

Em um periodo mais largo, poder-se-ia afirmar que a

prdtica recorrente nesse campo sempre foi facilitar a implantagdo de um projeto
de modernidade urbana de curto prazo, mas de alcance limitado, consti-
tuindo-se muito mais na “producdo de cendrios modernizadores” do que
proptiamente de alterages estruturais nas cidades (Faria; Schvarsberg, 2011,
p. 18 - grifos meus).
Outra marca seria a concepcdo de ideias “fora do lugar”, desconhecen-
do a cidade real, portanto, propondo e implementando politicas pouco
adequadas a realidade socioespacial concreta de nossas cidades e regides
(Maricato, 2011).

Enquanto os planos se multiplicavam e a regulacdo da terra ficava into-
cada, processos desigualizadores ao longo do continental territério nacio-
nal reforcavam a urbanizacdo precarizada, fragmentada e que se estende
espraiadamente tornando permanente o processo de periferizagdo, a ex-
clusdo e a segregacdo da maior parte da populagdo, que ndo terd acesso aos
frutos do progresso técnico e da modernizagdo capitalista rdpida. O que
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se processa é o “espraiamento horizontal com dispersdo do tecido urbano
especialmente na forma de parcelamentos precarios, sem infraestrutura e
irregulares do ponto de vista da legislagdo de uso do solo” (Faria; Schvars-
berg, 2011, p. 22).

As marcas da desigualdade e da diversidade, que estiveram reiterada-
mente presentes na formacdo e no desenvolvimento brasileiro em sua di-
mensao territorial, se exacerbam.

Da perspectiva mais ampla do territério nacional é bem conhecida a
extensa literatura que tratou das flagrantes e incontestaveis desigualdades
regionais brasileiras (lembremos das mais recentes: Cano, 2008; Bacelar,
2013; Diniz, 2013). Processos histéricos peculiares deixaram herancas in-
deléveis de alta heterogeneidade nas trajetdrias das cinco macrorregides
brasileiras. Além da por¢do Sudeste-Sul-Litoral, poderfamos afirmar que se
estruturam outros trés “mundos urbano-rural-regionais” muito distintos: a
Amazbnia; o Nordeste e o Centro-Oeste.

Em uma perspectiva histérica de longa duracdo, constata-se uma enor-
me concentracdo de populagdo e riqueza material ao longo do litoral do
Brasil durante séculos. Mas foi a partir das primeiras décadas do século
XX que as soldagens econdémicas inter-regionais operaram no sentido de
acentuar ainda mais essa aglomeragdo socioespacial litordnea de pessoas e
atividades, bem como a capacidade de polarizagdo, em relacdo ao resto do
pais, desta porgdo territorial que denominaremos aqui de Capitalismo Sul
Atlantico Brasileiro.

No periodo 1950/1980 o pais manteve mais ou menos a mesma taxa de
concentragdo espacial, com 43% da populagdo total residindo na macror-
regido Sudeste, dos quais quase um tergo em suas duas principais regides
metropolitanas.

Os investimentos tenderam a se concentrar nessa porgao regional que
se afirmou enquanto enorme plataforma urbano-industrial de maior nivel
de desenvolvimento das forgas produtivas, onde estdo presentes tipicos
fatores de conglomeragdo espacial, como efeitos de vizinhanga e transbor-
do, intensos contatos interpessoais, densas interacdes espaciais, indivisibi-
lidades técnico-econdmicas, externalidades transacionais e institucionais,
economias de escalas, de localizagdo e de urbanizacio.

Essa plataforma de mais denso desenvolvimento se estendeu ao longo
dos pontos nodais da por¢do mais estruturada da rede urbana brasileira,
sobretudo nas aglomeragdes metropolitanas e cidades intermedidrias do
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litoral, com destaque para o Sul-Sudeste e Nordeste, ocupando pontos es-
tratégicos do Bioma Mata Atlantica.

Tudo isso, em um contexto acelerado de crescimento econémico, seguin-
do os caminhos de menor resisténcia, o que legitimou um estilo perverso
de convivéncia social, exclusdo social e predacio de pessoas, ambientes na-
turais, valores culturais e espagos geograficos. Em suma, em termos nacio-
nais, e, sobretudo, durante os “cinquenta gloriosos anos” do Brasil (1933/82),
solidificou-se uma sociedade de massas complexa, dispersa e amorfa.

Estruturou-se um sofisticado esquema de relagbes centro-periferia e
hierarquias, ancorado em uma longa trajetéria de jungdes inter-regionais
e intra-regionais articulativas, que solidarizaram, pela via do mercado, as
partes do pais, fazendo com que os variados espagos regionais confluis-
sem seus projetos e coalizdes de expansdo em torno de uma convengio,
acordo ou compromisso desenvolvimentista duravel de meio século. Ndo
obstante a forca coercitiva ndo sé concorrencial, mas também as forcas
coercitivas militares, repressivas, ideoldgicas, simbdlicas e politico-institu-
cionais desempenharam papel relevante na coeréncia imposta que forjou
(antidemocraticamente) a escala nacional. Nesse periodo inusitado, nossa
sociedade de massas urbanas e precarizada pode conviver com altas taxas
de crescimento econémico e mobilidade social intergeracional (os casos
estilizados avé camponés-pai funciondrio publico- filho universitario) e es-
pacial (25 milhdes nas décadas 1970 e 1980).

Crescimento rapido, mas estruturalmente fragil, vulnerdvel e marcado
pelo carater periférico-dependente de nosso capitalismo. Desde o final dos
anos 1970 “um padrdo de relagdes centro-periferia num patamar mais alto
da divisdo internacional do trabalho do sistema capitalista”, vem instau-
rando vulnerabilidades:

expressdo da contradigio entre uma industrializagdo voltada ao mercado interno,
mas financiada ou controlada pelo capital estrangeiro e a insuficiéncia de geragdo
de meios de pagamento internacionais para fazer voltar a circulagdo interna-
cional de capitais a parte excedente que pertence ao capital internacional
(...) Agora, sob novo padrio, as ctises sdo da circulagdo internacional do
capital-dinheiro. (Oliveira, 1977, p. 87-88 - gtifos meus)

Francisco de Oliveira, um pouco mais adiante (p. 97), vai sintetizar o pe-
riodo como tendo uma caracteristica de “preparacdo institucional da eco-
nomia para o desempenho dos oligopdlios”.

N&o obstante, o pais logrou internalizar minimamente atividades eco-
ndémicas com algum controle de decisdo, endogeneizando a circulagdo de
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parcela do excedente social gerado em sua escala nacional. Engatou suas
economias regionais no contexto de uma complementaridade expansiva,
que conformava um todo que “crescia junto”, pois dotado de uma rede
matricial de relacGes intra e inter-ramos econdmicos. Os efeitos de multi-
plicacdo e aceleragdo da renda e da riqueza foram poderosos.

Este “crescimentismo”, que muitos chamam de desenvolvimentismo,
fez brotar sistemas urbanos econdmicos e sociais metropolitanos com
alta densidade demografica, porte e adensamento de fungdes urbanas,
integracdo de infraestruturas fisica e econémica e padrdo especifico de
ocupacdo e uso do solo, com deslocamentos e assentamentos humanos
peculiares e alta densidade de interacdes e articulagdes com sua hinterlan-
dia. Expandiu as cidades médias (Sposito; Ribeiro, 2017) como detentoras
de centralidades, localizadas em pontos estratégicos de variados sistema
de cidades sub-regionais. Também produziu espacos rurais de alta mo-
dernizacdo conservadora que estruturam cidades locais “do agronegdcio”
bastante especificas.

Como séi acontecer no Brasil,

avangar aparecia como a tinica solucdo, ainda que fosse pela via de uma valo-
rizagdo heterodoxamente politizada do capital. Uma valorizagdo que, por causa
de seus limites politicos, permitiu o convivio e a sobrevivéncia de fragdes e drbitas
financeiras mercantis altamente especulativas, e de fragdes industriais e agrdrias
de baixa produtividade (Fiori, 2003, p. 154).
Esse amalgama de facgbes classiais burguesas de baixa expressdo e esse
desejo transformativo conduziram-se por vias e frentes expansivas de va-
lorizagdo e apropriabilidade privada e fuga para frente no territério.
Principalmente no ltimo quartel do século XX (destaque para o II PND
1974/1976), a agdo estatal mais sistemadtica, em especial na periferia nacional,
reforcou o papel do Estado enquanto investidor direto e estruturante do ter-
ritério nacional. Algumas politicas urbanas e regionais foram estruturadas.
Instituiram-se as 9 Regides Metropolitanas em 1973/74 buscando criar
um aparato de gestdo e regulacdo, segundo uma visdo de conjunto dos
problemas da provisdo dos servicos de interesse comum (saneamen-
to, infraestruturas e uso do solo urbano) das maiores cidades/capitais
do Brasil. Dez anos depois, a crise profunda de 1983 veio desmontar a
institucionalidade e seu financiamento no tratamento das questdes me-
tropolitanas. Na Constituicdo de 1988 realiza-se o reescalonamento da
problematica metropolitana para ser implementada a partir do nivel dos
estados da federacio.
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Outro momento de reescalonamento do espaco estatal foi marcado
com a institucionalizagdo na década de 1970 dos érgéos de planejamento
regional em quase todos os estados da federagdo. FJP, FEE, Ipardes, CE-
PLAB, Seade, Instituto Jones dos Santos Neves (IJSN), entre muitos outros.
Pode-se dizer que esses 6rgdos estiveram orientados, grosso modo, pelo
pensamento histérico-estrutural latino-americano, especialmente na orga-
nizagdo de estatisticas e na realizacdo de diagndsticos abrangentes e regio-
nalizados das estruturas produtivas, distributivas, sociais, demograficas,
fiscal-financeira no nivel federativo estadual.

Uma iniciativa importante neste momento de alta concentragdo metro-
politana, mas também de graves problemas postos pela acelerada urbani-
zacdo dos principais centros urbanos regionais,' foi a concep¢ido do Pro-
grama Nacional de Cidades de Porte Médio, em 1976. A Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano — PNDU ira propor areas de intervengdo da
politica: contengdo, controle, dinamizacdo e promogéo.

O processo expansivo de meio século de inser¢do com crescimento, no
contexto internacional do pés-guerra, foi abruptamente interrompido, em
1983, depois da crise das dividas latino-americanas. Com a crise de liqui-
dez, a débicle e a insolvéncias generalizadas, ndo foi possivel aos paises pe-
riféricos honrarem seus compromissos com os servigos da divida externa.

Ocorreu entdo a confluéncia e a articulagio de trés choques: o abrupto corte
de crédito internacional; a deterioracdo da relacio de trocas e o aumento dos
custos do refinanciamento dos débitos, resultando na ampliagdo do passivo
externo, nos ajustes do setor ptblico, na transferéncia de recursos ao exterior
e, finalmente, no desmonte dos mecanismos articuladores da acio estatal.

A partir dai, tivemos miniciclos inconsistentes de crescimento, que desa-
guaram: no desapossamento do patriménio publico (e seu reapossamento
pelo setor privado), que tinha sido construido em meio século de lutas e
crescimento; na critica quase generalizada ao Estado “interventor”; e, em
suma, na reacomodagio e cristalizacdo dos velhos compromissos do amplo
arco de aliangas conservadoras que dominam o nucleo do poder no Brasil.

Em vinte anos, desde a crise de 1983 até 2002, as temadticas dos pro-
blemas urbanos classicos (habitagdo, transporte, saneamento etc.) peram-

1 “No periodo 1940 a 1970 a populagdo urbana braseira quase tr1phcou De 1950 a 1960
aumentou 60% e de 1960 a1970, 65%. De 1970 a 1980, a populacdo urbana das cidades com
mais de 20 mil habitantes aumenta de 37 milhdes para 60,7 milhdes, ou seja, houve um au-
mento de 60% (...) O aumento médio da taxa de urbanizagdo de 1970 a 1980 foi de 111,53%
e de 1980 a1990 foi de 107,66%” (Souza, 1999, p.125).
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bularam por 19 6rgios diferentes, recebendo um tratamento comparti-
mentado, tecnicista, fragmentado e pouco aderente a realidade de nossa
sociedade urbana.

O fato é que se acelera a perda de poder orgénico e sistémico do Estado
brasileiro. Este perde poder de orientacdo e de promocdo de renovadas
frentes de expansdo, periféricas ou mesmo “dentro do nicleo central”. Vai
erodindo aquela que é uma das principais marcas do capitalismo brasileiro:
em que o processo das decisdes de inversdo de capital era amparado por
ampla capacidade de coordenagio das decisdes publicas e privadas.

Paradoxalmente, este é o momento de auge da organizacdo dos movi-
mentos sociais que empunham a bandeira da reforma urbana, com o apoio
da igreja catdlica progressista e do novo sindicalismo.

Contra toda sorte de “somatéria de extorsdes” (Kowarick, 1979) que as
espoliacdes socioterritoriais impdem as populagdes de menor renda em
sua reprodugdo, acumularam-se contrarreagdes que com a emergéncia de
forcas emancipatérias, reivindicativas e insurgentes sdo experimentadas
na escala do lugar, buscando a justica espacial.

Algumas prefeituras e membros dos parlamentos municipais do campo
democratico-popular foram eleitos e experimentaram formas de governo
mais participativas, embora em ambiente de forte restrigdo de recursos,
em momento de profunda crise. Um ponto importante que fica cada vez
mais claro no longo percurso histérico é que

a transigio da ditadura para a democracia nio significou a derrocada das forgas po-
liticas que estavam no poder. Por mais que novos atores — como movimentos sociais
urbanos (entre eles os de moradia) e o novo movimento sindical — tenham entrado em
cena por meio de novos partidos e participado cada vez mais nos drgdos legislativos
e executivos no nivel local, os lideres dos antigos partidos e das antigas oligarquias
ainda detinham grande influéncia e controle politico. (Rolnik, 2015, p. 268).

Desse modo, sobretudo na segunda metade dos anos 1980, as forgas so-
ciais e politicas da redemocratizagdo impuseram importantes progressos
durante o processo constituinte, destacando o principio da fung¢do social
da propriedade privada da terra.

Assim, 1988 pode ser considerado paradoxalmente um marco, tanto da
Constituigao cidada, que estabeleceu importantes direitos sociais, quando
da consagracdo da hegemonia das préticas, das narrativas e da remonta-
gem de instrumentos e dispositivos neoliberais.

Faltavam 22 anos para terminar o século XX, quando, além da consagra-
cdo de direitos e garantias individuais e de direitos coletivos, a promulga-
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¢do da nova carta magna deixou uma grande expectativa de futuro avango
em uma abordagem territorial estrutural de nossas desigualdades.
Evoluiu-se na institucionalizacdo de um Estado Democrético de Direi-
to, ampliando a participagdo popular. Explicitaram-se conceitos e preceitos
centrais para a estruturagdo dos fundamentos institucionais, financeiros e
de protecdo social de um Estado de Bem-Estar Social no Brasil.
a garantia da existéncia digna por meio da homogeneizagio social (no sentido
de Furtado: satisfagio de necessidade e acesso a bens e servios) estd também
diretamente vinculada a democracia. Afinal, com a falta de homogeneidade so-
cial, iniimeros setores da populagdo ja ndo mars se identificam com a politica e o
Estado. A cidadania, assim, ndo se limita aos direitos de participagio politica, in-
clui, também, os direitos individuais e, fundamentalmente, os sociais. A ideia de
integragdo na sociedade é fundamental para a democracia, o que ndo ocorre em
paises como o Brasil. A igualagdo das condigdes sociais de vida (...) é essencial

para a legitimidade, permanéncia e futuro da democracia como forma politica.
(Bercovici, 2015, p. 79).

Em suma, contraditoriamente nesta década de 1980 ha a convivéncia inusi-
tada da energia e o ativismo dos movimentos, além de, simultaneamente,
a crise profunda e a desmontagem das politicas pablicas estruturais mais
universalizantes. H4 ainda a formac3o de uma nova paisagem institucional
aderente as novas praticas neoliberalizantes de gestdo, incorporando no-
vos conceitos como governanga, parcerias com o setor privado, confiscan-
do e reconfigurando muitas das bandeiras marcantes da esquerda, como
poder local, descentralizagdo, participagdo social etc.

3 Os dois contextos regulatérios das questdes urbana
e regional no Brasil a partir do periodo p6s-1990

Desde o final do século XX vdo ocorrer no Brasil a¢des politicas conser-
vadoras que pressionaram e lograram acumular forga para prosseguir no
desmantelamento agressivo do Estado, para em seguida fundar transfor-
macdes no sentido da institucionalizagio politica mais concertada do neo-
liberalismo, o que, adaptando a leitura de Leda Paulani (2013), poderiamos
chamar de passagem da neoliberalizagdo passiva para um processo de neo-
liberalizacao ativa.

Ingressamos definitivamente em um ciclo que vem sendo chamado de
Regime Schumpeteriano de Workfare Pés-Nacional (SPWR) (Jessop, 2006;
Brand3o; Fernandéz; Ribeiro, 2017) em que a competitividade interurbana
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e inter-regional é o que conta no momento de cada cidade ou regido pro-
pagandear suas vantagens comparativas para atrair investimentos e se des-
tacar nas competi¢es impostas pela guerra permanente entre os lugares.

As escalas urbana e regional no Brasil foram submetidas a exacerbadas
rodadas de coercdo concorrencial inter-municipalidades e a busca insana
por demonstrar, no mercado de vantagens de cada cidade, sua competiti-
vidade urbana diferencial.

3.1 Paisagem da reestruturacao regulatéria nos anos FHC

No primeiro contexto regulatério, entre os anos de 1995-2002, do governo
Fernando Henrique Cardoso, os processos de abertura comercial e finan-
ceira; o desmonte das capacidades estatais de intervencdo; a entrega do
patriménio publico a “iniciativa privada” (as vendas totalizaram cerca de
80 bilhdes de reais, porém como seu deu por dispositivos ad hoc, como
por exemplo a aceitagdo das chamadas “moedas podres” o Estado bra-
sileiro recebeu apenas cerca de 10 bilhdes em dinheiro, segundo alguns
levantamentos); a internacionalizagdo ainda maior de parcela fundamen-
tal do parque produtivo nacional culminaram, em 1999, com a institui¢do
(nos tltimos 18 anos) do tripé macroeconémico (metas de inflacdo, taxa de
cambio flutuante e metas de superavit fiscal primario). Instituido em 1999,
o tripé foi fator decisivo para a manutengdo de uma politica ortodoxa, que
impds baixas taxas de crescimento ao pais.

Um fato importante desse periodo foi, depois de 11 anos de tramitagdo
parlamentar, a promulgagdo do Estatuto da Cidade, em 2001, que estabele-
ce um conjunto de instrumentos que garantem a fungado social da proprie-
dade e cria uma grande expectativa politica sobre o avanco participativo
dos Planos Diretores municipais.

Nesse mesmo ano, o governo extinguiu as superintendéncias de desen-
volvimento regional (Sudam, Sudene etc.) tendo criado em substituigdo a
Agéncia de Desenvolvimento da Amazoénia — ADA e a Agéncia de Desen-
volvimento do Nordeste — ADENE.

No plano da macroeconomia, as aberturas comerciais e financeiras de-
terminaram importantes transformacdes nas relagdes das e entre as regides
brasileiras, e o aprofundamento da crise econdmica e social nos espagos
urbanos brasileiros, com destaque para suas maiores metrépoles. Assim,
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ao longo dos anos 1990, as mudangas nas paisagens urbanas e regionais
brasileiras resultaram, em grande medida, de involucdes e desconstrugdes,
isto é, mais dos impactos diferenciados regionalmente, e em cada contexto
urbano, da crise econdmica e das opg¢des conservadoras de politicas ma-
croecondmicas, do que de processos reestruturantes.

Ocorreu re-especializagdo e re-mercantilizagdo, pois o Brasil durante
os anos 1990 aprofundou ainda mais suas vantagens histéricas e compe-
titivas estaticas e absolutas nos segmentos padronizados e de processa-
mento continuo de recursos minerais, florestais, energéticos, agricolas e
pecudrios, como a producdo de minério de ferro, siderurgia e aluminio
(basicamente insumos metdlicos semiacabados), petréleo e petroquimica,
celulose e papel, alimentos industrializados (grdos, suco de laranja, carnes
etc.) e téxteis padronizados.

Seguiu-se um processo de perda de participacdo e de desindustrializa-
¢80 na estrutura produtiva mais complexa e completa, no coragdo indus-
trial do pais (Sdo Paulo e Sudeste); expansdo do agronegécio exportador,
com ocupagdo e urbanizacdo acelerada do Centro-Oeste brasileiro; des-
matamento da Amazdnia, com poucas decisdes de investimento em novas
plantas produtivas.

A orientagdo macroestratégica por commodities e sua correspondente
infraestrutura de logistica estda em elaboragdo e aperfeicoamento desde a
década de 1980 — ou mesmo antes, desde os “corredores de exportacdo de
1972” do governo militar — mas foi Eliezer Batista quem sintetizou os gran-
des eixos de crescimento do Brasil e da América do Sul, sob a encomenda
do governo FHC.

A perda generalizada de dinamismo econdmico e o alargamento dos
desniveis socioeconémicos entre suas regides foram determinados: pelo
ambiente macroecondmico internacional; pelas opg¢des equivocadas de
politica econémica; pela perda da qualidade sistémica da atuagio do Es-
tado. Tudo isso resultou em disritmias entre os investimentos publicos
e privados. Enquanto isso, a sociabilidade mediada meramente pelos va-
lores mercantis foi aprimorando seus mecanismos (Mello; Novais, 2009).
A crise urbana se agravou muito, inclusive com o aumento da violéncia,
do desemprego, da precarizacdo e da informalizacdo do trabalho, com a
periferizagdo dos mais pobres se avolumando, ao mesmo tempo em que
se promoviam grandes investimentos pontuais, gentrifica¢des e ocorriam
autossegregag¢des das camadas sociais mais abastadas.
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A rodada de neoliberalizacido (Peck, 2010; Brenner; Peck; Theodore,
2012), com o manejo ortodoxo da politica macroecondmica, aprofundou a
crise e promoveu a financeirizacdo do ambiente de decisdes, com as con-
vengdes e o estado de confianga ficando abalados para direcionamentos de
recursos para a criagao de riqueza nova.

A partir desse momento, ficou mais clara a importancia no capitalismo
atual da mobilidade e difusdo de Fast Policies, com a criacdo de toda uma
infraestrutura de discussdo, divulgagao, circulacdo de conceitos, indicado-
res, catalogacdo e inter-referenciamento de best practices, treinamentos de
comunidades préticas, consultores, promotora de experimenta¢des tais
como microcrédito, economia criativa etc. A partir dos centros hegemd-
nicos e seus atores cosmopolitas, hd a geragdo de desenhos e modelos
institucionais codificados, que parecem “feitos para viajar”, propicios a se
adaptarem as circunstincias locais e receberem suporte de parceiros espe-
cificos (Peck; Theodore, 2015).

As heterogeneidades inter e intra-regionais, sobretudo essas ultimas, se
aprofundaram. Ampliaram-se ilhas de produtividade e polos de competiti-
vidade, de produgao e exportagdo de alguns produtos, em alta e vulneravel
especializacao regressiva. A guerra fiscal, enquanto estratégias agressivas de
atragao de investimentos, com a criagdo e aplicagdo de incentivos, muitos de
natureza ad hoc e customizados, foi ampliando a coergdo concorrencial entre
os entes federativos. Com o acirramento das rivalidades inter-regionais e inte-
rurbanas, passa a se vender parcelas mais modernas e atrativas das cidades e
regides como inseridas nos contextos globais, enquanto se precarizavam ain-
da mais os outros espagos urbanos e regionais menos dotados de atratividade.

Nos dois mandatos do governo FHC, negligenciando politicas urbanas,
foram definidos os ENIDs — Eixos Nacionais de Integragdo e Desenvol-
vimento—, que foram portfélios de oportunidades de investimentos de
cardter estruturante, discutidos exaustivamente no Programa “Brasil em
Ac¢do” do PPA 1996/1999 e no Programa “Avanca Brasil” do PPA 2000/2003
(Galvao; Brandao, 2003).

Em termos mais gerais, nos trés entes do federalismo brasileiro, as ins-
tancias de coordenacdo foram prejudicadas, o que fez com que prevaleces-
se uma perspectiva setorialista e compartimendora nas decisdes publicas.
As agbes publicas se tornaram predominantemente setoriais e fragmenta-
das e orientadas pelo atendimento das demandas localizadas, clientelistas,
circunscritas e de curto prazo.

1116 Nova Economia v.26 n.Especial 2016



Espacos da destituicédo e as politicas urbanas e regionais no Brasil

Deslegitimou-se totalmente o tratamento abrangente, e com continui-
dade planejadora, da questdo regional e da questdo urbana. Foi provocado
no periodo, o travamento da capacidade institucional e financeira do Esta-
do conceber e implementar politicas mais estruturadas.

Também no nivel federativo intermedidrio, promoveu-se o enfraque-
cimento das institui¢ces estaduais de pesquisa (FJP, FEE, IPARDES, SEI,
Seade etc.), as quais tinham formulado importantes planos regionais e ur-
banos de desenvolvimento no passado, geralmente amparadas por seus
respectivos bancos estaduais (BDMG, BASA, BNB (1952), BRDE etc.), que
foram, em sua maioria, fechados nesse periodo.

A renegociagdo da divida dos Estados e a entrada em vigor da Lei de
Responsabilidade Fiscal (2000) vieram garrotear a capacidade estadual de
planejamento e de levar a cabo politicas de combate as desigualdades re-
gionais, com o desmonte do nivel federativo intermediario.

Além da perda de substincia e de legitimacdo do planejamento gover-
namental, ocorreu o desmantelamento das institui¢des que deveriam cui-
dar dos problemas urbanos e regionais.

Em uma perspectiva mais estrutural de longo prazo, pode-se afirmar
que, na dimensao espacial do nosso processo de subdesenvolvimento, esse
periodo trouxe uma significativa mudanga na articulacdo da diversidade
regional e na dindmica da urbanizagdo. A partir do ajuste externo, do es-
forco exportador, além das privatizagdes, nega-se nossa heranca histérica,
em cada macrorregional, de montagem de estruturas produtivas relativa-
mente complementares, com baixo grau de abertura para o exterior, e sob
o amparo do Estado. Ndo apenas a situagdo econdmica se agravou. Além
do esgotamento do padrdo de acumulacdo e de seu regime de regulacdo,
ocorreram mudangas profundas no “padrdo de sociabilidade”, aumento da
individualizagdo, estancamento da mobilidade estrutural e intergeracional
da “civilizacdo brasileira”. Ou seja, a mobilidade, que era uma das princi-
pais varidveis que fechava nossa equagdo social de legitimagdo do proces-
so de expansao e crescimento econdémico, mesmo com as brutais exclusdo
e modernizacio conservadora, foi travada. Acelera-se a crise fiscal e fi-
nanceira do Estado brasileiro e o aniquilamento dos seus mecanismos de
complexa e instavel coordenacdo de interesses setoriais, sociais, urbanos
e regionais. Ocorreram marcadas reatualizagdes e reposicionamentos: das
heterogeneidades estruturais (produtivas, sociais e regionais); do pacto de
dominacdo interna (e sua relagdo com o exterior); da sistémica vulnerabi-
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lidade externa: da exclusdo e marginalizagdo da maioria da populagdo dos
frutos do progresso material, entre outros processos.

Assim, nos vinte anos desde a crise da divida até o final do Governo
FHC (1982/2002), as transformacdes do quadro regional e urbano brasilei-
ro resultaram muito mais de forcas inerciais, involucdes e desconstrucdes
do que de alguma decisdo auténoma de mudanca, ou de politicas institu-
cionalizadas e explicitas.

3.2 Paisagem da reestruturacao regulatéria nos anos do “lulismo”

O segundo contexto regulatério, aquele do periodo 2003-2015, foi mar-
cado pela contradi¢do, o chamado “lulismo” lan¢ou méo de dispositivos,
mecanismos e instrumentos bastante diferenciados e ambivalentes de
experimentagdes re-regulatérias. Durante os governos Lula e Dilma rees-
truturagdes regulatdrias de grande alcance foram implementadas em uma
rodada de Roll-Out (Jessop, 2006; Brenner, 2004; Brandao, 2017a; Brandao;
Fernandéz; Ribeiro, 2017), de re-regulacdo, reentrincheiramento, enfren-
tando modos de regulagdo anteriores e criando refdgios de defesa que mes-
claram conformagdo aos mercados com defesa de alguns direitos sociais.

Ao mesmo tempo em que manteve, em linhas gerais, a politica macroe-
condmica conservadora do tripé, aproveitou um ciclo muito favoravel do
ambiente externo para implementar a expansdo do mercado interno e um
conjunto de politicas sociais voltadas a prote¢do das camadas mais destitui-
das da populagdo. Também iniciou o reaparelhamento dos quadros buro-
craticos do Estado e a concepcao de politicas publicas de &mbito nacional.

Assim, tiveram inicio a¢des publicas destacadas em relagdo ao periodo
dos anos noventa, mas timidas frente & magnitude da marginaliza¢do social
brasileira. Em poucos anos foi principiada a construgdo de uma plataforma
social ou terreno de maior homogeneidade social, um patamar bésico de
cidadania, um colchdo amortecedor e um chdo de seguranca social e de
acesso a direitos individuais, que comegou a proporcionar condi¢des mais
dignas de vida, com a satisfagio das necessidades essenciais e a possibli-
dade de ingresso e integragio na sociedade moderna por parte das massas
historicamente destituidas dos frutos do progresso no Brasil.

A conjugacdo da valorizagdo do saldrio minimo, da maior formalizacdo
do mercado de trabalho, dos impactos dos Beneficios de Prestacdo Conti-
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nuada (BPC) para deficientes e idosos, das melhorias na previdéncia e as-
sisténcia sociais rural e urbana, os programas sociais Luz para Todos, Cis-
ternas; Pronaf e Minha Casa Minha Vida (MCMYV), transformaram a vida
cotidiana de algumas dezenas de milhdes de pessoas, que foram incorpo-
radas aos mercados capitalistas (de consumo, de trabalho, de moradia).

Caberia destacar, a expansdo do ensino superior, o crescimento formal
do emprego, a evolucdo das politicas de transferéncia de renda, a valoriza-
cdo do saldrio minimo, a expansdo do volume e das linhas de crédito e a
luta pela permanéncia das conquistas e dos ganhos sociopoliticos da cons-
tituicdo cidada. O papel dos bancos de desenvolvimento (BNDES, BDMG,
BNB, BRDE etc.) foi importante para sancionar decisdes empreendedoras
de capacidade produtiva nova. O pais também progrediu em infraestrutu-
ra de estradas, portos, aeroportos e hidrelétricas, além de mais investimen-
tos em ciéncia, tecnologia e inovacao.

Durante tal periodo foram criados os Institutos Federais de Educacdo
Tecnoldgica. Entre 2003 e 2016, foram construidas mais de 500 novas uni-
dades referentes ao plano de expansdo da educacdo profissional, totalizan-
do 644 campi em funcionamento. Foram criadas 14 novas Universidades
Federais. O nimero de municipios atendidos pelas universidades passou de
114 para 237. Desde o inicio da expansao, foram criadas mais de uma cen-
tena de novos campi para as universidades. Ou seja, um importante esforgo
de desconcentracdo, com a interiorizacao das Universidades Federais e dos
IFETs, expansao e fortalecimento dos programas de pés-graduagao nas re-
gides menos desenvolvidas desempenhou papel importante inusitado no
periodo. O papel importante da CT&I (Cavalcanti Filho, 2016) e a expansdo
dos campi universitarios para as mudancgas qualitativas na rede urbana bra-
sileira (Vieira, 2017) requerem redobrado esforgo de pesquisa hoje.

Em suma, a partir do Governo Lula, em 2003, mas, sobretudo no perio-
do de crescimento 2004/2008, uma série de politicas de desenvolvimento
foram implementadas, mesmo que a politica econémica tenha se mantido,
em sua esséncia, de cunho ortodoxa.

Foram promovidos intentos de implementacdo de estratégias de cunho
territorial e comecou uma luta para buscar vencer o carater setorial e frag-
mentado das politicas publicas.

O Ministério da Integragdo Nacional, que tinha sido criado em 1999,
foi reestruturado e lancou, em 2003, a Politica Nacional de Desenvolvi-
mento Regional (PNDR), que foi aprovada em 2007, buscando privilegiar
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a atuagdo em uma escala sub-regional. A politica seria erguida em torno
do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional - FNDR, que deveria ter
sido criado sob inspiracdo dos fundos estruturais e de coesdo da politica
regional europeia. Em 2010, o governo apresentou o novo modelo de ges-
tao da chamada PNDR - Fase II (2011-2015), que foi discutido entre o final
de 2012 e o inicio de 2013 nas conferéncias estaduais, macrorregionais e
na nacional, mas ainda ndo teve andamento sistematico. O préprio docu-
mento de referéncia preparado para a “I Conferéncia Nacional do Desen-
volvimento Regional (2013)” elenca as principais limita¢des da trajetéria
da PNDR, dando destaque para o fato de ndo ter angariado apoio para ter
centralidade politica para ousar, e por ter cardter de politica de Estado e
nao de um simples governo. Nem o FNDR foi criado, nem a sofisticada
institucionalidade multiescalar e que tentava descompartimentar as a¢des
no territério avancaram (Brandio, 2018).

O Ministério do Desenvolvimento Agrério, criado em 1999, langou em
2008, por meio de sua Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT), o
programa Territério da Cidadania, que pretendia estabelecer uma estra-
tégia de desenvolvimento territorial sustentavel, elegendo 120 territérios
como areas prioritarias de agdo.

Também foi criado o Ministério das Cidades, em 2003, que apresen-
tou a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), realizando
as importantes conferéncias municipais, estaduais e nacionais de 2003,
2005, 2007, 2010 e 2013 a fim de definir as prioridades da politica (Stein-
berger, 2013.).

Além do incentivo aos Planos Diretores e a qualificacdo técnica para as
politicas urbanas, um marco importante do periodo foi o langamento, no
momento de aprofundamento da crise econdmica, em 2009, do programa
MCMYV, detalhadamente analisado pela literatura especializada (Cardoso,
2013 e 2017; Maricato, 2015; Rolnik, 2015; Faria; Schvarsberg, 2011). O
programa promoveu a dinamizagdo do setor de construgao civil e a gera-
cdo de emprego e renda, por outro lado, exponenciou os precos dos imé-
veis e contribuiu para a segregacdo socioespacial. Como no passado, as
chamadas politicas urbanas (no &mbito do BNH e do MCMV), ao fim e ao
cabo, demonstraram ter sido muito mais inseridas no contexto de politicas
macroecondmicas do que de provisido de moradias.

O avanco dessas politicas publicas, mesmo muitas vezes parciais ou
inconclusas, foi central para o recuo da desigualdade. Constatou-se a redu-
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cdo da desigualdade com intencionalidade politica (Arretche, 2015), com
o recuo das iniquidades e o maior acesso a servigos e bens, mudancas pro-
movidas também com o aproveitamento do ciclo de crescimento que a
economia internacional estava vivendo naquele momento.

Com o boom de commodities, a partir do “efeito China”, uma profunda
especializacdo regressiva foi encorajada, trazendo a baila as problematicas
mais marcantes e recorrentes de nossa experiéncia histérica, com enor-
me dificuldade de superar o caminho de menor resisténcia das vantagens
comparativas estaticas e ndo-construidas e da inser¢do passiva e subordi-
nada no contexto das hierarquias da escala mundial. Aprofundamos essa
especializacdo, reforcando nossa “vocagio” para a extracdo e a exploracdo
dos recursos minerais, agricolas e energéticos e nossa submissdo na escala
mundial aos centros hegemonicos.

Em um horizonte temporal mais largo, como o que tentamos esbogar
neste texto, ha que se ressaltar a natureza estrutural, ciclicamente reposta,
desse processo de “desenvolvimento”, dependente e periférico, que con-
centra em restrita porcao territorial grande parte da riqueza e da pobreza
nacional. Nesta segunda metade da segunda década do século XXI pode-
-se prospectar o aumento da cumulatividade e da inércia nos territérios ja
bem-dotados de investimentos, com tendéncia a forte processo de recon-
centracgdo espacial no “mundo regional” Sul-Sudeste-Litoral, que denomi-
namos de Capitalismo Sul Atlantico Brasileiro.

Sobretudo nesse territério de concentragdo metropolitana da costa brasi-
leira os problemas socioespaciais se acumulam sem a articulagdo institucio-
nal federativa e sem a mobilizacdo de instrumentos para a sua solugdo (vio-
léncia, deficiéncias de servicos bésicos, infraestrutura etc.). Recentemente,
foi instituido o Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089, de 12 de janeiro de
2015), que estabelece diretrizes gerais para o planejamento, gestdo e execu-
cdo das funcdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas,
as quais apresentam insuficiéncias diversas para o tratamento adequado de
problematica tdo complexa no contexto de nosso pacto federativo.

Agora, com uma terceira rodada re-regulatéria em 2016 tendo ocorri-
do, promovida de forma antidemocrética, torna-se imprescindivel para a
histéria do pais realizar um balanco detalhado dos resultados, impasses
e auséncias daquelas politicas territoriais concebidas e, em grande medi-
da, ndo implementadas no periodo do lulismo. Embora com pouco tempo
para consolidar esses processos de transformacdo, pois tratam-se, em sua
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maioria, de fenémenos ainda em curso, é preciso buscar aquilatar, em uma
visdo de conjunto, as mudangas ocorridas e promover uma avaliagdo mais
profunda, realizando um balango do papel desempenhado pelas politicas
publicas (produtivas, sociais e infraestruturais). Ja no contexto territorial
vis-a-vis, o cumprido pelo avango e aprendizado conceitual das politicas ex-
plicitas de desenvolvimento regional devem ser avaliados. Foram politicas
publicas setoriais, implementadas na escala nacional, e ndo explicitamente
de cunho regional, que tiveram impactos importantes para a maior homo-
geneizagdo social e a melhoria das condi¢bes de vida da populacdo, jus-
tamente nos territérios caracterizados por menor crescimento econémico.

As assimetrias interpessoais diminuiram, enquanto as iniquidades inter-
-regionais brasileiras persistiram. A crise e os conflitos urbanos se manti-
veram sem tratamento estrutural e sem o enfrentamento dos mais pode-
rosos interesses privados. As questdes urbana e regional, probleméticas
intrinsecamente de longo prazo e com a mediagdo requerida no seio do
Estado, ainda ndo foram adequadamente apropriadas ou legitimadas poli-
ticamente para enfrentar a envergadura e a complexidade da tarefa de seu
tratamento e resolugdo.

O certo é que persiste o grande desafio no Brasil de instituir um planeja-
mento territorial que construisse vetores estratégicos os quais permitissem
engendrar impulsos dindmicos de forma a gerar maior convergéncia de
renda, alargamento de oportunidades e um processo paulatino de coesdo
(econdmica, social, politica) entre nossas heterogéneas regies e que, con-
juntamente, respeitasse e valorizasse nossa diversidade.

No caso do Brasil, hd enorme dificuldade do Estado e do pacto federati-
vo para se promover uma abordagem estrutural dos problemas regionais e
fazer cumprir o principio constitucional da redugdo dos desbalanceamen-
tos inter e intra-regionais. Também hé poderosos interesses estruturados,
com representagdo nas prefeituras, cdmaras de vereadores e assembleias,
que ndo deixam prosperar as reformas agraria e urbana.

Um ponto importante do diagndstico atual das novas dindmicas regio-
nais e urbanas seria procurar entender as diversas dimensdes dos impactos
econdmicos, sociais e ambientais de ser ter em todo o territério nacional
um conjunto de obras interrompidas, inauguradas “pela metade”, ou ndo
concluidas ou mesmo abandonadas. Muitas expectativas de desenvolvi-
mento regional foram frustradas. Além disso, impactos negativos estdo
presentes em sua maioria nas dreas dos grandes projetos descontinuados.
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Hé uma carteira de investimentos em infraestrutura que atravessou go-
vernos de diversos matizes, algumas obras s3o reivindica¢des regionais
das décadas de 1960, estiveram presentes nos “corredores de exportacdo”
(1972), ENIDs e depois no PAC. O pais ndo realizou uma reflexdo mais
profunda se algumas dessas obras talvez ndo facam mais parte de uma
estratégia de insercdo nos paradigmas tecnoecondémicos do século XXI.

E importante realizar uma investigagdo minuciosa sobre a natureza da
reprodugdo da forca de trabalho hoje, nos meios rural e urbano. O merca-
do de trabalho se reestruturou e ampliou sua formalizacdo, embora em ter-
mos qualitativos tenha deixado a desejar, gerando, em sua maioria, postos
de baixa remuneracdo em servigos domésticos, construgdo civil, seguranga
privada, entre outros.

O modelo de consumo de massas, concebido em 2003 e subjacente a
vérios documentos oficiais, propugnava que o aumento da demanda popu-
lar por bens e servicos tradicionais e modernos iria redundar em uma onda
de investimentos em capacidade produtiva nova e regionalizada, amplian-
do a produtividade e a competitividade nos mercados externos, mas isso
nao foi confirmado.

Quando do processo recente de crescimento, entre 2004 e 2010, po-
deriam ter sido mais acionados, apoiados e articulados setores e segmen-
tos prioritarios de grande capilaridade espacial, ligados aos complexos de
saude, educacdo, habitacdo, saneamento, transporte urbano, recursos hi-
dricos, energias renovaveis, agricultura e processos produtivos de baixa
intensidade de uso de recursos naturais e energia. Ndo se logrou estancar
a desindustrializa¢do, muito menos promover transformagdes nas estrutu-
ras produtivas regionais, ndo possibilitando assim maiores transformacdes
nas estruturas de distribui¢do de renda, muito menos se mexeu com pro-
priedade e riqueza em regulagdes re-redistributivas de substancia.

Desde o “Estudo da Dimensdo Territorial do Planejamento” MPOG/
CGEE (2008), ganhou espaco a ideia de promocao, por meio da intencio-
nalidade publica, de um Brasil mais policéntrico, em que

a rede de novas centralidades e a infraestrutura, especialmente do sistema de
transpottes, funcionariam como as bases para a integragdo territorial, econdmica,
social e politica do pais e para um melhor ordenamento do seu tertitdrio. A rede
utbana e a infraestrutura formariam as bases para uma nova politica regional. A
essas deveriam ser adaptadas as politicas tecnoldgicas, industrial, agropecudria,
de servigos piiblicos e de outras atividades que se ajustariam segundo as inten-
cionalidades politicas e econdmicas de cada territério e de seus agentes. (Diniz,
2013, p. 27).
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Seria necessario para o desenvolvimento econdémico que as inversdes de
capital que ocorreram promovessem mudancas estruturais, tendo nao ape-
nas poténcia em termos de quantidade, mas antes de tudo de qualidade,
isto é, que gerassem encadeamentos intra e intersetoriais (intra e inter-
-regionais e intra e interurbanos também), impostos, empregos e divisas
robustos e durdveis. Um balanco das relacées e encadeamentos, utilizan-
do-se os conceitos de inter-ramificacdes econdmicas, inter-regionalidades
e interurbanidades poderiam ajudar nesta anélise (Branddo, 2011).

E preciso aprimorar a transversalidade nas politicas ptblicas para mon-
tar, desenvolver e coordenar equagdes financeiras cientificas, tecnolégicas,
ambientais, educacionais, de CT&I e politicas interfederativas que articu-
lem e desenvolvam capacitagdes.

Durante o Governo Dilma, ocorreu uma inusitada, e ainda pouco com-
preendida, insurgéncia de lutas politicas por provisdo massiva e de quali-
dade de mais adequados bens e servicos pablicos, as Jornadas de Junho de
2013, momento em que ficou claro que

boas condigbes de vida dependem, frequentemente, de politicas piiblicas urbanas
— transporte, moradia, saneamento, educagio, satide, lazer, iluminagio piblica,
coleta de lixo, seguranga. Ou seja, a cidade ndo fornece apenas o lugar, o suporte
ou o chdo para essa reprodugdo social. Suas caracteristicas e até mesmo a forma
como se realizam fazem a diferen¢a. (Maricato et al., 2013, p. 33).

Os préximos anos serdo de crises e conflitos urbanos e regionais, em um
ambiente de baixo crescimento e sob possivel regressdo social e politica,
assim, resta realizar um balanco do passado recente e lutar por um futuro
diferente da histéria aqui estilizada.

Seria desejavel um amplo debate democratico sobre escolhas estratégi-
cas que congregassem projetos exitosos ou com potencialidades portadoras
de futuro, aglutinassem e dessem vazdo a recursos dispersos em variadas
fontes, promovessem capacitagdo de quadros técnicos administrativos e
montasse novas engenharias financeiras de horizonte temporal mais am-
plo. Também seria importante realizar a aplicagdo seletiva de recursos em
pacotes de investimento realmente impactantes em termos de encadea-
mentos e de sustenta¢do dos mercados domésticos/internos de cada regido,
além de uma insercdo mais soberana e dinimica no mercado internacional.

E preciso desenvolver capacitagdo governativa para tornar rotina intro-
jetada nos aparelhos estatais e sua burocracia o ato de tomar o territério
como lécus de confluéncia e convergéncia das agdes publicas, a partir das
agOes ja em andamento, procurando dar-lhes coeréncia e coesdo. Prospectar
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e levar a cabo empreendimentos estruturantes, com capacidade de cons-
tituir ou reforcar eixos de sustentagdo para outro padrdo de crescimento
com maior inclusdo social e regional. E necessario estabelecer e aprimorar
estratégias mais coordenadas e com perspectiva de longo prazo, ao mesmo
tempo agregar a¢des mais aderentes as especificidades locais/regionais.
Tudo isso tem que ser descortinado mantendo no centro da agenda o
combate permanente a nossas recalcitrantes e estruturais desigualdades
multidimensionais (sobretudo as sociais e regionais) e buscando o respeito,
o afloramento e a valorizacdo de nossas heterogeneidades e diversidades.
Em suma, construir institucionalidades, instrumentos, dispositivos e
projetos que, de forma sistémica, permanente e conjugada, combata nos-
sas injusticas sociais e socioespaciais, amplie a homogeneizagdo social e
o0 acesso a bens, servigos e infraestruturas sociais, proporcione melhores
condi¢des de vida & maioria da popula¢do, orientados por uma perspectiva
“mais macro” de enfrentamento das grandes questdes estruturais da des-
titui¢do e da descidadania “no atacado”; ao lado da implementagio de um
conjunto de politicas publicas dotadas de uma perspectiva diferenciada/

diferenciadora, “mais micro”, “no varejo”

, aptas a captar especificidades
dos plurais subespacos intramacrorregionais e intramesorregionais.

E urgente congregar e enfeixar projetos em andamento, incitar outros
mais ousados e inovadores, dar coeréncia e estruturacdo em trajetérias exi-
tosas, realizar a bricolagem de politicas setoriais especializadas e compos-
tas a serem “empacotadas”, a fim de se construir uma rota promissora mais
permanente de desenvolvimento mais imune aos ciclos politico-eleitorais.
Ativar e mobilizar a diversidade, sendo sensivel as diferencas, mas tam-
bém promover a revelacdo e a exploracdo de potencialidades de ativos e
capacitagdes ociosos ou adormecidos.

Sensiveis as formas especificas de reprodugéo social das praticas da vida
cotidiana, no nivel de anélise fundamental da teia fina do tecido social,
é importante se atentar para as praticas espaciais no contexto da esfera
essencial imediata. Na cotidianidade enquanto l6cus do pragmatismo, das
caréncias e das preocupacdes, as respostas imediatas a situagdes singula-
res muito concretas sdo formuladas. Este plano do “mundo da vida”, em
que se tecem as intersubjetividades culturais e as expressdes dos direitos
e liberdades individuais, com suas demandas, muitas vezes do material
imediato, e com suas l6gicas proprias precisam estar visibilizadas nas es-
tratégias de desenvolvimento.
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Tais estratégias devem ser construidas democraticamente, com capa-
cidade de prospeccdo e de apreensdo das especificidades sub-regionais,
sem ser localista (Branddo, 2012), a partir de uma agdo estatal consequen-
te, participativa e com o resgate do planejamento e levando em conside-
ragdo nossa complexidade federativa.

No momento, estamos envoltos em uma profunda rodada de neolibe-
ralizagdo, no Brasil e no mundo, o que lembra a frase de Celso Furtado,
a qual aponta que, na auséncia de estratégias estruturantes, ha sempre
o risco de apenas se seguir “o curso dos acontecimentos prefigurados
pelo mercado” (Furtado, 1967, p. 143), ou, no maximo, como ele dizia,
gerar o enriquecimento material sem o enriquecimento cultural (Bran-
dao, 20183), simplesmente se conformando aos mercados e aos negdcios
privados e ndo promovendo a construcdo da nagdo. O fato é que somos
uma sociedade ainda pouco democrética, orientada pela extensividade,
itinerdncia e pela fuga para a frente expansiva. Conjuntural e ciclica-
mente, frequentes disputas redistributivas desaguam em impasses so-
ciopoliticos marcantes.

A luta por disputar projetos de espagos urbanos e regionais mais de-
mocraticos e adequados a vida social emancipatéria, pautada pelo tra-
balho decente, moradia digna, mobilidade socioespacial, como direitos
inalienaveis para todos seus cidaddos, deve ser uma constante, sobretudo
nesta quadra histérica e neste ambiente de degradagdo politica e social
em que estamos mergulhados no momento.

Coloca-se a necessidade de lutar por alimentar certos designios utépi-
cos que induzam a lutas por um “modo de urbanizagéo civilizatério: justo
e ecologicamente sensivel em outros mundos urbanos possiveis” (Harvey,
2002, p. 8). Fica o desafio de encontrar forgas para desatar capacidades e
potencialidades para construir

um mundo melhor do que aquele que herdamos (...) o direito a cidade ¢ o direito
de mudar e reinventar a cidade de acordo com o que deseja o nosso coragdo (...) a
liberdade de fazer e refazer a nds mesmos e a nossa cidade é (...) um dos direitos
humanos mais preciosos e mais negligenciados (...) Talvez por essa razio intuiti-
va, dao longo de toda a sua histtia a cidade tem sido uma imensa demonstragdo

de desejos utdpicos por um futuro mais feliz e épocas menos alienantes (Harvey,
2016, p. 261).

Nesse sentido, a importancia dos convites a utopia, que galvanizem lutas
e grande imaginacdo social que sonhe e busque rupturas concretas com a
realidade atual (Sousa, 2016).
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4 Consideracoes finais

Procuramos neste artigo abordar, em tracos bastante largos, a estrutura e
a dindmica do processo de urbanizagio no Brasil, as variadas rodadas de
experimentacdo regulatéria e de tentativas de levar a bom termo a institu-
cionalizacdo de politicas e de estratégias de planejamento urbano e regio-
nal em escala nacional.

O processo de urbanizagdo foi caracterizado como expansivo, de fuga
para a frente, de rapida producdo de espacos da destituicdo dos direitos e
do bem-estar coletivo, com a ocupagdo de dreas irregulares, em ambiente
de crescimento econémico rapido. Embora o Brasil tenha construido vir-
tuosamente a articulagdo econdmica, a integracdo dos mercados regionais,
a unidade nacional e a modernizagio conservadora e acelerada dos espa-
cos urbanos e regionais, todo o processo se deu sob um pacto de domina-
¢do ultraconservador, antidemocrético e antipopular.

Para a maior parte de sua populagio, é na cidade onde acontece a repro-
dugdo cotidiana da vida, que se realiza em uma sociabilidade altamente
urbanizada e precarizada, que deveria dispor de direito a usa-la como bem
entender e & justiga socioespacial mais ampla, com sang¢bes instituciona-
lizadas e regulagdo mais forte sobre aqueles que a controlam e a querem
usar apenas privativamente para seus lucros. Entretanto o que se tem ¢é a
completa marginalizagdo e a destituicdo da maior parte das massas popu-
lacionais redundantes, que estdo depositadas nos espacos desurbanizados
e sem urbanidade da cidade.

Ha caréncias de toda ordem, que vdo desde os problemas de degradagio
ambiental, falta de mobilidade urbana e precariedades do transporte de
massas, déficit habitacional, entre outras mazelas.

Apesar de ter engendrado socioeconomias urbano-regionais e rurais
bastante complexas e modernas, estas estiveram, e continuam estando
submetidas a estrutura politica arcaica deste pacto retrégrado, que soldou
aliangas politicas e um contrato social produtor de todas (e simultdneas)
expressdes de desigualdade.

O privilégio da 6rbita da circulagdo dos capitais e o controle inabalavel
da propriedade (rural e urbana) fundidria sempre costuraram as equacdes
politicas e econdémicas que produzem o espago brasileiro.

Variadas tentativas de disciplinar e regular esse controle e a acumula-
¢do urbana especulativa tiveram pouco éxito. As mudancas nas paisagens
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institucionais em que se desenrolaram tentativas de sua regulacdo, fazen-
do uso de politicas urbanas e regionais, aconteceram sob uma legislacdo
extremamente complexa e sofisticada, pouco aderente em relacdo a vida
concreta das pessoas. A legitimacdo sociopolitica e a colocagdo dessas
estratégias de intervencdo nunca estiveram no centro da agenda politica
e nunca se transformaram em politicas de estado, apenas de alguns go-
vernos em dada conjuntura muito especifica. Foi de baixa intensidade a
regulacdo das forgas sociopoliticas que controlam a propriedade da terra
e a expansdo urbana.

Com uma trajetéria de criagdo de varias paisagens regulatdrias e insti-
tucionais que buscaram solugdes técnico-racionais descontextualizadas da
realidade socioecondmica do brasileiro, frequentemente em ciclicas roda-
das conjunturais, ocorre o esvaziamento politico, financeiro e técnico das
institui¢des urbano-regionais.

Ao mesmo tempo, os problemas socioespaciais se agravam e se dis-
seminam pelo continental e heterogéneo territério nacional. Nos dltimos
anos, os circuitos da acumulagdo urbana se modernizaram, conglomera-
ram e financeirizaram. Projetos de intervencdo ganharam ainda mais as
marcas de uma cidade para os negécios e os lucros, mais do que da quali-
dade de vida para as pessoas.

Durante todo o periodo analisado, lutas sociais de resisténcias e o ati-
vismo dos movimentos sociais estiveram em agdo e espera-se que devem
se ampliar com os novos conlflitos repostos e exacerbados na cena urbana
atual e futura.

Na escala nacional, o momento é de recessdo e de profunda crise ins-
titucional e politica, gerando muitas incertezas quanto ao futuro, mesmo
o mais préximo. O cendrio mais provavel é de profundos impactos so-
cioespaciais colocados pela diminuicdo do papel indutor e coordenador do
Estado, do aumento do desemprego, da interdi¢do de direitos, do aprofun-
damento dos processos de privatizacdo e da maior internacionalizacdo e
subordinacido da economia brasileira.

Se no final dos anos 1970 ficou famoso o artigo sobre o ovo de Colombo
de Chico de Oliveira (1978), estamos agora mais para o ovo da serpente
do totalitarismo e da intolerdncia das forcas ultraconservadoras, da frag-
mentacdo social, do individualismo, da despolitizagio e do caos social. Na
cena urbana, posi¢des mais radicalizadas tendem a se expressar de forma
mais contundente no futuro préximo. O contraponto podera vir das novas
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dindmicas dos movimentos sociais por justiga socioespacial e da politiza-
cio desses conflitos.
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