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Introducéo

O pais tem vivido nos ultimos anos um ciclo de crescimento econémico sélido. No periodo
1999-2009, o PIB cresceu a uma taxa anual geométrica de 3,27%, enquanto a populacao
ocupada aumentou com uma taxa anual de 2,29% no mesmo periodo.! Além de
significativo, este periodo foi marcado por uma mudanga na conducdo da politica
econdmica, que teve como uma das estratégias a expansdo do mercado interno,
incorporando parcelas maiores da populacdo brasileira ao mercado, o que significou,
particularmente a partir de 2005, que as varidveis mais relevantes para 0 crescimento
passaram a ser o consumo interno e a formagao bruta de capital fixo (SIQUEIRA, 2009). No
ambito das politicas sdcio-econémicas foram também implementados programas dirigidos a
populacdo mais miseravel, com o objetivo de retira-los do nivel de subsisténcia precario em
gue se encontravam, através de programas de transferéncia de renda (Bolsa Familia) e de
um conjunto de politicas sociais destinadas a aumentar as oportunidades de
empreendedorismo e desenvolvimento econbmico (ALMEIDA, 2005). Cabe também
destacar a retomada do papel dos bancos e fundos publicos na provisdo de crédito e na
alavancagem dos investimentos publicos e privados, entre outros, por meio de programas
como o PAC, Minha Casa, Minha Vida e o fomento a outros setores econémicos especificos
(p.ex. automoveis, construgdo naval etc.). (SANT'ANNA, BORCA Jr & ARAUJO, 2009;
(DENALDI ET AL, 2010)

Do ponto de vista institucional, na década anterior, foram anos de avancgos institucionais no
campo do Direito a Moradia e Direito & Cidade, a partir da incorporagdo a Constituicdo do
pais, em 1988, de um capitulo de politica urbana, estruturado em torno da nog¢éo de funcéo
social da cidade e da propriedade, do reconhecimento dos direitos de posse de milhdes de
moradores das favelas e periferias das cidades do pais e da incorporagdo direta dos
cidaddos aos processos decisérios sobre esta politica.? (ROLNIK 2010). Foi também no
mesmo periodo que o processo de descentralizacédo federativa, fortalecimento e autonomia
dos poderes locais, propostos desde a Constituicdo de 1988, foram sendo progressivamente
implantados, mesmo considerando os constrangimentos do ajuste macroecondémico e a alta
dose de continuidade politica que o processo de redemocratizacdo brasileira envolveu.
(AVRITZER, 2003, p. 572; ALSTON & MELO & MUELLER & PEREIRA, 2005)

Sinais e reflexos do crescimento econémico sdo visiveis em cidades e metropoles
brasileiras em varias regides, provocando um boom da indlstria da construcao civil. As
dindmicas econdmicas recentes tém desafiado as cidades para absorver este crescimento,

melhorando suas condi¢cdes de urbanizacdo de modo a sustenta-lo do ponto de vista
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territorial. Os desafios ndo s&do poucos, jA& que ndo se trata apenas de expandir a
infraestrutura das cidades para absorver um crescimento futuro, uma vez que a base —
financeira, politica e de gestdo- sobre a qual se constituiu 0 processo de urbanizacédo
consolidou um modelo marcado por disparidades soOcio-espaciais, ineficiéncia e grande
degradacao ambiental. (ROLNIK 2010) N&o obstante os logros da politica econémica e as
promessas da descentralizacdo e do Estatuto das Cidades, as marcas deste modelo

continuam presentes em varias dimensdes do processo de urbanizacao.

Este ensaio busca discutir alguns dos limites e obstaculos que tem incidido sobre a
capacidade da rede urbana brasileira responder ao desafio de ampliar o direito a moradia e
a cidade para o conjunto de moradores. Tendo como base os resultados preliminares do
Relatério das Cidades no Brasil (1990-2008),° o artigo procura apontar relacdes entre a
dindmica econbmica recente e as condi¢cdes de urbanizacdo das cidades, levando em

consideracdo o modelo atual de financiamento e gestdo do desenvolvimento urbano no pais.

Economia e Dinamica Territorial no Brasil Contemporadneo — Mudancas e
Continuidades

Foge do escopo deste artigo retomar, no plano teérico, a andlise dos entrelagamentos entre
a dindmica econdmica e a producéo e reproducdo do espaco urbano e regional. O objeto
tem sido tema, a partir dos anos 90, de uma literatura crescente, que recebeu contribuicbes
de vertentes como a chamada nova ortodoxia econ6mica espacial (KRUGMAN, 1996) e o
“urbanismo industrial” (SCOTT, 1998; STORPER, 1997). No cenario brasileiro, a retomada
do debate tedrico sobre as relagbes entre economia e territério representa desafio ainda
maior a luz das disparidades socio-espaciais, a diversidade e o tamanho do espaco
nacional, e das caracteristicas histoéricas do modelo de desenvolvimento brasileiro, definido
como incompleto por autores como SAMPAIO Jr. (1999). Exige um esforco intelectual no
sentido de atualizar as contribuicdes da economia politica em relacdo a configuracdo do
espago brasileiro, gerando uma compreensdo contemporanea daquilo que BRANDAO

(2003) chamou os espagos do subdesenvolvimento.

O escopo aqui sera, portanto, mais modesto, e exploramos o contorno do desafio
mencionado na introducdo deste artigo. Apresentamos alguns dados empiricos recentes
sobre a dindmica econémica nas cidades brasileiras, e, a partir disso, geramos algumas
hipoteses que precisam ser exploradas em pesquisas posteriores. Argumentamos que
algumas destas hipdteses séo instigantes, e possibilitam um didlogo com a literatura

brasileira mais critica, na qual se problematiza as relagées imbricadas entre a economia e a
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trajetoria das cidades e regibes em geral, e as mudancas e continuidades no padrao de
desenvolvimento regional e urbano em particular. Isto é, ao longo do processo histérico de
reestruturacdo socio-produtiva e territorial que acompanhou os varios ciclos econdmicos,
permanecem diversos desafios estruturais, principalmente os relacionados as disparidades

sécio-espaciais que marcam o territorio brasileiro na escala macro-regional e urbana.
A Escala Macro Regional

Sdo de conhecimento comum as diversas transformacfes que ocorreram ao longo dos
ciclos econbmicos. (FURTADO, 1991; MOREIRA, 2004, p. 123-135) descrevem as
moldagens da dindmica macro-espacial e da economia durante as vérias etapas da historia
brasileira. Assim, a economia colonial agro-exportadora, que se estruturou por meio das
cidades-regibes de arquipélagos-autarquias, umbilicalmente conectadas a matriz européia
(PRADO, 1994), evoluiu a partir da industrializacdo dos anos 1930 para um espacgo
nacional. Conforme OLIVEIRA (1984) descreveu, no periodo p6s-1950 este processo
desencadeou a transformacdo de uma configuracdo macro-espacial de “economias
regionais nacionalmente localizadas” para “uma economia nacional regionalmente
localizada”, crescentemente sob o comando hierarquico de Sao Paulo. Isso significou que os
lacos de complementaridade produtiva e de especializagdo inter-regional evoluiram de
acordo com um padrdo no qual Sao Paulo exportava bens de maior valor agregado, e
importava produtos intermediarios e primarios do resto do territério brasileiro (CANO, 1998).
A fase marcou a consolidacdo de uma rede urbana mais densa, com efeitos de
encadeamento inter-regionais de maior amplitude. O periodo p6s-1970 apresentou uma
desconcentracdo macro-espacial da industria para fora da regido e do Estado de Sao Paulo,
tanto impulsionada pelas chamadas deseconomias de aglomeragéo, quanto pelas politicas
regionais explicitas do regime militar (CANO, 1998). No p6s-1990, inspirado pelo cenario de
reestruturacdo produtivo-territorial e de abertura econdmica sem politicas tecnologicas e
industriais compensatorias, um conjunto de autores (ARAUJO, 2000; PACHECO, 1998;
FERNANDES & NEGREIROS, 2001) levanta um debate em torno da tese da fragmentacéo
do espaco nacional. Na visdo dos defensores da tese, algumas regides dinamicas
(principalmente as localizadas no sudeste, sul e, parcialmente, no centro-oeste) estariam
diretamente conectadas a economia internacional, enquanto o0s antigos lacos de
complementaridade produtiva ente as regides brasileiras, que foram consolidadas durante o

nacional-desenvolvimentismo, se desmanchariam rapidamente.

Ao mesmo tempo, encontramos continuidades na configuracdo macro-espacial do territorio

brasileiro. Os estudos mais recentes do IBGE (2007) e Brasil (2008) sobre as chamadas
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centralidades urbano-regionais, definidas em termos de um modelo de lugares centrais a la
Christaller ampliado, que leva em consideragéo a capacidade de polarizacdo econdmica, e a
presenca de infra-estrutura urbana, redes de telecomunicacdo e sedes governamentais,
apontam para um quadro de continuidade de polarizacdo a partir do sudeste e do sul, que
apenas gradualmente transborda para algumas novas centralidades em territorios

especificos do Centro-Oeste.

Os nossos dados levantados no ambito do Relatério das cidades para o periodo 2002-2006
parecem confirmar este padrdo. Classificamos os municipios brasileiros em relacéo a PIB
per capita e dinamismo do PIB per capita.* Para as duas variaveis, definimos cinco extratos:
muito baixo, baixo, médio, alto e muito alto. Nao trabalhamos com a totalidade dos
municipios, mas analisando o comportamento de municipios que fogem das situacdes
médias, em quatro categorias de cidades: municipios com um nivel do PIB/capita abaixo, e
com um dinamismo econdémico muito acima da média brasileira (mapa 1); Municipios com
um nivel do PIB/capita e um dinamismo muito acima da média brasileira (mapa 2);
municipios com um nivel do PIB/capita abaixo da média brasileira, sem crescimento
expressivo (mapa 3); e municipios com um nivel do PIB/capita muito acima da média
brasileira, e sem crescimento expressivo (mapa 4).° As cidades com um PIB/capita muito
acima da média brasileira concentram-se na maior parte no Sudeste, Centro-Oeste e Sul. Ja
as cidades com um nivel do PIB/capita abaixo da média brasileira se concentram

principalmente na Amazonia e Semi-Arido Nordestino.

Mapa 1 Mapa 2
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Mapa 3 Mapa 4
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A leitura mais detalhada da dindmica macro-regional de algumas cadeias produtivas
especificas, dando énfase na classificagdo dos segmentos industriais (entre bens de
consumo duraveis, ndo duraveis e bens intermediarios) e os chamados servi¢os produtivos,
isto €, os ligados a dindmica industrial, também aponta um quadro de polarizagdo a partir
das regifes do Sudeste, Sul e uma parcela de Centro-Oeste. Foram adotados aqui dois
indicadores gerais: (1) indices de especializagdo em termos do ndmero de
estabelecimentos;® (2) indices de concentragdo em termos do nimero de estabelecimentos.’
Referidos indices foram medidos segundo uma chave que classificou o grau de
especializacdo e concentragdo dos estabelecimentos de acordo com a caracteristica das
cidades, utilizando tercis que definiram os niveis de concentracdo como alto, médio ou
baixo. Os mapas mostram que 0os segmentos mais dindmicos (0s bens de consumo duraveis
e 0S servicos produtivos) continuam concentrados em um ndamero muito pequeno de
cidades do Sul e do Sudeste (mapa 4 e 6).® As cidades especializadas e concentradas no
segmento de bens intermediarios se localizam principalmente na Amazonia, Centro-Norte e
Centro-Oeste. Trata-se de cidades com vocacao de fornecimento de matéria prima e/ou
insumos para a producdo final (mineragcdo, produtos quimicos, papel, celulose, petréleo
etc.). JA as cidades especializadas e concentradas nos bens de consumo n&o duraveis
(bebidas, alimentacéo, servigos pessoais etc., ou seja, 0S servigos que ndo sao exportados)
seguem a dindmica populacional, ou seja, se instalam nos grandes centros urbanos que se

localizam mais préximo das regibes litoraneas (mapa 5).

Mapa 4 - Municipios com | Mapa 5 — Municipios com | Mapa 6 - Municipios com
concentracdo e especializacdo | concentracéo e | concentragéo e
no segmento de bens de | especializacdo no segmento | especializacdo no segmento
consumo duraveis. de bens ndo duraveis de servicos produtivos

Fonte: Elaborac&o propria a partir dos dados RAIS-CAGED
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A configuracdo macro-espacial das cadeias produtivas resumida acima reforca hipoteses ja
conhecidas que se referem aos limites da desconcentracdo espacial e a chamada
“desconcentracao concentrada” do dinamismo econdémico brasileiro (DINIZ, 1993). Os
nossos dados apontam também que, mais do que o porte populacional ou a situacdo na
hierarquia da rede urbana, a varidvel que mais incide sobre o dinamismo econémico e as
condigbes de desenvolvimento urbano do municipio é a propria localizagdo no territorio.
Tanto em 1991 como em 2000 as melhores performances estdo claramente concentradas
no Sudeste e no Sul, e nos municipios do Centro-Oeste mais proximos ao Sudeste (Sul de

Minas, Triangulo Mineiro e Sul de Goias).

Um Retrato da Precariedade: A Infraestutura dos Domicilios

Para a analise das condicbes de urbanizagdo do pais, foi construido um indicador
suprasetorial replicavel no tempo, e disponivel para todos os municipios brasileiros, que
pode ser lido como uma proxy das condicdes de urbanidade neles presente.’ Sinteticamente
a metodologia proposta procura dimensionar qual é o percentual dos domicilios do
municipio, em suas areas urbanas e rurais, aonde uma infraestrutura basica esta presente,
incluindo o abastecimento de agua, afastamento do esgoto e lixo e presenca de banheiro, a
existéncia de luz elétrica e a localizacdo e densidade do domicilio.”® Partindo-se do
pressuposto que uma politica de desenvolvimento urbano tem o objetivo garantir uma
condicdo de urbanizacdo totalmente adequada em cada um dos domicilios brasileiros,
consideramos como adequado o domicilio que ndo apresentasse nenhuma inadequacéo. Os

critérios e indicadores selecionados séo apresentados na tabela 1, abaixo.

Tabela 1 — Critérios para classificacdo do domicilio como “adequado” conforme variaveis do Censo IBGE.

Variavel Caracteristica

abastecimento de agua (agua) rede geral canalizada em pelo menos um cémodo
URBANO |iluminag&o elétrica (luz) Possui

instalacéo sanitaria (esgoto) rede geral
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lixo (lixo) coletado por servico de limpeza diretamente

ndmero de banheiros (banheiro) maior que 0
localizagdo do domicilio (localizagéo) localizado fora de aglomerado subnormal

densidade de moradores por comodo (densidade)  menor ou igual a 2

abastecimento de agua rede geral canalizada em pelo menos um cémodo

POco ou nascente com canalizacao interna

iluminagéo elétrica Possui

instalacdo sanitaria rede geral
fossa séptica

RURAL | lixo (lixo) coletado por servigo de limpeza direta ou indiretamente

Queimado

namero de banheiros maior que 0

espécie de domicilio particular permanente

localizagdo do domicilio localizado fora de aglomerado subnormal

densidade de moradores por cdmodo menor ou igual a 2

Fonte: Elaboracado propria a partir das variaveis do Censo IBGE 1991 e 2000. Entre parénteses estdo os termos que serdo
utilizados neste texto.

ApOs o processamento dos dados censitarios, foram elaborados mapas e andlises
quantitativas comparativas sobre a adequacgdo dos domicilios nos municipios, analisando
também separadamente os domicilios urbanos e rurais de cada um. Também foram feitas
projecdes das varidveis, com base nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD-IBGE) para 2006 e 2008, para subsidiar a construgdo de hipéteses sobre

as mudancas ocorridas na década de 2000, antecipando-se aos resultados do censo 2010.

A leitura dos mapas e tabelas em 1991 revela um pais cujos cujas cidades apresentavam
baixas condic6es de urbanidade, com 27,5 milhdes de domicilios apresentando alguma
inadequacéo, correspondendo a menos de 23% de domicilios totalmente adequados e cerca
de metade dos municipios sem nenhum domicilio totalmente adequado. Embora indiqguem
avancos, o retrato das condi¢Bes de urbanizacdo em 2000 ainda permanecia preocupante.
Naquela data apenas 33% dos domicilios do Brasil eram totalmente adequados, 30,5
milhdes de domicilios tinham alguma inadequag&o e nenhum municipio do Brasil tinha 100%
dos domicilios adequados. O municipio que tinha melhores condi¢cdes apresentava 87,2%
de domicilios totalmente adequados. Na projecdo de 2008, indicam avangos em ritmo
apenas ligeiramente superior: a porcentagem de domicilios adequados cresce 10,26 pontos

percentuais entre 91 e 2000 e 12,63 pontos no periodo subseqiente.

Tabela 2 — Condi¢des de adequacgao dos domicilios no Brasil — 1991/2000

Sintese dos dados 1991 2000 Projecdo 2008
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Total de domicilios 35.435.416 45.506.983 56.093.610

Total de domicilios adequados 8.058.718 15.015.826 25.601.027
Porcentagem total de domicilios adequados 22,74% 33,00% 45,63%
Total de municipios com 0% de domicilios adequados 2362 913 s/linformagé&o
% de municipios com 0% de domicilios adequados 52,61% 16,58% s/linformagéo
Maxima % de domicilios adequados em um municipio  72,00% 87,20% 93%

Fonte: Elaboragéo prépria a partir de dados do Censo IBGE 1991 e 2000 e projecao especial do censo demogréafico IBGE 2000
e a PNAD IBGE 2008.

Mais do que o porte populacional ou a posic&o na rede urbana®, a variavel que mais incide
sobre a condigcdo de desenvolvimento urbano do municipio é a localizacdo no territério
nacional. Tanto em 1991 como em 2000 os melhores percentuais de adequacdo estédo
concentrados em Sao Paulo, Rio de Janeiro, sul de Minas Gerais, Tridngulo Mineiro e Sul de
Goias. Em seguida na regido sul e em alguns pontos da franja atlantica do nordeste do pais.
Nesta regido a média de adequacao dos municipios é quase duas vezes maior que a média
brasileira. Se retirarmos os municipios deste grupo a média de domicilios adequados em
2000 cai de 33% para 19%.

Mapas 7 e 8 — Porcentagem de domicilios adequados — 1991 e 2000
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Na comparacao 91/2000/2008 entre as regides, observa-se varia¢cdes positivas em todas as
regides na década de 90 assim como no periodo 2000-2008. Entretanto, as maiores
variagdes percentuais se deram nas regifes aonde ja havia melhores condigbes em 1991.
Esse quadro, embora indique que na Amazobnia, Nordeste, e Centro Oeste, 0s percentuais
de domicilios adequados tenham mais que dobrado no periodo, os maiores avangos em
pontos percentuais ainda se dao nas regides que ja sdo as melhor estruturadas. Por outro
lado, vem ocorrendo um espraiamento das melhores condi¢bes, conforme mostram os

mapas 9al0ellel2.

Tabela 3 — Média percentual de adequacao domiciliar municipal por Territério — 1991 e 2000 e
2008

Ano Amazonia ﬁir::;éé{i'gg kllé?;ils't\leorte/ Sudeste Sul gig:;o' Centro-Norte
1991 1,2% 3,3% 8,5% 40,4% 12,6% 19,9% 0,7%
2000 7,0% 12,9% 18,2% 51,6% 26,2% 27,3% 2,0%
Projecdo 2008 13,0% 22,5% 27,9% 65,1% 49,6% 34,6% 7,6%
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Fonte: Fonte: Elaboracao propria a partir de dados do Censo IBGE 1991 e 2000 e projecao especial do censo
demografico IBGE 2000 e a PNAD IBGE 2008.

Mapas 9 e 10 — Municipios com mais de 30% de domicilios adequados
1991 2000
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Mapas 11 e 12 — Municipios com mais de 45% de seus domicilios com apenas uma inadequacgao
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Os municipios que em 1991 possuiam altas porcentagens de domicilios com apenas uma
inadequacéo (ou seja, os domicilios mais proximos de conseguir zerar as inadequacdes)
constituiram a regido que em 2000 tinha melhores condi¢des de urbanizacdo (mapa 11),
sendo que os dados de 2000 mostram o espraiamento de municipios nessa mesma situagcéo
rumo ao Sul e Centro-Oeste, mostrando uma provavel permanéncia desse processo na
década seguinte (mapa 12).

A observacdo mais atenta destes indicadores revela, entretanto, que a precariedade
também esta presente na regido Sudeste, que tinha apenas metade de seus domicilios
totalmente adequados em 2000 e 65% na projecdo 2008. Considerando que nesta regido se
encontram a maior parte das cidades mais populosas, e 42,20% por cento dos domicilios do
pais, isto nos da a dimenséo do peso do contingente de domicilios sem urbanidade, no seio

da regido mais prospera e estruturada do pais. A desigualdade sécio-espacial tem uma clara
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expressao regional, mas tem também uma dimensé&o — intra-urbana — persistente no modelo

de desenvolvimento urbano do pais.
A escala intra-urbana

A literatura sobre a producéo capitalista das cidades em geral, e a relacdo entre o mercado
e 0 urbano no caso brasileiro em particular, € vasta e foge ao escopo deste trabalho
recupera-la. O modelo de exclusdo territorial, apontado pioneiramente em KOWARICK
(2002), aponta para um urbano dividido entre a insercdo nos circuitos avancados e
globalizados de mercado para poucos e a negacdo do direito a cidade para a maior parte
dos moradores urbanos. (SANTOS 1993; ROLNIK 1999).

Cabe destacar aqui um eixo central desse debate, isto €, que o dinamismo dos circuitos
econdmicos ndo produziu cidades com urbanidade. Desnecessario dizer o fenbmeno nao é
novo; OLIVEIRA (2003), na sua critica a razdo dualista/CEPALINA, de um segmento
atrasado que estaria dificultando o avanco do moderno, ressaltava que nas cidades
brasileiras encontramos um arcaico e um moderno imbricados. Na visdo dele, o padréo de
industrializacdo e urbanizacdo produzia cidades nas quais o nivel do salario real do
trabalhador ndo acompanhava o ritmo do crescimento econdmico.*? Isto significa dizer que a
relacdo salarial ndo garantia nem sequer os custos de reproducdo da forca de trabalho

urbana em meio da pujanca econdmica.™

Considerando este pano de fundo conceitual, examinamos dados exploratérios sobre a
evolucdo da massa salarial por empregado e o crescimento do PIB per capita no periodo de
2002 — 2006. Os graficos 1 e 2 mostram a evolucao do quociente das duas variaveis nas
cidades que apresentam um dinamismo muito acima da média brasileira no periodo 2002-
2006." Tanto nas cidades com um PIB per capita abaixo (Gréfico 1) ou acima (Gréfico 2) da
média brasileira, o crescimento da massa salarial por empregado ndo acompanha o

aumento do PIB per capita.

Evolucéo do quociente da Massa Salarial por empregado e o PIB per capita (2002-2006)

Grafico 1 Grafico 2 Gréafico 3
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Fonte: Elaboracéo propria. IBGE (Censo 2000)

Variacdo do da Massa Salarial por empregado X Variagao
do PIB per capita nas cidades com PIB per capita muito
baixo e com médio, (muito) baixo dinamismo (2002-2006)

J& nas cidades com um PIB per capita muito abaixo e um dinamismo igual ou aquém da

média brasileira no referido periodo, o crescimento da massa salarial consegue acompanhar

melhor o dinamismo do PIB per capita, ja que ndo ha o que distribuir (Gréfico 3).

Os dados acima sao parciais e foram compostos por meio de fontes diferentes, portanto

exigem cautela na formulagdo de hipéteses mais amplas.”® De qualquer forma, o

descolamento entre a evolucdo da massa salarial por empregado e o PIB per capita nas

cidades dindmicas sugere uma distribui¢cdo funcional da renda, isto €, a entre salarios, lucros

e renda da terra, que favorece os fatores de producgéo capital e terra, em detrimento ao fator

de trabalho. O quadro remete a imagem da cidade patrimonialista descrita por MARICATO

(2006: p. 211), capturada por um ciclo vicioso de concentracdo de patriménio, poder

econdmico e poder politico. Cabe lembrar — e ao contrario que afirma a narrativa

mainstream (O SULIVAN, 1993), que ainda interpreta o crescimento econdémico local, a

valorizagdo da terra e o desenvolvimento urbano como variaveis sinbnimas — que, na

auséncia de mecanismos compensatérios, o dinamismo econdmico e a distribuicdo

funcional de renda distorcida representam um coquetel perverso, e tendem a agravar a

situacdo do trabalhador pela exclusdo sbécio-espacial,

especulativa da terra.

alimentada pela valorizagdo

Para explorar melhor esta ultima hipétese elaboramos dados que relacionam a economia da

cidade (conforme mensurada pelo nivel do PIB per capita em 2002, e o seu crescimento no

periodo 2002-2006) e as condi¢des de urbaniza¢do no ano 2000, conforme evidenciado pela

porcentagem de domicilios perfeitamente adequados. Por exemplo, no universo de 59

cidades do grupo de cidades muito dinamicas, e com um PIB per capita abaixo da média

brasileira (0 mesmo universo do gréfico 1), o gréfico 4 aponta para baixas condi¢cdes de

urbanizagdo: a maioria destes municipios tem menos de um 10% dos domicilios

perfeitamente adequados.

No grafico 5 resumimos as condi¢des de urbanizagéo para o outro extremo do substrato de
cidades, isto é, as com um nivel do PIB per capita e um dinamismo acima da média
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brasileira (0 mesmo universo do grafico 2). Percebemos que, das 225 cidades que
pertencem a este substrato, uma parcela substancial possui mais que metade dos seus
domicilios perfeitamente adequados. Ao mesmo tempo, chama atencgéo o fato da existéncia
de uma grande dispersao em termos das condicbes de urbanizacdo: mais de um terco das
cidades ndo apresenta sequer 20% dos domicilios perfeitamente adequados.

Gréfico 4 — Percentual de adequacdo domiciliar  Gréfico 5 - Percentual de adequacdo domiciliar
das cidades com PIB per capita abaixo da média das cidades com PIB per capita acima da média
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Fonte: Elaboragéo prépria. IBGE (Censo 2000)

As informagfes nos graficos 4 e 5 apenas permitem a formulagdo de uma hipotese: de
acordo com a légica da producgéo capitalista do espago urbano e regional, as condi¢des de
urbanizagdo sdo compradas no mercado. Mas, num sistema de acumulagdo que n&o
reproduz os custos da forga de trabalho, e com um Estado que apresenta uma capacidade
de regulagdo do mercado imobiliario e da terra urbana e de investimentos em urbanizagéo
limitados, o mercado “solvavel’ ndo acompanha o crescimento econémico da cidade, e

produz cidades sem urbanidade.
Politica de Desenvolvimento Urbano - continuidades e transformacdes

A politica nacional de desenvolvimento urbano foi estruturada nos anos 60/70 através da
montagem de um sistema de financiamento de habitacdo e saneamento. O governo federal
arrecada e redistribui, por meio de empréstimos, os recursos da principal fonte de
financiamento destas politicas: um fundo destinado a indenizar trabalhadores demitidos sem
motivo, cuja arrecadacdo liquida é destinada a financiar programas de saneamento e
habitacdo (o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo -- FGTS). Na habitagdo, o modelo se
baseava no financiamento da producéo privada e de companhias publicas, incorporando
posteriormente a oferta de crédito bancario paro consumidor final. (ARRETCHE, 2000) Na
politica de saneamento, o financiamento foi canalizado para companhias estaduais. Como o
sistema dependia do retorno do investimento ao fundo publico, pago pelos beneficiarios
finais através de tarifas dos servicos de saneamento e das prestacdes da casa-prépria, ele
se expandiu mais nas regides de maior renda, onde o retorno financeiro dos investimentos
era garantido. (MPO 1995). Nem na habitacdo nem no saneamento este modelo foi capaz

de prover condi¢cdes adequadas de moradia para a maior parte da populacdo, cuja renda
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nao a habilitava para a condicdo de “demanda” para este mercado de casas e infraestrutura.
O modelo foi estruturado para atender basicamente as regides urbanas, e particularmente
as grandes cidades, onde havia mercado e escala de demanda para os produtos.
Paralelamente, o mesmo Estado regulou a producédo e expansao das cidades, através de
leis de parcelamento, zoneamentos e planos urbanisticos, delegando ao loteador privado a
missdo de produzir terra urbanizada, com infraestrutura e espagos publicos para a expansao
da cidade.'

De acordo com este modelo, o mercado formal de urbanizacdo produz privadamente,
cidade. Isto de fato ocorreu, para as classes médias e altas; para os demais brasileiros, no
campo e nas cidades, restou uma insercao precaria e ambigua no territorio: sem condi¢des
basicas de urbanidade, com vinculos frageis com a terra que ocupam, vulneraveis a
expulsbes e remocgdes. Esta I6gica impds um padrdo predatério condenando as cidades
como um todo a um modelo insustentavel do ponto de vista socioambiental e econémico. A
concentracdo das oportunidades em um fragmento da cidade, e a ocupacgdo extensiva de
suas periferias densas, precarias e cada vez mais distantes, impde um padréo de circulagédo
e mobilidade dependente do transporte sobre pneus e, portanto, de alto consumo energético
e potencial poluidor. A ocupacdo das areas frageis ou estratégicas do ponto de vista
ambiental — como sdo 0s mananciais de abastecimento de dgua, os complexos dunares ou
mangues- sdo decorrentes da combinacdo de um padrdo extensivo de crescimento por
abertura de novas fronteiras e da “expulsdo” permanente da populagao mais pobre das
areas ocupadas pelo mercado. Tanto para 0s segmentos empresariais como para 0S
autoconstrutores do habitat popular, a acdo dos governos locais, investindo em urbanizacéo
ou regulando o territério, tem sido decisiva. Para o mercado formal de producéo da cidade, a
relacdo com o aparato estatal se da sobretudo através da producéo e fornecimento de bens
cujo demandatério € o proprio Estado — € o caso das empreiteiras de obras publicas e de
concessionarios de servigos urbanos como coleta de lixo, transporte, entre outras (Marques,
2003). Acontece também através da articulacdo do marco regulatério que norteia a
producdo e reproducdo do espaco urbano e regional. Nas cidades brasileiras, é forte a
presenca destes segmentos empresariais na viabilizacdo de projetos e programas de
urbanizagéo, garantindo seus mercados e uma rentabilidade mais alta, freqlientemente por
meio de conexdes privilegiadas com segmentos burocraticos de agéncias publicas, ou de
controle politico do executivo e legislativo municipal (Ferreira, 2007, p. 221). Mas a acao do
Estado € também central para os auto-construtores do habitat popular. Esta relagdo, imersa
também em um terreno marcado pela ambigtidade, se da através do grau de tolerancia por

parte do aparato estatal em relacdo a ocupacdes e demais atos de infracdo a legalidade
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estabelecida, e 0 grau de acesso aos bens publicos distribuidos pelo Estado. A partir dos
anos 90 governos, em todas as instancias, comecam a investir em politicas de urbanizacéo
de assentamentos precérios. Este momento coincidiu também com o0s processos de
redemocratizacao do pais que pressionava por uma resposta, principalmente por parte dos
governos locais, as demandas populares de consolidacdo e urbanizacdo. A urbanizacdo ex-
post passa a ganhar um espago importante na agenda urbana assim como Nos processos
politico-eleitorais a nivel local, com reverbar¢cfes significativas em outras instancias de

poder, como veremos ha proxima secao.

No ambito do mesmo processo politico, a chamada “agenda de reforma urbana” foi sendo
formulada e institucionalizada através de reformas no ordenamento legal do pais e em
processos de constituicdo de espacos de participacdo popular, como conferéncias e
conselhos. (FERNANDES 2001) Do ponto de vista da gestéo territorial, embora desde 2001
tenha sido aprovado um novo marco regulatério — o Estatuto da Cidade — que, em tese,
dotaria 0os municipios de maior poder sobre o processo de urbanizagdo, as formas
predominantes de regulacdo — o parcelamento do solo e o zoneamento — foram pouco
modificadas, e uma pactuacdo politica em torno da funcdo social da propriedade né&o
ocorreu.’” O mesmo podemos afirmar em relagéo as instancias participativas no campo do
desenvolvimento urbano — mesmo quando institucionalizadas ndo ganharam forca e
enraizamento a ponto de reverter o sentido dos processos decisérios sobre o
desenvolvimento urbano no pais. Foge do escopo deste artigo, analisar os bloqueios que se
antepuseram a implementacdo desta agenda, assim como as inovagfes e formas de
resisténcia que estas propiciaram. Para efeito da hipétese que pretendemos apresentar,
mais do que uma suposta “vontade politica” de implementar um plano diretor participativo ou
de fortalecer instancias de participacdo, os governos carecem claramente de incentivos para
fazé-lo, j& que, como veremos adiante, 0s processo decisorios sobre o0s investimentos e o
destino da cidade séo, no atual modelo federativo e sistema politico brasileiros, estruturados
sob outra l6gica.(ROLNIK 2010)

No ambito do governo federal, modificacdes importantes na politica de habitacdo ocorreram
no governo Lula, com um aumento espetacular no volume de recursos disponibilizados para
o desenvolvimento urbano. Os dados sobre os repasses do Orgcamento Geral da Unido para
Estados e municipios revelaram um salto de quase oito vezes entre 2001-2004 e 2005-
2008. O crédito — especialmente para os beneficiarios finais- elevou-se mais de dez vezes.®
Além disto, a combinacdo de subsidios diretos ao beneficiario final com crédito mais

acessivel propiciaram um aumento da oferta de casas e apartamentos, incluindo extratos de
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renda que se encontravam fora do mercado formal, sobretudo na faixa de 5 a 10 salérios

minimos de renda familiar mensal.

No entanto, estes recursos estdo sendo disponibilizados sem que tenha ocorrido uma
mudanca significativa nos processos de gestdo e ordenamento do solo, assim como nas
arenas deciso6rias sobre os investimentos em desenvolvimento urbano, como veremos

adiante.

Federalismo a brasileira - a politica de desenvolvimento urbano entre a

descentralizagao tutelada e o neo-localismo competitivo

Nos anos 80 o modelo centralizado da politica de desenvolvimento urbano, com o poder
decisério sobre a destinacdo de recursos concentrado, sobretudo, na esfera federal,
estruturado no periodo autoritario, se contrapds uma pauta municipalista que ganhou
espaco com a nova Constituicdo. Contudo, pode-se dizer que na area de desenvolvimento
urbano, diferentemente do que ocorreu em areas como a educacgao e a saude, ndo ocorreu
uma reforma do Estado nem na direcdo de uma descentralizacdo autbnoma, com
municipios financiados por recursos préprios, nem na estruturacdo de um sistema com uma
clara hierarquizacdo de competéncias de gestédo entre os niveis de governo financiado por
fontes estaveis e permanentes.'® (ALMEIDA, MEDICI, 1996; ARRETCHE 2004).

O texto constitucional aumentou a participacdo dos municipios nas transferéncias
constitucionais, fortalecendo-os financeiramente e atuando de forma redistributiva na
intencao de diminuir as desigualdades entre os grandes municipios (com maior capacidade
de arrecadacdo) e os pequenos (mais dependentes de transferéncias). (BREMAEKER,
2006) Entretanto, mesmo com o aumento de recursos advindos das transferéncias
obrigatérias como o Fundo de Participacdo dos Municipios, as receitas municipais sao
insuficientes para produzir condicbes adequadas de urbanizacdo. A maior parte dos
municipios depende de acesso a credito por parte de bancos publicos ou de transferéncias
voluntarias dos governos estadual ou federal, caracterizando o que a literatura sobre
federalismo no Brasil denomina de descentralizagéo tutelada, ou seja, aquela que é feita por
meio de transferéncias negociadas caso a caso, mantendo uma fragil relacdo de
dependéncia entre a esfera local e a central, baseada em lagos politicos, técnicos ou
institucionais que podem ser efémeros. (ALMEIDA, MEDICI, 1996)

O principal fundo financiador do desenvolvimento urbano — o FGTS — tem em seu Conselho

Curador a principal arena para definicAo das diretrizes e programas para alocagdo dos
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recursos. Mas este conta com uma representacdo de empregados e empregadores, sem
presenca de estados e municipios, o que significa que ndo é uma arena propriamente
federativa. (ARRETCHE, 2002) Com limitadas receitas proprias, restam aos municipios o
acesso ao crédito e as chamadas transferéncias voluntérias. Estas se dao através de
convénios dos municipios com o0s governos estaduais e a unido, originando-se em
processos de sele¢cdo conduzidos pelo executivo (0 chamado orgamento programével) ou
pelo legislativo (as emendas parlamentares).*® A continuidade do perfil das emendas
individuais e seu papel no orcamento publico ao longo de mandatos presidenciais com
agendas distintas, demonstra, além da pouca relevancia para o centro da agenda, a
funcionalidade politica deste mecanismo, que, com um baixo custo, pode, em conjunturas
especificas, apresentar alta rentabilidade do ponto de vista da governabilidade. (PEREIRA &
MUELLER, 2002) Embora envolvendo valores pequenos, a emenda individual “carimbada”
pode ter impactos positivos no sucesso eleitoral e sobrevivéncia politica dos parlamentares.

Considerando as regras atuais de organizacdo partidaria e de competicdo eleitoral e os
custos crescentes das campanhas eleitorais, para garantir sua sobrevivéncia politica os
parlamentares necessitam ndo apenas de mecanismos de acesso a distribuicdo de recursos
publicos como também de alternativas de financiamento de suas campanhas.” N&o é por
acaso que a area de desenvolvimento urbano — hoje gerida pelo Ministério das Cidades —
tem sido, juntamente com a area da Saude, a que mais recebe emendas por parte dos
congressistas

O peso e importancia dos mecanismos citados acima para 0 modelo politico eleitorial e o
chamado presidencialismo de coalizdo nos ajuda a entender a proliferacdo da criacdo de
Nnovos municipios, a manutencdo de estruturas locais precarias e pouco autbnomas e a
dificuldade do estabelecimento de relacdes horizontais entre os entes federados, através de
arranjos federativos colaborativos. No modelo de gestdo predominante, os municipios atuam
de forma isolada; enquanto as relacfes verticais entre Unido, Estados e Municipios se
estruturaram para o desenvolvimento das politicas de desenvolvimento urbano, as relacdes
horizontais, entre municipios, ndo se consolidam e as formas de cooperacado intermunicipais
sdo poucas e frageis. Este tema é particularmente grave no caso dos aglomerados urbanos
e regibes metropolitanas que até hoje ndo encontraram caminhos para constituir uma gestéo
compartilhada. (RIBEIRO 2004)

O cenario nos remete ao debate critico sobre o significado das mudancas na organizacéo
territorial do estado brasileiro que ocorreram no periodo pés 1988. Alguns autores

argumentam que emergiu um padrdo neo-localista e competitivo, com baixa capacidade
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endogena de colaboracdo inter-federativa na provisdo de servigos territoriais de interesse
comum. (FIORI, 1995), por exemplo, raciocina que, na forma que o processo de
descentralizacdo foi conduzida ao longo dos anos 90, as relacOes federativas se tornaram
cada vez mais competitivas, culminando num cenario de guerras tributarias e
desregulamentacdo competitiva, que envolveu estados e municipios. O regime
macroecondmico do Plano Real, reforcado pela liberalizagdo do arcabouco institucional que
norteava os investimentos e o comeércio, permitiram o ingresso macico do capital produtivo e
financeiro estrangeiro, montando a cena para o que 0 autor denominou, de forma
provocativa, como a “federacdo emergente dos mercadores” (FIORI, 1995, p.36), ou, ha
terminologia de OLIVEIRA (1995: p.89), o leildo invertido envolvendo os entes federativos e

o0 setor privado.
Notas finais

Nas décadas de 1990 e de 2000, observou-se uma melhora das condi¢cdes de adequacédo
dos domicilios no pais. Entretanto, o0 modelo de politica habitacional calcada apenas no
financiamento da compra de uma unidade nova — vigente desde os anos do BNH — néo
atingiu uma parcela significativa da populagdo — onde se concentra mais de 90% do déficit
habitacional — que ndo consegue acessar o mercado e, portanto, ndo tem acesso a moradia
adequada. Tampouco se equacionou a dimensao urbanistica deste modelo. A expanséo
urbana continua se dando de forma fragmentada e desestruturada, gerando um padréo
precario de mobilidade, e os processos de esvaziamento e reconversao de areas urbanas —
em pleno vigor — ndo encontram apoio em politicas e programas. Sem qualquer politica
associada de fortalecimento da capacidade e poder de gestdo sobre o territério, grande
parte dos recursos, inclusive dos subsidios publicos, se transfere sobre os pregcos dos
terrenos, provocando um espraiamento ainda maior das cidades, e reiterando um processo
de exclusdo das rendas mais baixas. Hoje, o mercado imobiliario, aquecido pela enorme
injecdo de recursos para a producéo habitacional através do Programa Minha Casa Minha
Vida (2009), afirma encontrar dificuldades para implementar novas unidades, por falta de
terrenos com infra-estrutura adequada, principalmente esgotamento sanitario. Os
empreendedores cobram dos municipios, a provisdo de infra-estrutura basica de
urbanizacdo. O Estado, por sua vez, ndo esta estruturado para desenvolver politicas de
producado de cidades ex-ante — a maior parte dos recursos injetados no setor na década de
2000 foram destinados a programas de intervengcdo em assentamentos precarios — e

continua procurando remediar as precariedades produzidas pelo modelo em curso.
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Além da concentracdo da precariedade em certos territérios e das disparidades reveladas
por alguns indicadores especificos, os indicadores apresentados aqui expdem a
necessidade de politicas desenhadas especificamente para certos territorios. Entretanto, as
politicas brasileiras de provisdo de condigcbes de urbanizagcdo e de desenvolvimento
econdmico apresentam padrdoes uniformes de intervencdes, dialogando pouco com a
Amazonia, por exemplo, com sua ocupag¢ao pouco adensada e seu meio ambiente peculiar.
Desde o BNH assistimos o desenvolvimento de uma politica sob um Unico molde, realidade
que nao se modificou muito, apesar da introdu¢cdo de novos programas no setor da
habitacéo.

Por fim, a nossa anadlise exploratéria aponta também para a atualidade do debate que se
originou na economia politica brasileira sobre os espacos de subdesenvolvimento. Isto &, na
producdo capitalista do espago urbano e regional, as cidades representam uma arena
privilegiada no processo de acumulacdo, mas os atores sociais tradicionalmente excluidos
da sua funcdo social ndo tém conseguido se apropriar devidamente dos frutos do
crescimento econdémico. Na auséncia de mudancgas estruturais na sociedade brasileira, que
articulam e mobilizam as cidades a partir de uma estratégia multi-escalar “subversiva”
(RANDOLPH, 2007), o crescimento econdmico, a injecdo massiva de recursos financeiros
dos fundos publicos e o fortalecimento do arcabouco juridico e institucional para nortear a
gestdo democratica e participativa dos espagos locais representardo passos insuficientes

para mudar de forma significativa o rumo das cidades brasileiras.
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! Fonte: IBGE: Contas Nacionais (para o PIB — 1999-2009) e PNAD (para a populagéo ocupada — 1999-2009).

Trata-se dos artigos 182 e 183 da Constituicdo, que constituem o capitulo de Politica Urbana e de sua regulamentacao,
através da Lei federal 11257 /01 — o Estatuto da Cidade.
® O Relatério “ O Estado das Cidades no Brasil: 2000-2008’ foi fruto de uma de uma proposicé&o conjunta do Ministério das
cidades, CAIXA, Frente Nacional dos Prefeitos, BID , UN-HabitatLAC,e Cities Alliance que teve o Instituto P6lis como
secretaria executiva e que mobilizou uma rede de especialistas e instituicbes envolvidas na pesquisa e produgéo de dados
sobre desenvolvimento urbano WWW.relatoriodascidades.org.br
“Para uma metodologia semelhante ver o diagnéstico que norteiou o plano nacional para o desenvolvimento regional. (Aradjo e
Galvéo, 2004).
® Neste Relatorio, quando mencionamos municipios com PIB per capita ou dinamismo econdmico “(muito) alto”, nos referimos &
agregagao dos municipios nos extratos “alto” e “muito alto”. Da mesma forma, quando usamos o termo “(muito) baixo”, nos
referimos a agregagao dos extratos “baixo” e “muito baixo”. Um crescimento expressivo significa um crescimento acima ou
muito acima da média brasileira (ou seja, sdo os municipios com um crescimento alto ou muito alto)..
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®No que se refere ao padrdo de especializac&o, utilizamos o quociente locacional para os estabelecimentos. (Crocco et al.,
2003) O quociente locacional no setor x na cidade y expressa a participacao do setor x na economia da cidade y, de um lado,
em relacéo a participagdo do mesmo setor x numa economia de referéncia, como, por exemplo, a economia brasileira. Um
guociente locacional maior que um representa especializacéo. Na nossa andlise, definimos a existéncia de especializagédo nas
cidades que tém um quociente locacional maior que: (a) quatro, nos bens de consumo duraveis ou bens intermediarios; (b) um
e meio, nos servicos de produgao e nos bens de consumo ndo duraveis. A fonte de dados foi o sistema RAIS-CAGED para o
Periodo 2006.

O quociente locacional apresenta fragilidades tanto em economias locais muito pequenas quanto em economias locais
maiores e diversificadas. Enguanto exagera o grau de especializacdo em economias locais menores, tende a subestimar a
especializagcdo em economias locais metropolitanas. Por este motivo, complementamos o quociente com um indice que mede
a concentracdo em termos do nimero de estabelecimentos, isto é, a participagdo do setor x na cidade y no total do setor x na
economia de referéncia maior (a economia brasileira).

8 0s chamados setores dinamicos (ou bésicos) exportam a sua produgéo (para outras cidades do pais ou para fora dele).

o A metodologia de construgdo do indicador de adequagéao dos domicilios foi desenvolvida originalmente em 1996 a partir de
dados pesquisados na Pesquisa Regional por Amostra de Domicilios, coordenada pela professora Neide Patarra e depois
aperfeicoada para os dados do Censo Demogréafico de 1991 e 2000 por Aurilio Caiado, com o apoio do NEPO-UNICAMP. Ver:
Aurilio. S. C. Caiado, “Metropoles, cidades médias e pequenos municipios paulistas: estudo comparado da qualidade de vida e
dinédmica socioespacial’. In: Neide Patarra et al. (Orgs.). Migragées, condi¢gdes de vida e dinamica urbana: Sdo Paulo 1980-
1993. Campinas: Instituto de Economia/Unicamp, 1997, v. 1, p. 115-152A metodologia foi readequada para a pesquisa
Regulagéo Urbanistica e Solo Urbano para Habitagdo de Interesse Social elaborada pela Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de S&o Paulo sob coordenagdo de Raquel Rolnik, com apoio da FAPESP e do Lincoln Institute of
Land Policy, em 2009, para o Estado de Sdo Paulo. No procesos de elaboragdo do Relatério das cidades a metodologia e o
tratamento dos dados foram debatidos e rvistos em oficinas com a rede de especialistas envolvida no procesos de elaboragao
do Relatorio e re-processados pela equipe técnica do NEPO.

!° Estes indicadores foram selecionados por estar disponiveis nos Censo de 1991 e 2000, permitindo comparacées e por serem
os Unicos indicadores de infra-estrutura urbana disponiveis para a totalidade dos municipios brasileiros com replicabilidade a
cada 10 anos e grande confiabilidade.

™ Adotamos a REGIC, do IBGE, ja citada, para localizar o municipio na rede urbana.

2 vale lembrar que o autor também destacou o papel ambivalente do salario minimo, que, como uma espécie de ancora geral
na economia, acabou nivelando para baixo os saléarios entre categorias. (OLIVEIRA, 2003: 35-39)

BNeste sentido, ver também (MARICATO, 1996): “A producao ilegal das moradias e o urbanismo segregador s3o produtos
deste descompasso e das caracteristicas do mercado imobiliario e fundiario nas cidades - sobre cujos agentes néo pesa
nenhum constrangimento antiespeculativo — e das caracteristicas dos investimentos publicos, que favorecem o mercado
concentrado e restrito.”

*|sto &, o valor negativo do quociente mostra o descompasso (em pontos percentuais) entre o crescimento da massa salarial
por empregado e o do PIB per capita.

*Por exemplo, o sistema RAIS-CAGED cobre apenas o setor formal, e depende das declaracdes dos proprios
estabelecimentos. Além disso, as dedugfes conceituais que cabem ao PIB nacional, ndo devem ser automaticamente
transferidas para o PIB dos municipios.

!® As regras para o parcelamento de solo estdo definidas, desde 1979 através da lei 6766, definindo a responsabilidade do
parcelador em dotar os loteamento com infraestrutura basica e areas destinadas para a instalagao de areas verdes e
equipamentos publicos definidas sob a forma de percentuais da area total da gleba.

7 O Estatuto requeria a implementacéo de Planos Diretores em todos os municipios metropolitanos e com mais de 20.000
habitantes até 2006, que deveriam ser elaborados de forma participativa e incluir os novos instrumentos urbanisticos. Pesquisa
coordenada pelo IPPUR/UFRJ e realizada através de uma rede de pesquisadores em todo o pais constatou que estes foram
incorporados na maior parte dos PDs elaborados predominantemente de forma a requerer regulamentacao posterior para sua
aplicagédo, o que até o momento ndo ocorreu.

'8 Estes dados referem-se a analise dos contratos efetuados pela CAIXA com os recursos do OGU no periodo entre 2001 e
2008 que foram analisados no ambito do Relatério das Cidades .

¥ No campo da habitacdo a implementagdo de um sistema Nacional de Habitac@o de Interesse Social- organizada de forma
analoga ao SUS (Sistema Unico de Salde) proposto através de uma iniciativa popular protagonizada por movimentos de
moradia ao Congresso Nacional, viu sua lenta trajetéria de implementagéo adiada pelo lancamento de um programa ambicioso
de provisdo de moradias — Minha Casa Minha Vida-, baseada no subsidio direto ao crédito para que familias comprem
produtos produzidos diretamente por construtoras privadas.
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As emendas parlamentares s&o rubricas orgamentarias “carimbadas”, ou seja, com defini¢cdo prévia ndo apenas do
programa ou agao, mas do local preciso de sua destinacédo. Podem ser coletivas — de bancadas regionais ou estaduais — e
individuais. No caso das emendas individuais, normalmente é pré-fixado um valor anual por parlamentar, que este pode alocar
em ag¢les de qualquer setor.

! Propositadamente aqui ndo nos referimos as préaticas de corrupgdo, comuns no pais, quando percentuais dos recursos
publicos envolvidos nas obras ou servigos sdo desviados para pagar as “caixinhas”para funcionarios da maquina estatal ou
politicos.Varios “escandalos” vieram a tona recentemente no pais, envolvendo estas praticas, inclusive — mas nédo
exclusivamente — através de emendas parlamentares.N&o ressaltamos este ponto em nossa andlise, porque sua denincia nos
levaria a supor que o problema central da democracia brasileira € a ética. Sem menosprezar a importancia desta, nos parece
que a questao é mais complexa.
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