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EDITORIAL

A andlise da reorganizacgdo do territorio brasileiro exige 0 acompanhamento de um
intricado conjunto de acordos econdmicos e ajustes institucionais que transcendem,
amplamente, determinantes da escala nacional. Nessas circunstancias, a compreensao
da acdo do Estado envolve tanto a pesquisa das novas formas de producédo da
riqueza, que incluem os seus circuitos ilegais, quanto a das pressdes advindas de
pactos de governabilidade construidos em ambito mundial. Nessa direcdo, este nu-
mero dos Cadernos IPPUR, enfatizando as dinamicas territoriais, examina articulagcdes
entre as esferas econdmica e juridico-politica construidas em diferentes escalas e
contextos, destacando processos que hoje refazem a problemética regional e urbana.

Expressando a instabilidade institucional que caracteriza o presente, os artigos ora
publicados demonstram o valor que deve ser atribuido as andlises de conjuntura,
ao monitoramento dos investimentos privados e, também, a direcdo socioespacial
das a¢des de governo. A mesma valorizagdo deve acontecer com relagdo a renovacao
metodoldgica, subjacente a estes artigos. Uma renovacao que envolve a multiplicacao
das fontes de informacéao, alargando a base documental dos estudos territoriais, e
uma mudanca de atitude diante da territorializacdo de impulsos globais. Agora, ndo
basta reconhecer a origem de modelos e diretrizes adotados nas politicas responsaveis
pela reorganizacdo do territorio. E necessario, ainda, identificar os interesses envol-
vidos em sua adocédo e reconhecer as tensdes que correspondem a densidade da
experiéncia politica do pais.

E essa densidade que também pode ser reconhecida nos artigos dedicados a outras
realidades latino-americanas. Eles demonstram que as analises territoriais exigem a
realizacéo de esforgos tedricos que resistam a tendéncias a banalizagdo dos programas
de governo e das condic@es de vida das classes populares. Assim, ndo se trata apenas
de descrever, de forma competente e informada, as mudancas socioterritoriais em
curso. Trata-se, muito mais, de estabelecer angulos analiticos frutiferos que permitam
superar a naturalizacdo de processos sociais. Dessa superacdo, depende a efetiva
avaliacdo dos custos e beneficios das politicas publicas, assim como a sua vinculacéo
a projetos que signifiquem o concreto enfrentamento das desigualdades sociais.

Sim, existem custos sociais extraordinarios que decorrem de intervencdes territoriais
incorretamente concebidas ou desinteressadas com relacéo as condicdes de vida da



maioria. Entre eles, encontra-se uma permanente reproducdo da informalidade,
guando ndo da ilegalidade, que é impeditiva do usufruto da cidadania e da instalacao
de processos de desenvolvimento socialmente generosos. No centro dessa problema-
tica, estdo as formas de apropriagdo do territério, cujos impactos, na reproducéo da
desigualdade, manifestam-se em diferentes faces da vida coletiva: trabalho, habitacéo,
alimentacgao, saude. Os artigos deste nimero dos Cadernos IPPUR permitem o exame
dessas faces, ao mesmo tempo que estabelecem o0s seus vinculos com os desafios
enfrentados na concepgao de um planejamento comprometido com o acesso mais
justo a recursos territorializados.
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Medidas institucionais para o controle
do trafico de drogas e da lavagem de
dinheiro e seus efeitos geoestratégicos
na regiao Amazonica brasileira

Lia Osorio Machado

Na ultima década, a adocao de legisla-
¢ao especifica e a implantagédo de uma
estrutura institucional direcionadas ao
controle de redes de tréfico de drogas e
de lavagem de dinheiro tém sido objeto
de politicas institucionais do governo
brasileiro que merecem ser analisadas
nao obstante os limites e falhas obser-
vados em sua implementacao.

Comegando com o porqué das poli-
ticas, é possivel identificar dois movimen-
tos inspirados por motivaces distintas
embora convergentes, um externo e outro
interno ao Estado nacional. O movimen-
to externo deriva da difusao intencional
e internacional de uma série de medi-
das juridicas elaboradas fora do espaco
de soberania, inicialmente inspirada
pelos Estados Unidos e posteriormente
encampada pela Organisation of Eco-
nomic Cooperation and Development
(OECD) e pelas Nagoes Unidas. No Es-

tado nacional, a adocéo dessas medi-
das foi justificada com sucesso por con-
templar problemas categorizados como
“mundiais”. De acordo com essa pers-
pectiva, o controle de eventos tais como
tréfico de drogas, crime organizado, la-
vagem de dinheiro, fraude bancério-
financeira, evasao fiscal, terrorismo e
outras atividades cujas operagoes se
organizam sob a forma de redes trans-
nacionais, ou seja, que nao respeitam
limites interestatais, dificilmente pode
ser efetuado com eficacia por cada Es-
tado nacional isoladamente. Nao have-
ria, portanto, sequndo essa perspectiva,
restricdo a soberania do Estado recep-
tor, por se tratar de problemas comuns
que s6 podem ser resolvidos de forma
sistémica.

No Brasil, as politicas institucionais
desse tipo tém sido orientadas por uma
dupla estratégia adotada pelo governo

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XXI, N° 1, 2007, p. 9-31
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federal desde a década de 1990, inicial-
mente de forma reativa a pressao exter-
na para logo depois orientar ativamente
a politica interna e externa de seguranca
de forma a obliterar as diferengas entre
ambas. De um lado, a bem conhecida
estratégia de que a melhor forma de pro-
teger e afirmar a soberania nacional dian-
te de paises militar e economicamente
mais fortes é a adaptacdo negociada de
imposicoes externas; de outro, a estra-
tégia de adotar seletivamente na esfera
doméstica medidas para auxiliar a alte-
ragao de antigos e a instituicao de novos
sistemas de controle governamental.
Precisamente por terem sido concebidas
no campo externo e seguido o argumen-
to sistémico, essas medidas facilitaram
contornar a resisténcia de grupos de in-
teresse internos contrarios a sua adogao.

De fato, na arena interna, o reconhe-
cimento de que operacoes ilicitas podem
estar vinculadas nao sé ao crime orga-
nizado global como também a esque-
mas de corrupcao domésticos e suas
conexoes internacionais resultou efetiva-
mente numa concepg¢ao mais abrangen-
te e mais politica do trafico e consumo
de drogas ilicitas e numa abordagem
menos ingénua e simplista do sistema
bancério-financeiro.

Nas relagdes externas, no ambito
mais especifico do tréfico ilegal de dro-
gas ilicitas e das operagdes de lavagem
de dinheiro, as mudancas politico-nor-
mativas se traduziram na inclusdo do
pais no que ja foi denominado de “nexo
internacional”. Isso implica estabelecer
acordos e tratados internacionais como,
por exemplo, a adocao das 40 recomen-

dacoes para o controle da lavagem de
dinheiro do Financial Action Task Force
(FATF), 6rgao pertencente a OECD, e o
convite para a adesao do Brasil e outros
paises ao FATF, o que equivale a rece-
ber uma “certificagdo”, mesmo que ape-
nas no plano formal dos tratados, de que
o pais esta atuando na mesma freqiién-
cia politico-normativa do “sistema mun-

dial”.

Tal apreciacdo deve ser qualificada
quando se considera o processo interno
de institucionalizacdo dessas politicas.
Decorrida quase uma década desde que
se tornou mais sistematico, varias ques-
tOes permanecem em aberto, no que se
refere tanto a institucionalizacéo e a le-
gislagdo quanto a apreciacdo de seus
efeitos: terd havido diferenca entre o
primeiro governo Lula e o governo Fer-
nando Henrique Cardoso na concepgao
da estrutura institucional e da conse-
quente distribuicao de poder entre os
6rgaos governamentais? Até que ponto
o poder de vigilancia e o compartilha-
mento de informacoes se refletem em
efetivos processos judiciais? Quem mo-
nitora e avalia os sistemas de controle?
Quais sao os efeitos no espago geogra-
fico dessas macropoliticas?

Este trabalho pretende encaminhar
a discussao de algumas dessas questoes
sem pretensao de explorar suas multiplas
facetas. Na primeira secao, discutem-se
brevemente a estrutura e o escopo do
quadro institucional e legislativo desti-
nado a estabelecer mecanismos de con-
trole minimo do tréfico internacional de
drogas e da lavagem de dinheiro no terri-
tério brasileiro. Em seguida, sao discuti-
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dos alguns efeitos politicos e econémi-
cos das novas medidas; na terceira e ul-
tima secao, sao exploradas brevemente
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algumas de suas implicacOes geoestra-
tégicas para o governo brasileiro, com
foco na regiao Amazonica brasileira.

Macropoliticas

A criagao de uma estrutura institucional
para lidar com o trafico internacional ile-
gal de drogas e a lavagem de dinheiro é
recente. Foi a partir de 1998 que o go-
verno federal efetivamente comecou a
estruturar os sistemas de controle sobre
ambas as atividades, mesmo que de
forma pontual. O Ministério da Fazenda
criou o Conselho de Controle de Ativi-
dades Financeiras (Coaf) enquanto a Pre-
sidéncia da Republica langou o Sistema
Nacional Antidroga (Sisnad - Decreto
2.632/1998), que aproveitou uma lei
elaborada no governo Ernesto Geisel
(Sistema Nacional de Prevencéao, Fiscali-
zacao e Represséo de Drogas, 1976). Em-
bora especificas, as iniciativas faziam parte
de um programa mais amplo de ajustar
0 pais aos novos condicionantes da geo-
politica mundial, como resumido na Poli-
tica de Defesa Nacional (PDN, 1996) 1.

O PDN defendeu a necessidade de
uma nova abordagem estratégica na area

de seguranca nacional, uma vez que
mudangas na ordem mundial exigiam
o reexame dos limites impostos ao poder
dos Estados nacionais e das conseqiién-
cias dessas mudangas para o tratamento
de questdes de defesa interna e externa.
Naquele momento, meados da década
de 1990, o recrudescimento da “guerra
contra as drogas” dos Estados Unidos na
América Latina estava no auge, tanto
por acao direta como indireta, por meio
da pressao das Nacoes Unidas sobre o
governo brasileiro no sentido de pér em
prética os principios diretivos da Con-
vencdo de Viena (ONU, 1988)2.

Internamente, o interesse em promo-
ver reformas capazes de reduzir os danos
a legitimidade do governo central provo-
cados por sucessivas crises econémicas
e politicas foi fundamental. Qual seria o
papel dos militares diante desse contexto
era uma questao em aberto. Entre as
diretrizes propostas no PDN, as Forcas

1

Documento produzido no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, no qual o

combate ao crime organizado transnacional é apontado como um dos novos determi-
nantes do quadro internacional apés o término da “Guerra Fria”, razédo para uma mudanca
de paradigma em politicas de defesa e objetivos estratégicos.

O Brasil é signatario das trés convengdes (1961, 1971, 1988) patrocinadas pelas Nagbes

Unidas. A dltima convencao, denominada United Nations Convention against Illicit Traffic
in Narcotic Drugs and Psychotropic Substances, foi a mais repressiva e um marco funda-
mental ndo s6 na legislagdo antidroga dos paises membros das Nagdes Unidas como na
constituicao de uma agenda global que enfatiza as redes de interagdo em vez do predo-
minio absoluto do territério nas relagbes interestatais. O sentido politico das redes de
interacdo transnacionais é que elas sao simultaneamente condicéo e solugao para os mais

variados tipos de agenda global.
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Armadas caberiam a protecao da Ama-
zbnia Brasileira e a priorizagao de agoes
para “vivificar” a Faixa de Fronteira, em
especial nas regides Norte e Centro-
QOeste do pals, porém sua participacao
em operagdes antidroga seria apenas
em logistica e inteligéncia.

Estrutura institucional

O modelo seguido foi o da organizacao
em rede. A idéia era superar o antago-
nismo interdepartamental da burocracia
estatal e trocar informacoes e préaticas de
negociagao, além de estimular redes de
relagdes entre componentes de cada
Estado nacional, principalmente os com-
ponentes com poder regulatério. Apesar
de o Sisnad incluir o combate a lavagem
de dinheiro em suas diretrizes, os progra-
mas de controle do tréfico e da lavagem
foram inicialmente separados, de acordo
com o modelo internacional que distin-
gue a natureza e o escopo de ambos.

Para o controle das drogas ilicitas,
foram criados uma secretaria especial,
Secretaria Nacional Antidrogas (Senad,
1998), e um Conselho Nacional Anti-
drogas (Conad), ambos subordinados
ao Gabinete de Seguranca Institucional,
diretamente vinculado a Presidéncia
(Figura 1a). Inicialmente, as atribuicoes
da Secretaria (Decreto 2.792/1998)
foram bastante amplas, com a fungao de
integrar toda a politica governamental
de prevencao e repressao do trafico de
ilicitos e abuso de drogas, incluindo a
definicdo de politicas para o tratamento
de usuarios. Também era de sua respon-

sabilidade administrar a realizacao de
acordos internacionais bilaterais concer-
nentes ao trafico internacional.

Note-se que os acordos internacio-
nais com os paises vizinhos que tratam
da repressao ao trafico transfronteirico
de drogas ilicitas comecaram a ser assi-
nados em 1976 e até o final da década
de 1980 abrangiam todos os paises li-
mitrofes da Bacia Amazoénica. Esse di-
recionamento sugere que 0s governos
passados nao subestimaram inteiramente
os efeitos do boom dos precos da cocai-
na entre 1970 e 1980 na regido Amazo6-
nica brasileira. A abrangéncia geogréfica
dos acordos diplomaéticos se expandiu
de 1990 em diante, provavelmente em
funcao dos novos parametros internos
da politica antidroga e do aumento da
pressao internacional.

Logo depois da criacao do Senad,
surgiram conflitos com o Departamento
de Policia Federal (DPF) sobre quem
deveria ser o principal responsavel pela
repressao ao trafico e pelos servigos de
inteligéncia. Foram resolvidos com a
relativa perda de poder da Secretaria
Antidrogas, que foi encarregada da po-
litica de prevencao, e com a atribuicao
a Policia Federal, vinculada ao Ministé-
rio da Justica, da total responsabilidade
pelas operacoes de repressao (Decreto
3.696/2000 e Decreto 4.345/2002). Em
compensacao, a Secretaria permaneceu
com a funcao de decidir sobre a destina-
¢ao de bens apreendidos (exceto armas)
depois de encaminhados os devidos
processos ao Ministério Publico Federal
(Lei 10.409, de 11/01/2002).
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Figura 1a - Macropoliticas: Estrutura INSTITUCIONAL

Fonte: Decreto n° 2.632 / 1998

2002
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municipais antidroga

A primeira vista, o primeiro governo
Lula da Silva (2003-2006) manteve as li-
nhas gerais da estrutura institucional do
sistema de controle antidroga (Figura 1b).
A idéia de integrar 6rgaos municipais e
estaduais e organizagoes da sociedade
civil baseada no conceito de “responsa-
bilidade compartilhada” do governo an-
terior foi consubstanciada no aumento
do nimero de representantes desses 6r-
gaos no Conad, ao mesmo tempo que a
estrutura organizacional do Conselho se
tornou mais complexa e sua composicao,
mais abrangente. A Senad permanece
encarregada das politicas de prevengao
de uso de drogas e da gestao do Fundo
Nacional Antidroga (Funad), embora lhe
tenha sido retirada uma de suas princi-
pais fungbes, a de negociar e coordenar
a execucao da cooperacao juridica inter-
nacional, ou seja, a funcao de filtrar os

pacotes de medidas juridicas elaboradas
externamente. Tal funcéo foi deslocada
para o Ministério da Justiga por meio da
criacdo do Departamento de Recupera-
¢ao de Ativos e Cooperacao Juridica In-
ternacional (DRCI) (Decreto 4.991/2004).
A antiga Divisao de Repressao do Crime
Organizado e de Inquéritos Especiais
(1997), subordinada a Coordenacao Ge-
ral Central de Policia, que incluia em sua
missdo o combate ao crime organizado,
foi substituida por uma Diretoria subordi-
nada ao Departamento da Policia Fede-
ral, cujo poder foi expandido (Decreto
4.720/2003). Cabe ao DPF a repressao
do tréfico ilicito de entorpecentes e dro-
gas, do contrabando e do descaminho de
bens e valores, além de escutas telefonicas.

No caso da lavagem de dinheiro, a
iniciativa para a criacao de um regime
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Figura 1b - Macropaliticas: Quadro INSTITUCIONAL

Fonte: Presidéncia da Republica
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de controle veio também do Ministério
da Justica (1996), que planejou o Con-
selho de Controle de Atividades Finan-
ceiras (Coaf) como 6rgao encarregado
de regular, identificar e investigar ativi-
dades de lavagem. No entanto, o Coaf
acabou por se subordinar ao Ministério
da Fazenda (Lei 9.613 de 3/3/1998),
com a responsabilidade de disciplinar,
aplicar penas, receber, examinar e iden-
tificar ocorréncias suspeitas de atividades
ilicitas em instituicoes bancérias e finan-
ceiras, ou seja, seu perfil foi ajustado a
um modelo restrito de unidade de inteli-
géncia financeira (Figura 2a). Ao mesmo
tempo, foi criado no Banco Central do
Brasil o Departamento de Combate a Ili-
citos Cambiais e Financeiros. Embora
vérias instituicdes governamentais inte-
grem o Coaf, o Banco Central do Brasil,

a Secretaria da Receita Federal, ambas
do Ministério da Fazenda, e o Departa-
mento da Policia Federal (Ministério da
Justica) sdo os principais atores.

O setor imobiliario, joalherias, admi-
nistradoras de cartdes de crédito, bolsas
de mercadorias, loterias e bingos e trans-
feréncias de numerério foram algumas
das atividades regulamentadas pelo Coaf
para dificultar os diferentes processos de
lavagem de dinheiro. Outros setores esta-
riam igualmente obrigados a enviar infor-
macoes ao Coaf, mesmo os que possuem
o6rgaos reguladores préprios (Fundos de
Pensao, Seguros, Bolsas de Valores e o
préprio Banco Central para operagoes
em espécie e operagoes atipicas). O Coaf,
embora depositario de informacoes en-
viadas por pessoas juridicas, s6 pode
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aplicar multas e penalidades aquelas que
nao dispoem de 6érgéo regulador préprio.
Entre 1999 e 2002, o maior nimero de
comunicagdes sobre indicios de lavagem
de dinheiro veio do sistema bancério-fi-
nanceiro (operacdes atipicas — Banco
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Central), seguido por bingos e compra e
venda de imdvel. Nesse periodo, o total
chegou a 19.132 comunicagbes recebi-
das e 712 relatérios encaminhados a
outros 6rgaos para inquérito e indicia-
mento (Alves Filho, 2003; Brasil, 2004a).

Banco Central do Brasil —
(MFY

Receita Federal

Departamento .Policia
Federal (MJ)

Fazenda

Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional (MF)

Figura 2a - Macropaliticas: Estrutura INSTITUCIONAL

Lavagem de Dinheiro

Ministério da

2002

GAFISUD
(2000)

Ministério das Relagdes
Exteriores
(MRE)

INTERNO

COAF (1998)
Conselho de Controle de
Atividades Financeiras

FATFIGAFI
(1999/2000)

ONY31X3

rupo Ad hoc da

Agéncia Brasileira de
Inteligéncia (ABIN)

Superintendéncia dos
Seguros Privados (MF)

Comisséo de Valores
Mobiliarios (MF)

Américas
(2001)

GMONT GROUP
(1999)

Fonte: Ministério da Fazenda

No governo Lula da Silva, o Coaf
permaneceu com sua fungao principal de
inteligéncia (Figura 2b), porém sua ca-
pacidade de investigar e cruzar informa-
¢bes a partir das comunicagoes recebidas
foi na pratica limitada pela falta de meios
operacionais, o que prejudicou o enca-
minhamento de relatérios para os érgaos
de represséao.

O préprio Relatério da Estratégia
Nacional de Combate a Lavagem de
Dinheiro (Brasil, 2005) aponta para o
desinteresse dos 6rgaos governamentais
membros do Conselho em participar das
reunides (Resultados da Meta 4, p. 12),

sugerindo o esvaziamento politico do
6rgao. Mesmo assim, entre 2003 e 2005
(novembro), o nimero de comunicacoes
recebidas sobre operacbes suspeitas de
lavagem e outros crimes financeiros au-
mentou de 39.616 para 140.451 (para
um total geral de 285.470 comunica-
¢Oes), a maioria proveniente do sistema
bancério-financeiro. O nimero de rela-
térios encaminhados a outros 6rgaos (Mi-
nistério Publico Federal, Policia Federal
e outros) no mesmo periodo foi de 1.256
(Uma montanha de dentincias, 2006).
Apesar do aumento no volume de co-
municac¢bes no primeiro governo Lula,
as dificuldades operativas do Coaf estao
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patentes no decréscimo da relagao “nd-
mero de comunicacOes/nimero de en-
caminhamentos” entre os dois governos,

do trdfico de drogas e da lavagem de dinheiro

de 3,7% no periodo 1999-2002 para
menos de 0,5% no periodo 2003-2005.

o i Geral
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Banco Central do ————
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[Receita Federal (MF

Ihgéncia Brasileira dej
Inteligncia

P ia Geral

Figura 2b - Macropoliticas: Estrutura INSTITUCIONAL
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informagaes

A criacéo do Departamento de Recu-
peracao de Ativos e Cooperagao Juridica
Internacional (DRCI) no Ministério da
Justica (primeiro governo Lula) constitui
um marco na reformulacdo do quadro
institucional, pois lhe foi atribuida uma
quase autonomia na politica externa de
combate a fraude financeira e ao crime
organizado. O DRCI se tornou nao sé a
“autoridade central para tramitagdo de
pedidos de cooperacao juridica interna-
cional” como também a autoridade en-
carregada da recuperagao de ativos em
tudo o que se refere ao crime organizado
e ao crime organizado transnacional. O
mesmo Ministério também é responséavel

pelo planejamento e execugao de opera-
¢bes de contra-inteligéncia, antiterrorismo
e combate as atividades financeiras que
possam respaldar essas acoes (Decreto
4.720/2003; Decreto 4.991/2004; Decre-
to 5.535/2005). Com essa mudanca, em
dezembro de 2003 o Ministério da Justi-
ca criou o Gabinete de Gestéao Integrada
de Prevencgao e Combate a Lavagem de
Dinheiro (GGI-LD), administrado pelo
DRCI, que congrega 6rgaos dos poderes
executivo, judiciario e legislativo, e o Minis-
tério Publico. E este Gabinete, responsa-
vel pela concepcéo da Encla, que publica
anualmente um relatério com as metas a
serem implementadas (Figura 3).
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Na expressiva ampliagdo do poder
do Ministério da Justica — coordenar e
controlar a represséo tanto ao tréfico ili-
cito de armas e entorpecentes quanto aos
crimes financeiros e as agdes antiterroris-
tas, e centralizar a cooperacao juridica
internacional —, foi essencial o uso dos
conceitos de crime organizado e de crime
organizado transnacional. Uma alteracao
sem duvida inspirada no texto da Con-
vencao das Nagoes Unidas contra o
Crime Organizado Transnacional, ado-
tada em Nova York em 2000 (entrou em
vigor internacionalmente em setembro
de 2003 e no Brasil em fevereiro de
2004). Igualmente importante sao a ob-
tengao e o controle de fontes de infor-
macao por meio de intercambio com
congéneres externos (Federal Bureau of
Investigations - FBI do Departamento de
Justica dos EUA, por exemplo), indi-
cando a relevancia crescente das ativi-
dades intergovernamentais, ou seja, de
redes formadas entre componentes fun-
cionalmente distintos do Estado com seus
homologos no estrangeiro. Como ja ob-
servado em outros paises, na Gltima dé-
cada a maior concentragao de atividades
intergovernamentais ocorre entre as ins-
tancias nacionais de regulamentacao
(Anderson e Boer, 1994; Bigo, 1996;
Slaughter, 1997).

Legislacao

A legislacao antidroga, que surgiu no
Brasil em 1938, se caracterizou inicial-
mente por leis e regulamentagdes diri-
gidas principalmente ao uso doméstico
de narcéticos e, secundariamente, ao
farmacéutico. Nas décadas seguintes, o

pais assinou a Convencao Unica das
Nagoes Unidas de Proibicao de Entor-
pecentes (Viena, 1961), a Convencao
das Nacoes Unidas contra Substancias
Psicotrépicas (Viena, 1971) e a Conven-
cao das Nacoes Unidas contra o Trafico
[licito de Narcéticos e Psicotrépicos (Vie-
na, 1988). Essas convencoes constituem
um dos referenciais béasicos da adocao
por cada Estado nacional de legislagao
pertinente a repressao de ilicitos, mesmo
que na forma de protocolos de intencao.

Na década de 1980, mais leis, de-
cretos e regulamentos foram editados no
Brasil sobre trafico de drogas e ativida-
des correlatas do que em todas as déca-
das anteriores, entre eles a lei destinada
a recuperacao de ativos e a criacao de
um fundo especial formado por ativos
apreendidos em crimes relacionados a
droga. Os resultados praticos foram inex-
pressivos. Em 1995, outra lei federal
estabeleceu o controle dos precursores
quimicos para a producao de cocaina,
a regulagao de firmas de transporte de
dinheiro e valores e a definicao da acao
e dos meios operacionais no combate
as organizacOes criminosas (Lei 9.017).

Por sua vez, as medidas juridicas
para controlar a lavagem de dinheiro
foram iniciadas no Brasil em 1999, a
partir da Lei 9.613/1998, conhecida
como “lei da lavagem”, que a tornou
crime federal (a mesma lei criou o Coaf).
Foram definidos como atividades ante-
cedentes a lavagem o tréafico ilegal de
drogas, o comércio ilicito de armas e a
extorsao por seqiiestro. Na época, o Mi-
nistério da Justica exigiu que a énfase
fosse sobre o trafico de drogas, decisao
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que limitou seu escopo mas permitiu sua
aprovacao mais rapida pelo Congresso
Nacional. A limitacdo foi amplamente
compensada por outra medida gover-
namental de 1998, o decreto que insti-
tuiu a possibilidade de quebra do sigilo
bancéario, um marco fundamental da le-
gislacdo brasileira.

A quebra do sigilo bancério exigiu
uma emenda a Constituicao Federal de
1988 e negociacoes lentas e dificeis com
o Legislativo e o Judiciario. O modelo foi
o norte-americano “Bank Secrecy Act”
(1970) que fornece dois instrumentos a
repressao da lavagem: a obrigatoriedade
de os bancos manterem registros das
operacoOes bancérias durante cinco anos
e o preenchimento de formulério pelas
instituicoes financeiras para informar ao
Banco Central os casos de transacgdes
correntes que excedam US$ 10.000,00
e parecam operacoes suspeitas ou atipicas
(o mesmo limite foi aplicado no Brasil).
Incluidas nas transacoes a serem notifica-
das ao Banco Central, estao transferéncias
eletronicas, cheques bancérios, ordens
bancérias, cheques administrativos etc. O
sigilo bancério poderia ser quebrado so-
mente depois de instaurado processo cri-
minal, exigéncia que posteriormente foi
amenizada para certos casos.

Em principio, as leis que regulam o
sistema bancério e as transferéncias inter-
nacionais de moeda nao foram incluidas
nas leis e regulamentos sobre lavagem

19

de dinheiro, nao obstante o potencial
envolvimento de ambos em esquemas
de lavagem e de evasao fiscal. E certo
que operacdes julgadas atipicas devem
ser comunicadas ao Coaf, porém, como
ocorre em outros paises, agdes contra
lavagem sao sensiveis a dinamica da
politica monetaria-financeira.

As contas conhecidas como CC-5
(referéncia a Carta Circular 5/1969 do
Banco Central) ou TIR (Transferéncia In-
ternacional em Reais) 2 ilustram a dificul-
dade em tracar limites entre operagoes
legitimas e ilegitimas no mercado finan-
ceiro nacional e internacional (Machado,
1996). Essas contas sao obrigatoriamente
de nao-residentes que depositam moeda
nacional em bancos brasileiros, que
podem ser convertidas em délares ou em
qualquer outra moeda em contas no ex-
terior. Foram criadas para que firmas es-
trangeiras pudessem efetuar transacoes
legitimas com o estrangeiro num contexto
normativo de controle a expatriacao de
capital para facilitar as operagdes de em-
presas estrangeiras operando no pais.
Como ocorre em outros paises, as con-
tas também foram utilizadas para opera-
¢des triangulares que envolvem centros
offshore e paraisos fiscais por individuos
e empresas nacionais (através de empre-
sas de fachada) interessados em enviar
para o exterior os lucros procedentes de
evasao fiscal, redes de corrupcao, con-
trabando e trafico de drogas. Embora nao
haja dados confiaveis que possam provar

3 A CCS5 foi revogada pela Circular 2.677/1996, que obrigou o cadastramento no Sistema
de Informagdes do Banco Central (Sisbacen) de contas em moeda nacional tituladas por
pessoas fisicas ou juridicas domiciliadas ou com sede no exterior, embora o mercado
tenha continuado a denominar de CC-5 o conjunto de normas que disciplinam a entrada

e saida de capital estrangeiro.
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o destino desses capitais, supde-se que
grande parte deles volta ao pais como
investimento estrangeiro.

Por outro lado, em 2005, ainda no
primeiro governo Lula da Silva, as regras
para operacoes de investimento de em-
presas e pessoas fisicas nacionais no ex-

terior foram flexibilizadas sem ser preciso
envolver as contas do tipo instituido pela
CC-5, uma mudanca que pode ser expli-
cada pelo incentivo governamental a in-
vestimentos de firmas nacionais no exterior
a partir do Brasil, e nao de terceiros pai-
ses ou centros financeiros offshore®.

Implicacées das macropoliticas

Efeitos politicos

A pressao politica exercida pelos Esta-
dos Unidos foi decisiva para a criacao
do Sistema Antidroga. Nas ultimas dé-
cadas, o governo norte-americano re-
petidamente tem afirmado que seu
poder politico e diplomético deve ser
usado para integrar o sistema de con-
trole internacional das drogas ilicitas as
plataformas politicas dos governos nas
Américas e no mundo (Van Wert, 1988;
United States, 1991), com o objetivo
de promover a internacionalizagao do
regime de controle de drogas/narcéti-
cos (McAllister, 1995; Escohotado,
1994; Musto, 1999). No entanto, mes-
mo que seja um fator importante — de
fato dominante —, a pressao politica
norte-americana é uma contingéncia.
Outros fatores podem explicar melhor
as implicacbes politicas do esforgo ins-
titucional e legislativo dirigido ao con-
trole do tréafico internacional de drogas

e da lavagem de dinheiro em territério
brasileiro.

Primeiro, o aumento do nimero de
programas, de organizagdes e de ativi-
dades atuantes em escala mundial com
poder de influenciar as tomadas de deci-
sao nos Estados nacionais (organizacoes
internacionais, organizacbes nao-gover-
namentais, fluxos financeiros, gestao
ambiental, telecomunicagées, tecnolo-
gias, crime organizado etc.). O mais co-
nhecido é o programa de liberalizacao
econdmica e reforma estatal adotado
pelo Brasil e por outros paises. Embora
seja um lugar-comum repetir que veio
“de fora para dentro”’ do pais, nao se pode
atribuir somente a pressao externa a ado-
cao desse programa. As mudangas na
economia mundial tornam obsoletas
muitas das normas e regras em vigor nos
Estados nacionais. Os governos centrais
tiveram que assimilar e negociar (ou rejei-
tar) imposi¢des e condicbes econdmico-

4 sao fungdes dos centros financeiros offshore: 1) receber depésitos em moeda estrangeira de
nao-residentes, que podem ser canalizados, através de intermediarios financeiros offshore,
a tomadores de empréstimo, também n&o-residentes; 2) permitir que investidores fujam do
controle e regulamentos de seus Estados de origem (individual ou institucional); 3) garantir
anonimato a investidores que operam em redes financeiras transnacionais; 4) facilitar a
integracao de redes financeiras legais com redes financeiras de lavagem de dinheiro (ver

Glossario em www.igeo.ufrj.br/fronteiras).
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financeiras, externas e internas, para as-
segurar um minimo de legitimidade do
Estado nacional num sistema interestatal
cada vez mais instavel. As interacoes entre
estratégias, novas e velhas, tornam iné-
cuos varios componentes dos sistemas de
controle nacionais. Nessa perspectiva, o
controle do trafico de drogas e da lava-
gem de dinheiro nao pode ser conside-
rado decisao isolada e setorial, e sim parte
de um esforco politico amplo para manter
a legitimidade estatal e ajustar o ambien-
te institucional a pressao crescente do sis-
tema “local-mundial”.

Segundo, a (re)estruturagao institucio-
nal deu novo status politico ao controle
de atividades ilicitas ao sinalizar que en-
volve mais do que traficantes de rua e
policiais. Talvez o efeito politico mais sin-
gular e importante tenha sido encorajar
a competicao entre diferentes organi-
zacOes (partidos politicos, administracao
publica, grupos de pressao) na investi-
gacao dos elos entre redes de tréfico, la-
vagem e redes domésticas de corrupgao,
isto é, a corrupcao de praticas politicas
democréaticas (Castells, 1998; Fraga,
1998). Em 1998-1999, uma Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI - Camara
dos Deputados) sobre o trafico de droga
dominou as manchetes dos jornais du-
rante meses ao desvendar uma extensa
rede de tréfico, lavagem e corrupcao do-
minada por politicos conhecidos, mem-
bros da justica criminal e da policia; no
entanto, em termos de puni¢des do es-
calao superior, o resultado foi decepcio-
nante (Schiray, 2002).
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Outro fator é a competicao entre
componentes da administracao publica
que, quando mal administrada, torna-
se uma fonte continua de tensao e de
obstrucao dos fluxos de informacéo. Sao
freqlientes as alegacdes de atraso no
envio de informagdes do Banco Central
para as investigagoes de outros 6rgaos
ou de desavencas entre a Secretaria da
Receita e a Policia Federal sobre mudan-
cas de regras e normas. Também entre
o Executivo, o Legislativo e o Judiciario
existem tensoes derivadas nao sé de fun-
¢Oes constitucionais e de objetivos di-
ferenciados, mas de conexdes préprias
que mantém com diferentes redes. Por
exemplo, as operacOes mais bem-suce-
didas da Policia Federal sao as baseadas
em informacoes das agéncias de inteli-
géncia norte-americana, porém essa
dependéncia tem provocado criticas de
outros érgaos por priorizar com maior
freqiiéncia os fluxos de saida e nao de
entrada das drogas ilicitas no territério
nacional. Outros exemplos na mesma
linha podem ser citados, como a preo-
cupacao dos congressistas com seus fi-
nanciadores e bases eleitorais ou a do
Executivo com suas redes de apoio po-
litico. A falta de pessoal qualificado, de
financiamento, de organizacao, e o des-
conhecimento generalizado do que sig-
nifica “cadeias de evidéncia” ° para lidar
com investiga¢bes de longo prazo tam-
bém prejudicam a acao colaborativa dos
véarios componentes da administragao
publica no cumprimento de suas fun-
coes.

5 Em processos investigativos forenses, as evidéncias de um crime devem ser catalogadas
segundo protocolos de procedimentos (cadeias) que garantam a legitimidade da investi-
gacao e das provas diante dos tribunais. Sem elas, os acusados sao geralmente libertados

“por falta de provas”.
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Embora originalmente as politicas
antilavagem de dinheiro tenham sido
associadas ao trafico de drogas, para
depois se estenderem ao combate a cor-
rupcao, mais recentemente o Brasil e
outros paises estao empenhados em re-
gulamentar as possiveis conexdes entre
lavagem de dinheiro e terrorismo (Samy,
2006). Antes do ataque terrorista de 2001
nos Estados Unidos, as Nagoes Unidas
estabeleceram a Convencéao Internacio-
nal para a Supressao do Financiamento
do Terrorismo (1999), promulgada no
Brasil em 2005 (Decreto 5.540). Em
2006, o Banco Central expediu a Carta
Circular 3.246/2006, que trata da obri-
gatoriedade de comunicar a instituicao
qualquer operacéao realizada por pessoas
e entidades que “perpetram ou intentam
perpetrar atos terroristas”, e cita nomi-
nalmente Osama bin Laden, membros
da organizagao Al-Qaeda, membros do
Taliba, além de “outras pessoas, grupos,
empresas ou entidades a eles associa-
das”. Como esse tipo de comunicacdo
dificilmente se concretizara (Reuter e Tru-
man, 2005), podemos supor que a apro-
vagao no pais desse tipo de medida,
apesar de mecénica, continua a ter uti-
lidade politica, na medida em que rea-
firma que o pais caminha em sintonia
com o “sistema mundial” e neutraliza
pressbes externas relacionadas a coni-
véncia com a agao de grupos terroristas.

Efeitos econdomicos

Na década de 1990, a adogao de pro-
gramas de desenvolvimento fortemente
ancorados na liberalizacdo dos merca-
dos financeiros e na abertura do setor

bancério as redes bancérias e financei-
ras internacionais pela maioria dos go-
vernos latino-americanos, inclusive o
Brasil, constituiu outro marco da evolucao
institucional. Entenderam esses paises
que a intensificagao dos fluxos transfron-
teiricos de capital e a multiplicacdo de
servicos financeiros eram condigoes ne-
cessérias para a atracao de capitais de
investimento transnacionais, a abertura
do mercado externo para seus produtos
e a ampliagao do crédito nos mercados
internos e externos. A conexao com o
mercado internacional de dinheiro, no
entanto, apresenta ao menos dois incon-
venientes colaterais e uma vantagem.
Apontados como conseqiliéncias inconve-
nientes, estao o maior grau de exposicao
as flutuacodes financeiras internacionais
e a maior vulnerabilidade aos esquemas
internacionais de lavagem. A vantagem
¢é a maior facilidade em obter emprésti-
mos e promover a capitalizacao de em-
presas nesses mercados internacionais
de dinheiro.

Apesar de os especialistas financei-
ros terem concluido que a lavagem de
dinheiro proveniente de fontes ilegais
constitui uma parcela menor dos trilhdes
de délares movimentados globalmente,
eles concordam que essa parcela é sig-
nificativa (United Nations, 1997; Carva-
lho, 2005).

Maior ainda do que o montante anual
de fluxos de dinheiro lavado estimado
pelas organizacbes internacionais deve
ser o balanco acumulado de ativos pro-
cedentes da lavagem e ativos legitimos
controlados por organizagdes criminosas.
O problema ¢ a dificuldade em medir os



Lia Osorio Machado

lucros de atividades encobertas tanto na
esfera nacional como na mundial. Um
expediente que tem sido utilizado por
pesquisadores é procurar por “tracos” de
lavagem de dinheiro, ou seja, construir
indicadores ou aproximagdes com base
em técnicas indiretas de observacao
(Machado, 1998) ou, quando possivel,
métodos diretos de observacao (Vargas,
1994; Reyes Posada, 1997).

A possibilidade de ocorrerem esque-
mas de lavagem de dinheiro nao esta
vinculada apenas ao “hot money” nos
mercados de agdes ou aos lucros pro-
venientes do trafico ilegal de drogas.
Programas de privatizacao e abertura do
sistema bancério sao igualmente proble-
maticos para o funcionamento de siste-
mas de controle governamentais. Na
América Latina, o controle de ativos
bancérios passou para as maos de gran-
des casas bancarias internacionais que
operam redes mundiais. Na Argentina,
o controle estrangeiro do total de ativos
bancérios passou de 17% para 53%
entre 1992 e 1997; na Colémbia, de
11% para 51%; no México, de 2% para
59% (Cresce a participacao estrangeira
no mercado, 1999). No Brasil, o aumen-
to foi menos expressivo (7% para 14%
em 1997; e 22% em 1998); em 2005,
dos dez maiores bancos em patriménio
liquido, somente 23% eram estrangeiros.

Se existe uma inconsisténcia entre a
liberalizacdo econdémico-financeira e a
pressao por adotar e implementar pa-
drdes internacionais antilavagem (Quirk,
1996), as criticas a essas politicas sao
simplistas, pois recorrem geralmente a
uma visao dualista — privado versus pua-
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blico, nacional versus estrangeiro. Sim-
plificam o que nao é simples. No campo
domeéstico, por exemplo, a reforma ban-
céria realizada no Brasil no final da dé-
cada de 1990 serviu para fechar varios
bancos publicos estaduais, a maioria
envolvida em escandalos de corrupcao
e lavagem. A maior flexibilidade das
normas que regulam movimentos finan-
ceiros transfronteiricos reduz a gravida-
de dos problemas recorrentes de evasao
fiscal e da fuga de capitais e restringe o
campo fértil de corrupgao de empresas
publicas e privadas. Em 1996, por exem-
plo, a Receita Federal brasileira estimou
em 490 bilhdes de ddlares a perda por
evasao fiscal. O dinheiro movimentado
pela economia subterranea é provavel-
mente ainda maior, se forem levados em
conta rendimentos nao declarados, nao
registrados e ilegais, sem falar do dinhei-
ro nao controlado proveniente da eco-
nomia informal.

A legislacao antilavagem nao incluiu
inicialmente a evasao fiscal, porém, em
setembro de 2005, um anteprojeto ela-
borado pelo Gabinete de Gestao Integra-
da de Prevencao e Combate a Lavagem
de Dinheiro (GGI-LD - Ministério da
Justica) propos alterar a Lei 9.613/1998
(lei da lavagem) de duas formas: substi-
tuir o termo “crime” por “infracdo penal”
e ampliar a lista de crimes tipificados
como lavagem, além de facilitar o con-
fisco imediato de bens de suspeitos e
redefinir funcées dos 6rgaos de combate
aos crimes tipificados como lavagem.
Caso a proposta tenha éxito, a sonega-
cao/evasao fiscal passa a ser crime ante-
cedente a lavagem de dinheiro. A lei de
quebra do sigilo bancério, por sua vez,
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teve efeito politico inesperado como um
dos principais instrumentos da Comis-
sao Parlamentar de Inquérito que inves-

tigou esquemas de corrupcao em parti-
dos politicos (2005).

Implicacoes geoestratégicas

A regiao Amazonica e a
Ameérica do Sul: controle do
trafico de drogas e outras
atividades ilegais

A regido Amazonica néo € a Unica a sen-
tir os efeitos das macropoliticas que lidam
com o regime internacional de repressao
ao trafico de drogas ilicitas e lavagem
de dinheiro, mas é a mais interessante
por varios motivos, os trés primeiros
bastante divulgados pela midia nacio-
nal e internacional. A extensao territorial
da regiao se traduz em imenso “esto-
que” de terras, de 4gua e de outras rique-
zas naturais para investidores nacionais
e estrangeiros; os servigos ambientais
que a cobertura vegetal porventura presta
ao clima do planeta a situam no centro
dos debates sobre se é ou nao patrimo-
nio nacional ou da humanidade; a difi-
culdade em dar voz a varios grupos
sociais (indigenas, ONGs, grandes em-
presarios, sem-terra etc.) e, a0 mesmo
tempo, em fazer valer a idéia classica e
histérica de defesa do territério e da so-
berania estatal num espaco de redes de
varios tipos e procedéncias.

A criacdo de uma estrutura institucio-
nal dirigida por administradores civis e
sujeita ao cédigo civil no Brasil foi im-

portante para reduzir a pressao norte-
americana por maior envolvimento das
Forcas Armadas em operagbes antidro-
gas (o Ministério da Defesa retine as trés
forcas militares e é dirigido por um civil
desde 1999). Faz mais de uma década
que os especialistas externos no que é
conhecida globalmente como “guerra as
drogas” pressionam os militares brasileiros
a terem maior participacao em operacoes
de repressao, similar a ja implementada
nos paises vizinhos. E compreensivel a
resisténcia dos militares, principalmente
do Exército, em se subordinar aos espe-
cialistas estrangeiros, por mais amigaveis
que sejam as relagoes formais. O Siste-
ma de Vigilancia da Amazoénia no &mbi-
to do Sistema de Protecdo da Amazoénia
(Sivam/Sipam) na década de 1990 foi
uma estratégia inteligente para diminuir
a pressao norte-americana e, a0 mesmo
tempo, dificultar o transito de cocaina
por via aérea e monitorar a ocupacgao
da regido. Entre a proposta e o inicio de
sua implantagao decorreram trés anos
(1990-1993), em razao das criticas de
que o sistema contaria com o apoio téc-
nico e financeiro de firmas privadas li-
gadas ao Pentagono. A solucao, no
entanto, foi produto de uma negociacao
entre os dois paises sobre a melhor forma
de participagao militar doméstica®.

®  Passados mais de dez anos de sua criagao, o Sivam se caracteriza pela falta de transparéncia
e de recursos de manutencao e por dificultar o acesso as informagbes, pois sua base de
dados é pouco conhecida, mesmo por outros 6rgaos da administragdo publica.
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Existem outros argumentos contra-
rios ao envolvimento direto das Forcas
Armadas na repressao ao trafico de dro-
gas ilicitas. Desde o final do periodo dos
governos militares (1964-1984), o Exér-
cito tem lutado penosamente contra a
crise de legitimidade e a falta de recursos
para cumprir minimamente suas fun-
¢Oes constitucionais. Agir como “forca
policial” em operacoes locais é arrisca-
do, pois a confianca da populagédo no
aparato policial é particularmente baixa
(Zaluar, 1994). O fracasso da tentativa
do Exército de intervir na repressao ao
tréfico de drogas no Rio de Janeiro anos
atrds corroborou a posicao dos milita-
res. Um outro argumento é o receio de
o pessoal militar nao resistir a corrup-
cao das redes de tréfico internacional.
Em 1999, trinta e cinco quilos de cocai-
na foram achados em avido da Forca
Aérea em transito para a Europa (Ilhas
Canérias), fato que provocou uma inves-
tigacdo sobre oficiais e bases militares
envolvidos no transporte de drogas ili-
citas. Por fim, os militares alegaram que
um maior envolvimento poderia subver-
ter o suporte logistico e social as popu-
lagdes locais, principalmente na Faixa
de Fronteira.

Para compensar a resisténcia dos
militares brasileiros ao envolvimento
direto na “guerra as drogas” na América
do Sul, e apesar da reducao drastica das
verbas destinadas as Forgas Armadas, o
governo Fernando Henrique Cardoso
tomou algumas medidas relacionadas
ao papel dos militares na repressao ao
trafico de drogas. Uma delas foi dar li-
cenca para abater avides que cruzassem
0 espaco aéreo brasileiro sem se identi-
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ficarem (Lei 9.614/1998 ou “lei do aba-
te”). O objetivo era estabelecer melhor
controle do trafego de pequenas aero-
naves transportadoras de droga (princi-
palmente cocaina) na regiao Amazénica.
Em virtude da resisténcia do Legislati-
vo, a lei sé foi regulamentada em 2004
(Decreto 5.144), portanto seis anos de-
pois de proposta. Até 2005, apenas 20
ocorréncias foram registradas, dez na
regiao Amazébnica. Gragas a impressio-
nante capacidade de adaptacao e rapi-
dez na tomada de decisdes dos grupos
envolvidos em redes ilegais, a “lei do
abate” foi responséavel pelo desloca-
mento do tréfico (de drogas e armas)
para rotas fluviais e terrestres tanto nessa
como em outras regides do pais. Simul-
taneamente foi alterado o trajeto de avio-
netas que usam o espaco aéreo dos
paises fronteiricos em operacoes trian-
gulares multimodais (Machado, 2007).

Da politica de defesa
nacional a politica de
seguranca internacional

Apesar dos varios pontos em comum
entre o governo anterior e o primeiro
governo Lula quanto ao papel reservado
aos militares no combate as drogas ilicitas
(principalmente no caso do Exército),
algumas alteragoes foram sutilmente in-
troduzidas. A participacdo em operacoes
conjuntas de repressao aos delitos de re-
percussao nacional ou internacional é
uma das novas atribuicoes das Forcas
Armadas em todo o territério nacional,
especialmente na Faixa de Fronteira ter-
restre (Lei Complementar 117/2004).

Um exemplo desse maior envolvimento
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militar em operacdes de repressao ao
trafico de drogas e ao contrabando da
Policia Federal foi a Operagao Jauru (I
e II), na fronteira com a Bolivia e o Pa-
raguai (2004).

A mesma lei estabelece a participa-
cao das Forcas Armadas em operacdes
de controle da exploragao clandestina
de recursos naturais, principalmente na
Faixa de Fronteira terrestre do pais, que
foi incorporada sem maiores problemas
na pauta militar. Embora pouca atengao
tenha sido dada a essa nova atribuicao,
o Relatério da Comissao Parlamentar de
Inquérito sobre o Narcotréfico (Brasil,
2000) mostrou que a exploragao de re-
cursos naturais apresenta fortes cone-
x0es com as redes internacionais de
tréfico de drogas nas escalas local, regio-
nal e nacional.

A seguranca da regiao Amazonica é
uma prioridade das Forcas Armadas na
ja mencionada Politica Militar de Defesa
Nacional. O Comando Militar da Ama-
zbnia (com sede em Manaus) tornou-se
um dos mais ativos e importantes do
Exército, com a obrigacao de lidar com
os efeitos regionais do Plano Colémbia
(1999-2005) e da mobilizacao das
FARCs (Forgcas Armadas Revoluciona-
rias da Colébmbia) em direcao a fronteira
oriental da Colémbia.

O Programa Calha Norte (PCN,
1985), cujo objetivo era estimular a co-
lonizacéo ou “vivificacdo” ao longo da
linha de fronteira amazonica, foi prati-
camente abandonado na década de
1990, porém o primeiro governo de Luis
Inéacio Lula da Silva tomou novas me-

didas para seu fortalecimento. Primeiro,
ampliou a area de atuacao até a foz do
rio Amazonas, a leste, e até Rondobnia,
a oeste (Lei 10.835/2004). Em segundo
lugar, destinou verbas para fortalecer o
papel social das Forcas Armadas, prin-
cipalmente do Exército, através do apoio
as populacoes locais com obras de infra-
estrutura, escolas e treinamento. Em ter-
ceiro lugar, aumentou o contingente de
soldados na linha de fronteira com os
sete paises fronteiricos na Bacia Amazo-
nica sul-americana de aproximadamen-
te 3 mil para 23 mil, a maioria recrutada
na prépria regido, uma iniciativa iniciada
no governo anterior e ampliada no pri-
meiro governo Lula. Finalmente, criou
novas unidades do Exército e renovou
antigas bases militares em varios pontos
da linha de fronteira (Tiriés - PA, Auaris -
RR, Pari-Cachoeira - AM, Uiramuta - RR
etc.) com o Suriname, a Guiana, a Vene-
zuela, a Colébmbia, o Peru e a Bolivia.

Mesmo assim, a localizacao das no-
vas unidades é espacialmente rarefeita
nao sé por falta dos recursos necessérios,
mas em razao das restricoes da presenca
militar em terras indigenas. A discordan-
cia das Forcas Armadas com relagéao ao
fato de as normas de acesso serem con-
troladas primordialmente pela Fundagao
Nacional do Indio (Funai), subordinada
ao Ministério da Justica, nao é de hoje.
Apesar de o governo de Fernando Hen-
rique Cardoso ter regulamentado a atua-
cao das Forcas Armadas e da Policia
Federal nas terras indigenas no sentido
de ser menos sujeita a Funai (Decreto
4.412, de 7/10/2002), as discordancias
permanecem.
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A dificuldade de efetivar a resolucao
final do processo de homologagéo da
Terra Indigena Raposa-Serra do Sol (fron-
teira do estado de Roraima com a Vene-
zuela e a Guiana) sugere que, mais do
que controlar o tréfico de drogas ilicitas, a
prioridade das Forgas Armadas é o contro-
le das terras indigenas por considera-las
uma questao de soberania territorial, mais
préxima as suas fungdes constitucionais.

Alonga e complexa negociacao sobre
a homologagao da Terra Indigena Rapo-
sa-Serra do Sol mostra uma mudanca de
estratégia dos governos Lula da Silva em
relacdo ao anterior. No lugar da concep-
¢ao das terras indigenas como territoria-
lidades excludentes através da criagao de
zonas-tampdo fronteiricas em érea conti-
nua, dominante no governo anterior, a
homologagao excluiu algumas &reas do
controle indigena, como o nicleo urbano
da sede municipal de Uiramuta, a area
ocupada pelo 6° Pelotao Especial de
Fronteira, pelas instalagoes federais e es-
taduais, pelas linhas de transmissao de
energia elétrica e pelos leitos das rodovias
publicas federais e estaduais (Portaria do
Ministério da Justica 534/2005)7.

Da estratégia ao “controle
distribuido”

A politica do atual governo norte-ameri-
cano de borrar as linhas entre terrorismo,
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drogas ilicitas e movimentos populares
insurgentes e de militarizar a solucao
dessas questdes ocorre num momento da
histéria dos Estados sul-americanos de
reducao do poder politico e ofensivo das
Forcas Armadas nacionais sul-america-
nas. Estas tém agora uma justificativa para
reestruturar seus meios de defesa, ja em
processo de implementacao na Colém-
bia, na Venezuela e no Peru?®, até mesmo
de promover a industria bélica nacional
e de criar um “conselho de defesa da
América do Sul”, como proposto, em
2007, pelo segundo governo Lula.

No entanto, ha uma grande distancia
entre a geoestratégia elaborada linear-
mente de cima para baixo pelos gover-
nos centrais e as atuagoes efetivas dos
diversos agentes no terreno. Por maior
que seja o reforco as instituicdes nacio-
nais e transnacionais em termos de efi-
cécia, de modernizacao dos regimes, de
normas e relacoes institucionais, e mes-
mo de planejamento territorial, o interes-
sante no momento atual é o incremento
da incerteza nas negociagbes tanto inter-
nas quanto externas do espago soberano.
Entre os varios motivos que alimentam
essa incerteza, talvez o mais desafiador
seja o jogo rapido na manipulagao de
elementos de negociacdo mobilizados
nao sé por paises como por agentes lo-
cais e regionais, seja na América do Sul,
nos Estados Unidos ou em outros paises
desenvolvidos ou emergentes.

7 Recentemente (2008), conflitos em Roraima causados pela recusa dos grandes proprie-
tarios arrozeiros de retirar-se das terras indigenas mobilizaram efetivos da Policia Federal,
e nao do Exército, para reprimir a acao dos arrozeiros.

A revista brasileira Military Power Review (www.militarypower.com.br) estima que, entre

2004 e 2006, a Venezuela e o Chile foram os paises que apresentaram maior crescimento
de poder militar devido aos investimentos na modernizacdo do material bélico, embora o
Brasil tenha mantido a primeira posicao em razao do nimero absoluto de efetivo militar.
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E caso de se pensar que iniciativas
de planejamento nos Estados nacionais
na atualidade exigem levar em conside-
racao, e de fato ja o fazem, ainda que
de forma cadtica e intuitiva, os limites
das estratégias de mudanca institucio-
nal e/ou planificagéo territorial em situa-
¢Oes de incerteza. A proposta mais
razoavel para lidar com elas seria por
controle distribuido, ou seja, identificar
interagbes emergentes entre os diferen-

tes agentes. Na formulacdo de Lane e
Maxfield (1995), nao é significante in-
terpretar estratégias (ou geoestratégias)
como planos de cima para baixo para
assegurar controle. Em seu lugar, estraté-
gias devem ser vistas como um processo
de compreender onde se localizam, por
que se mobilizam formas de controle e
como ele tem sido exercido em cada
lugar do espaco de agao dos agentes.
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Abstract

This article reviews the legislation and
institutions developed by the Brazilian
federal government to control illicit drug
trafficking and money laundering and
analyses some of their political and eco-
nomic effects. It discusses the context,
progress and difficulties of their imple-
mentation, changes in the distribution of
power between governmental agents
and how the international regime of
anti-trafficking and anti-money launder-
ing is used by the government to coun-
ter domestic resistances to changes in
control systems. Strategic effects of these
changes in the Brazilian Amazon region
show an increasing tension over the role
of the military in domestic territorial con-
trol systems.

Keywords: drug control, money laun-
dering, Brazil Amazon region.
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Novos investimentos no Brasil:
continuidades e rupturas

Rosélia Piquet

Introducao

Recentemente, a retomada dos investi-
mentos em niveis mais elevados do que
0s vigentes na duas décadas anteriores
trouxe de volta o debate sobre as pers-
pectivas do desenvolvimento brasileiro.
Esse debate é oportuno, pois nas déca-
das de 1980 e 1990 o alto grau de in-
certezas do curto prazo causado pelas
taxas inflacionarias que em certos anos
chegaram a atingir mais de 2.000%,
assim como o endividamento externo
que imobilizou o pais, impuseram um
sentido de urgéncia ao debate socioe-
condmico que impediu discussdes mais
aprofundadas sobre os dilemas e desa-
fios no caminho da recuperagéo econ6-
mica, social e politica do pais.

Investimento e crescimento sdo duas
variaveis inter-relacionadas, e a expe-
riéncia internacional mostra que, quanto

maior for o investimento em uma eco-
nomia, maior tende a ser seu crescimen-
to. Contudo, néo é tarefa simples analisar
as perspectivas de investimento em uma
economia de mercado, pois as decisdes
de investir estdo dispersas em varias em-
presas, o que dificulta a obtencdo e o
tratamento da informacdo. Quando se
busca perscrutar as tendéncias ma-
croecondmicas da economia brasileira,
o acervo de informagdes disponivel no
Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) constitui
fonte privilegiada.

Dado seu carater de banco publico
voltado para o desenvolvimento, o
BNDES, ha mais de cinco décadas, é
a principal institui¢do financiadora dos
investimentos de longo prazo na indus-
tria e na infra-estrutura. Por esse mo-

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XXI, N° 1, 2007, p. 33-46
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tivo, tem relacionamento estavel com
quase todas as firmas relevantes nesses
segmentos e acompanha permanen-
temente as tendéncias dos diferentes
mercados. Assim, 0 presente texto tera
como base o documento “Investimen-
tos na Economia Brasileira: a caminho
do crescimento sustentado”, ha pouco
dado a publico pelo Banco, que apre-
senta pela primeira vez em 20 anos 0s
blocos de investimentos tanto na in-
dustria quanto na infra-estrutura que
indicam forte aumento da taxa de for-

macao bruta de capital fixo nos proxi-
mos anos.?

Enquanto o documento do Banco
procurou identificar valores e tendéncias
setoriais, de forma a compor um cenério
de médio e longo prazo sobre o cresci-
mento do pais, 0 presente texto, com base
nessas informagdes, procura analisar as
mudancas que poderdo ocorrer na dis-
tribuicao espacial da producéo e na distri-
buicdo social da renda, caso advenha a
concretizacdo desses investimentos.

Os investimentos previstos

A pesquisa que resultou no documento
ao qual nos referimos englobou 16 seto-
res da industria de transformacao, de in-
fra-estrutura e de construcdo residencial,
a fim de compor um cenario de médio e
longo prazo sobre a Formacédo Bruta de
Capital Fixo no pais, conforme se obser-
va na Tabela 1, que contém os investimen-
tos previstos para o periodo 2007-2010.
O levantamento, em sua maior parte, foi
baseado em projetos e oportunidades de
investimento identificados pelos técnicos
dos Departamentos Operacionais do Ban-
co, sendo considerados todos os projetos
que, do ponto de vista dos analistas seto-
riais do BNDES, tém possibilidade de
serem efetivados, ainda que possam estar
na dependéncia de fatores macro ou mi-
croeconbmicos ainda ndo equacionados.

Nos setores em que a participacéo do
Banco é mais limitada — como é o caso
da mineracédo e do petrdleo e gés, em
gue as empresas dispdem de ampla ca-
pacidade de autofinanciamento e de
acesso ao mercado de capitais internacio-
nal —, as estimativas basearam-se princi-
palmente nos planos estratégicos das
empresas. Para os célculos dos investi-
mentos na constru¢do residencial, foi
realizado um levantamento sobre as mu-
dancas no marco regulatdrio do setor no
pais e analisada a evolugédo do crédito
imobiliario no Brasil, sendo ainda ouvi-
dos especialistas da Caixa Econdmica
Federal e integrantes de institui¢Oes fi-
nanceiras privadas atuantes no crédito
habitacional.

1

Para maiores detalhes sobre a metodologia utilizada para o levantamento dos setores

estudados, ver Ernani Teixeira Torres Filho (Superintendente de Assuntos Econdmicos) e
Fernando Pimentel Puga (Assessor da Presidéncia do BNDES) (2007). O trabalho foi
realizado entre marco e outubro de 2006, e o0 conjunto dos setores pesquisados respon-
deu, em 2005, por 68% dos investimentos em infra-estrutura, 63% dos investimentos na
industria e 45% da formacéo bruta de capital fixo.
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Tabela 1: Investimentos mapeados (2007-2010)

Investimentos

Setores -
R$ bilhdo %
Inddstria 380,2 36,2
De petroleo e gas 183,6 17,5
Extrativa mineral 52,7 5,0
Sucroalcooleira 20,5 2,0
De papel e celulose 20,0 1,9
Petroquimica 17,6 1,7
Automotiva 28,5 2,7
Eletroeletronica 15,6 1,5
De farmacos 4.6 0,4
Infra-estrutura 197,9 18,8
Energia elétrica 88,2 8,4
Comunicagoes 58,8 5,6
Saneamento 38,1 3,6
Ferrovias 11,0 1,0
Portos 1,9 0,2
Servicos 2,6 0,2
Software 2,6 0,2
Construcéo Civil 470,0 44,7
Construcéo residencial 470,0 44,7
Total 1. 050,6 100,0

Fonte: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (2007, p. 49).

Como se vé, a consolidacdo dos
dados resultou em um volume de inves-
timentos previstos de R$ 1 trilhdo para
o periodo. Trata-se de montante impor-
tante em relacdo aos valores investidos
em passado recente, que, segundo 0s
analistas do Banco,

indicam que os agentes econdmicos,
publicos e privados, estdo diante de
um cenario de investimentos que,
pelo seu porte e qualidade, podem
conduzir a economia brasileira em

direcdo a uma trajetéria sustentada
de crescimento mais rapido. (Banco
Nacional de Desenvolvimento Eco-
ndmico e Social, 2007, p. 39)

Esses setores apresentam comporta-
mentos diferenciados segundo os fato-
res que determinam suas dinamicas de
crescimento. De acordo com esse crité-
rio, foram classificados pelos técnicos do
BNDES em quatro grupos distintos
(Quadro 1):
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— o comandado pela dindmica externa,

que compreende o grupo de setores
em que o Brasil conta com uma in-
dustria competitiva, nos quais atuam
empresas que vém respondendo
positivamente ao cenario externo
favoravel;

0 determinado pela elasticidade da
demanda e dos juros, que agrupa
0s setores beneficiados pela expan-
sdo do crédito e pelo aumento da
renda da populagdo, sendo consti-

— o0 dependente do orgamento fiscal,

gue engloba os setores em que 0 in-
vestimento esta relacionado a capa-
cidade financeira do orgamento
fiscal, importantes para a geracéo de
empregos e a melhoria da qualidade
de vida da populacéo;

— 0 dependente de decisbes governa-

mentais de natureza regulatéria e
ambiental, que retine empreendimen-
tos em infra-estrutura empresarial e
gue provoca impactos sistémicos

tuido pelo setor de construgdo de sobre o restante da economia.
imoveis residenciais e pelo setor pro-

dutor de bens de consumo;

Quadro 1: Grupos de setores mapeados

Investimentos previstos
2007-2010

Grupos segundo suas

oG Setores Perspectivas
dinamicas

Investimentos em forte
expansao, intensivos
em capital, projetos de
longo prazo de
maturacdo

Petrdleo e gas,
extrativa mineral,
insumos basicos
(siderurgia e celulose)

Comandados pela

dinamica externa R$ 293 bilhdes

R$ 470 bilhdes em
construgdo residencial
e R$ 44 bilhdes em
automobilistica e

Determinados pela
elasticidade da
demanda e dos juros

Construcéo residencial | Demanda crescente,
e producao de bens de|em funcdo do aumento
consumo durdveis | da renda e do crédito

eletrdnica
. Restri¢des
. Habitagdo popular, orcamentarias podem R$ 62 bilhdes em
Dependentes do infra-estrutura urbana,
atrasar os saneamento, portos e

Orcamento Fiscal saneamento, portos e

" ferrovias
ferrovias

investimentos

identificados
Relevantes para a
competitividade

sistémica, mas sujeitos
a incertezas
regulatorias e
ambientais (energia
elétrica)

Fonte: Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (2007, p. 74).

Energia elétrica,
telecomunicaces,
portos e ferrovias
(equipamentos de

transporte)

R$ 147 bilhdes em
energia e
comunicacgdes

De infra-estrutura
empresarial
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O que essa gama de investimentos
podera significar em termos de mudan-
¢as sociais e no espago territorial? Afi-
nal, a industrializagdo como o caminho
mais curto para o avango das condic¢des
econdmicas e sociais do pais é recorren-
te entre nés, e ja nos anos 1950, para
ndo irmos mais além, a “Era JK” pro-
metia que gragas a industrializacdo nao
s6 ocorreria a libertagcdo da condicao de
pais primario-exportador como também
a incorporagdo ao mercado da forca de
trabalho liberada do campo.

A politica econdmica do autoritaris-
mo foi igualmente de intensa moderni-
zacao econdmica. O Brasil, a partir dos
investimentos da década de 1970, deu
um salto gigantesco em sua base produ-
tiva. Assim, investimos pesadamente nas
industrias de insumos bésicos e de bens
de capital; dobramos a capacidade ener-
gética; transformamo-nos em exportado-
res competitivos de manufaturados. As
implanta¢Bes quase simultaneas de pro-
jetos setoriais de grande porte e da for-
midavel rede de sua infra-estrutura de
apoio promoveram profundas mudancas
na tessitura espacial brasileira. Essa ex-
pansdo de novas condigdes técnicas da
producéo por todo o territorio nacional,
embora alterando a dire¢do dos fluxos
de mercadorias, a natureza dos movimen-
tos migratdrios, ou, ainda, provocando a
emergéncia de novas regides econdmi-
cas, ndo foi capaz entretanto de fazer face
as profundas desigualdades dos padrdes
de vida e das relagBes sociais no campo,
nas cidades, enfim, no pais. Cabe, pois,
um exame dos dados atuais.

Observa-se que, dentre os setores
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mapeados pelo BNDES e apresentados
no Quadro 1, boa parte ndo requerera
mudancas institucionais para sua imple-
mentacao nem alterara as caracteristicas
estruturais de nosso processo de desen-
volvimento. Destacam-se 0s setores de
petréleo e gas, siderurgia, papel e celu-
lose, que, embora chamem a atencéo
pelo elevado volume de investimentos
previstos, representam continuidades do
estilo de desenvolvimento de periodos
anteriores.

Por sua importancia, convém regis-
trar que os investimentos em petréleo e
gas deverdo centrar-se nas etapas de
exploragdo e producgdo, cabendo a Pe-
trobras 75% do total. Os investimentos
na industria extrativa mineral alcangam
R$ 53 bilhdes, ou 5% do total, com ex-
pressiva concentracdo em minério de
ferro — principal segmento da industria
extrativa mineral brasileira. O setor mi-
neral atravessa um forte ciclo de expan-
sd0 em resposta ao crescimento da
demanda internacional, sendo que 0s
precos do minério de ferro sofreram um
reajuste de mais de 100% em apenas
dois anos. A principal empresa respon-
savel pela maioria dos investimentos no
setor — a Cia. Vale do Rio Doce — tem
expandido sua producdo localizada na
provincia mineral de Carajas, no estado
do Para.

Os segmentos de insumos basicos —
siderurgia, papel e celulose, e petroqui-
mica — também apresentam um cenario
favoravel de investimentos. O Brasil é
altamente competitivo na producédo de
aco, pois nos ultimos anos os investimen-
tos se concentraram em modernizagéo
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tecnolégica, sem implantagéo de novas
usinas. Atualmente, todas as empresas
brasileiras tém projetos de expanséo de
grande envergadura no pais, e, ao mes-
mo tempo, empresas multinacionais co-
meg¢am a investir no setor, atraidas pelas
vantagens comparativas brasileiras.
Como resultado, o referido estudo do
BNDES assinala na pagina 54 que “a
perspectiva para o setor é de dobrar a
capacidade de producdo de ago bruto,
passando do nivel atual de 36 milhdes
de toneladas/ano para 72 milhdes de
toneladas/ano em 2012. Esse aumento
de producdo sera majoritariamente em
novas unidades de producéo”.

A producéo de papel e celulose de-
monstra que o setor esta vivendo um
novo ciclo de expansdo, e, a exemplo
da siderurgia, vem ocorrendo um mo-
vimento de deslocamento de unidades
produtivas dos Estados Unidos e Euro-
pa para 0 nosso pais. Internamente,
além do estado do Espirito Santo, a pro-
ducgdo do setor tem avangado para a
regido sul do estado da Bahia.?

Assim, cabe indagar quais dos inves-
timentos previstos apresentam potencial
de mudanca, representando rupturas
em relagdo a tendéncias anteriores. Se-
gundo nossa perspectiva, representam
rupturas com o passado apenas os in-

vestimentos (i) no setor sucroalcooleiro
e (ii) na infra-estrutura urbana de sanea-
mento e construgdo residencial.

Dizer que os investimentos no setor
sucroalcooleiro, um dos mais tradicio-
nais do pais e identificado com o atraso
e a pobreza, representam ruptura com
o0 passado causa surpresa. Entretanto, o
setor vem assumindo crescente impor-
tancia estratégica ndo apenas no Brasil,
mas também no mundo, diante das cres-
centes restricbes ambientais e de prego
que apresenta a principal fonte energé-
tica do presente — o petréleo. Os biocom-
bustiveis, com destaque para o etanol
produzido pela cana-de-agucar, despon-
tam como a nova fonte de energia de
grande importancia para as préximas
décadas.?®

Contudo, a expansédo do setor ja
surge sob o signo da controvérsia. De-
fendida por representantes do governo
e por setores do empresariado nacional
associados a grupos internacionais, é
duramente questionada pelos riscos que
representa o avancgo da producdo em
terras até entdo destinadas a producéo
de alimentos e também por especialis-
tas que estudam as relag@es trabalhistas
em fazendas produtoras de cana-de-
acucar. De fato, a produgdo de cana no
Brasil é historicamente conhecida pela

2 Sobre as dinamicas setoriais, ver, no mesmo documento, especialmente o item Anadlise

dos Investimentos Mapeados.

3 Em estudos feitos pela E O. Licht (2003, apud Vieira, 2007, p. 224), cerca de 61% da
producdo mundial de bioetanol é originaria da fermentacdo de aglcares e matérias-
primas como cana-de-agUcar, beterraba e melago. Os outros 39% vém de grdos, como o
milho. No Brasil, 0 etanol combustivel é produzido com base na cana-de-aglcar em duas
diferentes formas: anidro, para ser misturado a gasolina, e hidratado, para ser utilizado
exclusivamente como combustivel veicular ou engarrafado para fins domésticos.
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superexploracdo da méo-de-obra, agres-
sdo ambiental e apropriagcdo indevida
de recursos publicos. Embora o quadro
técnico e econdmico do setor tenha pas-
sado por profundas altera¢des nas duas
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Gltimas décadas, cabe um olhar mais
atento sobre as mudancas que sua ex-
pansdo podera provocar quanto ao uso
do territorio nacional.

O setor sucroalcooleiro e as perspectivas quanto ao

uso do territorio

A atual matriz energética mundial é com-
posta de 79% de fontes ndo-renovaveis
de carbono féssil (petréleo, carvao e gas
natural) e de 21% de fontes renovaveis
e energia nuclear (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social,
2007, p. 228). A escalada dos pregos
do petréleo em decorréncia da disputa
pelas principais areas produtoras e a
perspectiva de escassez do produto so-
madas a necessidade de estabelecer
programas para reducao de emissdes de
gases que prejudiqguem o meio ambiente
tém levado muitos paises a pensar em
uma nova fonte energética, mais limpa
e renovével.

Enquanto o petrdleo apresenta uma
localizacao restrita, a biomassa, em tese,
pode ser encontrada em todo lugar, o
que Ihe confere um papel “revolucio-
nario” na geopolitica internacional, re-
presentando muito mais do que apenas
uma tendéncia energética. Nesse qua-

dro, o Brasil apresenta-se em posi¢do
vantajosa, por ser o0 maior produtor do
mundo, por dominar a tecnologia de
producdo agricola e industrial e por ter
0s custos de producdo mais baixos e
enorme capacidade de expansdo da
producao®.

Assim, enquanto o petréleo e o au-
tomovel tornaram-se os simbolos da
atual era tecnoldgica, o biocombustivel
estaria fadado a cumprir o mesmo papel
em futuro préximo, sendo considerado
capaz de promover uma profunda rees-
truturacdo nas formas de organizacgao e
de distribuicdo espacial da producéo
mundial®. Embora o mercado mundial
de biocombustiveis seja ainda incipiente
e apresente pouca confiabilidade no
fornecimento, o fluxo do comércio in-
ternacional do etanol encontra-se em
franca aceleracdo, com perspectiva de
tornar-se uma commodity em um hori-
zonte de cinco anos. O Brasil se destaca

Uma das principais culturas do mundo, a cana-de-agUcar é cultivada em mais de 100

paises, numa area de cerca de 20 milhdes de hectares. Apesar dessa distribui¢do, cerca de
75% da producado estd concentrada em oito paises, entre 0s quais o Brasil, que é o maior
produtor, com 31% do total mundial. Para maiores informagdes, ver Vieira (2007).

O etanol est4 no centro da corrida pelo combustivel do futuro ndo apenas aqui como

também em outros paises. Nos Estados Unidos, que produzem etanol a partir do milho,
sua producdo ja vem provocando mudangas na economia rural do pais, e nos préximos

12 meses deve superar a brasileira.
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por acumular experiéncia de 30 anos no
uso do etanol como fonte alternativa de
combustivel e por ser 0 primeiro pais a
utiliza-lo em larga escala, diretamente
como combustivel ou através da adicéo
compulséria de alcool anidro na gasoli-
na. Além disso, o vasto territorio brasi-
leiro é visto como um poderoso trunfo
na competicdo internacional, dada a
existéncia de cerca de 90 milhdes de
hectares de terras que podem ser incor-
poradas ao processo produtivo de ma-
neira sustentavel (Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social,
2007, p. 233).

Tais perspectivas ja estdo despertan-
do o interesse de pesos pesados da eco-
nomia nacional, como a AmBeyv, 0
Banco Opportunity, o grupo Grendene,
0 grupo Sadia, dentre outros, que vém
adquirindo terras para o plantio da cana
e participagdes em usinas ja instaladas.
Até mesmo diretores de bancos de fo-
mento internacionais sdo citados como
0s mais novos investidores no setor. Se
0 pais ja detinha os cinco fatores — terra,
agua, sol, tecnologia e mao-de-obra —,
mas faltava capital em abundancia, isto

ja ndo se da, pois se estima que s 0s
fundos internacionais tenham cerca de
US$ 15 bilhdes para investir®.

Dada a elevada importancia estra-
tégica do setor, é intencdo do governo
controlar as etapas de produgao, o trans-
porte, a exportagdo e a importacdo do
&lcool e outros biocombustiveis, e tam-
bém enquadrar a indudstria no mesmo
regime juridico reservado na Constitui-
¢ao para o petréleo, ampliando o poder
e as atribuicdes da Agéncia Nacional do
Petr6leo (ANP). Esta passaria a ser res-
ponsavel pela regulagdo e autorizacao
das atividades de producéo, estocagem,
distribuicdo, revenda, comercializacao,
importacdo e exportacdo de alcool. A
Petrobras, que ja vem se preparando
para tornar-se uma empresa de energia,
teria também papel de destaque como
importante negociadora internacional
de alcool combustivel até o final desta
década. O papel reservado a empresa
também se estenderia & oferta de infra-
estrutura ao setor, principalmente no
transporte por dutos, cuja construcdo
por envolver elevados custos, seria dificil-
mente assumida pelos grupos privados’.

6 Segundo noticia veiculada pelo jornal O Globo de 07/06/07, o banqueiro Daniel Dantas

(do Banco Opportunity) adquiriu uma area superior a 100 mil hectares no sul do estado
do Para, proxima a ferrovia de Carajas e propicia ao cultivo da cana. Do mesmo modo,
os empresarios Alexandre Grendene (da area de calcados) e Jonas Barcellos (da Brasif,
ex-dona dos free shops brasileiros) se uniram para a instalagdo de uma usina de agucar e
alcool e o plantio de 15 mil hectares de cana em Sao Paulo. Até mesmo um fundo de
investimento de aposentadas norte-americanas, o Cooper Fund, tornou-se sécio do grupo
TG Agro Industrial Costa Pinto, que produz alcool em Aldeias Altas, no Maranh&o.

A consolida¢do do mercado internacional do produto depende, basicamente, da confiabili-
dade da oferta. Por essa razdo, é de interesse do Brasil que outros paises se tornem
importantes produtores, o que abriria excelentes oportunidades para que o Brasil expor-
tasse 0 “pacote tecnoldgico” de produgdo do etanol: tecnologia agricola e industrial, ma-
quinas e equipamentos, com reflexos importantes na geracdo de emprego, na interiorizacdo
do desenvolvimento e na gera¢do de divisas.
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Enquanto o estado de S&o Paulo
atualmente lidera com pouco mais de
60% a producdo nacional, a nova etapa
produtiva que se avizinha provocara in-
tensas mudancgas no uso do territorio
(Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social, 2007, p. 217). E este
Ultimo aspecto que merece atengao.
Nesse sentido, o Nucleo de Assuntos Es-
tratégicos da Presidéncia da Republica
(NAE), com a participagdo da Unicamp
e da Universidade Federal do Rio de Ja-
neiro, jA mapeou 12 areas tecnicamente
adequadas a expansdo do plantio de
cana-de-agucar. O total disponivel esti-
mado para o plantio adicional é de 80
milhdes de hectares, inseridos em 346 mu-
nicipios, localizados predominantemente
nos estados de Goias, Tocantins, Mara-
nh&o, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul.

Embora existam restricGes ambientais
ao avancgo dessa cultura no Amazonas,
um estudo realizado em 2006 por equi-
pe de pesquisadores da Escola Superior
de Agricultura Luiz de Queiroz demons-
tra que o Para possui uma vasta regido
de alta aptiddo para produzir cana-de-
acUcar: sdo 9 milhdes de hectares, maior
que toda a area plantada hoje no Brasil,
de 6,6 milhdes de hectares. Segundo le-
vantamento da Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab), vinculada ao
Ministério da Agricultura, o plantio de
cana na Amazobnia Legal avanca acele-
radamente, sendo que no periodo 2006-
2007 foi registrada expansdo da area
plantada de 10% em Mato Grosso, de
13% no Tocantins e de 8% no Amazonas.

Fazendeiros de S&o Paulo estdo des-
locando seus rebanhos de gado para a
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Babhia, visando destinar as terras paulis-
tas a produgdo de cana. Do mesmo
modo, 0 governo pretende permitir e até
incentivar a producdo de cana-de-agU-
car na Amazbnia, desde que a lavoura
seja em areas de pastagem, degradadas
ou nao.

Portanto, 0 que est4 em jogo ndo sao
apenas os bilhdes de investimentos pre-
vistos nos préximos anos, mas sim toda
uma mudancga na ocupacao do territorio
nacional, uma vez que o aumento mun-
dial do uso de biocombustiveis ja vem
afetando fortemente a agricultura brasi-
leira. O avanco da cultura do milho para
a produgdo de etanol nos Estados Uni-
dos, por exemplo, ao elevar seu prego
internacional, afeta a producéo néo ape-
nas desse produto, mas também a da
soja e a do algodéo. Se a curto prazo tal
fato beneficia o setor agroindustrial bra-
sileiro pela elevagdo dos precos inter-
nacionais dos produtos, a longo prazo
podera ter efeitos nocivos para a eco-
nomia brasileira, pois, dentre outros, ha
risco de aumento do preco da racdo para
a producdo de aves e suinos.

Embora as perspectivas de cresci-
mento do setor possam ser vistas como
positivas do ponto de vista econdmico
e estrategicamente importantes em ter-
mos mundiais, 0 setor € marcado por um
pecado original: até hoje sdo encontra-
das condicBes de trabalho na lavoura
canavieira extremamente degradantes,
até mesmo em estados como S&o Paulo
e Rio de Janeiro. Para tentar melhorar
as condicOes de trabalho, 0 governo es-
tabeleceu em 2005 garantias minimas
de salide e seguranga nos canaviais. Em



42 Novos investimentos no Brasil: continuidades e rupturas

2006, o Ministério do Trabalho, ao fis-
calizar usinas no interior paulista, cons-
tatou que nenhuma atendia a todas as
determinac®es estabelecidas. Enquanto
0 poder executivo afirmava que na pro-
ducéo de biocombustiveis seriam dadas
“garantias sociais e ambientais”, fiscais
do Ministério do Trabalho tiveram seu
trabalho interrompido na Usina Pagrisa,
gue produz alcool no Pard, pois um gru-
po de politicos, dentre eles senadores
da republica, para l4 se dirigiu (na se-
mana de 20 de setembro de 2007), a
fim de protestar contra os fiscais. Tratava-
se de trabalhadores oriundos de outras
regides que, repetindo passagens de
nossa histéria, relataram jornadas de tra-

balho superiores a 12 horas diarias, con-
di¢Bes de alojamento e alimentacéo pre-
céarias e, para completar, folhas salariais
irrisdrias. Os fiscais do ministério tiveram
a seu favor apenas a Organizacéo Inter-
nacional do Trabalho (OIT), uma vez
que além dos politicos, a Federacéo das
Industrias do Pard e até a OAB local
defenderam a empresa.

Diante desse quadro, cabe indagar
se existiriam alternativas de desenvolvi-
mento cujo requisito fosse um minimo
de solidariedade social e, ainda, se te-
ria chegado o momento de “distribuir
para crescer em lugar de crescer para
distribuir”.

O papel social dos investimentos previstos

Embora se reconheca a dificuldade de
elaborar e pdr em pratica uma politica
econdmica socialmente direcionada,
existe certo consenso de que, do angulo
estritamente econdmico, isso é viavel.
Sua implementacdo exigiria mudancas
politico-institucionais como condi¢ao
para viabilizar um programa econdmico
amplo que contemplasse a elevacédo dos
salarios, a ampliacdo da oferta de em-
prego e a redefinicdo do padrdo de gas-
tos do setor publico. Seria ingénuo
acreditar que, mesmo sob a perspectiva
econbmica, ndo haveria condi¢des res-
tritivas; contudo, o ponto a ser destacado
€ que o patamar produtivo atingido pela
economia brasileira viabiliza tal “saida”.
O caminho I4gico dentro dessa alterna-
tiva seria, em primeiro lugar, a alteracao
na distribuicéo funcional da renda (entre

salarios e lucros) e, em segundo, a re-
ducéo do leque salarial.

Um elemento essencial para a ele-
vacao do salario real seria uma reorien-
tacdo do padrdo de gastos do setor
publico, principalmente em habitacao,
saneamento e transportes — 0s chama-
dos bens publicos. Assim, o dado mais
alentador do documento do BNDES é
0 anuncio dos investimentos em cons-
trucdo residencial e em saneamento
bésico - respectivamente R$ 470,00 bi-
Ih6es e R$ 38,00 bilhdes —, portanto,
cerca de 50% do total dos investimen-
tos previstos. Hoje sdo flagrantes os si-
nais do déficit habitacional no pais, que
se agravou diante do baixo volume de
crédito de longo prazo para essa finali-
dade nas duas ultimas décadas.
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Os investimentos em saneamento —
dirigidos ao abastecimento de agua, es-
gotamento sanitario e destinacao de re-
siduos sélidos —vém ao encontro da Meta
do Milénio, segundo a qual 85% da po-
pulacdo brasileira em 2015 devera con-
tar com servigos dessa natureza. Embora
seja um setor que apresenta entraves ao
investimento pela falta de regulagéo cla-
ra, existem atualmente fundos publicos
e privados que podem ser atraidos para
projetos na area. Caso seja implementa-
da uma politica macroecondmica social-
mente orientada, o atendimento a essa
demanda criard adicionalmente uma
enorme quantidade de empregos na
construcao civil, capaz de absorver parte
da méo-de-obra com baixa qualificagdo
que ingressara na populagdo economi-
camente ativa nos préximos anos.

A expansdo da economia brasileira
em novo “formato” ndo se limita a esses
condicionantes e requer, pelo menos, o
enfrentamento das seguintes questoes:
necessidade de formagdo de uma nova
forca de trabalho, crescente controle do
uso predatdrio do meio ambiente natu-
ral e construido, e o debate em torno das
novas fun¢des do Estado.

Sem duvida, o advento das novas
tecnologias po6s por terra a possibilidade
de o pais continuar a crescer sem uma
melhoria na capacitacdo de seus traba-
Ihadores. Isso equivale a dizer que, hoje,
a educagdo assumiu enorme importan-
cia como um dos elementos da compe-
titividade sistémica, que passou a
constituir um fator de relevancia nas
decisdes das empresas sobre a localiza-
¢do dos investimentos. Assim sendo,
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uma nova solidariedade podera impor-
se, ndo por questdes humanitarias, mo-
rais, religiosas, mas sim pelas préprias
exigéncias do avanco sistémico da acu-
mulacdo, uma vez que a baixa qualifi-
cacdo da mao-de-obra em nosso pais
representaria um entrave para a con-
quista da competitividade.

Outra faceta da preocupagdo com o
longo prazo aparece na questdo do meio
ambiente. No bojo de justas preocupa-
¢des com a qualidade de vida destas e
das proximas geracgdes, freqlientemente
é posto sob suspeita o crescimento com
base na industrializacdo. Com isso se
esteriliza a discussédo economica sobre
o tema, e a industrializacdo passa a ser
vista como uma forga “destruidora” que
deveria ser “contida”, tendo como co-
rolario propostas de crescimento zero.
Embora nos anos 1970 os paises sub-
desenvolvidos, e o Brasil ndo constituiu
excecdo, tenham permitido que se ins-
talassem em seus territorios setores in-
dustriais altamente poluidores — o caso
de Cubatdo em S&o Paulo é embleméa-
tico —, hoje a legislacdo de controle am-
biental é sensivelmente mais rigorosa.
Desde que as empresas sejam impedidas
de externalizar os custos da degradacéo
ambiental, indiretamente as condicdes
de vida da populagdo serdo melhoradas.

A restauracéo da capacidade de re-
gulacdo macroecon6mica do Estado e
de seu poder de coordenar as politicas
de desenvolvimento exige que 0 mesmo
centre seus dispéndios nas tarefas estraté-
gicas de recomposi¢do da infra-estrutura
fisica, no sistema de ciéncia e tecnologia,
bem como nos servigos basicos. Além do
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mais, enquanto as empresas ja fizeram
sua reconversdo produtiva em quase
todos os setores importantes, continuam

sucateados a infra-estrutura, 0s servigos
hospitalares, educacionais, e as vias de
comunicagao.

Conclusao

A importancia dos investimentos mapea-
dos pelo BNDES néo se limita a sua
magnitude; eles abrirdo novas oportu-
nidades para a geracdo de emprego e
renda ndo s6 diretamente nos setores
indicados, mas ao longo das cadeias de
producgdo. A expansdo da producgédo de
cana-de-acUcar, por exemplo, em regides
ainda pouco integradas ao circuito pro-
dutivo nacional tera impactos na cons-
trucdo pesada e na producdo de bens
de capital. Os investimentos em sanea-
mento e construgdo residencial, por sua
vez, terdo efeitos altamente positivos
sobre o padrédo de vida das populagdes
carentes, uma vez que reduzem os indi-
ces de morbidade dessas populag@es, 0
gue indiretamente ira desafogar os hos-
pitais e melhorar os indices de produti-
vidade da mé&o-de-obra.

Conquanto a magnitude dos inves-
timentos seja animadora, o principal
desafio estd em conseguir ampliar seus
efeitos. Em contraste com o passado, o
entrave ndo é a escassez de recursos de
longo prazo. O desafio esta em desen-
volver o marco regulatério, especial-
mente na &rea de saneamento, de modo
a atrair fundos publicos e privados para

projetos na area e agilizar a solucao de
controvérsias de natureza ambiental em
outros setores estratégicos.

Da analise apresentada, merece des-
taque o fato de que, do ponto de vista
econbmico, é perfeitamente viavel uma
redefinicdo da estratégia de crescimen-
to. Porém, esta ndo se da predominan-
temente por mecanismos econémicos e
ndo surge espontaneamente das elites
politicas e econdmicas, o que foi eviden-
ciado anteriormente no caso da Usina
Pagrisa, mas que néo se limita a esse
caso.

A experiéncia histérica mostra que
tentativas de intervir na redistribuicdo da
renda para baixo sdo extraordinaria-
mente restritas, mas existem. Para que
ocorra um avanco nessa direcéo, a socie-
dade brasileira tera de vencer sua pro-
pria resisténcia em aceitar que os direitos
trabalhistas, a satde e a educacdo de-
vam ter carater universal. Nesse sentido,
o0 BNDES, como principal 6rgao finan-
ciador do pais, tem um papel estratégico
ao exigir das empresas que financia o
cumprimento rigoroso desses direitos.
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Abstract

The objective of the following text is to
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guanto ao seu potencial de mudancas
no que respeita a ocupagao do territo-
rio nacional e a redugéo das desigual-
dades sociais. A previsdo de que tais
investimentos serdo sensivelmente mais
elevados dos que 0s vigentes nos ulti-
mos 20 anos trouxe de volta o debate
sobre as perspectivas do desenvolvi-
mento brasileiro, e, assim, o0 que se pre-
tende no texto é examinar como e até
que ponto esses investimentos dardo
continuidade a tendéncias anteriores
ou se representardo mudangas. A ana-
lise toma como base o documento In-
vestimentos na Economia Brasileira: a
caminho do crescimento sustentado, do
Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES), e conclui
gue apenas os investimentos no setor su-
croalcooleiro e na infra-estrutura urbana
de saneamento e construcdo residencial
indicam rupturas com o passado.

Palavras-chave: investimentos na eco-
nomia brasileira, setor sucroalcooleiro,
uso do territorio, etanol.

as well as its potential of changing in terms
of occupation of the national territory and
reduction of social inequalities. The pre-
vision that such investment will be mainly
higher than in the last twenty years has
brought back the discussion about the
Brazilian development perspectives and,
on account of that, the intention of the text
is to investigate how much these invest-
ments can be considered as a factor of
continuity in terms of the previous tenden-
cies, as much as they can represent in terms
of changes. The analisys takes as its basis
the document “Investimentos na Econo-
mia Brasileira: a caminho do crescimento
sustentado” (Investments on the Brazilian
Economy: in the way of the sustained de-
velopment), published by Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdmico e Social
(BNDES) (Economic and Social Devel-
opment Brazilian Bank), which affirms that
only the investments on sugar-alcohol and
on the urban infra-structure applied on the
residential drainage and building sectors
show indications of significant changes
compared with what was made in the past.

Keywords: investments on the Brazilian
economy, sugar-alcohol sector, the ter-
ritory occupation, ethanol.
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Cultivando ciudadanos:
agricultura urbana desde una
perspectiva politica*

Peter Brand y Edwin Muinoz

Introduccion

Entrado el nuevo milenio, la politica de
agricultura urbana se esta expandiendo
de manera importante en ciudades a lo
largo y ancho del mundo. Desde el Ca-
nad4 hasta Sudéfrica, desde Polonia
hasta India, se estan promoviendo pro-
gramas de cultivo de plantas y animales
dentro y alrededor de las ciudades, como
nueva politica urbana para responder al
problema de hambre, ya sea fisico o es-
piritual, de las poblaciones urbanas.
Ameérica Latina no ha sido ajena a este
proceso. El Programa de las Naciones
Unidas para América Latina y el Caribe,
por ejemplo, oficializé unos lineamien-
tos politicos en 2002 e impulsé la crea-
cion de la Red Aguila que agrupa
organizaciones de unos 16 paises. Se han

realizado encuentros y declaraciones
desde Quito (2001), Rosario (2003) y
Lima (2003). Organizaciones internacio-
nales como el International Research
Development Centre canadiense desa-
rrolla proyectos en ciudades como Go-
bernador Valdares (Brasil) y Cienfuegos
(Cuba) a través de su programa “Ciuda-
des que alimentan las personas”. Bajo la
influencia de agencias multilaterales de
desarrollo, organizaciones no guberna-
mentales internacionales y grupos locales,
numerosas ciudades estan practicando o
experimentando con programas de agri-
cultura urbana.

Aunque reciente en cuanto a progra-
ma técnico, la agricultura urbana tiene

*

La version original de este trabajo fue presentada al XXI Congreso de la Asociacion Europea

de Escuelas de Planeacion (AESOP), 11-14 de julio 2007. Todas las traducciones al espafiol
de textos originales en inglés son de los autores.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XXI, N° 1, 2007, p. 47-70



48 Cultivando ciudadanos: agricultura urbana desde una perspectiva politica

antecedentes importantes. El interés inicial
surgié en los afios 80s con el movimiento
ambientalista, el tema fue subsecuen-
temente asimilado por las agencias de
desarrollo en los afios 90s como una for-
ma de abordar los crecientes problemas
sociales, y desde comienzos del presente
siglo esta siendo activamente adoptada
como politica urbana por parte de los
gobiernos locales (Koc et al., 2000; Vil-
joen, 2005; Mougeot, 2006; Veenhuizen,
2006). Sin embargo, no hay nada nuevo
en torno a la agricultura urbana como tal.
El cultivo de plantas y la cria de anima-
les ha sido una dimensién de la vida ur-
bana desde los primeros asentamientos,
modulada en el tiempo por el nivel de
desarrollo, los escenarios geogréaficos y las
caracteristicas culturales de cada ciudad.
La agricultura urbana ha provocado el
interés estatal en tiempos de guerray ca-
lamidad nacional. Sin embargo, su espe-
cificidad actual es su constitucién como
un objeto de la politica publica. Se esta
impulsando principalmente con el pro-
pésito de combatir la pobreza, pero a su
vez se sustenta en un conjunto de argu-
mentos adicionales que van desde lo
medioambiental (biomasa, reciclaje), lo
social (inclusion, vida sana), lo econ6-
mico (subsistencia, generacion de ingre-
s0s) y lo moral y estético (responsabilidad
individual, contacto con la naturaleza).
Esta racionalidad compuesta proporcio-
na ala politica de agricultura urbana una
gran flexibilidad argumental y capacidad
de ser ajustada y selectivamente aplicada
a una infinidad de espacios urbanos y
contextos culturales, desde el centro de
Nueva York hasta las favelas de Sao

Paolo; desde los suburbios de Varsovia
hasta las escarpadas periferias populares
de Bogota.

Sin embargo, se produce una para-
doja evidente a comienzos del nuevo
milenio: en medio de la globalizacion y
una abundancia de alimentos produci-
dos industrialmente en los mercados
internacionales, la agricultura urbana —
sustancialmente doméstica en escala y
frecuentemente a nivel de subsistencia —
emerge como un elemento clave para
el bienestar social y ambiental de las ciu-
dades. En este articulo se exploran los
significados ocultos detras de la reinven-
cién de la agricultura urbana. Después
de esbozar la emergencia y consolidacién
institucional de la politica de agricultura
urbana, se describen los argumentos
usados para sustentarla. Luego, éstos se
discuten teéricamente desde la perspec-
tiva tedrica de la gubernamentalidad o
las ‘tecnologias’ de gobierno, en condi-
ciones de la urbanizacion neoliberal y
los desafios que ésta conlleva para las
administraciones locales en términos de
laindividualizacion, la exclusion, la alie-
nacion, lainequidad, la pobrezay la vio-
lencia. Desde este punto de vista,
argumentamos que la agricultura urba-
na puede entenderse como un medio
espacialmente flexible y socialmente dis-
creto para comprometer directamente a
los ciudadanos y las comunidades en la
reconfiguracion de sus relaciones con la
autoridad, sin afectar significativamente
aquellas tendencias inequitativas e in-
sostenibles del desarrollo urbano que
formalmente pretende modificar.
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Emergencia y racionalidades de la politica de

agricultura urbana

El término agricultura urbana se usa de
manera general para describir el cultivo
de plantas y cria de animales dentro y
alrededor de las areas urbanas. El énfa-
sis de este articulo es en la agricultura
intra-urbana y el uso de una variedad
de tipos de espacios urbanos que van
desde terrenos vacios de propiedad pu-
blica o privada, hasta los patios, los bal-
cones y las terrazas de las viviendas. La
politica ortodoxa resalta también la im-
portancia del contexto urbano. En este
sentido, la agricultura urbana se define
por su integracion y articulaciéon a los
sistemas econdémico y ecoldgico urba-
nos, usualmente implicando la reutiliza-
cién de recursos para la produccion de
alimentos, especialmente para el consu-
mo local (Mougeot, 1999). La Organi-
zacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura, FAO
(1999) sefiala que las préacticas de agri-
cultura urbana dentro y alrededor de las
ciudades logran competir por recursos
(tierra, agua, energia, mano de obra) con
otras actividades, gracias a su inherente
adaptabilidad a las cambiantes circuns-
tancias urbanas.

Un impulso importante a la agricul-
tura urbana se origino en el pensamiento
ambiental urbano que emergié en los
afios 70s y 80s en Europa y Norteaméri-
ca. En la medida en que las ciudades in-
dustriales iban transformandose bajo las
premisas del Movimiento Moderno, el
desorden manufacturero del siglo dieci-
nueve cedio paso a la ‘jungla de concreto’

en la época de posguerra. La higiene
publica mejord pero surgieron nuevos
problemas ambientales, y en reaccién a
ellos, un nuevo pensamiento ambiental
entorno a las relaciones de la ciudad con
la naturaleza. Habia que abrir espacio no
s6lo para los seres humanos sino para
todos los seres vivos, y entender la ciu-
dad misma como un ecosistema (Girar-
det, 1992; Hough, 1995). Posteriormente
estas ideas fueron desarrolladas a través
de conceptos como el metabolismo ur-
bano, la huella ecoldgica y los bienes y
servicios ambientales proporcionados
por los territorios regionales. Este replan-
teamiento de las relaciones de la ciudad
con los sistemas ambientales naturales
también se asocié con preocupaciones
alrededor de la produccién industrial de
alimentosy el interés, ahora entre las cla-
ses medias ilustradas, en el consumo de
alimentos organicos.

El argumento técnico a resaltar con-
siste en la proposicién de que la agri-
cultura urbana puede contribuir a limitar
el flujo de materiales y energia hacia las
ciudades, y con esto ayudar en la con-
servacion de los recursos naturales, el
mejoramiento de la salud y el control de
la expansion urbana (Smit, 1996; Torres
etal, 1999). En esta misma linea, se pro-
pone que la agricultura urbana produce
efectos benéficos para el medio ambien-
te urbano a través del reverdecimiento
de las ciudades, de mejores microclimas,
la conservacion del suelo, la reutilizacion
de residuos organicos, la estabilizacién
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de los regimenes de agua, la reduccién
de la contaminacién atmosférica y el au-
mento de la biodiversidad urbana (An
Urbanising World, 1996; Deelstra y Gi-
rardet, 1999; Red Aguila, 2005).

Otra linea argumental a favor de la
agricultura urbana emergio en los afios
90s en torno al tema de la seguridad ali-
mentaria y la lucha contra la pobreza.
La crisis econ6mica y las politicas de
ajuste estructural en los paises en desa-
rrollo resultaron en mayores niveles de
pobreza en las crecientes ciudades del
Tercer Mundo, a tal grado que la alimen-
tacion basica llegé a ser un tema agudo
(Dahlberg, 1998; Tinker, 1998; Armar-
Klemesu, 1999). Sin embargo, proble-
mas similares también ocurrieron en los
paises de transicién en el anterior blo-
gue soviético (de Zeeuw, 2003) y aln
en sectores de las ciudades en los pai-
ses industrializados. Entonces la agricul-
tura urbana llega a ser vista como un
medio alternativo para la produccién de
alimentos y fuente de ingresos para la
poblacién pobre y desnutrida, asi como
terapia para los grupos sociales aliena-
dos de las ciudades en los paises desa-
rrollados. En ambos casos, se enfocan
esfuerzos en el ciudadano individual y
la accién comunitaria (Cabannes y
Dubbeling, 2001; Madaleno, 2001;
Okpala, 2003). Todo esto coincide con
el realineamiento de la politica interna-
cional ambiental hacia el tema de la po-
breza y las Metas del Milenio, tal como
se formaliz6 en la Cumbre de Johannes-
burgo en 2002 (UN-Habitat, 2004).

El alcance de la agricultura urbana
en esta direccién es dificil de precisar.

Segun Nugent (1999), cerca de 200
millones de habitantes urbanos estaban
ligados a los cultivos urbanos en la dé-
cada de los 90s, abasteciendo a 800
millones de personas en al menos una
parte de su alimentacion (Nelson, 1996,
citado por Armar-Klemesu, 1999). Se
plantea que, con el apoyo decidido de
los gobiernos, la agricultura podria
cubrir una parte mucho mas significativa
de las necesidades alimentarias, y con
ella se minimizarian los problemas de
inseguridad alimentaria en los grupos
mas vulnerables, proporcionandoles ali-
mentos de buen valor nutritivo a pre-
cios mas bajos (Armar-Klemesu, 1999).
De otro lado, se plantea que la agricul-
tura urbana puede generar puestos de
trabajo haciendo uso de mano de obra
familiar, con un costo de inversion muy
inferior a los de otros sectores producti-
vos (Declaracion de Lima, 2003). Al res-
pecto, el Programa de Gestion Urbana
para América Latina y el Caribe - PGU-
ALC (2002) calcula que crear un em-
pleo en la agricultura urbana cuesta
menos de 500 ddlares, y que su inver-
sién puede ser recuperada mediante
micro-créditos.

En tercer lugar surge la cuestion de
la gobernabilidad. Dos décadas de de-
sarrollo neoliberal resultaron en una
mayor inequidad social y la exclusion
de amplios sectores de la poblacion,
condenando a los pobres a la econo-
mia informal y a sectores marginales de
la ciudad. La agricultura urbana fue con-
cebida como un mecanismo de inclu-
sion que, ademas, se podria realizar con
base en los conocimientos y las practi-
cas propios de los sectores sociales mar-
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ginados (Instituto de Promocién Social
del Desarrollo Sostenible, 2005; Patifio
y Cordero, 2001). La agricultura urbana
es por definicién participativa, y formal-
mente por lo menos, pretende promover
el desarrollo de la identidad individual,
el empoderamiento de las comunida-
des, la cohesién social y ayudar en la
reinsercion de grupos marginados a la
vida social urbana, en ciudades de los
paises tanto pobres como ricos (Girar-
det, 2001). Segin Bourque (1999), con
una inversion relativamente pequefia en
personal y capital, asi como la realiza-
cién de los ajustes legislativos y regla-
mentarios del caso, los gobiernos locales
podrian desatar procesos de agricultura
urbana que catalicen la potencialidad de
las comunidades para resolver muchas
de sus necesidades mas inmediatas.

Ahora, la movilizacion de estas racio-
nalidades y su concrecion en politicas de
agricultura urbana por parte de los go-
biernos locales se apoyan en un entra-
mado diverso y flexible de instituciones
de desarrollo a nivel internacional. El
Banco Mundial ya estaba apoyando la
agricultura urbana como un uso legitimo
del suelo en los planes de desarrollo ur-
bano hacia finales de los afios 80s (Mou-
geot, 1998). En 1996 el UNDP establecio
la Iniciativa Global en Agricultura Urbana
(Smit, 1996) y una red de agricultura ur-
bana fue instituida. Un conjunto de otras
agencias se unié a la iniciativa, tales como
la UNICEF, la Alta Comision para los
Refugiados de la UN, la Organizacion
Mundial para la Salud y UN-Habitat, ade-
mas de agencias nacionales como US-
AID (USA), GTZ (Alemania), CIDA
(Canadd) y SIDA (Suecia), organizacio-
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nes internacionales de ayuda al desarro-
llo tales como Oxfam, Care International
y Save the Children, y centros de investi-
gacion como el International Develop-
ment Research Centre del Canada - IDRC
y la red RUAF (International Develop-
ment Research Centre, 2005). La idea de
la agricultura urbana fue suficientemen-
te desarrollada antes de la Cumbre de
Rio de Janeiro en 1992 para ser incluida
como un item de la Agenda Local 21 en
la gestiébn ambiental urbana. Méas de
1000 ejemplos de buenas practicas en
agricultura urbana fueron presentados en
la Conferencia Habitat Il en Estambul en
1996, posteriormente promovidas por
organizaciones como el Centro Interna-
cional para Iniciativas Ambientales Lo-
cales - ICLEI, y apoyadas por redes de
investigadores de universidades y ONGs.
Desde 1999 la FAO viene consolidando
el énfasis en la alimentacién de las ciu-
dades, al crear un grupo interdeparta-
mental llamado “Alimentos para las
Ciudades”. Junto con la UN-Habitat y el
Programa de Gestion Urbana de las Na-
ciones Unidas, comenzaron a promover
la agricultura urbana mediante contacto
directo con las ciudades de los paises en
desarrollo.

En América Latina, el PNUD y UN-
Habitat, a través del PGU-ALC, han ve-
nido impulsando la institucionalizacion
de la agricultura urbana a través de la Red
Latinoamericana de Investigaciones en
Agricultura Urbana — Red Aguila —, crea-
da en 1995 y ahora con la participacion
de instituciones tanto gubernamentales
como no gubernamentales en 16 paises
de la regién. A través de una serie de
declaraciones de ciudades denominadas
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“Agricultura urbana en las ciudades del
siglo XXI”, realizadas en Quito (2001),
Rosario (2003) y Lima (2003), entre
otras, se ha promovido el compromiso
de las ciudades participantes con la prac-
tica, la promocion y el apoyo a la agri-
cultura urbana. Para consolidar el
programay promover su extension e ins-
titucionalizacién en otras ciudades, se
elaboré el documento “Lineamientos
para la formulacion de politicas munici-
pales para la agricultura urbana” (Pro-
grama de Gestion Urbana para América
Latina y el Caribe, 2002), y se adelanta-
ron contactos permanentes con los go-
biernos locales, con el prop6sito de que
la agricultura urbana se instalara en las
agendas municipales (Programa de Ges-
tion Urbana para América Latina y el
Caribe, 2003, citado por International
Development Research Centre, 2005).
Por otra parte, el programa de “Ciuda-
des que alimentan las personas” desa-
rrollado entre 1997 y 2004 por el IDRC
(International Development Research
Centre, 2005) trabaj6é con investigado-
res, formuladores de politicas municipa-
les y productores urbanos en Rosario
(Argentina), Gobernador Valdares (Bra-
sil) y Cienfuegos (Cuba), para explorar
el uso de zonas baldias (ibid.), integrando
la agricultura urbana a procesos de orde-
namiento territorial. La ciudad de Rosa-
rio fue seleccionada entre las diez mejores
practicas mundiales en agricultura urba-
na para mejorar el entorno de vida, y re-
cibié el Premio Dubai en el 2004.

Los criticos de la agricultura urbana
sefialan tanto sus limitaciones técnicas,
por ejemplo las dificultades y riesgos
para la salud con el uso de aguas resi-
duales, como su incompatibilidad con
la dinamica del mercado del suelo ur-
bano. Desde la perspectiva de la seguri-
dad alimentaria, la agricultura urbana ha
sido criticada por ser insuficiente para
responder a las necesidades de los po-
bres urbanos, quienes requieren solu-
ciones mas estructurales (Okpala, 2003;
Stevenson, 2005). Sin embargo, nues-
tro punto de partida para el analisis de
la agricultura urbana consiste en su es-
tructura formal como discurso politico en
el sentido de: 1) la racionalidad compues-
ta que le confiere una gran flexibilidad y
adaptabilidad a diferentes situaciones
urbanas, 2) la amplia y variada red de
instituciones y organizaciones que movi-
lizan el discurso y promueven su préctica,
donde queda sustancialmente excluido
el Estado nacional, 3) el entusiasmo de
las autoridades de las ciudades, en parte
por el acceso facil a financiamiento y el
estatus que confiere la participacion en
redes internacionales, y 4) la dificultad
en discernir su efectividad en términos
econdémicos, sociales y ambientales, sien-
do todavia una incipiente area de la po-
litica publica. Sobre esta base exploramos
su eficacia politica como un objeto de gu-
bernamentalidad, empezando con un
esbozo conceptual de este enfoque a con-
tinuacion.
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Racionalidad gubernamental (discurso y practica)

La seccion anterior delined las diversas
racionalidades técnicas de la politica de
agricultura urbana y la sofisticada red
institucional de investigacion, asesoria
y gestion que la promueve. Estas racio-
nalidades técnicas proveen una amplia
base de soporte a la agricultura urbana
y sus beneficios potenciales. Los argu-
mentos racionales que sustentan la agri-
cultura urbana se extienden a través de
los campos ambiental, social, econdmi-
coy ético, proporcionando un conjunto
argumental suficientemente flexible para
hacer de ésta una actividad ‘razonable’
para cualquier ciudad, haciendo que la
agricultura urbana encaje espacial y sim-
bélicamente en casi cualquier escenario
urbano. Ademas, la agricultura urbana
es una de esas actividades (como la de
ser amable con los animales) a las cuales
nadie puede objetar en principio; ocu-
rre de todas maneras (las personas cul-
tivan cosas con o sin el aliento de los
gobiernos) y hacia la cual muchas per-
sonas tienen una simpatia innata. De
otro lado, no hay mucha evidencia de
su efectividad real, y ciertamente no esta
transformado la organizacién espacial ni
las relaciones sociales urbanas, y es
poco probable que lo haga. ¢Por qué,
entonces, la agricultura urbana genera
tanto interés?

Sostenemos que seria una burda
simplificacién la de entender la crecien-
te popularidad de la agricultura urbana
entre los gobiernos urbanos como una
tendencia de moda o gesto simbdlico
hacia problemas cronicos como la de-

gradacion ambiental, la inequidad eco-
némica y la exclusién social. Estos son
indudablemente rasgos de la agricultura
urbana que habilitan a los gobiernos de
las ciudades para integrarse en las redes
internacionales, participar en un campo
pionero de la gestion ambiental a un
bajo costo, y promoverse politicamente
a si mismos como autoridades locales
innovadoras y progresistas. En fin, la
agricultura urbana puede ser un medio
efectivo para incrementar la legitimidad
de las administraciones urbanas. Sin
embargo, las ganancias en este sentido
pueden ser limitadas. Como muchas ini-
ciativas inspiradas en el medio ambien-
te, la agricultura urbana es una opcién
‘suave’, y no por esto de facil implemen-
tacion, cuyos efectos tienen un tenue
impacto en las condiciones materiales
de la vida urbana.

Dadas estas limitaciones practicas de
la agricultura urbana, la explicacién del
interés gubernamental con este nuevo
‘entusiasmo’ tiene que buscarse por otro
lado. La esfera del discurso y la cons-
truccién de significado llama la atencién
poderosamente, y tal como hemos obser-
vado, el discurso politico de la agricultu-
ra urbana esta repleto de oportunidades
para la articulacion de campos de signi-
ficacion a través de muchas &reas de la
vida urbana. Sin embargo, mas que un
analisis linglistico o semantico, es la
pragmatica del discurso — el lenguaje en
accién y en circunstancias urbanas es-
pecificas — la que ofrece el camino mas
interesante de indagacién. Desde esta
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perspectiva politica, surge como punto
de partida analitico la naturaleza del fe-
némeno social que es objeto de la agri-
cultura urbana (pobreza y hambre), los
sujetos de los programas de agricultura
urbana (los socialmente marginados) y
el aparato de gobierno dispuesto para
llevar a cabo cualquier accién concreta
(el Estado neoliberal). Después de todo,
el medio obvio para reducir o eliminar
la pobreza y el hambre consiste en la
redistribucion de la riqueza; sin embar-
go, tal opcién es inviable dentro de la
ideologia y las politicas neoliberales, las
cuales se basan en el mercado como el
lugar privilegiado de produccién y dis-
tribucién de lariqueza. Adicionalmente,
la politica neoliberal de privatizacion y
expansion del poder del mercado, sig-
nifica que los gobiernos locales han per-
dido acceso a muchas instituciones
estatales que pudieran efectuar una re-
distribucion de la riqueza. En fin, en las
sociedades individualizadas del neoli-
beralismo, los gobiernos estan obligados
a operar sobre los sujetos y a través de
mecanismos nuevos.

Este giro en las préacticas de gobierno
hacia el sujeto ha conducido a reflexio-
nes inspiradas en los Gltimos trabajos de
Foucault. La extension de su interés en
las ‘técnicas de dominacién’ a las ‘técni-
cas del sujetd’, le llevo a explorar cémo
el poder es ejercido mas indirecta y re-
lacionalmente (Foucault, 1991, 1997).
Foucault llegd a entender que sus estu-
dios sobre disciplina y castigo alcanzaron
solamente una parte de la ‘gubernamen-
talidad’, y en su trabajo sobre la sexua-
lidad se intereso en la pluralidad de las
técnicas de gobierno, centradas no tanto

en la prisién y la vigilancia, sino en ‘la
accion sobre la accion’ o la ‘conducta
de la conducta’ en la vida cotidiana.
Foucault examin6 como las acciones de
los individuos son inducidas hacia re-
sultados predeterminados en amplias
esferas de la actividad social, a través de
la produccion de individuos autogober-
nados. La gubernamentalidad se plantea,
entonces, como un asunto relacionado
con la transformacion de las ‘relaciones
con uno mismo’ o el ‘gobierno del sujeto
por si mismo en la articulacion de sus
relaciones con los demas’ (Foucault,
1997, citado por Merriman, 2005:237).
Estudios geograficos y urbanos recien-
tes se han apoyado en este enfoque para
examinar criticamente las politicas pu-
blicas no en el restringido sentido técni-
co (sus objetivos, racionalidad formal,
estructuras institucionales, eficiencia téc-
nica, resultados nominales, etc.), sino
como ‘tecnologia’ de gobierno, enten-
dida como “ensambles heterogéneos de
mecanismos, cuerpos, técnicas y cono-
cimientos a través de los cuales una par-
ticular racionalidad de gobierno logra
ser trasladada, practicada y desarrolla-
da, produciendo efectos particulares”
(ibid.). Este enfoque tiene conexiones
obvias con la forma institucional de go-
bierno (‘governance’) desplegada bajo
el neoliberalismo, en el sentido de una
estructura horizontal y una multiplicidad
de agencias o ‘redes de gobierno’ impli-
cadas en la fase de re-regulacion.

En este contexto, la construccién dis-
cursiva de significado puede extender-
se a la construccién gubernamental de
las subjetividades sociales de los indivi-
duos. Analiticamente, el discurso aun
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juega un papel importante, pero el ob-
jetivo del andlisis se vuelve mas explici-
tamente politico y enfocado hacia las
subjetividades y la vida cotidiana. La
nocién de subjetividad tiene implicacio-
nes importantes, tanto politicas como so-
cioldgicas. Tiene que ver no simplemente
con aspectos cognitivos y entendimien-
tos racionales, sino con el entendimiento
que el sujeto tiene de su identidad y lugar
en el mundo. La subjetividad es dindmi-
cay relacional, y en la definicion de Rose
(1996:38) se entiende como “todas
aquellas practicas y procesos heterogé-
neos por medio de los cuales los seres
humanos llegan a relacionarse consigo
mismos y con los demas, como sujetos
de un cierto tipo”, donde se conciben los
seres humanos no s6lo como seres fisio-
I6gicos y sicoldgicos, sino también como
arreglos espacializados o ‘envueltos’, “un
tipo de maquinacion, un hibrido de
carne, artefacto, conocimiento, pasion, y
técnica”, sobre el cual la accidon guber-
namental esta cada vez mas enfocada.

De esta manera la nocion de subje-
tividad se relaciona intimamente con la
de ciudadania. La nocion de ciudada-
nia tipicamente toma como referencia la
idea Aristotélica del poder del individuo
para tomar parte en la administracion
deliberativa o judicial del Estado. Como
integrante de un cuerpo politico (ahora
usualmente el Estado-nacion), los indi-
viduos como ciudadanos adquieren
derechos y obligaciones en relacién con
el gobierno del Estado al cual pertene-
cen. Sin embargo, como Kurtz (2005:81)
plantea, “la ciudadania [entonces], no
es una institucion social estatica, sino un
instrumento dindmico y controvertido
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no solo de derechos y obligaciones so-
ciales, sino también de inclusién y ex-
clusién”. Ademas, la tendencia general
en cuanto a la relacion de los ciudada-
nos con el Estado es aquélla de ‘dere-
chos condicionados’: derechos que sélo
se vuelven reales o efectivos luego del
cumplimiento de ciertas condiciones
previas, acompafiado por una expan-
sion del orden judicial de la ciudadania
Yy su ejercicio a través del aparato legal.
Esta idea de la transformacion de la ciu-
dadania desde un derecho o posesion
a algo que debe ser trabajado, constituye
un tema central en las reflexiones criti-
cas sobre la ‘governance’ neoliberal. La
‘ciudadania activa’ y la idea del ciuda-
dano como un agente inmerso en los
procesos de cambio social, es bastante
reciente como condicion general, pues
antes se restringia a las muy activas pero
también altamente especificas élites ci-
vicas. Bajo la generalizacion de la ciu-
dadania activa, todos los ciudadanos
adquieren una cierta autonomia y con
esto, responsabilidad. Ellos no s6lo son
inducidos a participar en el gobierno de
los otros a través del Estado y sus pro-
gramas, sino que también deben ser ac-
tivos en su propio gobierno: el ciudadano
como un individuo autogobernado.

Por ultimo, las cuestiones de subjeti-
vidad y ciudadania ameritan ser recontex-
tualizadas en el marco de la planificacién
como actividad orientada y dirigida por
el Estado, y las cambiantes condiciones
sociales dentro de las cuales se operan
los sistemas de gobierno y sus progra-
mas. En el ambiente social privatizado
e individualizado, se ha abandonado
cualquier proyecto integrador utépico
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como fundamento del pensamiento ur-
bano contemporéneo; en su reemplazo
se ha dado lo que Rose (2000:95) des-
cribe como “la pluralizacion de las pro-
blematizaciones de la vida que toman
una forma urbana, y la pluralizacién de
las formas en la cuales los programas
estan siendo disefiados para combatir-
las”. El resultado, plantean Osborne y
Rose (1999:752), es la constitucion de
una nueva forma de ‘agonisma’ politi-
co, en el sentido de que los multiples
proyectos de gobierno urbano contem-
poréaneo no son los de las politicas tra-
dicionales de partido, con sus objetivos
explicitos de transformacién organizada
de la sociedad en su conjunto, sino mas
bien “una politica de lo pequefio, de
espacios apretados, de accion en el aqui
y el ahora, de esfuerzos por reformar lo
gue es posible en los espacios especifi-
cos de accién inmediata”. La agricultura
urbana, con todas las grandes limitacio-
nes descritas anteriormente, con todo su
‘aqui y ahora’, su viabilidad parcial y

aun su geografia de ‘espacios pequefios
y apretados’, cabe perfectamente en esta
concepcion de las practicas contempo-
raneas de los gobiernos urbanos.

Esta breve excursién tedrica ha per-
filado los recursos tedrico-conceptuales
disponibles para entender la agricultura
urbana en su dimension politica. Ha-
ciendo a un lado la racionalidad técnica
de la agricultura urbana, y con ello toda
especulacion sobre sus posibles benefi-
cios sociales y ambientales, se puede
discernir aquello que estd implicito en
la agricultura urbana y que el discurso
excluye sistematicamente: su convenien-
cia como practica de gobierno, en el senti-
do de constituir y regular los ciudadanos
en las condiciones individualizadas y
radicalmente desiguales de la urbaniza-
cién neoliberal. En la siguiente seccidn
exploramos este significado politico en
mas detalle, a través del andlisis de la
introduccion de la agricultura urbana en
la ciudad de Medellin, Colombia.

Estudio de caso: el cultivo de ciudadanos a través de
la agricultura urbana en Medellin, Colombia

Medellin es una ciudad con un poco
mas de dos millones de habitantes, cen-
tro de un area metropolitana con una
poblacion de tres millones, ubicada en
un estrecho valle de la cordillera central
de los Andes colombianos. La ciudad
se volvié notoria en los afios 80s como
centro de operaciones del narcotrafico,
hecho que contribuy6 a convertirla en
una de las ciudades mas violentas del
mundo, aungque mas recientemente la
tasa de homicidios ha caido por debajo

del promedio de las ciudades latinoa-
mericanas. La represion y la negociacion
politica ayudaron a reducir la violencia
relacionada con la droga, pero un im-
portante factor detras de la pacificacion
general a la ciudad fueron sus progra-
mas ambientales (Brand, 2005). Esto se
efectud con base en dos estrategias prin-
cipales: la primera fue el uso de una ra-
cionalidad ambiental para mejorar las
condiciones fisicas en los sectores po-
pulares y crear nuevas arquitecturas y
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simbolos espaciales a nivel tanto barrial
como de ciudad; y en segundo término,
el despliegue de recursos discursivos
que construyeron los problemas sociales
de la ciudad en términos de un extrafia-
miento con la naturaleza. Los valores
atribuidos a la naturaleza — integralidad,
armonia, interdependencia, legalidad,
racionalidad y coexistencia pacifica —
fueron movilizados a través de practicas
tanto discursivas como no discursivas
(intervenciones espaciales participativas),
en una estrategia efectiva para repensar
y reconstruir la vida urbana a través de
una selectiva conceptualizacién de la
naturaleza y sus propios ‘valores’.

Esta estrategia fue desplegada con
consistencia por cerca de diez afios,
desde comienzos de los afios 90s hasta
los primeros afios del presente siglo.
Luego fue abandonada algo abrupta-
mente, debido a la conjugacién de cir-
cunstancias tanto internacionales (el
declive de la idea del desarrollo soste-
nible), como nacionales (el retroceso de
una notable trayectoria nacional en poli-
tica ambiental) y locales (la tecnificacién
de los temas ambientales, un cambio
discursivo hacia el espacio urbano como
foco de la socialidad, y la emergencia
de la competitividad econémica como
nuevo paradigma del desarrollo).

a) El programa de
agricultura urbana

En vista de lo anterior, el reciente pro-
grama de agricultura urbana aparecio
algo inesperadamente. No obstante,
aunque apenas formalizado en el 2005
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con base en una resolucién del concejo
municipal y un seminario internacional,
habia antecedentes en la ciudad. Los
programas ambientales de lucha contra
la violencia en los afios 90s incluyeron
“El Plan Huertos — Arométicas para la
Paz” que incluyd cultivos en terrenos
inutilizados de propiedad publica. Tam-
bién hubo el “Programa Suefio”, orien-
tado al cultivo hidropdnico en pequefias
terrazas de hogares de bajos ingresos, y
el programa “Mi Vereda” que promo-
via la venta directa de productos agrico-
las de &reas rurales vecinas en mercados
méviles en la ciudad. Los primeros dos,
especialmente, fueron proyectos a pe-
quefia escala con un limitado impacto
social y ambiental, luego continuados
en el programa actual de “Solares Eco-
I6gicos”. Un componente importante de
este Ultimo, orientado a la agricultura
organica en los sectores populares de la
ciudad, consiste en el reciclaje de resi-
duos organicos, y su origen esta estre-
chamente relacionado con el agudo
problema de la disposicién de residuos
sélidos en la ciudad.

Es significativo, sin embargo, que la
re-institucionalizacion del programa de
agricultura urbana en 2005 puso el én-
fasis principal en la seguridad alimenta-
ria, formalizandose como proyecto social
y no como estrategia ambiental (Mufioz,
2006). El tema principal del plan de
desarrollo de la ciudad (2004-2007) fue
la inclusién social. El candidato inde-
pendiente elegido como alcalde de
Medellin, basé su campafia “Medellin,
compromiso de toda la ciudadania”, en
un distanciamiento de los partidos poli-
ticos y la incorporacion directa de todos
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los grupos sociales. El tema de la agri-
cultura urbana fue ambientado por su
equipo de asesores y su materializacion
fue el resultado de la convergencia de
diversos intereses, instituciones y agen-
cias, mas que por una iniciativa directa
del alcalde; inusualmente, el Concejo
Municipal fue también un promotor im-
portante. Sin embargo, los ecos de los
primeros programas de gestion ambiental
en la ciudad para combatir la violencia
continuaron escuchandose, por ejemplo
con el eslogan “En Medellin, la seguridad
es alimentaria y nutricional” y en el titulo
de un seminario internacional sobre el
tema denominado “Hambre en Mede-
llin— una papa caliente!”. Este seminario
fue organizado por el Concejo Munici-
pal e involucro varias dependencias de
la administracion local y la exposicién
de experiencias de otras ciudades de
América Latina como Cuenca, La Ha-
bana y Rosario, asi como las iniciativas
llevadas a cabo en otras ciudades colom-
bianas. Hubo una amplia participacion
de universidades, ONG’s y organizacio-
nes comunitarias, con el apoyo de la Red
Aguila y la FAO. A continuacion se des-
criben las iniciativas de agricultura ur-
bana mas representativas en la ciudad
en los ultimos cuatro afios, promovidas
por la Secretaria del Medio Ambiente,
por la FAO y mas recientemente por el
IPES/RUAF

— SOLARES ECOLOGICOS

La iniciativa de agricultura urbana de
mayor difusién en los Gltimos afios en
Medellin, es la conocida como “Sola-
res Ecoldgicos”. Esta propuesta fue de-
sarrollada desde el 2000 inicialmente

por la Corporacion encargada de la ad-
ministracion del medio ambiente a nivel
regional, Corantioquia, en 80 munici-
pios del Departamento de Antioquia. En
2004 el programa “Solares Ecolégicos”
comienza a implementase en la ciudad
de Medellin, bajo la orientacion y ope-
racion de la Secretaria del Medio Am-
biente, con los recursos provenientes
del cobro de un impuesto ambiental (so-
bretasa ambiental). La puesta en mar-
cha del proyecto coincide con la crisis
que desatd la ubicacion de un nuevo
relleno sanitario para depositar los resi-
duos sélidos domiciliarios de Medellin
y municipios vecinos, hecho que afian-
z0 la idea de la gestion de los residuos
sélidos como tema prioritario y de la
educacion ambiental como estrategia
para interactuar con la poblacion.

Los solares, pequefios espacios ver-
des al interior de las viviendas, ahora
calificados como ecolégicos, son el es-
pacio para desarrollar una estrategia
que busca restaurar el tejido social a
partir de la implementacion de un siste-
ma productivo agroecolégico, que tiene
como énfasis el manejo de los residuos
sélidos organicos domiciliarios para la
produccion de abono organico (Mede-
llin, 2007b). El proyecto se ha dirigido
a sectores y familias de bajos recursos,
desarrollando un proceso educativo que
contempla como ejes: la capacitacion en
practicas mas amigables con el medio
ambiente, el fortalecimiento de la orga-
nizaciéon comunitaria, el manejo, alma-
cenamiento, preparacion y conservacion
de alimentos, y la gestién empresarial y
sostenibilidad del sistema productivo.
Contempla actividades como talleres
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tedrico-practicos, recorridos al relleno
sanitario de la ciudad, giras educativas
a otras experiencias de agricultura urba-
na existentes en la ciudad, ‘encuentros
de saberes’ entre participantes del pro-
yecto y ferias agroecoldgicas para la so-
cializacion de los resultados obtenidos.
Los solares y por extension las terrazas,
los balcones y los antejardines pasaron
a ser el espacio urbano para desarrollar
la propuesta de agricultura urbana. Du-
rante 2006 y 2007 el proyecto tuvo un
mayor énfasis en la promocion de una
cultura empresarial, para lo cual se im-
plementaron programas de emprendi-
miento y planes de negocio para los
productos agricolas.

Segln la evaluacién de Corantio-
quia y la Secretaria del Medio Ambien-
te (Medellin, 2007b), entre 2004 y 2006
se implementaron 1269 sistemas pro-
ductivos, de los cuales el 74% auln se
mantienen, y se capacitaron 2041 per-
sonas. S6lo en Medellin se transforman
en solares, terrazas y parcelas, cerca de
14 toneladas de residuos organicos al
mes (Ruiz Saldarriaga, 2008).

— AGRICULTURA URBANA PARA POBLACION
DESPLAZADA

Otra iniciativa institucional asociada a la
agricultura urbana en Medellin es la pro-
movida por la FAO entre 2006 y 2007.
El proyecto denominado “Agricultura
Urbana para una poblacion en condi-
ciones de desplazamiento” (Organiza-
cion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacién, 2007c)
fue implementado por la FAO para re-
forzar y apoyar la coordinacion de pro-
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gramas de emergencia, implementando
actividades agricolas y de seguridad ali-
mentaria, exclusivamente con grupos de
desplazados. Este proyecto, auspiciado
por el Gobierno de lItalia, se presentd
como una alternativa comprobada para
fortalecer la capacidad de estas familias
para producir hortalizas limpias en sus
propias huertas y aumentar su consumo
dentro de la dieta diaria (id., 2007a). El
proyecto ha prestado asistencia técnica
y financiera, y ademas de Medellin, tam-
bién fue ejecutado en Bogota, ambas
consideradas como ciudades piloto. En
el caso de Medellin se concreto a través
de un convenio entre la alcaldia de la
ciudad y el gobierno de Italia, con el
apoyo técnico de la Oficina Regional de
la FAQ. Asi mismo, participé como socia,
la Agencia Presidencial para la Accion
Social.

El proyecto promovié la produccion
de hortalizas por parte de personas des-
plazadas en zonas marginales de la ciudad.
Estas siembras se realizan en terrenos co-
munales u otros espacios improvisados,
utilizando botellas de plastico, cajas de
madera, llantas viejas de los carros, es-
caleras o tejados de las casas (id., 2006).
La técnica utilizada se basa en el cultivo
por substrato o hidropdnico (en donde
el agua sustituye a la tierra). En el pro-
yecto se capacitaron a mas de 3500 fa-
milias en ambas ciudades, sobre temas
de agricultura urbanay seguridad alimen-
taria y nutricional (id., 2007c). Segun la
Organizacion de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacion (2007b)
en promedio cada una de estas 3500
unidades familiares esta produciendo
mensualmente cerca de 25 kilogramos
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de verduras como lechugas, frijoles, toma-
tes y cebollas. Una parte se dedica para
consumo y los excedentes se venden a
los vecinos o a través de una cooperati-
va que ha sido creada por el proyecto.

La FAO resalta la generacion de in-
gresos directos e indirectos de los hogares
como uno de los resultados mas signifi-
cativos. En un grupo de 156 beneficia-
rios de ambas ciudades se calculé un
ahorro diario promedio por hogar de
1,65 ddlares. Otro resultado que la FAO
destaca es el hecho de que ahora estos
alimentos producidos no son compra-
dos en las tiendas y plazas de mercado
en condiciones desventajosas de cali-
dad, higiene y precio (id., 2007a). Asi
mismo se resalta la instalacion de 30
centros demostrativos y de capacitacion;
10 unidades educativas, 50 promotores
capacitando y acompafiando el proce-
so; mas de 30 especies horticolas pro-
ducidas en las condiciones propias de
cada ciudad, y la participacion de estu-
diantes universitarios (id., 2007c). El
proyecto ha logrado integrar acciones
con mas de 50 organizaciones publicas,
privadas, ONGs y de la sociedad civil
para motivar y apoyar la implementa-
cién de esta experiencia en otras regio-
nes del pais (id., 2007d).

— CIUDADES CULTIVANDO PARA EL FUTURO

El programa global “Ciudades Cultivan-
do para el Futuro” (CCF), impulsado por
la Fundacién RUAF — Red Internacional
de Centros de Recursos en Agricultura
Urbanay Seguridad Alimentaria —, reali-
z6 en 2005 una convocatoria para llevar
a cabo proyectos pilotos de agricultura

urbana y peri-urbana en ciudades de
Brasil y Colombia, para ser cofinancia-
dos a través de su Fondo Competitivo.
La convocatoria hace parte de un pro-
grama mas amplio, destinado a Ameérica
Latina, Africa, Asia y el Medio Oriente,
para un periodo de cuatro afios (2005-
2008). Su principal objetivo es el de
contribuir a la reduccion de la pobreza,
mejorar la seguridad alimentaria y la
gestion ambiental, y promover la gober-
nabilidad participativa a través del dise-
fio, la formulacion y la implementacion
de politicas e intervenciones en agricul-
tura urbana (Instituto de Promocidn
Social del Desarrollo Sostenible; Red
Internacional de Centros de Recursos en
Agricultura Urbana y Seguridad Alimen-
taria, 2007). El programa esta ahora en
marcha en Brasil y Colombia con dos
tipos de ciudades denominadas ciudades
piloto y ciudades socias. Las ciudades
pilotos son Belo Horizonte y Bogotd, y
las ciudades socias son en Brasil: Con-
tagem, Governador Valadares, Santa
Maria, Sdo Paulo, Santo André y Macas,
y en Colombia: Medellin, Neiva, Ibagué
y Barrancabermeja.

b) Efectos politicos de la
narrativa de la agricultura
urbana

Tanto el discurso como el caracter de los
incipientes programas en Medellin re-
producen sustancialmente las propues-
tas genéricas internacionales de la
agricultura urbana. Sin embargo, es su
movilizacién en circunstancias especifi-
cas lo que nos interesa. ;COmo y por
qué la agricultura urbana fue asumida
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por la administracion de la ciudad?
¢Cudles fueron y cémo se organizaron
los programas? ¢Cudles fueron las ca-
racteristicas y los propdsitos de las prac-
ticas discursivas en relaciéon con las
subjetividades de los participantes? ;Se
estan produciendo efectos politicos sig-
nificativos en términos de inclusién so-
cial y ciudadania?

Para responder a estas preguntas
habia que analizar no sélo los progra-
mas en si sino también el discurso que
construye y moviliza sus significados:
fragmentos del discurso originados en
documentos oficiales, la prensa local y
entrevistas con funcionarios y participan-
tes de los programas. En su analisis e
interpretacion critica fue especialmente
atil la nocién de ‘narrativa’, entendida
como “un relato de la realidad social a
través del cual se combinan elementos
de diferentes dominios, proporcionan-
do a los actores un juego de referencias
simbdlicas que hacen pensar en enten-
dimientos comunes” (Hajer, 1995:62).
El uso de simbolos y metaforas aumenta
la credibilidad de la narrativa, creando
‘efectos de verdad’ que actllan como
creencias operantes que moldean el
pensamiento y la accion de los sujetos
(Reguillo, 1996), una vez que “creer pro-
duce una voluntad para actuar” (San-
dercock, 2003:14), sobre todo cuando
las creencias conllevan lecciones mora-
les (Jessop, 1999). Incluso la planifica-
cién en general ha sido planteada como
la produccidn de narrativas persuasivas
y constitutivas del futuro (Throgmorton,
2005). Desde el punto de vista critico,
las narrativas no sélo construyen una
secuencia temporal de pasado-presente-
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futuro, sino que también articulan un
modo particular de incorporar a los su-
jetos y sus organizaciones en funcién de
los intereses estratégicos detras de una
politica o programa particular, en este
caso la agricultura urbana. A continua-
cién se describen las principales carac-
teristicas y efectos de esta narrativa.

— En primer lugar, el discurso de la
agricultura urbana construye una nocion
ambiental del bienestar para los pobres
y marginados, mediante la localizacién
de la ‘calidad de vida’ en términos de la
ecologia y la naturaleza. Sin embargo,
mientras que un ambiente seguro, verde
y atractivo es materia de consumo para
los ricos, para los pobres se vuelve una
cuestién de produccion que implica tra-
bajo y un esfuerzo personal. Esta division
social es enmascarada bajo la nocién
general de ‘cuidado ambiental’ como
una responsabilidad universal y un bien
publico, ejemplificado en el siguiente
enunciado:

Reciclar, manejar adecuadamente
los residuos sélidos, emplear el agua
de manera racional, producir ali-
mentos, integrar procesos, son algu-
nas de las actitudes que realmente
pueden ayudar a mejorar la calidad
de vida de todos los habitantes del
Area Metropolitana del Valle de
Aburra. (Medellin, 2004)

Es menester recordar que la recupera-
cion de residuos es una actividad llevada
a cabo por los pobres y excluidos en las
ciudades de América Latina. El discurso
de la agricultura urbana le confiere no
s6lo valores positivos en términos sociales
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sino que afiade a este altruismo beneficios
estéticos y morales para los participantes.

— Segundo, el discurso de la agri-
cultura urbana se emplea para construir
un sentido de identidad cultural e inclu-
sion social para los marginados. Hace
referencia a un pasado rural idealizado
como la base del desarrollo urbano
moderno. El trabajo pesado, los recursos
y los conocimientos préacticos del cam-
pesino son presentados como una gran
tradicion cultural, fuente de bienestar en
la ciudad moderna y base de los pro-
gramas de agricultura urbana “[...] no-
sotros tenemos centrado nuestro interés
en los conocimientos y practicas de las
familias antioquefas” (Zapata, 2004:
61). La poblacién pobre y los sujetos
que forman parte de los programas de
agricultura urbana escasamente partici-
pan del bienestar material moderno,
pero el discurso de la agricultura urbana
les permite participar simbélicamente: la
reconstruccion de las tradiciones permite
la insercién de su pasado cultural en la
vida urbana moderna, y su inclusién
simbdlica se logra al sefialarles como
portadores de una responsabilidad am-
biental local y global ejemplares. De
hecho, el acto permanente de nombrar
a los participantes del programa como
‘agricultores urbanos’ les provee de una
identidad de otra manera negada a los
habitantes anénimos de los sectores
marginados de la ciudad.

— Tercero, el discurso de la agricul-
tura urbana redistribuye responsabilida-
des individuales y colectivas, y especifica
las exigencias de una ‘ciudadania activa’
para los pobres urbanos, antes exclui-

dosy ‘pasivos’. Los participantes en los
programas de agricultura urbana asu-
men conscientemente responsabilida-
des para con la proteccién ambiental,
el uso de recursos naturales, el manejo
de residuos, etc. Sin embargo, a través
de su incorporacion préactica en progra-
mas gubernamentales, ellos también, y
mas inconscientemente, adquieren un
conjunto de responsabilidades concre-
tas: el requerimiento de informarse y ca-
pacitarse en un campo de conocimiento
y experticia técnica, de ser lideres y ges-
tores, de dar ejemplo practico y moral,
y de ser autosuficientes a través de la pro-
duccion agricola. Méas aun, en la medi-
da en que la alimentacion se reconoce
como un derecho y se vuelve objeto de
las politicas publicas, la agricultura urba-
na adquiere, discursivamente, una carga
politica enorme, no sélo para la admi-
nistracién municipal sino también para
los ciudadanos involucrados. El hambre,
consecuencia del déficit democrético, se
vuelve su salvacion:

[...] [la alimentacién] no es un acto
de caridad, es un acto de responsa-
bilidad politica [...] [a través de la
politica de seguridad alimentaria] se
pretende construir una sociedad que
incluya, que sea justa, equitativa y
nos permita a cada una de las perso-
nas que hacen parte de la sociedad
ser auténomas, libres y solidarias.
(Alcalde Sergio Fajardo, 2005)

— Cuarto, la agricultura urbana se
plantea como un campo de formacion
individual y camino de integracion de los
ciudadanos pobres a la vida econdmica
y social, no sélo a través de la produc-
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cion de alimentos sino también median-
te la generacion de empleo. Como se
anot6 anteriormente, de manera general
la educacion y el entrenamiento en agri-
cultura urbana son infundidos con altos
valores culturales, morales y estéticos. Sin
embargo, las practicas discursivas de los
funcionarios locales, en el caso de Me-
dellin frecuentemente realizadas con gru-
pos de personas desplazadas u otros que
tienen una ocupacion informal del suelo,
pueden desviarse de esta norma y reve-
lar actitudes divergentes, por ejemplo:

[...]la[gente] més pobre, [...] tiene
el nivel educativo més bajo, el nivel
de educacion ambiental mas bajo,
son los mas depredadores, los ma-
yores consumidores de recursos [...]
cémo vamos a educarlos en estas
técnicas sofisticadas? (entrevista)

En todo caso, la agricultura tiene como
proposito la constitucion de ciudadanos
acordes con las demandas de la ciudad
neoliberal. Exige que los participantes
se organicen (por esfuerzo propio) y
adopten actitudes empresariales (de ges-
tion y comercializacion). Pretende pro-
ducir, aiin en los estratos sociales més
desfavorecidos, ciudadanos autosufi-
cientes y emprendedores, condicién in-
eludible para su plena insercién en la
nueva ciudad competitiva.
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— Finalmente, mientras la agricul-
tura urbana opera principalmente me-
diante la activa interpelacién del
ciudadano como sujeto, también incor-
pora formas de regulacion y control mas
ortodoxas. La participacion en los pro-
gramas de agricultura urbana requiere
que las personas sean registradas, entre-
nadas y monitoreadas, y en buena parte,
los programas obligan a los participantes
a asociarse formalmente en algin tipo
de organizacién comunitaria. Esta forma
obligatoria de organizacion social se jus-
tifica en términos de la eficacia del pro-
grama y la construccién de un sentido
de cohesidn social. Sin embargo, tam-
bién conlleva la institucionalizacion de
la participacion y la formalizacion asi-
métrica de las relaciones de los ciuda-
danos marginados con el gobierno. Los
participantes en los programas usual-
mente pertenecen a la clase social mas
pobre (estratos socioecondémicos 1y 2
en el caso de Medellin, con ingresos por
debajo de la linea de la pobreza), y
como tal son ya beneficiarios de algin
tipo de programa minimo de bienestar
social. Las practicas de agricultura urba-
na desarrollan una sub-categorizacion
especifica para ser gobernada no a tra-
vés de la regulacidn a distancia, sino a
través de una activa constitucion de las
subjetividades urbanas.

Conclusiones

El programa de agricultura urbana en la
ciudad de Medellin ilustra bien la diné-
mica del poder institucional impulsada
desde organizaciones internacionales en

un creciente namero de ciudades a nivel
mundial. A partir de una gama flexible
de argumentos técnicos y éticos, la poli-
tica de la agricultura urbana se inserta en
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las estructuras espaciales locales, irriga
sensibilidades sociales y ecolégicas laten-
tes, y aceita flujos de poder en un ejercicio
sutil y aparentemente modesto de go-
bierno urbano. La receptividad e impor-
tancia potencial en el caso de Medellin
radica en una tradicion cultural y ante-
cedentes de gestion urbana ambiental
por un lado, y la agudizacion del proble-
ma de la nutricion bésica en la ciudad
debida a los continuos flujos de personas
desplazadas en la ultima década.

Sin embargo, el altruismo social y
ecologico que aparenta la agricultura
urbana esconde su operacionalizacion
de la politica neoliberal, en el sentido
especifico, en este caso, de la delegacion
de la gestidn de la pobreza a las iniciati-
vas de la misma poblacion pobre, movi-
lizando sus recursos y difundiendo las
lecciones de tipo comunitario aprendi-
das (Osmont, 2003). Es demasiado
pronto para apreciar los beneficios ma-
teriales, dado que su existencia como
politica formal es ain muy reciente. No
obstante, las experiencias hasta la fecha
a nivel mundial no son prometedoras,
y parece acertada la apreciacion de
Okpala (2003) en el sentido de que la
agricultura urbana es una medida pro-
visional para enfrentar la agudizacién de
la pobreza hasta encontrar soluciones
mas permanentes.

AUn asi, el argumento central desa-
rrollado en este trabajo es que la agri-
cultura urbana tiene que ver con mucho
mas que la produccidén de alimentos, la
supervivencia en el corto plazo de pobla-
cién pobre y desnutrida, o aun la inte-
gracion y cohesidn social tan mentadas

en los paises desarrollados. Sostenemos
que la agricultura urbana opera de ma-
nera similar a todos los programas de
gestion ambiental, en el sentido de re-
construir significados sociales a partir de
la movilizacion de los ‘valores de la na-
turaleza’, para legitimar los gobiernos y
regular el comportamiento social. Asi
mismo, los nuevos sentidos ambientales
de bienestar de las poblaciones se cons-
truyen en el mundo de lo simbdlico (dis-
cursos, imagenes, imaginarios) y sus
efectos son mas politicos (la reconstruc-
cién de nociones de ciudadania) que
materiales (Brand, 2007). El aspecto sin-
gular y especialmente interesante en el
caso de la agricultura urbana es que ésta
no es de caricter restrictivo, no se con-
tenta con imponer limites, distribuir res-
ponsabilidades y establecer controles,
caracteristica general de la gestion am-
biental urbana. Mas que eso, la agricul-
tura urbana apela e interpela a las
personas en el sentido tanto material
como cognitivo, social y psicoldgico. El
hecho de que los sujetos en cuestion son
los méas pobres y marginados es otra
consideracion significativa, toda vez que
la agricultura urbana permite su constitu-
cién como sujetos politicos (ciudadanos
con derechos y obligaciones) y decidi-
damente busca su integracion en los
procesos de gobierno. La agricultura
urbana emerge entonces en un proceso
de actualizacién de las ‘tecnologias de
espiritu’ (Acselrad, 2005), que buscan
recomponer las subjetividades urbanas.
Visto desde la perspectiva de la ‘menta-
lidad de gobierno’, no es irénico que,
por lo menos hasta ahora, la produccion
politica de ciudadanos probablemente
exceda, y de lejos, la produccion de ali-
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mentos o la proteccion del medio am-
biente.

Por ultimo, un fendmeno reciente
que podra cambiar radicalmente el pa-
norama es el aumento repentino de los
precios de los alimentos a nivel mundial.
Después de tres o cuatro décadas de
abundancia de alimentos y bajos pre-
cios en los mercados internacionales, se
estan presentando alzas alarmantes en
el costo de los alimentos bésicos como
el arroz y el maiz. Ya se han presentado
disturbios en varias ciudades, y las con-
secuencias podrian aplazar por afios el
cumplimiento de las ya tambaleantes
metas del milenio en cuanto a la reduc-
cién del hambre y de la pobreza, segin
el mismo Secretario General de las Na-
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ciones Unidas (Ki-moon, 2008). ;Qué
podra significar esto para el futuro de la
politica de agricultura urbana? Podria
conducir a la intensificacion de la agri-
cultura urbana en el corto plazo. Sin
embargo lo més probable es que, al
ampliarse y agudizarse el problema de
la alimentacion bésica, se revelaran no
sélo las limitaciones de la politica de
agricultura urbana para alimentar la
poblacién mas pobre, sino también las
limitaciones de su alcance politico o de
gubernamentalidad para regular el com-
portamiento y moldear las subjetividades
de las poblaciones urbanas marginadas.
En condiciones de hambre extensiva y
agudas desigualdades, las poblaciones
no comeran cuento.
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Resumen

La agricultura urbana como politica pu-
blica para enfrentar el hambre y la pobre-
za seguramente se intensificara en los
proximos afos. En este articulo se explo-
ran los significados ocultos detras de estos
objetivos formales. Se esboza la conso-
lidacion institucional de la politica de
agricultura urbana y los argumentos am-
bientales, sociales, econdmicos y morales/
estéticos que la sustentan. Luego se dis-
cute la agricultura urbana desde la pers-
pectiva critica de la gubernamentalidad,
explorando las practicas institucionales y
discursivas del programa de agricultura
urbana en Medellin, Colombia, un caso
ejemplar de la FAO. El articulo concluye
que, aungue la agricultura urbana esta os-
tensiblemente dirigida hacia el cultivo de
plantas y animales, su efecto politico es el
cultivo de ciudadanos sumisos a las trans-
formaciones urbanas neoliberales.

Palabras clave: agricultura urbana,
pobreza, gubernamentalidad, Medellin.

Abstract

Urban agriculture as public policy for
combating hunger and poverty is likely
to increase in intensity over the coming
years. This paper explores the hidden
meanings behind these formal objectives.
It sets out the institutional consolidation
of urban agriculture policy and the envi-
ronmental, social, economic and moral/
aesthetic arguments which support it. It
then goes on to discuss urban agriculture
from the critical perspective of ‘govern-
mentality’, exploring the institutional and
discursive practices employed of the ur-
ban agriculture program in Medellin,
Colombia, a FAO exemplary case. The
paper concludes that although urban
agriculture is ostensibly concerned with
the cultivation of plants and animals, its
political effect is the cultivation of the sub-
missive citizen required by neoliberal ur-
ban transformations.

Keywords: urban agriculture, poverty,
governmentality, Medellin.
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O tempo desvelado: a
autoconstrucao de moradia

Rosa Maria Cortés de Lima

Introducao

Um mosaico de diferentes formas e cores
retrata a formacéo e a expansdo da ci-
dade do Recife, gerando marcas expres-
sivas da presenca dos pobres no tecido
urbano. Essas marcas afirmam-se em
face do lugar ocupado pelos segmentos
populares no territério e em decorréncia
das precarias condi¢fes de habitagao.

No exame do tempo da autoconstru-
¢do, emergem estratégias e taticas visiveis
e submersas utilizadas no desencadear
da autoconstrucéo financiada por meio
de politica publica e da autoconstrucéo
realizada por iniciativa prépria ou espon-
tanea, aqui entendida como resultado da
acdo empreendida pela populagéo po-
bre para construir sua moradia. O agir dos
segmentos populares na luta para asse-
gurar 0 acesso a habitacdo e a cidade
demonstra, na autoconstru¢édo de mora-

dia financiada, o entrelagamento de pro-
cessos, formas e sisteméticas adotados
pelo poder publico e a sua apropriacao
pelos pobres citadinos como parte de
suas lutas, e, na autoconstrucdo espon-
tanea, a convivéncia com uma profunda
situacdo de pobreza no transcurso do
fazer a habitagéo e das condic¢des de ha-
bitabilidade degradada. Nos dois casos,
0 pedaco de chdo ocupado torna-se o
reflgio, o ponto de partida e de perma-
néncia no territério, descortina a luta
urbana dos pobres ora explicita ora si-
lenciosa e, ainda, retrata a relagdo entre
0 estado e a populagéao.

O tempo da autoconstrugdo da mo-
radia assenta-se no movimento entre 0s
acontecimentos vividos cotidianamente
pela populacéo de mais baixa renda, que,
paulatinamente, em um tempo indeter-

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XXI, N° 1, 2007, p. 71-98



72 O tempo desvelado: a autoconstrugdo de moradia

minado, assegura a moradia e a melhoria
continua de sua habitacao.

Capta-se da interpretacdo analitica
de Elias (1998, p. 7) que: “[...] o tempo
ndo se deixa ver, tocar, ouvir, saborear
nem respirar como um odor.” E indaga:
“[...] como se pode medir uma coisa que
ndo se pode perceber pelos sentidos?”

A percepcéo sucessiva dos eventos
registrados no tempo permite que o ho-
mem guarde na memdria acontecimen-
tos passados, construindo mentalmente
imagens associadas a acontecimentos
mais recentes, ou em curso. Ou seja, a
percepcdo do tempo requer um olhar a
disténcia, tornando os seres humanos
“[...] capazes de elaborar uma imagem
mental em que eventos sucessivos [...]
estejam presentes em conjunto”, sem
necessariamente serem simultaneos
(ibid., p. 33).

Desse angulo, “[...] as posi¢des e as
sequéncias de acontecimentos que ocor-
rem no fluxo ininterrupto do devir se
sucedem e néo se deixam justapor nem
comparar diretamente”, mas servem de
referéncia para o0 homem determinar o
tempo.

O ser humano, dotado de poder de
sintese, pode acionar a memoéria de
modo estruturado por intermédio de sua
experiéncia. O aprisionamento de suas
experiéncias, repassadas através de ge-
racdes e ampliadas progressivamente,
concede-lhe orienta¢des ao longo da
vida, deixadas como herancgas a outras
geracdes. Esse senso de orientagdo
apdia-se na concepcdo do tempo.

Santos (1997, p. 115) trata do tempo
na sua relacdo com o espaco. Incorpora
a concepcao dos eventos, considerando-
0s “[...] simultaneamente, a matriz do tem-
po e do espago’. E, em sendo 0 mundo
um conjunto de possibilidades, o evento
seria “[...] o veiculo de uma dessas pos-
sibilidades existentes no mundo”. Assim,
“[...] s@o os eventos que criam 0 tempo,
como portadores da agdo presente”.
Olhando-se o evento em relagdo ao pas-
sado, verifica-se a retengdo de uma par-
ticula do tempo; em dire¢do ao futuro,
conjectura-se em relagdo ao acontecer.

Os eventos seguem a dinamica da
historia. Sdo sempre novos, nao se repe-
tem. Nesse sentido, os eventos “[...] mu-
dam as coisas, transformam os objetos,
dando-lhes, ali mesmo onde estéo, novas
caracteristicas” (ibid.). Isso porque se
constituem como acao, idéias e fatos.
Fornecem certos elementos “[...] no tempo
e no espaco, de um dado que nele reno-
va um modo de fazer, de organizar ou de
entender a realidade” (ibid., p. 118).

O tempo se faz empirico por intermé-
dio da conexdo realizada pelos eventos
com 0s objetos. Esses eventos, materiais
ou ndo, ocorrem e movem-se de dife-
rentes formas, assumindo valorizagdes
diversas em lugares distintos. Quer dizer,
ndo ha nenhum espaco em que 0 uso
do tempo ocorra da mesma forma, seja
por homens, empresas e instituigdes.

Ainda segundo Santos (ibid., p. 127),
“[...] o tempo como sucessao é abstrato
e 0 tempo como simultaneidade é o tempo
concreto, ja que é o tempo da vida de to-
dos”. Na realidade, o concreto é espaco,
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pois é ele que “[...] relne a todos, com
suas multiplas possibilidades, que sédo
possibilidades diferentes de uso do espa-
¢o (do territorio) relacionadas com pos-
sibilidades diferentes de uso do tempo”.
Pode-se pensar, assim, que, para o autor,
0 tempo ganha sentido na sua relagdo com
0 espaco, com a territorializagdo das agdes.

Entre os dois autores — Elias e San-
tos —, observam-se pontos de confluén-
cia quando falam do tempo em relagéo
aos acontecimentos e do tempo na re-
lacdo com os eventos registrados no es-
pago-tempo. Dessa forma, relegam os
autores a planos secundarios o reldgio
como simbolo contemporaneo de mar-
cacdo do tempo. Os acontecimentos pas-
sados e associados aqueles mais atuais
concedem ao ser humano a percepcéo
do tempo, como nos ensina Elias (1998).
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Ou, como apresenta Santos (1997), os
eventos, 0s acontecimentos, ocorrem e
movem-se em diferentes lugares no espa-
¢o, permitindo o uso de tempos diferentes.

A pesquisa! tomou como base de
analise duas experiéncias recortadas do
universo empirico recifense, sendo de-
senvolvida nos assentamentos popula-
res do Buriti?, situado nos morros da
Zona Norte da cidade, entre setembro
de 2004 e marco de 2005, e de Ayrton
Senna?, localizado as margens do rio
Capibaribe, em maio e junho de 2005,
munindo de informacgdes as interpreta-
¢Oes aqui constantes. Entrevistas semi-
estruturadas aplicadas aos moradores e
seus representantes, coleta de informa-
¢Oes secundarias, leitura de mapas e uso
de fotografias conformam a metodolo-
gia e os procedimentos utilizados.

O tempo da autoconstrucéao financiada — o Buriti

O Programa de Construcao concretiza-
do na autoconstrucdo desencadeada
pelos moradores do Buriti, com o finan-

ciamento publico, inseria-se em um cro-
nograma institucional. A dindmica da
acao requeria o cumprimento de uma

LA pesquisa integrou o processo de investigacdo realizado para a Tese de Doutorado (Lima,

2005).
2

Vila Nova do Buriti, area de morros situada na Zona Norte do Recife, alternada por pequenas
por¢Ges planas foi ocupada na madrugada do dia 15 de margo de 1987 por aproximadamente
4.700 familias. Dia da posse de Miguel Arraes de Alencar (1987-1990), eleito para exercer
pela segunda vez o cargo de governador do estado de Pernambuco. Dominava um clima de
esperanca e de muita expectativa diante da investida no cargo do novo governante. Nos anos
1987-1991, o estado de Pernambuco implementou, nessa area, a¢des vinculadas a Politica
Plblica Habitacional do Estado de Pernambuco para a populagdo de mais baixa renda.

Ayrton Senna, um assentamento localizado na planicie do rio Capibaribe, margem direita
do rio, area alagavel e sujeita a inundac@es e disposta em terras do antigo sitio do Barbalho,
no bairro da Iputinga. Revela o contraste social na paisagem urbana, ao mostrar, no seu
entorno, a diversidade de padrdes de ocupa¢do do solo que, embora territorialmente pro-
ximos, correspondem as diferengas socioespaciais e econémicas. Esse quinhdo do espa¢o
urbano, ocupado em 4 de agosto de 1994, é considerado pela legislagio municipal em
vigor area de preservacgao rigorosa.
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sistematica de trabalho pressionada pelo
numero de pessoas selecionadas* e aptas
a participarem do sorteio, exigindo cons-
tantemente agilidade. Essa agilidade
rebatia na liberacdo dos lotes para a
construcdo das casas, que, ao serem dis-
ponibilizados para a obra pelo servigo
de terraplenagem do projeto de urbani-
zacdo, ndo poderiam permanecer sem
uso, em razéo da possibilidade de inva-
sao pelos ndo-sorteados e em face dos
desgastes fisicos decorrentes de fatores
naturais que poderiam sofrer.

Outros elementos integravam a sis-
tematica de trabalho atrelada ao tempo:
0 Banco de Materiais de Construcdo
(BMC)S5, responsavel pela distribuicao
da cota de material de construgdo para
cada habitacdo, necessitava responder
ao volume de material destinado as
moradias do Buriti, de acordo com o
cronograma estabelecido, em que se
devia considerar, no entanto, o seu raio
de acao relacionado ao atendimento si-
multaneo a outras localidades, por meio
dos Programas e Projetos tanto no Re-
cife como na Regido Metropolitana do
Recife (RMR); os recursos e o projeto de

urbanizagéo vinculavam-se ao cronogra-
ma de desembolso do érgao financia-
dor, que, por sua vez, interagia com o
Programa de Autoconstrugdo. Havia um
conjunto de fatores ou de eventos téc-
nico-financeiros e operacionais que de-
veriam acontecer de modo orquestrado,
para assegurar o andamento apropriado
da autoconstrugdo de moradias e, dessa
forma, responder as demandas da po-
pulagdo. O atraso no atendimento de
um desses fatores implicava retardo dos
demais.

A dimensao do Projeto Buriti e a sua
localizacdo em area de morro na Zona
Norte do Recife incorporavam, ao de-
senvolvimento da obra, 0s eventos na-
turais, como: o inverno, com chuvas
mais ou menos intensas, interferindo no
movimento de terra que dava origem
aos espacos para a moradia; o compor-
tamento do solo, constituido por sedi-
mentos areno-argilosos do tipo barreira,
de altitudes variadas de até 100 m
(Melo, 1978; Recife, 2000).

Por conseguinte, o cronograma as-
sociava-se a necessidade de regular o

4

Intensos processos de negociacdo entre a populacédo e seus representantes, o estado e 0s
proprietarios da terra foram registrados apos a ocupacgao. Reunides, assembléias comunita-
rias orientaram a relagdo entre a Comissdo de Ocupagdo e o poder publico (Companhia
de Habitacdo Popular do Estado de Pernambuco - Cohab-PE). Firmaram-se acordos
para o cadastramento da populacéo, estabeleceram-se as bases para a negociagao e formu-
lou-se uma politica de habitacdo com prioridades para os segmentos de baixa renda.
Pautou-se a selecdo para a ocupacdo dos lotes e 0 acesso a habitagdo em um sistema de
sindicancia e julgamento baseado em critérios prévios, realizado de forma paritaria entre
Comissao de Ocupagdo e governo.

O Banco de Materiais de Construcdo (BMC) e a aquisicdo de terras formaram as bases
operacionais da Politica de Habitacdo Popular de Pernambuco (1987-1991). O BMC
fornecia o material aos Programas de Construcdo e de Melhoria. Preferencialmente, o
Banco procurava adquirir o material com o produtor. Na sua estruturagéo logistica, contou
com aporte de recursos do Banco Mundial.
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tempo dos eventos e garantir a autocons-
trucéo, que, por sua vez, atrelava-se a sis-
tematica adotada pelo 6rgao executor,
a administracdo dos recursos por cada
familia e a capacidade do profissional
contratado para construir a moradia.
Nessas circunstancias, o tempo contabi-
lizado pelos moradores para fazer sua
casa pode ser acompanhado nos depoi-
mentos abaixo:

Foi em um més. Em quatro semanas
ele, [o pedreiro] deu [a casa] pronta.
O resto a gente fez depois quando
podia. [...] comprando o material
devagarzinho, devagarzinho. Ai fez
o reboco. (A.A.S. Morador. Entre-
vista em setembro de 2005)

N&o menos do que dois meses. [...]
Consegui um pedreiro bom. [...] me
entregou a casa rapido. (S.B.S. Mo-
radora. Entrevista em outubro de
2005)

Trés meses. Dependia muito do pe-
dreiro e da entrega do material. As
vezes faltava material, e o pedreiro
era agil, também. (A.A.S. Comissédo
de Ocupacdo e morador. Entrevista
em marc¢o de 2005)

Entre os moradores entrevistados,
alguns alegaram ndo lembrar o tempo
utilizado na producéo da casa, embora
tenham afirmado que ndo fora muito
demorado. Enquanto alguns comenta-
ram a rapidez do processo, outros falaram
sobre sua lentidédo, porém sem determi-
nar a duracdo. Interessante observar que
a contagem do tempo da autoconstru-
¢do para os depoentes inicia-se com a
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entrega do material, ou seja, em nenhum
momento houve cita¢cdo dos aconteci-
mentos antecedentes, que viabilizaram a
producéo da unidade habitacional. Prin-
cipiar a construcdo significa a porta de
entrada do acesso a moradia. Da entre-
ga do material, em acordo com o cro-
nograma de distribuicdo, dependia a
agilidade da construcédo. Além do mais,
importava que essa entrega correspon-
desse a todos os itens daquela etapa
construtiva. Caso contrério, a obra man-
tinha-se em ritmo mais lento ou era in-
terrompida. A nocdo do tempo se
expressa no desencadear da agdo auto-
construtiva, indicada pelo entrevistado:

Demorou muito. Nao foi facil néo,
porque sdo muitas casa. Vem, da
material a um e a outro. As vez demo-
ra o material, tava faltando, se dava
[...] tijolo pra mim, faltava brita pra
outro, se dava brita pra mim, faltava
tijolo pra outro [...] vocé tinha que ta
em cima, como fosse invadir pra
pegar o material. (C.D.A. Moradora.
Entrevista em dezembro de 2004)

O recebimento do material para a
construcdo da moradia dos membros da
Comissdo de Ocupacéo era mais com-
plexo e gerava, em consequléncia, atraso
na construcdo das unidades habitacio-
nais dos seus componentes. Isso porque,
como assinalaram os depoentes, eles ti-
nham outras atribui¢cBes, em conjunto
com a equipe técnica de campo, tais
como: fazer o registro do material rece-
bido por cada familia na hora da entrega,
verificando, inclusive, a auséncia de al-
gum item e acompanhando a autocons-
trucdo. Esse procedimento demandava
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atencdo e tempo. Dessa forma, tornava-
se mais lento o recebimento da sua cota.
llustram essa observacdo as palavras da
entrevistada:

A minha casa mais ou menos quatro
meses. Fiz embri&o e demorei. Deixei
0 espaco pra fazer. Mas investi 0 mate-
rial tudo no embrido. (M.J.EB. Co-
missdo de Ocupagdo e moradora.
Entrevista em setembro de 2004).

Havia uma elevada ansiedade da
populacdo no sentido de garantir de
imediato a sua cota-parte de material
construtivo, que, em certas ocasioes, re-
tirava o material de construcéo dos pré-
prios caminhdes do BMC, sem aguardar
gue os responsaveis o fizessem. Em ou-
tras ocasides, 0 material era colocado
nas proximidades para conferéncia e, s6
depois, transportado para os lotes.

A produtividade do profissional da
construcdo, como interveniente no tem-
po da autoconstrucdo, era freqiente-
mente citada pelos depoentes. Somada
a sua capacidade técnica, havia o inte-
resse em receber o pagamento pelo tra-
balho, fato incentivador da agilidade, o
que acontecia mediante o cumprimento
da etapa construtiva confirmada pelo
engenheiro responsavel, seguindo-se,
entdo, a autorizacéo para liberar a par-
cela correspondente ao pagamento da
mao-de-obra.

Assinale-se que o tempo da auto-
construcdo incorporava a participagéo
da familia e a sua capacidade de ges-
tdo. A gestdo da autoconstrugdo pela
familia era bastante diversificada: traba-

Ihava no recebimento e no transporte
da cota de seu material para o lote; toma-
va providéncias necessarias a execugdo
da obra; realizava trabalhos pontuais no
final de semana, como os relativos a
parte elétrica, dentre outras atividades.

Observa-se que o tempo da auto-
construcdo financiada, na modalidade
adotada nessa area, integrava-se aos
diversos acontecimentos do processo de
producéo institucional e ao conjunto de
variaveis envolvidas no universo do Pro-
jeto Buriti.

Ampliando a moradia
autoconstruida no tempo
dos acontecimentos vividos

Freqlientemente, a associagdo ao tempo
utilizado para a construgdo da casa re-
fere-se a fases do ciclo da vida: “quando
eu me aposentei”, “estava trabalhando”,
“meu marido trabalhava”, “saiu do
emprego”. Isso indica que os homens
lancam méo de fatos ou de processos
socialmente produzidos para assimilar
0s acontecimentos vividos, relacionan-
do-os de modo seqiienciado e estabe-
lecendo a ponte entre o passado e o
presente.

As taticas operativas utilizadas para
a aquisicdo do material destinado a
ampliacdo da moradia revelam o des-
dobramento da acdo que perdura na
cotidianidade, num movimento conti-
nuo e paciente. Revelam, por vezes, o
sacrificio e as condicBes de sobrevivén-
cia, com a extracao da propria escassez
de possibilidades de melhoria das con-
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dicBes da habita¢cdo, como mostra a en-
trevistada:

Aos pouquinhos, tirando da feira.
Um pouquinho aqui, um pouqui-
nho ali. Diminuindo o p&o. E como
na época eu trabalhava, ganhava
um trocadinho, eu fui ajudando a
ele (ao marido) e fizemos o resto.
Comprava no armazém e pagava a
prestacdo. (C.M.S. Moradora. Entre-
vista em outubro de 2004)

Em outras ocasides, as taticas refle-
tem as articulagdes utilizadas para a
aquisicdo do material diante da impos-
sibilidade de estabelecer uma relagédo
direta com o mercado, em decorréncia
da propria situagéo de trabalho. Nesse
caso, a

prestagdo, no armazém, no cartao da
minha prima ou no cheque sempre
de terceiros, porque eu ndo tinha
condic¢des de comprar. [...] Compra-
va, guardava. Quando estava com
0 material todo guardado e pago,
comecava a construir. Demorei, de-
morei. Estou com 16 anos que estou
aqui e com 3 anos que fiz. [...] antes
disso eu fiz os quartos. [...] terminei
de botar ceré@mica, grades, portas faz
3 anos. (M.J.EB. Comissdo de Ocu-
pacdo. Entrevista em setembro de
2004)

A melhoria das condi¢des habitacio-
nais acontecia, ainda, em face do de-
semprego de um membro da familia.
Assim, ao receber os direitos, quando
dispensado do trabalho, esse membro
investia no acréscimo da casa, no aca-
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bamento, em elementos que asseguras-
sem mais conforto a familia. Ou seja, a
exclusdo do mercado de trabalho, con-
traditoriamente, criava mecanismos que
permitiam a melhoria da habitacao, pro-
piciando um sentimento de seguranca
e a utilizacdo apropriada dos recursos
disponiveis.

No terreno dos acontecimentos vivi-
dos, € expressivo 0 momento da aposen-
tadoria, como bem dito pela depoente:

Eu fui modificando, depois eu fiz meu
terraco na frente, fiz a cozinha. Veio
a minha aposentadoria. [...] Com o
dinheirinho que recebi da aposenta-
doria botei laje, ajeitei. Ta meu sonho
realizado. [...] faz 6 anos que eu me
aposentei. Faz 6 anos que ela esta
assim. [...] A primeira foi a cozinha
[...] parei porque estava trabalhando,
pra toda manutencdo da casa e dos
filhos. Entéo, eu ndo podia fazer nada
nela. Eu vim fazer depois que me
aposentei. [...] um terraco, murei. [...]
Coloquei a laje. (S.B.S. Moradora.
Entrevista em outubro de 2004)

Nesse ritmo, foi progressivamente o
morador do Buriti criando uma outra
feicdo para a sua habitacéo e asseguran-
do aforma e o tamanho mais apropriado
a sua familia, as condigdes de habitabi-
lidade. Uma luta que, por um lado, pa-
rece ndo cessar e, por outro, expressa 0
reconhecimento da conquista familiar
guando destaca “Hoje, ela esta boa” ou
quando menciona “Pronto”, ou seja,
guando aparentemente chegou-se a um
bom termo.
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Foi depois de mais de 5 anos que
eu fui aumentando. Fui fazendo aos
pouquinhos. Meu terreno é de 8,50
por 18 m, 8 de fundos. [...] Aprovei-
tei o terreno todo e fiz todo de casa.
(C.M.S. Moradora. Entrevista em
outubro de 2004)

Fiz reboco, terraco, levantei mais trés
fileiras, ela (a casa) tinha que ter 11
fileiras com tijolo de 30x30 cm. O ti-
jolo que a Companhia de Habitacao
Popular do Estado de Pernambuco
(Cohab-PE) dava era esse. Entéo, eu
coloquei mais 3 fileiras. Fiz mais dois
quartos. [...] Depois de um tempo,
mais uns anos, fiz o terraco e a cozi-
nha. [...]. Eu puxei mais dois metros
na cozinha. Hoje, ela esta boa. Co-
loquei grade, troquei as portas.
(M.J.EB. Comissdo de Ocupacdo.
Entrevista em setembro de 2004)

Logo néo. Passou um tempinho, por-
que eu tinha que ir comprando de-
vagarzinho. O salario do meu marido
era pouquinho. Fui comprando e
guardando. Depois eu mandei fazer.
[...] Fiz agora h& pouco. Fiz mais um
guarto, puxei mais uma area. Um ter-
raco também. [...] Agora tem 3 quar-
tos. Fiz uma area de servico. Pronto.
E o muro. (D.M.B.A. S. Moradora.
Entrevista em outubro de 2004)

Observou-se, dessa maneira, que a
autoconstrucdo progressiva a partir da
unidade original gerou outros processos
materializados na subdivisdo do terreno.
A subdivisdo foi adotada como alterna-
tiva para abrigar os membros da familia
gue constituiram novas familias. A divi-

sdo do terreno, facilmente constatada no
Buriti, restabelece o sistema de coabita-
¢do no espaco do lote. Em regra, reafir-
ma a progressividade do acesso a
habitacdo por intermédio da autocons-
trucio e aponta para a pressdo por novas
habitac¢Oes.

Fui comprando o material, tijolo [...]
eu comprava assim, pagava a di-
nheiro [...] Que eu tava trabalhando
numa firma aqui. [...] E mais ou me-
nos uns [...] dois anos mais ou menos
uns dois a trés anos. [...] era um quar-
to, essa cozinha, era um quarto, um
banheiro e uma salazinha. [...] fui
aumentando, comprando tijolo deva-
garzinho, ai, aumentei a minha fami-
lia, era grande mesmao. Ai eu fiz dois
quartos [...] depois de muito tempo
eu aumentei mais. Essa casa aqui
tem trés quartos, ai, essa filha minha
tinha se casado, ai eu conversei com
a minha mulher [...] vamos pergun-
tar se ela quer morar aqui [...] gracas
a Deus ela disse que queria [...] fize-
mos essa casinha e até hoje mora
com a gente aqui. (J.G.S. Morador.
Entrevista em dezembro de 2004)

Transformei minha casa de uma em
qguatro. Porque meus filhos foram
casando, tudo ganhando um salario
minimo. Eu para nao ver eles pagan-
do aluguel de casa fui dividindo.]...]
Em dez anos. [...] O material fui com-
prando aos poucos. (M.C.R. Comis-
sdo de Ocupacdo e Moradora.
Entrevista em setembro de 2004)

Aqui, 0 tempo parece se cruzar e se
confundir no curso dos acontecimentos.
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Os processos que registram ampliagdes
e alteragcdes nas moradias reveladoras
dos tragos de ascensdo social ou de
melhorias nas condi¢des materiais de
vida contrapdem-se ao processo auto-
construtivo, em que as habitagdes per-
manecem no estagio original, com pouca
ou nenhuma modificagéo, indicando que
este ndo teve prosseguimento.

O acesso a moradia pela autocons-
trucdo financiada também desvela uma
outra face da moeda, assinalada pela
permanéncia no patamar inicial da uni-
dade habitacional. Ou seja, as condi-
¢Oes materiais e 0s acontecimentos
vividos apontam para uma relagéo tem-
po e espago assentada na escassez de
recursos, retendo a concretizagdo dos
projetos individuais e familiares.

Hoje a casa td do mesmo jeito ainda.
Tem que puxar a cozinha pra la. [em
direcdo a encosta]. Mas a gente esta
sem condig@es. O banheiro estd sem
porta, estragou pelo uso e falta dinhei-
ro para substituir. (W.EL. Morador.
Entrevista em dezembro de 2004)

Nunca levou um conserto, esse mo-
cambo. (M.S.M. Entrevista em outu-
bro de 2004)

Essa € uma realidade também des-
velada pelas portas da moradia, item
freqlientemente substituido pelos mora-
dores do Buriti. Em outros casos, em que
ndo ocorrem modificagcdes, a explicacdo
surge quase em tom de justificativa:

N&o tinha condi¢des de mudar. Bo-
tei esse telhado, porque ndo tinha
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condi¢Bes de fazer um terraco me-
Ihor. (A.A.S. Morador. Entrevista em
marco de 2005)

Essa realidade deixa perpassar para
esses moradores um certo sentimento de
impoténcia, de paralisia familiar e pes-
soal. Entretanto, reflete e indica o qua-
dro mais acentuado de pobreza que afeta
parcela expressiva da populacéo recifen-
se e que se encontra retratado no Buriti.
Demonstra, também, a existéncia, no in-
terior da area, de situagdes sociais dife-
renciadas, que se tornam mais visiveis
com as construgdes verticalizadas, com
as ampliadas e com as melhoradas. Essa
diversidade esta distribuida por todo o
espaco do projeto, predominando nas
ruas de melhor acesso.

Mostram as entrevistas que 0s mo-
radores alegam que o financiamento
publico da autoconstrucéo foi indispen-
savel para evitar a construgdo de “bar-
raco”, uma vez que no momento da
ocupagao ndo dispunham de condic¢des
para construir uma habitacdo. Vista
dessa perspectiva, a autoconstrugao fi-
nanciada foi o ponto de partida para a
populacdo dispor de uma moradia me-
Ihorada no curso do tempo. No caso das
moradias que permaneceram na planta
inicial, seus moradores tiveram assegu-
rada a liberagao do aluguel, que dificul-
tava significativamente o alcance de
condi¢Ges de sobrevivéncia. Mas, por
outro lado, o acesso a habitagdo nao
modificou a reproducao social da fami-
lia, ou seja, continuam prevalecendo as
formas ditadas pela sociedade capitalista
em seus rebatimentos socioespaciais.
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O Buriti — no tempo atual

Diferentes fotografias, hoje, podem ser
captadas das moradias no Buriti. Perma-
néncias e altera¢cdes no padrdo inicial
da habitagdo autoconstruida comp&em
a paisagem. Novos desenhos arquiteto-
nicos sdo incorporados ao ambiente
construido, juntando-se ao preexistente.
Tragados variados do desenho popular
das habitagfes, em virtude da auséncia
de orientagdes técnicas dos profissionais
da arquitetura, conformam a diversida-
de. Essa dindmica autoconstrutiva apon-
ta para a intensidade e a constancia com
as quais a populacdo de baixa renda
produz ou melhora sua moradia, mas
também manifesta os limites e as impos-
sibilidades de fazé-lo. As “sobras” dos
terrenos sdo progressivamente cortadas
e ocupadas, cedendo lugar a novas
moradias autoconstruidas.

Essa dindmica traduz a sistematica
ocupacao dos morros no solo recifense,
movida pela pressdo da populacdo, pela
acao do poder publico e pela agédo dos
proprietarios dessas terras, desde as pri-
meiras décadas do século passado.

O Diagnéstico Ambiental, Urbanis-
tico e Social dos Morros Programa Viva
0 Morro (Fundagéo de Desenvolvimento
Municipal do Interior de Pernambuco,
2003) chama a atenc¢do para um ponto
em comum na ocupag¢do dos morros ha
Regido Metropolitana do Recife (RMR)
e no Recife, seja da forma espontanea
seja da forma planejada, ao desvelar

uma transposi¢do para essas areas de
técnicas empregadas nas partes planas,
sem prévia adequacéao técnica do dese-
nho ao ambiente natural, produzindo,
com isso, risco na ocupacao do territé-
rio de habitacé&o.

O processo de acolhimento da po-
pula¢do nos morros resultou, nos anos
recentes,

[...] numa &rea de 33 km2 de encos-
tas ocupadas correspondendo a me-
tade da area de morros e 15% da
area do municipio segundo Gusméao
Filho (1995, p. 18), e uma popula-
¢do estimada em 787.396 habitantes
pela Fundagéo de Desenvolvimento
Municipal (Fidem) (2000). (apud
Silva, 2001, p. 24)

Em diversos lugares, em especial 0s
de maior declividade, observa-se um re-
luzir de negras lonas plasticas que, ao sol,
denuncia a distancia uma face delicada
e tristonha, associada, frontalmente, ao
risco de desabamento. Esse véu negro,
gue emoldura as encostas e barreiras de
declividades variadas, é disposto no sen-
tido de preserva-las, temporariamente, da
erosdo provocada pela acao da nature-
za, pelo agir homem e pela sazonalidade
das chuvas. Colocou-o a prefeitura do
Recife, em substituicdo a cobertura ve-
getal que preservava os taludes, as en-
costas, as barreiras. E 0 homem que, ao
cavar o chdo, cortando-o para transfor-
ma-lo em solo de habitagdo, associado a
acdo da natureza, provoca o risco®. Esse

6 Estudo recente aborda a guestdo do risco na sistematica de ocupagdo dos morros na cidade
do Recife e particulariza o caso da Vila Nova do Buriti. Sobre o assunto, ver Carvalho

(2005).
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risco submete a sua moradia e a de uma
parcela da populagéo aos problemas dai
decorrentes.

Essa acdo da populacdo sobre o
ambiente construido exige, do governo
municipal, a constru¢do de muros de ar-
rimo, rip-rap e outras técnicas de conten-
¢ao. Entretanto, permanece a construcao
nas “sobras” de pequenos terrenos.

A tonalidade negra que cintila ao sol
¢ o simbolo do luto, perigosamente
anunciado e denunciado na forma de
ocupagao dos morros para uso de habi-
tacdo, sem o0 emprego de técnicas e de
infra-estrutura apropriadas. Recorrente-
mente, renova-se a mesma situacédo. A
auséncia de acdo politico-institucional
condizente com as demandas por habi-
tacdo da populagdo pobre, somada a
auséncia do controle urbanistico preven-
tivo, indica um “consentimento” surdo,
silencioso, compactuado entre a pre-
méncia por moradia da populacdo e a
falta de alternativas, que resultariam de
uma acao efetiva e continuada do poder
publico.

Nessas circunstancias, surgem mo-
radias autoconstruidas de forma espon-
tdnea, assentadas nas encostas sem
tratamento apropriado para absorvé-las,
produzidas de forma precéria. A realida-
de suscita indaga¢8es: ha uma continua
desconstru¢do do projeto urbanistico do
Buriti? Ou o Projeto Buriti desprezou
alternativas técnicas mais apropriadas
aos morros que poderiam ser aplicadas
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em uma ocupacao planejada? Ou reali-
zou uma simples transposi¢éo das prati-
cas utilizadas nas areas planas? As sobras
de areas verdes e de prote¢do deveriam
permanecer disponiveis, ja que inexiste
um sistema de acompanhamento pre-
ventivo? A caréncia decorrente da au-
séncia de politicas de habitacéo efetivas
explica a ocupagdo de nesgas de solo,
em situacdo de risco, localizadas em area
dotada de infra-estrutura, de transporte,
de facil deslocamento e de terras de pro-
priedade publica, a exemplo do Buriti?

Uma outra versao da progressividade
da ocupagdo mostra um Buriti que se
verticaliza em casas que sobem até o ter-
ceiro andar, algumas avancando por
sobre antigos taludes, hoje com outra fi-
sionomia, ampliadas, redefinindo espaco
e tempo na autoconstrucio da habitacéo.
Assim, a protecdo das barreiras realizada
pela cobertura vegetal implantada, quan-
do do projeto de urbanizacdo da area,
tem sido progressivamente suprimida ce-
dendo lugar a novas moradias dispostas
em situacdo de risco que também pdem
em risco muitas das habita¢Bes construi-
das através do Projeto Buriti. Acrescente-
se que uma outra forma de protecédo
ocorre por meio dos sistemas viario e sa-
nitario instalados durante a execugao do
projeto. As ocupacOes dessas barreiras,
em certos casos, tém gerado interrupgao
no sistema de esgotamento sanitario, o
gue concorre para provocar a desprote-
¢do do morro e de moradias (Fotos 1, 2,
3ed).
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Foto 1: Verticalizacdo das habitacGes
sobre o talude

Fonte: Aurelina Moura (2005).

Foto 2: Verticalizacdo e ampliacdo da
habitacdo no espaco de protecdo de
barreiras

- ",

b

Fonte: Aurelina Moura (2005). ]

Foto 3: Invasdo da area da Companhia
Energética de Pernambuco (Celpe)

Fonte: Aurelina Mour;a (2004).

Foto 4: Invasdo no interior da area

o g
Fonte: Acervo Arquiteta Luciana Carvalho
(2005).

O tempo da satisfagcdo no
lugar

Duas falas séo exemplares da leitura que
os entrevistados fazem do ambiente
construido no Buriti. A primeira inter-
preta o conjunto das questdes que ge-
raram modificacdes nesse ambiente,
chamando a atenc¢do para o “Buriti ci-
dade”, com um certo orgulho da cidade
gue ajudaram a construir. Alguns aspec-
tos levantados sdo de extrema importan-
cia e falam das “casas que tém defeito”,
embora ndo tenha sido declarado o tipo
de defeito; de “algumas ruas que afun-
daram”, o que remete também ao tipo
de solo e a forma de ocupacdo, mesmo
gue planejada, dos morros, ao projeto
urbanistico implantado, a qualidade da
obra e a manutenc¢ao da infra-estrutura;
da “ocupacdo das encostas e das areas
verdes” com novas habita¢cdes ou com
extensdo das existentes. Surpreendem os
depoimentos que citam a auséncia de
controle urbanistico nas areas pobres,
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ainda atribuido a Cohab — 6érgéo respon-
savel pelo projeto —, embora tenha sido
extinta em 1998, o que indica a dificul-
dade de reconhecer a responsabilidade
do poder municipal, conquanto as obras
de protecdo dos morros sejam endere-
cadas a prefeitura por meio do Orga-
mento Participativo. Além do mais, sdo
visiveis obras recentes, realizadas por
essa esfera de governo, nas encostas do
Buriti (Foto 5).

Foto 5: Buriti atual vista da Avenida
José Américo

Esses depoimentos retomam a pro-
blematica habitacional dos pobres reci-
fenses, vista na dimensdo mais alargada,
no correr dos acontecimentos e em rela-
¢do a responsabilidade do poder publico.
Mesmo quando é obtida a habitagéo,
prosseguem as questdes relativas ao
acesso a cidade e a distribuicao da rique-
za socialmente produzida. Sinaliza-se
também a persisténcia da luta que tem
na autoconstrugdo da moradia o elo entre
diferentes fatores que constituem o habi-
tar no Recife para as classes populares:

O Buriti, hoje, a gente vé uma cidade
[...]. Tem muitas ruas que afunda-
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ram [...]. Muitas casas, hoje a gente
vé que tem defeito, mas pra vista do
que era e do que esta hoje, esta uma
cidade. Agora um pouco abandona-
da pelo proprio 6rgdo da Cohab [...]
Muitas areas verdes [...] as pessoas
invadiram, estdo construindo casas
[...] acabaram com as pragas, acaba-
ram com as encostas de barreiras pra
fazer garagem.

A prefeitura, hoje em dia[...] com o
Orcamento Participativo é s6 em
cima de barreira, nem mais muro de
arrimo nés fazemos. [...] Obras cole-
tivas tm que passar pelo Orcamento
Participativo. Hoje o OP trabalha
mais com a parceria. A prefeitura da
o material, o pedreiro, e 0 morador
entra com a méo-de-obra. Entéo,
muitos moradores ndo tém condi-
¢Oes financeiras de fazer e nem sa-
bem trabalhar, também néao pode ter
o direito de ter a casa porque nao
pode pagar. (A.A.S. Comissdo de
Ocupagcao. Entrevista em mar¢o de
2005)

A segunda fala mostra um sentimen-
to identificado, ao longo da pesquisa,
entre os moradores do Buriti, a satisfacio
de morar no lugar, independentemente
de a moradia localizar-se no plano ou
em parte mais elevada, que vem acom-
panhada de uma forte percepgdo de
conquista alcancada pelas lutas empreen-
didas.

Mas esse depoimento desvela a
aproximacao da valoriza¢do desse espa-
¢o, avangando sobre os limites do Buriti
e apontando, embora a distancia, supos-
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tamente para um processo de renova-
¢do urbana, particularmente na porgéo
plana e mais préxima da Avenida Norte,
principal via de ligacédo do lugar com a
cidade do Recife.

Eu acho que ninguém quer sair da-
qui [...] agora néo sei, tem pessoas
aqui saindo que eu conheco. [...]
Teve amigo meu que vendeu a casa
e t& morando alto hoje, numa bar-
reira medonha[...] a minha casa que
€ aqui na avenida [acesso principal
ao Buriti], pegou um valor medo-
nho por causa desses prédios que
tao fazendo ai na frente. [...] aqui é
perto de tudo, perto de dnibus, perto
de que vocé precisa. [...] casa sanea-
da [...] nem muita gente dentro de
Recife é beneficiado com saneamen-
to, n6s temos saneamento, temos
agua. [...] energia ndo falta. Entéo, a
vida aqui é tranquila. O que t& fal-
tando mesmo pra mim é umas con-
di¢cBes melhor financeira pra ajeitar
a casinha que t4& um pouco desteo-

rada. (A.R.S. Comissao de Ocupacéo
e Morador. Entrevista em dezembro
de 2005)

A autoconstrucdo de moradia finan-
ciada, realizada, portanto, por intermé-
dio de politica publica, modifica o teor
da autoconstrucdo, isto porque se torna
no tempo da agdo uma espécie de es-
trada de mé&o dupla, uma luta da popu-
lacdo que passa a ser ouvida, uma agédo
publica que responde as demandas
desse segmento social. A Vila Nova do
Buriti, como recorte dessa modalidade
autoconstrutiva, é testemunha dos em-
bates e lutas envidadas pelos pobres
urbanos para terem acesso a habitacao
e aterra de habitacao, processo que con-
figura o acesso a cidade. O suporte do
poder publico tanto na disponibilizacao
de recursos, mesmo gue restritos, como
na assisténcia técnico-social propicia a
popula¢do um sentimento de conquis-
ta apoiado na perspectiva de direito a
moradia.

O tempo da moradia espontanea: Ayrton Senna

A autoconstrucdo por iniciativa propria
caracteriza-se como um processo indi-
vidual/familiar de construgdo da habi-
tacdo que envolve profissionais da
construcéo e, em situagdes especificas,
amigos ou vizinhos. Difere da agéo rea-
lizada coletivamente por meio da ajuda
mutua, como o mutirdo empregado, por
vezes, para a construgdo de unidades
habitacionais. E possivel pensar que, no
pais, em geral, e no Recife, em particular,
a autoconstrugdo tenha ganhado impul-

SO No espago urbano com a abolicdo da
escravidao e a precéaria absorcao dos ex-
escravos e outros segmentos sociais
marginalizados em formas de trabalho
formal e assalariado.

No urbano recifense, as habitagdes
autoconstruidas, préprias ou nao, firma-
ram-se no tipo palafita, erguidas nos
manguezais e em areas alagadas, pas-
sando posteriormente a galgar os mor-
ros da Zona Norte e Noroeste, a partir
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da década de 1930. Essa pratica tornou-
se corriqueira para a populagdo pobre.
Os morros da Zona Sul, originariamente
ocupados pela produgdo convencional
de habita¢do — os denominados conjun-
tos habitacionais — a partir dos ultimos
anos da década de 1960, comegcam a
ser ocupados pelas popula¢des mais
pobres a partir dos finais dos anos 1970,
gue passam progressivamente a instalar-
se nas nesgas de terras, consideradas
non aedificandi, entre aquelas constru-
¢Oes, sob a justificativa técnica da ele-
vada declividade.

Os pobres fazem um longo percurso
para ter acesso a moradia no meio urba-
no. A pendria de habitacdo a que estdo
submetidos permite recordar as condi¢es
de moradia do operariado na Inglaterra,
no periodo da Revolugdo Industrial, e
na Alemanha, como analisadas por En-
gels (1979). Narradas por moradores de
Ayrton Senna, as condic¢des de habita-
¢do, particularmente no inicio da ocu-
pacéo, traduzem um quadro de pobreza,
materializado na moradia, integrante da
realidade urbana recifense por todo o
século XX.

A autoconstrugdo da moradia des-
vela as condigBes habitacionais, vividas
no cotidiano ao longo do processo cons-
trutivo e reveladas pelos moradores do
local. O depoente, a seguir, expressa a
dimensdo alcancada pela questdo da
habitagdo no Recife. A profunda pobre-
za de parcela expressiva dos citadinos é
desnudada pelo quadro por eles asso-
ciado as dificuldades de acesso ao tra-
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balho. Exprime também o ponto de par-
tida da construgdo de sua moradia e 0s
diferentes momentos por que passa,
sempre com muito esfor¢o construtivo.

[...] eufiz um quadradinho pequeno.
[...] Ele era dentro da lama [rio Ca-
pibaribe] mesmo. Logo no comego
achava que era melhor pra mim.
Estava no aluguel. Vinha morar num
canto meu. Morando mais rato, mais
barata. Mas era melhor que ta pa-
gando aluguel. Porque trabalhando
de biscate, trabalho hoje e passo trés
parados ou quatro! [...] morava perto
da maré mesmo. Quando chovia era
agua que entrava, que nem dentro
da casa eu entrava. [...] ai depois eu
vi que ndo tinha condi¢Bes de morar
mesmo. Ai foi que eu fui juntando
um trocadinho e comprei esse barra-
co mais pra cima debaixo da ponte’
mesmo. Eu comprei e fui ajeitando
devagarinho, ai terminei fazendo de
tijolo. (R.L.S. Morador. Entrevista em
junho de 2005)

A lama do rio torna-se a fundacéo
da casa. Nascida dentro da lama, forma
um tipo de habitagdo construida como
palafita que modela as margens do rio
Capibaribe, acompanhando os seus
meandros, compondo um ambiente que
perdura na formagdo urbana recifense
desde o final do século XIX. Assim, for-
mando paisagem na poesia de Jodo
Cabral de Melo Neto que denuncia a
vigorosa contradi¢do que conduz a pro-
ducéo do tecido urbano.

A ponte citada pelo entrevistado diz respeito a ponte de pedestre que faz a ligagdo entre
as margens direita e esquerda do rio Capibaribe nesse trecho do territorio.
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O Céo Sem Plumas
Il Paisagem do Capibaribe
(Jo&o Cabral de Melo Neto)

Entre a paisagem

(fluia)

de homens plantados na lama;
de casas de lama

plantadas em ilhas

coaguladas na lama;

paisagem de anfibios

de lama e lama.

Como o rio

Aqueles homens

Sao como caes sem plumas
(um céo sem plumas

€ mais

que um cdo saqueado;

€ mais

que um cao assassinado.

Um cdo sem plumas

€ quando uma arvore sem voz.

E quando de um péssaro
suas raizes no ar.

E quando a alguma coisa
roem tdo fundo

até o que ndo tem).

Na paisagem do rio
dificil é saber

onde comeca O rio;
onde a lama
comega o rio;

onde a terra
comega da lama;
onde o homem,
onde a pele
comega da lama;
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onde comeca 0 homem
naquele homem.

Dificil é saber

se aguele homem

ja ndo esta

mais aqguém do homem;
mais aquém do homem

Mesmo imersa em profunda degra-
dagdo, a construcéo da casa, ha acepgédo
do mesmo depoente, cercava-se de es-
peranca e desejos de alteragdo nas con-
dicbes de vida. Ao ir habitar Ayrton
Senna, assinala: “[...] Eu esperava que
ia continuar a vida e ia ser bom [...]". A
incessante luta para prover uma mora-
dia canaliza elevado nivel de esforgo.
Morando nas proximidades do rio, ad-
mite a possibilidade de defrontar-se com
a perda parcial ou total do seu empreen-
dimento.

Agora, gracas a Deus, ndo entrou
agua, ndo no barraco. Porque eu
chamo de barraco. Mas quase que
entrava! E eu ndo moro mesmo na
beira da maré néo, 1a embaixo néo.
Porque tem gente que mora é aqui,
e a maré é aqui na frente. Eu moro
mais um pouquinho, mais uns 20 m
do rio, mas ndo chegou a entrar por-
que a base é alta |4 atras, af chegou
na metade da base, se chovesse
mais tinha entrado. (R.L.S. Morador.
Entrevista em junho de 2005)

Embora a feicdo da maioria das uni-
dades erguidas nesse espaco tenha sido
modificada, muitas casas ainda preserva-
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vam as caracteristicas iniciais. Em outros
termos, o precario material utilizado na
construcdo da casa ndo foi substituido
ou apenas parte dele foi modificado no
decurso de quase 11 anos de constru-
¢do. Os determinantes econdmicos que
impedem as altera¢Ges das condigbes da
moradia sdo, da 6tica da depoente, en-
frentados como o designio de forga maior
de em um dia prover a melhoria da casa.
N&o obstante, a depoente admite que,
“quando eu puder”, alcancara a cons-
trucdo em alvenaria, ou seja, a realiza-
¢do concreta de um sonho, mesmo que
supostamente num horizonte distante.

Chegou umas pessoas ali, arranjou
um barraco pra mim dizendo que
estava desocupado e eu coloquei
minha cabeca, meus filhos e ele [es-
poso]. Sé que era muito pequeno
[...] Ai eu fiquei ajeitando, ajeitando
até ficar assim, desse jeito. A Deus
guerer, quando eu puder, eu vou
fazer de tijolo. (R.M.C. Moradora.
Entrevista em maio de 2005)

Lenta e arduamente, a casa vai sendo
construida. A autoconstrucdo esponta-
nea representa um empreendimento
alongado no tempo, abarcando oscila-
¢Oes da renda familiar e, sobretudo, a
sua escassez. Desde o ponto de partida
da ocupacéo do terreno, a autoconstru-
¢do da moradia ocorre em diferentes
momentos, reunindo tipos de materiais
diversos: papeldo, plastico, taipa, madei-
rite, alvenaria, como aludem as entre-
vistadas a segui.

Até oito dias fiquei sé segurando o
terreno. Depois de oito dias, fiz de
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papeldo, depois fiz de plastico e
morando dentro. Comecei de tijolo
dois anos depois. Hoje é um vao so,
ndo ta dividida ndo. Falta terminar.
S04 tem sé o piso feito. Terminar, re-
bocar e dividir. (G.I.S. Moradora.
Entrevista em junho de 2005)

[...] a gente teve uma dificuldadezi-
nha, assim de comeco, de fazer logo
de papeldo, depois comecou a fazer
de pléstico, ai depois quando a gente
teve um pouco de dinheiro a gente
comprou madeirite. Assim, eu ia fa-
zendo a minha casa com meu esposo.
NG&s nunca teve recebimento, assim
de tijolo, paus, telha para reconstruir
a casa ndo. Foi muito sacrificio que
a gente fez. (A.S. Moradora. Entre-
vista em maio de 2005)

[...] figuei no barraco até [...] faz trés
anos que eu fiz isso aqui de alvena-
ria. (M.V.B. Moradora. Entrevista em
junho de 2005)

Convém notar a busca de minimi-
zacdo das dificuldades enfrentadas pela
familia, que pode ser atribuida a uma
extrema coragem no enfrentamento de
condigBes de vida tdo adversas. Havia
casos em que as portas da casa foram
confeccionadas pela prépria familia,
como forma de baratear ainda mais 0s
custos de construgdo da unidade habita-
cional, resultado de uma situacéo impos-
ta pela condic¢éo de pobreza. O morador
enfrenta, assim, o processo de produgéo
de sua habitacdo mais ampliada possi-
vel, de modo a possibilitar a sua repro-
ducdo social.
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A forca e a energia empregadas na
autoconstrucdo da casa ficam patentes na
fala de uma entrevistada, que assevera:
“Foi muito choro, muita tristeza. A gente
com medo de ser agredido por alguma
violéncia”. Mas o grupo familiar sente-se
recompensado pela luta, sentimento re-
velado na descricdo do tamanho da casa
e do tipo de material utilizado: “Hoje, a
casa de alvenaria tem cinco comodos:
terrago, dois quartos, cozinha, corredor-
zinho pequenininho, um banheiro e uma
area de lavar roupa”.

A aquisicdo do material esta associada
ao tempo de sua utilizagéo, como ressal-
ta o depoente: “[...] Depois fui fazendo
devagarinho de alvenaria. [...] sete a oito
anos. [...] Falta piso, rebocar, s6 na alve-
nariazinha”. Pequenas quantidades de
material vdo sendo agregadas, lenta-
mente: “Material vou comprando de
pouquinho. 500 tijolos, 1.000, um saco
de cimento. [...] Falta piso, reboco eu fiz”
(R.L.S. Morador. Entrevista em junho de
2005). Sendo pedreiro de profissdo, o
entrevistado foi construindo sua prépria
casa, contando permanentemente com
a participagdo da esposa para realizar a
tarefa, que assim desempenhava o
papel de ajudante.

Com muito esfor¢o, com muita luta e
com muito suor, assim se referem com
freqUiéncia os moradores de Ayrton Senna
aconstrucao de sua casa. A construcgéo é
uma agao progressiva que envolve e as-
socia uma conjungdo de elementos em
sua composicao, absorve e ocupa em um
tempo indefinido todo o grupo familiar,
no fazer e na busca dos meios operacio-
nais e financeiros para conseguir.

Uma sintese desse universo pode ser
extraida da fala de S.C.C. (Moradora.
Entrevista em maio de 2005), ao descre-
ver o procedimento adotado na constru-
¢do da sua habitacdo, no modo de fazer,
segundo uma espécie de superposicao,
em que a casa mais recente absorve a
anterior. A feitura da casa dispds de um
pedreiro contratado, contou com recur-
sos oriundos da indenizacao do chefe da
familia, visto “que ele trabalhava na ce-
ramica”. A construcao era realizada no
final de semana, porque o chefe da fa-
milia trabalhava de biscate e também era
ajudante da obra durante o final de se-
mana. Dessa forma, era uma jornada de
trabalho continua, sem descanso, duran-
te o periodo em que a construcéo era
intensificada. Gradativamente, foi subs-
tituindo os materiais inicialmente utiliza-
dos até fazer uma casa em alvenaria.

[...] o barraquinho ficou pra dentro.
A gente fez caixd@o e cobriu essa par-
te, levou assim uns trés meses. Por-
gue a gente se organizou, quando ele
recebeu a indenizagdo comprou logo
0 material. Tava chovendo muito, a
sorte foi que parou de chover ai foi
rapido. [...] A casa tem uma cozinha,
um banheiro, dois quartos, a sala de
entrada tem area grande. Meu quin-
tal é grande tem plantacdo de cana,
acerola. Tem uma area de servigo
atrés. Agora so falta o acabamento.
[...] E telna brasilit, s6 falta fazer o piso
da casa, reboco.

Apreendem-se dos dois depoimen-
tos seguintes, a reafirmacao do procedi-
mento adotado na compra do material
construtivo e a presencga do pedreiro na
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construcdo da casa. Em poucas situagoes,
alegam os entrevistados, tiveram o apoio
das familias, mesmo que de modo espo-
radico. As razbes apresentadas conver-
gem para um ponto comum: a falta de
condi¢Bes financeiras para tal. Diante
desse quadro, torna-se inviavel contar
com a participagdo dos demais membros
da familia para realizar esse empreendi-
mento, 0 que reforga a idéia de que a
autoconstrucdo realizada pelos pobres
urbanos nos dias atuais é uma atribuicao
da familia nuclear conjugada a uma luta
ininterrupta pela sobrevivéncia.

A gente foi comprando os materiais
de pouquinho. [...] de madeirite. De
alvenaria, demorei pra fazer. Passou
um ou dois anos. Comegou a com-
prar os material, meu irmdo me aju-
dando e meu marido também,
compramos tijolos. [...] Os barracos
comecava pingando. Ai comecei a
comprar material. A gente mesmo
pagando pedreiro. [...] olhe o piso
como esti. Ficou muito mal dividi-
da, eu acho. E de cimento. Pior tava
gue era barraco de tabua. (M.J.PM.
Moradora. Entrevista em junho de
2005)

[...] eu fui fazendo aos poucos. Por-
gue eu ndo tinha condicdes de fazer,
ai eu fui trabalhando e comprava
um pouco de tijolo, no outro més ci-
mento. (A.M. Comissdo de Comando
da Ocupagdo. Entrevista em maio de
2005)

A localizagéo do terreno, a margem
do rio Capibaribe, permitiu a O.PS. (Mo-
rador. Entrevista em maio de 2005) fa-
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bricar o tijolo de sua casa, adotando pro-
cedimentos da prépria olaria, cozendo-
0s para torna-los mais resistentes.
Mesmo assim, destaca “o problema” da
compra do restante do material de cons-
trucdo, quer dizer, os limites financeiros
para adquirir esse material. 1sso porque,
como ressalta, “Eu fiz sozinho essa
casa”.

Fui construindo de plastico, depois
com um tempo ai eu fiz de taipa, de
taipa também ela ndo conseguia ficar
em pé que foi assim de uma madeira
fraca, ai construi de tijolo, eu mesmo
fiz esses tijolo, como a Senhora pode
ver ai, eu mesmo fiz. Fiz sozinho.
Queimei os tijolos, fiz na caieira e
consegui fazer a casa. Faz uns 12 anos
gue a gente ta aqui, essa casa ta mais
ou menos na faixa de uns 8 anos. O
material, esse que era o problema. O
cimento comprava dois saco, um
saco, fazendo aos pouco, ndo ia com-
prar tudo de uma vez ia fazendo aos
pouco. Eu fiz sozinho essa casa. Hoje
ela tem 3 cdmodos: terrago, dois
quartos e cozinha e sala e banheiro.

As condi¢des das moradias auto-
construidas e a persisténcia da precarie-
dade do material utilizado na construgdo
da casa, para 0s casos em que nao se
registrou substituicdo desse material,
imprimem, na paisagem, a nogdo de
gue o tempo ndo passou ou que 0S
acontecimentos nao foram determinan-
tes para alterar, mesmo que minimamen-
te, arealidade vivida nos quase 11 anos
de duracdo. A interrupgdo do processo
de construcdo da casa emerge como um
sintoma dessa realidade. As condigdes



90 O tempo desvelado: a autoconstrugdo de moradia

da unidade habitacional sdo, nesse caso,
testemunho das condi¢Ges de pobreza
ai enraizadas e cristalizadas.

Interessante observar que, para mui-
tos dos entrevistados, a habitacdo s6
assume status de casa quando construi-
da em alvenaria, ou seja, enquanto é de
papeldo, de plastico, de madeirite, de
taipa, é denominada barraco. A cons-
trucdo em alvenaria galga o posto de
casa, abrindo a entrada ao mundo civi-
lizado, ao urbano. Tornando-se de alve-
naria, ao que indica, parece distanciar-se
de formas primitivas de habita¢édo, mas,
sobretudo, afasta-se simbolicamente do
quadro mais degradado de pobreza.

E com orgulho que a depoente, cita-
da a seguir, revela ter sido a primeira
moradora a ter uma casa de tijolo, na
ocupacao. Nesse caso, exclui-se das casas
erguidas no processo evolutivo com di-
ferentes tipos de material construtivo.
Porém, aproxima-se das demais no tem-
po utilizado para a construcéo e na lenti-
dao da aquisi¢cdo do material.

Foi construida logo de tijolo. A minha
casa foi uma das primeiras a ser cons-
truida, todo mundo dizendo que nédo
ia ficar. [...] foi construida aos pou-
quinhos [...] Até hoje fago. Tem 11
anos e eu ainda estou fazendo, ndo
terminei. Dois quartos, sala, cozinha
e banheiro. Agora estou botando a
minha ceramica. [...] Passaram muli-

tos pedreiros. (M.M.R.S. Moradora.
Entrevista em maio de 2005)

Outro aspecto que chama a atencéo,
em Ayrton Senna, é a auséncia do uso
do termo mocambo?, longamente utili-
zado no Recife, mesmo quando o tipo
de material empregado na constru¢do
da casa € 0 mesmo usado naquele tipo
de habitagéo.

Os bragos que constroem a moradia
ndo o fazem no processo de ajuda mu-
tua, mesmo quando se trata do vizinho
ou de um parente. E, pois, o pedreiro, 0
profissional que desponta nessa relacao.
Entretanto, constata-se uma discrepancia
entre o valor da diéria cobrado pelo pe-
dreiro em sua relagdo de mercado e o
cobrado por ele em sua relagdo de tra-
balho na construgdo da casa em Ayrton
Senna. Nesta area, o preco é fixado com
base em um acerto entre as partes, em
conformidade com a disponibilidade de
recursos do contratante e mediante a acei-
tacdo do contratado, resultando numa
reducdo do valor que é cobrado no mer-
cado fora da area. Trata-se, portanto, de
um valor inflacionado, uma vez que é li-
mitado ao teto condizente com os recur-
sos disponiveis do contratante, morador
da localidade. Um contrato, ou um trato
informal, determina a relagdo de traba-
Iho. Em regra, o contratante participa da
feitura da casa como ajudante ou narea-
lizacdo de trabalhos especificos. Como a
construcdo da casa perdura durante longo

8 Mocambo, termo usado largamente no Recife para designar a habitagdo dos pobres
(Freyre, 2000; Castro, 1954; Bezerra, 1965; Barreto, 1939), no Nordeste (Freyre, 1934)
¢ designado como sinbnimo da habitagdo da populacdo dos pobres. Para as geragGes
mais jovens que vivem nesses locais, caiu em desuso, supostamente em virtude da divul-
gacdo de outras denominagdes, a exemplo de barraco, atribuidas a habitagdo dos pobres
pelos meios de comunicagdo, que tendem a homogeneizar os termos no pais.
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periodo, o profissional contratado assume
a tarefa quando se encontra disponivel,
ou seja, sem outro trabalho que Ihe asse-
gure maiores rendimentos. A sua partici-
pacédo, portanto, pode ser compreendida
como uma forma de biscate ou de um tra-
balho que, em face do valor de mercado
externo a area, € realizado por um prego
deprimido. A sistemaética de contratacéo
é observada no depoimento seguinte:

[...] eu sou ajudante, mas sempre [...]
com aguela unido com os pedreiros
gue moram aqui. Porque, se a gente
disser que vai pagar, a gente td men-
tindo, porque ninguém tem dinheiro
pra contratar um pedreiro. [...] é 25
conto [...] o dia dele (do pedreiro).
Eu por exemplo, eu dou aqui um al-
mogo [...] A pessoa trabalha trés dias
eu pego 30 conto e dou a pessoa.
[...] Aqui é assim. (E.S.S. Comissao
de Comando da Ocupagcéo. Entrevista
em junho de 2005)

Em suma, o sistema de pagamento
difere das regras e valores do mercado.
Define-se na confluéncia entre as neces-
sidades de quem contrata e a disponibi-
lidade de quem exerce a atividade ou
vice-versa. Ou seja, firma-se numa dupla
relagdo de troca monetarizada: uma, ob-
jetiva, determinada pela situacao finan-
ceira das pessoas envolvidas; a outra,
subjetiva, associada a futuras possibili-
dades de realizagdo de outra tarefa nas
mesmas condigoes.

Ainda como afirmado no relato a
seguir, o sistema de pagamento é asse-
gurado no decorrer do processo cons-
trutivo.
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Era um ajudando o outro. Ajudando
assim, meu vizinho ele t4 sem traba-
Ihar, ai meu marido se juntou com
ele e disse: vou comprar o material.
[...] eudou umtrocado a tu. Ndo era
aquela cobranga, mas ele também
precisava, porque ele também tinha
filhos. (E.S.M. Entrevista em maio de
2005)

Desde o inicio da constru¢do da
casa, sobressai fortemente a participagdo
da mulher, seja na compra do material,
quando trabalha, seja na sua producéo
ou na sua gestdo, como foi destacado
por R.L.S. (Morador. Entrevista em ju-
nho de 2005): “a mulher trabalhava,
faziam uma cotinha e compravam o ma-
terial”.

A pratica da autoconstrugdo espon-
tanea, em Ayrton Senna, desmistifica a
idéia de que os pobres atualmente cons-
troem suas casas a partir de um proces-
so coletivo de auto-ajuda ou de ajuda
mutua. As condi¢cbes de pobreza im-
pdem uma ininterrupta luta pela sobre-
vivéncia da familia. Muitos vivem do
arrecadado cotidianamente, ndo ha re-
servas. Para além da sobrevivéncia, to-
dos experimentam a busca dos meios
para prover sua moradia, para construi-
la. Em outros termos, essa condigdo exi-
ge esforgo redobrado para angariar
recursos destinados a construcdo da
unidade familiar.

Das formas ao tempo

As formas sucedem-se, tomando corpo
e engendrando novas formas, ganhando
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diferencas e assegurando a persisténcia
de tragos antecedentes e criando novos
contornos na confecgdo da casa. Mol-
dam-se formas no uso do material em-
pregado desde o papelao ao plastico, a
taipa, a madeirite, a alvenaria, sem uma
sequéncia obrigatéria e, por vezes, pro-
duzem-se simultaneamente diversas ca-
sas ao longo do tempo.

As moradias autoconstruidas em Ayr-
ton Senna perseguiram formas definidas
na passagem do tempo, do tempo vivido
na cotidianidade, e prosseguem na cami-
nhada de constantes processos autocons-
trutivos. Assim, desenharam-se no tempo,
tempo que, segundo o0 pensamento de
Elias (1998), constitui-se da sucessédo de
acontecimentos; e que, na interpretagdo
de Santos (1997), esta relacionado aos
eventos, que fornecem elementos capazes
de estabelecer a relagdo tempo e espaco.

Dessa forma, os homens “[....] utilizam
percepcOes marcadas pela aprendizagem
e pela experiéncia prévia, tanto a dos in-
dividuos quanto a acumulada pelo su-
ceder das geragdes”. (Elias, 1998, p. 33).
Essa capacidade de apreender experién-
cias que sdo transmitidas entre geracdes
favorece “[...] o0 aprisionamento e a am-
pliacdo progressiva dos meios humanos
de orientagdo”. Tomando-se ainda de
empréstimo a acepgéo de Elias (p. 35)
sobre o tempo, pode-se pensar que tais
experiéncias, que sdo incorporadas ao
modo de construgdo da unidade habita-
cional, “[...] pressup8em um riquissimo
patrimdnio social”.

Ganha forga o sentido do tempo no
desenho da histéria narrada pelas fami-

lias em Ayrton Senna. A reconstituicdo
dos momentos vividos reveste-se de pro-
funda atualidade, acentuada pela pro-
gressividade dos acontecimentos, das
iniciativas, das possibilidades, mas tam-
bém dos estancamentos e das interrup-
¢Oes da construcdo da casa. Em Ayrton
Senna, a multiplicidade do material em-
pregado na confeccdo da habitacdo, as
variadas formas assumidas dessas unida-
des habitacionais, as modifica¢Ges intro-
duzidas ou a persisténcia dos materiais
utilizados e os acontecimentos associa-
dos ao processo autoconstrutivo transfor-
mam e atualizam a autoconstrucao.

Na autoconstrugdo por iniciativa pro-
pria ou esponténea, a familia assume,
individualmente, a responsabilidade de
erguer sua casa. Enfrenta um agir cotidia-
no marcado por uma espera prolongada.
Depende exclusivamente das condi¢des
reunidas e do modo de gestdo dos es-
cassos recursos disponiveis. O(A) chefe
da familia assume a atribuicdo de asse-
gurar a manutencdo do grupo familiar e
de criar os meios necessarios a reprodu-
¢éo social. Isso é feito por meio do sala-
rio deprimido ou dos ganhos ocasionais
obtidos com trabalhos incertos. Realida-
de que exige do grupo familiar a jungdo
de outros membros para ajuda-lo no tra-
balho e, assim, suprir a sua sobrevivéncia.
Situacdo indicativa da sobrecarga assu-
mida pelo grupo familiar no processo de
producéo e reproducdo social.

O tempo da autoconstrucdo da mora-
dia espontanea envolve uma variedade
de acontecimentos que, de tao interli-
gados, ressoam como se vividos no pre-
sente ou transportam-se aos dias atuais.
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As descrigbes, as narrativas dos entre-
vistados demonstram o alinhamento das
conexdes realizadas por meio de diferen-
tes elos, que se articulam ora de modo
pensado ora de modo inesperado.

Esse tempo da autoconstrugao rela-
ciona-se a disponibilidade de recursos
da familia, angariados com pequenos
ganhos, “ganchos”, biscates, servi¢os
ocasionais, trabalhos incertos, ou por
intermédio de uma relacdo formal de
trabalho estabelecida no mercado. Re-
sultam, em sua grande maioria, do ma-
nejo dos frutos do trabalho precério, dos
quais se subtrai a parcela destinada a
autoconstrucdo da moradia.

Revela-se, nos relatos, o comprome-
timento familiar com a construcdo da
unidade habitacional, confirmado pelo
fato de os recursos oriundos de indeni-
zacOes, por dispensa de trabalho, serem
canalizados para a construcéo até que a
moradia atinja o status de casa. Assim,
associa-se a construcdo da casa a um
processo de exclusdo do mercado for-
mal de trabalho. Gera-se um movimen-
to contraditdrio de saida do trabalho e
de melhoria das condi¢bes da habita-
¢do. Em suma, o desemprego torna-se,
por vezes, a fonte de financiamento da
autoconstrucdo da habitacdo:

[...] fiz de plastico, todo de plastico,
al saiu uma indenizacdo que fazia
muito tempo do Bomprego [super-
mercado] [...] oito ano [...] eu com-
prei um madeirite e de lapracal...]
12 anos que a gente ta aqui. E com-
prando um milheiro de tijolo, qui-
nhento, ninguém aqui nunca me
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deu uma ajuda [...] alids ninguém
aqui teve ajuda, ninguém, aqui é na
forca e vontade mesmo, e coragem
entendeu? (E.S.S. Comissédo de Co-
mando da Ocupacdo. Entrevista em
junho de 2005)

A menina que era mais nova foi tra-
balhar, logo cedo, num bar. Comegou
cedo pra poder me ajudar. Ai a gente
cresceu ele, [0 barraco], fez maiozi-
nho. Fizemos de madeirite e ha trés
anos foi que meu menino trabalhava,
quando saiu desse emprego ele me
deu a indenizagdo R$ 1.500,00 (um
mil e quinhentos reais). Eu fiz s6 0
quadrado de alvenaria. [...] ano pas-
sado, a menina saiu do emprego [...]
ai fez a divisdo, dois quartos, um ter-
raco, uma sala, cozinha com banhei-
ro. (M.V.B. Moradora. Entrevista em
junho de 2005)

[...] minha esposa trabalhava, con-
seguiu um emprego em uma creche
[...] foi indenizada [...] ela recebeu
parte, também ai ajudou. Ai conse-
guimos deixar onde esta aqui. Ndo
ta pronto ainda, ainda falta muita
coisa, mas devagar a gente chega la.
(A.M.C. Comando da Ocupagao.
Entrevista em maio de 2005)

Demonstram as narrativas que a au-
toconstru¢cdo mobiliza o grupo familiar,
reservando e drenando recursos oriun-
dos do trabalho dos seus componentes
para a construcdo da unidade habitacio-
nal. Fato que, passo a passo, na trajeto-
ria da constru¢cdo da moradia, segue e
estabelece-se no tempo dos aconteci-
mentos, aqui integrando 0 movimento
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de vinculagdo e desvinculagdo do mer-
cado de trabalho.

Os caminhos para a construgdo da
habitago, por vezes, se fazem por vere-
das tortuosas, como bem aparece na fala
da entrevistada:

Pior eu jative. Morava dentro d’agua,
assim na lama. Agora eu tenho uma
casa. Posso dizer que tenho uma
casa. [...] Uma favela, mas eu tenho
uma casa. Porque esses anos todi-
nho e eu ndo tinha condicdes de
construir minha casa. [...] eu paguei
um preco muito grande [...] Pra eu
fazer essa casa eu tive que ter um
aneurisma, me aposentar, pratirar o
dinheiro, pra fazer a casa. (M.S.S.
Moradora. Entrevista em junho de
2005)

A satisfacdo da conquista da mora-
dia contrasta com 0s acontecimentos
que a viabilizaram. A interpretacdo da
entrevistada assevera o pre¢o da permu-
ta involuntaria e a falta de condicdes
anteriores para construir a casa, demons-
trando, assim, a vulnerabilidade a que
esta submetida a populagéo pobre. De-
nuncia ao mesmo tempo que traduz as
formas de acesso a habitagdo e a cidade
pelos segmentos de mais baixa renda.

Santos (1997, p. 211-213), ao dis-
cutir sobre o tempo, expressa a impor-
tancia de contrapor, para uma visdo mais
alargada, a noc¢éo de tempo rapido a de
tempo lento que aquela se antepde. Esta
nogao exprime quantidades relativas —
uma diante da outra — e tem, para o autor,
a vantagem de ser objetiva. Sua discus-

sdo confronta a distingdo entre tempo
longo e tempo curto proposta por Fernand
Braudel (apud Santos, 1997, p. 212),
gue caracteriza o tempo longo por situa-
¢Oes estruturais, respondendo pelos “...]
movimentos de fundo, incompletamente
apreendidos através do tempo curto”,
enquanto o tempo curto representa as
situagdes conjunturais.

Ao afirmar que a relacdo entre o
tempo rapido e o tempo lento é relativa,
Santos (ibid.) acrescenta que “[...] a
contabilidade do tempo vivido pelos
homens, empresas e instituigdes sera di-
ferente de lugar para lugar”. Defende
que, ndo existindo tempo absoluto, ha
“tempos intermediarios”, que amenizam
a severidade contida na nog¢éo de tempo
rapido e tempo lento. O tempo a consi-
derar, na andlise do autor, ndo se refere
ao tempo das maquinas “[...] mas o das
acdes que animam os objetos técnicos”.
Lembra também que no passado a jus-
taposicdo do tempo rapido ao tempo
lento tornava-se possivel, no mesmo
subespaco, retratando uma espécie de
dualidade ou evolugédo paralela entre o
setor moderno e o tradicional.

Transportando o debate para os dias
atuais, assinala Santos que o tempo ra-
pido ndo abarca a totalidade do territ6-
rio, nem toda a sociedade. Havendo,
portanto, em cada area, multiplos graus
e modalidades que se ajustam. Entre-
tanto, em face da globalizacéo e de seus
efeitos locais, “[...] 0s tempos lentos séo
referidos ao tempo rapido, mesmo quan-
do este néo se exerce diretamente sobre
lugares ou grupos sociais” (ibid., p. 213).
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Conclusdes. O tempo alongado: o tempo

“devagarzinho”®

O tempo se faz alongado no processo de
autoconstrucdo de moradia. Na modali-
dade financiada bem como na modalida-
de espontanea, o acesso a habitacdo e a
cidade traduz a profunda situacdo de
pobreza vivida cotidianamente pelos
segmentos populares no espaco urbano
recifense. Demonstra em comum a as-
sociagdo entre autoconstrucdo e desvin-
culacdo do mercado de trabalho, ja
precarizado, como alternativa para su-
prir a construcdo da habitacdo e a sua
ampliacdo num tempo indeterminado.

Na autoconstrugdo financiada, o
caso do Buriti, ha um duplo movimento
vivenciado pela populacéo, concretizan-
do-se entre a outorga e a conquista. Na
analise dos depoimentos a a¢do do go-
verno € apreendida como parte integrante
das atribuicdes do Estado, ao responder
a um direito da populacdo. Subliminar
e implicitamente, fica expressa uma pos-
tura de conquista da populacdo, quan-
do a narrativa deixa manifesto o sentido
da luta.

A conquista da moradia, objetivo
atingido com muita energia empenha-
da, “muita briga”, “na luta, com esforga”,
no dizer dos entrevistados, corresponde
a conjugacao de esforcos estendidos ao
longo dos acontecimentos. Do angulo
dos entrevistados, independentemente
do seu lugar social, o acesso a moradia
por meio da autoconstrucao financiada

decorreu de um embate e de formas
compartilhadas de trabalho entre popu-
lacdo e governo, pautadas no respeito
a0s processos organizativos dos segmen-
tos populares.

Na autoconstrugdo espontanea, os
processos, estratégias e taticas amesqui-
nham-se, estando denunciadas na mul-
tiplicidade de formas empregadas, na
utilizacdo de recursos escassos para pro-
duzir no tempo a habitacdo em alvenaria.

No caso de Ayrton Senna, importa
apreender a contabilidade do tempo
vivido e exposto pelos homens no cur-
so da construcdo de sua moradia. Com
base na idéia de um tempo intermedia-
rio, que nessa area de estudo parece
mais se articular a nogdo de tempo lento,
constata-se, a partir do depoimento da
moradora, uma forte presenca de um
tempo alongado no passo lento dos
eventos cotidianos, ou seja, um processo
de producdo da moradia efetivamente
desenvolvido “devagarzinho”, assim ex-
posto:

Agora que ta construido (o barraco),
tou comprando os tijolos devagari-
nho. J4 t4 n4 metade. [...] num més
a gente compra os tijolos, no outro
compra a areia e o cimento. Agora
vou ver se acabo de levantar [a casa].
(S.M.S. Moradora. Entrevista em
maio de 2005)

° Expressdo freqlentemente utilizada pelos depoentes ao referirem-se ao tempo utilizado
no processo de construcdo da unidade habitacional.
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Um sentimento de paciéncia, fruto
também das circunstancias vividas cotidia-
namente, prevalece, enquanto o agir pa-
rece perder-se no tempo do construir e
reconstruir continuo de sua moradia.
Expressfes como “aos pouquinhos”,
“quando podia”, “devagarzinho”, “um
barraquinha”, extraidas dos depoimentos,
apontam para a permanente interrupcao
da construgdo da moradia ou para a sua
construgdo alongada no tempo e contradi-
toriamente para a constancia do erguer da
casa. O diminutivo, usado pelos depoen-
tes, permite inferir a conotacdo de uma
parte menor, amesquinhada, depreciada.

A discussdo sobre o tempo de cons-
trucdo da moradia indica a variedade na

autoconstrucdo, no tempo referido nos
depoimentos, no passar dos aconteci-
mentos vividos cotidianamente e dos
eventos que se entrelagam no decurso
da autoconstrugdo da habitacéo.

Palmilhando pedagos de tempo so-
mados da vivéncia cotidiana, extraidos
das lutas surdas ou explicitas, intermi-
tentes, a autoconstrucéo, como forma de
acesso a habitacao, desvela a concreti-
zacdo de necessidades, mesmo que em
processo, e aponta para a realizagdo de
sonhos e desejos na obtencdo de um
lugar no territério e no sentido de per-
manecer na cidade como direito con-
quistado.
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Abstract

This article verses on the time of self-
construction used by the poorer popu-
lation to erect their habitations in the city
of Recife, PE. It deals about different
strategies and tactics present in the proc-
ess of self-construction financed through
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por intermédio de politica publica e de
autoconstrucdo realizada por iniciativa
propria ou espontédnea como forma de
acesso a habitagdo. Mostra a vinculagéo
entre habitacdo e pobreza no tempo da
autoconstrucdo e da luta desencadeada
cotidianamente para assegurar a perma-
néncia e o direito a cidade.

Palavras-chave: tempo da autocons-
trucdo, autoconstrucdo, habitacdo, po-
breza.

public policy arbitration and of self-cons-
truction accomplished through self or
spontaneous initiative as a form of
having access to habitation. It shows the
bond between habitation and poverty
during the time of self-construction and
the struggle unleashed each and every
day to secure the permanency and the
right to the city.

Keywords: time of self-construction,
self-construction, habitation, poverty.
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E possivel equacionar o problema da
pobreza via economia de mercado? A
politica de formalizacéo da propriedade
imobiliaria em Hernando de Soto

Alex Ferreira Magalhaes

There’s no greater American value than owning something, owning your own
home and having the opportunity to do so.

Introducéo

O presente artigo tem por objeto expor e
analisar criticamente a politica de titula-
¢do juridica dos assentamentos humanos
classificados como informais, segundo o
enfoque do economista peruano Her-
nando de Soto. Tal politica se encontra
na ordem do dia dos debates académi-
cos e politicos, nacionais e internacionais,
a respeito tanto da politica habitacional
como das politicas sociais de enfrenta-
mento da pobreza, designadas em al-
guns documentos como de “alivio a
pobreza” (Housing, 1993). No recente
processo de elaboracéo dos Planos Dire-

George W. Bush (apud Gilbert, 2002, p. 4)

tores por grande parcela dos municipios
brasileiros?, instrumento considerado
pela Constituicdo brasileira indispensa-
vel a estruturacdo das politicas urbanas
municipais, a politica de titulagédo, nor-
malmente encarada dentro do que se
denomina Regularizacdo Fundiaria, ocu-
pou um papel de pronunciado desta-
que. Foi introduzida em praticamente
todas as legislacBes municipais, se é que
ja ndo estava contida em grande parte
delas, o que efetivamente ocorreu em
muitas capitais e grandes cidades que
editaram Planos Diretores ao longo da

! Cujo climax se deu no 2° semestre de 2006, em virtude de o prazo dado pelo Estatuto
da Cidade para sua promulgacdo esgotar-se em outubro daquele ano.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XXI, N° 1, 2007, p. 99-130
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década de 1990. Pode-se, portanto, afir-
mar que tal politica constitui, indiscuti-
velmente, um padrdo da politica
habitacional contemporénea, ndo ape-
nas no Brasil mas também num amplo
conjunto de nagbes, como se discutira
ao longo do texto.

De outro lado, a formula¢do que
Hernando de Soto vem dando ao pro-
blema da titulacéo, desde a década de
1980, constitui uma referéncia obriga-
téria nos estudos sobre a matéria. Tra-
ta-se de uma obra que adquiriu enorme
difusdo e influéncia em organismos in-
ternacionais, multilaterais, no governo
dos Estados Unidos e, a partir dai, em
gestores publicos dos mais diversos ni-
veis nos paises em desenvolvimento —
seja a direita, seja mesmo a esquerda,
do espectro politico. Suas idéias e pro-
postas vém sendo veiculadas, com gran-
de destaque nos meios de comunicagao,
desde seu primeiro livro — El otro sen-
dero, de 1986 (De Soto, 1987) —, tendo
se desenvolvido e aprofundado com o
auxilio das experiéncias concretas de
politicas publicas nelas inspiradas, sis-
tematizadas em O mistério do capital, de
2000.2 Um numero crescente de cida-
des e paises de varios continentes tem
introduzido programas de regularizacéo
fundiaria baseados em suas idéias, que
se tornaram verdadeiros standards inter-

nacionais. Como lembrado por Fernan-
des (2002, p. 1), por forga da influéncia
das idéias desotianas, politicos que ja-
mais haviam demonstrado particular
interesse em assuntos de desenvolvi-
mento urbano se converteram, repenti-
namente, em defensores, a ultranza, da
regularizagdo fundiaria. Nas ultimas
duas décadas, de maneira crescente, nao
houve como falar de politica habitacio-
nal sem cogitar de acGes e/ou progra-
mas de formalizagdo da propriedade, via
de regra projetados em larga escala (ou
massivamente) e concebidos como me-
canismos de combate a pobreza e de
integracdo das areas formalizadas a
urbe.® A proposta desotiana, retomando
um ponto gque NOs parece caro ao pen-
samento burgués, aposta na dissemina-
¢do da propriedade privada como eixo
de uma resposta aos problemas sociais
forjada rigorosamente dentro dos cano-
nes da economia de mercado. Assim, a
analise dessa proposta nos propiciara
questionar tal aposta, ndo sé debatendo
a viabilidade de que sejam logrados os
fins a que ela prépria se propde como
identificando suas reais repercussoes.

Olhando-se para o campo das politi-
cas publicas, em especial para as poli-
ticas habitacionais voltadas a populagéo
de baixa renda, percebe-se a presenca
da formalizago, por vezes chamada de

2 Ambas essas obras ja tinham sido traduzidas e publicadas no Brasil no ano seguinte ao

seu lancamento.
3

Recentemente, recolhemos uma evidéncia dessa afirmacdo em reportagem (Engelbrecht,

2007) na qual o jornal O Globo destacou em letras garrafais a declaracdo do lider comu-
nitario da favela da Rocinha, William de Oliveira, de que “titulos de propriedade sdo a
solucdo definitiva e um direito dos moradores”. Desde 2005 desenvolve-se na Rocinha o
programa de regularizagdo fundiaria intitulado Rocinha mais legal, que visa atingir os 15

sub-bairros dessa localidade.
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“regularizacdo dominial”, em pratica-
mente todos 0s programas de interven-
¢éo nas areas ditas “informais” iniciados
na América Latina a partir da década de
1980 (Clichevsky, 2003, p. 32).* A for-
malizagcdo ndo apenas se faz presente em
quase todos 0s casos como também
constitui 0 eixo com base no qual os
programas sdo desenhados. Num exem-
plo que nos parece definitivo, El Salva-
dor institui, em 1989, seu programa de
regularizagdo, denominado “El Salva-
dor, pais de proprietarios” (ibid., p. 43).

Objetivamos apresentar e discutir a
concepcdo desotiana de politica de ti-
tulacdo dominial, que ele denomina
usualmente de formaliza¢do, destacan-
do suas notas distintivas e esbogando
nossa apreciagdo das mesmas. Nossa
atengdo se concentrard também sobre
os fundamentos dessa politica, na ver-
sdo do proprio De Soto, e as grandes
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idéias, nocBes, preocupagdes que sub-
jazem a ela. Também temos como meta
desenvolver, embora de maneira inicial,
Nosso juizo pessoal e de mérito sobre o
trabalho de De Soto, atendendo aos re-
quisitos de originalidade e consisténcia
do trabalho cientifico, que impdem a
tarefa de ndo aceitacdo passiva dos
enunciados alheios, e de distingdo critica
de suas forcas e debilidades. Assim, a
grande questdo a ser enfrentada no pre-
sente artigo consiste no desvendamento
dos argumentos de De Soto, no esforgo
de apreciacdo de suas idéias, a fim de
forjar uma critica justa, embasada e que
nao se limite as fontes indiretas, por mais
respeitaveis que possam ser. Num con-
texto em que nos parece ter havido uma
adesdo e reprodugdo ndo-autoconsciente
das idéias e propostas de De Soto, tor-
nam-se ainda mais relevantes a adequa-
da identificacdo e 0 mapeamento desse
corpus tedrico-pratico.

Propdsitos, questdes e preocupacdes centrais em

De Soto

O lugar politico e
epistemologico desde o qual
De Soto fala

A obra O mistério do capital de Hernan-
do de Soto tem por objeto o debate sobre
0s caminhos para o desenvolvimento
econdmico e social das sociedades peri-
féricas do sistema capitalista. Tal como se

anuncia no subtitulo da obra, o autor par-
te da consideracdo de que o capitalismo
é préspero numa determinada regido —
que ele, curiosamente, chama de “Oci-
dente” e que corresponderia as nagdes
lideres mundiais do ponto de vista eco-
ndmico e politico — e frustrado em outra —
identificada por ele pela ja um tanto des-
gastada expressdo “Terceiro Mundo”.®

4 Num quadro contendo informagbes de 17 paises latino-americanos, incluindo o Brasil,
em apenas um deles ndo figurava a formalizacao.

5

Na geografia desotiana, Ocidente ndo se opde a Oriente, mas sim aos paises ditos “em

desenvolvimento”. A linha divisdria entre esses dois lados do planeta, reafirmada a todo
momento pelo autor, é demarcada ndo somente pelo éxito ou fracasso do capitalismo,
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Assim, De Soto se propde descobrir as
razdes do sucesso isolado do capitalis-
mo numa parte do globo — como se es-
tivesse “em uma redoma de vidro” (De
Soto, 2001, p. 19) — e seu correlato fra-
casso nas nagdes terceiro-mundistas,
apontando os caminhos para que as Ul-
timas se desenvolvam em moldes capi-
talistas e, consequentemente, superem
as mazelas que as deprimem, especial-
mente a pobreza e os problemas que dai
decorrem. Segundo De Soto, tal emprei-
tada passa por um esforgo de “reabrir a
exploragdo da fonte do capital” (ibid.,
p. 24), o que permitiria explicar como
se podem corrigir os fracassos econémi-
cos dos paises pobres. Nesse sentido, o
autor identifica cinco grandes barreiras
ao desenvolvimento desses paises, 0s
guais vé como “mistérios”, procurando
descrever e analisar tais barreiras ou
“mistérios”, bem como apontar a “solu-
¢do” para cada um deles. Ressalte-se
que ndo se trata aqui de interpretagéo
de nossa parte! A palavra “solucao” é
empregada explicitamente pelo autor
(ibid., p. 28), demonstrando seus prop6-
sitos, no minimo, audazes e ambiciosos.

Juntamente com os propdsitos ge-
rais e as grandes questdes que movem
0 autor, agrupamos algumas preocupa-
¢Bes fundamentais que nos parecem
constituir marcas de sua obra. Em pri-
meiro lugar, a obra de De Soto parte da
premissa de que, com o esfacelamento

da Unido Soviética e do “bloco socialis-
ta”, o capitalismo teria se convertido na
Unica alternativa viavel de desenvolvi-
mento, dando ensejo ao que ja foi cha-
mado de “pensamento Unico”. No atual
momento histérico, qualquer op¢do de
fuga do capitalismo é tida como irracio-
nal e/ou irresponsavel. Por essas raz@es,
todas as nagbes do “Terceiro Mundo”
teriam aberto suas fronteiras comerciais,
cortado subsidios governamentais, dado
boas-vindas aos investimentos estran-
geiros e, de maneira geral, realizado re-
formas macroeconémicas de “ajuste
estrutural” do tipo market friendly (ibid.,
p. 15). Assim, a Unica possibilidade de
superacdo da pobreza passaria pelo
modo capitalista de gerar riqueza, o que
reafirma a urgéncia de se desvendar as
reais fontes da prosperidade gerada no
“Ocidente”, a fim de que elas possam ser
usufruidas pelas demais nagdes.

Apesar disso, De Soto reconhece o
fato de que o desempenho do capitalis-
mo quanto a difusdo de bem-estar social
vem deixando a desejar, estando longe
de cumprir suas promessas de prosperi-
dade para o Terceiro Mundo, o que tem
conduzido a sua crescente impopulari-
dade e ilegitimidade politica. De um
lado, mercados livres e privatizacBes ndo
seduzem as massas; de outro, se aprofun-
dam velhos “problemas” dessa regido
(segundo a pauta norte-americana®),
tais como guerrilhas, tréafico de drogas e

mas, mais exatamente, pelo grau de aprofundamento de sua transicdo ao capitalismo, ou
seja, as nagdes “Ocidentais” teriam concluido essa transicdo, e as demais ainda teriam de
cumprir algumas etapas fundamentais nesse sentido.

Parece-nos que o olhar do autor para o mundo é um olhar, marcadamente, desde 0s

Estados Unidos da América. Em sua obra, podem-se recolher diversos fragmentos que o

demonstram.
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corrupcdo. Coroando esse cenario, agre-
ga-se a enorme precariedade urbana
que constitui outra marca da periferia do
capitalismo. A seguinte descri¢cdo do que
De Soto observou em uma das cidades
latino-americanas bem poderia servir a
diversas outras delas:

Entre 1950 e 1988, a populacéo
metropolitana [...] aumentou de
140.000 para 1.550.000. [...] Quase
dois ter¢os dessas pessoas moram
em favelas. Os peritos ja se deses-
peravam por esse crescimento po-
pulacional repentino nas cidades
em 1973, bem antes da ocorréncia
do maior influxo. “Tudo acontece
como se a cidade estivesse acaban-
do”, escreveu um urbanista. “Cons-
trucdo descontrolada, em qualquer
lugar e de qualquer modo. O siste-
ma de esgoto ndo déa vazao as aguas
das chuvas e entope diariamente. A
populacdo se concentra em areas
onde ndo hé infra-estrutura sanitaria.
As calcadas [...] estdo literalmente
tomadas por vendedores ambulan-
tes. Esta cidade tornou-se inabita-
vel”. (Ibid., p. 32)7

O “mau pressagio”
desotiano

A certa altura de sua argumentagao, De
Soto se refere a um “mau pressagio” que
ndo poderia mais ser ignorado pelas
nacoes capitalistas desenvolvidas, a des-
peito dos niveis de paz e prosperidade
que estas tenham alcangado. Como se
trata de uma obra publicada em 2000,
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nela ndo se consideram os efeitos sobre
a “paz” mundial provocados pelos fatos
ocorridos nos Estados Unidos em 11 de
Setembro de 2001, que trouxeram um
complicador a mais para as teses de De
Soto e para as suas intenc¢des de encon-
trar um caminho de superagdo da po-
breza e da inseguranca (no amplo
sentido da palavra) sem romper com 0s
canones fixados desde o chamado
“Consenso de Washington”. Corrobo-
rando tais preocupacdes, algumas das
analises correntes a respeito dos proces-
sos politicos latino-americanos nos Ulti-
mos dez anos tém interpretado 0s seus
resultados eleitorais como manifesta-
¢Oes da rejeicdo popular ao tipo de ca-
pitalismo que veio se conformando no
aludido periodo pés-socialista. Segun-
do tais vozes, como a do economista
Paulo Nogueira Batista Jr. (Batista Jr.,
2005), as forcas que predominaram na
década de 1990 sofreram derrotas em
varios paises da América do Sul e ja ndo
reinam incontestes. A ideologia da globa-
lizagdo perdeu charme e capacidade de
persuasdo. A proliferagcdo de crises cam-
biais e financeiras, ndo s6 na América
Latina mas em varias regides do planeta,
evidenciou os riscos da desregulamen-
tacdo das economias e da liberalizagdo
dos fluxos internacionais de capital.
Ampliaram-se 0s movimentos sociais
antiglobalizagdo, mesmo nos paises de-
senvolvidos, maiores beneficiarios da
abertura das economias.

O “mau pressagio” ao qual De Soto
se refere consiste na ruptura do “cami-
nho Unico”, no retorno da especulagao
sobre outras vias e caminhos de desen-

7 A cidade em questdo é Porto Principe, capital do Haiti.
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volvimento, dirfamos nés, no reinicio da
historia, isto é, no enfraquecimento da
hegemonia - politica, econdmica e, fun-
damentalmente, ideoldgica — antes
anunciada, triunfalmente, como absoluta
e definitiva. De Soto estaria a temer que
seja curta a primavera da nova ordem
mundial recentemente estabelecida.

No paragrafo anterior procuramos
traduzir 0 que nos parece ser a preocu-
pacdo fundamental de De Soto, que
impOe que seja forjada uma resposta
consistente para as questdes sociais en-
gendradas pelo desenvolvimento do
capitalismo em suas bordas. A ela se
articulariam, intimamente, outras preo-
cupacgBes que recolhemos da obra em
tela, tais como:

1) A “protecdo do Ocidente” diante da
crise iminente que o cerca. Os “oci-
dentais” devem compreender a ori-
gem do capital, pois ai reside a fonte
de suas forcas, a fim de ndo serem
surpreendidos por seus adversarios,
que podem ser mais fracos, mas que
ndo podem ser considerados definiti-
vamente eliminados. Sem esse conhe-
cimento, o0 “Ocidente” ndo podera
defender a si e ao resto do mundo
no momento em que a prosperidade
ceder a crise. De Soto indaga sobre
guem arcara com 0s custos dessa cri-
se. Ao dar tal crise como certa (De

2)

3)

E possivel equacionar o problema da pobreza via economia de mercado?

Soto, 2001, p. 23), ele reconhece in-
diretamente a insustentabilidade do
atual padrado de acumulagdo. Ao se
ocupar da seguranca do “Ocidente”
em seu atual status e posi¢io na ordem
mundial, revela um dos aspectos mais
conservadores de sua abordagem.

A protecdo e a ampliacdo da “co-
munidade de negdcios”. A recessao,
0 subdesenvolvimento e a insegu-
ranca das sociedades periféricas afe-
tam negativamente as possibilidades
de manutencdo e/ou expansdo das
taxas de lucro, impondo limites ao
fortalecimento de capitais. Os inves-
tidores internacionais ndo desejam
perder seus fundos invertidos nos
paises emergentes, no entanto ndo
podem agir defensivamente, mera-
mente abrindo méo de investir nes-
sas nacles, jA que elas talvez
constituam, hoje, a maior “janela de
oportunidades” disponivel.® H& po-
derosas forgas e oportunidades para
0 desenvolvimento do capitalismo
fora do “Ocidente”.

A otimizagdo do funcionamento do
mercado. A ampliagdo do raio de
acdo do grande capital, por meio da
abertura de novas frentes para sua
operacdo, supfe que sejam supri-
midos os dominios hostis a sua pe-
netracdo, tais como as faixas do

8 Além disso, integra a cultura capitalista a no¢do de que n&o ha lucro realizavel sem doses,
por vezes acentuadas, de risco. Segundo as leis da competicéo, se alguns agentes capitalistas,
mais cuidadosos, abandonarem as frentes consideradas demasiado arriscadas, certamente
abrirdo caminho para que outros agentes, representando outras fracdes do capital, ocupem
0 espaco vazio deixado, tal como se tem visto nos chamados “mercados informais™. Assim,
valeria mais a pena pressionar no sentido de instaurar condigbes mais favoraveis aos

investimentos nessas regides.
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mercado que operam no ambito da
chamada informalidade, em que ndo
vigora, ou vigora escassamente, 0
controle instituido pelo Estado por
meio de seu sistema legal. Assim,
haveria que integrar 0s pequenaos cir-
cuitos informais aos grandes circuitos
do mercado, transformando peque-
nos ativos em capital, o que daria a
pequenos proprietarios um bilhete
de acesso aos beneficios, instrumentos
e oportunidades dos circuitos amplia-
dos, rompendo com o isolamento
gue responde por sua pobreza.
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Acreditamos que o conjunto de preo-
cupaces supracitado deixe claro o lugar,
nos sentidos politico e epistemoldgico,
a partir do qual fala o autor em comen-
to, isto é, quem vé como “problemas”
os fatos que ele discute, bem como, na
versdo desses sujeitos, que espécie de
“problemas” sdo esses e em que eles
consistem. Tal aspecto nos conduz a
questdo dos pressupostos tedricos que
subjazem as formula¢6es de De Soto,
tema a que nos dedicaremos na se¢édo
seguinte.

De Soto e os tedricos capitalistas

A reivindicagcdo empirista

Ao longo da obra em andlise, observa-
mos alguns diadlogos de De Soto com o
mundo da teoria, especialmente com
aquela teoria que estaria dentro de seu
préprio campo. Ou seja, ndo se trata de
uma obra que objetive, fundamental-
mente, refutar teses de orientagdo mar-
Xista ou correntes criticas ao capitalismo
de maneira geral, a respeito das ques-
tOes de que se ocupa. Antes disso, pare-
ce-nos que ele deseja se diferenciar de
correntes de pensamento que, ndo obs-
tante seus compromissos com a econo-
mia de livre mercado, incidiram em
equivocos e insuficiéncias, tedricas e
praticas. De Soto considera que o fim
do socialismo real, com a conseqiiente
superacao do contexto de “Guerra Fria”,
criou 0 ambiente necessario a uma ané-
lise desapaixonada e rigorosa do capi-
talismo, permitindo que se vislumbrem
certas evidéncias, antes imperceptiveis,

sobre o desenvolvimento no ambiente
capitalista.

Comecariamos destacando que De
Soto acusa as ciéncias sociais, especial-
mente a econdmica, de terem se afastado
da realidade, enfraquecendo a um sé
tempo as suas proposicdes tanto tedricas
como de carater pratico ou aplicado. Em
citacdo literal a Ronald Coase (De Soto,
2001, p. 29), ele sugere que os estudos
econdmicos perderam a sua referéncia
empirica, desvalorizando a observagao
e voltando-se a questdes abstratas que
nada esclarecem sobre o funcionamento
real dos sistemas econémicos. Como con-
sequéncia, apresentam-se respostas dis-
torcidas e descabidas aos problemas
econdmicos enfrentados pelos paises
pobres. Assim, diante de graves crises
econdmicas, a inteligentzia econémica
tem se limitado a recomendar aos paises
pobres, a exaustdo, 0 mesmo receitua-
rio: “estabilizem suas moedas, aglientem
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firmes, ignorem as desordens acerca de
alimentos e esperem pacientemente a
volta dos investidores estrangeiros”
(ibid., p. 17). De outro lado, tambhém
critica certas explicagdes culturalistas, e/
ou historicistas, de problemas socioeco-
némicos, isto é, o fato de atribuir-se o
fracasso do capitalismo no Terceiro Mun-
do a fatores como a auséncia da Reforma
Protestante (e de seu correlato espirito
capitalista), a heranca colonial, a falta
de vocagdo para 0 mercado ou mesmo
0 baixo quociente de inteligéncia. De
Soto chega a ser irbnico com a ausén-
cia de autocritica dos que tém fornecido
um “excelente aconselhamento” aos
paises pobres, 0s quais jamais justificam
0s malogros dos remédios indicados
como problemas do préprio remédio,
mas sempre do paciente.

A critica desotiana ao distanciamen-
to da realidade se materializa na nitida
reivindicagdo empirista contida em sua
obra. Ele repetidamente afirma que sua
pesquisa foi baseada menos no conhe-
cimento contido nos livros, mas substan-
cialmente na observacéo do que ocorre
nas ruas e nos campos dos quatro con-
tinentes, “[...] onde vivem as pessoas de
carne e 0sso, para encontrar aquelas leis
que elas estdo dispostas a obedecer sem
a necessidade de coercdo” (palavras do
prefaciador em De Soto (2001, p. 14).
Dessa forma ele julga ter descoberto as
evidéncias de que a teoria econdmica
contemporanea necessitaria para res-
ponder a questdo da pobreza. Os pro-
cedimentos de De Soto e de sua equipe
incluiram, também, o recurso ao méto-

do experimental. A fim de demonstrar
0s obstaculos impostos pela ordem legal
a formalizacao de pequenos negécios e/
ou da propriedade de um imovel, pro-
cederam, nos suburbios de Lima (Peru),
a abertura real de uma pequena oficina
de confecgdo de roupas, ao registro da
escritura do terreno e a autorizacao para
edificar no mesmo; com base no expe-
rimento realizado, De Soto realiza uma
mensuragao dos recursos — pecuniarios,
humanos e de tempo — necessarios para
tanto. Seu trabalho é carregado de men-
¢cOes aos estudos de campo realizados
por sua prépria equipe em cinco cida-
des espalhadas pelo Terceiro Mundo.®

Até que ponto os pobres sao
pobres?

Outro aspecto do didlogo mais direto
gue De Soto faz com o0 mundo da teoria
reside em sua proposi¢édo de reavaliagdo
da situacédo econémica dos pobres, uma
vez que, em sua concepcao, os pobres
seriam pobres pero no mucho. Ele criti-
ca a énfase dada, desde as organizagdes
de caridade, a miséria e ao status de “in-
defesos” em que 0s pobres se encontra-
riam, pois ela perderia de vista as suas
capacidades de acumulacdo de ativos
(De Soto, 2001, p. 26). Os 80% da popu-
lacdo do Terceiro Mundo classificados
como “pobres” ndo constituiriam um
contingente “desesperadoramente em-
pobrecido” (ibid., p. 30), tal como os pe-
dintes das ruas de Calcuta ou as criangas
aterradoramente desnutridas da Africa. A
despeito da desigualdade, profunda e

9 A saber: Cairo (Egito); Manila (Filipinas); Cidade do México (México); Lima (Peru) e

Porto Principe (Haiti).
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real, os pobres possuiriam muito além
do que jamais foi constatado, uma espé-
cie de tesouro enterrado, uma soma de
rigueza muito superior a todo o inves-
timento estrangeiro e todos os emprés-
timos realizados em favor das nagfes em
desenvolvimento nos dltimos 20 anos. 1°

O problema dessa riqueza é que ela
seria “defectiva”, isto é, ndo representada
de modo a produzir valores agregados.
A questdo da pobreza, na versao desotia-
na, ndo seria uma questao de pendria de
recursos, mas sim de (ma) representagao
da riqueza ja possuida. A pobreza seria
0 grande sintoma da constru¢do de um
“capitalismo sem capital” (ibid., p. 24-
25), no qual seus agentes estdo subcapi-
talizados, ndo possuem os titulos das
terras em que se assentam e dos bens que
Ihes pertencem, recorrem as mafias e aos
mercados negros, integram economias
subterraneas, convivem com instabilida-
de politica e desrespeito flagrante a lei, e
se defrontam com legislagbes antimerca-
do. De maneira geral, percebe-se que De
Soto ndo explica fendmenos como desi-
gualdade, pobreza e subdesenvolvimen-
to com base na divisdo do trabalho, nos
processos de troca, no desenvolvimento
tecnolégico ou nas relagdes de poder e
de forca — de toda espécie — estabelecidas
internacionalmente. A sua proposta de
desenvolvimento ndo prefigura altera-
¢Oes de fundo na economia de mercado
e na ordem internacional, tal como se vé
no seguinte trecho:
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Investimento estrangeiro é, obvia-
mente, coisa muito boa. Quanto
mais, melhor. Moedas estaveis tam-
bém séo coisa boa, como 0 sdo o
livre comércio, as praticas bancarias
transparentes, a privatizagdo das in-
dastrias estatais e todos os outros
remédios da farmacopéia ocidental.
(Ibid., p. 18, grifo nosso)

A critica desotiana do
pensamento capitalista: algo
além de um “fogo amigo”?

Em nossa avaliacao, é valida a critica ao
etnocentrismo de uma série de teorias, a
respeito da periferia, elaboradas desde a
perspectiva das sociedades centrais;
como vulgarmente se diz, sdo produzidas
de fora para dentro. Concordamos com
aformulagdo de De Soto segundo a qual
tais explicagdes sdo tdo desumanas quan-
to ndo convincentes. Ele toca, pois, num
problema real. No entanto, ndo se podem
tout court descartar as contribuigdes do
conjunto das ciéncias sociais na andlise
do fendbmeno econdmico, sendo esta a
postura que hoje vem sendo classificada
como ortodoxa, uma vez que exagera na
autonomizacdo do fato econémico, a
ponto de vé-lo isolado de seu contexto,
redundando em outro ismo igualmente
censuravel: o economicismo. Tal sutileza
nao é destacada ou reconhecida por De
Soto, 0 que deixa seus argumentos num
plano ambiguo.

10 No tocante aos iméveis, o valor total das “posses extralegais” detidas pelos pobres do mundo
em desenvolvimento é estimado por De Soto (2001, p. 47; 49) em US$ 9,3 trilhGes,
montante que representa mais de 20 vezes o total de investimentos estrangeiros diretos
no Terceiro Mundo e no antigo bloco socialista desde 1989, ou quase 100 vezes 0s
empréstimos do Banco Mundial a esses mesmos paises em igual periodo de tempo.
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O eventual economicismo de De
Soto também comprometeria a proposta
de reavaliagcdo da questdo da pobreza,
pois levaria a analise a “passar” por um
problema relevante sem reconhecé-lo e
qualifica-lo adequadamente. Assim, a
critica — a principio aceitavel — da pers-
pectiva filantropica a respeito da pobre-
za ndo se desdobra na percepcéo de que
tanto esta como a sua prépria teoria
constituem distintas narrativas sobre o
fendmeno da pobreza, ndo reconhecen-
do a concepc¢éo de “pobre” como uma
espécie de representagdo social. Passan-
do ao largo de tal aspecto, a analise rein-
cide no mesmo equivoco da abordagem
anterior, que deseja criticar e, logo, su-
perar, pois reduz o problema em ques-
tdo a algo estritamente relacionado a
rigueza, ndo percebendo as conexdes
entre esta e os aspectos das relagdes so-
ciais que lhe sdo determinantes.

O retorno a empiria preconizado por
ele é incapaz de resolver os problemas
apontados, visto que, embora nela se
encontre uma das matérias-primas indis-
pensaveis a analise social, ela ndo é de
forma alguma determinante, ou garan-
tia de existéncia, do quadro tedrico ne-
cessario para a sua interpretagcdo. O
experimento realizado em Lima, con-
quanto metodologicamente adequado
a questdo que se propds enfrentar, ge-
rando uma descri¢do clara de um pro-
blema, ndo autoriza que dai se deduzam

valores, tratando-se 0 mesmo como fonte
de fatos capazes de “falar por si mesmos”.
Ao contrario, 0 empirismo pode mesmo
acrescentar um novo problema a andlise,
ao induzir a uma alienagdo metafisica
entre o reino da teoria e o reino da vida.
O distanciamento das ciéncias sociais em
relacdo a realidade talvez néo se resolva,
propriamente, por uma maior énfase nos
dados empiricos, mas quem sabe pela
reavaliacdo dos pressupostos mediante
0s quais esses dados sdo coletados e in-
terpretados, dentre outros necessarios
movimentos analiticos.

Também nos parece pertinente a cri-
tica a ortodoxia econdmica, que, incapaz
de retirar da histéria as suas reais ligdes,
prescreve remédios amargos e estandar-
dizados a numerosas nagdes em desen-
volvimento, 0s quais contribuem para as
desastrosas consequiéncias que De Soto
relaciona em seu trabalho. Todavia, nos
parece que ele ndo tira todas as conse-
gliéncias dessa critica, em razdo do seu
compromisso ideolégico com a econo-
mia de mercado. De outro lado, a critica
a transposicdo mecéanica de “solugdes”
parece-nos contrastada pelas freqientes
afirmacBes de que os atuais problemas
do mundo em desenvolvimento foram
enfrentados, 100 ou 200 anos atras, pelos
Estados Unidos, aparentando esposar
uma visdo positivista da Histéria, que ig-
nora a irrepetibilidade das suas circuns-
tancias (De Soto, 2001, p. 25; 27).1!

11 Neste ponto, De Soto é secundado pelo prefaciador de sua obra, Stephan Schmidheiny,
com quem compartilha a “[...] fé em que, empregando as mesmas férmulas que fizeram
a grandeza da Europa, dos Estados Unidos e do Japdo, os demais paises do mundo
também poderdo aprender a cooperar, e assim prosperar, quica de uma maneira susten-
tavel, com o passar do tempo” (De Soto, 2001, p. 14). Adotada a férmula proposta pelo
autor, a superacdo da pobreza seria questdo de tempo, tal como nas solu¢cdes magicas
ditadas aos paises em desenvolvimento por aqueles que De Soto critica em sua obra!
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Em conclusao, diriamos que, dentro
de seu proprio campo tedrico e ideold-
gico, De Soto acena com uma renovagao
e ampliacdo da teoria econdmica que
fica longe do que outros?? realizaram
antes dele no tocante a explicagédo do
que faz a maquina capitalista funcionar
e de como promover o desenvolvimen-
to. Ja de um angulo externo as suas filia-
¢des, a sua critica, apesar de alguns
aspectos nos quais se pode reconhecer
um movimento relativamente dialético,
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s0a, no conjunto, um tanto ténue, bem
como se desqualifica ao recorrer aos
mais rasteiros lugares-comuns do discur-
so capitalista corrente nas Gltimas déca-
das. Tal como os criticos modernos da
modernidade, De Soto representaria um
critico capitalista dos capitalistas, isto &,
uma critica que nao rompe e nem pde
em questao os pressupostos fundamen-
tais da filosofia do livre mercado. Nada
além, portanto, de um fogo amigo.

O programa de acao proposto por De Soto: a
formalizacao das propriedades dos pobres

A teoria do “capital morto”

Conforme ja assinalado, De Soto nao
encara a desigualdade entre o “Ociden-
te” e as nacdes em desenvolvimento
como uma matéria de hegemonia poli-
tica ou econdmica, tese que, alids, ele
expressamente descarta (De Soto, 2001,
p. 23). Para ele, a explicagdo passa pela
capacidade de produzir capital: 0 mis-
tério do capital residiria no fato de que
o Terceiro Mundo ndo consegue produ-
zir capital de maneira tdo abundante
quanto o Ocidente. O problema sequer
consistiria em auséncia de bens, posto
que ele parte da premissa que a pobreza
das nagBes em desenvolvimento ndo
significa que os pobres sejam absoluta-
mente desprovidos de quaisquer rique-
zas, como ja exposto. O grande gap entre
os dois mundos residiria na capacidade
de converter, representar, realizar ou
fixar as riquezas ja possuidas como ca-

pitais, fazendo com que as mesmas pas-
sem a se inter-relacionar numa rede efe-
tiva de ativos. Ou seja, € aspecto central
no argumento de De Soto o papel dos
diversos sistemas de representagao
como mecanismos capazes de assegurar
0 éxito do capitalismo, que ndo opera
unicamente sobre a base de bens mate-
riais, sobretudo no seu estagio atual.
Com base na teoria classica, ele assinala
que “o capital é antes de tudo um con-
ceito abstrato e deve receber uma dada
forma fixa e tangivel para ser Gtil” (ibid.,
p. 22). Citando Jean Baptiste Say, lem-
bra que o valor do capital se desvincula
dos produtos que o criam e “ndo é a
matéria que gera o capital mas o valor
desta matéria, e o valor nada tem de cor-
poral” (ibid.).

Uma vez que as nacdes terceiro-
mundistas seriam marcadas por altas
taxas de informalidade econbmica, uma

2 por quaisquer outros, mencionaria John Maynard Keynes.
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enorme parcela de sua riqueza ndo se
converte em capital, ndo operando
como forgas geradoras de novas rique-
zas, 0 que seria determinante da pobreza
e do subdesenvolvimento com que tais
nagoes se defrontam. O “Ocidente” de-
veria a riqueza e o desenvolvimento que
logrou ao uso de toda (ou mais am-
plamente) a sua capacidade de “trans-
formar o invisivel em visivel” (ibid.),
enxergando capital em seus ativos e re-
presentando-os (e fazendo-os operar)
como tal, procedimento que liberou os
potenciais invisiveis trancados (e/ou
adormecidos) nos ativos que possuia.
Por exemplo, uma casa nao € vista me-
ramente em sua funcdo mundana e so-
cial de servir de abrigo, mas também em
sua fun¢do econdmica: como um ativo
conversivel em capital, sobretudo se re-
presentada por uma escritura mediante
a qual o dono possa negociar os direi-
tos que possui sobre ela. Em outras pa-
lavras, 0s bens sdo vistos e apropriados
ndo apenas em sua materialidade, mas
também em suas potencialidades eco-
némicas. Da mesma forma como o en-
genho humano retira energia de corpos
hidricos, convertendo agua em eletrici-
dade, a riqueza das nagfes dependeria
de sua capacidade de aproveitar os
potenciais contidos em certos bens, afei-
¢oando-0s a movimentagdo da produ-
¢do e, assim, a geracdo de capital e de
mais-valias significativas. Nisto consis-
te, com base no proprio De Soto, o que
se pode denominar de teoria do capital
morto.

Qual o veiculo ou instrumento neces-
sario para que a aludida conversao se
opere? Embora reconhega a complexida-
de dessa conversdo, De Soto vé no siste-
ma de propriedade formal 0 mecanismo
fundamental 2 mesma, pois a proprieda-
de formal proporcionaria o processo que
fixa os ativos em uma condi¢ao que per-
mite converté-los em capital ativo (ibid.,
p. 59). A formalizagcdo ndo é a prépria
conversdo, mas a fixacdo da propriedade
e do valor nela contido, de maneira que
ela se encontre preparada e/ou disponi-
vel para ser convertida em capital pela
iniciativa de seu titular. Ela é o instrumen-
to necessario para gque os ativos transitem
de seu estado natural para 0 “universo
conceitual do capital” (ibid., p. 65) no
qual seu potencial produtivo pode ser ple-
namente explorado. A formalizagdo con-
sistiria na escrituragdo da propriedade por
meio de procedimentos instituidos, reco-
nhecidos, validados e protegidos pelo
Estado, permitindo que seja representa-
da por um titulo de aceitagdo geral, que
pode ser expedido pelos érgdos habili-
tados a sua escrituracéo. E o que, no caso
brasileiro, se faz mediante a abertura de
matricula de um imével no cartério do
Registro Geral de Imoveis, na qual ficam
registradas, e publicizadas, todas as tran-
sacOes referentes ao imével, tal como
uma histéria de vida. Por meio desse
6rgao pode-se saber quem, até prova em
contrério, € o dono de um imével, bem
como todos os énus reais e gravames di-
versos que eventualmente pesem sobre
esse imovel. 13

13 De Soto (2001, p. 76-77) também se refere expressamente a esse aspecto, fazendo men-
¢do a um conjunto de serventias cartorarias estabelecidas a fim de conferir seguranca as
transac@es, facilitando a conversdo de ativos em capital.
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Revalorizando a propriedade
privada do solo

Segundo afirma o préprio De Soto, sua
obra procura resgatar a importancia cru-
cial das infra-estruturas legais da socie-
dade, especialmente as atinentes ao
sistema de propriedade privada do solo,
para o surgimento e o desenvolvimento
da economia de mercado. Ele lembra —
citando diversos autores — que as inu-
meras “béngaos” desse sistema jamais
foram analisadas adequadamente e
que, se o capitalismo tivesse uma mente,
ela seria esse sistema (De Soto, 2001,
p. 81). Sem a instituicdo da propriedade,
outras instituicBes essenciais do capita-
lismo, como o dinheiro e o0s juros, ndo
poderiam ter surgido. Os indicadores de
que as autoridades monetarias necessi-
tam para emitir moeda corrente residi-
riam, em Qltima insténcia, nos registros
de propriedade e das transagdes. “A liga-
¢do entre o capital e o dinheiro moder-
no passa pela propriedade” (ibid., p. 79).
Assim, o sistema de propriedade consisti-
ria num importante dispositivo de media-
¢do e de manutencéo do funcionamento
da economia de mercado e dos sistemas
monetario, bancério e de investimentos.

O grande desenvolvimento do ca-
pitalismo no “Ocidente” nos altimos
dois séculos decorreria, na visdo deso-
tiana, da gradual melhoria dos sistemas
de propriedade, que chegam, hoje em
dia, a um grau de sofisticacdo jamais
visto, permitindo aos agentes econdémi-
cos descobrir novas formas de valoriza-
¢do de seus ativos, com as quais podem
financiar e ampliar as atividades produ-
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tivas (ibid., p. 81). O atual capitalismo
financeiro ancora-se no uso sofisticado
das instituices de propriedade, capazes
de dar as riquezas acumuladas uma vida
paralela cada vez mais intensa e cada
vez mais distanciada de sua dimensdo
material e/ou imediata. Portanto, na pro-
posta de formalizagdo das propriedades
dos estratos de baixa renda haveria uma
tentativa de conduzir os negdcios reali-
zados nesse segmento para o mundo
das transagdes controladas pelo Estado
por meio de seu sistema de proprieda-
de, desconstituindo-se os controles co-
munitarios, que subsistem até hoje, e
consagrando-se os padrdes modernos
de dominacdo. A reivindicacdo dessa
consagracgdo € algo que parece marcar
a histéria do capitalismo, conforme se
pode perceber nas inlmeras referéncias
da literatura sociolégica norte-americana
ao problema da usurpacdo de terras e
dailegalidade em sua apropriacao. * De
Soto reproduz essa espécie de proble-
matizacdo da realidade, ao fazer referén-
cia aos processos de ocupacéo de terras
e flagrante desrespeito a lei, que angus-
tiaram os administradores e juizes norte-
americanos ao longo do século XVIII
(ibid., p. 24).

O ponto de vista desotiano
sobre a informalidade

Num sentido mais genérico, informali-
dade significaria o que esta fora do siste-
ma e que opera fora da regulamentacéo
da economia formal. No caso das fave-
las, porém, além do aspecto de sua
constituicdo fora da lei oficial, De Soto

4 por todos, citaria o trabalho de Holston (1993), que obteve grande divulga¢do no Brasil.



112 E possivel equacionar o problema da pobreza via economia de mercado?

ressalta a constituicdo de uma regulacéo
interna, ou autdctone, resultante da
combinacdo de regras seletivamente
emprestadas do sistema legal oficial com
costumes trazidos ad hoc dos locais de
origem de seus moradores ou elabora-
dos localmente. Na informalidade, cons-
titui-se uma espécie de “contrato social
apoiado pela comunidade como um
todo e refor¢ado por autoridades esco-
Ihidas da comunidade” (De Soto, 2001,
p. 39). De um outro angulo, informali-
dade significaria, ainda, a indisponibili-
dade da representacdo configurada na
escrituracao, ou registro publico, da pro-
priedade de um imével (ibid., p. 21-22).

A visdo desotiana da informalidade
€ em geral negativa. O autor critica as
muitas dificuldades engendradas pela
informalidade: comprovacéo e valida¢do
da posse dos ativos; (re)conhecimento
do conjunto de regras que realmente
governam as relagfes; as indetermina-
¢Oes que deixam margem ao mal-enten-
dido. Em suma, na informalidade as
relagdes sociais ganham uma fluidez que
remete ao sistema social de troca gene-
ralizada, que ndo se compadece dos
requisitos de seguranca e objetividade
exigidos pelo mercado e seu sistema de
troca especifica.

De outro lado, De Soto critica a visdo
do mundo extralegal como um lugar por
onde circulam gangsteres e outros per-
sonagens criminégenos que somente
interessariam a policia. Partindo de idén-
tica premissa, algumas administracdes

municipais tém procurado estabelecer
negociacBes com loteadores ditos “pi-
ratas”, com o fim de regularizar lotea-
mentos e prevenir o surgimento de
novos, procurando reconhecer o urba-
nizador que existe por tras de cada um
deles.*® Na linha de John Turner, ele
afirma que tais espacos “ndo sao o pro-
blema. S&o a soluc¢éo” (ibid., p. 50). Em
face dos elementos que trouxemos no
presente trabalho, pode-se ter uma idéia
mais ampla de “para que” e “para
guem” eles representam solugéo.

Na visdo desotiana, a chamada in-
formalidade seria o grande mal a ser com-
batido, o grande empecilho a superacao
da pobreza nos paises em desenvolvi-
mento, cuja existéncia estaria entorpe-
cendo o desenvolvimento na maior
parte do planeta. O problema da infor-
malidade é nitidamente espacializado
por De Soto: apresenta-se nas 179 na-
¢Oes em desenvolvimento e do extinto
bloco comunista, o que representa 5/6
da populagdo mundial, espalhada em
todos os continentes (ibid., p. 12; 48).
Ou seja, a politica de formalizagdo da
propriedade, prescrita por De Soto
como uma das principais estratégias de
“alivio a pobreza” e suspensao dos entra-
ves ao desenvolvimento, é uma politica
pensada, dirigida e direcionada exclusi-
vamente a essas nag¢fes. Assim, sdo as
politicas habitacional, urbana e social
dessas nacdes que tém sofrido a influéncia
das idéias desotianas e da padronizacéo
gue elas tém engendrado, tal como al-
guns estudiosos do tema ja destacaram. 6

15 Seria o caso de Joinville, Rio de Janeiro, Porto Alegre e Bogota (Verissimo, 2004).

16 Nomeamos alguns deles: Fernandes (2002), Riofrio e Corzo (2005), Clichevsky (2003) e
Gilbert (2002). Um bom exemplo real de penetracdo das idéias desotianas pode ser encon-
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N&o se pdem em questdo, portanto, as
mesmas politicas praticadas nas nacdes
de ponta do capitalismo, por mais que
essas venham a ser ineficientes, ou mes-
mo perversas, no enfrentamento da ques-
tdo social. '’

Sobre as fontes ou origens da infor-
malidade urbana, De Soto reconhece
basicamente quatro casos, numa sis-
tematizagdo que ndo nos parece muito
rigorosa: a) constru¢do em violagédo ex-
pressa das leis; b) ndo obediéncia as
exigéncias de acesso a terra; ¢) constru-
¢Oes originalmente formais mas que se
tornaram informais; d) construcdes rea-
lizadas pelo governo sem obediéncia as
exigéncias legais (ibid., p. 48). O que nos
parece mais relevante em tal esquema
refere-se ao reconhecimento da imbri-
cagao entre formalidade e informalida-
de, sobretudo no caso “c”. Assim, h&
habitacbes que nascem extralegais e
outras que “originaram-se no sistema
legal mas, depois, quando a obediéncia
a lei tornou-se por demais custosa e
complicada, optaram pela extralegalida-
de” (ibid., p. 44). Ele relata uma situagdo
passada no Cairo, mas muito familiar as
grandes metropoles brasileiras, na qual
0s moradores de antigos projetos pu-
blicos de habitacdo de quatro andares
constroem trés andares ilegais no alto de
seus prédios e vendem os apartamentos
a parentes ou outros. Ele reconhece, ain-
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da, o fato de que a informalidade também
esta presente nas propriedades caras.
Trata-se de elementos que reputamos re-
levantes, uma vez que apontam para um
tratamento n&o dualizado e rigido da dis-
tincdo entre cidade formal e cidade in-
formal, e até mesmo para a necessidade
de superacao dessas categorias.

Indo mais longe, De Soto reconhece
que, “na verdade, marginal é a legali-
dade; a extralegalidade tornou-se a nor-
ma” (ibid., p. 42), sugerindo que, dada
a escala que o problema atingiu, ndo ha
mais como reprimi-lo, sendo a legaliza-
¢80 a Unica alternativa que 0s governos
teriam caso pretendam estabelecer al-
gum controle do desenvolvimento ur-
bano na periferia do capitalismo. Ele se
rende a evidéncia de que néo sdo ape-
nas moradias, mas cidades inteiras que
estdo se constituindo por mecanismos
informais e ilegais, fazendo emergir no-
vos poderes econdmicos que abrangem
as mais distintas atividades: construcéo
civil; administracdo de imoveis; indus-
trias de fundo de quintal; oficinas diver-
sas; ligacOes de agua, luz e televisao por
assinatura; transportes publicos; venda
de alimentos; e até mesmo servigos
odontoldgicos (ibid., p. 40).

Ainda na linha da imbricacdo entre
legal e ilegal (ou formal e informal), De
Soto traz evidéncias da inviabilidade da

trado nos textos veiculados pelo Instituto do Registro Imobilidrio do Brasil (Irib) a respeito
do tema da regularizacado fundiaria. Ver o sitio www.irib.org.br.

17

Ha frequentes referéncias jornalisticas ao problema das pessoas sem domicilio fixo na

Europa, bem como denuncias a respeito da politica social nos EUA dos ultimos 20 anos,
incluindo a situacdo grave dos guetos nas grandes cidades. A esse respeito, ver os traba-
lhos de Wacquant (2001). Castel (2005) também se refere ao problema do declinio do
Estado Providéncia na Europa, que estaria conduzindo a crescentes niveis de desprote¢do

e inseguranca social.
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aquisicdo legal da moradia, em face do
conjunto de exigéncias estabelecidas,
dos inimeros procedimentos burocrati-
cos, que importam em dispéndios insu-
portaveis de tempo e dinheiro. Ele se
refere a informalidade como uma op¢ao
das camadas pobres dos paises em de-
senvolvimento, a qual recorrem em fun-
¢do da inacessibilidade das vias oficiais.
Reconhece que ndo sdo os pobres que
quebram as leis, mas as leis que os que-
bram, sendo mais um autor a acusar “a
perigosa deficiéncia do sistema legal e
politico de muitos paises que impede a
maioria de ingressar no sistema formal
de propriedade” (ibid., p. 84), alimen-
tadora do processo de producdo legal
da ilegalidade. Com base nessa percep-
¢do — do que chama *“capitalismo de
apartheid” —, De Soto fundamenta sua
proposta de criacdo de um sistema de
propriedade simplificado e de facil aces-
S0 para os pobres.

Uma propriedade acessivel
aos pobres

A introducdo de um sistema simplifica-
do de aquisicdo e escrituragdo da pro-
priedade de iméveis dos assentamentos
néo titulados de baixa renda é justifica-
da, de um lado, pela virtude que pos-
suiria em reduzir os custos gerais das
transacdes realizadas pelos pobres. Nos
termos desotianos, em vez de “levarem
seus porcos ao mercado”, os pobres
poderiam levar “as representacdes de
seus direitos sobre 0s porcos”, as quais
ndo somente dispensariam um eventual
interessado de examinar os animais fisi-
camente, como também poderiam for-

necer informacdes mais precisas e rele-
vantes acerca dos mesmos (De Soto,
2001, p. 78). A fixacdo dos aspectos
econdmicos relevantes dos ativos em
geral num sistema de propriedade formal
e unificado facilitaria as movimentagdes
do mercado, permitindo a realiza¢éo e o
controle de transa¢Bes envolvendo enor-
mes quantidades de ativos (ibid., p. 60).
De outro lado, mas ndo menos impor-
tante, tal sistema ensejaria maior segu-
ranga aos credores, vindo ao encontro
das preocupaces préprias dos fornece-
dores de bens e servigos em realizar suas
operac¢des de modo lucrativo, o que De
Soto exprime da seguinte forma:

Imagine um pais onde ninguém con-
segue identificar quem é dono de
qué. Um pais onde enderegos ndo
podem ser conferidos facilmente, e
ndo se tem como obrigar as pessoas
a saldarem suas dividas. Onde ndo
se consegue transformar convenien-
temente recursos em dinheiro, nem
posses em acBes. Onde ndo se pa-
dronizam as descri¢bes de ativos,
portanto ndo se pode compara-los.
Onde as normas que regem a pro-
priedade variam de um bairro a ou-
tro ou mesmo de uma rua a outra.
(Ibid., p. 29)

[--]

Ninguém sabe na realidade quem
tem o qué e onde, quem é o respon-
savel pelas obrigagbes, quem res-
ponde por perdas e fraudes, e quais
0s mecanismos disponiveis para
fazer cumprir os pagamentos pelos
servicos e mercadorias entregues.
(Ibid., p. 44)
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Nessa espécie de argumento, recor-
rente e central na obra de De Soto, reite-
ram-se as func¢des adicionais a de abrigo
que se deseja que o0s imoveis objeto de
formalizagdo cumpram, os quais passa-
riam, também, a servir de base:

— agarantia de empréstimos (o que via-
bilizaria a sua concessdo, ampliando-
se 0 mercado consumidor desse
produto oferecido pelo sistema fi-
nanceiro);

— acomposicao de capital social de so-
ciedades empreséarias;

— agarantia do pagamento de dividas,
impostos e taxas;

— ao recebimento de servigos de utili-
dade publica, tais como agua, luz,
telefone, televisdo etc.;*®

— alocalizacao para fins comerciais, ju-
diciais ou civis.

Em suma, do &ngulo em tela, a for-
maliza¢@o consiste num mecanismo de
minimizacg&o dos riscos e prejuizos a que
0s investidores estariam expostos nos
paises em desenvolvimento. Trata-se
aqui de uma disputa em torno de um
aspecto sensivel na pauta de custos dos
investimentos, que constitui um dos fa-
tores, além do preco dos servigos, que
interfere diretamente nas taxas de lucros
alcangadas por tais investimentos. Sem
ela, arremata De Soto (2001, p. 75),
“como poderiam as companhias de se-
guro encontrar e formar contratos com
clientes que pagarédo suas dividas?”
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Um breve balanco da
formalizacao tal como
proposta em De Soto

Extraimos dois aspectos positivos das
consideracdes de De Soto a respeito da
formalizagdo da propriedade. O primeiro
diz respeito a mudanca na abordagem
do fendbmeno da informalidade, que se
distancia (pelo menos em alguns mo-
mentos) tanto da perspectiva dualista —
qgue ndo se ocupa da simbiose entre os
territérios formais e informais — quanto
da criminalizante. A despeito de tal mu-
danca nem sempre aparecer com des-
taque, parece-nos que ela é acertada,
seja a fim de conhecer o objeto infor-
malidade de maneira cientifica, seja no
intuito de construir politicas publicas
adequadas em face dele. O segundo
aspecto diz respeito a denuincia da invia-
bilidade da legalidade, isto é, da “mu-
ralha impenetravel de regras” (De Soto,
2001, p. 32) que afastam os pobres das
atividades sociais e econdmicas estabe-
lecidas legalmente. O reclame de refor-
mas que déem acessibilidade ao sistema
legal e as garantias dele decorrentes é
uma reivindicacdo que consideramos
legitima e mais do que urgente. A de-
nuncia do elitismo dos sistemas legais —
especialmente no que tange a normati-
va urbanistica — € um lugar-comum na
literatura social na América Latina?°,
havendo até mesmo quem ja tenha in-
dagado se os sistemas produzidos por
tal elitismo nao seriam imprestaveis

8 De Soto (2001, p. 75) alude ao enorme montante de perdas técnicas e financeiras, além
do roubo de servigos, sofridas pelos fornecedores de tais servicos fora do “Ocidente”,

que oscilariam entre 30 e 50%.

19 Ela comparece, por exemplo, em diversos trabalhos de Raquel Rolnik, Erminia Maricato

e Edésio Fernandes.
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mesmo sob o0 ponto de vista dos inte-
resses dos segmentos dominantes. N&o
obstante esse suposto consenso em tor-
no da inadequacdo dos sistemas legais,
h& que refletir criticamente sobre os
principios metodoldgicos e sobre 0s
mecanismos concretos da sua democra-
tizagdo.?® Assim, uma das “solucdes”
normalmente encontradas para o pro-
blema em tela consiste em instituir situa-
¢cOes “especiais”, que excepcionem a
regra geral, a qual permanece intocada,
remetendo a sua reforma estrutural para
um futuro absolutamente incerto. Dessa
forma, nem o “especial” se universaliza,
nem os pobres saem da “situacao espe-
cial” em que passam a ser classificados,
processo que pode converter-se huma
nova e sofisticada forma de excluséo,
gue, como ndo é direta, € mais dificil de
ser reconhecida e, logo, combatida.

Em contrapartida, porém, ha varios
pontos negativos a destacar. Em sua pro-
posta de formalizagcdo da propriedade,
De Soto parte da premissa de que pos-
ses ndo formalizadas privam o seu titular
da utilizacdo do bem para a obtencéo
de valores excedentes por meio das tran-
sacOes tipicas do mercado capitalista.
Indo mais longe, ele critica um suposto
conservadorismo predominante nos
paises em desenvolvimento, onde, se-
guindo as tradi¢des legais coloniais e do
Direito Romano, o sistema legal e carto-
rial tenderia a prote¢do da posse em
detrimento da protecdo as transacdes
(ibid., p. 77). A vista, sobretudo, do caso
brasileiro, diriamos que nos parece dis-
cutivel a disjungdo proposta entre pro-

tecdo da posse e das transa¢des, uma
vez que raramente se protege a posse
contra a propriedade, que, como De
Soto afirma, constitui a base necesséaria
ao desenvolvimento do capitalismo. A
aparéncia é que, sob tal argumento, se
advoga uma protecao ao crédito quase
irrestrita, demonstrando o mais arraiga-
do liberalismo.

Além disso, o argumento supramen-
cionado estd em desacordo com a pre-
disposicdo empirista anunciada em sua
obra. O que as evidéncias empiricas
demonstram é que o possuidor pode
realizar praticamente as mesmas transa-
¢Oes que sdo facultadas ao proprietario.
Nas favelas e loteamentos clandestinos
das grandes cidades brasileiras, “meros”
possuidores constroem em seus imoveis;
compram, vendem, alugam e empres-
tam-nos; transmitem-nos por heranca,;
negociam e recebem indenizagbes em
casos de desocupagao compulsoria; ven-
dem ou alugam “lajes”, em operacdes
complexas — e desconhecidas no “asfal-
to” — que podem incluir ou ndo a pro-
priedade da sobrelaje a ser criada. Nem
mesmo posses documentadas de manei-
ra juridicamente discutivel tm impedido
a realizagdo de negdcios nas favelas em
varios paises latino-americanos, demons-
trando a capacidade de expanséo e de
abstracédo da ilegalidade que o merca-
do possui (Clichevsky, 2003, p. 21 et
seq.). Com efeito, a inexisténcia de for-
malizacdo tem sido um dos empecilhos
objetivos a constituicdo de hipotecas e
ao acesso ao sistema de crédito banca-
rio — ao lado de outros fatores tais como

20 Expressdo que utilizamos a falta de uma outra melhor, abstraindo-nos do debate em
torno do conceito de democracia, que nao caberia nos limites do presente artigo.
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a baixa remuneracdo ou o fato de ela
ndo provir de relacdo de trabalho for-
mal —, além de deprimir, em certa medi-
da, o preco alcancado pelos imdveis
(Gilbert, 2002). Contudo, parece-nos
que as escassas fontes de rendimentos
e/ou a ndo-formalizagdo delas constitui-
riam fatores de peso relativo igual ou até
superior. Além disso, ndo nos é dado
afirmar a irrelevancia ou a inutilidade
da situacéo possessoria, que, apesar de
ndo ser tdo estavel quanto a situagdo
proprietaria, possui inimeros atributos
e vem sendo progressivamente valorizada
na legislacéo e na proépria jurisprudéncia.

De Soto também n&o se mostra intei-
ramente sintonizado com as evidéncias
empiricas, ao afirmar que a formalizagéo
da propriedade encorajaria os fornece-
dores de servigos publicos a investir na
distribuicdo de seus servigos nas areas
formalizadas (De Soto, 2001, p. 74). Em
diversos paises latino-americanos, com-
panhias prestadoras de servigos de luz,
agua e telefone tém estendido seus ser-
vigos as favelas e a outras areas ditas “in-
formais”, a despeito dessa situacdo
(Gilbert, 2002). Além disso, tal procedi-
mento, a luz de diversas Constituicfes
Estaduais e Leis Orgéanicas de Munici-
pios brasileiros, configura obrigacéo for-
mal das companhias concessionarias de
servigos publicos, passivel de ser exigida
por meios judiciais.

N&o obstante as contradic¢des, pare-
ce-nos clara a tendéncia do sistema legal
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brasileiro em valorizar a posse e em ate-
nuar o seu histérico patrimonialismo 22,
caminhando em sentido diverso daquele
que De Soto parece supor. Na verdade,
0 autor se esquece da noticia histdrica,
trazida por ele proprio, em que afirma
que nos Estados Unidos, durante o século
XIX, camponeses e imigrantes “demar-
cavam fronteiras, cultivavam campos,
construiam casas, transferiam terras e es-
tabeleciam crédito, muito antes de os go-
vernos conferirem-lhes os direitos de se
entregarem a essas atividades” (De Soto,
2001, p. 31). Em suma, historicamente,
a posse néo s6 precede a propriedade,
como enseja um leque consideravel de
atributos e efeitos. A prépria classifica-
¢do da situacdo encontrada nas favelas
como “informal” é, de certo angulo,
questionavel, uma vez que o fato pos-
sessorio ndo é algo alheio ou externo
ao sistema legal, mas uma instituicdo
social milenar, objeto de tutela juridica
desde a Antiguidade.

A teoria do capital morto pressupde
que, mediante a formalizac&o da proprie-
dade imobiliaria, se ativam as func¢des
econdmicas dos iméveis pertencentes a
populacdo pobre, viabilizando o acesso
as possibilidades de uso dos mesmos
como capital, oferecidas pela economia
de mercado. Na auséncia de formaliza-
¢ao, os referidos bens cumpririam apenas
com suas fung¢@es sociais, ndo adquirin-
do a vida paralela permitida pela forma-
lizagdo. Tais argumentos parecem-nos
apenas parcialmente verdadeiros, con-

21 Essa categoria € utilizada ndo no sentido que Ihe é dado em Raymundo Faoro (1975),
mas sim naquele em que comparece na teoria juridica, na qual significa um privilégio
legal aos interesses de indole patrimonial, em detrimento dos relativos a protecdo da

pessoa humana e de sua dignidade.
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forme ja expusemos. De um lado, De
Soto promove a associagdo entre pobre-
za e informalidade, criticavel seja por
sua ndo correspondéncia com os dados
empiricos disponiveis seja por seus sub-
produtos ideoldgicos. De outro, ao des-
valorizar o estado supostamente
“informal” dos imoveis dos pobres, De
Soto néo percebe que tais ativos ndo sao
inteiramente “mortos”, mas, ao contra-
rio, sua “conversac” em capital j4 estaria
em curso, dado o franco desenvolvimen-
to do chamado mercado informal.

A avaliagdo dos impactos da forma-
lizagdo também merece um olhar mais
rigoroso, em que esta ndo pode ser vista
como uma panacéia para todos os 6bi-
ces ao acesso ao crédito, aos servigcos
publicos ou mesmo ao sistema legal. Em
outras palavras, muito embora a ausén-
cia de titulacdo formal da propriedade
imobiliaria seja empecilho real para al-
gumas atividades econdmicas, ha que
considerar e enfrentar o conjunto de fa-
tores que entravam o acesso da popu-
lagdo pobre as mesmas, ndo se dirigindo
as ateng¢des exclusivamente a informali-
dade, que decerto é um desses fatores,
entre tantos outros. Diante disso, parece-
nos que De Soto deposita confianga

excessiva nos impactos positivos que a
formalizacdo é capaz de engendrar, su-
pondo que a economia de mercado seja
capaz de “aliviar” as situacOes de pobre-
za uma vez universalizado o acesso a
propriedade e a formalizacdo das mais
diversas situacdes enfrentadas pelos
pobres. Uma estratégia de desenvolvi-
mento social e/ou de radicalizacdo da
democracia cujo repertério se restrinja
(ou seja centrado) em tais mecanismos
seria bastante reducionista. O mesmo
pode-se afirmar com relacdo a questao
dos custos de transacdo, que deve ser
olhada, em varios sentidos, pelos seus
dois lados. Assim, estamos falando de
custos para quem? Para os proprios “be-
neficiarios” da formalizacdo ou para os
investidores que desejam mais seguran-
¢a para seus negécios? Num outro sen-
tido, a analise, para ser completa, tem
de contabilizar que custos se suprimem
e que outros se agregam com a formali-
zacdo. Aqui, caberia a De Soto se recor-
dar da proépria formula neoclassica
segundo a qual “nao existe almogo gra-
tis”, 0 que o obrigaria a considerar 0s
custos que a formalizagdo inevitavel-
mente imp&e, a par dos beneficios que
pode trazer.

O fundamento da formalizagao: a questao da
integracado (ou integracao a qué?)

Formalizagao e unificagéo
das ordens sociais

Uma das perquiricdes que nos parecem
fundamentais a analise das propostas de
formalizagdo da propriedade diz respeito

as razdes de sua realizacdo, em outras
palavras, em nome de que se propde e/
ou se realiza a formalizagdo? A resposta
de De Soto a essa questdo € bastante
clara, deixando entrever rapidamente a
ideologia que inspira a sua proposicao.
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Ele parte da idéia de que o sistema
de propriedade legal possibilita a forma-
¢do de uma “rede efetiva de ativos”, reu-
nindo as pessoas sob “um s contrato
social unificado e uma s6 lei” (De Soto,
2001, p. 13), passando toda riqueza
acumulada a se reger sob uma sé base
de conhecimento. Essa “reunido das re-
presentacdes” ndo ocorreu espontanea
ou naturalmente, mas foi fruto de um
longo e arduo processo na histéria das
nagdes desenvolvidas — que englobaria
os séculos XIV ao XIX —ao qual De Soto
atribui um carater revolucionério. Me-
diante esse processo — cujo conheci-
mento tem na obra de Max Weber uma
de suas referéncias classicas —, outras or-
dens sociais, que ndo a organizada em
torno do Estado nacional, séo virtual-
mente suprimidas, integrando-se num
Unico sistema os fatos e regras disper-
sos que haviam regido a propriedade
fragmentariamente em determinadas
vilas, cidades e regides. Os costumes e
tradigbes locais cedem passo a lei nacio-
nal, uma vez que o sistema politico e
econdmico que esta se estabelecendo
depende da existéncia de uma so lei e
de um mercado integrado. No campo
juridico, isso se faz por meio da descons-
tituicdo da situagdo de pluralismo legal
que se instituiu em paralelo a derrocada
do Império Romano, que tem um de
seus maiores simbolos e instrumentos no
advento das codificagdes, isto &, gran-
des leis que procuram sistematizar certo
campo do Direito, com pretensdo de
completude.?? Tais leis adquiriram grande
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influéncia no pensamento e na pratica
juridica, tendo surgido logo no inicio do
século XIX, a partir do célebre Cédigo
Civil francés promulgado em 1804, ela-
borado com a participacdo direta de
Napoledo Bonaparte e em vigor até hoje,
nao obstante as inimeras reformas.

De Soto reconhece que, do ponto de
vista histérico, o processo de integragdo
e unificagdo dos sistemas juridicos — e es-
pecialmente o relativo a propriedade — é
algo ndo apenas longo, mas também
recente, tendo sido efetivado somente
no século XX em muitas das nagdes ca-
pitalistas desenvolvidas, razéo pela qual
a teoria ainda néo percebeu a sua im-
portancia estratégica para o desenvol-
vimento socioecondmico. No tocante a
esse debate, De Soto prop&e alguns
principios epistemol6gicos que consi-
deramos vélidos. Reconhecendo a com-
plexidade da cognicdo do sistema de
propriedade, ele afirma que a chave
para tanto residiria fora e ndo dentro do
sistema legal, isto &, a Unica maneira de
ultrapassar as dificuldades seria olhando
para o “setor extralegal”, examinando a
lei desde esse ponto de vista. Ele se am-
para numa citacéo — indireta — a Michel
Foucault, segundo quem “para se des-
cobrir o que nossa sociedade entende
por sanidade talvez devéssemos inves-
tigar o que anda acontecendo no terre-
no da insanidade. E o que entendemos
por legalidade, no terreno da ilegalida-
de” (ibid., p. 62). Porém, observamos
que o objetivo de sua aproximacdo do

22 Nesse sentido, assim dispunha o art. 1.807 e ultimo do Cédigo Civil brasileiro de 1916:
“Ficam revogadas as OrdenacOes, Alvaras, Leis, Decretos, Resolugdes, Usos e Costumes
concernentes as matérias de direito civil reguladas neste Codigo”. Ou seja, tal Cédigo nédo
admitia e afastava qualquer outra fonte de normatividade civil além dele préprio.
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mundo da informalidade é meramente
instrumental, isto é, trata-se do pressu-
posto necessario a corre¢do do mal iden-
tificado. Talvez a citacdo a Foucault
tenha Ihe parecido adequada néo sé em
fungdo do reconhecimento de que a le-
galidade possuiria um outro lado, tal
como o reverso da moeda, mas também
em fungdo de uma visdo patologizada
da ilegalidade, vista como disfungdo do
desenvolvimento capitalista e mal a ser
corrigido. Os louros deitados ao monis-
mo juridico e politico vdo bem ao en-
contro dessa idéia. De nosso ponto de
vista, a andlise correta do problema da
informalidade e/ou ilegalidade urbana
requer ndo somente uma visao critica do
sistema legal instituido pelo Estado,
como também uma visdo ndo demoni-
zadora da sua contrapartida. Em suma,
entendemos que se devem relativizar e
pdr em questao as imagens comuns — po-
sitiva de um lado e negativa de outro —a
respeito dos sistemas formal e informal,
dado o seu pronunciado manigueismo.

Uma vez que os direitos de proprie-
dade ndo sejam formalizados, os ativos
neles contidos ndo podem ser transfor-
mados em capital e trocados fora dos es-
treitos circulos em que as pessoas se
conhecem e confiam umas nas outras
(ibid., p. 20). Assim, fora do “Ocidente”,
o comércio de uma significativa soma de
ativos se restringe aos “circulos locais de
parceiros de negdcios”, ndo abrangendo
uma rede mais ampla de pessoas, que
De Soto (2001, p. 61) chama de “mer-
cado expandido’. Ele reage ao fato de
gue, nos paises em desenvolvimento, as
pessoas respeitem 0s compromissos fir-
mados entre elas e seus vizinhos — ex-

pressos em “contratos sociais extralegais™
(ibid.) —, mas, ao mesmo tempo, ignorem
0s que seus governos tentam lhes impor.
A esse fato ele opGe a experiéncia bem-
sucedida do capitalismo, na qual ne-
nhum ativo estd (nem pode estar)
desconectado, ou invisivel, operando o
sistema econémico de forma integrada
ou unificada, estabelecendo elos para
todas as pessoas e territorios. Nas suas
palavras, “toda parcela de terra, toda
construcdo, todo equipamento ou esto-
que é representado em um documento
de propriedade, o sinal visivel de um
vasto processo oculto conectando todos
esses ativos ao conjunto da economia”
(ibid., p. 21). A formalizacéo da proprie-
dade dentro de um sistema juridico uni-
ficado aumentaria a producao de capital,
do que as sociedades em desenvolvimen-
to necessitariam urgentemente, uma vez
gue facilitaria a avaliacdo e a negocia-
¢do dos ativos e criaria novas oportu-
nidades de producdo de mais-valia,
aumentando o potencial dos referidos
ativos. Permite-se, assim, o funcionamen-
to impessoal dos mecanismos capitalis-
tas, pois “se podem obter descri¢Ges das
gualidades econdmicas e sociais de qual-
quer ativo disponivel sem ter de examinar
0 ativo em si”, ndo sendo mais necesséa-
rio “cruzar o pais para visitar cada dono
e seus vizinhos” (ibid., p. 68), uma vez
que o sistema formal de propriedade ja
fornece as informagdes necessarias. Em
suma, a formalizagdo da propriedade é
um fator a mais no sentido de reduzir
custos e criar facilidades as operacgdes
capitalistas, vindo ao encontro da cons-
tante busca de eficiéncia e racionalizacio
engendrada pelo capital.
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Empreendedorismo sem
cidadania

O modelo de integracao até aqui men-
cionado tem como pressuposto a ima-
gem da sociedade como uma empresa
e a dos seus membros — os cidad&os —
como empreendedores e/ou empresa-
rios. Nesse sentido, De Soto compara a
informalidade reinante no Terceiro Mun-
do a situagdo de subcapitalizacdo de
uma empresa, ou seja, em que esta emite
“valores menores do que sua renda e
seus ativos justificariam” (De Soto,
2001, p. 21). Do mesmo modo, onde
alguns véem pobres, De Soto enxerga
pequenos empresarios lutando contra
obstaculos inimaginaveis, poupando
meticulosamente para construirem mo-
radia para si e para seus filhos, criando
rigueza e empreendimentos onde nin-
guém imaginaria possivel (ibid., p. 49).
Ele preconiza um olhar capaz de perce-
ber o pequeno agente capitalista que
existe — oculto e invisivel — em cada
pobre do mundo, ou em grande parte
deles. Uma vez vistos como tal, seu pa-
trimdnio é visto como capital em poten-
cial, como ativos a se transformarem em
investimentos e/ou a¢des de uma socie-
dade andnima. Esta seria a grande vir-
tude do capitalismo: transformar todos,
inclusive individuos marginalizados, po-
bres ou mesmo bandidos, em empreen-
dedores, tal como se conhece na histéria
dos pioneiros nos Estados Unidos, onde
sdo hoje venerados (ibid., p. 26).

Acreditamos que a representacdo
dos pobres como agentes capitalistas
deve ser confrontada com outras abor-
dagens, por exemplo, as que discutem

121

0s problemas relativos ao reconheci-
mento dos mesmos pobres como agen-
tes politicos, isto é, como individuos
autdbnomos e responsaveis para a toma-
da de decisdes que Ihes afetem no am-
bito publico. Na histéria do Brasil, as
sociedades comerciais (pessoas juridi-
cas) obtiveram a garantia juridica da
condigdo de agentes, antes mesmo das
pessoas fisicas, uma vez que nosso Co-
digo Comercial foi promulgado em
1850, enquanto o Civil o foi apenas em
1916, isto sem falar nos direitos politi-
Cos e sociais, que sé se expandiram apos
a década de 1930. Assim, a cogitacédo
da condigdo de agentes capitalistas des-
vinculada das outras dimensdes da ci-
dadania ora mencionadas, ou vista
como algo anterior a elas, nos soa como
algo, no minimo, contraditério, de cujos
resultados se pode razoavelmente du-
vidar. De Soto (2001, p. 73) afirma que
os sistemas de formalizacdo da proprie-
dade, onde foram implementados, con-
verteram os cidaddos em agentes de
negocios responsaveis. Deixando de
lado a anélise da aludida converséo, ha
gue se perguntar o que, antes, converteu
as pessoas em cidadédos, considerando-
se que a cidadania representa um papel
ou posicdo social que ndo se constitui
espontaneamente na experiéncia social,
mas aparece como sintese de seus pro-
cessos politicos.

Na esteira de De Soto, um trabalho
recentemente elaborado no Brasil traz
a afirmacéo de que “um dos problemas
dos moradores de favelas é também a
auséncia do Estado no reconhecimento
de seus direitos de propriedade” (An-
drade, 2006, p. 271). Entendemos que,



122 E possivel equacionar o problema da pobreza via economia de mercado?

bem antes disso, o Estado deve reconhecer
tais pessoas como cidadaos, assim como
deve proteger seus direitos independen-
temente do fato de serem proprietarios,
0 que até hoje néo foi compreendido por
inmeros administradores e juizes brasi-
leiros. Antepor 0 acesso a propriedade
e/ou ao crédito ao acesso a justica, aos
direitos humanos e a cidadania (civil, po-
litica e social) nos parece uma grave in-
versdo dentro de um projeto que se
proponha enfrentar a questdo social.

Formalizacao e disputas
entre fracOes dos agentes
capitalistas

Vemos presente, na discussdo da ques-
tdo da integracdo por De Soto, a marca
da preocupacdo com a abertura do
mercado informal, permitindo que nele
atuem agentes externos a esfera local, e
até mesmo do exterior, fazendo com que
0 mesmo se internacionalize. A abertu-
ra de mercados é uma luta histérica das
forcas do capitalismo, que se desenvol-
veu a custa do rompimento de uma sé-
rie de barreiras (ndo somente fisicas) que
dificultavam, ou impediam, a ampliagéo
de suas escalas de acumulag&o. Os mer-
cados — e/ou submercados — informais
de imoveis e de moradias, bem como
de outros bens e servigos relevantes
para a economia das sociedades perifé-
ricas, parecem ser a nova fronteira com
a qual o capitalismo contemporaneo
esti se defrontado, e vencé-la é condi-
¢do de seu aprofundamento, a fim de
lograr novos patamares de acumulagéo.

Concretamente, a N0sso ver, a inten-
¢do é criar as condicBes necessarias para
que agéncias do mercado imobiliario, do
mercado financeiro, do ramo de segu-
ros, da construgdo civil, das teleco-
municac¢Bes, do sistema cartorario e
registrario, entre outras que sdo domi-
nantes no chamado mercado formal
(De Soto, 2001, p. 70), possam passar a
operar nos espagos empobrecidos, es-
treitamente identificados aos informais,
como javisto.2® Assim, elas estenderiam
sua clientela e seu volume de operacdes,
podendo competir em condi¢Bes mais
favoraveis diante dos pequenos em-
preendedores que de uma certa forma
monopolizam as faixas informais do
mercado. Os dados disponiveis acerca
da quantidade de residéncias em fave-
las, da &rea construida nelas existente,
bem como o potencial de crescimento
projetado para esse mercado nos proxi-
mos anos, parecem ter motivado o esta-
belecimento de uma disputa pelo
mesmo, atraindo o interesse de agentes
qgue historicamente o desprezaram. A
perspectiva do “planeta favela” parece
ndo horrorizar o capital, mas, ao contra-
rio, aparece-lhe como mais um potencial
nicho de obtencdo de mais-valias.

No entanto, a sombra desse histérico
desprezo, uma série de instituicBes so-
ciais surgiram, como De Soto correta-
mente reconhece. Foram realizadas
verdadeiras incorporagdes imobiliarias
(como o prédio de 11 andares na Favela
da Rocinha, apelidado jocosamente de
Empire States), associa¢Ges de morado-
res controlam a compra e venda de imé-

23 Essa hipotese também é lancada em Clichevsky (2003, p. 56).
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veis (servico que prestam mediante pa-
gamento pelos interessados), surgiram
administradores de imQveis especializa-
dos em favelas. Foram desenvolvidas
inimeras formas — talvez rudimentares,
mas minimamente eficientes — de crédito
popular, de garantia de pagamentos e
de protecdo securitaria, por meio de
mecanismos como as redes locais de
solidariedade (Gilbert, 2002, p. 17). Por
esse angulo, ganha sentido o argumento
de De Soto (2001, p. 49) segundo o
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qual existiriam “hectares de diamantes”
nas favelas e bairros pobres do Terceiro
Mundo. Com base no enfoque desen-
volvido ao longo da presente secdo, ndo
se poderia deixar de cogitar sobre a hipo-
tese de que os programas de regulariza-
¢do fundiaria estariam representando, ao
menos em parte, o patrocinio do Estado
a abertura do mercado dos assentamen-
tos regularizados a um capital externo
ao proprio assentamento.

O pensamento desotiano em acao: o programa de

formalizacdo peruano

No debate sobre as repercussdes objeti-
vas do pensamento de De Soto, ndo ha
como deixar de mencionar, com alguma
riqueza de detalhes, a experiéncia perua-
na, na qual ele se fez presente mais do
gue em qualquer outra. Se é verdadeiro
o principio filoséfico segundo o qual a
ontologia de qualquer coisa passa, em
grande medida, por sua fenomenologia,
a consideracdo dessa experiéncia se
torna essencial para compreender, com
maior clareza, as idéias defendidas por
De Soto. Na segunda metade da década
de 1980, o governo peruano, em con-
vénio com o Instituto Liberdade e De-
mocracia, liderado por De Soto, instituiu
o Proform, um programa de formaliza-
¢éo da propriedade, em larga escala, nos
chamados “pueblos jovenes” peruanos,
com o fim de desenvolver o mercado
imobiliario por meio da integracdo das
areas informais. Criou-se, entdo, o Regis-
tro Predial Urbano (RPU), para que o sis-
tema de registro imobiliario se tornasse
mais moderno, barato, rapido e eficaz do

que o preexistente no pais (designado
como RPI) e que ndo enfrentasse os “gar-
galos” dos procedimentos de regulariza-
cdo. Esse 6rgdo, que opera de maneira
descentralizada, tem por Unicas atribui-
¢Oes organizar o registro das areas for-
malizadas e fornecer os respectivos titulos
dominiais, e € integrado menos por servi-
dores publicos e mais por advogados e
engenheiros particulares (Durand-Lasser-
ve, 1996, p. 55).

No RPU, uma espécie de sistema ad
hoc no qual se pode incluir, quase de
imediato, as moradias produzidas infor-
malmente, se registram as hipotecas
populares, instrumento de obtencéo de
crédito e de garantia do pagamento,
baseado mais na posse do que na pro-
priedade. Enquanto o RPI leva 90 dias
para registrar uma hipoteca, ao custo de
US$ 190, o RPU o faz em cinco dias, ao
custo de US$ 28 (ibid., p. 57). Optou-se
por realizar a titulacdo de maneira cole-
tiva, ao invés de individual. As proprie-
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dades registradas no RPU séo livre e
imediatamente alienaveis por seus titu-
lares, além de transmissiveis por morte
e hipotecaveis, ndo havendo qualquer
restricdo a faculdade de dispor sobre o
bem. Nesse novo sistema foram admiti-
dos, como prova da propriedade, 0s
mesmos documentos utilizados nas tran-
sagOes do setor informal, bem como
aceitos os padrdes informais de uso e
ocupacdo do solo, dando-se validade
juridica as préticas de mercado preesta-
belecidas. Trata-se de uma formalizagéo
em que ndo ocorre, estritamente, outor-
ga da propriedade, mas algo como o
reconhecimento oficial das posses. Ins-
titui-se um sistema especial, a fim de
contornar as dificuldades do sistema
comum (Clichevsky, 2003, p. 48).

A partir de 1996, o programa se de-
senvolve com o apoio do Banco Mun-
dial, que concede empréstimo de 66
milhdes de ddlares num periodo de
quatro anos. Em aproximadamente 17
anos (1988-2005), foram outorgados
guase 1.500.000 titulos de propriedade,
mais da metade deles na cidade de
Lima. N&o obstante a efetivagdo desse
sistema, estima-se que, no ano de 1998,
ndo mais do que 34% das proprieda-
des formalizadas naquele ano foram
aceitas pelos financiadores como garan-
tia habil para a obtencédo de acesso ao
crédito, em geral solicitado para cons-
truir, melhorar ou ampliar as moradias.
No ano de 1999, este percentual caiu
para 18,3% (ibid., p. 60). Em 2003, re-
gistrava-se que menos de 4% dos mais
de 1.300.000 lotes registrados obtiveram
empréstimo, cujo montante médio era
de US$ 5.600, com altas taxas de juros

(Riofrio e Corzo, 2005, p. 4). Dos novos
proprietarios, 57% preferiram usar seus
proprios recursos a recorrer ao emprés-
timo bancério (Gilbert, 2002, p. 16).
Ao se pesquisarem os fornecedores de
crédito, observa-se que 100% deles sdo
entidades publicas; os financiadores pri-
vados nédo tiveram interesse em oferecer
crédito as familias de baixa renda, mes-
mo contando com garantias imobilia-
rias, vendo ai riscos e custos de transagao
ndo compensadores. A Unica linha de
crédito que tem alcangado as familias de
menor renda é a destinada as micro e
pequenas empresas (Clichevsky, 2003,
p. 61). Percebeu-se que os titulos ins-
critos no RPU eram vistos tanto por seus
portadores quanto pelos fornecedores
de crédito como de valor menor do que
os constantes do RPI. Apds alguns anos
de execucdo do programa, 0 governo
peruano decidiu unificar os trés sistemas
de registro em vigor no pais, passando
a cogitar da criacdo de um procedimen-
to Unico para todos os tipos de imaveis,
a fim de inspirar maior confianca do sis-
tema bancério nos titulos dominiais em
circulagdo no mercado (ibid., p. 50).

Conclui-se que o setor financeiro pri-
vado continua inacessivel aos pobres,
uma vez gque estes ndo s&o vistos como a
clientela-alvo do setor, salvo se possuirem
alguma espécie de renda permanente,
tal como se tem observado recentemen-
te com relagdo aos aposentados. A idéia
de que a existéncia de garantias seria
suficiente para a obtengdo de crédito
ndo se verifica no contexto peruano —
bem como no latino-americano —, a des-
peito dos programas de regulariza¢do
fundiéria ai desenvolvidos nas Ultimas
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décadas. No caso brasileiro, 0 acesso ao
crédito, mesmo nos bancos oficiais, du-
rante a administragdo do presidente
Lula, ainda é bastante limitado e coberto
de exigéncias burocréaticas que os seg-
mentos de baixa renda dificilmente cum-
prirdo. A experiéncia dos programas de
formalizacao, seja a peruana seja a dos
demais paises, reforcaria a tese de que
o0 grande entrave ao acesso ao sistema
de crédito reside ndo na auséncia de for-
malizacdo da propriedade, mas sim num
conjunto de requisitos considerados
pelos agentes desse sistema, dentre os
quais se inserem a capacidade efetiva
de pagamento dos candidatos ao crédi-
to e 0s custos e as taxas de retorno pre-
vistas para as operages de crédito para
baixa renda, analisadas sobretudo em
suas vantagens comparativas com ope-
racGes em outros nichos do mercado. De
outro lado, as persistentes dificuldades
reveladas na experiéncia exigem que se
ponha em questdo o valor efetivo dos
“hectares de diamantes” que De Soto
teria visto adormecidos debaixo dos
imoveis possuidos pelos pobres. O valor
inferior dos titulos de propriedade do
tipo RPU na experiéncia peruana de-
monstra a reproducdo da dualizagdo
urbana no que diz respeito as proprie-
dades de ricos e de pobres. Além disso,
evidencia as conseqUéncias negativas
dos tratamentos “especiais” aos quais se
recorre na realizagdo de diversas politi-
cas publicas, procedimento que, em
muitos casos, favorece a producéo das
conhecidas situa¢Ges de subcidadania,
ou de cidadania de segunda classe. A
proposta, defendida por De Soto em sua
obra, de criar um sistema de propriedade
acessivel aos pobres ndo se materializa,
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como poderia parecer, numa revisdo
estrutural do sistema tradicional de aqui-
sicdo da propriedade e de registro imo-
biliario. Nao se pbe em questdo o antigo
RPI, mas se cria um novo sistema do qual
se espera que esteja imune aos proble-
mas do anterior. Reiterando o que disse-
mMos, ou sugerimos, anteriormente, ndo
vemos possibilidades de éxito em pro-
gramas de formalizacdo que ndo sejam
pautados pela ampliagdo das vias ordi-
narias de acesso a propriedade. A cria-
¢ao de vias especiais significa uma forma
contraditéria de integracdo, que pode
mesmo disfarcar a perpetuacdo do padréo
histérico de integracao subordinada.

Apesar da influéncia do modelo do
qual Hernando de Soto figura como gran-
de intérprete, vocalista ou sistematizador,
ja tém sido percebidos os sinais da sua
insuficiéncia (Gilbert, 2002). Conforme
afirma Durand-Lasserve (1996, p. 39),
ha uma consciéncia crescente a respeito
das limita¢Bes dos modelos usados nas
Ultimas décadas e dos gaps que se for-
maram entre necessidades e respostas.
No entanto, outras referéncias ainda néo
foram concebidas. A constancia com que
0s mesmos métodos vém sendo usados,
com 0s mesmos resultados insatisfatorios,
pde em questdo a influéncia dos mode-
los transmitidos, e impostos, por institui-
cOes e experts internacionais aos paises
em desenvolvimento. A crise que De
Soto desejava exorcizar volta a bater a
porta. Construir novas respostas a ela, em
bases democraticas e emancipatorias, é
o desafio que os intelectuais, 0s movi-
mentos sociais, 0s gestores publicos e
outros agentes tém, novamente, diante
de si.
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Consideracoes finais

No presente artigo procuramos apresen-
tar e debater os aspectos que reputamos
essenciais na obra de Hernando de Soto,
bem como elaborar uma apreciac¢éo de
suas idéias que fosse, tanto quanto pos-
sivel, original, uma vez que nado deseja-
vamos reproduzir as criticas ja feitas por
outros autores, mas sim acrescentar algo
ao debate em curso. N&o se trata de uma
pretensdo de ampla renovagéo, mas sim
de contribuigdo. Assim, ndo nos dedi-
camos, por exemplo, a pér em questdo
a estimativa desotiana a respeito do
montante de capital morto que jazeria
nos paises em desenvolvimento. Nao
somente nos faltavam referéncias apro-
priadas para enfrentar essa discussao,
como ela ndo nos pareceu indispensavel
a andlise das idéias de De Soto. Mesmo
a hipétese de essa estimativa ser verda-
deira ndo implica modifica¢cdo dos pon-
tos de vista que expressamos ao longo
do texto. Parece-nos mais relevante re-
fletir sobre até que ponto os imoéveis
possuidos pelos pobres podem ser con-
siderados capital morto, uma vez que, de
varias formas, j& estariam sendo incorpo-
rados em certos circuitos do mercado —
ou, mais precisamente, de submerca-
dos, como sustenta Abramo (2003, p.
216) —, e sobre as possibilidades efeti-
vas de instrumentalizar economicamente
esses bens que seus titulares teriam, es-
pecialmente apds a formalizacao da pro-
priedade. Em outras palavras, essa
segunda questao significa indagar a res-
peito dos impactos que se podem espe-
rar dos programas de formalizagcdo da
propriedade.

Também se nos afigura mais relevan-
te debater os instrumentos utilizados no
processo de formaliza¢do, tendo em
conta especialmente a meta de consti-
tuicdo da cidadania plena dos segmen-
tos sociais marginalizados. Alias, com
base na analise da obra de De Soto,
pode-se afirmar que essa prépria meta
é objeto de disputa, uma vez que, muito
embora ele apresente sua proposta de
formalizagdo como um instrumento in-
dispensavel de alivio a pobreza, suas
preocupacdes voltam-se menos a consti-
tuicdo de cidadaos e mais a de empreen-
dedores. A questédo da cidadania ndo é
uma questdo examinada por De Soto,
ao que parece, em funcdo de sua defini-
¢do de objeto ou outros aspectos meto-
doldgicos, mas sim por ndo enxergar nela
um problema que necessite de enfrenta-
mento. Consistiria no que O’Donnell
(1999) chama de pressuposto ndo exa-
minado, uma questdo dada, erronea-
mente, por resolvida na analise de certo
problema. Dessa forma, naturaliza-se a
questdo da cidadania, supondo-se que,
uma vez proprietarios, os individuos
agirdo de forma produtiva, responsavel,
ordenada, respeitadora das leis, em re-
sumo, civica. N&do se indaga se a forma-
lizacdo da propriedade pode ter, de fato,
todo este poder, praticamente magico.

O projeto de desenvolvimento que
emerge das idéias de De Soto, ostensi-
vamente filiado a ideologia que se
anuncia como a “unica” apés a queda
do Muro de Berlim e a sua crenga em
solucBes via mercado capitalista para 0s
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mais candentes problemas contempo-
raneos, exprime o desejo de que 0s in-
dividuos:

1) nédo sejam bandidos, revoluciona-
rios, contraculturalistas ou outras es-
pécies de outsiders ao sistema de
mercado;

2) sejam proprietarios formais dos bens
gue tém em seu poder;

3) sejam empreendedores e/ou empre-
sarios (para o que se valerdo das
propriedades que Ihes foram pro-
porcionadas);

4) sejam consumidores (consequéncia
dos itens anteriores).

H4, pois, um projeto de integracéo,
porém, essa integracdo € no sentido de
reforcar o funcionamento da méaquina
capitalista e ndo se propde alterar pro-
fundamente a posicéo social dos novos
incluidos, até porque nele se interpretam
as diversas expressdes de desigualdade
como desajustes no funcionamento dessa
maquina. O desenvolvimento social é
visto sempre como fungéo do crescimen-
to econdmico, e nédo se reconhece qual-
quer parcela de autonomia do primeiro
em face do segundo. Tal idéia, presente
nas entrelinhas da obra de De Soto - e
dos que se inspiram em suas idéias,
como Andrade (2006) —, merece ser se-
riamente revista, até mesmo em home-
nagem as premissas empiristas nas quais
0 autor se ancora. A experiéncia brasileira
apresenta varios bons exemplos, remotos
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e recentes, em que um forte crescimento
econdmico de determinadas cidades ou
regides trouxe beneficios sociais minimos
para a populacdo que nelas habita.?*
Trata-se de “mistérios” que ja se explici-
taram h& algum tempo, a respeito dos
quais as pesquisas de problemas socioe-
condmicos, incluindo as de De Soto e
seus discipulos, ndo podem deixar de se
ocupar.

A vista de tudo o que dissemos até
aqui, o resultado final seria a constitui-
¢do de um conjunto de idéias mitifica-
doras a respeito da propriedade. Com
as idéias desotianas, de um lado, supera-
se a concepcdo de propriedade como
um direito burgués e passa-se a uma
concepcao que preconiza a sua univer-
salizagdo, muito embora mesmo essa, na
pratica, tenha sido realizada de forma
bastante contraditéria, como mostra a
experiéncia peruana. De outro, no en-
tanto, essa mesma instituicdo passa a
operar como catalisadora das expectati-
vas de ascensdo social e como biombo
ideoldgico para o que De Soto identifica
como os sintomas do fracasso do capi-
talismo, impedindo uma critica mais pro-
funda e estrutural desse sistema. Do
ponto de vista da manutencéo da hege-
monia constituida no periodo pés-socia-
lista, a maior contribuicéo trazida por De
Soto talvez tenha sido a sistematizagdo
de um discurso social do capitalismo,
que sairia da defensiva ao apresentar
uma proposta de enfrentamento da

24 De imediato, vém-nos a mente, respectivamente, os seguintes casos, que tém sido objeto
de estudos recentes voltados especificamente a cada um deles: o municipio de Duque de
Caxias e o estado da Bahia e suas trajetorias desde o periodo desenvolvimentista até os
dias atuais; a regido do Norte Fluminense e seu abrupto enriquecimento a partir da
década de 1990, trazido pelo incremento da extragdo de petréleo na Bacia de Campos.
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guestdo social nas suas regides periféri-
cas. De um ponto de vista externo a re-
ferida manutencéo, a par das inUmeras
criticas, a proposta de De Soto apresen-
tou durante algum tempo grande poder
de sedugdo, convencendo alguns repre-
sentantes estratégicos do establishment
de que poderia dar conta de sua preten-
sdo de se apresentar como a saida capi-
talista para a questdo social. De outra
forma, ndo lograria a penetracdo que
vem obtendo, como tém demonstrado
as experiéncias de programas de regu-

larizagdo fundiaria no continente latino-
americano. Em face das severas debilida-
des que a critica a De Soto tem apontado,
ndo ousariamos afirmar que seu ideario
ainda ostente tal poder de convencimen-
to. No entanto, pode-se tratar de um
daqueles casos em que um corpus ideo-
l6gico desgastado apresenta enorme
capacidade de permanéncia e de eter-
namente retornar nas politicas publicas
e no pensamento, aninhando-se certos
tracos dele mesmo nos projetos e/ou teo-
rias que supostamente se Ihe oporiam.
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Abstract

The purpose of this paper is to analyse
critically the policy of land property for-
malization, which is held by the Peruvian
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propriedade defendida pelo economista
peruano Hernando de Soto, que se
apresenta como uma resposta aos pro-
blemas da pobreza urbana e da precarie-
dade habitacional estruturada dentro
dos marcos da economia de mercado.
Mediante a sistematizacdo de questdes
retiradas diretamente das obras desse
autor, procura-se interpelar as idéias
sustentadas por De Soto, com relagéo a
sua coeréncia interna, a sua consistén-
cia em face de outros quadros tedricos
e das evidéncias empiricas disponiveis,
bem como a seu significado e a seus
impactos sociais. Os resultados indicam
0 que se pode esperar das politicas de
formalizacdo, muitas delas realizadas
mediante a incorporagdo das premissas
desotianas, por vezes sem a clara per-
cepgao dessa filiagao.

Palavras-chave: Hernando de Soto,
regularizacdo fundiaria, formalizacéo,
informalidade.

economist Hernando De Soto. Such
concept is presented as a free market
based reply to the urban poverty prob-
lems and to the lack of appropriate hous-
ing conditions. After collecting and
organizing some points directly from De
Soto's works, this paper aims to face his
ideas with questions related to their in-
ternal coherence, to their consistence
compared to other theories and to avail-
able empirical evidences, and finally to
their meanings and social effects. The
results of this paper are pointing to what
is likely to happen in consequence of
property formalization policies, since
many of them have already been run
under De Soto’s approach, even when
such circumstance is not clearly realized.

Keywords: Hernando De Soto, land
tenure, formalization, informality.
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Introducao

A primeira Conferéncia sobre o Desen-
volvimento do Meio Ambiente de Es-
tocolmo (1972), o Informe da Comissao
Brundtland - Nosso Futuro Comum
(1987) e a Agenda 21 - Conferéncia do
Rio (1992) séo considerados marcos evo-
lutivos do conceito de sustentabilidade .

O projeto GEO Cidades é parte in-
tegrante de uma série de Documentos
GEO (Global Environment Outlook)
que vem sendo desenvolvida pelo Pro-
grama das Nacoes Unidas para o Meio
Ambiente (Pnuma), desde 1995, resul-
tando na producao peridédica de infor-
mes acerca do estado do meio ambiente
em ambito mundial (GEO 1999, 2000
e 2003), regional — Perspectivas do Meio

Ambiente na América Latina e no Caribe
(GEO ALC 2000) —, nacional (GEO Bar-
bados, GEO Brasil, GEO Chile, GEO
Costa Rica, GEO Nicaragua, GEO Pa-
namd, GEO Peru) e municipal — GEO
Cidades (GEO Manaus, GEO Rio de
Janeiro, GEO Sao Paulo, entre outros).

O GEO Brasil, langado pelo Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Re-
cursos Naturais Renovéaveis (Brasil,
2002a), contém 141 indicadores am-
bientais propostos pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). O do-
cumento em pauta subsidiou a participa-
¢ao brasileira na Conferéncia Mundial
sobre o Desenvolvimento Sustentavel,
em Johanesburgo (Rio + 10). “Os indi-

1

Capacidade dos ecossistemas de servirem de suporte, de forma permanente, a vida dos

diferentes organismos neles presentes (Manual de Aplicacdo: Projeto GEO Cidades, 2002,

p. 9).

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XXI, N° 1, 2007, p. 133-154
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cadores seguem o Modelo AAE? (Avalia-
¢ao Ambiental Estratégica) (...). O GEO
Brasil (...) busca atender aos propdsitos
do relatério de qualidade ambiental
(RQMA), previsto pela politica nacional
de meio ambiente (Lei 6. 938/81)” (Brasil,
2002a, p. 193).

O projeto GEO Cidades no Brasil
conta com o apoio técnico e financeiro
do Ministério do Meio Ambiente (MMA)
e teve sua realizacao a cargo do Consor-
cio Parceria 21, formado por trés organi-
zagbes nao-governamentais brasileiras?,
perfazendo duas etapas:

— Formulacao da Metodologia para
Elaboracédo de Informes GEO Cida-
des: englobou reunides técnicas para
discutir temas de maior relevéncia e
para avaliar o estado do meio am-
biente em nivel local, contando com
a participacao de especialistas em
matérias urbanas e ambientais;

— Redagao do Informe* GEO Cidades
do Rio de Janeiro e de Manaus.

Segundo a Metodologia para la ela-
boracién de los informes GEO Ciuda-
des (2003, p. 10), os objetivos gerais do
projeto GEO Cidades sao:

Projeto Geo Cidades no Brasil

a) Avaliar o Estado do meio ambien-
te das cidades selecionadas na Amé-
rica Latina e Caribe;

b) Avaliar o impacto em cidades e o
desenvolvimento urbano em dife-
rentes ecossistemas;

c¢) Proporcionar ferramentas para a
tomada de decisbes na gestao urba-
na e ambiental por meio do desen-
volvimento de uma metodologia
para a avaliacdo urbano-ambiental
a ser aplicada em cidades da Amé-
rica Latina e Caribe e do mundo.

O projeto GEO Cidades tem como
base a aplicacao do conceito de desen-
volvimento sustentavel associado a ana-
lises das relacoes entre a urbanizacao e
os ecossistemas, fornecendo aos atores
sociais envolvidos a idéia das “cidades
sustentaveis” (ibid.).

Atualmente, o GEO Cidades tem
como desafio a selecao de critérios, estra-
tégias e indicadores necessérios para a
criagao, o seguimento, a implementagao
e a avaliacao dos resultados oriundos de
politicas urbanas em prol do desenvol-
vimento sustentavel das cidades.

2 AAE é um processo sistematico para avaliar as conseqiiéncias ambientais de politicas,
planos e programas, de forma a assegurar que essas conseqiiéncias sejam incluidas e
apropriadamente consideradas na fase inicial do processo de tomada de decisao, junta-
mente com os aspectos econdmicos e sociais (Brasil, 2002a, p. 12).

O Instituto Brasileiro de Administracao Municipal (Ibam), o Instituto de Estudos da Religiao

(Iser) e a Rede de Desenvolvimento Humano (Redeh).

Relatério de avaliacédo do estado do meio ambiente das cidades selecionadas e do impacto

do crescimento urbano sobre diferentes ecossistemas (Manual de Aplicagao: Projeto GEO

Cidades, 2002, p. 5).
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Metodologia Geo Cidades

Estudos mundiais envolvendo indica-
dores ambientais tiveram inicio nos anos
1980, seguidos na década de 1990
pelo fortalecimento da tematica do de-
senvolvimento sustentavel, com a mul-
tiplicagdo de iniciativas englobando a
utilizacdo de indicadores voltados para
a gestéo sustentavel dos recursos natu-
rais. Em 1997, o documento da Agenda
21 evidenciou a importancia da busca
da sustentabilidade.

O desenvolvimento e a utilizagao de
sistemas de indicadores ambientais e de
suas estruturas conceituais associadas
vinculam-se a distintas abordagens ted-
rico-metodolégicas, tais como:

— Modelo PER (Pressao-Estado-Res-
posta, PSR em inglés), desenvolvido
e recomendado pela Organizacéo de
Cooperagao e Desenvolvimento Eco-
ndémico, em 1994, que abrange:

Indicadores de Pressao: forgas atuan-
tes sobre 0 meio ambiente, podendo
ser de caréter direto — extracao de
materiais, poluicdo; carater indireto —
alteracoes de habitats, introdugao de
espécies exoticas, etc;

Indicadores de Estado: sinalizam a
situacédo e a dindmica dos recursos
ambientais;

Indicadores de Resposta: referem-se
a eficacia das agbes humanas na busca
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de resolucéo dos problemas ambien-
tais. (Magalhaes Jr., 2007, p. 175)

— Estrutura Forgas Motrizes/Pressoes/
Estado/Impactos/Resposta, adotada
no Work Program on Indicators for
Sustainable Development, aprova-
do em 1995 na Comissao de Desen-
volvimento da Organizacdo das
Nacoes Unidas (ONU) que incluiu,
inicialmente, um total de 130 indi-
cadores representando as forcas
motrizes (driving forces), um supor-
te mais adequado aos indicadores
sociais, econdmicos e institucionais
(Magalhées Jr., 2007).

— Matriz Peir (Pressao-Estado-Impacto-
Resposta, SPIR em inglés), vinculada
ao Projeto GEO, que consiste numa
versao ampliada do modelo PER,
lancada pelo Pnuma, em 1997, para
atender aos principios da Agenda 21 -
GEO 1 (Tayra e Ribeiro, 2006).

Cada um dos parametros da matriz
Peir é caracterizado por um conjunto de
indicadores ambientais® que, aoc men-
surarem e simplificarem a informacao
sobre fendbmenos complexos, facilitam
a comunicacao. Devem ter como crité-
rios para a sua selecao consisténcias
politica e analitica; mensurabilidade;
facil compreenséo; confiabilidade; dis-
ponibilidade; transversalidade / univer-
salidade (Quadros 1 a 4). Assim,

5

Indicadores sao informacdes de carater quantitativo resultantes do cruzamento de pelo menos

duas varidveis priméarias (informacoes espaciais, temporais, ambientais etc.) (Magalhaes Jr.,

2007, p. 171).
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como instrumentos de gestdo am-
biental, os indicadores auxiliam a de-
mocratizacdo do conhecimento e a
avaliagao das intencbes e acoes de
gestao, permitindo, portanto, a instau-
ragao de um sistema de governanca.
A valorizagdo dos indicadores na

Projeto Geo Cidades no Brasil

implementacao de politicas publicas
decorre justamente de sua aplicabili-
dade a sinalizagdo do desenvolvi-
mento, em todas as suas facetas,
como o crescimento econémico, o
beme-estar humano e a qualidade am-
biental. (Magalhaes dJr., 2007, p. 172)

Quadro 1: Caracteristicas do indicador de Pressao da matriz Peir

Matriz Peir

Indicador

Descricdo

Pressao

— Sao frequientemente classificadas como o que o ser humano impoe ao meio
ambiente: atividades e processos que agem sobre o meio ambiente produzin-
do mudancas (usualmente tém sido raizes e forcas motivadoras); crescimento
populacional, expansédo industrial, padrées de consumo, desigualdades etc.
(Brasil, 2002a, p. 10)

— Forcas econémicas e sociais subjacentes, como o crescimento populacional,
0 consumo ou a pobreza. Do ponto de vista politico, as pressdes constituem
o ponto de partida para enfrentar os problemas ambientais. A informacao
sobre as pressOes tende a ser a mais disponivel, porque provém de bases de
dados socioeconémicos. O conhecimento dos fatores de pressao busca res-
ponder a pergunta: por que acontece isso? (Manual de Aplicacao: Projeto
GEO Cidades, 2002, p. 17)

— Relacao das causas dos problemas ambientais sobre os quais devem atuar as
respostas do governo local e da sociedade para conservar e melhorar o
estado do meio ambiente. (Metodologia para la elaboracién de los informes
GEO Ciudades, 2003, p. 31)

Fonte: Brasil (2002a), Manual de Aplicagao: Projeto GEO Cidades (2002), Metodologia
para la elaboracién de los informes GEO Ciudades (2003).

Quadro 2: Caracteristicas do indicador de Estado da matriz Peir

Matriz Peir

Indicador

Descricdo

Estado

— Refere-se a condicdo do meio ambiente, por exemplo, niveis de polui¢ao do ar,
taxa de desflorestamento, nivel de contaminantes na dgua etc. O estado do
meio ambiente vai afetar a saide humana, bem como as condicdes socioe-
condmicas da sociedade. Por exemplo, o aumento da degradacdao do solo
pode ter conseqiiéncias na diminuicdo da producéo de alimentos e no aumen-
to das importacoes de alimentos e do uso de fertilizantes, da desnutricao etc. O
conhecimento do estado do meio ambiente bem como os seus efeitos indiretos
sdo cruciais para os tomadores de decisdes e as politicas publicas. (Brasil, 2002a,
p. 10)

Continua
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Quadro 2: Continuagéo

Matriz Peir

Indicador

Descri¢do

Estado

— Refere-se a condigao do meio ambiente que resulta das pressoes. Por exem-
plo, o nivel de contaminacéo do ar, a degradagao da terra ou o desfloresta-
mento. E muito importante que as pessoas responsaveis pela tomada de
decisdes e o publico em geral conhecam o estado do meio ambiente e seus
efeitos indiretos. As informacoes sobre o estado do meio ambiente respon-
dem a pergunta: que estd acontecendo com o meio ambiente? (Manual de
Aplicacao: Projeto GEO Cidades, 2002, p. 17)

— Descrever as condigoes e a qualidade do meio ambiente local. Expressar o
resultado das pressdes antrépicas do processo de desenvolvimento urbano
no meio ambiente, desde o ponto de vista da qualidade e da quantidade de
recursos. A partir destes indicadores se formulam as politicas publicas para
enfrentar os problemas detectados. (Metodologia para la elaboracién de los
informes GEO Ciudades, 2003, p. 31)

Fonte: Brasil, (2002a), Manual de Aplicacdo: Projeto GEO Cidades (2002), Metodologia
para la elaboracién de los informes GEO Ciudades (2003).

Quadro 3: Caracteristicas do indicador de Impacto da matriz Peir

Matriz Peir

Indicador

Descricdo

Impacto

— Refere-se ao estado ou condigao de satide e bem-estar da populagéo, econo-
mia, ecossistemas etc. Altos niveis de nutrientes nas aguas costeiras (estado)
podem levar a ocorréncias de “blooms” de algas e aumento de envenena-
mento por substancias téxicas produzidas por espécies marinhas nas comu-
nidades costeiras (impacto). (Brasil, 2002a, p. 10)

— Efeito produzido pelo estado do meio ambiente sobre aspectos como a quali-
dade de vida e a satide humanas, sobre o préprio meio ambiente, sobre o
ambiente construido e sobre a economia urbana local. Por exemplo, o
aumento na degradacéo da terra produzird uma ou vérias conseqiiéncias:
diminuigao da producdo de alimentos, aumento da importacédo alimenticia,
aumento do uso de fertilizantes e desnutricdo. (Manual de Aplicagao: Projeto
GEO Cidades, 2002, p. 18)

— Orientados a captar os efeitos do estado do meio ambiente sobre diferentes
ambitos de interesse para as atividades humanas, tais como a qualidade de
vida, a economia urbana, os ecossistemas, a vulnerabilidade urbana e sobre
o nivel politico-institucional. (Metodologia para la elaboracién de los informes
GEO Ciudades, 2003, p. 31)

Fonte: Brasil (2002a), Manual de Aplicacao: Projeto GEO Cidades (2002), Metodologia
para la elaboracién de los informes GEO Ciudades (2003).
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Quadro 4: Caracteristicas do indicador de Resposta da matriz Peir

Matriz Peir

Indicador

Descricao

Resposta

— Agdes adotadas para diminuir ou prevenir impactos ambientais negativos,

— Componente que corresponde as agdes coletivas ou individuais que aliviam ou

— Permitem avaliar as medidas de melhoria, protecdo, limitagao, ordenamento

corrigir degradagao ambiental ou conservar recursos naturais que podem
incluir: regulamentacdes e leis nacionais, instrumentos econdémicos, conven-
¢des e acordos regional/internacional etc. (Brasil, 2002a, p. 10)

previnem os impactos ambientais negativos, corrigem os danos ao meio am-
biente, conservam os recursos naturais ou contribuem para melhoria da qua-
lidade de vida da populagao local. As respostas podem incluir as agdes
reguladoras, os gastos ambientais ou de pesquisa, a opiniao publica e as pre-
feréncias do consumidor, as mudancas de estratégias administrativas e o
fornecimento de informagao sobre o ambiente. A medicao das respostas da
sociedade tende a exigir mais trabalho de anélise e interpretacao por parte da
equipe local. Os instrumentos que compoem essa dimensao da matriz preten-
dem responder a pergunta: o que podemos fazer e o que estamos fazendo no
momento? (Manual de Aplicagao: Projeto GEO Cidades, 2002, p. 18)

e regulamentacao, tomadas pelo governo local, pelas entidades da sociedade
civil, pelas empresas e pelos individuos, para enfrentar os problemas detec-
tados no meio ambiente, particularmente, os fatores de pressdao antrépica
sobre os recursos do meio ambiente. (Metodologia para la elaboracién de los

informes GEO Ciudades, 2003, p. 31)

Fonte: Brasil (2002a), Manual de Aplicacao: Projeto GEO Cidades (2002), Metodologia
para la elaboracién de los informes GEO Ciudades (2003).

A metodologia GEO Cidades procura
fornecer aos governos nacionais, cien-
tistas, tomadores de decisao e ao publico
em geral informacoes atuais e de facil en-
tendimento sobre suas cidades, visando
a melhoria ambiental e socioeconémica.
Consiste, basicamente, numa avaliagao
ambiental integrada com base em matriz
composta pelos parametros Pressao-Esta-
do-Impacto-Resposta (Peir), consideran-
do as atividades antrépicas que afetam o
meio ambiente (Figuras 1 e 2). Mais es-
pecificamente, os componentes da matriz
Peir referem-se a Pressao exercida pela
atividade humana sobre o meio ambiente,
geralmente denominada causas ou ve-

tores de mudanga; ao Estado ou condi-
¢do do meio ambiente que resulta das
pressoes; ao Impacto ou efeito produzido
pelo estado do meio ambiente sobre di-
ferentes elementos, como os ecossiste-
mas, a qualidade de vida, a economia
urbana local; a Resposta, que correspon-
de as acoes coletivas ou individuais que
aliviam ou previnem os impactos am-
bientais negativos, corrigem os danos ao
meio ambiente, conservam 0s recursos
naturais ou contribuem para a melhoria
da qualidade de vida da populacéo local.
Tais agbes podem ser preventivas ou pa-
liativas (Manual de Aplicagéo: Projeto
GEO Cidades, 2002).
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Figura 1: Matriz Peir

Presséao

=I Resposta |l€¢———
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Fonte: Brasil (2002a), Manual de Aplicacao: Projeto GEO Cidades (2002), Metodologia
para la elaboracién de los informes GEO Ciudades (2003).

Figura 2: Fluxograma da interacéo entre os componentes urbano-ambientais da

matriz Peir

Dindmicas de o Estado do Impactos sobre:
pressdo Pressoes diretas meio ambiente
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demografica ‘ N
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energia vida e satide
Dinamica = N Solo | humanas
econdémica - L - o
Emissoes
atmosféricas E _
conomia
) B Biodiversidade urbana
Residuos solidos
Dinamica de
ocupacao do . . . e
te?rifério Uso e ocupacao Meio ambiente Nivel politico-
do solo construido institucional
i
A 4 | A 4 ¥
» o Respostas ) o
- Instrumentos politico-administrativos - Instrumentos de intervencéao fisica

— Instrumentos econémicos
— Instrumentos tecnolégicos

- Instrumentos socioculturais,
educacionais e de comunicagao publica

Fonte: Manual de Aplicagao: Projeto GEO Cidades (2002, p. 9).
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Os documentos gerados pelo projeto
GEO balizam a metodologia GEO Ci-
dades, orientando membros de equipes
técnicas locais, durante o processo de
elaboragao de Informes GEO Cidades,
sobre o uso de informacoes voltadas para
a avaliacao do estado do meio ambiente
(Figura 3). Segundo a Metodologia para
la elaboracién de los informes GEO Ciu-
dades (2003, p. 14), propde-se que a
equipe local, entre outros objetivos,

— Aprenda o significado e a utilidade
da avaliacéo e do informe ambien-
tal integral;

— Maneje, tedrica e praticamente,
seus componentes e sua estrutura;

— Conheca os desafios de adminis-
trar um processo de participacao;

Projeto Geo Cidades no Brasil

— Conheca e ponha em préatica a or-
ganizacao e a administracao de
um processo de avaliacao e de in-
formacao;

— Adquira ferramentas uteis para
levar a cabo esta tarefa.

A compreensao da matriz Peir é de
fundamental importancia para a produ-
¢ao do Informe, uma vez que organiza
a andlise da informacao necessaria per-
tinente, cujo ponto de partida é a “pres-
séo exercida pelo desenvolvimento
urbano sobre o meio ambiente” e cuja
meta é “orientar e organizar a avaliacao
do estado do meio ambiente local”
(ibid., p. 15).

Figura 3: Etapas do Informe GEO Cidades

Y

Instalacao da equipe
técnica local, capacitacao

Identificacao, compilacéao e
selecdo de dados

Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3
PRODUCAO DA ELABORACAO DO
INSTITUCIONAL INFORMACAO INFORME

Y

Andlise dos dados,
propostas e difusdo

A

Etapa 5

CONTINUIDADE DO PROCESSO
GEO CIDADES

Etapa 4

INCORPORACAO DAS PROPOSTAS
AS POLITICAS LOCAIS

A

Auvaliagao das politicas resultantes
Planejamento de um novo Informe

Discussao do Informe com formuladores de
politicas ptblicas e com a sociedade civil.
Formulagdo Conjunta de Politicas

Fonte: Manual de Aplicagao: Projeto GEO Cidades (2002, p. 24).

Uma vez elaborado o Informe, consi-
derado marco de um processo de avalia-
¢ao continuada, a geragao e a produgao

de documentos, nos moldes GEO, re-
vestem-se de importancia para os toma-
dores de decisdo, na medida em que
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possibilitam a “criacao de uma série his-
térica na avaliagao ambiental de cada
cidade, permitindo analisar a adequa-
¢ao das respostas formuladas”, além da
evolucao entre os fatores de presséao e
estado do meio ambiente (Manual de
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Aplicacgao: Projeto GEO Cidades, 2002,
p. 76).

Considerada uma metodologia de
andlise, a estrutura Peir vem sendo uti-
lizada em diversos estudos no Brasil.

Informes Geo Cidades e aplicacoes

Os resultados obtidos no Informe GEO
Rio de Janeiro, em nivel de projeto-pilo-
to, identificam com clareza os processos
decorrentes das dinamicas urbanas res-
ponsaveis por impactos ambientais na
cidade, que tém como principais veto-
res de pressao sobre o meio ambiente:
déficit de habitacao, particularmente
para a populacgao de baixa renda; uso e
ocupacao do solo, legal e ilegal, em &reas
ambientalmente frageis; déficit crescente
de infra-estrutura de coleta e destinacao
adequada de esgotos sanitarios em éreas
de ocupacao legal e ilegal; déficit cres-
cente na coleta e destinacao adequada
dos residuos sélidos; deficiéncia do sis-
tema de transporte urbano e a conse-
qlente saturacao do sistema viario por
veiculos particulares e coletivos; e loca-
lizagdo inadequada de atividades im-
pactantes (Quadros 5 a 7). No tocante
aos principais problemas ambientais
decorrentes, apresentam-se: degrada-
¢ao de ecossistemas (Mata Atlantica, res-
tingas e manguezais); poluicdo da dgua
de abastecimento e corpos receptores
(mananciais, rio Guandu, baia de Gua-
nabara, baia de Sepetiba, praias ocea-
nicas); vulnerabilidade de éareas sujeitas
a desastres naturais e provocados por
acao antrépica, originando as denomi-
nadas éareas de risco onde sao freqlien-

tes os episédios de inundacao, desliza-
mento de encostas e acomodacao de
terrenos com perdas materiais e huma-
nas; poluicao do ar, principalmente por
material particulado; contaminacao dos
recursos naturais por residuos sélidos,
principalmente solo e dgua (Relatério
ambiental urbano integrado: informe
GEO: Rio de Janeiro, 2002).

Produto da parceria entre a Secreta-
ria Municipal de Meio Ambiente (SMAC)
e o Instituto Pereira Passos (IPP), a pu-
blicacao Indicadores Ambientais do Rio
de Janeiro, considerada pioneira no pais,
tem como desafio “contribuir para a ava-
liacao do balango entre os processos de
urbanizacdo e a preservacdo ambiental
na ultima década”. Contemplando um
total de 41 indicadores (esquema PER -
Pressao/Estado/Resposta), selecionados
com base na real disponibilidade e for-
mato adequado dos dados, o Relatério
de Indicadores Ambientais da Cidade
do Rio de Janeiro representa um esforco
municipal voltado para o levantamento
de aspectos gerais da cidade. O documen-
to em pauta apresenta 14 indicadores
de caracterizacéo da cidade/territério e
27 ambientais (caracterizacdo ambiental,
ocupacao do territério, padroes de pro-
ducao e consumo, acdes do poder pu-
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blico) descritos de forma simples e di-
dética, tendo como base os seguintes
itens (Indicadores ambientais da cidade
do Rio de Janeiro, 2005, p. 13):

— O que significa? (sua definicao);

— Qual a sua importancia? (no pro-
cesso de desenvolvimento susten-
tavel);

— Como foi calculado? (explicitacdo
das variaveis utilizadas para o cél-
culo de cada indicador);

— Comentério (breve descricao acer-
ca do comportamento das varia-
veis pertinentes a cada indicador).

Os oito indicadores do grupo caracte-
rizacdo ambiental representam o “estado
atual do ambiente urbano através das
diversas interagoes entre os ecossistemas
e a cidade” (Indicadores ambientais da
cidade do Rio de Janeiro, 2005, p. 62).

Padrbes de producao e consumo
bem como o aumento da urbanizagao
ampliam “os problemas decorrentes da
poluicao’, ou seja, “a avaliagao do con-
sumo da cidade pode ser um indicador
qualitativo do uso dos recursos naturais
e dos impactos decorrentes das ativida-
des urbanas” (ibid.).

Acoes do poder publico representam
a resposta da prefeitura através de ativi-
dades de desempenho/competéncia, em
prol de um “ambiente mais equilibrado
para o habitante do Rio de Janeiro” (ibid.,
p. 63).

Conceigao e Dornelles (2006), a partir
de uma adaptacao da metodologia GEO

Projeto Geo Cidades no Brasil

Cidades, criaram um ciclo exemplifica-
tivo da matriz Peir com base nas carac-
teristicas sociais e ambientais do bairro
do Leblon, localizado na zona sul da
Cidade do Rio de Janeiro (Quadro 8):

Com base na avaliacdo do estado
do meio ambiente no bairro do Le-
blon, conclui-se que, neste recorte,
as pressdes sobre 0 meio ambiente
estao relacionadas ao processo de
especulacao no uso do solo, confi-
gurando a densificagdo do espacgo
urbano e com conseqliéncias nos
ecossisternas naturais e ambiente
social do bairro, como a diminuigao
de &reas naturais e deterioragéo do
meio ambiente construido. Com
base na andlise espacial percebe-se
a saturagao do espaco urbano, po-
dendo-se conjeturar que os indica-
dores de resposta no bairro possuem
afinalidade de controle sobre os indi-
cadores de pressao e impacto. (Con-
ceicao e Dornelles, 2006, p. 20)

_ Em estudo semelhante envolvendo
a Area de Planejamento 2, localizada na
parte sudeste do municipio do Rio de
Janeiro, os autores avaliaram indicadores
de Pressao/Estado/Resposta (Quadro 9)
associando os impactos a problemas
ambientais relacionados a compressao
e saturacao do espago urbano e a ocu-
pacoes irregulares, representados pela
“reducao da cobertura vegetal, aumento
de éareas impermeabilizadas, presenca
de processos erosivos, assoreamento e
contaminagéo de cursos d’agua” (id.,
2007, p. 12).
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Quadro 8: Indicadores Peir do “GEO Cidades” Leblon

Macrovetor - Ocupacdo do territério
Vetor de Pressdo - Uso e ocupacdo do solo em dreas ambientais frdgeis

Pressao Estado

Impacto Resposta

Evolucao da
ocupagao urbana em
areas valorizadas

% de uso urbano do
solo / area bairro

Criacao de éareas de
preservagao

Saturacao do espago
urbano

% de cobertura
vegetal / rea bairro

Reducéo da cobertura
vegetal

Deterioracao do meio

. . Gastos com obras
ambiente construido

Fonte: Conceicao e Dornelles (2006).

Quadro 9: Indicadores PER do “GEO AP1” - RJ

Pressdo

Estado

Resposta

Evolucao da populacao
urbana em éareas valorizadas e
em encostas

Percentual de &reas naturais e
artificializadas

Despesas com o meio
ambiente e areas protegidas
como unidades de
conservacao

Fonte: Conceigao e Dornelles (2007).

O GEO Manaus precedeu o GEO Rio
de dJaneiro apenas em alguns meses e
constituiu um estudo-piloto da metodo-
logia para avaliagdo urbano-ambiental
integrada. Apesar de algumas limitacoes,
em razao da auséncia ou da precéria sis-
tematizacdo de dados nas instituigbes
consultadas, os resultados obtidos foram
de suma importancia para futuros des-
dobramentos do Informe GEO Manaus.
Os principais vetores de Pressao sobre o
meio ambiente de Manaus s&o os seguin-
tes (Relatério ambiental urbano integra-
do: informe GEO: Manaus, 2002, p. 176):

— Intenso crescimento da popula-
¢ado urbana de Manaus, saltando
de 300 mil habitantes, na década

de 1970, para cerca de um milhao
e quatrocentos mil habitantes, na
virada do Século XXI;

— Avango descontrolado das fron-
teiras da érea urbanizada, inclu-
sive sobre as florestas nativas;

— Ocupagao irregular de areas de
preservagao ambiental, como as
margens dos igarapés, e de areas
ambientalmente frageis, como os
trechos de margens abruptas do rio
Negro e outras encostas instaveis;

— Déficit crescente da infra-estrutura
de recolhimento e destinacéao de
esgotos sanitarios;
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- Insuficiéncia no sistema de coleta
dos residuos sélidos nas areas de
ocupacao irregular. Destes vetores
de pressao decorreram inimeros
problemas ambientais, entre os
quais podem ser destacados: sen-
sivel reducao da cobertura vegetal,
com a perda de grandes extensoes
de florestas nativas;

— Perda de biodiversidade de ecos-
sistemas, principalmente nas flo-
restas remanescentes na cidade e
que circundam a area urbana;

— Ampliacao de éareas vulneraveis
a risco, em conseqiiéncia de ocu-
pacao irregular e outras acoes an-
trépicas;

— Poluicao dos corpos d’agua, prin-
cipalmente dos igarapés que cru-
zam a cidade, por lancamento de
esgotos sanitarios sem tratamento
e por residuos sélidos.

A apropriacao dos resultados obti-
dos no documento e uma participagao
ativa da administragdo municipal, via
Plano Diretor Urbano Ambiental de
Manaus, foram algumas das recomen-
dacoes do Informe GEO Manaus quan-
to aos respectivos desdobramentos.

Ressalta-se que, ao longo de 2005,
o Consércio Parceria 21 realizou ofici-
nas de capacitacdo voltadas para a ela-
boracéo de Relatério GEO Cidades dos
Municipios de Piranhas (AL), Ponta Pora
(MS), Beberibe (CE) e Marabéa (PA).
Como resultados, foram assinadas, em
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2006, cartas de compromisso entre as
prefeituras envolvidas, os programas da
ONU para o meio ambiente (Pnuma) e
para o desenvolvimento dos assenta-
mentos urbanos (Habitat), o Ministério
do Meio Ambiente (MMA) e o Ministé-
rio das Cidades (MC), e realizada a en-
trega de relatérios preliminares, marcos
da elaboracao do Informe GEO em
pequenos municipios (Nota, 2005).

A Lei Complementar 031/2006, que
institui o Plano Diretor do Municipio de
Ponta Pora (MS), contempla, no Capi-
tulo II (Do Instituto de Gestao Urbana e
Ambiental de Ponta Pora - Iguapp), Art.
12, inciso XI, orientagbes voltadas nao
s6 para a elaboracao, como para a atua-
lizacao do denominado Relatério GEO
Cidades. Tal fato evidencia uma tendén-
cia nacional de vinculos, cada vez mais
fortes, entre Planos Diretores, Agenda 21
e Informes GEO Cidades, vindo ao en-
contro dos anseios originais dos docu-
mentos GEO (Ponta Pora, 2007, p. 5):

XI. Elaborar e manter atualizado o
conjunto de estudos e levantamen-
tos técnicos de interesse do Plano
Diretor, em especial o Relatério
GEO-Cidades e o Relatério de Vul-
nerabilidade Ambiental, com revi-
sbes que nao ultrapassem o prazo
de cinco anos.

Encontra-se em andamento uma
proposta de elaboragédo do GEO Ama-
zbnia, que comegou a ser desenvolvida
em 2005, envolvendo a Organizagao do
Tratado de Cooperacao Amazodnica
(Otca) e o Pnuma (Grupo Interagir, 2007,
p. 1), a saber:
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A meta do projeto é desenvolver e
integrar a avaliagao do meio ambien-
te da bacia Amazdnica, usando a
metodologia GEO, processando as
informacoes ja existentes na regido.

O projeto ajudara a prover uma pla-
taforma para coordenar os dados e
informacoes existentes, garantindo
um processo que envolva a comu-
nidade cientifica, tomadores de de-
cisdo nacionais e locais, bem como
organizacdes comunitarias. Para a
Otca, o Relatério sera uma impor-
tante ferramenta para as politicas
publicas dos Paises Membros.

O GEO Amazénia sera um dos prin-
cipais produtos do projeto da Otca
e do Pnuma, mas seréa bastante en-
fatizado o processo e o papel que o
projeto poderé exercer no sentido
de oferecer uma visao da Amazoénia
e de identificar os passos necessarios
para reverter os padrdes de destrui-
cao e desmatamento das florestas
tropicais.

Segundo Tayra e Ribeiro (2006), o
Informe GEO Cidade de Sao Paulo
2004, desenvolvido no ambito da Se-
cretaria do Verde e do Meio Ambiente
da Prefeitura (SVMA) com apoio técnico
do Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas
do Estado de Sao Paulo (IPT), contem-
pla um total de 83 indicadores, sendo
23 de Pressao: crescimento e densidade
populacional, producao de residuos s6-
lidos, ocorréncias contra a fauna, entre
outros; 19 de Estado: qualidade do ar,
efeito estufa, chuva acida, entre outros,
19 de Impacto: incidéncia de enfermida-

Projeto Geo Cidades no Brasil

des associadas a poluicao do ar, indice
de vulnerabilidade juvenil, desvaloriza-
cao imobiliaria etc.; e 22 de Resposta:
dados como controle de emissdes at-
mosféricas, investimentos em agua e
esgoto, ampliacao de cobertura vegetal,
entre outros (Figura 4).

Quando se concebe um sistema de
informacdes de tal magnitude, um
problema recorrente é o da obtencéao
de dados. Em muitos casos, eles ndo
estao disponiveis na escala desejada
ou, simplesmente, nao existem, ou
ainda pior, possuem qualidade duvi-
dosa; o que certamente comprome-
te a capacidade de o sistema prover
informagdes fidedignas sobre a real
situacdo do espaco analisado. Um
outro problema é o da escolha de
varidveis; a metodologia GEO cer-
tamente deu maior consisténcia as
escolhas especificas de cada espago.
Ela colabora no sentido de prover
bases tedricas para a escolha; mas,
sua adocao pura e simples pode es-
conder a necessidade de uma grande
discussao a respeito de tais escolhas.
(Tayra e Ribeiro, 2006, p, 5)

Segundo o GEO Cidade de Sao Paulo
(2004, p. 8), “o aprimoramento continuo
dessa Matriz no municipio de Sao Paulo
e sua operacgao informatizada tende a
constituir-se em relevante instrumento de
apoio a governancga e gestao ambiental
do Municipio”.

Questdes associadas a continuidade
do Geo Cidade de Sao Paulo envolvem
a revisao dos indicadores (quantitativa
e qualitativa), a incorporagao de novos
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indicadores pela Secretaria do Verde e
do Meio Ambiente da Prefeitura (informa-
¢Oes primaérias), além da “construcdo de
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um indice de sustentabilidade ambien-
tal para o municipio e regides administra-
tivas” (Mello, 2006, p. 21).

Figura 4: Indicadores ambientais da cidade de Sao Paulo

INDICADORES DE
PRE{SI\;EXSA;%T?EES g 1)\5/151 o | |INDICADORES DE ESTADO | | IMPACTO SOBRE A SAUDE INDICADORES DE
AMBIENTE DO MEIO AMBIENTE HUMANA E O MEIO RESPOSTA DA SOCIEDADE
AMBIENTE

POPULACAO QUALIDADE DO AR ENFERMIDADES DO AR PLANO DIRETOR URBANO
DESIGUALDADE RENDA EFEITO ESTUFA OBITOS DA POL. DO AR LEGISL. MANANCIAIS
INCLUSAO/EXCL. SOCIAL CHUVA ACIDA ENFERM. VEICUL. HIDRIC. | |AGENDA 21 LOCAL
DESENV. HUMANO MUN. AGUAS SUPERF ./SUBT. OBITOS DE VEICUL. HIDR. | |EDUCACAO AMBIENTAL
ASSENTAMENTOS AGUA ABAST./JESCASSEZ | |INCIDENCIA DE ZOONOS. | |[ONGS AMBIENTALISTAS
AREA URBABIZADA INUNDACAO / ESCORREG. | |OBITOS DE ZOONOSES TRIBUTACAO AMBIENTAL
VERTICALIZACAO EROSAO / ASSOREAM. INUND. / ESCORREGAM. CONTR. EMISSOES AR
MODAL DE TRANSP. AREAS CONTAMINADAS AREAS CONTAMINADAS CONTR. EMISSOES RUIDOS
MOTORIZACAO SISMICID. / VIBRACOES ALTER. MICROCLIMATICAS | |CONTR. CIRC. CARGAS
PROD. EN. ELETRICA POLUICAO SONORA CUSTOS RELAC. C/AGUA PERIGOSAS
CONS. EN. ELETRICA POLUICAO ELETROMAG. REBAIX. NfVEL D’AG.SUBT. | |CONTR. VETORES FAUNA
CONS. COMBUSTIVEIS POLUICAO VISUAL DESP. S. PUBL. POL. AR LIG. DOM. AS REDES A&E
EMISS. ATMOSFERICAS PATRIM . HIST./ARQUEOL. | [DESP. S. PUB./VEIC. HIDR. | |AREAS RISCO RECUPER.
CONSUMO DE AGUA COBERTURA VEGETAL DESP. S. PUBL./ZOON. EROSAO / ASSOREAM.
AGUAS RESID./PLUVIAIS | |ARBORIZACAO URBANA | |DESP. C/PATR. HIST /ARQ. | |RECUPER:
PROD. DE RES. SOLIDOS DIVERSID. DE ESPECIES DESVAL. IMOBILIARIA REABIL. AREAS DEGRAD.
DISPOSICAO RES. SOL. UNIDADES DE CONSERV. | |PERDA ATRATIV . URBANA | |NVESTIM. EM A&E
RADIODIFUSAO AREAS DE LAZER INDICE VULNER. JUVENIL | [[NVESTIM. GESTAOR.S.
USO DE TELEF. MOVEL FAUNA SINANTROPICA E PERDA BIODIVERSIDADE RECUP. RECICLAVEIS R.S.
USO DE AGROQUiMICOS ANIM. DOMEST. SOLTOS INVESTIM. TRANSP. PUBL.
COBERTURA VEGETAL AMPL. COBERT. VEGETAL
OCORR. CONTRA FAUNA CRIACAC UNID. DE
ATIV. POLUIDORAS CONSERV.

SANC./P/INFR. NORMAS

AMB.

Fonte: Mello (2006, p.

17).

O ciclo do modelo da abordagem

Peir tem subsidiado a elaboracéao de dis-
tintos projetos, tais como o GEO Goiés,
documento elaborado apés a publicagao
do GEO Brasil 2002; o Projeto Orle: sub-
sidios a gestéo integrada da orla mariti-
ma do bairro do Leblon, RJ; o Relatério
de Avaliagao Ambiental Estratégica do

Programa Brasilia Integrada, vinculado
a gestdo do transporte urbano do Distrito
Federal; o Sistema Integrador de Infor-
magdes Geoambientais para o Litoral de
S&o Paulo aplicado ao Gerenciamento
Costeiro (Siigal); a proposicao de um
modelo para a sistematizacdo de indica-
dores ambientais urbanos para o estado
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da Babhia; a avaliacao das condigoes de
vida no setor sudeste de Uberlandia,
MG, entre outros (Figura 5; GEO Goias,
2002; Brasilia, 2005; Souza, 2004; Agra
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Filho, 2005; Dornelles, 2005; Superin-
tendéncia de Estudos Econémicos e
Sociais da Bahia, 2006; Tavolucci e Fon-
seca, 2007).

Figura 5: Estrutura l6gica da matriz Peir aplicavel ao Programa de Transporte
Urbano do DF - Brasilia Integrada

PRESSAO | | ESTADO | | RESPOSTA | | IMPACTOS
A h A Y
GESTAO DO PRESTACAO DE PROGRAMA IMPACTOS
SISTEMA DE SERVICOS DE BRASILIA POSITIVOS E
TRANSPORTES TRANSPORTES INTEGRADA NEGATIVOS
COLETIVOS NO DF COLETIVOS NO IDF
i 3 it ao atu
(situagao atual) (situacgo atual) —»| Modelo de gestao e | O que as
QUALIDADE DA intervencao fisica intervencoes
Aspectos PAISAGEM Oce;signar? nlo
institucionai i estado atua
institucionais e legais QUALIDADE
AMBIENTAL
‘L Y 4 Y
AVALIACAO AMBIENTAL
Identificacao de impactos e medidas de controle e compensacao socioambiental

Fonte: Brasilia (2005, p. 61).

Numa abordagem preliminar, volta-
da para a construcao de “uma sistema-
tica de avaliacdo”, com a proposicao de
indicadores de sustentabilidade ambien-
tal aplicados aos recursos hidricos para
o estado da Bahia, foram utilizados os
modelos PER e FPEIR (Forca Motriz/
Pressao/Estado/Impacto/Resposta). Um
total de 33 Indicadores Béasicos (priori-
tarios — gerados a partir de dados pree-
xistentes), 17 Indicadores prioritarios
(geragao de novos dados) e 15 Indicado-
res especificos (“relevantes para o apro-
fundamento dos Indicadores Basicos”)
foram identificados com base numa abor-
dagem tedrico-metodolégica voltada

para o entendimento da “cadeia causal
em cada realidade em questao, incluindo
0s processos de intervengao ambiental
nessa realidade” (Superintendéncia de
Estudos Econémicos e Sociais da Bahia,
2006, p. 38).

Magalhaes Jr. (2007, p. 367), ao
abordar a temética “indicadores ambien-
tais e recursos hidricos”, apresenta uma
série de indicadores potencialmente tGteis
a gestao de agua no Brasil que envol-
vem, em suas dimensoes, Estado/Pres-
sdes ou Impactos/Respostas, enfatizando
a necessidade do desenvolvimento de
um sistema de indicadores que contem-
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ple uma “definicéo prévia de metas na-
cionais e locais que, por sua vez, depen-
de da definicdo de um processo politico
planificado e estruturado”.

O documento GEO Brasil Recursos
Hidricos, elaborado pelo MMA em par-
ceria com a Agéncia Nacional de Aguas
(ANA) e o Pnuma, englobou os preceitos
cientificos do GEO, aliados a adogao da
matriz Estado/Pressao/Impacto/Resposta
(Epeir), com a formulacao de 91 propos-
tas e recomendacbes para tomadores de
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decisao, contribuindo para a “construgao
de um futuro sustentavel para os recursos
hidricos do Brasil” (Brasil, 2007, p. 18).

Os expressivos resultados obtidos,
em ambito nacional, referentes a distin-
tas avaliacbes ambientais, tendo como
base os Informes GEO, GEO Brasil e
GEO Cidades, fazendo uso da matriz Peir,
evidenciam um real interesse dos atores
sociais envolvidos em prol do conheci-
mento e aprimoramento dos preceitos
tedricos e metodoldgicos associados.
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Resumo

O Projeto GEO Cidades consiste numa
metodologia de avaliacdo urbano-am-
biental que oferece uma visao integrada
de indicadores sociais e ambientais dis-
tribuidos numa matriz Peir (Pressao,
Estado, Impacto e Resposta). Este traba-
lho aborda a disseminacao da referida
metodologia em cidades do Brasil.

Palavras-chave: GEO Cidades, Peir,
Rio de Janeiro, Manaus, Séo Paulo.

153

(Série estudos e pesquisas, 75). Dispo-
nivel em: <http://www.sei.ba.gov.br/
publicacoes/publicacoes_sei/bahia_
analise/sep/pdf/sep 75/indicadores_
sustenta_ambiental.pdf>. Acesso em:
ago. 2006.

Tavoruccl, Leonor Maria; FoNsEca, Maria
de Lourdes Pereira. Avaliacao das condi-
¢Oes de vida no setor sudeste de Uberlan-
dia: MG. Revista Horizonte Cientifico,
Uberlandia, v. 1, n. 7, 2007. Disponivel
em: <http://www.horizontecientifico.
propp.ufu.br/include/getdoc.php?id=
426&article=152&mode=pdf>. Acesso
em: set. 2007.

Tavra, Flavio; RiBEIRO, Helena. Modelos
de indicadores de sustentabilidade: sin-
tese e avaliacao critica das principais
experiéncias. Satde e Sociedade, v. 15,
n. 1, p. 84-95, jan./abr. 2006. Dis-
ponivel em: <http://www.apsp.org.br/
saudesociedade/XV_1/artigo %2007 _
revista%2015.1.pdf>. Acesso em: nov.
2007.

Abstract

The project GEO Cities consists of a
methodology of urban-ambient evalua-
tion, offering an integrated vision of so-
cial and ambient indicators, distributed
in a SPIR matrix (State-Pressure-Impact-
Response). This work approaches the
dissemination of the cited methodology
in cities of Brazil.
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Janeiro, Manaus, Sao Paulo.
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Crescimento do transporte informal e
circuitos da economia urbana e regional:
aplicacdo da teoria de Milton Santos na
analise do fenbmeno a partir dos anos 1990*

Hernan Armando Mamani

Introducao

O transporte informal! é um fendémeno
conhecido, na metrépole do Rio de Ja-
neiro, desde o inicio do século XX?2.
Apesar disso, sua expansdo a partir da
segunda metade da década de 1990 foi
inovadora e diferenciada das anteriores,
posto que se valeu de veiculos novos,
maiores e mais caros, prestando servigos
para a classe média. Seus operadores
formaram cooperativas demonstrando

um alto grau de organizacdo, capacidade
de mobilizacdo e luta que lhes permitiu
conquistar, a partir de 2000, a legaliza-
¢ao, seja na cidade, seja em alguns mu-
nicipios e regides do estado.

As andlises habituais tratam o fend-
meno como decorrente do desemprego
provocado pelas transformagdes econé-
micas dos anos 1990. Seguem o racio-

*

Este artigo baseia-se num capitulo de Tese de Doutorado defendida no Instituto de Pesquisa

em Planejamento Urbano e Regional (Ippur/UFRJ) em 2004.

O termo transporte informal caracteriza aqui um servigo prestado pelos préprios proprietarios

com veiculos pequenos ou velhos. Nao sdo necessariamente clandestinos, mas distinguem-
se claramente das grandes empresas de transporte coletivo, como trem, metrd e dnibus,
pelas relagcdes de trabalho e pela organizagdo da empresa.

Faiscadores, Lota¢Bes e Cabritinhos precederam o transporte informal atual. Faiscadores

era 0 nome que recebiam os primeiros microénibus que nas décadas de 1920 e 1930
concorreram com a Light &Power detentora do monopdlio do transporte na cidade do
Rio de Janeiro. LotacBes era o nome dado aos pequenos veiculos de transporte entre
1940 e 1960. Cabritinhos eram os veiculos que nas décadas de 1970 e 1980 serviam

areas de dificil acesso.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XXI, N° 1, 2007, p. 155-173
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cinio de que, num contexto de caréncia
de transporte, os desempregados en-
contraram, na prestacdo desse servigo,
uma fonte de renda. De igual modo, as
abordagens mais eruditas® tratam-no
como efeito da reestruturagdo produtiva
no mercado de trabalho que culmina na
producdo do desemprego e da “infor-
malizacao” .

Essas interpretacGes ndo se susten-
tam em fatos. Se assim o fosse, a expan-
sdo teria acontecido nos anos 1980 e
ndo nos 1990°5. Tampouco encontram
sustentacdo tedrica. Relacionar direta-
mente desemprego e expansao da eco-
nomia informal € um retrocesso tedrico®.
Seria retomar, sob nova roupagem, o
dualismo criticado desde os anos 1970
no Brasil e na América Latina. Consi-
dera-se aqui que a contribuicdo desses
criticos” para o estudo dos fenbmenos
e processos agrupados sob a expressao
“setor informal” n&o deve ser abando-
nada, sob risco de desperdicio de expe-
riéncia e de potencial analitico das
categorias entdo produzidas.

Esses estudos afirmam que ha relagao
estreita entre modernizagdo econémica

Crescimento do transporte informal e circuitos da economia urbana e regional

e crescimento da economia informal e
entre esta e urbanizagéo, recusando mo-
delos dicotdbmicos que opunham moder-
no e tradicional, desenvolvimento e
atraso como oposic¢des reais. Denunciam,
em suma, que o dualismo era um efeito
dateoria, ocultando as relagbes que pro-
duzem a pobreza e a “marginalidade”. A
critica e as pesquisas, a partir dos anos
1970, contribuiram para determinar préa-
ticas sociais e padrdes de urbanizagéo ti-
picos do “Terceiro Mundo” ou, em termos
atuais, da “Periferia”, por meio dos quais
as dimensdes opostas relacionam-se.

E desnecessario alongar-se na des-
cricdo dessa problematica. Cabe apenas
registrar que aqui é retomada a tentativa
de compreender como emerge e se con-
solida uma atividade econdémica néo
institucionalizada, responséavel pela pro-
ducao e pela reproducéo da metrépole.
Considera-se que a expanséo do trans-
porte no Rio de Janeiro dos anos 1990
constitui um caso de formagéo daquilo
gue Milton Santos (1979, 1990a) deno-
minou circuito superior marginal da eco-
nomia urbana e regional e se insere num
processo de involugdo metropolitana.

3

Associacdo Nacional de Transportes Publicos (2000a, 2000b); Blassiano e Mariliti (1999);
Blassiano (1999); Vasconcellos (2000).

Processo pelo qual a reorganizagdo dos processos de trabalho e a regulamentacéo estatal
estimulam rela¢Bes de trabalho ndo-assalariado, tais como a subcontrata¢do, as coopera-
tivas, tipicas da economia informal.

A taxa de desemprego nos anos 1980 foi bem mais elevada que a da década de 1990.
Por exemplo, em 1984 a taxa de desemprego anual era de 6,67%, enquanto a mais alta
da década de 1990 ocorreu em 1993, quando atingiu 4,10%. Ver Anuario Estatistico do
Estado do Rio de Janeiro (1996, 2001).

Mesmo reconhecendo que o processo de expulsdo do mundo do trabalho e a dualizagdo
do mercado de trabalho ndo sdo fendmenos exclusivos de paises periféricos. Ver Castel
(1995) e Wacquant (2001).

Ver Oliveira (1976, 1982), Silva, L. (1971), Santos (1979), entre outros.
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Neste artigo, pretende-se demonstrar
a validade dessa tese. Para tanto, apre-
senta-se primeiro a Teoria dos Circuitos
e da Involucdo Metropolitana, para apli-
cé-la depois ao transporte, ajustando
conceitos e relacionando-os a dados. As
informacdes utilizadas originam-se de
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um banco de dados construido a partir
de noticias publicadas nos jornais O
Globo, Jornal do Brasil e O Dia entre
1992 e 2003, de pesquisa documental
e de entrevistas com operadores do
transporte informal realizadas entre
2000 e 2003.

Fundamentacéo tedrica

Modernizagao e )
diferenciagao metropolitana:
a teoria dos circuitos

A contribui¢cdo de Milton Santos a pro-
blematica da economia informal deu-se
desde uma perspectiva geografica. O
autor enfoca, assim, o processo de ur-
banizagéo, e ndo o mercado de trabalho
ou o desenvolvimento econdmico na-
cional, como o fazem outros intelectuais
contemporaneos®. O problema, para ele,
consiste em que a teoria da urbaniza-
¢do, ao aplicar conceitos forjados na
experiéncia de paises centrais para ex-
plicar a experiéncia do Terceiro Mundo,
produz um conhecimento inadequado,
expresso na adjetivacdo do conceito de
urbanizagdo. Assim, a concentragdo po-
pulacional nas cidades sem o correspon-
dente crescimento da industria levaria
ao “inchago urbano”, ou a urbanizagao
sem industrializagéo®. Santos (1979) afir-
mou, ao contrario, que a diferenciagdo
e a segmentacdo da economia urbana
eram efeitos de sua integracdo a rede
econdmica mundial e das sucessivas

modernizagdes. Isto é, a urbanizagdo
nos paises periféricos associa-se a indus-
trializacdo, ndo somente nacional mas
também mundial, seja pela moderniza-
¢do do campo, pela revolu¢édo do con-
sumo, pela incorporacdo a rede urbana
ou pela reformulacédo do papel da cida-
de nesse processo, seja pela formagéo
de Estados modernos e suas instituigdes.

Ao reformular organizacao e técnica,
a industria afeta a urbanizacao além das
fronteiras nacionais, ja que as metrépoles
sdo centros de dinamizagao, intercone-
xdo e fator de diversificacdo e adensa-
mento das relagdes econdmicas. Nao se
trata de um desenvolvimento homogé-
neo nem continuo. Nas metrépoles de
paises subdesenvolvidos, o processo é
heterogéneo e ambiguo, na medida em
que, simultaneamente a modernizagéo
de atividades, ocorre a expansdo da
pobreza por adogao de modelos de cres-
cimento que s&o a causa de “uma distri-
buicdo de renda cada vez mais injusta
que impede a expansdo do emprego,
assim como o desenvolvimento de um

8 Como fizeram respectivamente Silva, L. (1971) e Oliveira (1976).
9 Oliveira (1982) critica essa no¢do mostrando que o inchaco se deveu justamente a indus-

trializacdo e ndo a sua auséncia.
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mercado interno para produtos moder-
nos” (ibid., p. 147).

A coexisténcia de uma economia
“moderna” e outra “ndo-moderna” nas
cidades do Terceiro Mundo permitiu a
Santos caracteriza-las, nos anos 1970,
como tendo uma economia bipolar, mas
ndo dual. A nocéo de espaco dividido
refere-se a capacidade de cidades e re-
gides sustentarem atividades econémicas
aparentemente opostas. A diferenciagéo
€ a segmentacdo da metrépole oferecem
recursos econémicos e sociais diferen-
ciados que permitem a proliferacdo de
atividades econdmicas com niveis de
capital, formas de trabalho, organizagéo
e tecnologias menores e mais precarias
que as do “setor moderno”. Tais ativi-
dades sdo formas de suprir empregos e
servigos “que a economia monopolista
ndo consegue atender” (Santos, 1990a,
p. 33).

A continuidade e a complexificacdo
desse fendmeno nos anos 1990 levaram
Santos a caracteriza-lo como involugao
metropolitana. Processo no qual o cres-
cimento econdmico das metrépoles é
paralelo a diminuicdo do rendimento
médio e a expansao do nimero de em-
pregos mal-remunerados. Nesse caso, as
metrépoles, em vez de tornarem-se, sim-
ples e diretamente, lugar de coexistén-
cia de uma minoria de ricos e uma massa
homogénea de superpobres, desenvol-
vem uma vasta classe média, pela “diver-
sificagdo da producéo de bens e servicos
a partir das mais diversas condicdes téc-
nicas ou financeiras que ocupam uma
regido especifica e, muitas vezes, ocor-

re dentro de certas areas da mesma me-
tropole” (ibid.). Assim, quanto mais po-
pulosa e extensa é uma cidade, “mais
flexivel quanto a criagédo de atividades
econdmicas” 1° (ibid., p. 38).

Circuitos superior, inferior e
superior marginal

O conceito de involugdo metropolitana
expressa a complexificacdo geogréfica e
socioecondmica do fendmeno caracteri-
zado nos anos 1970 como circuitos da
economia urbana e regional. O termo
*“circuito” denomina a economia que se
forma a partir da segmentacéo e da dife-
renciagdo socioecondmica da cidade.
Descreve uma rede de cooperagédo econd-
mica de extensao e localizagéo variaveis,
gue relaciona producéo, financiamento,
distribuicdo e comercializagdo. Cada cir-
cuito é definido tanto pelo “conjunto das
atividades realizadas” quanto pelo “setor
da populacdo que se liga a ele, essencial-
mente pela atividade e pelo consumo”
(Santos, 1979, p. 33). Assim, a inser¢éo
dos consumidores varia segundo seu
poder de compra e tipo de necessidade,
bem como segundo sua qualificagdo, no
caso dos trabalhadores. A localizacao dos
empresarios e das empresas nos circui-
tos ocorre de acordo com o tamanho e
as caracteristicas técnicas e organizacio-
nais, com os modos de financiamento e
as relagdes de trabalho e producéo, con-
forme se aproximem ou se distanciem das
relagdes monopolistas.

Com base nesses critérios, Santos dis-
tingue dois circuitos — o superior e o infe-

10 A isto denominou, mais tarde, flexibilidade tropical.
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rior — formalmente opostos (Quadro 1),
sem caracterizar “economias estanques”
ou setores. S0, antes, tipos ideais.

O circuito superior relaciona grandes
empresas monopdlicas que atuam tanto
no pais quanto no exterior, que utilizam
amplamente tecnologia, que adotam a
organizac¢do racional do trabalho e que
se servem de trabalho assalariado. O con-
ceito descreve uma organiza¢do econo-
mica “fordista 1", constituida por bancos,
comeércio, industria de exportagao, indus-
tria urbana moderna, servicos modernos,
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atacadistas e transportadores, que aten-
dem ao consumo de elite e de classe
média, oferecendo bens e servicos em
lugares apropriados. Ja o circuito inferior
é composto por formas de fabricacao
“ndo-capital-intensiva”, pelos servigos
“ndo-modernos”, fornecidos a varejo
pelo comércio de pequena dimenséo.
Sao atividades de interesse das popula-
¢Oes pobres, localizadas em certas areas
da metropole. Surgem das necessidades
dos habitantes conforme sua renda e dis-
tribuicdo no espago urbano.

Quadro 1: Caracteristicas dos circuitos da economia urbana dos paises

subdesenvolvidos

Circuito superior

Circuito inferior

Margem de lucro

Custos fixos Importantes
Publicidade Necessaria
Reutilizagdo dos bens [Nula

Overhead de capital ** |Indispensavel
Ajuda governamental |Importante

exterior exterior

Tecnologia Capital intensivo Trabalho intensivo

Organizagédo Burocratica Primitiva

Capitais Importantes Reduzidos

Emprego Reduzido Volumoso

Assalariado Dominante N&o obrigatério

Estoques Grande quantidade e /ou alta Pequena quantidade, qualidade
qualidade inferior

Pregos Fixos (em geral) Submetidos a discusséo entre

comprador e vendedor
Crédito Bancario institucional Pessoal ndo institucional

Reduzida por unidade, mas
importante pelo volume de negécios
(com excegao dos produtos de luxo)

Relacdes com clientela |Impessoais e/ou com papéis

Dependéncia direta do|Grande atividade voltada para o

Elevada por unidade, mas
pequena em relagdo ao volume
de negdcios

Direta e personalizada
Despreziveis

Nula

Frequente

Dispenséavel

Nula ou quase nula

Reduzida ou nula

Fonte: Santos (1979, p. 34).

1 Ver Aglietta (1986).

2 Diz-se das despesas operacionais de um negdcio que ndo concernem ao trabalho e aos

materiais.
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A descricao topica dos aspectos que
distinguem os circuitos é completada por
Santos com a descri¢do das relagdes hie-
rarquicas e de complementaridade sim-
ples e reciprocas que os relacionam. No
nivel mais elevado, a relagao do circuito
superior com a economia regional ou
metropolitana ocorre por meio dos ban-
cos, que financiam industrias urbanas,
do comércio e dos servigos. J& no nivel
regional, a conexao entre circuitos ocorre
por meio do transporte, do comércio ata-
cadista e dos servicos. Os dois primeiros
atuam, ainda, como relés, ou seja, como
reguladores dos circuitos.

O circuito inferior contribui para o
crescimento econdmico regional mesmo
gue suas atividades pare¢cam opostas as
atividades modernas da economia ur-
bana (ver Gréfico 1).

Em paises com processos de indus-
trializagdo substitutiva, poderia existir,
ainda, um circuito intermediario que
Santos denomina circuito superior mar-
ginal (Santos, 1990b, p. 35-36), origina-
do da sobrevivéncia de formas técnicas
e organizacionais menos modernas ou
como resposta da economia regional a
uma demanda nao satisfeita — inspirada
nos padrfes mais atuais de consumo.
Suas atividades podem destinar-se a
atender a necessidades do circuito supe-
rior ou do circuito inferior. A ambivalén-
cia pode fazé-lo complementar o circuito
superior ou rivalizar com ele, conforme
a conjuntura e a area de atuagao. Por
possuir caracteristicas mistas ou interme-
diarias, opera junto ao circuito superior.

Ambos “utilizam a cidade como merca-
do unificador da méo-de-obra, econo-
mias externas, de capital e um lugar de
consumo” (id., 1979, p. 246). E “pre-
tendem inserir-se na chamada economia
urbana moderna” (id., 1990b, p. 35).
Entretanto, distingue-se — por responder
a necessidades de consumo locais ja
existentes — do circuito superior, que, em
razdo de sua estrutura econdmica e fi-
nanceira, cria consumo. Seus precos sado
mais elevados e balizam os praticados
no circuito superior, aumentando seus
lucros. Mas também pode atuar de
modo a impedir a formacédo de oligo-
polios (ibid., p. 35-36).

Finalizando a descri¢cdo da teoria dos
circuitos, ha que frisar que, em todos 0s
casos, a metropole unifica e articula pro-
cessos econdmicos diversos e formal-
mente contraditérios, favorecidos e
potencializados pela sua extensao, dife-
renciacdo e segmentacdo. Nela, a mo-
dernizacdo técnica e organizacional —
estimulada verticalmente pelos mono-
polios — é precedida pela formacgéo de
necessidades, expectativas de consumo
e estilos de vida. A prosperidade é con-
comitante a proliferacdo da pobreza.
Das atividades econdmicas surgidas
para atender as necessidades dos pobres
emerge uma vasta classe média, que
estimula o crescimento e a diversificagdo
econdmica numa disposi¢cdo vertical.
Portanto, a modernizacdo em metrépo-
les extensas e diversificadas multiplica-
se em efeitos locais diferenciados e
amiude contraditorios.
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Grafico 1: Elementos dos dois circuitos
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Transporte e circuitos

Aplicar a teoria dos circuitos aos trans-
portes apresenta alguma dificuldade,
que comeca no momento de tipificar o
transporte informal realizado por vans.
Como caracteriza-lo? Pode ser pensado
como a formag&o de um circuito superior
marginal nos transportes urbanos, se
considerarmos o sistema convencional
(6nibus, barcas, metrd e trem) perten-
cente ao circuito superior. Nesse caso, 0
transporte por kombis seria caracterizado
como circuito inferior. Esse raciocinio,
contudo, vai de encontro a explicagéo
de Santos (1979, p. 158), para quem o
transporte urbano por énibus correspon-
de ao circuito inferior. E preciso buscar
outra solucéo.

Se abordado pela perspectiva da
necessidade satisfeita, o transporte ofe-
rece mobilidade metropolitana — que
nao é monopolio das empresas de trans-
porte coletivo. Em grande medida essa
mobilidade é condicionada pela indus-
tria automobilistica. E essa industria, e
ndo as empresas de transporte coletivo,
que corresponde ao circuito superior.

E preciso destacar que a mobilidade
urbana, ao contrario de outros bens e
servigos, tem como ideal o transporte
individual, o automével. A hegemonia
do transporte individual torna inferior o

transporte coletivo, falta-lhe velocidade,
flexibilidade, adequacédo as necessida-
des pessoais e distin¢gdo social. Nesse
sentido, o transporte coletivo tende a
servir pobres 3.

Pensar os transportes em termos de
circuitos econémicos requer ultrapassar
as necessidades de mobilidade para
pensar sua forma de producéo e consu-
mo. Desse modo, o circuito superior se
envolve na producdo dos meios de
mobilidade, ndo na presta¢édo direta do
servico. Corresponde a induUstria automo-
bilistica, que opera fora das metropoles,
sendo monopodlica e internacional.

Os tipos de consumo de mobilidade
podem ser relacionados aos veiculos.
Ninguém ignora que automaéveis, taxis,
Onibus, vans, kombis e motos séo dife-
renciados®* em qualidade, prego e tipo
de usuarios. J& em relagédo a produgéo
do servi¢o e as formas de consumo,
podem ser concebidos tantos circuitos
guantos tipos de veiculos existirem.

A acdo da induastria automobilistica
confirma ainda outro aspecto arrolado
por Santos como tipico do circuito su-
perior: as sucessivas modernizacOes de-
terminam novas préaticas econdmicas e
tipos de consumo. Estabelece uma nova

13 Ver Silva, O. (2000) e Vasconcellos (2000).

14 Em termos nativos, 0s tipos de servicos diferenciam-se pelo veiculo e pelo modo de operacdo
e seu grau de legalidade: assim, pirata identifica 6nibus e taxis. Kombis e vans realizam
lotadas (tipo de servi¢o), e as vans podem ser usadas como fretamento. Eventualmente,
carros de passeio operam como transporte coletivo; nesse caso, o modo de operagédo é

denominado lotada.
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relacdo entre circuitos, estimulando os
circuitos superior, superior marginal e
inferior pelas atividades que desloca.

Utilizar a teoria dos circuitos para
tentar compreender a expansdo do
transporte informal e suas singularida-
des exige que se considere a a¢do da
industria automobilistica no Brasil ao
longo dos anos 1990, ja que travou uma
disputa estratégica nos mercados nacio-
nal e sul-americano e por eles. Ampliou
o parque industrial e diversificou sua
produgdo, atraindo investimentos. Esse
processo foi simultaneo a reestruturacao
das relag6es industriais (geogréficas, téc-
nicas e organizacionais). Assim, a mo-
dernizacdo originada na concorréncia
entre montadoras no mercado mundial
promove a formacéo de circuitos, tanto
no extremo moderno, quanto no “infor-
mal”, como se vera.

Inddstria automobilistica e
transporte: conjuntura de
uma modernizagao

Os anos 1990 foram um periodo de
moderniza¢cdo marcado pela abertura
de importa¢fes. Coincide com a “rees-
truturacdo” da industria automobilistica
mundial, que disputou novos mercados,
barateou os custos® e implementou
uma politica na qual o Brasil desempe-
nhou um papel importante. O potencial
exportador do Pais, assim como o redu-
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zido numero de veiculos por habitante,
num contexto de estabilidade moneta-
ria, tornou-o extremamente atrativo e
disputado. De modo que, durante os
anos 1990, a oferta de veiculos e o nu-
mero de marcas comercializadas no Bra-
sil aumentaram consideravelmente, por
meio da importacdo e, principalmente,
da entrada de novas montadoras .

Nessa conjuntura, o mercado de uti-
litArios — em especial dos modelos que
atuam no transporte informal — foi 0 mais
concorrido. Até entdo as kombis fabri-
cadas pela Volkswagen eram os veiculos
mais utilizados nas metropoles brasilei-
ras. A partir de meados da década de
1990, o nimero cresceu expressivamen-
te. Assim, em 2002, onze novos modelos
eram utilizados no transporte informal
da Regido Metropolitana do Rio de Ja-
neiro (ver Quadro 2).

As montadoras asiaticas — Hyundai,
ASIA Motors e KIA — importaram, na
primeira metade da década, modelos
gue consomem menos combustivel,
ofertando-os a precos e condi¢des de
crédito muito favoraveis, facilitados pela
abertura das importacgdes e pela valori-
zacdo da moeda.

O aumento da producéo desses vei-
culos no Brasil ocorre a partir de 19987,
Segundo dados da Associacdo Nacio-
nal de Veiculos Automotores (Anfavea),
em 2003, onze montadoras atuavam na

15 Trata-se do corolario da crise da inddstria automobilistica norte-americana, afetada pela
concorréncia japonesa e européia e pela saturagdo dos mercados iniciada no final dos

anos 1970. Ver Abreu (1998).

16 0 mesmo pode ser dito para cada um dos tipos de veiculos comercializados.
17 Quando a importacdo de veiculos é dificultada a empresas que ndo produzam no Pais.
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producdo de *“camionetas de uso mis-
to” — expressdo que classifica os veicu-
los aqui estudados. Trata-se do maior

Quadro 2: Veiculos usados para o transporte de passageiros na
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro — 2002
(por modelo,montadora e pais de origem)

Montadora Veiculo Origem

Asia Topic Coréia

Asia Towner Coréia

KIA Besta Coréia

Hyundai L300 Coréia

Mercedes Benz Sprinter Argentina
Renault Minibus Argentina

Iveco Daily Sem identificacédo
Fiat Ducato Brasil

Peugeot Boxer Sem identificacédo
Citroén Jumper Sem identificacdo
Volkswagen Kombi Brasil

Fonte: Pesquisa de Tese.

numero de montadoras operando na
producdo e comercializa¢cdo de um mes-
mo tipo de veiculo® (ver Quadro 3).

Quadro 3: Participacdo das montadoras por tipo de veiculo na producéo
nacional — Brasil (2003)

Tipo de veiculo Montadoras
Passageiros e uso
misto
Passageiros Fiat Ford GM | Honda |Renault|Toyota| VW
Uso misto Fiat | Ford | GM |Renaut| vw
(comerciais leves)
Camionetas de uso . . Peugeot
- Fiat Ford GM | Honda |Chrysler| MMC | Nisan =~ |Renault| VW
misto -Citroén
Camionetas especiais| Fiat VW
Camionetas de carga | Fiat Ford GM Iveco | MMC | Nisan |Peugeot|Renault| VW
Utilitarios Land
Rover
Continua

18 pode parecer contraditério que anteriormente se tenha falado de onze montadoras. Cabe
esclarecer que no primeiro caso utilizaram-se veiculos novos e usados; no segundo, todas
as montadoras operantes. Cabe lembrar que alguns veiculos fabricados na Argentina
entram ao Brasil como se fossem nacionais.
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Quadro 3: Continuagao
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Tipo de veiculo Montadoras

Comerciais pesados

Caminhdes

Semileves Agrale | Fiat Ford | Iveco Pe_ugept
-Citroén

Leves Agrale | Ford |Chrysler

Médios Ford |Chrysler| VW

Semipesados Ford |Chrysler| Scania

Pesados Ford |[Chrysler| Scania | Volvo | VW

Onibus

Chassis Agrale | Iveco |Chrysler| Scania| Volvo | VW

Plataforma Chrysler

Fonte: Associacdo Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (2004).

O crescimento — provocado pela
industria automobilistica ao disputar
mercados e integrar sua produ¢do mun-
dialmente — foi facilitado pela politica de
importacdo brasileira. Confirma-se, assim,
a validade da variavel postulada pela
Teoria dos Circuitos de Santos, desconsi-
derada pelos analistas do transporte infor-
mal. Nas grandes metrGpoles brasileiras,
a modernizagdo estimula a economia in-
formal.

O transporte urbano como
circuito superior marginal

O fato de Santos tratar do transporte ur-
bano de passageiros como se corres-
pondesse ao circuito inferior ndo deve
obstar ao reconhecimento da hierarquia
existente entre tipos de transporte, veri-
ficada ndo somente entre 6nibus e vans,
mas também entre as empresas de 6ni-

bus atuantes no centro e na periferia,
entre as atuantes na capital e no interior
ou ainda entre 6nibus e transporte in-
formal. No que tange a diferenca entre
6nibus, vans e kombis, as empresas de
Onibus apresentam claramente uma or-
ganizagdo empresarial com organizagao
burocrética do trabalho e uso de méo-
de-obra assalariada (ver Quadro 4). Isso,
aliado aos altos custos de manutencéo
das instalacGes e veiculos, requer o in-
vestimento de um grande volume de
capital fixo e investimentos capazes de
fazer frente aos custos de renovacgao de
frota. Ja as vans e kombis sdo modali-
dades de transporte surgidas por inicia-
tiva de proprietarios individuais: ndo
requerem, em principio, grande volume
de capital, se comparados as empresas
de 6nibus, embora individualmente seja
necessario 0 uso de poupancas pessoais,
familiares, e/ou da capacidade de cré-
dito pessoal (bancéario ou de outro tipo).
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Contudo, a associa¢gdo em cooperativas
e a legalizagdo, mesmo que parcial, in-
duzem a prestacdo de servigos e a con-
solidacdo de organizagdes que buscam

Crescimento do transporte informal e circuitos da economia urbana e regional

alcangar padrdes de eficiéncia empre-
sariais, a partir de relagdes de trabalho
heterogéneas, como ilustra o Quadro 4.

Quadro 4: Caracteristicas dos dois circuitos do transporte urbano por
tipo de veiculo

Aspectos Onibus Vans Kombi
Tecnologia Trabalho intensivo Trabalho intensivo Trabalho intensivo
Organizacédo Burocratica Mista® Mista
o Relativamente Relativamente

Capitais Importantes reduzidos reduzidos
Emprego Volumoso Volumoso Volumoso
Trabalho assalariado Dominante N&o obrigatorio N&o obrigatdrio
Estoques Sem Sem Sem
Precos Fixo Fixo (em geral) Fixo (em geral)

- Bancério Pessoal ndo- s
Crédito institucional institucional Pessoal e variavel

Margem de lucro

Reduzida por
unidade mas
importante pelo

Elevada por unidade
mas pequena em
relagdo ao volume

Elevada por unidade
mas peguena em
relagdo ao volume

exterior

volume de negécios | de negécios de negécios

Relacdes com clientela Impessoais?° Diretas e Diretas e
personalizadas personalizadas

Custos fixos Importantes Importantes Importantes
Publicidade Nula Nula Nula
Reutilizacdo dos bens Freqliente Freqlente Freqliente
Overhead de capital 2 Baixo Baixo Baixo
Ajuda governamental Importante Nula Nula
Dependéncia direta do Nenhuma Nenhuma Nenhuma

Fonte: Pesquisa de Tese (inspirada em Santos, 1979).

19 Combinacéo de gestdo pessoal da operacdo direta com tentativas mais ou menos hetero-
géneas de constituir as cooperativas como organizacdo “burocratica”.

20 Impessoais sob o ponto de vista da organizagcdo do trabalho.

21 Diz-se das despesas operacionais de um negdcio que ndo concernem ao trabalho e aos
materiais.
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E importante notar que as trés mo-
dalidades de transporte relacionam-se de
forma bastante direta ao circuito superior:
sdo clientes do sistema de revenda das

montadoras (concessionarias), entretanto

Grafico 2: Transportes e circuitos da economia urbana
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a relacdo pode ser diferenciada de acor-
do com o tipo de veiculo e com o tipo
do cliente — empresa ou pessoa fisica —,
como ilustra o Gréfico 2.
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Os 6nibus podem ser totalmente pro-
duzidos pela montadora (Volkswagen)
ou parcialmente, na forma de chassis,
recebendo carrocerias produzidas por
outras empresas (Marcopolo e Ciferal,
por exemplo). Nesse sentido, 6nibus e
caminhdes possuem um esquema de
compra semelhante. Para adquiri-los, é
preciso acionar as concessionarias ou
encomendar os veiculos diretamente da
inddstria automobilistica. No caso dos
Onibus, atuam apenas empresas, ndo
atuam pessoas fisicas; j& no dos cami-
nhoes, pessoas fisicas também podem
adquiri-los. Com vans e kombis ocorre
algo semelhante: a diferenca é que os
veiculos destinados ao transporte infor-
mal ndo sdo comprados por empresas 2.
Por outro lado, chegam prontos para o
transporte ou podem ser adaptados.
Assim, no caso das kombis, é possivel
instalar equipamentos que permitam o
uso de gas natural como combustivel,
bem como dispositivos para abertura
automaética ou mecanica das portas etc.

A analogia entre transporte e indis-
tria automobilistica continua nas revendas
sucessivas, que relacionam o circuito su-
perior ao inferior. Aqui, a oposi¢ao entre
empresa e pessoa fisica é ainda analitica-
mente valiosa. Mas é preciso frisar que as
concessiondrias ocupam um lugar de des-
taque no processo, ilustrado no Gréfico 3.

A concessionaria opera, nesse caso,
como os atacadistas na proposta teérico-
analitica de Santos. Isto é, promove e
interconecta os circuitos pela “adminis-
tracdo do crédito”, e assim os regula. O
crédito pode estimular ou desestimular
tanto o pequeno quanto o grande inves-
tidor. Também, nesse caso, a clivagem
empresas versus pessoas fisicas explica
as diferengas. Empresas e servigos de
transporte legais podem ter acesso ao
crédito em condi¢des mais favoraveis,
enquanto os ilegais pagam mais caro e
se arriscam mais 2.

A revenda estimula a formacéo de
uma frota de veiculos adquirida a pre-
¢0S menores que opera na periferia das
grandes metropoles e em municipios do
interior. Mas, mesmo assim, persistem as
diferencas entre 6nibus, vans e kombis.
As empresas de Onibus possuem suas
préprias revendedoras, ofertando seus
veiculos usados a outras empresas, bem
como a particulares, que podem utiliza-
los como “bnibus piratas”?*. No que
respeita as vans e kombis, a concessio-
naria pode intervir quando se trata de
compra de veiculos novos, mas a com-
pra direta (Operador no Grafico 3) e sem
crédito bancéario tende a ampliar-se
guanto mais antigo o veiculo for?®. Nos
pontos mais extremos do circuito inferior
e geograficamente mais periféricos, a

22 0 mesmo ocorre com os taxis. Sendo legais, contudo, possuem outras condi¢Ges de crédito.

23 0 crédito para empresas ou para permissionarios de transporte tem prazo e juros menores,
além de linhas exclusivas dos bancos publicos.

24 po longo do texto tenho abstraido a diferenca entre dnibus. Mas é preciso esclarecer que

a revenda de 6nibus urbanos convencionais alimenta o transporte coletivo de outros
municipios e o transporte escolar. O 6nibus pirata tem origem na revenda de 6nibus

especiais ou de média distancia.

25 Existe uma extensa rede geografica de compra e venda de veiculos utilitarios usados.
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revenda ocorre diretamente entre pro-
prietarios tantas vezes quanto o estado
do veiculo permitir s,

Em suma, se o antigo sistema de
“transporte informal” — “6nibus piratas”,
kombis e carros usados — ja configurava
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um circuito inferior, a entrada de veiculos
novos, facilitada pelo aumento da concor-
réncia entre montadoras e pelo crédito
facil, formou um circuito superior margi-
nal. A revenda desses veiculos renovou a
frota, estimulando a diversificagéo e a ex-
pansao geogréfica do transporte informal.

Gréfico 3: Elementos dos circuitos do transporte com énfase na revenda e no

circuito inferior

& | Indistria automobilistica
gﬁ' | Credite l Crérlito pessaal
o ¥k
E e —— o
] | Concessiondria Congessiondria
i &
Y ¥
= Empresa Operador
-%_ {6nibus / van / kombi fvan / kombi]
= X

®5, | Empresa
iz 'E' Ohmibus
o= Diistante
] _ L ¥

Fl::"-.'e'r'dr:'d-!:lrea | Dperador

\ (wan | kombi]

- kL J
@ —
B Onibus pirata I l
B T
) l Operador
g — (vamn ¢ kombi)
B 4 Onibus pirata [vendas sucessivas)
b [vendas sucessivas)

Fonte: Pesquisa de Tese.

26 Assim, por exemplo, uma kombi nova custava, em 2003, R$ 25.921,00, enquanto uma
usada do mesmo ano custava R$ 22.900,00; de 2002, custava R$ 19.200,00. O preco
das fabricadas em 1994 cafa para R$ 7.500, 00. Entre as importadas, por exemplo, a
“Boxer 15 passageiros” da Peugeot nova custava R$ 57.367,00 em 2003, ao passo que
0 modelo de 2000 valia R$ 34.500 (O Globo e Folha de S.Paulo, nov. 2003).



170 Crescimento do transporte informal e circuitos da economia urbana e regional

Conclusao

A expansdo do transporte informal na
segunda metade da década de 1990 nédo
foi um fenémeno exclusivo da metrépole
do Rio de Janeiro, mas se estendeu a boa
parte das regifes metropolitanas brasi-
leiras. Argumentou-se aqui que essa ex-
pansdo ndo teve como Unica causa 0
desemprego e a caréncia de transporte.
Constitui, antes, a formacéo de um novo
circuito no transporte estimulado pela
modernizagdo da inddstria automobilis-
tica. Essa modernizacdo de veiculos e
processos produtivos deu-se num con-
texto de intensa concorréncia mundial.
Assim, o aumento da mobilidade n&o foi
propiciado apenas no transporte coletivo,
mas também, e principalmente, no indi-
vidual, favorecido pelo aumento da ofer-
ta, pela estabilidade econdmica e pelas
politicas publicas e privadas. No inicio
do processo, as vans ofereceram servicos
diferenciados mais flexiveis, a precos li-
geiramente superiores aos dos dnibus
convencionais. Mais tarde, essa diferenca
ficou restrita a um pequeno grupo legali-
zado de vans, enquanto o restante caiu
na ilegalidade e ndo parou de crescer.

Se 0 antigo sistema de transporte in-
formal — 6nibus piratas e kombis — j& con-

figurava um circuito inferior, cria-se um
circuito superior marginal por meio da
entrada de veiculos novos e das condi-
¢Oes de financiamento. A renovacao da-
guela frota e a revenda sucessiva dos
veiculos usados estimularam a prolifera-
¢ao de praticas tipicas do circuito inferior
no transporte num extenso territério. O
fendmeno aparece como a sucessao in-
definida de circuitos descendentes e o
constante ressurgimento de transportes
informais nas cidades. Essa proliferacédo
cessa apenas com a destruicao fisica dos
veiculos. No entanto, a frota é constante-
mente ampliada pela revenda de “novos”
veiculos usados.

Finalizando, o esquema bipolar de
Santos € eficaz e valioso na compreen-
sdo da expansdo da economia informal.
Fornece instrumentos que permitem
delinear as relag@es verticais e horizon-
tais que a caracterizam, bem como sua
dindmica. Contudo, encontra seus limi-
tes ao tentar estabelecer quais seriam
as préticas, os grupos e as atitudes que
conformam os circuitos inferior e mar-
ginal superior.
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Resumo

O presente artigo busca explicar o cres-
cimento do transporte informal a partir
dos anos 1990. Partindo da experién-
cia da Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro, sustenta-se que o fendbmeno
nédo pode ser atribuido apenas ao de-
semprego e a caréncia de transporte. Na
verdade, trata-se de um caso de forma-
¢do de um circuito superior marginal da
economia urbana e regional, inserido
num processo de involu¢do metropoli-
tana, de acordo com a teoria de Milton
Santos. Nessa perspectiva, a indUstria
automobilistica e a politica industrial
brasileira assumem uma posicéo de des-
taque. A abertura das importagdes e a
concorréncia pelo mercado nacional
estimularam o crescimento da oferta de
furgbes para transporte de passageiros
e, ato continuo, a revenda progressiva
de veiculos usados a pre¢os menores em
lugares mais afastados, e criaram condi-
¢cOes para a expansao do transporte in-
formal.

Palavras-chave: transporte urbano,
economia informal, indUstria automobi-
listica.
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Abstract

This article explains the growth of the
informal transport in the nineties. Leav-
ing of the experience of Rio de Janei-
ro’s Metropolitan Area, we sustained
that the phenomenon cannot be attrib-
uted, only, to the unemployment and
the lack of transport. In fact, it is a case
of a Marginal Superior Circuit of the
urban and regional economy, inserted
in a process of metropolitan involution,
of agreement to Milton Santos theory.
In this perspective the automobile in-
dustry and the Brazilian industrial pol-
itics assume a prominent position. The
opening of the imports and the com-
petition for the national market stimu-
lated the growth of the used vans’ offer
to people’s transport. The progressive
and continuous resale of vehicles used
at smaller prices in remote places cre-
ated conditions for the expansion of the
informal transport.

Keywords: urban transport, informal
economy, automobile industry.
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