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Sobre a autora

Tania Moura Benevides

Graduada em Administracdo pela Faculdade Ruy Barbosa (1996),
especialista em Financas Empresariais pela FGV (2000), mestre em
Administragdo Estratégica pela Universidade Salvador (2003) e doutora
em Administracio pela Universidade Federal da Bahia (2012). E professora
adjunta da Universidade do Estado da Bahia (UNEB) e da Universidade
Federal da Bahia (UFBA). Atualmente coordena a Unidade de Educagao
a Distancia da UNEB e atua como coordenadora do curso de formagao
denominado Movimento Popular e Direito a Cidade: uma abordagem
formativa (UFBA) - curso destinado a lideres do Forum de Pés-Ocupacao
de Habitagdo de Interesse Social da Regido Metropolitana de Salvador.
Como pesquisadora, integra a equipe do projeto denominado Qualidade
do Ambiente Urbano de Salvador - QUALISalvador, que tem como objeto
de estudo a realidade urbano ambiental de Salvador.

Apresentacao

Prezados cursistas,

Essa componente de formagao, denominada “Instrumentos de Gestao do
Desenvolvimento Territorial’, tem por objetivo, de modo geral, apresentar os
cendrios e tendéncias na gestao contemporanea. De modo mais especifico,
busca apresentar a gestdo social a partir da dimensdo do desenvolvimento
territorial.

A partir dessa compreensdo avancaremos para a apresentagao do uso de
tecnologias sociais na requalificagdo socioterritorial, o que inclui o uso de
instrumentos de analise e gestdo. Avaliaremos a instrumentagao da agdo publica
como meio para orientar as relagdes entre a sociedade politica (executivo-
administrativo) e a sociedade civil (sujeitos administrados).

A compreensio dos contetudos apresentados é fundamental para a atuagdo
qualificada na gestdo do desenvolvimento do territdrio. Vocé pode ampliar os
conteudos através de:

o Pesquisas indicadas nas diferentes unidades;
« Atividades propostas;
« Didlogos com os diferentes atores apontados no material disponibilizado.

Nesse percurso formativo, a constru¢ao do conhecimento, em cada unidade,
foi pensada a partir da concep¢ao do desenvolvimento de competéncias.
Assim, inicialmente sdo apresentados os contetidos para a estruturacao do
conhecimento e, a seguir, de forma indutiva, sdo apresentados exemplos
e situagdes problema. Estimula-se aqui o desenvolvimento de habilidades
técnicas e analiticas.

Leia o material, acesse os links indicados, complemente a leitura com as
indicagdes apontadas e participe dos foéruns.

A vantagem de uma formagao a distancia é a construgao de uma comunidade
de aprendizagem; portanto, disponibilize para o grupo o material pesquisado
por vocé como forma de colaboragdo. A interacido é uma oportunidade para a
ampliacao do conhecimento.

Adote uma postura proativa e cooperativa e aproveite essa etapa de formacao!

Tania Moura Benevides




Unidade | - Cenarios e Tendéncias na
Gestao Contemporanea

Inicialmente partiremos dos conceitos de gestdo e dos seus elementos, até que
cheguemos ao campo da gestao social. A partir desse entendimento sera possivel
compreender desenvolvimento territorial, o que inclui: contextos, processos,

institui¢des, interorganizagdes, tempo e territorialidades.

E importante destacar que a gestdo social ¢ impactada pelo desenvolvimento
econdmico, politico e social e tem foco no espago publico, como l6cus de interface

entre o Estado e a sociedade civil.

Para atuagdo na gestdo do desenvolvimento territorial, é preciso entender que

diferentes atores interagem nesse campo.

1.1 - A gestao em diferentes configuracoes

Do ponto de vista conceitual, podem-se apresentar inumeras defini¢des para a

gestdo’, todas indicando um objetivo:

1 A gestdo ¢ uma manifestagdo de poder ou uma forma sensivel de poder em qualquer tempo

e qualquer espaco (FISCHER, 2012, p. 114). Administracdo ¢ a tomada de decisdo sobre recursos
disponiveis, trabalhando com e através de pessoas para atingir objetivos. E o gerenciamento de uma
organizagdo, levando em conta as informagdes fornecidas por outros profissionais e, também, pensando
previamente as consequéncias de suas decisdes. E, também, a ciéncia social que estuda e sistematiza as
praticas usadas para administrar (FEA/USP, 2008, p.25 apud BARRETO, 2017).
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Figura 1: Entendimentos e objetivos da gestéo.
Fonte: Elaborac¢do da autora

Essedebate sobreagestdo, centrado no objetivo da promogédo do crescimento
de instituicoes, pode ser muito limitado. E preciso estabelecer um debate
que compreenda diferentes angulos, pois ha distintas abordagens em diversas
areas do conhecimento - tedrico e pratico. Faz-se necessarios discutir a gestao

a partir da sua evolucdo em diferentes perspectivas analiticas.

No que diz respeito a sua evolucao, a gestdo pode ser entendida como
administracao, ou seja, como fung¢do. Aqui podemos dar destaque ao campo
de estudo da administra¢do, que surge apds a Revolugdo Industrial, com

o objetivo de promover a racionalizagdo, a

hierarquizagéo e a divisao do trabalho. (

O taylorismo consiste na rigida

Impulsionados pela logica da otimizagdo separacio do trabalho por

racional do trabalho na fabrica, foram muitos tarefas e niveis hierarquicos
(executivos e operdrios), que
os esforcos de sistematizacdo do trabalho, estabelece o controle sobre o

tempo gasto em cada tarefa

ganhando notoriedade Frederic Winslow
e um grande esforco de

Taylor, que desenvolveu a Organizagao racionalizacdo, de forma que
. a tarefa seja executada num
Racional do Trabalho (ORT) e, portanto, o tempo minimo.

taylorismo. \_
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Essa concepg¢do de gestao consiste em organizar o trabalho dentro da
logica do modo de produgao capitalista, que, de forma hierarquizada, exerce
o controle e a fiscalizacdo sobre o trabalhado como forma de valorizar o
capital. Surge ai o gestor das fabricas e das oficinas de trabalho, uma aparente

manifestacdo da “administragéo profissional”.

Administracdo Profissional é a funcdo operaria do
administrador, mesmo que selecionado como
referéncia patronal, e desejoso de imitar as classes
imediatamente acima da qual faz parte [...]

E um proletério que vende sua forca de trabalho no
mercado.

Figura 2: Administrador Profissional
Fonte: Adaptado de Cristaldo e Pereira (2008)

Como ciéncia, a administracdo é a forma de descobrir melhores meios
para atingir a eficicia com eficiéncia das organizacdes; como profissdo,
¢ uma forma de transformar meios em resultados. Muito além da pratica
administrativa, a compreensdo do sentido das agcdes que se empreendem
em nome da administracdo deve ser buscada levando em consideracdo as

dimensdes de tempo e contexto.

Franga Filho (2004) propde uma classificacdo das ideias produzidas na
administracdo em func¢do da natureza do conhecimento, considerando-a
em trés subcampos do conhecimento. A saber: as técnicas ou metodologias
gerenciais, as dreas funcionais e a teoria das organiza¢des ou estudos

organizacionais.
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TECNICAS OU METOLOGIAS GERENCIAIS

[ AREAS FUNCIONAIS ]

TEORIAS DAS ORGANIZACOES OU
ESTUDOS ORGANIZACIONAIS

Conjunto das ideias voltadas
ao auxilio do trabalho do
gerente, num sentido muito
pratico e aplicado. Concebidas
no ambito das empresas, mas
sempre com pretensao de
validade geral, e é assim que
sao transpostas para o ambito
de instituicbes  publicas,
entidades nao governamentais
e organizacbes sociais em
geral, como modelos a serem
seguidos para“a boa eficiéncia”
administrativa. Elaboradas
sob a forma de modelos
gerenciais, essas metodologias
incorporam um conhecimento
muito técnico sobre a gestao.

Traz o sentido pragmatico
das ideias desenvolvidas e
a natureza prescritiva do
conhecimento. Trata-se das
subdreas de especializacao
da pratica administrativa, sao
elas: o marketing, as financas,
a gestdao da producao, a
gestao de recursos humanos,
entre outras. Parecem tao
indispensdveis ao exercicio
da administracdo que tais
conteddos estruturam em
larga medida a elaboracao
dos curriculos de formacao
do profissional em
administracao.

Desloca o objeto da
administracao do trabalho (ou
da geréncia e/ou gestao do
trabalho) para a organizacao
como unidade de analise. A
preocupacao amplia-se do
trabalho em si (como nos
casos das técnicas gerenciais)
para o contexto onde este
trabalho é exercido, ou seja,
universo organizacional.
Assim, desloca-se de uma
perspectiva prescritiva para
uma perspectiva explicativa.
Uma teoria das organiza¢des
nasce realmente nos anos
de 1950, nos EUA, com os
trabalhos de Herbert Simon
e a contribuicdo de alguns
psicologos e  socidlogos.
Os estudos organizacionais
produzem conhecimento mais
explicativo e interpretativo,
tendo como objeto principal
de estudos as organizacoes.

Figura 3: Classificacao das ideias produzidas na administracdo em funcao da natureza do conhecimento

Fonte: Adaptado de Franca Filho (2004)

Entendida como ciéncia, ou como profissdo, é necessario considerar a

possibilidade de a administragdo ser pensada como uma érea do conhecimento,

ou seja, um campo disciplinar de estudos e pesquisas, fazendo-se necessaria a

existéncia de um objeto de pesquisa.

Mas qual seria o objeto de pesquisa?

Unidade | - Cenarios e Tendéncias na Gestao Contemporanea 1 3

A gestao,
enquanto
pratica?

As préprias
organizacoes
como fendmeno?

Figura 4: Objeto de pesquisa da administracao
Fonte: Adaptado de Franca Filho (2004)

A compreensdo do fendmeno organizacional implica o reconhecimento e a
identifica¢ao das suas diferentes dimensdes ou variaveis constitutivas, que sdo a
analise organizacional e a andlise da gestao.

Dimensodes de Analise

Andlise da gestdo: leva em
consideracao a gestao enquanto
elemento que articula as demais
variaveis, definindo-as, inclusive.

Andlise organizacional: leva em
consideracdo a estrutura, o ambiente,
a cultura, entre outros elementos que

constituem uma organizagao.

Figura 5: Dimensodes de Andlise
Fonte: Adaptado de Franca Filho (2004)
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Aquinos cabe o entendimento da gestao, compreendendo-a como um elemento

que articula outros elementos. Cristaldo e Pereira (2008, p.55) dizem que:

A organizagdo, em si, transcende a mera jungdo das funcionalidades: se alguém
puser em um espago delimitado as finangas, a mercadologia, a produgio, a
contabilidade, sem articuld-las, dai ndo emergird uma organizagdo, a ndo ser que
se adicione um elemento que faga a conexdo entre as funcionalidades em torno de
um objetivo que as oriente. Esse elemento so pode ser a gestdo, pois confere ds partes

[...] seu ordenamento, sua razdo de existir, sua logica e, também, sua forma.

A origem da discussdo sobre gestdo surge como associada ao mundo da
empresa. E, entretanto, oportuno frisar que tal entendimento nio corresponde

mais a visao demandada no atual contexto.

Na gestdo contemporanea, deve-se levar em consideragdo que os contextos se
tornam mais complexos, com influéncia de multiplos fatores, e que, portanto,
demandam novas formas deatuagdo. A dimensao da capacidade técnicaindividual
(que deva possuir o gestor), sobretudo em suas qualidades de planejamento
racional, deixa ausente a dimensdo da interacdo humana e do reconhecimento

dos multiplos fatores que precisam ser articulados pela gestao.

Para Fischer (2012, p114), “A gestdo é um ato relacional que se processa entre

atores sociais em tempos e espac¢os territorialmente delimitados.”

Ao tratar da gestdo do desenvolvimento territorial, objeto de estudo dessa
formagao, deve-se ampliar o entendimento da gestdo. De gestdo, simplesmente,

para gestdo social, de modo a incorporar a competéncia relacional.

Dica!
Assista o filme “O Jovem Karl Marx”

+  https://www.youtube.com/whatch?v=2M5vo2n6G7Y
\_ J

1.2 - A gestao social e a dificil construcao
de um conceito

A expressao “Gestdo Social” tem sido usada para identificar variadas praticas
sociais, de atores governamentais e atores ndo-governamentais, tais como:
associagdes, fundagoes e iniciativas do setor privado relacionadas as nog¢des de
cidadania corporativa ou de responsabilidade social empresarial (SCHOMMER;
FRANCA FILHO, 2008).

Enquanto conceito, é necessario considerar dois niveis de analise ou de
percepgao da gestdo social: o primeiro nivel traz a nogao de gestdo social que
leva em consideragao a abrangéncia no enfoque da gestao, incluindo a sociedade
ou comunidades territoriais, ou seja, nivel societario. O segundo nivel sugere
um enfoque menor, o nivel organizacional. Desse modo, a gestao social pode ser
pensada como modo de orientagdo para uma agdo organizacional, que pretende
subordinar as ldgicas instrumentais a outras légicas mais sociais, politicas,
culturais ou ecolégicas (FRANCA FILHO, 2008).

4 )\ As organizagbes que atuam
A emergéncia do termo e a diversidade na gestdo social - associagdes,
de usos podem indicar, por um lado, uma fundacdes e iniciativas do setor
tendéncia de banalizagcao. Como num passe rivado relacionadas 3s noces
de mdgica, o universo das praticas sociais P ) _ _ ¢
ganha um novo contorno para ilustra- de cidadania corporativa ou de
lo. A grande evidéncia do termo, porém, responsabilidade social empresarial
nem sempre aparece acompanhada de - ndo perseguem  objetivos
rigor em seu tratamento. Ao ser associado A s ~

- ” : ) economicos. Na sua atuagdo, o
a variadas praticas e interpretagdes, o . f
termo gestdo social carece, pois, de maior €conomico aparece como orma
precisdo conceitual. Por outro lado, a maior de viabilizar a realizagdo dos fins
visibilidade do termo estd associada a propria sociais. Aqui podemos explicitar
ascensao da Qscu~ssao sobrgotercel.ro. setor como fins sociais a cultura - de
ou das organizac¢oes da sociedade civil, que . f .
chama atencao para o papel de organizagoes promocao, resgate ou afirmagao
privadas atuando com objetivos publicos. identitdria; a politica - no plano de
Gestao social e terceiro setor indicam, desse uma luta por direitos; ou a ecologia
modo, u~ma nova conﬁguraga9 do padrao - em termos de preservacio e
de relagdes entre Estado e sociedade como d 50 ambiental. H4. 1 m
o 1 .

forma de enfrentamento das problematicas educacao ambiental. Ha, no campo
contemporaneas. de atua¢do da organizagdo, uma
(SCHOMMER; FRANCA FILHO, 2008, p.64). inversdo de prioridades em relagdo

\_ ) alégica da empresa privada.

15
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O exercicio de uma gestdo social ndo ocorre sem dificuldades e muitos sdo
os desafios que se impdem. O primeiro é compreender a complexidade do

seu conceito, como apresentado na Figura 6.

Gestao Social

Construcao
do conceito

Figura 6: Sintese da Discussao sobre gestao social
Fonte: Adaptado de Franca Filho (2008)

A gestao social, para a constru¢do de um conceito, precisa levar em
consideracdo inicialmente a sua finalidade - social e econdmica - e 0 meio
onde interage, considerando a desconstrugdo e a complexidade deste. Ainda
em relacdo ao meio, é preciso considerar que associa¢des, fundagdes e
iniciativas do setor privado relacionadas as nog¢des de cidadania corporativa
ou de responsabilidade social empresarial, embora inseridas no contexto
social, precisam ser consideradas no nivel organizacional, o que implica

desafios e demanda inovagdes.

Assim, podemos encontrar a construcao e evolugdo de diferentes conceitos

para a gestdo social.

Gestdo Social estd preocupada com as relagdes entre
tecnologia, ciéncia e sociedade. Tem como foco o estudo
da dinamica entre a criagao do conhecimento, drea
impactada pelo desenvolvimento das tecnologias da
informacao, a ética e o significado social e politico da forma
e do uso como novos conhecimentos estdo sendo
produzidos em tempos de globalizagdo. A perspectiva da
Gestdao Social se estrutura a partir de dois focos: o social
em complementariedade ao econémico e no foco do
espaco publico, como lécus de interface entre a sociedade
civil e o Estado. A partir desses dois focos, o campo
desenvolve uma diversidade de estudos com énfase nos
processos de controle social, regulagdo, Tl e sociedade,
organizagao do trabalho e precarizagdo (ALONSO, 2019).

A gestao social refere-se a algo que se elabora num espago pu-
blico, seja ele estatal ou societario, ou mesmo, na confluéncia
entre eles, representado na articulagao entre Estado e sociedade.
O aspecto politico tem, portanto, uma relevancia central nesta
nogao que permite exatamente nao reduzi-la a esfera governa-
mental. A gestdo social supoe antes de tudo uma agao politica
das organizagdes no sentido de atuarem ou agirem num espago
publico (FRANCA FILHO, 2003).

Gestao Social supoe uma forma de gestao a partir da
proépria sociedade, usando mecanismos de auto-
organizagao préprios, a inovacao reside seja nos
processos de transferéncia de poder que ela
engendra, seja numa outra abordagem da condicao
humana no trabalho ou numa outra discussao sobre o

direito ao trabalho e sobre o direito econémico, entre
outros. Assim, o campo da Gestao Social enquanto
préatica apresenta-se propicio a emergéncia de outras
racionalidades aplicada a gestao de organizagoes
(FRANCA FILHO, 2012).

Gestdo social € um processo completo de acoes e de
tomada de decisoes, que inclui desde a abordagem/

perspectiva, o estudo e a compreensao de um problema
até a concepgéo e a implementagao de propostas (ITESO,
2019).

Figura 7: Construcdo e evolucao de diferentes conceitos para a gestao social
Fonte: Elaboracéo da autora.

A complexidade paraaconstruciao do conceito sedd em fun¢do dacomplexidade
do contexto. Os principais parametros socioecondmicos e culturais que foram
base da sociedade industrial ficaram obsoletos. Os instrumentos de andlises que
serviam para compreender as transformagoes do Estado tornaram-se inuteis; o
mercado e o poder economico se globalizaram e as institui¢des politicas, e o
poder que delas emana, ficaram enclausurados no territério. E no territério que
se manifestam, diariamente, os problemas gerados pela mundializagdo do capital
e pelos processos de individualizagdo. A fragmentagdo institucional aumenta, o
que faz com que o Estado perca for¢a (SUBIRATT, 2012).
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0 que é mundializagao do capital?

A nova etapa de desenvolvimento do capitalismo mundial, que surge a partir da
década de 1980, pode ser caracterizada como sendo a da “mundializacao do capital”
(uma denominacao precisa para o fendbmeno da “globalizacdo”). Na verdade, estamos
diante de um novo regime de acumulagao capitalista, um novo patamar do processo de
internacionalizacdo do capital, com caracteristicas préprias e particulares se comparada
com etapas anteriores do desenvolvimento capitalismo. Esse novo periodo capitalista
se desenvolve no bojo de uma profunda crise de superproducdo e é caracterizado
por outros autores como sendo marcado pela “producao destrutiva” ou ainda pela
“acumulacéo flexivel”[...]

Os tracos marcantes da macroeconomia do capitalismo mundial na década de 90
que [...] caracterizam o novo regime de acumulacdo predominantemente financeira,
denominado de mundializagao do capital, sao:

1. Taxas de crescimento do PIB muito baixas, inclusive em paises que desempenharam
tradicionalmente o papel de “locomotiva” junto ao resto da economia mundial.

2. Deflagdo rastejante.

3. Conjuntura mundial extremamente instavel, marcada por constantes sobressaltos
monetérios e financeiros.

4. Alto nivel de desemprego estrutural.
5. Marginalizagdo de regides inteiras em relacao ao sistema de trocas.

6. Concorréncia internacional cada vez mais intensa, geradora de sérios conflitos
comerciais entre as grandes poténcias da“Triade” (Estados Unidos, Europa Ocidental
e Japao).

A Gestdo Social tem significado abrangente nao se reduzindo apenas a geréncia
técnico-administrativa de servicos e programas sociais. Refere-se fundamentalmente a
governanca das politicas e programas sociais publicos; intervém na qualidade de bem-
estar ofertada pela nagao; na cultura politica impregnada no fazer social; nas prioridades
inscritas na agenda politica; nos processos de tomada de decisdo e implantacdo de
politicas e programas sociais; nos processos de adesao dos sujeitos sociais implicados
(CARVALHO, 2012).

Podemos, em sintese, dizer que a gestdo social pode ser apresentada como:

“[...] tomada de decisio coletiva, sem coer¢do, baseada na inteligibilidade da
linguagem, na dialogicidade e no entendimento esclarecido como processo,
na transparéncia como pressuposto e na emancipagdo enquanto fim ultimo.
Adbvertimos que tal conceito ndo tem cardter prescritivo, pois pode haver gestio
social para além dele. Busca-se uma delimitagdo do campo que possa criar fronteiras
para serem mudadas com o decorrer das pesquisas e da propria pratica na drea’.
(CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011, p.697 apud CANCADO, 2014, p. 80)

A gestao social, para melhor compreensao, pode ser analisada a partir da
gestdo do desenvolvimento territorial, sendo considerada como um campo de
conhecimentos e préticas que tem dimensdes epistemologicas® e praxioldgicas®
articuladas.

Dica!

Assista o filme “Didlogos: Gestao Social: Sociedade e
Democracia”

+  https://www.youtube.com/watch?v=C8vOSKCHG-E

Vocés podem ainda consultar
diferentes conceitos, do campo, no
Diciondrio para a Formagao em Gestao
Social.

0 Dicionario contempla os temas mais
importantes para os pesquisadores
que participaram da obra.

Radgpe dil Frofios Boulloss «  https://observatoriofgs.ufba.
Oroanizadera
br/ObservatorioUfba/eixo_
inovacao/dicionario.xhtml

2 Da epistemologia, que significa ciéncia e conhecimento. E o estudo cientifico que trata dos
problemas relacionados com a crenca e o conhecimento, sua natureza e limitacdes.
3 Da praxis, que significa estudo da conduta humana. Tem como objetivo entender as causas e

as consequéncias das agdes do individuo, de forma a poder controlar ou induzir comportamentos que
beneficiem a sociedade como um todo.
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1.3 - A gestao no desenvolvimento social
de territérios

A gestdio social é um campo de conhecimento que supde uma
interorganiza¢do de dominios cognitivos que podem se articular multi, inter ou
transdisciplinarmente*. Quando a gestdo social ¢ orientada ao desenvolvimento
de territdrios, temos uma dimensdo praxioldgica substantiva, o que nos leva a
questionamentos distintos (FISCHER, 2012).

O que nos
solicitam as
praticas em
tempos de
convergéncia?

Como gerir interorganizagdes
como um consdrcio publico que
congrega prefeitos, sindicatos,
gestores empresariais,

gestores de cooperativas,
movimentos sociais, liderangas
indigenas e afrodescendentes

e outras redes como féruns e
conselhos?

Poder

mﬁﬁ

Figura 8: Questionamentos sobre a gestao social no territdrio
Fonte: Adaptado de Fischer (2012)

A gestdo social de territorios trata dos poderes territorialmente localizados
em trés dimensdes. Sdo elas: escalas territoriais; espacos simbdlicos; e espagos de
gestao.

A escala territorial trata da articulacao para o desenvolvimento territorial,
o que demanda gestores com competéncias diversas em relacdo a natureza e
niveis. O territdrio, como destaca Haesbaert (2012), pode ser entendido por
distintas concepgdes que se originam de olhares especificos de cada uma das
areas de estudo que se debrugam sobre a discussdo desse importante tema na
contemporaneidade. Como forma de explicitar essas diferentes dimensdes e seus
respectivos focos, apresenta-se a seguir um quadro sintese.

4 Categorizagdo de Jean Piaget (FISCHER, 2012).
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énfase na materialidade em diferentes dimensdes, incluindo a

Geografia: < :
9 relacdo sociedade-natureza.

foco nas diferentes relagdes de poder, priorizando, na maior

Clende el parte das vezes, a perspectiva da atuacdo do Estado.

um dos fatores locacionais ou uma das possiveis bases da

Economia: producio - forca produtiva.

destaque para as variaveis que compdem a dimensao simbdlica

Antropologia: : o 0 A
polog nas sociedades tradicionais e no neotribalismo contemporaneo.

foco na relagao cruzada de influéncia entre territério e diferentes

Sociologia: « . . .
9 relacdes sociais de uma dada sociedade em um sentido amplo.

local de construcao da subjetividade ou da identidade, em

Psicologia: diferentes escalas - de grupos a individuos.

Quadro 1: Sintese das dimensoes e focos sobre o conceito de territorios
Fonte: Haesbaert (2012, p. 37)

A dimensao politica destaca o territério como um espago delimitado e
controlado, através do qual se exerce um poder politico do Estado. Assim, a
dimensao politica é vista como espaco delimitado e controlado, direcionado a
apropria¢ao e ordenac¢ao do territério como forma de dominio e disciplinarizagao
dos individuos (HAESBAERT, 2012).

Essa concepgdo de relagdo territorio-poder é explorada em Santos (2000),
a partir da utiliza¢do da equiparagdo entre os conceitos de espago e territério
usado, onde o “uso’, notadamente aquele de natureza econdmica, é que definira
as relagdes de poder em um determinado territorio.

Os espacos simbolicos sdo delineados a partir das variaveis que compdem
a dimensdo simbolica nas sociedades tradicionais e no neotribalismo
contemporaneo. Sdo representacdes subjetivas e compartilhadas. E preciso
considerar que praticas e discussdes espaciais e temporais bem estabelecidas
permitem a construgio social do espaco.

Os espagos de gestao, nesse caso, sao um ato relacional que se processa entre
atores sociais em espagos e tempos territorialmente delimitados. A gestdo
social, orientada para e pelo desenvolvimento, ¢ uma forma de poder ancorada
territorialmente. A construgdo social do desenvolvimento local é, entdo, forjada
por interorganizagdes que refletem os interesses plurais das institui¢des que
operam no espago publico. Governo local, empresas e organizagdes sociais se
articulam dentro de uma trama singular de interesses, criando modelos de a¢oes
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coletivas, traduzidos em desenhos organizativos complexos, onde o poder flui
diferentemente conforme a verticalizacdo ou horizontalizacdo das relagdes,
guardadas as contradi¢des desses processos e jogos de interesse dos atores
(FISCHER, 2002, p. 23 apud FISCHER, 2012, p. 115).

Quanto as propostas de desenvolvimento territorial, essas surgem a partir
da identificagio de problemas sociais, tais como educag¢do, saneamento,
habitagdo, saude, entre outros. Os problemas estdo imbricados em produc¢io de
bens, servigos e conectados com organizagdes de mercados plurais - empresas,
cooperativas, associagdes de produtores. Os espagos de pratica e os dominios de
conhecimento e suas tecnologias se articulam em interorganiza¢des de um lado
e em composi¢oes multi, inter e transdisciplinares do outro. O desenvolvimento
territorial é, portanto, a ampliacao de oportunidades para aprender, trabalhar
e produzir (FISCHER, 2012).

Ao considerar o desenvolvimento territorial diante da enorme diversidade
das configuragdes socioecondmicas e culturais, levando-se em consideragdo
também as dotagdes de recursos que prevalecem em diferentes micro e
mesorregides, verifica-seaimpossibilidade deadogdo generalizada de estratégias
uniformes de desenvolvimento. As estratégias, para serem eficazes, precisam

considerar: problemas mais pungentes;

aspiracbes de cada comunidade;

gargalos que obstruem a utilizacao de Saiba mais!

recursos potenciais e 0ciosos; e energia Assista o video “Ignacy Sachs, o grande
social e criatividade. Tal constatacao pgnsador BUNEMEIEIEY Gl ajudou a
di  destaque 2 necessidade de criar o conceito de desenvolvimento”

+  https://tvcultura.com.br/
videos/9934_ignacy-sachs-o-
grande-pensador-contemporaneo-

mesorregional - de forma a considerar que-ajudou-a-criar-o-conceito-de-

planejamento territorial em diferentes
niveis - municipal, microrregional e

um agrupamento identitdrio cultural, desenvolvimento.html|

mediado por interesses comuns. Com \_
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1.4 - Sintese da Unidade

A gestio do desenvolvimento territorial pressupde, antes de tudo, a
compreensdo sobre o que vem a ser gestdo em diferentes contextos temporais.
Por essa razdo, nessa unidade, resgatamos as diferentes perspectivas sobre gestao,
considerando a evolugdo do conceito a partir da Revolu¢ao Industrial, quando a
nocdo de gestdo passa a ser incorporada como uma forma de definir a eficiéncia
e eficacia na funcao produgdo. Surge nesse momento uma concepgao de gestao
funcionalista.

A seguir, na evolugdo da ciéncia da administragdo, passa-se a considerar
trés subcampos do conhecimento: a administragdio como as técnicas ou
metodologias gerenciais, as areas funcionais e a teoria das organizagdes ou
estudos organizacionais. Por fim, de forma a centrar-se na concepgao de gestao,
com intuito de avancar na discussao, adota-se a concep¢ao de que gestdo é
um elemento subjetivo que articula outros elementos. A gestdo, portanto, é a
responsavel pela unidade de diregéo.

Pensando a gestdo como unidade de dire¢ao, avancamos nos questionamentos
sobre a gestao e nos deparamos com uma complexidade ainda maior, quando
buscamos um conceito ou definicdo para a gestdo social. Aqui cabe destacar
que a complexificagio do mundo impde uma dificuldade em estabelecer um
conceito unico. Dessa forma, optamos por apresentar, na Figura 7, a constru¢ao
e evolucao de diferentes conceitos para a gestao social. A gestao social, portanto,
¢ considerada, na atualidade, um processo completo de a¢des e de tomada de
decisdes, que inclui desde a abordagem/perspectiva, o estudo e a compreensao
de um problema até a concep¢ao e a implementacao de propostas (ITESO, 2019).

efeito, é preciso criar espacos para a

democracia direta, na forma de féruns de desenvolvimento local, que evoluam
para conselhos consultivos e deliberativos, que empoderem comunidades para
a assung¢ao de um papel ativo e criativo no desenho do seu futuro. Esse processo
requer o uso estratégico de tecnologias sociais na requalificagdo socioterritorial
(SACHS, 2008).

)\ Munidos desse  entendimento,

Pense sobre gestéo social como termometro passamos a explorar a gestdo social de
ial i " i e s . . \ r1e.

da democracia! Leia “Outra Sociedade, outra territdrios, 1nc0rp0rand0 34 analise os

Democracia?” de Joan Subirati o .
poderes territorialmente localizados

«  https://www.pucsp.br/cedepe/
download/enapeg13-18-012-13.pdf

em trés dimensoes -escalas territoriais,

y espagos simbdlicos e espagos de gestao.

Essa ado¢ao nos permite avangar para
a Unidade II em busca do uso estratégico de instrumentos de agao publica para

o desenvolvimento socioterritorial.



Unidade Il - Uso Estratégico de
Instrumentos de Gestao
no Desenvolvimento Socioterritorial

Ao iniciar a Unidade II, trago alguns questionamentos:
« O que sdo instrumentos de gestao?
o Quais as contribuicdes para o desenvolvimento socioterritorial?

Para responder a esses questionamentos me cabe apontar os desafios que se
impoem.

Na Unidade II, inicialmente discutiremos o desenvolvimento e seu
planejamento., buscando apresentar instrumentos que possibilitem conhecer as
dinadmicas sociais, econdmicas, politicas e culturais, reconhecendo as demandas
e potencialidades, a fim de subsidiar a gestdo social na constru¢ao de suas
propostas de agdo. Apontaremos também os instrumentos de analise para a
gestao territorial.

2.1 - Desenvolvimento socioterritorial e
planejamento

Antes de discutir instrumentos de gestdo, trago aqui a concepgdo de
desenvolvimento construida por Ignacy Sachs, ja que o autor aponta uma
concepe¢ao de desenvolvimento includente, sustentavel e sustentado.

Para Sachs (2008), o desenvolvimento, diferente do crescimento econémico,
busca uma reaproximagdo entre a economia e a ética, sem esquecer a politica,
ja que os objetivos do desenvolvimento vao bem além da multiplicagdo da
riqueza material. Nesse sentido, o desenvolvimento traz consigo a promessa de
tudo - modernidade inclusiva, propiciada pela mudanca estrutural. Ha ai um
convite para reconceituar o desenvolvimento a partir de trés geragdes de direitos
humanos: direitos politicos, civis e civicos; direitos econdmicos, sociais e culturais
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[inclui-se aqui o direito ao trabalho digno]; e direitos coletivos ao meio ambiente

e ao desenvolvimento.

Essanova concepgio estd para além da maximizagdao do Produto Interno Bruto
(PIB), pois busca como objetivo maior a promogao da igualdade e a maximizagao
daqueles que vivem nas piores condi¢cdes, como forma de reduzir a pobreza.
Assim, igualdade, equidade® e solidariedade estdo embutidas no conceito de

desenvolvimento.

Sachs (2008) constréi um conceito de desenvolvimento sustentavel, que é
baseado no duplo imperativo ético — solidariedade sincronica com a geragao
atual e solidariedade diacrénica com as geragdes futuras. Tal concep¢do nos
impele a buscar solu¢des que eliminem o crescimento selvagem, que ¢ obtido
ao custo de externalidades® negativas sociais e ambientais. O autor nos convida
a pensar em solugdes que eliminem o crescimento ambientalmente destrutivo,
mas socialmente benéfico, e o crescimento ambientalmente benéfico, mas

socialmente destrutivo.

O desenvolvimento sustentavel, apresentado por Sachs (2008), apoia-se em

cinco pilares.

Social Ambiental Territorial Econémico Politico
Disrrupgao social que Sistemas de Distribuicao espacial Visto como Governanga
paira sobre muitos sustentagao da vida, dos recursos, das viabilidade democratica como
lugares problematicos como provedores de populagdes e das econOmica. valor fundamental para

do planeta. recursos e como atividades. realizagao.
“recipientes” para a
disposicao de
residuos.

Figura 9: Pilares do desenvolvimento sustentéavel
Fonte: Adaptado de Sachs (2008)

5 A equidade significa o tratamento desigual dispensado aos desiguais. De forma que as regras
do jogo favoregam os participantes mais fracos e incluam agdes afirmativas que os apoiem (SACHS,
2008, p.14-15).

6 Externalidade ocorre quando agdes de um agente tornam a situacdo de outros agentes pior ou
melhor, sem que o agente arque com os custos ou seja compensado pelos beneficios que gera. Efeito
direto das a¢des de um agente sobre outrem (ALMEIDA, 2009).
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Para que haja sincronicidade entre os pilares, faz-se necessario que haja
estratégias nacionais diferenciadas, mudando os padrdes de consumo; promogéao
do desenvolvimento enddgeno e inclusivo; respeito ao desenvolvimento
sustentavel, com promocao internacional do comércio justo na relacdo Norte
versus Sul; sistema internacional de tributagdo como forma de protecdo
ambiental; e gerenciamento de areas globais de uso comum. Isso demonstra que
a transi¢do para um mundo sustentavel prescinde de um progresso simultaneo
em todas as frentes. Assim, o desenvolvimento sustentavel comeca com a
gestao do territorio, de forma a promover a capacidade local de planejamento.
Planejamento aqui ndo pode ser entendido como autoritario, centralizado e
abrangente, trata-se de entendé-lo como moderno, essencialmente participativo
e dialogico, que exige uma negociagao entre os atores envolvidos no processo
de desenvolvimento, o que leva a arranjos contratuais entre as autoridades
publicas, as empresas, as organizacdes de trabalhadores e a sociedade civil
organizada (SACHS, 2008).

A agdo publica demanda instrumentos. A instrumentacao ¢ uma forma de
orientar as relagdes entre a sociedade civil e a sociedade politica por intermédio
de dispositivos que misturam componentes técnicas e sociais, uma tematica
que demanda problematizagao.

2.2 - A problematizacao do papel dos
instrumentos de acao publica

Os instrumentos de agdo publica podem ser problematizados a partir dos
diferentes papéis.

-

™) A primeira problematizagdo que se
[..] as praticas complexas e
multiplas de “governabilidade”
[...] supdem, de um lado, formas
racionais, procedimentos
técnicos, instrumentacdes
através das quais ela se exerce
e, de outro lado, questdes
estratégicas que tornam instaveis
e reversiveis as relacdes de poder
que elas devem assegurar.

estabelece é a de instrumento como técnica
de dominagdo. Essa concepgdo advém do
fato de que os instrumentos sdo utilizados
como elemento central na “arte de governar”.
A questdo central dessa problematizagao
esta no fato de que ha ai uma estatizagao
da sociedade, utilizando-se um conjunto de

dispositivos para exercer materialmente o
(FOUCAULT, 1994 apud poder.
LASCOUMES; LE GALES, 2012).

J
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Trata-se de uma concepgdo disciplinar que enquadra os individuos
orientando as suas condutas. E por essa razdo que a instrumentacio estd no

centro da governabilidade.
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A segunda problematizacdo aponta o ( .
Na Alemanha do século XVIII, a

instrumento como meio de orientar as el R conctiticoma

relagdes entre a sociedade politica (executivo- um elemento formal para
administrativo) e a sociedade civil (sujeitos comparar os Estados.
administrados). Aqui a sociedade politica Uma classificacao que visava

tornar os fatos mais faceis
de reter, de ensinar e de ser
utilizados pelos homens de

media sua relacio com a sociedade civil

usando dispositivos técnicos e sociais. A

instrumentacdo se exprime em forma de governo.
obrigagdes, tais como relagdes financeiras (LASCOUMES; LE GALES, 2012,
(cobranca de impostos/ajudas econdmicas) p. 27)

e meios de conhecimento das populagdes

.

) Os instrumentos, portanto, nao possuem
Os atores mais poderosos serao

neutralidade e produzem efeitos especificos
levados a defender a adocéo p p

de certos instrumentos em que seguem uma logica propria da agdo
detrimento de outro. publica.
(LASCOUMES; LE GALES, 2012,

032) A instrumentagdo da agdo publica,

) a escolha de suas ferramentas e de seus

modos de operar produzem efeitos proprios.
Nessa quinta problematizacdo, a instrumentacdo é marcada pela orientacdo
funcionalista, que se caracteriza por quatro tragos, a saber: a) a agdo publica
é concebida de forma pragmadtica, como um procedimento politico-técnico
de resolugdo de problemas por meio de instrumentos; b) os instrumentos sdo

disponibilizados, sem que se questione a adequacdo aos objetivos fixados, dando

(obseran(”)es estatisticas). Nesse caso, ha um

risco de mascarar as relagdes de poder, negando o jogo de interesses sociais.

A criagdo de instrumentos de acdo publica como revelador de
transformacoes da agdo publica é a terceira problematizacdo. Nessa, os

instrumentos sdo colocados no centro da analise da mudanca nas politicas

o 2 eles carater de naturalidades; e ¢) a eficacia dos

O instrumento induz uma instrumentos.
problematizacdo particular da
questdo, na medida em que Os instrumentos sao simplesmente técnicas.

hierarquiza varidveis e pode

chegar a induzir um sistema o )
explicativo  (LASCOUMES;  LE dos objetivos proclamados, pois estrutura a

A instrumentagdo produz efeitos independente

GALES, 2012, p. 36) acdo publica de acordo com a ldgica que lhes

J pertence.

publicas. A adequacdo dos instrumentos pode =

estruturar trocas, negociagdes e acordos, sem Para as elites governamentais,
o debate sobre os instrumentos

pode serumamascarade fumaca
atil a dissimular objetivos
pouco honestos, a despolitizar
reflexdo sobre o instrumento de a¢do publica questées  fundamentalmente
politicas, para criar um consenso

minimo de reforma com base
entender e exercer o poder social. Ha aqui em uma aparente neutralidade

uma constatacio de que, por trés de todo dos instrumentos apresentados
como modernos, cujos efeitos

sao sentidos ao longo do
que ndo é neutra. Assim, a instrumentacdo da tempo.

acdo publica é reveladora de uma teorizagdo (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p.
31)

tocar nas questoes mais problematicas.

A quarta problematizagao se constitui numa

como uma forma condensada e acabada para

instrumento, hda uma base de conhecimento

da relagdo governante versus governado. q

Por fim, traz-se a problematica de que instrumentos de a¢do devem ser
desenvolvidos a partir do engajamento dos atores encarregados de definir
os objetivos das politicas, sendo um elemento de recomposicdo do Estado.
O instrumento se fortalece a partir do seu impacto, que leva a construcdo da
identidade territorial e dos valores politicos. Deve-se reconhecer a capacidade

dos instrumentos em orientar e tornar previsivel o comportamento dos atores.

E importante atentar para a questdo da inova¢do nos instrumentos, de modo
que se proponha uma categorizacdo que mostre as possiveis contribuicdes
dos instrumentos para analise das mudancas da agdo publica, de forma mais

especifica, e, de modo mais amplo, que aponte vias de recomposi¢ao do Estado.

Na anélise da instrumenta¢do Callon (2004 apud ANDRADE; VALADAO,

2017) sugere a avaliacdo de dinamicas participativas. Isto inclui:
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A tipologia da inovacéo,
que nao deve estar
limitada a satisfacao de
necessidades e
demandas, mas orientada O reconhecimento
A amplitude e a variedade a‘“construcao de novos da importancia de
de atores envolvidos na tipos de vida coletiva’. comunidades hibridas na
acao publica. construcao do mundo
futuro.

Instrumentacao

|Figura 10: Instrumentagdo
Fonte: Adaptado de Andrade e Valadao (2017)

O processo de escolha dos instrumentos deve levar em conta, para além da
efetividade e do grau de implementabilidade, diversos fatores. Sao eles: a op¢ao
por uma gestdo direta ou indireta, o grau de coercitividade, de visibilidade e
de automaticidade desejados; a possibilidade de angariar votos, visando a
perpetuacdo do poder; os custos de transacdo; e a dimensdo cognitiva dos
instrumentos (AMORIM; BOULLOSA, 2013).

2.3 - A acao publica e seus instrumentos

Instrumentos de agdo publica sdo técnicas, meios de operar, dispositivos,
entre outros que permitem materializar e operacionalizar a a¢ao governamental,
considerando os efeitos produzidos por suas escolhas. E possivel tipificar os
instrumentos, a titulo indicativo, como:

N y
s\ Legislativo e regulador $ Econdémico e fiscal
L]
P e -‘
. . Informativo e de
Convencao e incentivo . .
comunicacao

Figura 11: Tipologia de instrumentos
Fonte: Adaptado de Andrade e Valadao (2017)
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Os instrumentos ndo sdo ferramentas neutras e indiferentes, ao contrario sdo
portadores de valor, nutridos de interpretacdo social e de concep¢oes precisas do
modo de regulagdo. Sdo, portanto, um dispositivo técnico e social que organiza
relagdes sociais especificas entre o poder publico e seus destinatarios em fungdo
dos significados e das representacdes que porta (LASCOUMES; LE GALES,
2012).

Os autores destacam que a aceitagdo de um instrumento é mais favorecida
pelas redes sociais que se formam, do que pelas proprias caracteristicas desse.
Assim, é importante compreender as regras tacitas impostas pelos instrumentos
de gestdo, ja que possuem significados em termos de poder e difusdo, dependem
em certa medida dos seus componentes.

Substrato técnico

00
E[ Cop Representacao
Er —> O :;"‘\ i esquematica
@ ¢ @ de organizacgao

ﬁg- -5  Filosofia
_> "‘"‘r gestionaria

Figura 12: Componentes dos instrumentos de gestao
Fonte: Adaptado de Lascoumes e Le Galés (2012)

No campo politico e na agdo publica, o instrumento é um dispositivo técnico
com vocagdo genérica, que porta uma concepgio concreta da relagao politica/
sociedade, tendo uma concepgao de regulacao. Assim, é possivel diferenciar os
niveis de observacao:
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Tipo de instituicao social Dispositivo concreto E 0 micro dispositivo
que operacionaliza o dentro de uma técnica
Exemplos: instrumento
recenseamento, Exemplos:
cartografia, Exemplos: a categoria estatistica,
regulamentacao, nomenclatura estatistica, a escala de definicao
taxacdo, entre outros a escala de definicao, o da carta, o tipo de
tipo de figuragao, o tipo obrigacao previsto em
de lei ou o decreto um texto, uma equagao

que calcula um indice.

Figura 13: Niveis dos instrumentos de gestao
Fonte: Adaptado de Lascoumes e Le Galés (2012)

A despeito da tipificacdo e dos diferentes niveis, hd ainda que se considerar os
propositos. Ha instrumentos de multiplos propositos, ja que na sua concepgao
e configuracdo lhes sdo atribuidas finalidades e propriedades. Ha ainda
instrumentos de escopo genérico, que possuem voca¢ao para serem aplicados a
problemas setoriais diversos.

Um outro conceito que se coloca para instrumentos é o de instituicdo. Nesse
sentido, diz-se que um instrumento é uma institui¢ao porque se constitui como
um conjunto coordenado de regras e de procedimentos que guiam as interagdes
dos autores e das organizagdes (NORTH, 1990 apud LASCOUMES; LE GALES,
2012).

Nesse sentido, o instrumento age como uma institui¢do que antecipa e reduz
incertezas das agdes coletivas, estruturando-as e permitindo estabilizar formas
de agdo coletiva, tornando mais previsivel e visivel o comportamento dos atores.
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2.4 - Exemplos e aplicacao de
instrumentos de desenvolvimento
territorial

Os instrumentos sdo evidentemente institui¢des, porque eles determinam
em parte a maneira como os atores se comportam, criam incertezas sobre os
efeitos das relagdes de forca, conduzem a privilegiar certos atores e interesses
e a afastar outros, constrangem os atores e lhes oferecem recursos, e veiculam
uma representacdo dos problemas. Os atores sociais e politicos tém, portanto,
capacidades de agdo muito diferentes em fun¢do dos instrumentos e do territorio
(LASCOUMES; LE GALES, 2012).

Cabem aqui alguns questionamentos, trazidos por Corréa (2012):

Quem sao os atores sociais e
politicos, ou agentes sociais,
da producéo do espaco?

< ()
%% 3 Quais as configuracdes espaciais
—> ? AR (re)criadas pelos agentes sociais?

@
\ :} - Quiais as escalas de acdo dos

(N4 \

] g‘x agentes sociais?
k7 A\l
'4/.‘. y -

Figura 14: Questionamentos sobre o territdrio
Fonte: Adaptado de Corréa (2012)

Para responder a tais questionamentos, cabem algumas defini¢des. A primeira
diz respeito a caracterizagdo dos atores ou agentes sociais da produgao do espaco.
Sao eles:
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A a¢ao dos agentes sociais cria e recria configuragdes espaciais a partir das A Figura 16 apresenta as diferentes acepgdes e suas representagdes:
suas agoes. Cria e recria espagos impregnados de materialidades, tais como:
campos cultivados, estradas,
represas, centros urbanos com ruas,

bairros, areas comerciais e fabris.
Proprietarios dos

Cria e recria espagos também . 3
meios de producao

impregnados de subjetividades, tais
como: estética, status, etnicidade e

sacralidade, plenos de significados

diversos.
~ . ESCALA ENQUANTO ESCALA ENQUANTO ESCALA ESPACIAL ESCALA CONCEITUAL
As escalas s3ao instrumentos L. TAMANHO CARTOGRAFIA Local, regional, Representacdes cartogrificas
. /1. Proprletarlos Economia de Escala Escala em mapa nacional, global (Mapa metrowvidrio de Londres)
importantes para a  analise fundiarios geografico

territorial, pois se constituem

como parte integrante das praticas , .
Figura 16: Escalas e suas acepcoes

espaciais e da producdo do espago. Fonte: Adaptado de Corréa (2012)

Esse instrumento de representagdo Promotores

do territério é fundamental para o imobiliarios

entendimento do desenvolvimento ' A escala espacial, segundo Corréa (2012), constitui um trago fundamental da
territorial. A terminologia “Escala” acdo humana, pois estd relacionada as praticas que se realizam em dmbito espacial
traz  correlagio com  quatro B 1 ]%&w : limitado ou amplo. Essa acepgdo de escala é a que, nessa etapa, nos interessa,
acepcdes. Sdo elas: tamanho, %’m 0" e Estado pois nos cabe, a partir daqui, estabelecer a relacao dos atores sociais e politicos
cartografia, espaco ou drea de ~g - agentes sociais - da producdo do espago em suas diferentes configura¢des na
abrangéncia de um processo ou escala espacial. “Escalas espaciais sdo marcas e matrizes da a¢do do homem
fendmeno e conceito, que envolve a 9 inserida em sua complexa espacialidade, que envolve distintos propdsitos, meios
relacdo entre um objeto de pesquisa & Grupos sociais e sentidos” (CORREA, 2012, p.42).

e 0s questionamentos e teorias -~ excluidos

. Assim, optamos por trazer uma visao sobre o Desenvolvimento Territorial e

ertinentes e sua representacao . Tion 10 ~ - er
P P ¢ N T [ PR uso de instrumentos, trazendo para a andlise dimensdes materiais do territério

cartografica (CORREA, 2012). no contexto urbano

Figura 15: Atores sociais
Fonte: Adaptado de Corréa (2012)
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2.4.1 - Desenvolvimento territorial urbano e seus
instrumentos

As cidades sdo locais onde as pessoas se encontram para trocar ideias, comprar e
vender, ou simplesmente relaxar e se divertir. O dominio puiblico de uma cidade
- suas ruas, pragas e parques — é o palco e o catalizador dessas atividades |[...]

Cidades - assim como livros — podem ser lidas [...]. A rua, os caminhos para
pedestres, a praga e o parque sdo a gramdtica da cidade; fornecem a estrutura que
permite as cidades nascer, estimular e acomodar diversas atividades, daquelas
quietas e contemplativas as ruidosas e agitadas. Uma cidade humana - com
ruas, pragas e parques cuidadosamente pensados — da prazer aos visitantes e
transeuntes, bem como aquelas que ali moram, trabalham e brincam diariamente.

Todos devem ter o direito a espagos abertos, facilmente acessiveis, tanto
quanto tem direito a dgua tratada. [...] Bairros bem planejados inspiram os
moradores, ao passo que comunidades mal planejadas brutalizam seus cidaddos.
(ROGERS, 2012 apud GEHL, 2015)

As cidades herdaram contextos urbanos diferenciados ao longo da histéria,
adaptando-se a diferentes fungdes e especializacdes, sendo na atualidade
elementos fundamentais na organizagdo economica e social.

Cidades-estado ou cidade Estrutura Feudal Cidades Comerciais
fundacional 500 a.C. 476 d.C. a0 século XV séculos Xl e XVIll Cidades Industriais Cidade Global
[Tomada de Constantinopla em 1453] [inclui o periodo das a partir do século XVIII a partir do século XX
grandes navegagbes]

Figura 17: Origem e evolucdo das cidades

Fonte: Elaboracédo da autora, adaptado de Gehl (2015) e Knox (2016)

Buscando referéncias quanto a origem das cidades, encontramos os impérios
grego e romano como referéncias para a formagao das cidades contemporéneas.
Ha ai um icone histérico denominado cidades-estado. As cidades-estado foram
fortificadas ao longo da costa mediterrdnea e em 550 a.C. ja existiam cerca de
250 cidades dessa natureza. A maioria das grandes cidades da atualidade tem
suas origens em colonias romanas, ja que essas trouxeram inovagdes a sociedade
civil, bem como a administracdo urbana e a infraestrutura. Embora seus tragos
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sobrevivam em muitas cidades na atualidade, seu apogeu foi sucedido pela
idade das trevas — rural, introvertida e nada orientada ao contexto urbano
(KNOX, 2016).

A partir do século XI, o sistema feudal esmorece e se desintegra em fungdo
das sucessivas crises demograficas, economicas e politicas. Essas crises sdo
originadas na limita¢do de terra cultivavel, insuficiente para dar conta do
crescimento populacional. A nobreza feudal, para aumentar a renda e criar
exércitos para atacar uns aos outros, opta pelo aumento de impostos, o que leva
os camponeses a optarem pela troca da produgdo por dinheiro nos mercados
locais. As redes locais de comércio se constituiram como alicerce da nova fase
de urbanizagao (KNOX, 2016).

O comércio se tornou o motor de crescimento das cidades e essas se
converteram em locais de encontro cultural e centros de poder politico. A seguir,
a industrializacao redesenha a paisagem e traz um tipo de cidade ainda inédito até
aquele momento - a cidade industrial. Esse tipo de cidade minimiza o cuamprimento
de algumas fungdes eminentemente urbanas, tais como: militares, administrativa,
eclesiasticas e comercial, e passa a assumir novas fungdes, a saber: fabricagao,
montagem e distribui¢do de produtos manufaturados, sendo necessaria para tal
a fun¢ao de recebimento e estocagem de matérias primas. As fungdes industriais
demandavam, a época, massas de trabalhadores, assim os centros urbanos, ditos
industriais, precisavam de redes de transporte, infraestrutura fisica, armazéns,
lojas, escritorios e mercados consumidores. As cidades industriais séo um marco
no estabelecimento de impactos sociais, ambientais e culturais.

Além da sua nova infraestrutura e das novas atividades econdémicas, as cidades

industriais tiveram enormes impactos sociais, culturais e ambientais: novas
estruturas de classe, desigualdade e pobreza urbana, poluigdo, segregagdo
socioecondémica [...]

As consequéncias indesejadas da industrializacdo, com as possibilidades
progressivas das novas tecnologias, viram o surgimento do planejamento
urbano. Ao mesmo tempo, a educagio e a comunicagdo nas cidades
testemunharam a razdo, a racionalidade e a ciéncia prevalecerem sobre a
tradi¢do [...] as cidades no mundo todo comecaram a se modernizar [...]
(KNOX, 2016, p.13, grifo nosso).

A partirdemeados do século XX, hd a criacao de um sistema urbano internacional
no qual as cidades passam a ter um papel fundamental para as organizagoes
corporativas multinacionais, servi¢os bancéarios e financeiros internacionais,
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governos supranacionais e o trabalho de agéncias internacionais. As cidades
globais sao resultado do que se denomina globaliza¢ao. Essas se constituem
como uma interface entre o local e o global, contendo um aparato econémico,

cultural e institucional que canaliza os recursos locais e nacionais para a

economia global. Nesse diapasdo, a cidade o

torna-se local de megaeventos e espeticulos; A influéncia do pensamento
urbanistico dos paises do norte

promogdo de cultura; espetaculo do consumo; . ;
e a importacdio de modelos

entre outros, torna-se exemplo de urbanismo de planejamento e gestdo
distépico’. urbanos s6 fizeram aprofundar
a cidade partida entre incluidos

Surgem, como consequéncia desse processo, e excluidos onde se verifica

a existéncia de verdadeiras
“ilhas de primeiro mundo’,
reguladas por zoneamento
sendo um ponto de contato entre o tradicional e detalhado, marcadas por uma
arquitetura fashion, local de

produ¢ao do mercado formal.
economia; e entre areas estruturadas e invasoes (MARICATO, 2010, p. 12)

e favelas® (KNOX, 2016). \

as megalopoles. As megaldpoles conectam as

economias locais e regionais com as globais,

o moderno; os setores formais e o informais da

No atual contexto, é possivel identificar quatro fun¢des fundamentais da

dindmica das cidades, a saber:

7 Espago distopico - ¢é rigido por exigéncia do regime politico que o mantém e governa
(FIGUEIREDO, 2011), também ¢ o urbano controlado pelo Estado, o qual explora a classe inferior, os
tornando stditos, um meio opressor, com condigdes precarias de humanidade (KRISHNA, 2019).

8 As favelas e invasdes sdo muitas vezes associadas a graves problemas de desorganizacio
social e degradacdo ambiental nas megalopoles (KNOX, 2016). A auséncia da lei urbanistica parece
fornecer um espaco proficuo para a auséncia generalizada de leis, cortes, tribunais e advogados

para a resolucdo de conflitos e para a garantia de direitos sociais, civis e humanos. A falta da gestao
publica e a inexisténcia de qualquer contrato social remetem os bairros homogeneamente pobres

para a situacdo de “terra de ninguém”, onde “a lei é a do mais forte”. E compreensivel o aumento do
numero de homicidios e do crime organizado nas grandes cidades do mundo ndo desenvolvido nos
ultimos 30 anos. Em alguns bairros dominados por um poder que, apenas aparentemente € paralelo,
vamos encontrar a concentracdo de mazelas que demonstram que a “exclusdo ¢ um todo”. Além da
ilegalidade urbanistica e dos altos indices de violéncia, estdo presentes, nesses bairros mais vulneraveis
(socialmente e ambientalmente), a desproporcional taxa de mulheres chefes de familias, maior taxa de
desemprego, maior proporc¢ao de negros, taxa de escolaridade abaixo da média urbana, renda média
abaixo da renda média urbana, taxa mais alta de mortalidade infantil, ocorréncia frequente de doengas
por epidemia, etc. Podemos denominar esses bairros de bombas socioecologicas. As autoridades
publicas e até mesmo a policia tém dificuldade de circular livremente por essas areas que estdo
liberadas do “contrato social” (MARICATO, 2010, p. 10).
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Capacidade Decisoria

Ponto de encontro das estruturas decisérias de
instituigdes publicas e privadas. As cidades sdo o
nucleo do poder politico e econémico.

Capacidade Transformativa

O tamanho, a densidade e a variedade das
populagdes nas cidades influenciam as pessoas,
fazendo com que adotem estilos de vida e
comportamentos distintos.

Fungédo Mobilizadora

As cidades oferecem ambientes eficientes e eficazes
para a organizagao da mao de obra, capital e
matéria-prima e distribuicao dos produtos acabados.
Isso é viabilizado gragas aos contextos urbano com sua
infraestrutura fisica e suas enormes e diversificadas
populagdes.

Fungédo Generativa

A interagao e competitividade nas cidades, decorrente
da concentragdo de pessoas, promove a inovagao e
facilita a geragao e a troca de conhecimento e
informagoes

Figura 18: As quatro fun¢ées fundamentais das cidades
Fonte: Adaptado de Knox (2016)
Para que as fung¢des fundamentais da dinamica das cidades se efetivem na
pratica, gerando desenvolvimento territorial, ¢ de fundamental importancia o

uso do planejamento territorial urbano e seus instrumentos.

Gehl (2015) argumenta que é preciso priorizar o planejamento urbano,
humanista e cuidadoso, de modo a acomodar as pessoas que usam o espago
urbano. Tal argumento se sustenta no fato de que, em um século, a populagao
mundial cresceu de 1,65 bilhdo de pessoas para 6 bilhdes - entre 1990 e
2000. Estima-se que em 2050 o crescimento atingira 9 bilhdes. Assim “[...]
superpopula¢ao e pobreza tornam o espago publico comum ainda mais precioso”
(p-215). Desse modo, o crescimento das popula¢des urbanas é o catalizador
de muito problemas e desafios, principalmente nos paises ditos emergentes.
O crescimento urbano das cidades grandes e pobres representa um enorme
conjunto de problemas, sdo eles: moradia, emprego, satide, transporte, educagao
e provimento de servicos. Ha ainda a necessidade de combater a polui¢ao,

remover o lixo e promover melhorias nas condi¢des de vida, de forma geral.

Assim, o planejamento da cidade deve ser cuidadosamente integrado ao
trabalho do desenvolvimento urbano, ja que os recursos sao limitados e o tempo
é exiguo. Com poucos recursos, é possivel garantir a melhoria significativa nas
condi¢des de vida, no bem-estar e na possibilidade de proporcionar dignidade

para os habitantes.
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Cada cidade tem seu conjunto de regras e padroes a serem seguidos, de
acordo com intengoes previamente instituidas. Estas normas sdo aplicadas
e fiscalizadas através de orgdos publicos, envolvidos desde a elaboragdo
das diretrizes, acompanhamento dos estudos e na realizagdo de projetos.
(GAVRILOFF, 2011, p.38)

E preciso, portanto, fazer uso dos instrumentos de a¢ao publica para aumentar
a efetividade na execugdo do planejamento urbano.

Tomando-se por base o instrumento como um tipo de instituicao social,
destaca-se anecessidade de uso desse para o desenvolvimento urbano. Isso inclui o
uso de instrumentos como recenseamento, cartografia, regulamentac¢ao, taxagao,
entre outros instrumentos que envolvam técnicas — dispositivos concretos que
operacionalizam o(s) instrumento(s) —, tais como a nomenclatura estatistica, a
escala de definicao, o tipo de figuracdo, o tipo de lei ou o decreto, desenvolvidos
por uso de ferramentas — micro dispositivo dentro de uma técnica —, tais como:
a categoria estatistica, a escala de defini¢ao da carta, o tipo de obrigagao previsto
em um texto, uma equa¢ao que calcula um indice.

Nessa etapa, optamos por trazer dois exemplos de desenvolvimento territorial
urbano e seus instrumentos para exemplificar e ilustrar o tema estudado.

No Brasil, segundo Barreiros (2019), os instrumentos de gestao municipal
dividem-se em quatro grupos principais. Sdo eles: instrumentos de planejamento?®,
instrumentos de taxacdo, instrumentos de suporte financeiro e instrumentos
administrativos.

o Instrumentos de planejamento: monopdlio do planejamento publico; e
proibigdes e restri¢des edilicias;

o Instrumentos de taxa¢do: imposto sobre a propriedade; imposto anual sobre
valor do terreno; imposto sobre o incremento do valor da terra; imposto de
renda relativo a terra; imposto sobre a venda comercial da terra; imposto
sobre o direito da construgdo; impostos penalizadores sobre lotes vagos;
isencao de taxas quando a terra é vendida ao poder publico; encargos e
taxas sobre a transferéncia da terra; taxas de desenvolvimento; e taxas de
servi¢os e melhoramentos;

o Instrumentos de mercado: aquisi¢do de terras no mercado aberto; troca de
terras; venda de terra; fazer uso de companhias de desenvolvimento privadas,
semipublicas e publicas; e promocao de servi¢os de desenvolvimento urbano;

9 O planejamento das cidades no Brasil ¢ prerrogativa constitucional da gestdo municipal
que responde, inclusive, pela delimitag@o oficial da zona urbana, rural e demais territérios (BRASIL,
2019).
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Instrumentos de suporte financeiro: empréstimo para aquisicao de terras
ou subsidios para os dérgaos competentes locais, condi¢des especiais para
empréstimos destinados a aquisicao de terrenos; condicionantes relativas
ao preco da terra para empréstimos para construcao habitacional; e
pagamentos em titulos de compensagao pelo municipio ou Estado;

Instrumentos administrativos: estatizagdo da terra urbana; municipalizagao
da terra urbana; destinagdo compulsdria de ruas e outras areas publicas
para o poder publico local, sem compensagdes; recaptura de incrementos
ndo ganhos em expropria¢ao; limitacao dos direitos de aquisi¢ao de terras;
regulamentagdo dos precos de terras; limitagdo ou cancelamento do direito
de construir; expropriagdo; direito de preempg¢ao; realocacao compulsoria;
adaptacdo / implementacao de parcelamentos em apoio a implementacao
de planos de desenvolvimento; convocagdo oficial para constru¢do em
lotes ndo construidos; leis protetoras de areas de beleza natural e de
valor historico; regulamentacdes especiais para areas urbanas especificas;
bancos de terras (nivel local-regional-nacional); pooling de terras (fusao
de propriedades com interesse unico de desenvolvimento); leasing /
arrendamento de terras; convénios / acordos de desenvolvimento; registro
de terras; valorizagdo adequada da terra urbana; corpo técnico competente
para a politica urbana; eficicia administrativa nas questdes de terra;
programas de politicas de terra para o poder publico local; informacoes
sobre os objetivos e providéncias da politica de terras urbanas; e pesquisas
no campo da politica urbana.

Na gestao municipal, podem ser utilizados outros instrumentos:

o planejamento municipal, em especial: o plano diretor; o plano plurianual;
as diretrizes orcamentarias; o orcamento anual; planos de desenvolvimento
econdmico e social; e planos setoriais;

legislagdo urbanistica e edilicia, considerando especialmente: o
parcelamento do solo; o uso, a ocupagio e o aproveitamento do solo; e a
seguranca e a salubridade das edificagdes e sua construgéo;

instrumentos tributarios e financeiros, em especial: o imposto predial
e territorial; imposto de renda sobre lucro imobiliario; taxas e tarifas
diferenciadas em fungdo de projetos de interesse social; construgiao de
melhoria; incentivos e beneficios fiscais e financeiros; e fundos destinados
ao desenvolvimento urbano;
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 Institutos juridicos: desapropriacao; serviddo administrativa; limitacdo
administrativa; tombamento de iméveis ou de mobiliado urbano; direito
real de concessdo de uso; transferéncia do direito de construir; direito
de superficie; parcelamento, edificacio ou utiliza¢do compulsoérios;
requisicdo urbanistica; reurbanizacdo urbanistica; preempc¢do; e

regularizagao fundiaria.

O importante é destacar que os instrumentos sejam estruturados contendo
acdes preventivas e normativas, com vias de controlar os impactos territoriais
negativos dos investimentos publico-privados sobre os recursos naturais
componentes das cidades. Busca-se com isso evitar a subutilizagao dos espagos ja
infraestruturados e a degradagdo urbana, gerando uma maior eficiéncia urbana.
A Constitui¢ao Brasileira de 1988 assegura ao poder municipal a competéncia
para definir o uso e a ocupagdo da terra urbana. Para regulamentacio e
implantacao dos principios constitucionais, foi aprovada, em 2001, a Lei
Federal Complementar n.° 10.257, conhecida como Estatuto da Cidade (EC).
Esse instrumento reforca essa orientagdo auténoma e descentralizadora
(MARICATO, 2010).

O EC busca a distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo
de urbanizacido, com a recupera¢do do poder publico, no interesse coletivo,
de parcelas da valorizacao imobiliaria decorrentes de investimentos (BRASIL,
2002, p. 34).

%™ A propriedade urbana precisa

{ cumprir uma funcao social, ou
seja, a terra urbana deve servir
para o beneficio da coletividade,
e ndo apenas aos interesses de
seu proprietario.

Estatuto da Cidade

Figura 19: Objetivo do EC
Fonte: Adaptado de Maricato (2010)

-

E no municipio que serdo definidas as parcerias publico-privadas, as
operagdes urbanas, a aplicagdo de muitos instrumentos juridicos e fiscais
entre outras iniciativas. Para regulacdo desse espaco, sao definidos diferentes
instrumentos no Estatuto da Cidade. Sao eles:
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Plano Diretor: é o instrumento basico da politica municipal de expansao
e desenvolvimento territorial. E, portanto, uma lei municipal, que, para ser
aprovada, deve contar com a participagdo popular. Assim, assume a condi¢ao
de instrumento técnico e politico. Tem por funcao: propiciar o crescimento e
desenvolvimento econdmico local em bases sustentaveis; garantir o atendimento
as necessidades dos cidadados a qualidade de vida e justica social; garantir que a
propriedade urbana sirva aos objetivos do EC; e fazer cumprir as determinagoes
do EC. O Plano Diretor' organiza o crescimento e funcionamento da cidade,

valendo para todo o municipio - zonas urbanas e rurais.

Figura 20: Eixos temdticos do plano diretor de Porto Alegre
Fonte: https://www.jornaldocomercio.com/_conteudo/politica/2018/12/662323-doze-temas-nortearao-
revisao-do-plano-diretor-de-porto-alegre.html

Instrumentos de Indu¢do do Desenvolvimento Urbano

Sao instrumentos que buscam a regulagdo do uso e ocupagdo do solo. Assim,
tratam da destinagao das diferentes partes da cidade para os diferentes segmentos
da sociedade, podendo, a depender da sua utilizagdo, concentrar riqueza e
oportunidades, ou operar contra a concentragdo; podem produzir uma cidade
segregada, ou combater a segregacao.

A propriedade urbana precisa cumprir uma fungdo social, ou seja, a terra
urbana deve servir para o beneficio da coletividade, e ndo apenas aos interesses
de seu proprietario. Terrenos vazios, sem construgdes, edificios subutilizados ou

10 Municipios com mais de 20 mil habitantes sdo obrigados a ter Plano Diretor.
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ndo utilizados em dreas com boa infraestrutura, fruto de investimentos publicos,

devem ser utilizados para cumprir sua funcio social.

Macrozoneamento: um dos instrumentos mais importantes dos planos
diretores. Estabelece grandes diretrizes de ocupac¢ao para as diferentes zonas, por
exemplo: zona urbana, zona rural, zona de preserva¢ao de vegetacdo nativa, zona
central a ser repovoada, zonas periféricas que devem receber usos comerciais
e de servicos para deixarem de ser bairros-dormitdrio, zonas de urbanizacao
prioritaria. E a base para aplicar os demais instrumentos de regulagdo urbanistica.
Estabelece também um direito de construcao basico na cidade, que servira como
base para aplica¢do dos novos instrumentos do Estatuto. E o primeiro nivel de
definicdo das diretrizes espaciais do Plano Diretor, que estabelece um referencial
espacial para o uso e a ocupa¢ao do solo na cidade, em concordancia com as
estratégias de politica urbana.
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Figura 21: Macrozoneamento da Cidade de Campinas
Fonte: https://planodiretor.campinas.sp.gov.br/sites/planodiretor.campinas.sp.gov.br/files/A3%20-%20
01%20N0OV0%20-%20Anex0%201%20-%20Mapa%20do%20Macrozoneamento.jpg

ZEIS - Zonas especiais de interesse social: as regras do estatuto da Cidade
servem para: aumentar os recursos da prefeitura para investir em habitacao;

regularizar e melhorar a situacdo de quem mora em terrenos irregulares; criar
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moradias populares em dreas que ja tém boa infraestrutura; e criar espagos de
participagdo na hora de votar leis e também na hora de coloca-las em pratica.
Um instrumento com essa finalidade é o ZEIS. Assim, considera-se uma area
da cidade que fica destinada pelo Plano Diretor para abrigar moradia popular.
As ZEIS servem para: reservar terrenos ou prédios vazios para moradia
popular; facilitar a regularizagdo de areas ocupadas; e facilitar a regularizagao
de corti¢os. O zoneamento ZEIS reserva espaco para moradia popular em areas
com boa infraestrutura e viabiliza a regularizacao de areas encortigadas, favelas
e loteamentos clandestinos; sdo perimetros dentro da area urbanizada onde
valem regras especificas de urbanizacgao, permitindo a regulariza¢ao urbanistica
e criando reservas de terras para a habitagdo de interesse social. Em sintese é um
instrumento urbanistico-regulatorio que incide sobre assentamentos precarios
ou areas para a producdo de novas moradias, prevendo parametros urbanisticos
especificos visando a predominancia do uso habitacional de interesse social.

Figura 22: Tipos de zonas de especial interesse social previstas pelo PDE-SP
Fonte: http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/160905_livro_cidade_movimento_
cap07.pdf

Outorga Onerosa do Direito de Construir ou Solo Criado: o Plano Diretor
diz quantos metros quadrados a pessoa pode construir, de acordo com o tamanho
do terreno e sua localizagdo. Tudo que é construido além do que é permitido
chama-se Solo Criado. Para construir a mais, é preciso pagar a prefeitura pelo
solo criado.
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Em uma cidade como Sao Paulo,
pode-se  construir  edificios
até o limite estabelecido pelo
coeficiente basico de cada
zona de uso. Porém, existe a
possibilidade de se construir mais
do que permite o coeficiente
basico, atingindo até o coeficiente
maximo de cada zona. Isto ocorre
mediante o pagamento de uma
taxa chamada “Outorga Onerosa
do Direito de Construir”.

Neste caso, a Outorga Onerosa
nada mais é do que o valor de
uma contrapartida em dinheiro
aos cofres do municipio para
se poder construir mais do
que o “potencial basico” de um
terreno.

Figura 23: Outorga Onerosa do Direito de Construir - SP
Fonte: http://rexperts.com.br/outorga-onerosa-e-cepac/

\_

Direito de superficie: torna o direito de construir na superficie, espago aéreo
ou subsolo do terreno, independente do direito de propriedade, separando o
direito de propriedade e direito de construir. Permite concessao do direito de
superficie de um determinado terreno e permite que o poder publico possa cobrar
das empresas concessiondrias de servigos publicos um valor pelo uso do espaco
aéreo ou do subsolo (ex: redes de eletricidade, telefonia, TV a cabo, infovia, etc).

Pode ser oneroso ou gratuito, temporario ou permanente.

Figura 24: Direito de superficie
Fonte: https://pensandoacidade.wordpress.com/2009/03/10/material-de-apoio-as-atividades/
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Operagoes Urbanas: definicdo de areas para requalificagio urbana e/ou
implementacdo de projetos especificos. Nesse caso, define-se o projeto (usos,

volumetria, investimentos requeridos).

Figura 25: Operacao Urbana Consorciada da Area de Especial Interesse Urbanistico da Regido Portuaria do
Rio de Janeiro - Operacao Urbana Porto Maravilha
Fonte: http://rexperts.com.br/operacao-urbana/
Direito de Preempg¢ao: demarcagdo de regides na cidade onde o poder publico
tem preferéncia no caso de elas serem ofertadas no mercado. Tal delimitac¢ao pode
facilitar a realiza¢ao de planos urbanos a médio e longo prazo, mas é preciso que

as areas estejam assinaladas no Plano Diretor.

Figura 26: Direito de Preempcéo
Fonte: Fonte: http://rexperts.com.br/operacao-urbana/

Usucapido Especial de Imével Urbano: é a regra que regulariza a posse sobre
um terreno ou imoével particular. A familia que vive ha mais de cinco anos em
um terreno privado, abandonado pelo dono oficial, ocupando um terreno de
até 250m2, sem possuir outra moradia, pode ter sua posse assegurada por esse
instrumento. A posse ¢ individual ou, no caso de terrenos ocupados por varias

familias, a posse pode ser regularizada através da Usucapido Coletiva, onde
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cada familia fica com um pedaco do terreno dentro do condominio criado. No

momento da venda, o proprietario deve oferecer primeiro para a Prefeitura.

+ 5 anos de uso = obtem a posse

Jodo em terreno de até 250m?

) N

+ 5 anos de uso = obtem a posse

Jodo cada familia fica com um pedaco
de terreno além da area comum
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Figura 27: Usucapido Especial de Imével Urbano
Fonte: https://pensandoacidade.files.wordpress.com/2009/03/usucapiao.jpg

Consorcio Imobiliario: associacdo entre o proprietario de terras e o poder
publico. Aqui o proprietario cede a terra urbana ao poder publico, que realiza
um empreendimento e devolve ao proprietario unidades construidas (casas ou
apartamentos) no valor da terra cedida.

Unidades imoGibarias devidamente urbanizadas
ou edificadas com valor cormespondente

Figura 28: Usucapiao Especial de Imével Urbano
Fonte: https://planodiretor.jundiai.sp.gov.br/texto-base/do-consorcio-imobiliario/
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Instrumentos de Regulariza¢ao Fundiaria

Ha nos centros urbanos o que se denomina ilegalidade urbana, ou seja, morar
na cidade “fora da lei”. Os moradores “fora da lei” ndo tém direito a cidade. Essa
condigdo atinge entre 30% e 50% da popula¢ao urbana brasileira. Sdo algumas as
formas de ilegalidade:
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Figura 29: llegalidade Urbana
Fonte: Elaboragao da autora.

Antes do EC, havia o direito absoluto do proprietario sobre o imével; hoje
esse direito estd condicionado a fungdo social da propriedade. No mercado
imobilidrio, a propriedade urbana é uma mercadoria cara e inacessivel para boa
parte da populagao. O Estatuto tem por fun¢ao ordenar o direto a moradia e pode
fazé-lo da seguinte forma: aumentando o dinheiro da prefeitura para investir em
habitagao; regularizando e melhorando a situagdo de quem mora em terrenos
irregulares; criando moradias populares; e viabilizando espacos de participagao
na gestao da cidade.

A Regularizacdo Fundiaria é um processo de interven¢do cujo objetivo
prioritario é legalizar a permanéncia de moradores de areas urbanas ocupadas
irregularmente para fins de moradia, além de promover melhorias no ambiente
urbano e na qualidade de vida do assentamento.

No processo de regulariza¢ao fundidria, cabe a prefeitura prestar assisténcia
juridica gratuita para a populacdo; prestar assisténcia técnica gratuita -
levantamento topografico, elaboracdo de planta, memorial descritivo, entre
outros; desenvolver politicas sociais junto a comunidade - visando urbanizagéo,
regularizacgdo, assegurando a participagao no Plano de Urbanizagéo; e favorecer
a inclusdo social, com mecanismos econémico-financeiros, como a isencdo e
anistia de taxas e impostos.
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Figura 30: Impactos da Regularizacao Fundiaria
Fonte: http://www.urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/MPRScartilha_regularizacao_fundiria.pdf

Os Municipios sao legalmente
responsaveis pela regularizaciao
fundiaria e devem oferecer apoio
técnico e juridico as populagdes.
Os processos de Regularizagdo
Fundidria deverao ser conduzidos
com participagdo ativa dos
beneficidarios das intervengdes
- Conselhos de Politica Urbana
e/ou de Politica Habitacional
- e a formacdo de comissoes
de moradores. Deve haver a
interlocu¢gdo com o Ministério
Publico quando a drea a regularizar
seja objeto de desafetacio ou
situe-se em darea que apresente
bens ambientais a preservar. Em
relagdo as tipologias, consideram-
se os instrumentos apresentados
na Figura 31, alguns classificados
também como Instrumentos de
Indu¢do do Desenvolvimento
Urbano:

-

INSTRUMENTOS DE REGULARIZACAO

FUNDIARIA

BnEDDnmE

Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS)

Concessdo do Direito Real
de Uso

Concessido de Uso Especial
Para Fins de Moradia

Usucapifio Especial de
Imdwvel Urbano, Individual
ou Coletivo

Demarcacio Urbanistica

Legitimacio de Posse

Assisténcia Técnica, Juridica
e Social Gratuita

~

Figura 31: Impactos da Regularizacdo Fundiaria
Fonte: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-
regulatorio/plano-diretor/texto-da-lei-ilustrado/
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Instrumentos de Democratiza¢ao da Gestao Urbana

A gestao democratica da cidade significa a democratizagdo dos processos
decisérios e o controle social sobre a implementagdo da politica urbana,
rompendo com o circulo vicioso de clientelismo que ocorre na gestao das cidades,
a medida que estabelece mecanismos transparentes, conhecidos e legitimados
pelos diferentes setores da sociedade para a gestao urbana. Os instrumentos de
Gestdo Democriética da Cidade ampliam o conhecimento sobre o planejamento
territorial e a gestdo urbana e ajudam a democratizar a tomada de decisoes, e
a dar oportunidades para que diferentes grupos e setores da cidade se facam
representar.

Os mecanismos de gestdo democratica devem estar presentes em todas as
etapas do Plano Diretor. Sao eles:

Conselhos de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano: que sdo orgiaos
colegiados, com representagio do poder publico e da sociedade civil que
permitem a participagdo direta da populagiao na constru¢ao da politica urbana,
acompanhando e fiscalizando a implementa¢do do planejamento territorial.
Podem ser consultivos ou deliberativos, devendo estabelecer claramente suas
atribui¢des e garantir seus recursos, por meio de um Fundo de Desenvolvimento
Urbano.

Conferéncias da Cidade: que sdo grandes encontros, realizados
periodicamente, com ampla divulgagdo e participagdo popular. Nelas ocorre o
féorum para a definicdo de politicas e plataformas de desenvolvimento urbano
para o periodo seguinte. Sdo, especialmente, momentos de construcao de pactos
entre o poder publico e os diversos setores da sociedade, e de definicao de
direitos e responsabilidades. Uma Conferéncia da Cidade pode ser acionada para
a consolida¢ao e aprovagdao de um Plano Diretor.

Audiéncias Publicas: que sdo apresenta¢des que o poder publico deve fazer
em alguns momentos, quando estio em jogo projetos ou planos de grande
importincia para o conjunto ou para partes da cidade. Sdo convocadas pela
Camara Municipal ou pelo Poder Executivo. Sdo, portanto, consultas publicas,
que funcionam como uma votagdo e ocorre de duas maneiras: por referendo,
quando o resultado da votagao serve s para orientar a decisdo dos governantes;
ou por plebiscito, quando o resultado da votagao vale como decisao final.

Estudos de Impacto de Vizinhanga: servem para medir o efeito de futuros
grandes empreendimentos sobre a regido vizinha. Os impactos podem ser
urbanisticos (no transito, na area desmatada, no adensamento, etc.) ou
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socioecondmicos (na estrutura de emprego e renda, nos negocios que podem ser
atraidos ou expulsos). Busca-se dar voz a populagdo dos bairros e comunidades
afetados pelos empreendimentos.

Orcamento Participativo: é a participacdo da populagdo nas decisdes de
como serd gasto o dinheiro publico no ano seguinte. Baseia-se em assembleias
realizadas nas diferentes regioes da cidade, nas quais sdo escolhidas as prioridades
de investimento da cidade e sdo eleitos os delegados. Na oportunidade, estes
votardo nas assembleias que decidem onde sera alocado o dinheiro Habita¢ao no
projeto de lei do or¢amento publico do ano seguinte.

Iniciativa Popular: quando a populagao propde planos, projetos ou alteragdes
na legislacdo, por meio da iniciativa popular de projetos de lei. Um Projeto de Lei
de Iniciativa Popular deve reunir um grande nimero de assinaturas de cidadaos
(nimero que deve ser definido em lei no préprio Municipio)

INSTANCIAS DE PARTICIPACAO POPULAR
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Figura 32: Instancias de Participacao Popular em Sao Paulo
Fonte: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/plano-diretor/texto-da-lei-ilustrado/

A gestao da cidade, um direito da sociedade, é essencial para a realizagdo de
suas fungoes sociais. A gestdo deve ser realizada mediante processo permanente,
descentralizado e participativo de planejamento, controle e avaliagdo.

Instrumentos de Financiamento da Politica Urbana

As realizagdes do municipio dependem de recursos e das prioridades de
governo definidas no orgamento. As fontes de recursos sdo de origem tributaria
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(impostos, taxas e contribui¢des) e outras, como multas, divida ativa, pregos
publicos, rendimentos financeiros, etc.

O Estatuto da Cidade pode ampliar substancialmente esses recursos,

incorporando alguns instrumentos no Plano Diretor. Sao eles:

IPTU Progressivo no Tempo: este mecanismo é diferente do IPTU
progressivo sobre o valor venal do imével. Trata-se de uma punigdo para induzir
o proprietario a dar a propriedade a destinagdo socialmente prevista pelo Plano
Diretor. O IPTU Progressivo no tempo aplica-se aos vazios urbanos, dotados de
infraestrutura, que estejam sendo estocados com finalidade especulativa.

IPTU PROGRESSIVO NO TEMPO

Enquanto o proprietdrio do imdvel ocioso nio se adequar as obrigacdes para que seu imdvel cumpra a funcic social da propriedade.
o e TPTU ird aumentar arualmente:
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Figura 33: IPTU Progressivo no Tempo - SP
Fonte: https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/plano-diretor/texto-da-lei-ilustrado/

Emissao de Titulos: decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo,
o municipio podera desapropriar o imével, pagando com titulos da divida ptblica
aprovados pelo Senado.

Outorga Onerosa do Direito de Construir: significa que o proprietario devera
pagar ao municipio pelo direito de construir, em circunstancias definidas no
Plano Diretor. O Plano Diretor deve fixar areas nas quais: o direito de construir
podera ser acima do coeficiente de aproveitamento - CA (relagdo entre a area
edificavel e a area do terreno), ou densidade basica, com contrapartida pelo
beneficiario. Podera ser permitida alteracao de uso do solo, com contrapartida
pelo beneficiario. O potencial dos recursos depende das areas envolvidas, das
transformagdes necessarias no uso do solo e das regras de partilha da valorizagao
imobilidria gerada pela eleva¢ao do CA ou densidade, ou pela alteragdo de uso.
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Operagoes Urbanas e Operagoes
Interligadas: sdo instrumentos que servem
para o poder publico recuperar parte dos
investimentos que realiza na infraestrutura
urbana e que resultam na valorizagdo
imobiliaria. Esse tipo de instrumento sd
deve ser aplicado por municipios que
possuam mercados imobilidrios muito
fortes, geralmente os municipios maiores.
Onde n3o ha um mercado imobilidrio forte,
podem-se utilizar outros instrumentos
para ressarcir investimentos, como a
Contribui¢do de Melhoria.

Transferéncia do Direito de Construir:
por meio de lei municipal, pode-se autorizar
o proprietario de imoével urbano a alienar ou
exercer em outro local o direito de construir
quando o imoével for necessario para
fins de: a) implantacio de equipamentos
urbanos e comunitarios; b) preservacao de
interesse histérico, ambiental, paisagistico,
social ou cultural; d) servir a programas de
regularizacdo fundidria, urbanizagio de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda e
habitacdo de interesse social. Esta alternativa
¢ valida também para o proprietario que
doar seu imovel ao poder publico, para os
fins acima previstos.

Consorcio Imobiliario: é uma forma
de viabilizar planos de urbanizagio ou
edificacdo, quando o proprietario nao tem
0s recursos para isso. Este instrumento
permite que o proprietario transfira seu
imoével ao poder publico e, apos a realizagdo
das obras, receba como pagamento unidades
imobilidrias devidamente urbanizadas ou
edificadas em valor correspondente ao valor
do imdvel antes da execucao das obras. Pode

Atencao!

Os instrumentos de gestdo urbana
copiados de fora nao levam em
conta a realidade dessas cidades,
com grande parte da populacéo (e
ndo poucas vezes, a maior parte)
excluida do mercado privado e
da condicao legal de moradia,
além das condigdes minimas
aceitaveis de urbanizagao. Os planos
diretores e especialmente as leis de
zoneamento ignoram que, na cidade
periférica, o mercado residencial
privado atende a uma pequena
porcentagem da populagdo, e
que temos ai problemas que
nao se colocaram aos urbanistas
e arquitetos das prestigiadas
universidades americanas, apenas
para dar um exemplo. A auséncia
de um desenvolvimento endégeno
e um planejamento idem, dirigidos
para a realidade social existente,
buscando fortalecer o mercado
interno, é um dos grandes
problemas que — se ndao podem
ser superados localmente ou
nacionalmente, jd que a expansio
dos mercados é um fenomeno
global — podem ser minimizados.
[...] HA muito de utopia nessa ideia;
e os conflitos ndo desaparecerdo ja
que é crescentemente impossivel
desvincular a estrutura social
enddgena da exdgena. Mas a adesdao
a concretude — social, econémica,
politica, cultural, urbana e ambiental
— é sempre um avango que permite
desvendar ideologias mascaradoras
da realidade e acabam tendo um
efeito pedagdgico sobre a leitura
emancipadora das especificidades
de cada sociedade (MARICATO,
2010, p. 12).
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ser aplicado em dreas atingidas pelo parcelamento, edificagdo ou utilizagao
compulsdrios do solo urbano.

Politica Tributaria: O Estatuto da Cidade apresenta uma politica clara para o
estabelecimento de tributos e tarifas, determinando que todos os tributos sobre
imdveis urbanos e todas as tarifas relativas a servicos publicos urbanos serdo
diferenciados em fungdo do interesse social.

O EC é um instrumento legal que visa combinar a gestdo participativa
com as premissas da sustentabilidade ecoldgica e economica, introduzindo
um novo conceito de gestdo urbana. Esse instrumento que faz uso de outros
instrumentos possibilita a melhor ordena¢dao do espago urbano, observando a
protecdo ambiental. Busca resolver problemas sociais graves, como: moradia,
saneamento, mobilidade, entre outros. A lei [Lei 10.257/01] representa um
importante avanco para a minimiza¢ao dos problemas estruturais das cidades
brasileiras — fragmentacdo, segregacdo, ineficiéncia, tecnocracia, clientelismo,
anomia, polui¢ao e violéncia. A Lei é fruto de um esforgo de atores sociais que
buscaram alternativas nem sempre bem-compreendidas (BOEIRA; SANTOS;
SANTOS, 2009).

Assista aos videos:

+  Estatuto da Cidade
https://www.youtube.com/watch?v=ilUVuhDJ8Xs

«  Plano Diretor
https://www.youtube.com/watch?v=888rmItTi4k

«  Vocé sabe o que é zoneamento?
https://www.youtube.com/watch?v=74z018JDuBY

«  Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) nas Cidades
Brasileiras
https://www.youtube.com/watch?v=IER_RFKLEHg

. Zoneamento na Cidade de Sao Paulo
https://www.youtube.com/watch?v=wSoR_U5_Kys

« O Funcionamento do Mercado Informal de Terras em Areas
de Periferia
https://www.youtube.com/watch?v=q3Zct2V95iA

«  Operacdo Urbana Porto Maravilha
https://youtu.be/bU4TedxVqDs

. Mercado Informal de Solo e Estrutura Urbana
https://www.youtube.com/watch?v=hzZGmOAfCcc
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2.5 - Sintese da Unidade

Na Unidade II, buscamos apresentar o uso estratégico de instrumentos de
gestao no desenvolvimento socioterritorial. Nesse caso, antes de apresentar
os instrumentos e suas influéncias no territério, trouxemos o conceito de
desenvolvimento apresentado por Sachs (2008). Para o autor, o desenvolvimento
deve trazer a promessa da modernidade inclusiva, propiciada pela mudanca
estrutural. Assim, diz que o objetivo do desenvolvimento deve ser o de promogao
da igualdade como forma de reduzir a pobreza. Na concepgao do autor, ha de se
buscar solu¢des que eliminem o crescimento selvagem, banindo as externalidades
negativas em nivel social e ambiental. E preciso, portanto, pensar no planejamento
do desenvolvimento a partir dos seus pilares — social, ambiental, territorial,
econdmico e politico —, buscando a adequagao dos instrumentos para a execugao
do planejamento.

Buscar a adequagdo de instrumentos de a¢do publica implica compreender
antecipadamente que os instrumentos nao sdo elementos neutros e precisam
ser problematizados antes da sua utilizagao, pois ha elementos subjetivos que
influenciam o seu uso, e, portanto, os resultados das a¢cdes mediadas por eles.
Os instrumentos podem ser usados como técnica de dominag¢do; como meio
de orientar as relagdes entre a sociedade politica (executivo-administrativo) e a
sociedade civil (sujeitos administrados); como revelador de transformagdes da
acao publica; como forma condensada e acabada para entender e exercer o poder
social; e como instrumentag¢ao daagao publica, ja que a escolha de suas ferramentas
e de seus modos de operar produz efeitos préprios e elemento de recomposicao
do Estado. Somente a partir da problematiza¢ao é possivel entender que o uso de
um instrumento pode incluir elementos como: op¢do por uma gestao direta ou
indireta; grau de coercitividade, de visibilidade e de automaticidade desejados;
possibilidade de angariar votos, visando a perpetuagdo do poder; custos de
transac¢ao; entre outros.

Os instrumentos também sdo dispositivos técnicos que portam uma concepgao
concreta da relagao politica e social, tendo uma concepg¢ao de regula¢ao. Nessa
concep¢do, podem ser considerados como instrumento, enquanto institui¢ao
social; como técnica, quando atuam como dispositivo concreto que operacionaliza
o instrumento; e como ferramenta, sendo um microdispositivo dentro de uma
técnica. Ao buscar a tipificagdo dos instrumentos de agdo publica, encontramos:
instrumentos legislativos e reguladores; instrumentos econdomicos e fiscais;
instrumentos de convencdo e de incentivo; e instrumentos informativos e de
comunicacao.
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A aplicagao de instrumentos de desenvolvimento territorial na escala urbana,
no Brasil, depende basicamente de um instrumento legislador aprovado em 2001.
Trata-se da Lei 10.257 de 10 de julho de 2001, que regulamenta a politica urbana
apresentada na Carta Magna - a Constitui¢do Brasileira. Os principios basicos
que regem o Estatuto da Cidade sao o planejamento participativo e a fun¢ao
social da propriedade. Esse documento traz diferentes instrumentos, técnicas e
ferramentas. Isso inclui as diretrizes gerais e instrumentos da politica urbana;
o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios; regramento do IPTU
progressivo no tempo; da desapropriagdo e do usucapiao de imovel urbano;
da concessao de uso especial para fins de moradia; entre outros. Trata ainda da
gestdo democratica da cidade.

Os instrumentos de agdo publica sdo, portanto, elementos estruturantes
para a gestdo urbana e promo¢ao do desenvolvimento socioterritorial. Mas,
como adverte Maricato (2010), os instrumentos de gestdo urbana devem levar
em conta a realidade das cidades, incluindo a realidade de parte da populacao
excluida do mercado privado e da condi¢ao legal de moradia, pois nao se pode
ignorar a cidade periférica. Também ¢é preciso pensar sobre qual concep¢do de
desenvolvimento estamos falando - includente e sustentavel? Ou crescimento e/
ou desenvolvimento excludente? Assim, torna-se indispensavel o que diz Gehl
(2015): “é preciso priorizar o planejamento urbano, humanista e cuidadoso, de
modo a acomodar as pessoas que usam o espago urbano”.

Assim, encerramos essa formacgao com o desejo de que vocé possa, na atuagao
profissional, ter a capacidade de pensar criticamente sobre os instrumentos de
gestdo, fazendo o uso racional destes; também, no exercicio da cidadania, que
possa atuar na gestdo democratica da sua cidade.
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Essa componente tem por objetivo, de modo geral, apresentar os
cenarios e tendéncias na gestdo contemporanea. De modo mais especifico,
busca apresentar a gestao social a partir da dimensao do desenvolvimento
territorial. A partir dessa compreensao avangaremos para a apresentagao do
uso de tecnologias sociais na requalificagdo socioterritorial, o que inclui o
uso de instrumentos de analise e gestdo. Avaliaremos a instrumentacdo da
acao publica como meio para orientar as relagdes entre a sociedade politica
(executivo- administrativo) e a sociedade civil (sujeitos administrados).
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