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AREA TEMATICA — Desenvolvimento e Espaco: acdes, escalas e recursos.

RESUMO

Os imoveis pertencentes a Unido, o chamado Patrimoénio da Unido, constituem-se em reserva valiosa de
recursos estratégicos para serem aplicados em prol do desenvolvimento urbano. A gestdo desses imdveis,
de responsabilidade da Secretaria do Patrim6nio da Unido, é orientada em nivel federal pela Politica
Nacional de Gestdo do Patriménio da Unido, que, a partir de 2003, passou por significativa reformulacao
em seus principios, conduzida sob o ideario da “Reforma Urbana”, no qual se baseou a reformulacdo da
politica urbana brasileira no mesmo periodo. No entanto, sua execucdo no nivel local é conduzida sob a
influéncia, por um lado, do planejamento urbano municipal, ao qual toda e qualquer propriedade urbana
encontra-se subordinada pela exigéncia constitucional de cumprimento da funcéo social, e por outro, dos
arranjos de interesses locais, que conformam a governanca urbana, e cuja mobilizacao de forcas tem sido
considerada no debate tedrico atual de significativa relevancia na conducdo da dindmica das cidades.
Partindo-se desse entendimento, procurou-se ilustrar neste trabalho como as novas concepgdes de gestdo
urbana, vistas pela dicotomia “empreendedorismo / incluséo”, refletem-se na utilizagdo do Patriménio da
Unido em diferentes cidades brasileiras, tendo em vista o papel desempenhado pelo Estado na conducgéo
das politicas publicas, e sua articulacdo com os interesses de mercado e as demandas da sociedade civil.

PALAVRAS-CHAVE: Patriménio da Unido, Planejamento, Governanca.

ABSTRACT

The Union’s properties, called Union’s Patrimony, constitute valuable reserve of strategic resources to be
applied in favor of urban development. The management of these properties, that is responsibility of the
Secretariat of the Union’s Patrimony, is oriented at federal level by the National Policy of Management of
the Union’s Patrimony, which, since 2003, has suffered substantial reformulation on its principles,
conducted under the ideal of "Urban Reform™, on which was based the reformulation of Brazilian urban
policy in the same period. However, its implementation at local level is conducted under the influence, on
the one hand, of the municipal urban planning, to which any urban property is submitted because of the
constitutional requirement of compliance of social function, and secondly, of the arrangements of local
interests that make up urban governance, and the mobilization of forces, which has been considered in
current theoretical discussion, significantly important in the conduction of cities’ dynamic. Based on this
understanding, we tried to illustrate in this paper how the new conceptions of urban management, viewed
by the "entrepreneurship / inclusion" dichotomy, are reflected in the use of the Union’s Patrimony in
different Brazilian cities, considering the role played by State in the conduct of public policies and their
articulation with the market interests and demands of civil society.

KEYWORDS: Union’s Patrimony, Planning, Governance.
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O PATRIMONIO DA UNIAO COMO RECURSO PUBLICO A SERVICO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO: Entre o planejamento inclusivo e a governanga empreendedora

1. INTRODUCAO

O desenvolvimento urbano, entendido no sentido mais abrangente do desdobramento da dinamica
socioecondmica que se reflete no espaco fisico das cidades, € influenciado, entre outros fatores, pelo
contexto macroecondémico mundial que, em tempos de globalizacdo, revela uma significativa mudanca
nos papéis desempenhados pelo Estado, o setor privado e a sociedade civil na conducdo de assuntos de
interesse publico.

A internacionalizacdo dos negocios, a financeirizacdo da economia, a informatizacdo tecnoldgica, a
ampliacdo da participacao do setor terciario, e a flexibilizacdo das condicGes de trabalho que caracterizam
o fenémeno da globalizagdo colocam em xeque o0 papel dos Estados Nacionais quanto a regulacéo de suas
condicdes de desenvolvimento econémico, diante do desafio imposto pela crescente competitividade
entre territérios de todo o mundo na disputa pelos investimentos do grande capital. Se, por um lado, o0s
Estados véem-se condicionados a perseguir as qualificacbes que propiciem a insercdo do pais nesse
contexto de economia globalizada, por outro, necessitam da legitimagéo da sociedade civil, que pressiona
pela garantia das segurancas e beneficios que caracterizam a politica de bem estar social. Percebem-se,
entdo, tendéncias na redefinicdo do papel dos Estados Nacionais, que convergem tanto para a privatizacao
do setor publico (no sentido de uma maior insercdo do setor privado na esfera publica), como para a
emergéncia de uma maior democratizacdo da politica, com a ampliacdo da participacdo da sociedade civil
no debate pablico.

E como a nova dinamica do desenvolvimento capitalista delineia-se de modo transnacional, sobrepondo-
se a possiveis peculiaridades entre Estados Nacionais, as cidades emergem nesse contexto como atores
com funcdo estratégica para efetuar a ligacdo entre os fatores territoriais de ambito local que podem
influenciar na alocacdo de recursos e os centros de comando das grandes corporagdes mundiais que
pretendem “globalizar” seus negocios.

Toda essa conjuntura reflete-se, pois, no espaco fisico das cidades, colocando 0 meio urbano como pano
de fundo onde irdo se refletir as consequéncias do desenvolvimento socioecondmico em nivel local. O
desenvolvimento urbano passa a ser, dessa forma, assunto de importancia fundamental para o
desenvolvimento econdmico, constituindo-se em uma arena privilegiada de disputa de interesses dentro
da sociedade. Definir o projeto coletivo daquilo que se almeja para o futuro das cidades, diante dos
condicionantes nacionais e globais estabelecidos, torna-se, entdo, o grande desafio do planejamento
urbano; sendo a execucdo de tal projeto, por meio da administracdo dos recursos disponiveis, a principio,
a funcdo primordial da gestdo urbana.

O que se alega, no entanto, é que a gestdo urbana tem se distanciado — e muitas vezes negligenciado — do
planejamento urbano tradicional, em favor da delegacdo de poderes na conducgédo da dindmica urbana aos
arranjos de atores e interesses e a mobilizacdo de forcas que constituem a governanca local. Desse modo,
o0 planejamento urbano racionalista, baseado no ordenamento do uso e ocupacdo do solo, caracteristico do
periodo modernista, estaria perdendo lugar para um modelo de planejamento que se pretende mais
flexivel, dinamico, voltado para a producdo de resultados imediatos e capaz de incrementar as vantagens
competitivas de nichos territoriais especificos tendo em vista a promogéo de um desenvolvimento urbano
de origem exogena. O planejamento estratégico emerge, assim, como solu¢do pos-modernista para o
enfrentamento dos desafios impostos pela globalizacéo as cidades da atualidade.

Quando se fala de desenvolvimento urbano no Brasil, no entanto, ndo se pode deixar de remeter as
exigéncias constitucionais que vinculam o tema ao planejamento urbano municipal, em especial aquele
expresso no plano diretor, por meio do qual se definem os condicionantes para 0 cumprimento da funcéo



ngﬁg ( o 6lE '  )" Anais do | Circuito de Debates Académicos
social da propriedade, como principio limitador do direito pleno de propriedade. Além disso, apesar da
prerrogativa da competéncia municipal para a execucao da politica de desenvolvimento urbano, esta deve
ser conduzida em conformidade com as diretrizes estabelecidas nacionalmente pelo Estatuto da Cidade,
lei 10.257/2001, no qual se delineiam também as condi¢bes gerais para o pleno desenvolvimento das
funces sociais da cidade e da propriedade urbana.

Nesse interim, procurou-se destacar neste trabalho, a relevancia do Patriménio da Unido como recurso
estratégico para o desenvolvimento urbano, partindo-se da premissa de que por se tratar de propriedade
publica, deve ser posta a servico do interesse publico, ndo deixando de estar submetida também ao
cumprimento de sua funcdo social. O valor estratégico dos bens imdveis que compdem o Patriménio da
Unido reside no fato de se constituirem em terrenos e edificagdes geralmente localizados em areas de
grande valorizacdo econdmica nas cidades (seja devido a vinculacao a atividades portudrias ou turisticas,
seja pela apropriacdo na producdo imobiliaria, por exemplo), ou de significativa fragilidade ambiental,
como é o caso dos terrenos situados ao longo da orla maritima e margens de rios, e abrigarem, ainda, uma
importante reserva de vazios urbanos, com grande potencial para atendimento a demandas sociais. Trata-
se, pois, de um recurso publico federal, entendido como “patrimonio de todos”, que deve ser gerido, nas
cidades, em consonancia com o projeto coletivo de desenvolvimento institucionalizado no planejamento
municipal e conduzido com o apoio da coalizdo de forcas entre poder publico, setor privado e sociedade
civil que constitui a governanca local.

Entende-se, desse modo, que a utilizacdo do Patrimdnio da Unido, apesar de orientada por uma politica
nacional, na qual esta expressa a priorizacdo do cumprimento da fungdo socioambiental de cada imovel,
com base nos principios de gestdo participativa e compartilhada, responde em nivel local e, especialmente
nas cidades, aos resultados do arranjo de interesses e da mobilizacdo de forcas que constituem a
governanga urbana, assim como ao modelo de gestdo urbana adotado prioritariamente em cada cidade,
esteja ele institucionalmente respaldado pelo planejamento municipal ou ndo. Desse modo, a gestdo do
Patrimdnio da Unido, além de condicionada pelo planejamento municipal, € conduzida sob influéncia da
governanca urbana, com suas diferentes conformacgdes no contexto das cidades brasileiras, 0 que se
reflete na adocdo de diferentes orientacBes de desenvolvimento urbano na destinacao desses imoveis.

O que se pretende apresentar adiante € uma leitura, ainda preliminar, de como concepc¢des diferenciadas
de desenvolvimento urbano podem aparecer refletidas na destinacdo de imoéveis da Unido em diferentes
cidades brasileiras, tendo-se observado a predominancia de duas tendéncias, ndo necessariamente
excludentes entre si: uma de carater empreendedor e outra vinculada a priorizagdo da inclusdo social. Para
tanto, parte-se da constru¢cdo de um argumento de pesquisa fundamentado em referencial tedrico
apropriado, por meio do qual se analisa o recorte empirico considerado, qual seja a gestdo do Patrimdnio
da Unido entre 2003 e 2010, com base no documento intitulado “Balango de Gestao 2003-20107,
produzido pela Secretaria do Patrimonio da Unido — SPU. Nele s&o apontadas as principais destinagdes de
imoveis da Unido efetivadas nesse periodo em diferentes contextos urbanos ou rurais brasileiros, dentre as
quais serdo destacadas aquelas que ajudem a ilustrar a relacdo aqui apontada. Ao final, procurar-se-a tecer
algumas considerac@es sobre o potencial investigativo identificado nessa linha de reflexao.

2. MUDANCAS NO PAPEL DO ESTADO E DAS CIDADES NO CAPITALISMO ATUAL

As mudangas econdmicas, politicas e culturais desencadeadas desde a década de 1970 em todo 0 mundo,
comumente reunidas sob a referéncia ao fendbmeno da globalizacdo, e que marcam, segundo David
Harvey (1992) a transi¢ao do regime de acumulagao capitalista “fordista” para o “regime de acumulacao
flexivel”, geraram fortes repercussdes sobre o papel dos principais atores em cena no metajogo global de
poder: o capital, o Estado e a sociedade civil (DUPAS, 2005).

A transicdo, que se da em consequéncia da necessidade de superacdo da crise que fragilizou o pacto até
entdo bastante fecundo entre o grande capital corporativo, o Estado-nacdo keynesiano e o trabalho
organizado, ocorre sob a forma de um rearranjo estrutural na dindmica socioecondmica que mobiliza
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atores, recursos e instituices em torno da manutencdo do sistema capitalista. A préopria evolugdo do
progresso capitalista conseguido no regime fordista (que teve como resultado uma crise de
superacumulacdo mundial) teria gerado as condi¢Oes para o0 surgimento de um novo regime de
acumulagdo: “[...] o progresso internacional do fordismo significou a formag¢ao de mercados de massa
globais e a absorcéo da massa da populacdo mundial fora do mundo comunista na dindmica global de um
novo tipo de capitalismo.” (HARVEY, 1992, p. 131). Dai a emergéncia do regime de acumulacao
flexivel, ao qual corresponderia um modo de regulamentacdo caracterizado por “processos de trabalho e
mercados mais flexiveis, de mobilidade geografica e de mudangas de consumo”, pelo empreendedorismo
acentuado dentro de um contexto de competitividade global, pelo neoconservadorismo que passou a
dominar o debate técnico e politico na proposicdo de novos formatos institucionais e, no campo cultural,
pelo pés-modernismo (HARVEY, 1992, p. 119).

A nova configuracdo de poder que se delineia nessa conjuntura parece conferir papel de destaque aos
interesses do grande capital, minimizando a forca e a autonomia dos demais atores: Estados Nacionais e
sociedade civil. Ocorre, no entanto, que no arranjo entre esses atores, apesar de prevalecerem solugdes
voltadas para garantir a manutencéo e de preferéncia a ascensao da acumulagéo de riquezas, beneficiando
primariamente os interesses do grande capital, tem-se, ainda, uma forte dependéncia da atuacdo dos
Estados Nacionais, bem como da legitimacdo da sociedade civil, para o funcionamento do sistema.
Assim, 0 que muitos autores apontam como tendéncia principal no resultado desse jogo, tendéncia essa
marcada pela associacdo com o programa ideoldgico neoliberal, seria a utilizacdo da estrutura e dos
poderes dos Estados Nacionais para o atendimento aos interesses do grande capital, legitimada pela
aceitacdo da sociedade civil. Segundo Gilberto Dupas (2005, p. 45): “As corporagfes tornaram-se 0s
sujeitos de direito mais importantes da sociedade civil; [...]” e por definirem os rumos da producédo e do
consumo capitalista, assim como as caracteristicas do mercado de trabalho, “[...] tornaram-se os atores
mais importantes da esfera politica e do espaco publico da sociedade liberal”. Quanto a sociedade civil,
esta teria seu poder de atuacdo reduzido em funcéo da continua erosdo dos movimentos sindicais quanto a
reivindicacdes trabalhistas. Por outro lado, Dupas (Ibid., p. 30) ressalta o crescimento da atuacdo de
ONGs e movimentos sociais, que muitas vezes chegam a ocupar posicdes de destaque na “formulacdo de
certas politicas publicas no lugar dos Estados. Como regra geral, no entanto, eles ndo sabem a quem
reivindicar e como influir na alteracdo mais ampla do processo global que conduz a progressivas
assimetrias e concentragdo de renda e poder.” N&o dispdem, portanto, de grande poder de atuacdo dentro
do jogo.

As discussdes mais significativas concentram-se, todavia, na redefinicdo do papel do Estado dentro dessa
nova conjuntura, orientada, por um lado, pela diminuicdo de sua capacidade regulatéria, derrubando-se as
barreiras a livre circulacdo do capital, e por outro, pela adocdo de medidas de estimulo ao
desenvolvimento do capital. Ainda segundo Dupas (2005, p. 36): “No poés-globalizacdo os Estados
deixam de constituir-se nos atores mais relevantes da acdo coletiva e ndo regulam os sistemas de regras de
jogo da acdo politica que definem e modificam os cenérios das acles coletivas.” J& Harvey (2004), vé a
mudanca no papel do Estado como uma transicéo, de controlador da mobilidade do capital e provedor do
bem-estar social para propiciador de ambientes favoraveis a negécios, o que caracterizaria, na verdade, o
fortalecimento e ndo a reducdo do Estado. O Estado teria adotado uma postura salvacionista do mercado e
compensadora dos impactos que ele mesmo ocasiona por meio da compressao do espacgo-tempo e da
mercadificacao global.

A extrema velocidade e a abrangéncia mundial adquirida pela circulacdo do capital, propiciada tanto pela
inovacdo tecnoldgica — especialmente no campo informacional — (CASTELLS, 1999), como pela
financeirizacdo da economia (CHESNAIS, 2011), exigiria das instituicdes reguladoras uma adaptagédo de
seus mecanismos de controle, tendo em vista 0 acompanhamento desse novo ritmo, o que se deu em
grande parte no sentido da flexibilizacdo e desregulamentacdo. Segundo Zygmunt Bauman (1999, p. 63):

Com a velocidade geral de movimento ganhando impulso — com a ‘compressdo’ de
tempo/espago enquanto tais, como assinala David Harvey — alguns objetos movem-se
mais rapido que outros. A ‘economia’ — 0 capital [...] — move-se réapido; rapido o bastante
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para se manter permanentemente um passo adiante de qualquer Estado (territorial, como
sempre) que possa conter e redirecionar suas viagens.

Os Estados, tendo sua capacidade de controle sobre os processos econémicos reduzida e, pressionados
pelo capital’ a dissolverem suas regras e aliarem-se & expansdo capitalista (DUPAS, 2005), passam a
adotar posturas consideradas por muitos autores como de enfraquecimento, fragilidade ou fragmentacao.
Estas, associadas ao pensamento liberal, conservador, que prega a ndo intervencao estatal na conducdo da
dindmica do mercado ou a auto-regulacdo do mercado, sdo interpretadas, pois, como reflexo da vitoria da
ideologia neoliberal como tendéncia dominante na constituicdo das novas instituicdes que irdo reger a
sociedade globalizada. Tem-se, entdo, no debate tedrico, uma forte associacdo entre globalizacdo da
economia e liberalizagé&o dos Estados.

Para Bauman (1999, p. 75), “por sua independéncia de movimento e irrestrita liberdade para perseguir
seus objetivos, as finangas, comércio e industria de informacdo globais dependem da fragmentacdo
politica — do morcellement [retalnamento] — do cenario mundial.”

Ao contrério de opinides sempre repetidas (embora ndo mais verdadeiras por isso), hdo ha
contradi¢do l6gica nem pragmaética entre a nova extraterritorialidade do capital (absoluta
no caso das financgas, quase total no caso do comércio e bem avangada no da producao
industrial) e a nova proliferacdo de Estados soberanos frageis e impotentes. A corrida
para criar novas e cada vez mais fracas entidades territoriais ‘politicamente
independentes’ ndo vai contra a natureza das tendéncias econdmicas globalizantes; a
fragmentacdo politica ndo ¢ um ‘trava na roda’ da ‘sociedade mundial’ emergente, unida
pela livre circulagdo de informacdo. Ao contrario, parece haver uma intima afinidade,
mutuo condicionamento ¢ reforco entre a ‘globalizagdo’ de todos os aspectos da
economia e a renovada énfase do ‘principio territorial’. (BAUMAN, 1999, p. 75).

Dupas (2005) aborda essa questdo sob dois vieses. Ressalta, por um lado, que a l6gica transnacional da
nova fase da acumulacéo capitalista coloca em xeque a manutengéo da autonomia e soberania dos Estados
Nacionais. Para o autor: “Esse processo de constituicdo de uma imensa rede de inter-relacGes de
individuos parece exigir agora o preco do enfraquecimento dos Estados-nacdo e da perda da identidade e
da soberania de cada um” (Ibid., p. 138).

O capital ndo tem mais — ou quase ndo tem — necessidade do Estado, e o Estado ndo sabe
mais sobre o que se fundar ou o que fundar. O capital ndo tem mais necessidade de
fronteiras. Assim, trata-se de separar a politica da soberania. Politica ndo designa mais a
assuncdo de um sujeito, mas a ordem da regulagdo do ganho entre os sujeitos. (Ibid., p.
143).

Por outro lado, reforcando a continuidade e a importancia do papel que os Estados exercem no
equacionamento das condicdes gerais de funcionamento da ordem social, bem como na manutencdo das
politicas publicas, Dupas (Ibid., p. 161-162) coloca:

O Estado ainda ¢ o Unico aparato institucional — por delegagdo tedrica da sociedade, dai
advindo sua legitimidade — que tem a sua disposi¢do meios coercitivos politico-militares
e 0 poder de instaurar a ordem fundada no direito, bem como dar dire¢do as politicas
externa, de salde, de educacdo, de seguranca etc. A estratégia do capital é desmantelar
esse conjunto de missfes essenciais ao Estado, privatizando-as e integrando-as a
economia mundial.

Seja por meio do enfraquecimento dos Estados, seja pela apropriacdo de seu aparato institucional para a
finalidade maior de adequacgdo das condi¢Ges socioecondmicas gerais para a livre atuacdo do mercado, a
redefinicdo do papel desse importante ator no novo cenario estabelecido, ocorre no sentido de uma
preparacdo técnica, uma instrumentalizagdo, dos territdrios, necesséaria para se garantir a eficicia dos

' Entendido, aqui, como conjunto de atores heterogéneos voltados para a finalidade comum de acumulagdo
lucrativa.
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sistemas nacionais, em nome da inser¢cdo competitiva no desenvolvimento econdmico global. Segundo
Dupas (2005, p. 162):

O espaco transnacional dos fluxos ignora e tira do jogo 0s espacos nacionais dos
territorios. A legitimacdo desse processo ¢ tentada pelo ‘autoritarismo da eficacia’, uma
espécie de autolegitimizacdo que repousa na racionalidade dos especialistas e daqueles
que controlam os instrumentos de poder, incluindo a midia. Eficacia e poder, aqui como
sin6nimos absolutos, tentam impor o poder normativo do ‘Estado’ transnacional privado
como forga de organizacdo da economia mundial.

Ganha importancia, pois, como condicionante de todo esse processo, a énfase na competitividade global,
que se da tanto entre Estados Nacionais ou conglomerados de Estados (como no caso da Unido Européia)
— principalmente no que se refere as diferentes condi¢des trabalhistas e de instalacbes das empresas —
como entre territorios estratégicos de menor escala, destacando-se, entdo, o papel das cidades. Com o
objetivo de obter acesso ao mercado global, as grandes cidades passam a competir entre Si por recursos e
instalacdo de atividades que variam dos investimentos estrangeiros, alocacdes de matrizes e instituicoes
internacionais, ao turismo e a realizacdo de convengbes (SASSEN, 1998).

As cidades passam a se destacar como lugares chaves para a instalacdo de uma infra-estrutura de servigos
avancados e a concentracdo de recursos em telecomunicacdes, necessarios a implantacdo e ao
gerenciamento das operacGes financeiras globais, assumindo, dessa forma, papel estratégico na
organizacdo da economia mundial (SASSEN, 1998).

O reflexo da globalizacdo no papel desempenhado pelas cidades revela-se na tendéncia ao que Harvey
(2005) denomina de empreendedorismo urbano — expressdo a partir da qual o autor analisa a relacao entre
0s ajustes sociais (articulagcbes e modo de intervencgéo institucional) e 0s novos mecanismos de gestdo
urbana, num contexto de concorréncia interurbana. O empreendedorismo urbano, junto com suas
ferramentas de atuacdo, vem a se consolidar como modelo pds-modernista de politica, desenvolvimento,
planejamento e gestdo urbanos, tendo énfase na acdo local, voltada para a garantia de vantagens
competitivas relativas. Para ilustrar de que forma se da a transicdo do pensamento modernista para o pos-
modernista Dupas (2005) faz referéncia a Freitag (2002):

Na visdo de Freitag (2002), enquanto na modernidade vigoravam o poder e as
instituicBes, na pés-modernidade passaram a predominar o controle e as organizagcfes. O
espaco publico universalista de deliberaces deu lugar ao campo midiatico ou publicitario
particularizado e direcionado segundo estratégias de influéncia. J& o politico como debate
sobre as normas fundamentais cedeu as politicas orientadas para a resolucdo de
problemas particulares. Questdes de fato passaram a predominar sobre questdes de
direito. A legalidade e a legitimidade, caracteristicas da modernidade, deram espaco a
operatividade e a eficacia. (DUPAS, 2005, p. 154).

Essa mudanca de pensamento e de atuacdo observada nas organizagdes sociais como um todo reflete-se
no campo do urbanismo em novos formatos de planejamento e gestdo urbanos, em que planos urbanos de
larga escala, de alcance metropolitano, tecnologicamente racionais e eficientes ddo lugar ao projeto
urbano, substituindo a preocupagdo com o territério pela intervencdo localizada, com concentracdo de
beneficios, e baseada na construcdo de uma imagem de lugar inovador, estimulante e criativo (HARVEY,
1992).

Marcelo Lopes de Souza (2004) refere-se ao que estaria sendo colocado no debate teérico como a
substituicdo do planejamento (associado a uma conotagdo tecnocratica) pela gestdo (defendida como de
controle mais democratico, a partir de acordos e consensos). Apesar de discordar da possibilidade de tal
substituicdo por considerar que se tratam de acGes complementares, 0 autor levanta que, na utilizacdo do
termo gestdo dentro de um carater empresarialista e conservador, o Estado abre méo do papel regulatério,
substituindo o planejamento por um imediatismo mercadofilo, criando uma tendéncia a aplicagdo da
I6gica gerencial privada para o espaco urbano. Para Pedro Abramo (2009) esses novos formatos de acdo
sobre o urbano distinguem-se pelo retorno do mercado como elemento determinante na producdo da
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cidade, marcando a crise do urbanismo modernista e regulatorio, com a flexibilizacdo do controle urbano,
em meio a crise de financiamento estatal da materialidade urbana e alguns servicos urbanos coletivos.

[...] o mercado ressurge como principal mecanismo de coordenacdo de producdo das
materialidades urbanas, seja pela via das privatizacGes de empresas publicas urbanas, seja
pela hegemonia do capital privado na produgdo das materialidades residenciais e
comerciais da cidade. Assim, a cidade neoliberal tem como mecanismo de coordenacéo
das decisdes de uso do solo a predominancia do mercado, ou como preferimos dizer, do
retorno da ‘méo inoxidavel’ do mercado. (ABRAMO, 2009, p. 02).

O zoneamento funcional do modernismo teria sido, dessa forma, substituido por um zoneamento de
mercado, baseado na capacidade de pagar pelo aluguel da terra (HARVEY, 1992).

O empreendedorismo urbano caracteriza-se, principalmente, pela mudanca no padréo de articulacdo entre
o0s setores publico e privado. Segundo Harvey (1996, p. 53), essa tendéncia de atuacéo sobre as cidades
tem como objetivo politico e econdmico imediato “muito mais o investimento ¢ o desenvolvimento
econdmico através de empreendimentos imobiliarios pontuais e especulativos do que a melhoria das
condigdes em um ambito especifico”.

Essa é uma tendéncia cujos efeitos ndo se refletem somente no espaco fisico das cidades; interfere em
questdes de ambito mais amplo ligadas a governabilidade e a propria conjuntura social urbana. Segundo
Leal (2003, p. 67), o empreendedorismo urbano conduz a “mudangas no papel dos governos locais no
tocante a economia e ao desenvolvimento local, introduzindo uma nova forma de ‘governance’ que busca
assegurar as vantagens comparativas das cidades num contexto de competitividade urbana”. Para Harvey
(2005, p. 171), a “governanga urbana” é constituida por uma coalizdo de for¢as mais ampla do que o
“governo” urbano, estando nela o poder real de reorganizagdo da vida urbana, enquanto o governo ¢ a
administragdo urbana desempenhariam papel apenas facilitador e coordenador, ou seja: “O poder de
organizar o0 espacgo se origina em um conjunto complexo de forcas mobilizado por diversos agentes
sociais.” E a forma como as coalizbes locais irdo combinar as estratégias de empreendedorismo,
aumentando a competitividade de sua cidade perante as demais, reflete-se na prosperidade desigual que se
evidenciara entre elas. Para Harvey (1996, p. 58), “dado que o objetivo principal tem sido o ‘de estimular
ou atrair empresas privadas através da criacdo de pré-condigdes para um investimento lucrativo’, o
governo local, de fato, acabou por sustentar a empresa privada”. Consequentemente, o empresariamento
urbano tem contribuido para o crescimento das disparidades de riqueza e renda, bem como para o
aumento da pobreza urbana (HARVEY, 1996).

As acdes desenvolvidas dentro dessa tendéncia costumam contar com crescente subsidio puablico ao
capital, levando a diminuicdo da provisdo para os desprestigiados, aumentando, como consequéncia a
polarizagdo na distribuicdo social da renda. Os resultados seriam refletidos no avango da informalidade e
na ampliacdo do empobrecimento urbano, ao mesmo tempo em que levam a exacerbacao dos problemas
de superacumulacdo e do excesso de investimento do capitalismo (HARVEY, 2005). Para Erminia
Maricato (2001, p. 43): “Existe também, portanto, uma correlagdo entre mercado e gestdo publica urbana.
Mas essa relagdo vai mais longe. O mercado imobiliario controla os investimentos publicos urbanos que
sdo o fator mais importante de valorizacdo imobilidria.”

Essa tendéncia se refletiria, de acordo com Dupas (2005), na expansdo do urbano como espaco de
acumulacdo de miséria, bem como em uma nova estrutura de castas da po6s-modernidade, que separa 0s
incluidos e os excluidos. O autor considera que o papel essencial das instituicbes democraticas nesse
contexto passa a ser a “[...] obtencdo de um consenso que sancione o exercicio do poder e da dominagdo
em beneficio de uma governanga que seja entendida como socialmente benéfica.” (DUPAS, 2005, p. 42).

3. POLITICA URBANA E GESTAO DO PATRIMONIO DA UNIAO NO BRASIL ATUAL

Referindo-se a realidade brasileira, Suely Leal (2003) aponta que_as inovacOes nas praticas de gestao e
governanca urbana, introduzidas nas experiéncias municipais, expressam duas direces principais: uma de
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tendéncia democratizante, participativa, refletida em diversas praticas de descentralizacdo e participacdo
popular; e outra, presente nos planos estratégicos, derivada da necessidade de estabelecer novas formas de
governanca as cidades, tornando-as protagonistas do chamado empreendedorismo municipal.

Verifica-se, entdo, que, no contexto brasileiro, a tendéncia de acdo sobre o urbano identificada com o
empreendedorismo divide espaco com outra, consolidada em nivel nacional a partir das conquistas do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana — MNRU, cuja luta pela maior democratiza¢ao das cidades,
com vistas a diminuicdo das desigualdades advindas do proprio processo de urbanizacao brasileiro, gerou
relevantes avancos na construcdo de um aparato institucional de protecao do direito a cidades mais justas.

Como marco historico da inclusdo dessa tematica na politica de Estado brasileira, tem-se a insercdo dos
artigos 182 e 183 na Constituicdo Federal de 1988, para tratar da politica urbana em nivel federal, fruto da
atuacdo do MNRU, que encaminhou ao Congresso Constituinte em 1988 a Emenda Popular da Reforma
Urbana (ROLNIK, 2008). Treze anos depois, ap6s mais de uma década de tramitacdo do Projeto de Lei
5.788/1990, esses capitulos foram regulamentados pela Lei Federal 10.257/2001, denominada Estatuto da
Cidade, na qual sdo estabelecidos os principios e diretrizes da politica urbana, e sdo indicados os
instrumentos que poderdo ser utilizados para a implementacdo dessa politica pelos municipios.

Na mesma linha de conducdo, e de importancia significativa para a construcdo de um novo paradigma de
gestdo urbana que vem se consolidando no Brasil, tem-se em 2003 a criacdo do Ministério das Cidades e
do Conselho Nacional das Cidades, conferindo suporte sociopolitico ao movimento de reforma juridica
iniciado na década de 1980 (FERNANDES, 2010).

O Ministério das Cidades foi criado com a incumbéncia de “exercer a coordenacdo da politica urbana
nacional que, alcada ao nivel de politica de Estado, demonstrava a prioridade conferida ao tratamento da
questao urbana.” (SOUZA; DEMALDI; ROSA, 2008, p. 138). E a partir da sua criagdo, “iniciou-se a
construcdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano — PNDU, congregando em sua definicao os
demais entes federativos (estados e municipios), os demais poderes do Estado (Legislativo e Judiciario) e
a sociedade civil organizada” (Ibid. p. 138). Nessa perspectiva, a realizacdo da 12 Conferéncia Nacional
das Cidades, em outubro de 2003, veio a consolidar a insercao participativa da sociedade na formulacéo
de uma politica urbana nacional, instituindo-se o Conselho Nacional das Cidades como férum de
participacao e controle social.

E interessante ressaltar que a Constituicio Brasileira, ao falar da funcio social da propriedade urbana,
submete o assunto a gestdo municipal, que devera regulamenta-lo por meio do Plano Diretor, conforme
expresso no §2° do artigo 182: “A propriedade urbana cumpre sua fungdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor.” Sendo o plano diretor o
principal instrumento de planejamento da politica de desenvolvimento urbano, cuja execucdo é
responsabilidade da Administracdo Publica Municipal, entende-se que o cumprimento da funcédo social da
propriedade urbana possui vinculagcdo direta com o planejamento urbano municipal. Segundo Chalhub
(2000, p. 33), a realizacdo da funcéo social da propriedade implica em restricGes ao exercicio dos poderes
do proprietario, nos termos das finalidades definidas pelo ordenamento:

[...] em termos de politica urbana, a Constituicdo (art. 182) atribui ao plano diretor a
caracteristica de requisito para cumprimento da funcdo social da propriedade, na medida
em que é através dele que a administragdo se legitima a estabelecer condicionamentos ao
exercicio da propriedade, em face do interesse coletivo.

O Estatuto da Cidade, ao regulamentar o assunto, amplia o conceito de funcdo social, fazendo referéncia
ndo apenas a propriedade urbana, mas a cidade como um todo. Com isso, passa-se a considerar a
propriedade urbana ndo apenas como um fim em si mesma, mas como parte integrante do contexto maior
no qual ela esta incluida: a cidade.

A discussdo sobre a aplicabilidade do principio da fungdo social também & propriedade publica ndo é
isenta de controvérsias. Segundo Nilma Abe (2010), a exigéncia constitucional de cumprimento da funcao
social da propriedade ndo se aplicaria a propriedade publica, entre outras razdes, pela impossibilidade de
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imposicao das sancdes previstas ao ente publico no caso de ndo cumprimento. Dentre estes, destacam-se
aqueles previstos no §4° do artigo 182 da Constituicéo, aplicaveis a imoveis ndo edificados, subutilizados
ou ndo utilizados, quais sejam: “I - parcelamento ou edificagdo compulsérios; Il - imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; Ill - desapropriacdo com pagamento
mediante titulos da divida publica [...]”. A mesma autora, explica, no entanto, que isso “[...] ndo significa
que o Poder Publico ndo tenha deveres juridicos em relacdo ao seu patrimoénio publico, no que pertine ao
atendimento dos interesses coletivos normativamente postos.” (ABE, 2010, p. 13). E refor¢a que “[...]
este dever decorre do proprio regime de Direito Pablico, inerente ao exercicio da funcdo administrativa, e
ndo das normas que resguardam a fungdo social.” (Ibid., p. 14). Esclarecendo, ainda, que ndo se trata de
assunto isento de polémica, a autora cita 0os posicionamentos em contrario de Maria Silvya Zanella Di
Pietro e Silvio Luis Ferreira da Rocha, os quais carregam o entendimento de que, embora estejam
submetidos a outros principios incidentes sobre o patriménio publico, os imoveis pablicos, dominiais, de
uso especial, ou de uso comum, devem também atender “[...] as exigéncias fundamentais de ordenacédo da
cidade expressas no plano diretor, dentro dos objetivos que a Constituicdo estabelece para a politica de
desenvolvimento urbano” (DI PIETRO, 2004, apud ABE, 2010, p. 15). Além disso, o Estatuto da Cidade,
ao definir diretrizes gerais para o ordenamento do pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e
da propriedade urbana (art. 2°), estabelece orientacbes para a gestdo do solo urbano, que deverdo ser
regulamentadas nos planos diretores municipais, ndo deixando de ser aplicaveis a propriedade publica.

Com esse entendimento, de que a propriedade publica, incluindo o Patriménio da Unido, deve cumprir
sua funcdo social, ou socioambiental (destacando-se assim a importancia da preservacdo ambiental nesse
conceito), a Secretaria do Patriménio da Unido — SPU, 6rgdo da Administracdo Publica Federal Direta
responsavel pela gestdo do patriménio imobiliario da Unido, definiu, em 2003, sua atual missdo
institucional: “Conhecer, zelar e garantir que cada imével da Unido cumpra sua fung¢@o socioambiental em
harmonia com a fun¢@o arrecadadora, em apoio aos programas estratégicos para a Nacao”. Tal concepcéao
encontra respaldo formal na legislacdo patrimonial, especialmente pelas Leis 9.636/1998 e 11.481/2007.
Esta ultima alterou e introduziu novidades a legislacédo federal incidente sobre a gestdo do Patriménio da
Unido, com o objetivo maior de adapta-la as medidas necessarias a implementacdo da regularizacdo
fundiaria de interesse social em imoveis da Unido.

Ressalte-se que 0 ano de 2003 marca uma mudanca significativa na visao administrativa sobre a gestao do
patriménio imobiliario da Unido, a partir da qual a SPU adotou uma nova abordagem na conducéo
da Politica Nacional de Gestdo do Patriménio da Unido — PNGPU, cujo objetivo principal passou a ser:
“Apoiar o desenvolvimento econdmico, o equilibrio ambiental, a inclusdo socio-territorial, a reducéo das
desigualdades regionais e o fomento ao desenvolvimento sustentavel, tendo o Patrimdnio da Unido como
recurso estratégico” (texto disponivel em http://patrimoniodetodos.gov.br/politica-nacional-de-gestao-do-
patrimonio-da-uniao-pngpu, acesso em 01 de agosto de 2010). Essa nova abordagem carrega em si a
concepgdo de que o Patrimonio da Unido seja tratado como “Patrimoénio de todos”, como serd detalhado
adiante.

4. REFLEXOES SOBRE A APLICACAO DO PATRIMONIO DA UNIAO ENTRE 2003 E 2010

Denomina-se “Patriménio da Unido” o conjunto de bens imodveis que pertencem a Unido, e cuja
administracdo (incluindo identificagdo, demarcacdo, cadastramento, registro, destinacéo, fiscalizacdo e
regularizacdo) é de competéncia da Secretaria do Patrimonio da Unido2 Engloba tanto terrenos como
edificacOes de propriedade da Unido e, portanto, publicos, caracterizados como: bens de uso especial, que
sdo aqueles utilizados no servigo publico (reparticBes, hospitais, escolas, etc.); de uso comum do povo,
que séo aqueles de livre acesso a todos (como ruas, praias, rios, etc.); ou bens dominiais ou dominicais,

? 0s bens da Unido s3o definidos no art. 20 da Constituicdo Federal Brasileira de 1988, e a atribuicdo da SPU na gestdo desses
bens é estabelecida pelo art. 12 da Lei 9.636/1998.
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que podem ser destinados a usos particulares, tendo em vista a funcdo de arrecadacdo de receitas para o
Orcamento Geral da Uni&o ou o atendimento a interesses sociais.

A gestdo do Patrimdnio da Unido é conduzida pelo Poder Executivo, e norteada pela Politica Nacional de
Gestao do Patriménio da Unido — PNGPU, que foi reformulada em 2003, passando a vigorar 0s principios
de gestdo compartilhada (com demais entes do pacto federativo e com a sociedade) e de gestédo efetiva,
ética e transparente, 0s quais vém a combinar-se com a diretriz de gestdo participativa, garantida por meio
da criagcdo e manutencdo de instancias de interlocucdo e participacdo no processo de tomada de decisdes
coletivas.

A mudanca ocorrida em 2003 reverteu a logica cartoraria e de incentivo a alienagdo® até entéo vigente na
gestdo do Patrimdnio da Unido, transferindo o foco de atencdo para o cumprimento da funcéo
socioambiental dos imdveis: “A mudanga de visdo, caracteristica do periodo 2003-2010, trouxe para o
ambito da administracdo do patrim6nio imobiliario da Unido o preceito constitucional de que a
propriedade deve cumprir uma fung&o social” (BALANCO DE GESTAO 2003-2010, 2011). Por sua vez,
o cumprimento da funcdo social, no caso de propriedades urbanas, vincula-se ao atendimento as
exigéncias fundamentais de ordenamento da cidade expressas no plano diretor, conforme art. 182 da
Constituicdo. O que quer dizer que, mesmo orientada por principios e diretrizes nacionais, a gestdo do
Patriménio da Uni&o deve se dar em consonancia com o planejamento urbano municipal. E, como recurso
estratégico aplicavel ao desenvolvimento urbano, sua gestdo sujeita-se também ao resultado dos arranjos
e articulacdes que conformam a governanca urbana e que irdo interferir na destinacdo desses imdveis.

Na formulacdo da PNGPU, os imdveis da Unido passaram a ser vistos como recurso estratégico a ser
aplicado no apoio as politicas publicas e, em especial, aquelas voltadas para a inclusdo social, huma
gestdo orientada para a articulacdo com outros 6rgaos publicos e a sociedade em torno de planos de
desenvolvimento sustentaveis (BALANCO DE GESTAO 2003-2010, 2011). Em termos de resultados
alcancados dentro dessa perspectiva, ressalta-se no documento intitulado “Balango de Gestdo 2003-2010”
(2011) a seguinte vis&o:

Destaca-se, assim, na gestéo do Patriménio Imobiliario da Uni&o, a efetivacdo de algumas
acOes estruturantes, como o apoio a reforma agraria, o reconhecimento de comunidades
remanescentes de quilombos e sua fixagdo nas terras de seus antepassados, a demarcagdo
das terras indigenas, o reconhecimento de direitos das comunidades tradicionais e
extrativistas, a destinacdo de imoveis da Unido para o Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC, para o Programa Minha Casa Minha Vida e para demais programas
de urbanizacdo de assentamentos precarios e de provisdo habitacional do Ministério das
Cidades e, ainda, a regularizagdo fundiaria em terras da Unido na Amazonia.

Percebe-se, pois, na condugdo da politica nacional, a predominancia da aplicacdo de uma concepc¢éo de
desenvolvimento orientado para a inclusdo social, tendo sido reforcada a atencéo no atendimento a regido
amazOnica, na qual, apesar da existéncia de grandes extensdes de terras pertencentes a Unido, pouco
havia sido feito até entdo no sentido de regulariza-las.

*A alienacdo de bens publicos é caracterizada pela transferéncia da propriedade a particulares, podendo ser onerosa ou
gratuita, tendo sido priorizada numa conjuntura politica voltada para a privatiza¢do do Estado.
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Fotos: Leonardo Melgarejo, Maraj6 (2009). Fonte: BALANGCO DE GESTAO 2003-2010, 2011.

A questdo ambiental também obteve espaco de destaque na gestdo de 2003 a 2010, tendo sido destinadas
23 é&reas para Unidades de Conservacdo, incluindo: o Parque Nacional de Fernando de Noronha/PE,
Reservas Extrativistas de Prainha do Canto Verde/CE, Batoque/CE, Cassuruba/BA e Canavieiras/BA.
Sabe-se, no entanto, que a preservagdo dos espacos publicos brasileiros, em especial as orlas maritimas,
sofre forte pressdo por parte do mercado imobilidrio, estando muitas vezes sujeita a predominancia de
interesses privatistas. O controle e a fiscalizacdo da SPU sobre a utilizagdo dos imoveis da Unido que
estdo regularmente destinados a particulares (no caso dos imdveis dominiais) praticamente restringe-se a
cobranga das taxas devidas a Unido e dos procedimentos documentais referentes a regularizagdo cadastral
e cartoraria desses imoveis. E, no caso dos imdveis de uso comum do povo, como as praias, a atuacdo da
SPU depara-se com duas grandes barreiras a implementacdo da efetiva protecdo ao livre acesso: 1) a
insuficiéncia de recursos técnicos e humanos para a realizacdo das fiscalizacdes e das acdes de remocao
de ocupacgOes irregulares em toda a costa brasileira; e 2) o encontro de competéncias com o ente
municipal, em relacdo a questdes concernentes a regulacdo do uso e ocupacéo do solo, e com os 6rgaos de
protecdo ambiental, aos quais cabe a gestdo das zonas costeiras, 0 que muitas vezes leva a restricdo de
acOes de remocdo de instalacBes irregulares, em funcdo de entendimentos judiciais contrarios a
competéncia do 6rgdo para a execucdo dessas acdes. A existéncia de grandes glebas de terras ainda ndo
parceladas em areas de interesse do mercado imobiliario turistico para a instalacdo de equipamentos de
hotelaria e lazer (como no caso dos resorts) torna-se também instrumento de apropriacdo privada ao
acesso a praias e areas de reserva ambiental, restringindo 0 uso comum dessas areas. A solucdo para
remediar tais situacdes estaria respaldada na elaboracdo de um plano de intervencdo municipal, que
previsse a desapropriacdo de terras particulares, complementarmente a destinacéo de terrenos da Unido,
necessarios a abertura de acessos publicos para as areas de uso comum do povo, 0 que, mais uma vez,
significa o encontro de competéncias com 6rgados de planejamento municipal e de preservacdo ambiental.

Para lidar com o enfrentamento desses problemas, foi criado (ainda na gestéo anterior e com a iniciativa e
a coordenacdo do Ministério do Meio Ambiente), o Projeto Orla, que, em sua concepcdo, apresenta-se
como importante instrumento de gestdo compartilhada e participativa, por meio do qual agdes de
ordenamento, protecdo ambiental e garantia do acesso publico de areas litoraneas sdo conduzidas a partir
da reuniéo de esforgos de diferentes atores.

A participacdo cidada permeia todas as etapas de construcdo e implementacdo do Plano
de Gestdo Integrada da Orla, sendo os momentos mais intensos: o periodo de
instrumentalizacdo (preparo para as oficinas); as oficinas de elaboragdo dos Planos de
Gestdo; as atividades que intercalam as oficinas; as audiéncias puablicas; e, por fim, a
implementacdo das acbes. Cabe ainda frisar que essa participacdo inclui todos atores da
sociedade civil em condicOes simétricas, ou seja, em igualdade de condigdes para intervir
e contribuir no processo. Em outros termos, esse processo possibilita e cria condi¢bes
para que, por exemplo, a populagdo tradicional (ribeirinho, pescadores, marisqueiros
entre outros) possa participar na construcdo de planejamentos e execucdo das politicas
publicas nas mesmas condigdes que 0 empresario, 0S grupos de maior poder aquisitivo e
de representantes do poder plblico (BALANCO DE GESTAO 2003-2010, 2011).

O Projeto Orla destaca-se, dessa forma, como um instrumento de gestdo bastante afinado com as
diretrizes de atuacdo da PNGPU, tanto do ponto de vista do compartilhamento de responsabilidades com
demais Orgdos que atuam sobre as &reas litoraneas, como do ponto de vista de insercdo da sociedade civil
no debate publico. Entende-se, todavia, que a conformacdo de seus espacos de formulacdo de planos,
deliberacdo de assuntos pertinentes a gestdo da orla e execucdo dos planos de intervencgédo elaborados,
sofre influéncia da dindmica de interesses e do jogo de atores em &mbito local, e que a forma de conducéo
do processo em cada cidade brasileira dependera, portanto, do resultado da coalizdo de forcas que
constituam a governanga urbana. Essa € uma questdo que merece maior atengdo para ser explorada no
desenvolvimento da pesquisa, a partir de estudos de casos em diferentes cidades.
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Por outro lado, o recolhimento de taxas sobre a utilizacdo de imoveis dominiais da Unido atinge grande
parte da producdo imobiliaria instalada nas proximidades de orlas maritimas, sendo a arrecadacdo dessas
taxas uma das atribui¢des da SPU mais conhecidas pelo publico em geral. Nesse sentido, as acdes
ressaltadas pela SPU na gestdo de 2003 a 2010 estiveram concentradas na ampliacdo da concessdo de
isencOes para a populagéo de baixa renda que, a partir de 2007, em fungdo da promulgacdo da Lei
11.481/2007, passou a atingir as familias com renda mensal de até 5 salarios minimos (o limite anterior
era de 3), sendo que a necessidade de comprovacao da situagdo de baixa renda deixou de ser anual para
ser a cada quatro anos. Por outro lado, para garantir eficiéncia na arrecadagdo de receitas oriundas da
populacdo ndo isenta das taxas, a SPU investiu na atualizacdo das avaliagbes dos imdveis nas bases
cadastrais e na informatizacdo do sistema de cobranca.

O eixo de atuacdo que obteve maior destaque nesse periodo, no entanto, foi o de regularizagdo fundiaria
de assentamentos de baixa renda e provisao habitacional de interesse social, considerados como politica
prioritaria na destinagdo dos imoveis.

Em consonéncia com este eixo foram desenvolvidas agdes de apoio a politica nacional de
habitacdo de interesse social, ao reconhecimento de territorios quilombolas e urbanizagédo
de assentamentos precarios, em que a SPU atuou direta ou indiretamente, separadamente
ou em conjunto com entes federativos e instituigdes sem fins lucrativos, promovendo a
destinacdo e regularizacdo fundidria em imdveis da Unido com vistas a garantir 0s
interesses publicos e coletivos, atendendo prioritariamente as familias de baixa renda
(BALANCO DE GESTAO 2003-2010, 2011).

Se consideradas dentro do conjunto de ocupac6es irregulares de moradia de baixa renda instaladas em
iméveis da Unido em todas as cidades brasileiras, ver-se-a4 que as a¢des desenvolvidas e os resultados
obtidos ainda sao infimos em relacdo ao tamanho do problema. Grande parte das margens de rios urbanos
de cidades litoraneas brasileiras (até onde ocorre influéncia de maré) possui terras da Unido, e grande
parte dessas areas estdo ocupadas por assentamentos informais, em sua maioria em situacGes de risco e
carentes de obras de urbanizacdo. Nesse sentido, a necessidade de interacdo entre a SPU e os drgaos
municipais e ambientais mais uma vez se torna evidente e, sendo as a¢bes desenvolvidas nessas areas
muito mais dependentes da iniciativa da gestdo municipal (a partir da elaboragéo e implementacdo de um
plano de intervencdo urbanistica capaz de conferir condicdes adequadas de habitacdo a comunidade), a
atuacdo da SPU torna-se bastante limitada, condicionando-se a politica local.

N&o se pode ignorar, no entanto, o avango representado pela mudanca de paradigma na gestdo do
patrimdnio imobiliario da Unido, com o reconhecimento do dever de se fazer cumprir a funcéo social
desses imaveis e que se reflete na priorizacdo da manutencdo das familias em seus locais originais de
moradia, por meio da consolidagdo de assentamentos instalados em terrenos da Unido, bem como na
destinacdo de imoveis para construcdo de unidades habitacionais para populacédo de baixa renda. Politica
essa construida com a participacdo dos principais representantes da sociedade civil na defesa do direito a
moradia: movimentos sociais e associagcdes de moradores.

Outras importantes destinacfes de imoveis da Unido, que ocorrem em consonancia com projetos
estratégicos do Governo Federal, alinham-se a no¢do de desenvolvimento pautada numa economia
produtiva, em relacdo a qual o Estado assume papel de destaque como provedor das condi¢des de infra-
estrutura energética e de transportes, por exemplo, requeridas pelo setor. Nesse sentido, os imdveis da
Unido também alimentaram projetos vinculados ao PAC/Energia, com o objetivo de consolidar o novo
modelo do setor elétrico, mantendo os investimentos na expansdo da geragdo e transmissdo de energia
elétrica, eolica e termoelétrica, como na disponibilizacdo de imdveis para prosseguimento da extenséo das
linhas de transmissdo que interligam o pais, evitando apag@es. Além disso, algumas ac¢des contribuiram
para 0s investimentos na prospeccao, exploracdo e producdo de petroleo, garantindo a manutencao e
ampliacdo da auto-suficiéncia do pais e a expansdo da malha de gasodutos. Destaca-se, ainda, no &mbito
da politica industrial, a destinacdo de areas para a instalacdo de portos publicos ou privados (sendo o0s
privados por meio de concessdes onerosas), como por exemplo, o Porto de Rio Grande para instalagéo de
estaleiro no ambito do Projeto Pro-Frota Pesqueira, e de imoveis para a instalacdo de siderargicas, como a
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Companhia Siderurgica de Tubardo, no Espirito Santo, e de fabricas, como € o caso da fabrica de cabos
da Pirelli (BALANCO DE GESTAO 2003-2010, 2011).

Nesse ponto, ganha evidéncia a importancia do Patrimonio da Unido como recurso estratégico para o
desenvolvimento nacional, tendo em vista que a manutencdo de terras publicas nos espacos litoraneos,
como no caso dos terrenos de marinha, permite o controle e a disponibilizacdo de areas para a realizacéo
de atividades portudrias e de protecdo da costa.

Cessao de uso onerosa

Terminal portuario de uso privativo da empresa Gasoduto Caraguatatuba — Santos / SP
Thyssenkrupp CSA Siderurgica do Atlantico Ltda, Projeto Mexilhao, plataforma e gasodutos,
com area de 98.953,00 m2 em espaco fisico de aguas unidade de tratamento de gas.

publicas, na Baia de Sepetiba, Santa Cruz - RJ

Fonte: BALANCO DE GESTAO 2003-2010, 2011.

Aforamento oneroso
Estaleiro Atlantico Sul SA., com area de 1.368.065,20 m?, na llha de Tatuoca, Ipojuca — PE

Fonte: BALANCO DE GESTAO 2003-2010, 2011.

Outro projeto que adquire relevancia como agdo estratégica do Governo Federal e que vem a se alinhar
com a tendéncia de empreendedorismo urbano, com forte atuacdo da gestdo local em sua conducdo é o
aproveitamento de imdveis e terrenos da area portuaria do Rio de Janeiro para a instalacdo de
equipamentos de apoio a promogdo de grandes eventos, como a Copa do Mundo de 2014 e as Olimpiadas
de 2016, que ocorrerdo no Brasil. Tais a¢des sdo apontadas no balango de gestdo da seguinte forma:

A visdo da SPU, entretanto, ndo se limita ao presente. Com um olho no futuro, ja esta
empenhada no apoio aos projetos para a Copa de 2014 e para as Olimpiadas de 2016.
Para tanto, fez uso de areas ociosas da extinta Rede Ferroviaria Federal S/A, como no
caso da “Praia Formosa” e “Patio da Maritima” (na regido portuaria do Rio de Janeiro) a
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serem utilizadas no projeto de revitalizacdo do Porto visando a melhoria da infraestrutura
urbana para recepgao dos grandes eventos internacionais previstos para a proxima década
(BALANGCO DE GESTAO 2003-2010, 2011).

Fundamentadas na metodologia de planejamento estratégico, que possui estreita vinculacdo com a visdo
de empreendedorismo, essas acdes evidenciam a utilizacdo dos imoveis da Unido em conformidade com
as principais tendéncias apontadas no debate tedrico. No documento analisado, no entanto, atribui-se
pouca relevancia a esse tipo de destinacdo conferida ao Patrimonio da Uniédo, ndo sendo defendidos os
ideais que sustentariam tais estratégias da mesma forma que se faz em relacdo as acdes de incluséo social.

Outro aspecto da politica de gestdo do Patrimonio da Unido que recebe bastante destaque no documento
de divulgacdo, além daquelas vinculadas a inclusdo social propriamente dita, é a promoc¢do da
participacdo e ampliacdo da democracia na tomada de decisdes. Nesse sentido, foram criadas varias
instancias de interacdo entre representantes de diversos setores, tanto em nivel local, como no ambito
nacional, tendo em vista a condugéo de processos de interesse coletivo.

No documento “Balanco de gestdo 2003-2010” (2011), aparece o0 seguinte destaque:

Consciente da importancia do dialogo responsavel e qualificado com todos os segmentos
da sociedade, a Secretaria do Patriménio da Unido atuou buscando a construcdo de
consensos e atuando de forma democratica no equacionamento de conflitos.

Neste contexto, destaca-se 0 processo de regularizacdo fundiéria que é estruturado com a
realizagdo de oficinas, seminarios, audiéncias publicas, reunides de grupos de trabalho e
comités gestores que contam com participacdo ativa da sociedade civil e de agentes
governamentais locais, para a validagdo do trabalho realizado pelas equipes designadas.

[.]

A SPU também participou ativamente de grupos de trabalho, como o GT/INSS, criado
pelo Ministério das Cidades, no qual fazem parte representantes da Casa Civil, do INSS,
da SNH e SNPU (do Ministério das Cidades), da CAIXA, da Secretaria de Patrimbnio da
Unido (do MP) e dos quatro Movimentos Nacionais de Moradia (UNMP, CMP, MNLM e
CONAM), por forga da demanda histérica de tais movimentos para aquisi¢do de imoveis
do Fundo do regime da previdéncia social do INSS. O trabalho do GT/INSS de
identificacdo de imdveis em varios estados do Brasil com vocagao habitacional culminou
na aquisicdo de 27 imoveis do Fundo Previdenciario do INSS pela SPU, sendo os
recursos necessarios provenientes do Ministério das Cidades. [...]

Visando ampliar o fortalecimento da gestdo democratica do Patriménio da Unido foram
criados 27 Grupos de Trabalho Estaduais (GTEs), instituidos nas atuais
Superintendéncias do Patrimdnio da Unido nos estados, para apoiar o trabalho de
identificacdo de imdveis com vocagdo para apoio & provisdo de habitacdo de interesse
social. Participam dos GTESs todos os segmentos representados no Conselho Nacional das
Cidades, em especial os movimentos populares.

De modo geral, essas sdo as principais acdes divulgadas pela SPU como resultado da gestdo de 2003 a
2010. Como se trata de um periodo em que o Governo Federal e a direcdo do Orgdo, mais
especificamente, estiveram sob o comando de um partido de carater ideolégico socialista, o Partido dos
Trabalhadores — PT, ndo € de se estranhar a énfase conferida as questdes de cunho social no discurso de
promogcéo das a¢des desenvolvidas. E, como a analise aqui realizada se deu de forma mais concentrada
pela observagdo do documento “Balango de gestao 2003-2010” (2011), produzido pela SPU, que teve
como finalidade uma espécie de “prestacdo de contas” do trabalho desenvolvido, ndo se pode ignorar a
forte tendéncia a parcialidade presente no discurso.

Entende-se, porém, que este seria 0 ponta-pe inicial para a condugdo de uma pesquisa mais aprofundada
sobre o tema, em que se possa lidar com dados coletados junto aos Orgaos gestores locais e pessoas
envolvidas com as agoes.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Partindo-se da premissa de que as condicdes gerais de desenvolvimento da dindmica socioeconémica
mundial, interpretadas na atualidade sob a Gtica da globalizacédo, interferem consideravelmente no papel
desempenhado pelo Estado, o setor privado e a sociedade civil na conducgéo da gestdo urbana, redefinindo
seus modos de atuacdo e articulagdo em prol de objetivos concebidos como de interesse comum,
procurou-se observar os reflexos das novas concepcdes sobre o urbano que surgiram nesse contexto, na
destinagdo de imdveis da Unido durante a gestdo de 2003 a 2010 da Secretaria do Patriménio da Unido.

Ao partir do documento intitulado “Balango de gestdo 2003-2010” (2011), produzido pela propria SPU,
como referéncia para a tomada de dados empiricos, verificou-se a predominancia de um discurso politico
alinhado com a concepcao de desenvolvimento voltada para a inclusdo social, que parece orientar as
diretrizes nacionais de gestdo do Patrimbnio da Unido. Porém, devido ao carater de divulgacédo
identificado nesse documento, como também a insuficiéncia de dados mais detalhados sobre as acOes
desenvolvidas, neste momento da pesquisa, percebeu-se a necessidade de um estudo mais aprofundado do
rebatimento da politica nacional em ambito local, para que seja analisada a conformacéo dos arranjos de
governanga urbana em diferentes cidades e a influéncia dessa conformacgdo sobre os resultados na
destinacao dos imoveis da Unido.

De modo geral, o trabalho enseja a discussdo de como o Estado tem se posicionado diante da conducdo da
dindmica urbana atual, tendo em vista o crescente papel do mercado imobiliario como indutor do
crescimento das cidades em tempos de globalizacédo e financeirizacdo da economia. Qual tem sido o papel
do Estado? De um lado, verifica-se a construcdo de um ostensivo arcabouco institucional, em termos de
legislacgdo e estrutura administrativa, orientado para a valorizagdo do planejamento urbano participativo e
inclusivo (com vistas a reducdo das desigualdades socioespaciais produzidas no meio urbano). De outro,
aponta-se para a predominéancia de um modelo de gestdo voltado para a obtencgéo de resultados em curto
prazo, capazes de conferir competitividade as cidades em nivel global, com a profusdo de acbes de
intervencdo espacial fragmentarias em polos considerados estratégicos, em articulacdo com as forgas de
mobilizacdo locais que conformam a governanca urbana. Assim, em termos de formulacdo da politica
publica de desenvolvimento urbano, a acdo do Estado parece pautar-se pelo fortalecimento de seu papel
regulador. Em relacdo a implementacdo no nivel local, no entanto, prevalece a visdo de um Estado com
papel complementar na conducdo da dindmica urbana, em interacdo com o0s interesses de mercado,
exercendo, em alguns casos, a funcdo de coordenacdo (na busca do equilibrio entre crescimento
econdmico e incluséo social).

Tal discussdo merece ser ampliada, sendo este apenas um ponto de partida para a o desenvolvimento de
uma pesquisa mais ampla que contribua para a elucidacdo de questdes tais como:

= O aparato institucional dessas politicas publicas atende adequadamente ao objetivo de
implementacdo? Séo alcancados os resultados pretendidos no nivel local?

= A construcdo de uma nova politica nacional de desenvolvimento urbano tem sido orientada na
direcdo de ampliar a participacdo e a gestdo democrética, reforcando o papel do planejamento
urbano. Em relacdo a gestdo do Patrimdnio da Unido, o que tem conduzido as destinacfes
efetivadas? O planejamento urbano municipal — definindo o cumprimento da funcdo social dos
imoveis? Ou a governanca urbana — as destina¢fes ocorreriam em funcao das articulacGes locais?

= A gestdo do Patriménio da Unido € conduzida em consonancia com o planejamento urbano ou
com a governanca local? Ou ambos?

Essas sdo algumas das indagacOes a serem investigadas no desenvolvimento da pesquisa, guiando o
levantamento de dados mais precisos, que fornecam as informagBes necessarias para a averiguacdo dos
argumentos levantados.

6. REFERENCIAS



. 47 , ~ -
nga“ (@6 Z i Anais do | Circuito de Debates Académicos

ABE, Nilma de Castro. Notas sobre a inaplicabilidade da funcéo social a propriedade publica. In: Revista
Eletronica de Direito Administrativo Econémico (REDAE). Salvador, Instituto Brasileiro de Direito
Publico, n° 9, fevereiro/margo/abril, 2007. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/redae.asp,
acesso em 01 de agosto de 2010.

ABRAMO, Pedro. A CIDADE COM-FUSA: Mercado e a producdo da estrutura urbana nas
grandes cidades latino-americanas. Anais do XIII Encontro Nacional da ANPUR, Florianépolis, 25-19
de maio, 2009

BALANCO DE GESTAO 2003-2010. Brasilia: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio —
Secretaria do Patriménio da Unido, 2010. Disponivel em http://patrimoniodetodos.gov.br/pastaarquivo.
2009-07-09.3759851862/BalancodeGestaoSPU31jan11.pdf, acesso em 15 de junho de 2011.

BAUMAN, Zygmunt. Globalizacdo: as conseqiiéncias humanas. Traducdo: Marcus Penchel. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar Ed., 1999.

CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede (A era da informacgdo: economia, sociedade e cultura; v. 1);
traducdo: Roneide Venancio Meyer. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999.

CHALHUB, Melhim Namem. Propriedade imobiliaria: Funcgdo social e outros aspectos. Rio de Janeiro:
Renovar, 2000.

CHESNAIS, Francois. Mundializagdo: O capital financeiro no comando. In: Revista Outubro: Revista
do Instituto de Estudos Socialistas. N° 5. Disponivel em: http://www.revistaoutubro.com.br/edicoes/05/
out5_02, acesso em 22 de margo de 2011.

COMPANS, Rose. Empreendedorismo urbano: entre o discurso e a pratica. Sdo Paulo: Editora
UNESPE, 2005.

DUPAS, Gilberto. Atores e Poderes na Ordem Global: assimetrias, instabilidade e imperativos de
legitimag&o. S&o Paulo: Editora UNESP, 2005.

FERNANDES, Edésio. O Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanistica. In: O Estatuto da Cidade
comentado. S&o Paulo: Ministério das Cidades: Alianga das Cidades, 2010.

HARVEY, David. A condi¢do p6s-moderna. Sdo Paulo: Edi¢bes Loyola, 1992.

. Do gerenciamento ao empresariamento: a transformagdo da administragdo urbana no
capitalismo tardio. Em: Espaco & Debates — Revista de Estudos Regionais e Urbanos, n° 39. Cidades:
estratégias gerenciais. Ano XVI. Sdo Paulo: Ndcleo de Estudos Regionais e Urbanos, 1996.

. O Espaco da Esperanca. Sdo Paulo: EdicGes Loyola, 2004.

. Do administrativismo ao empreendedorismo: a transformacdo da governanca urbana no
capitalismo tardio [publicado pela primeira vez em Geografiska Annaler, edi¢do de 1989]. In: A
producéo capitalista do espaco. Sdo Paulo: Annablume, 2005.

LEAL, Suely. Fetiche da participacdo popular. Novas praticas de planejamento, gestdo e governancga
democréatica no Recife-Brasil. Recife: CEPE, 2003.

MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Petropolis: Vozes, 2001

ROLNIK, Raquel. Acesso ao solo urbano: limites e possibilidades. In: PINHEIRO, Otilie Macedo et al.
(Org.). Acesso a terra urbanizada: implementagdo de planos diretores e regularizagdo fundiaria plena.
Florianopolis: UFSC; Brasilia: Ministério das Cidades, 2008.

SASSEN, Saskia. As cidades na economia mundial. Traducdo: Carlos Eugénio Marcondes de Moura.
Sdo Paulo: Studio Nobel, 1998.

SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a Cidade: uma introducdo critica ao planejamento e a gestdo
urbanos. 3. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2004.



H 47 sy =
Vp?_? (Ce0I@ Z011 Anais do | Circuito de Debates Académicos

SOUZA, Claudia Virginia de; DEMALDI, Rosana; ROSA, Junia Santa. Acesso a moradia. In:
PINHEIRO, Otilie Macedo et al. (Org.). Acesso a terra urbanizada: implementacao de planos diretores
e regularizagdo fundiaria plena. Floriandpolis: UFSC; Brasilia: Ministério das Cidades, 2008.



