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1. O conceito de segregacéo é pertinente para entender a realidade metropolitana (a referéncia
fundamental séo as metropoles brasileiras, tendo como pano de fundo as metrépoles latino-
americanas)?

O conceito de segregacédo, para entender a realidade metropolitana do pais, € pertinente, mas néo é
suficiente para explicar as peculiaridades e as diferentes dimensdes do processo de metropolizacao.

A realidade metropolitana do pais mostra sérios desafios de ordem social, econdmica e institucional.
Entre os desafios sociais incluem-se a pobreza, os elevados niveis de subemprego e o desemprego. A
dificuldade do acesso a terra e a habitacao, por parte dos mais pobres, ao longo de muitos anos,
culminou na proliferacdo de areas urbanas informais (favelas, mocambos, alagados e loteamentos
clandestinos) revelando uma forte demanda reprimida por acesso a terra e a habitagdo. Atualmente, um
grande nimero de pessoas vive precariamente e em desacordo com a regulacdo urbana. Observa-se,
também, o aumento da ocupacao de areas periféricas pela populacdo, especialmente a de baixa renda,
nas aglomerac¢@es urbanas e nas grandes cidades com o surgimento de areas urbanas informais — areas
ocupadas, sem titulo de propriedade, com precariedade de infra-estrutura e servicos publicos, em
desacordo com as leis e as normas urbanisticas e edilicias. Isto, aliado a politicas caracterizadas pela
insuficiéncia de investimentos em servicos, equipamentos e infra-estrutura urbana na periferia e favelas,
resultou em grandes déficits de agua, esgoto, lixo, transporte e equipamentos urbanos. A isso
acrescente-se a reduzida disponibilidade financeira e inadequacéo dos instrumentos de financiamento
para enfrentar a demanda habitacional, de saneamento, transporte urbano e equipamentos urbanos e
comunitarios. Todos esses fatores séo determinantes da segregacgédo espacial e social existente em
nossas metropoles.

Quanto ao perfil da pobreza, as aglomeragdes urbanas abrigam cerca de 47,76% dos pobres brasileiros,
o equivalente a 24,5 milhdes de pessoas'. Isto indica que, do ponto de vista das politicas publicas, o
combate a pobreza no Brasil deve considerar as aglomeracdes urbanas metropolitanas e nao-
metropolitanas com énfase também em outras dimensdes da pobreza — investimentos publicos em
habitagcdo, saneamento e transporte urbano, equipamentos publicos e comunitarios — e ndo apenas as
guestdes relativas a ma distribuicdo ou ao baixo nivel de rendimentos.

A pouca exploracao das potencialidades existentes nas metropoles aliada ao baixo dinamismo
decorrente dos setores de ponta da industria e dos servicos modernos mostram a forte necessidade de
atrair investimentos, o que consiste no grande desafio econdmico.

Tais problemas sé@o agravados pela inadequacéo de politicas e instrumentos de planejamento e gestao
urbana. A falta de métodos apropriados para a pratica do planejamento urbano e para a formulacao e
aplicacdo dos seus principais instrumentos tem sido impedimento para uma gestdo urbana satisfatéria, o
gue tem contribuido fortemente para o0 processo de segregacao espacial da populagéo, especialmente
dos mais pobres. Nao s6 tém sido insuficientes os investimentos nas areas urbanas informais, como as
acOes publicas tém sido limitadas, ora por restricées legais — urbanisticas e ambientais —, ora por
inadequacdes de regulagéo — normas rigidas, complexas e excessivas, em alguns casos, e auséncia de
regulacao. A producao do espaco urbano é, portanto, fortemente afetada pelo ambiente regulador,
institucional e normativo.

Trata-se de um cenario que deve ser compreendido também na sua dimenséo interurbana, ou seja, na
configuracdo da rede urbana do pais. O estagio atual da urbanizacéo no Brasil é retratado pela
interiorizacdo da rede urbana; disseminacédo do fendmeno das aglomeracdes urbanas e existéncia de
trés grandes estruturas urbanas — Centro-Sul, Nordeste e Centro-Norte. Essas grandes estruturas
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urbanas séo constituidas por doze Sub-Sistemas Regionais comandados por treze metrépoles. Tais
estruturas se diferenciam segundo trés caracteristicas espaciais basicas: i) o ritmo da urbanizagéo; ii) o
nivel de adensamento da rede de cidades; e iii) 0 grau de complementaridade entre centros urbanos que
a compdem.

A distribuicdo espacial das cidades brasileiras configura uma rede heterogénea, que apresenta grande
desafio a gestao do desenvolvimento urbano e das metrépoles do pais. A configuracao da rede urbana
do pais compreende 111 centros urbanos, comandados pelas treze metrépoles. Esses centros urbanos
reinem 440 municipios e concentram mais da metade da populacao brasileira, cerca de 56%. As doze
aglomeracdes urbanas metropolitanas relinem 200 municipios e exibem percentuais crescentes do
conjunto da populacéo brasileira (33% do total da populacao brasileira em 1980; 33% em 1991; e 33,7 %
em 2000), atingindo 57,2 milh8es de habitantes em 2000. Em conjunto, as aglomerac¢@es urbanas
metropolitanas e ndo-metropolitanas concentram cerca de 47% do total da populacéo do pais, atingindo
79,9 milhdes de habitantes (2000).

A rede urbana do pais compreende o conjunto de centros urbanos que polarizam o territdrio nacional e
os fluxos de pessoas, bens e servigos que se estabelecem entre eles e com as respectivas areas rurais.
E formada por centros urbanos de dimensdes variadas, que estabelecem relagées dinamicas entre si de
diferentes magnitudes. S&o essas interagdes que respondem néo apenas pela sua atual configuragao
espacial, mas também por sua evolucao futura, cuja compreenséo é fundamental para o estabelecimento
de metas de politicas publicas.

Os pobres brasileiros, em termos regionais, estao localizados principalmente nas regides Nordeste
(43,59%) e Sudeste (35,01%), respectivamente’. A pobreza no Sudeste é marcadamente metropolitana,
situada principalmente nas regiées metropolitanas de S&o Paulo e Rio de Janeiro, que, em conjunto,
relinem 16,08% dos pobres brasileiros. Na regido Nordeste, a pobreza estéa situada essencialmente nas
outras areas urbanas, valendo observar que nos estados de Pernambuco e Ceara os pobres estdo
concentrados, em termos absolutos, nas regifes metropolitanas de Recife e Fortaleza. No conjunto das
metr()poles3 estimou-se a contribuicdo da pobreza, em 1998, em cerca de 15 milhdes de pobres.

No caso das metrdpoles brasileiras, as politicas nacionais para assentamentos precarios nas areas
definidas pelo IBGE, como setores especiais de aglomera¢des subnormais, correspondem, grosso
modo, as favelas e assemelhados. De acordo com dados dos censos demograficos do IBGE, a
populacao residente em aglomeracdes subnormais, que correspondia a 3,1% da populacédo total em
1991, cresceu a uma taxa de 4,3% a.a., entre 1991 e 2000, quando a média de crescimento da
populacgéo brasileira foi de apenas 1,6% a.a., no mesmo periodo.

O censo de 2000 registrou a existéncia de 1,7 milhdes de domicilios localizados nesse tipo de
assentamento, reunindo 6,6 milhdes de pessoas, 3,9% da populacéo brasileira, 78,5% das quais
localizadas nas nove principais regides metropolitanas do pais — Belém, Fortaleza, Recife, Salvador,
Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre. Desse total, as regides
metropolitanas de Sao Paulo e Rio de Janeiro respondem por 44,6%.

Este quadro imp&e grandes desafios a politica urbana, seja para atender as demandas sociais, seja para
atrair investimentos urbanos.

2 Nota Técnica: Breves Consideracdes sobre a Natureza da Pobreza Brasileira. Ricardo de Aradjo Lima e Maria da

Piedade Morais. CGPUR/IPEA, 2001. Indicadores de pobreza enquanto insuficiéncia de renda baseados nos dados
do IPEA/S6nia Rocha, em 1998.
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O conceito de segregacao representa concentracdo, exclusividade de uso, acimulo e superposicao de
populacg@es favorecidas de um lado e desfavorecidas do outro, remetendo a idéia da homogeneidade
social. Pressup@e diferenca da localizagdo de um grupo em rela¢éo aos outros, para o qual o conceito-
chave é a distancia social. E neste contexto que podemos tratar a segregacéo no espago urbano
considerando os processos de producéo da habitacdo e da cidade nos seus aspectos sociais
econdmicos e culturais.

2. De que forma a segregacdo se manifesta — espacial e socialmente — e por quais mecanismos ela se
reproduz?

Como produto das desigualdades sociais no territério da cidade, a segregacao se manifesta,
notadamente, pela diferenciagcéo espacial, na constituicdo de cendrios urbanos onde as diferencas nas
condicdes de vida e de acesso a habitacdo, servigos e equipamentos urbanos séo evidentes. A
favelizacdo e a concentracéo de grupos sociais com elevado poder de compra em areas especificas do
espaco urbano constituem os principais exemplos de segregacéo espacial e social nas metropoles
brasileiras. A dificuldade de acesso por transporte coletivo das popula¢cdes pobres aos diversos pontos
da cidade também contribui para a segregacao.

No Brasil, o fendbmeno da favelizacéo € nitidamente urbano e particularmente grave nas metropoles. A
Pesquisa de Informag¢des Basicas Municipais (MUNIC), do IBGE, para 0 ano de 2001, mostra que todos
0s municipios brasileiros com mais de 500 mil habitantes acusavam a presenca de favelas, 93,8%
apresentavam loteamentos irregulares, 87,5% possuiam loteamentos clandestinos e 65,6% reportaram a
existéncia de corticos ou assemelhados. Os grupos sociais mais afetados pelos problemas habitacionais
sdo os pobres e a populacdo afro-descendente, que vivem em areas com maiores niveis de inadequacao
habitacional e possuem menores condi¢cdes de acesso ao crédito imobiliario. As areas denominadas
“condominios fechados de alta renda” mostram os espacos urbanos privilegiados, habitados por familias
de elevados rendimentos.

No ambito institucional, a segregacéo pode ser vista como um processo de diferenciagdo espacial
orientado pela regulagéo urbana que conforma a producéo do espaco urbano. No &mbito dos agentes
imobiliarios, a segregacéo é entendida como a expressao espacial dos diferenciais de renda no acesso
ao solo urbano e aos servigos publicos, orientada pelo mercado imobiliario e fundiério.

3. Qual o seu prognéstico sobre a evolugdo desse fendmeno?

Alguns fatores contribuem fortemente para o recrudescimento do fenbmeno da segregacédo urbana, por
exemplo: i) o baixo poder de compra da populac¢éo; ii) o elevado custo da oferta de habitacado; e iii) as
falhas de mercado e a regulagéo urbana que dificultam o acesso a terra e a queda dos custos com
habitagdo. Podemos citar, ainda, a necessidade de politicas de subsidios e de financiamento
habitacional.

A cada ano cerca de um milhdo de familias necessitam de habita¢do no pais. Cerca de 20% dessas
familias tém acesso ao mercado formal da habitagcao por meio de poupanga ou mercado de hipotecas —
familias com rendimento acima de dez salarios minimos, ou seja, R$ 2.600,00 ao més, e cerca de 10% a
20% dessas familias recorrem a algum tipo de crédito subsidiado. As demais ndo tém capacidade de
pagar a entrada ou as prestacdes mensais no mercado formal de habitacao.

Dadas as atuais condi¢bes do processo de urbanizagéo, o fendbmeno da segregacgédo urbana tende a se
agravar, se ndo houver um forte esforco institucional para:



- Promover a melhoria dos servicos publicos e dos equipamentos urbanos, bem como atrair
investimentos para a promog¢éo de programas urbanos integrados, envolvendo habitacéo,
saneamento, transporte urbano, meio ambiente, combate a violéncia e outros;

- Promover o acesso de forma progressiva a lotes urbanizados em larga escala para familias com
renda total de até cinco salarios minimos;

- Eliminar os gargalos que impedem o exercicio das fung8es publicas de interesse comum, apoiar a
criacao, na esfera estadual, de um novo ambiente politico/administrativo — legal e institucional — para
a gestdo metropolitana (co-propriedade de bens entre municipios); aperfeigoar os instrumentos
tributérios, criar organizag6es estaduais de capacitacao institucional de desenvolvimento econdmico;

- Promover urbanizacao e regularizacdo fundiaria do estoque de assentamentos precarios existentes;

- Reformular e simplificar a regulacdo urbana em a¢éo coordenada nos trés niveis de governo
incluindo processos de licenciamento ambiental e simplificacdo da aprovacéo de projetos e outros
obstaculos que aumentam o custo da habitacéo; superar deficiéncias burocraticas e técnicas no
ambito institucional bem como aperfeicoar os sistemas de informacéo e promover capacitagdo
técnica de atores e agentes.

4. Como reverté-lo ou atenua-lo e quais as politicas e atores coletivos relevantes para tanto?

A avaliacéo das politicas publicas recentes voltadas para o desenvolvimento urbano no pais aponta a
necessidade de focalizagdo e integragéo setorial e institucional nas areas onde ha uma maior
concentracao e complexidade de problemas urbanos. Do ponto de vista social, essa focalizagdo é
necessaria para superar a dualidade entre cidade informal e cidade formal, melhorando as precarias
condicdes de vida urbana nas areas centrais e periféricas dos centros urbanos.

Para isto, é necessaria a integragdo setorial, institucional, espacial e social de a¢des, e de um vigoroso
esforcgo institucional das trés esferas de governo na cooperacao e articulacéo entre os agentes publicos
e privados e no ambito interno de cada um deles.

Ha a necessidade de sustentabilidade de projetos e acdes e a criacdo e fortalecimento de mecanismos
intermunicipais de gestéo urbana compartilhada para facilitar a construcéo de parcerias entre os setores
publico, privado e as comunidades envolvidas.

A estratégia proposta e as politicas publicas no &mbito inter e intra-urbano e nas trés esferas de governo
para atenuar o fendmeno da segregacao poderiam considerar as seguintes diretrizes: i) uma precisa
focalizacéo social e espacial da politica urbana; ii) a integracéo setorial, institucional e espacial de
acOes; iii) a melhoria dos servigos publicos — reducao do custo Brasil associado as deseconomias de
aglomeracéo — e aumento da atratividade das cidades para investimentos; iv) o aperfeicoamento dos
instrumentos de politica publica existentes; v) a criagdo de novas formas de atuacdo na gestéo urbana.

a) Focalizagéo

A focalizacao espacial nas metropoles e aglomeracdes urbanas visa a promocao de acdes atendendo
um maior nimero de pessoas, bem como os contingentes migratérios dirigidos para esses centros
urbanos mediante programas integrados, que tém por finalidade a melhoria das condi¢bes
habitacionais, de saneamento, dos servicos e dos equipamentos publicos. Nas cidades médias e
pequenas, especialmente nas regides Centro-Oeste e Norte do pais, 0 objetivo é orientar investimentos
para apoiar o desenvolvimento econémico e social visando reduzir as disparidades regionais e locais.

A focalizacdo social orienta-se para as areas urbanas informais, situadas em suas areas centrais e
periféricas dos centros urbanos.



b) Integracéo setorial, institucional, espacial e social de acdes

¢ Integracgéo setorial e institucional — Unido, estados e municipios, agentes publicos e privados
envolvidos devem cooperar entre si e agir de forma articulada.

e Sustentabilidade de projetos e a¢des de promocao do desenvolvimento urbano (impactos
duradouros).

e Criacao e o fortalecimento de mecanismos de gestdo compartilhada: consorcios intermunicipais, que
facilitam a construcéo de parcerias entre os setores publico, privado e as comunidades envolvidas.

e Integracéo espacial e social — superar a dualidade entre cidade informal e cidade formal. Devem ser
tratados os problemas da populagéo pobre associados ao processo de ocupacéo e uso informal do
solo, bem como os que conduzem ao subemprego. E necesséria a integracéo social, econémica e
urbanistica a cidade formal mediante a regularizagdo urbanistica e juridica das favelas e loteamentos
clandestinos.

¢) Melhoria dos servi¢cos publicos e aumento da atratividade das cidades para investimentos

As acBes devem ser voltadas para eliminar focos de ineficiéncia da infra-estrutura urbana, mediante
acOes integradas nas areas de transporte, energia, telecomunicacdes, bem como de seguranca e
servicos pubicos urbanos. Os investimentos produtivos e em infra-estrutura moderna, devem ser
direcionados para setores promissores, em cidades com potencial de crescimento, com o objetivo de
torna-las competitivas nacional e internacionalmente.

d) O aperfeicoamento dos instrumentos de politica publica existentes e dos sistemas de informacéo

e Consolidacao e articulacdo de programas e fundos existentes para melhorar a eficiéncia e a eficicia
da aplicacao dos recursos alocados e buscar novas fontes nacionais e internacionais de
financiamento;

e Formulacgéo, revisdo e aperfeicoamento da regulagéo urbana (planos diretores, leis de parcelamento
do solo urbano, leis de zoneamento e outras) e dos sistemas de informacao;

e Capacitacdo dos atores e demais agentes do desenvolvimento urbano.

e) A criacdo de novas formas de atuacdo na gestao urbana

Devem contemplar, mecanismos de gestdo compartilhada como, por exemplo, 0s consorcios
intermunicipais, as parcerias entre os setores publicos e privado e ainda, a modernizacao do setor. Os
consorcios podem atuar na prestacéo de servicos ou na compra de bens, produtos e equipamentos, no
interesse individual ou de apenas parte dos municipios consorciados. E também um instrumento que
pode apoiar politicas de combate a pobreza, uma vez que o padréo de urbanizagéo nas aglomeracfes
urbanas é caracterizado pela periferizagcao da pobreza nos municipios limitrofes ao nucleo da
aglomeracéo. Consorcios possibilitam viabilizar politicas programas e projetos no transporte urbano,
atendendo a vocacao individual de cada municipio, permitindo, ainda, atender demandas especificas e
agilizar o funcionamento das parcerias entre as cidades.



