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O Sol nasce € ilumina as pedras
evoluidas/ Que cresceram com a forga de
pedreiros suicidas/ Cavaleiros circulam
vigiando as pessoas/ Nao importa se sdo
ruins/ Nem importa se sao boas/ E a
cidade se apresenta centro das
ambigbes/Para mendigos ou ricos e
outras armacgdes/ Coletivos, automoveis,
motos e metrés/ Trabalhadores, patroes,
policiais, camelds/ A cidade nao para, a
cidade so cresce/ O de cima sobe e o
debaixo desce/ A cidade se encontra
prostituida/ Por aqueles que a usaram em
busca de saida/ llusora de pessoas e
outros lugares/ A cidade e sua fama vai
além dos mares/ No meio da esperteza
internacional/ A cidade até que nao esta
tdo mal/ E a situacdo sempre mais ou
menos/ Sempre uns com mais e outros
com menos/ A cidade nao para, a cidade
s6 cresce/ O de cima sobe e o debaixo
desce/ Eu vou fazer uma embolada, um
samba, um maracatu/ Tudo bem
envenenado, bom pra mim e bom pra tu/
Pra gente sair da lama e enfrentar os
urubus / Num dia de Sol, Recife acordou/
Com a mesma do dia fedentina anterior.
(CHICO SCIENCE & NACAO ZUMBI,
1994)



RESUMO

Considerando a moradia como um elemento principal na producdo do
espacgo urbano/metropolitano, o presente trabalho faz uma reflexdo a respeito da
moradia como fungao publica de interesse comum (FPIC) na metropole de Curitiba,
a luz do planejamento territorial executado pela COMEC. A analise insere-se no
atual momento de discussdao da proposta para reformatacdo do modelo de
planejamento e gestdo metropolitanos no estado do Parana, exigéncia advinda da
aprovacdo em 2015 da Lei Federal 13.089 - Estatuto da Metrépole. Para
compreender a interpretagcdo e o tratamento ao longo do tempo da tematica da
moradia pelo 6érgdo metropolitano, foram analisados os Planos de Desenvolvimento
Integrado (PDls) de 1978 e de 2006. Foram realizadas também entrevistas com
agentes técnicos e politicos para identificar em que medida os PDlIs influenciam,
moldam e/ou constituem referencial para a discussao atual da redefinicdo e gestao
das FPICs na metrépole de Curitiba. Na analise dos PDls, verificou-se a
interpretacdo da moradia como demanda metropolitana setorial, limitada a producéao
de habitacdo e lotes para a populacdo de baixa renda, cabendo ao 6rgao
metropolitano um papel auxiliar, de suporte a COHAPAR e a COHAB-CT. Observou-
se também a né&o utilizacdo de ferramentas e agdes especificas e articuladas aos
instrumentos de uso do solo para o tratamento da moradia na metropole,
confirmando-se que a questdo ndo possui centralidade no planejamento
metropolitano e nem é interpretada como FPIC geradora e articuladora das demais
demandas urbano-metropolitanas. Essa visdo setorial e a desconsideragcao do
carater transversal, articulador e central da moradia para o planejamento
metropolitano € também recorrente e estruturante dos discursos, técnico e politico,
vigentes. Concluiu-se que o nado reconhecimento da moradia como FPIC contribui
para o enfraquecimento do planejamento urbano na metropole de Curitiba, bem
como do proprio 6rgao metropolitano, que ao interpretar a moradia setorialmente e
nao articulada as demais demandas metropolitanas, limita sua acao e o potencial de
seus efeitos sociais e territoriais, reproduzindo e contribuindo com o aprofundamento
das desigualdades socioespaciais.

Palavras-chave: Moradia. Funcdo Publica de Interesse Comum. Metrépole
de Curitiba.



ABSTRACT

Considering housing as a main element in the production of urban/
metropolitan space, the present study reflects on housing as a public function of
common interest in the metropolis of Curitiba taking as reference the territorial
planning implemented by COMEC. The analysis is part of the current discussion of
the proposal for reformatting the model of metropolitan planning and management in
the state of Parana, a requirement that came from the Federal Law 13.089 -
Metropolis Statute, aproved in 2015. In order to understand the interpretation and
treatment over time of housing by the metropolitan institution, the Integrated
Development Plans (PDlIs) of 1978 and 2006 were analyzed. Interviews were also
conducted with technical and political agents to identify how those metropolitan plans
influence, mold and constitute a reference for the current discussion of the
redefinition and management of FPICs in the metropolis of Curitiba. In the analysis of
the PDlIs, housing was interpreted as a metropolitan sector demand, limited to the
production of housing and lots for the low-income population, fitting to the
metropolitan institution an auxiliary role, supporting COHAPAR and COHAB-CT. It
was also observed the non-use of specific and articulated tools and actions to the
instruments of land use for the treatment of housing in the metropolis, confirming that
the question does not have centrality in the metropolitan planning nor is interpreted
as FPIC generating and articulating the other urban-metropolitan demands. This
sectorial vision and the disregard of the transversal, articulating and central character
of housing for metropolitan planning is also recurrent and structuring of the technical
and political speeches in force.lt was concluded that the non-recognition of housing
as an FPIC contributes to the weakening of urban planning in the metropolis of
Curitiba, as well as the metropolitan institution itself, which, when interpreting the
housing sectorally and not articulated with other metropolitan demands, limits its
action and the potential of its social and territorial effects, reproducing and
contributing to the deepening of socio-spatial inequalities.

Key-words: Housing. Public Function of Common Interest. Metropolis of
Curitiba.
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1 INTRODUGAO

Morar em condigdes precarias, em areas com caréncia de servicos e
infraestrutura e vulneraveis aos riscos ambientais urbanos por alagamentos,
enxurradas, inundacdes, contaminagdes e deslizamentos de solo. Acordar muito
cedo, pegar Onibus lotado, percorrer longas distancias, desembarcar em terminais
superlotados, fazer transbordo, enfrentar congestion amentos, pagar elevadas tarifas
de transporte — comprometendo parte significativa da renda, do tempo e da
disposigao fisica e mental no trajeto entre a casa e o local de trabalho — e, no final
do dia, refazer o mesmo trajeto para voltar para casa, muitas vezes localizada em
outro municipio. Essa é a realidade vivenciada por grande parte das pessoas nas
metropoles em seus movimentos cotidianos em busca de servigos, equipamentos
publicos, oportunidades de trabalho ou de estudo. Esses movimentos, que
entrelagcam as questbes e demandas urbanas, extrapolam as fronteiras municipais
desenhando a cidade real, a metropole, que vai muito além dessa divisao politico-
administrativa.

Sob o ponto de vista espacial, a metropole contemporanea pode ser
compreendida como um produto do processo de metropolizagao do espaco, definido
como um momento de maior complexidade da urbanizagcdo. Ao articular territorios
urbanizados, esse processo produziu um espaco urbano-metropolitano
caracterizado pela fragmentacdo e aprofundamento das desigualdades
socioespaciais e pela ampliagdo da polarizagdo social, bem como pela
complexificagdo das relagdes socioecondmicas e sociopoliticas. Ao concentrar
populacdo, poder econdmico e politico e, sobretudo, ao reunir as condigdes
necessarias e fundamentais a reproducao da vida cotidiana da populacado que habita
esse aglomerado metropolitano, a metrépole contemporanea esta intimamente
relacionada ao direito a cidade em seu sentido politico mais profundo, podendo ser
compreendido como direito a vida urbana.

Assim, a adocado do termo metropole de Curitiba, no ambito da presente

pesquisa, refere-se a espacialidade circunscrita 8 Regido Metropolitana de Curitiba’

1 Conforme Moura e Firkowski: “Sem relagdo direta a compreensdo conceitual sobre metrépole e
aglomeracao metropolitana, regido metropolitana, no caso brasileiro, € a expressédo que se atribui a
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(RMC) e que expressa a metropolizagdo em curso desde a década de 1970. Essa
espacialidade, denominada por Firkowski (2001) de aglomeragao urbana de carater
metropolitano ou aglomerado metropolitano, abrange 12 dos 29 municipios que
integram a RMC legalmente instituida. (FIGURA 1)

FIGURA 1: REGIAO METROPOLITANA DE CURITIBA, MUNICiPIOS DO AGLOMERADO
METROPOLITANO DE CURITIBA E AREA URBANIZADA 2000 - 2013

1. Curitiba
2. Pinhais
3. Almirante Tamandaré

4. Campo Magro

5. Campo Largo

6. Araucaria

7. Fazenda Rio Grande

8. Sao Joseé dos Pinhais

9. Quatro Barras

10. Campina Grande do Sul
11. Piraquara

12. Colombo

13. Balsa Nova

14. Contenda

15. Lapa

16. Tijucas do Sul

17. Mandirituba

18. Quitandinha

19. Agudos do Sul

20. Itaperugu

21. Rio Branco do Sul
22, Bocaitva do Sul
23. Adriantpolis

24. Tunas do Parana
25. Cerro Azul

26. Dr. Ulysses

27. Campo do Tenente
28. Pién

29. Rio Negro

D Municipios pertencentes a ACP
D Municipios pertencentes 8 RMC
Area Urbanizada até década de 2000

(] 12500 25.000 50.000

FONTE: Silva (2014).

unidades regionais instituidas por lei, conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988, tenham ou
ndo natureza metropolitana”. (MOURA; FIRKOWSKI, 2014, p. 21)

“No caso da Regido Metropolitana de Curitiba, instituida por lei federal antes mesmo da disposi¢ao
constitucional de 1988, trata-se, sim, de uma unidade cujo polo tem natureza metropolitana, conforme
classificagdo do IBGE (2008), dadas as fungdes metropolitanas que exerce, a dimensao de suas
relacdes como centralidade regional no sul do pais e suas articulagbes funcionais e econdmicas
nacionais e internacionais, como mostram os resultados das analises realizadas. Sua criagao, por lei
federal em 1973 (LCF 14/73), decorreu de estudos técnicos que identificaram nove regides
metropolitanas no Brasil. Quando da criagéo, a RM de Curitiba foi composta por 14 municipios. Nos
anos 1990, esse territério institucional passou a integrar 26 municipios, cinco resultantes de
desmembramentos e sete incorporados pela faculdade constitucional adquirida pelo Estado de
instituir ou alterar a composigao das unidades regionais. Mais recentemente outros trés municipios
foram inseridos, levando a composicédo da RMC, no momento desta publicagdo, a 29 municipios”.
(MOURA; FIRKOWSKI, 2014, p. 23)
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A realidade experienciada por uma parcela significativa dos habitantes da
metrépole de Curitiba do século XXI é recorrentemente explicitada pelos jornais,
mas nao tem sido apropriada e nem enfrentada pelo planejamento metropolitano ao

longo do tempo.

Um em cada dez curitibanos vive em ocupagdes irregulares

Um em cada dez curitibanos ainda esta longe de viver em condi¢des
adequadas de habitacdo. Pelo menos 170 mil pessoas residem hoje em
favelas, loteamentos clandestinos ou assentamentos que aguardam
regularizacao fundiaria na capital paranaense, provocando uma demanda
de mais de 42 mil casas.

[.]

“Quando moradia € um privilégio, ocupar € um direito”. Em letras vermelhas,
a frase estampa o primeiro barraco da ocupacdo Primavera, na CIC, uma
das mais recentes favelas de Curitiba. Tomada em outubro do ano passado,
as vésperas das eleicdes municipais, a area demonstra que ocupacgoes
irregulares continuam a surgir na capital paranaense.

A Primavera comegou com cerca de 30 familias, vindas de outras vilas do
CIC e Uberaba. Hoje, sdo 380 barracos de madeira, que abrigam cerca de
1,5 mil pessoas. (Gazeta do Povo, 05/07/2013)

Os invisiveis

“Vocés enxergam quem € invisivel...” — foi o que disse Dona Irene,
moradora do Jardim Independéncia, em S&o José dos Pinhais, apos
inaugurar seu novo lar construido em conjunto com voluntarios da ONG
TETO - organizagédo formada por jovens voluntarios que tem por objetivo a
defesa dos direitos das favelas mais precarias da América Latina, para
superacdo da situacdo de pobreza por meio do trabalho conjunto entre
moradores destas favelas e jovens voluntarios.

Dona Irene n&o é a unica “invisivel” na Regido Metropolitana de Curitiba. A
capital paranaense reconhecida nacionalmente e internacionalmente como
referéncia em mobilidade, limpeza, meio ambiente e desenvolvimento,
também esta entre as 50 cidades mais desiguais do mundo, segundo
relatério do Programa das Nagdes Unidas para os Assentamentos Humanos
de 2012 (ONU — Habitat), porém, pouco se fala sobre a pobreza na capital
paranaense e regido. (Gazeta do Povo, 09/01/2017)
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Superlotagao lidera queixas

Os principais problemas do transporte coletivo de Curitiba e regido
metropolitana sédo a superlotacdo (59,78%) e o preco da tarifa (37,71%), de
acordo com levantamento do Parana Pesquisas, encomendado pela Gazeta
do Povo. E o excesso de usuarios é, na realidade, problema mais complexo
do que a mera falta de conforto. H4 um més, a auxiliar de servigos gerais
Cleonice Ferreira Gouveia foi atropelada, depois de cair de um O6nibus
superlotado. As pericias e a investigacao criminal indicaram que n&o houve
falha do veiculo, mas ha unanimidade de que o elevado numero de
passageiros contribuiu para a tragédia. (Gazeta do Povo, 28/02/2009)

“Pivbs da crise” padecem no 6nibus

Linhas que mais transportam na RMC sé&o lentas, sucateadas e lotadas.
Estado e municipio discutem quanto custa esse servigo

[.]

Para quem sai do centro de Curitiba com destino a Pinhais, a linha que vem
de Campo Comprido € a mais rapida. O problema ali € o embarque na
estacao tubo da Praga Tiradentes. Muitas vezes, o 6nibus ja vem cheio e a
fila € quilométrica. No terminal metropolitano, nova dor de cabeca com os
alimentadores integrados.

"Tenho até d6é de quem precisa dessas linhas no horario de pico", lamenta a
vendedora Lindamira Rodrigues, 48 anos, que trabalha em Curitiba e utiliza
o alimentador Planta Karla.

[.]

Devido as longas distancias percorridas por essas linhas, a estrutura viaria
também é problema recorrente. Sem corredores exclusivos para a maioria
dos municipios vizinhos, passageiros enfrentam longos congestionamentos.
A linha Curitiba-Araucaria, por exemplo, tem trajeto mais curto que a de
Campo Largo e leva quase o dobro do tempo.

"Demoro quase uma hora no trajeto. Deveriam priorizar o transporte publico,
porque é mais justo com a cidade", diz um motorista da Linha Araucaria-
Curitiba. (Gazeta do Povo, 18/01/2015)

Assim, a delimitagdo do objeto da presente pesquisa € fruto do incémodo
gerado pela percepgéo da realidade cotidianamente vivenciada por essa populagéo
metropolitana e associado a inquietacdo diante de um cenario de enfraquecimento
sistematico do planejamento urbano como instrumento capaz de contribuir com o

acesso ao direito a cidade na sua plenitude, em especial na metrépole de Curitiba.
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Na escala das metrépoles, esse enfraquecimento vem sendo aprofundado,
desde inicio dos anos 1980, com o afastamento da Unido como ente central do
planejamento, da gestao e do financiamento desses espacgos e, consequentemente,
com a desestruturagao paulatina das instituicdes metropolitanas, criadas nos anos
1970 para gerir as fungdes publicas de interesse comum (FPICs) nas regides
metropolitanas (RMs) brasileiras.

Além disso, o municipalismo, reforgado pela Constituigdo Federal de 1988,
impactou a gestdo metropolitana ao ampliar as competéncias e autonomia
municipais no trato das questdes urbano-locais, gerando maior complexidade nas
relagdes politicas e operacionais entre os entes federados para o trato de interesses
supramunicipais e, por conseguinte, demandando altera¢des profundas nos modelos
institucionais de governanca interfederativa até entao vigentes.

Ao estabelecer principios e diretrizes para a formatacdo institucional e
organizacional das instituicbes metropolitanas, o Estatuto da Metropole (Lei Federal
n°® 13.089/ 2015) langa um desafio aos entes federativos integrantes de RMs,
revertendo, em certa medida, a situagado de omissao do governo federal em relagao
ao planejamento urbano regional e a governanga metropolitana que, relegados aos
Estados, pouco avancaram na construgcdo de entidades e politicas publicas que
pudessem dar conta da complexidade no tratamento das FPICs nas RMs.

Nesse sentido, a observagao de que o processo de planejamento, no ambito
da RMC, manifesto nos planos e programas de investimentos implementados pela
COMEC nao tiveram historicamente vigor suficiente para alterar a realidade do
processo de producao do espago metropolitano a partir da légica de periferizagao e
precarizagdo da moradia — produtos da “urbanizacdo dos baixos salarios”
(MARICATO, 2014) — que, capturada pela logica da cidade mercadoria, produz uma
metropole cada vez mais marcada pela segregacdao socioespacial, permitiu
evidenciar a moradia como questao fundamental e FPIC central para o planejamento
metropolitano.

A partir do exposto, a investigagdo considera que a moradia € um elemento
principal na producdo do espago urbano/metropolitano e, portanto, crucial para o
planejamento territorial das metropoles. Ao materializar as situagdes espoliativas a
que esta submetida grande parcela da populagdo, a moradia pode ser considerada

geradora e articuladora das demais demandas urbanas na metropole, devendo ser
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compreendida técnica e institucionalmente como fungéo publica de interesse comum
primordial e estratégica para o ordenamento do territorio metropolitano.

No ambito dessa pesquisa, a opgao pelo termo moradia, ao invés de
habitacdo, esta relacionada a sua compreensédo e concepgao em seu sentido mais
amplo, como direito humano fundamental, o que significa interpreta-la como acesso
aos meios para uma sobrevivéncia digna. Ou seja, em termos urbanos, significa a
insercdo da casa (unidade habitacional) em um espaco da cidade dotado de
infraestrutura para o tratamento de agua e esgoto, coleta de lixo, iluminacao publica,
pavimentacdo, arborizacdo, com acesso facilitado a equipamentos de saude,
educacado e cultura, bem como as oportunidades econémicas e de emprego.
Significa, conforme Rolnik (2009, ndo p.), “que ndo se trata apenas de um lugar e
um teto para poder se abrigar das intempéries, mas muito mais que isso, um ponto
de acesso a cidade”.

A moradia revela também de modo exemplar o modelo a partir do qual a
metropolizagao brasileira tem se consolidado, marcado por profundas desigualdades
socioespaciais. Estudos realizados pela Fundagdo Joao Pinheiro em parceria com o
Ministério das Cidades (MCidades), apresentaram para o Censo de 2010, uma
caréncia de 6 milhdes e 940 mil unidades, com 85% desse total localizado em areas
urbanas e déficit habitacional urbano relativo as regides metropolitanas estimado em
3 milhdes e 299 mil unidades, ou seja, aproximadamente 50% do déficit habitacional
do pais (FJP, 2013).

Na metropole de Curititba, essa situacao é revelada pelas caracteristicas da
metropolizagao, iniciada nos anos 1970, e intensificada a partir da década de 1990
com o avanco da urbanizacdo em direcdo a periferia, conformando uma
espacialidade estendida e dispersa, e derivada dos espacos de moradia da parcela
mais pobre da populacdo de diferentes municipios metropolitanos. Essa populagao
de baixa renda, além de demandante de infraestrutura e servigos publicos, possui
elevado nivel de dependéncia da dindmica metropolitana, especialmente com o
municipio polo, que concentra riqueza e mercado de trabalho, fluxos de pessoas e
mercadorias, servigos de educacao e saude, infraestrutura.

Assim, torna-se evidente que o carater das demandas dessa populagao, ao
transcender os limites politico-administrativos municipais, € metropolitano. Ou seja, a

natureza dessas questdes constitui fungdo publica de interesse comum, onde
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qualquer acao ou politica publica de maneira isolada € inviavel ou é causadora de
impacto em municipios limitrofes.

A constatagcéo de que a moradia nao foi arrolada legalmente como FPIC na
RMC e n&o constitui elemento orientador da atuagdo da Coordenacédo da Regiao
Metropolitana de Curitiba (COMEC), desde a sua criagdo, associada a atuagao
setorial e desvinculada de uma politica publica de moradia metropolitana do
Governo do Estado do Parana e da Prefeitura Municipal de Curitiba no tratamento
da problematica da moradia na metropole, permitiram formular o problema de
pesquisa.

A partir da problematica exposta a hipétese da pesquisa é que:

1.SE a moradia pode ser entendida como geradora das demais demandas
da populagdo urbano-metropolitana e, portanto, transversal e articuladora das
demais FPICs, o ndo reconhecimento da moradia como questao central (integradora
e articuladora das demais demandas urbanas) e crucial ao planejamento territorial,
reforca o tratamento setorial das politicas urbanas — uso do solo, ambiental, sistema
viario e transporte, saneamento, etc — na metrépole e na RMC, aprofundando as
desigualdades socioespaciais;

2. SE a moradia nao foi arrolada oficialmente como FPIC e, portanto, ndo
constitui atribuicdo legal da COMEC que, ao ndo possuir autoridade e nem
obrigatoriedade de atuar, planejar e compreender a problematica da moradia na
metrépole de Curitiba, ndo constréi (nem construiu historicamente) uma politica
publica metropolitana — programas, planos e instrumentos urbanisticos - de moradia;

3.SE a auséncia da moradia como FPIC na metrépole de Curitiba contribui
para o afastamento do planejamento urbano metropolitano do conceito de “direito a
cidade”, reforcando a concepgao setorial e fragmentada do planejamento e da
politica publica urbana e fortalecendo a ideia de autonomia municipal e a visdo-agao
municipalista, que agrava e afeta negativamente a vida do cidadao metropolitano

ENTAO

O nao reconhecimento da moradia como FPIC pela entidade metropolitana
contribui para o enfraquecimento do planejamento urbano como tributario do acesso
ao direito a metrépole em Curitiba, bem como da prépria entidade metropolitana, que
deveria ser a instancia mediadora e articuladora dos entes federativos para a gestao

dos interesses comuns metropolitanos.
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Com base na hipotese, o objetivo geral da pesquisa é refletir a respeito da

moradia como FPIC geradora e articuladora das demandas da populagao

metropolitana (fungcbes e servigos publicos) a luz do planejamento territorial
executado pela COMEC.

A partir do objetivo geral, constituem objetivos especificos da pesquisa:

a)

Refletir acerca da relagdo entre metropolizagdo, desigualdade

socioespacial e sua expressao na moradia.

b) Analisar as diretrizes, estratégias e instrumentos de planejamento

d)

metropolitano para o trato da questdo da moradia na metrépole de
Curitiba a partir dos Planos de Desenvolvimento Integrado da RMC
(PDI RMC 1978 e 2006).

Conferir o tratamento dado a tematica da moradia na metrépole de
Curitiba pela COMEC buscando verificar o enfoque - setorial, integrado
ou fragmentado - conferido historicamente ao planejamento
metropolitano.

Compreender em que medida os PDIs 1978 e 2006 e a atuacéao
institucional da COMEC influenciam, moldam e/ou constituem
referencial na discusséo, atualmente em curso no estado do Parana?,
para a redefinicdo das FPICs e dos instrumentos essenciais para a
gestdo das mesmas e para a implementacdo da governanga
interfederativa, exigéncias advindas da aprovagdo do Estatuto da
Metropole.

Verificar em que medida os PDIs 1978 e 2006 estruturam o discurso,
técnico e politico, dos principais atores envolvidos no processo de

implantagédo do Estatuto da Metrépole para as RMs do Parana.

2 Em 20 de outubro de 2015, o Decreto Estadual n°® 2635 instituiu o Comité Gestor de Implantagdo do
Estatuto da Metropole no Estado do Parana, constituido por Secretarias de Estado do Governo do
Parana e coordenado pela Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano, com as seguintes

atribuicdes:

| - prover a orientagao estratégica para a implantagéo do Estatuto da Metrépole no Estado do Parana;
Il - elaborar e aprovar o Plano de Trabalho para a implantacdo do Estatuto da Metrépole no Estado do

Parana;

Il - orientar e coordenar a realizagdo dos estudos que servirdo de subsidio as discussdes para a
implantacao do Estatuto da Metrépole no Estado do Parang; e

IV - constituir Grupo de Apoio Técnico para suporte a realizacdo das acbes necessarias para a
implantacao do Estatuto da Metrépole no Estado do Parana.



22

f) Refletir acerca dos desafios ao planejamento urbano da metrépole de

Curitiba a luz da moradia como FPIC.

Para refletir acerca da intensidade e relevancia da relacdo entre moradia,
metropolizacdo e urbanizacdo brasileira e para compreender os aspectos
conceituais e juridicos referentes as FPICs e sua correlagdo com a estrutura
federativa do pais foi realizada revisao de literatura, a partir de autores que discutem
criticamente a realidade urbano-metropolitana e o Estado no Brasil.

Para vislumbrar de que forma a questdo da moradia foi percebida e
incorporada ao processo de planejamento e de gestdo da metrépole de Curitiba ao
longo do tempo, foi realizado um resgate histérico da atuagdo da COMEC centrada
na tematica da moradia. A analise prévia e o levantamento dos planos e programas
elaborados pelo 6rgao foram realizados a partir da leitura das mensagens do
Governador a Assembléia Legislativa do Parana (ALEP) referentes a prestacéo de
contas das principais acbes da COMEC nos exercicios de 1980 a 1999 e 2003 a
2016, disponiveis na série Metropolis em Revista e no site da ALEP,
respectivamente. Com foco na moradia e atrelado ao contexto do planejamento das
metrépoles brasileiras, foi possivel selecionar os principais instrumentos de
planejamento metropolitano da RMC: os Planos de Desenvolvimento Integrado da
Regiao Metropolitana de Curitiba de 1978 e de 2006.

Para entender a interpretacdo institucional acerca da problematica da
moradia na metrépole de Curitiba foram analisados o PDI RMC de 1978 e o PDI
RMC 2006. O PDI RMC 1978 foi o primeiro instrumento de planejamento elaborado
pelo érgdo a partir das orientagdes advindas da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) e o PDI RMC 2006 foi elaborado pelos técnicos da
instituicdo para consolidar um processo de discussdo para o desenvolvimento
metropolitano, iniciada em 2000° e interrompida com a mudanga do governo
estadual em 2003.

3 De acordo com a COMEC:

A metodologia adotada previu cinco fases de trabalho: preparagcéo, diagnéstico, proposigéao,
consolidagéo e execugao.

A fase preparatéria, que ocorreu do segundo semestre de 2000 até outubro de 2001, constituiu-se na
elaboracdo pela COMEC do Documento para Discussado. Neste documento foi apresentada a viséo
da entidade sobre as principais questdes metropolitanas. Nessa mesma fase, foram estabelecidos o
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Com base nesses Planos, procurou-se identificar a leitura e o
posicionamento da instituicao metropolitana, ao longo do tempo, acerca:

(i) da moradia enquanto questéo intrinseca ao processo de metropolizagao;

(i) da moradia enquanto problematica urbana central, ou seja, como FPIC
geradora e articuladora das demais FPICs;

(iii) da fungdo e responsabilidade da COMEC no que tange a questdo da

moradia.

Também a partir dos PDIs, buscou-se analisar o tratamento conferido a
problematica da moradia metropolitana no que tange ao enfoque - setorial, integrado
ou fragmentado — atribuido as propostas elaboradas nesses instrumentos de
planejamento a partir da verificagcao:

(i) da formulacao de diretrizes e estratégias de planejamento metropolitano
para o trato da questéo;

(i) da elaboracao e implantacéo de planos e programas especificos para o
seu enfrentamento;

(iii) da existéncia de instrumentos urbanisticos e acdes para o tratamento da

moradia a partir do conceito de “direito a metropole”.

Considerando o momento atual de discussao da proposta para reformatacao
do modelo de planejamento e gestdo metropolitanos no estado do Parana, exigéncia
advinda do Estatuto da Metrépole, sancionado em 2015, e visando buscar subsidios
atualizados acerca (i) dos conceitos e critérios para a redefinigdo das FPICs nas
RMs do Parand, especialmente na metrépole de Curitiba; (i) do envolvimento e
participacdo da sociedade civil nesse processo e (iii) dos instrumentos essenciais
para a gestao dessas FPICs, foram realizadas entrevistas com os principais agentes
técnicos e politicos envolvidos nesse processo para as RMs do Parana.

O principal objetivo dessas entrevistas foi captar leituras, interpretacdes e
posicionamentos institucionais para compreender a relagdo entre a estruturagao do
discurso, técnico e politico, e os principais instrumentos de planejamento
metropolitano analisados: os PDIs de 1978 e 2006. Ou seja, buscar identificar em
que medida esses instrumentos — e, consequentemente seus conteudos -

influenciam, moldam e/ou constituem referencial para a discussado atual a respeito

primeiro roteiro da politica de comunicagdo e uma proposta conceitual para o desenvolvimento do
trabalho. (Metrépolis em Revista, n°4, p. 5)
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das fungdes publicas de interesse comum, sua redefinicdo e gestdo na metropole de
Curitiba.

Para isso, foram realizadas, entre os meses de agosto e novembro de 2017,
sete entrevistas com: (a) gestores da COMEC, técnicos e dirigentes; (b) gestor
integrante do Comité Gestor do Estatuto da Metrépole, (c) membro da Comissao de
Relacbes Federadas e Assuntos Metropolitanos da Assembleia Legislativa do
Parana e (d) representante do Ministério Publico do Parana.

O primeiro bloco de questdes foi dedicado as fungdes publicas de interesse
comum buscando apreender a interpretagdo e o entendimento conceitual das FPICs,
incluindo-se os critérios utilizados para sua determinacdo, bem como o papel e a
relevancia das mesmas em uma RM. O segundo conjunto de questdes versou sobre
o envolvimento e a participacdo da sociedade civil nesse processo e sobre os
instrumentos e acdes pensados para a operacionalizagao e o inter-relacionamento
das FPICs para o planejamento metropolitano.

O trabalho esta organizado em cinco capitulos. Nos trés primeiros capitulos
aprofundam-se os referenciais tedéricos que embasam a discussao e as reflexdes
acerca do problema de pesquisa formulado e nos dois capitulos subsequentes
apresentam-se as analises e os resultados obtidos.

No Capitulo 2 discute-se o processo de metropolizagao brasileiro a partir da
relacao intrinseca entre a renda, a moradia e a producado do espacgo urbano. Assim,
a moradia precaria € apresentada como questdo fundamental e indissociavel do
processo de conformagao da metropole na periferia do capitalismo que, consolidada
a partir de um modelo de urbanizacdo desigual e excludente, é determinada, em
grande parte, pela urbanizagao dos baixos salarios e da informalidade estrutural.

Discutida a relagdo entre metropolizagéo e desigualdade socioespacial e sua
expressao na moradia, apresenta-se como esse processo vem se consolidando na
metrépole de Curitiba.

A partir da compreensdo da moradia adequada na metrépole como questao
urbano-regional de carater complexo e de dimensdes supralocais, no Capitulo 3
discutem-se as fungdes publicas de interesse comum bucando elucidar, conceitual e
juridicamente, a definicdo e o entendimento acerca das FPICs com o intuito de
desvelar a moradia adequada enquanto interesse comum de municipios que
integram RMs, devendo ser tratada e planejada, enquanto politica publica, de forma

integrada e cooperada entre os diversos entes federativos.
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No Capitulo 4, buscou-se compreender o lugar da moradia enquanto FPIC no
planejamento da metrépole de Curitiba, a partir de uma analise dos Planos
elaborados pela COMEC - o PDI 1978 e 2006, e de entrevistas com atores técnicos
e politicos envolvidos ativamente no momento atual de discussao da proposta para
reformatagcdo do modelo de planejamento e gestdo metropolitanos no estado do
Parana, a partir das diretrizes preconizadas pelo Estatuto da Metrépole.

Por fim, no Capitulo 5, a luz das discussdes e analises efetuadas, apresenta-

se uma reflexdo acerca da moradia como FPIC na metropole de Curitiba.
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2 URBANIZAGCAO, DESIGUALDADES E METROPOLIZAGAO NO BRASIL

No presente capitulo discute-se o processo de metropolizacdo brasileiro a
partir da relagao intrinseca entre a produgédo do espago urbano e a moradia. Para
isso, serdo apresentados conteudos que desvelam o universo da moradia precaria
como questdo central para compreender a producdo da cidade e, portanto, da
metrépole no capitalismo periférico, determinada pela urbanizacdo dos baixos
salarios e a informalidade estrutural. (MARICATO, 2014)

A intensa urbanizacdo pela qual passou a sociedade brasileira,
especialmente a partir da década de 1950, configura-se como uma das principais
questdes sociais do pais no século XX. Ao se constituirem como o principal locus de
fixacdo da populacado brasileira, as cidades passaram a explicitar de maneira

exemplar, as contradi¢des do nosso modelo de desenvolvimento.

A urbanizagdo vertiginosa, coincidindo com o fim de um periodo de
acelerada expansdo da economia brasileira, introduziu no territério das
cidades um novo e dramatico significado: mais do que evocar progresso ou
desenvolvimento, elas passam a retratar — e reproduzir — de forma
paradigmatica as injusticas e desigualdades da sociedade. (ROLNIK, 2000,

p. 2)

Essa urbanizagdo tem sido acompanhada por um processo de
metropolizagdo que, segundo IPEA (2010), consiste em um fendmeno de integragao
do territorio a partir de uma cidade-nucleo, configurando um territério ampliado, em
que se compartilha um conjunto de fungdes de interesse comum e expressa a
concentracdo de pessoas, investimentos, atividades e poder em uma cidade —
ampliada ou em ampliagdo —. Tais cidades, denominadas metropoles, em geral
conformam uma superficie maior que a da cidade-nucleo e desempenham papéis de
comando e poder importantes no ordenamento regional e nacional.

Ribeiro (2009), ao buscar um entendimento conceitual acerca dos termos ou
expressdes relacionadas ao processo de urbanizagao-metropolizagdo, define

metropole como sendo aquela que:

corresponde a cidade principal de uma regido, aos nés de comando e
coordenagdo de uma rede urbana que nao s6 se destacam pelo tamanho
populacional e econémico, como também pelo desempenho de fungdes
complexas e diversificadas (multifuncionalidade), e que estabelecem
relagdes econdmicas com varias outras aglomeragdes (RIBEIRO, 2009, p.
3).
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Etimologicamente, a palavra metropole é originaria do latim metrdpolis e

derivada do vocabulo grego métropolis (uTNp, Méetér = mae, ventre e TOAIG, polis
cidade) e seu sentido estava relacionado a designagdo da cidade-mae, matriz, a
grande cidade que tinha fungdes das quais dependiam as demais. Conforme
Firkowski (2013), embora o contexto histérico de sua origem e o atual sejam
completamente diversos, o termo metrépole foi mantido e continua associado a
importancia funcional de uma cidade. O termo ressurge fortemente na segunda fase
da modernidade*, quando a industria nascente produziu cidades mais complexas e
dotadas de novas funcdes. Conforme a autora, cidades com acelerado crescimento
populacional, simbolos de modernidade com novos meios de transporte, novos bens
de consumo, novas formas de vida e também de precariedades, passaram a
caracterizar esta fase de concentragao de pessoas nas metrépoles.

Em que pesem as discussdes conceituais acerca de terminologias para
definir metropole, novas formas urbanas complexas e o processo de metropolizagao,
no que concerne a literatura brasileira vale destacar as reflexdes, elaboradas por
Meyer (2000) e Lencioni (2011), acerca da metrépole moderna e contemporanea.
Para Meyer (2000), articulacdo, fragmentacdo e dispersdo caracterizam e

diferenciam a metrépole contemporanea:

4 Segundo Ascher (2010), a modernizagdo € resultado da interagdo trés dinamicas
socioantropolégicas: a individualizagdo, a racionalizagdo e a diferenciagdo social, que, ao
repercutirem na Europa durante a Idade Média, produziram as sociedades modernas. Para o autor, a
combinagado dessas dinamicas, que se alimentam reciprocamente, produzem sociedades cada vez
mais complexas, sendo possivel distinguir trés grandes fases.

A primeira engloba aproximadamente o periodo designado de tempos modernos e abarca do fim da
Idade Média ao inicio da revolugéo industrial, sendo marcada pela “transformagéo do pensamento e
do lugar da religido na sociedade, a emancipagédo da politica e a emergéncia do Estado-nagéo, o
desenvolvimento das ciéncias e a expansao progressiva do capitalismo mercantil e, logo a seguir, do
industrial. Pode-se classificar esta fase como “primeira” ou “alta modernidade”.

A segunda fase é a da revolugao industrial, que assiste a producdo de bens e servigos, subrdinada,
em grande medida, as légicas capitalistas; o pensamento técnico ocupando um lugar cental na

sociedade e a constituicdo do Estado de bem-estar social. E a segunda, ou “media modernidade”.
(Ascher 2010, p. 23-24)
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Metropole contemporanea € ao mesmo tempo uma forma de organizagao
da forca de trabalho qualificada, um equipamento cientifico do
desenvolvimento econOmico, uma estrutura econdmico-financeira, um
mercado, um centro global de poder politico e um centro de irradiagéo de
conhecimento e cultura. (...) Em suma, a metropole é acima de tudo a
expressdo de um processo de articulagdo e ndo de desarticulagdo do
territério urbanizado. E esse o atributo que a distingue das demais formas
de organizacgéo territorial. Na metrépole moderna o crescimento ilimitado
produziu um organismo expandido, extenso, multifacetado e setorizado, em
que o ftragado viario buscava reforgar a estrutura e fazer perante a
disperséo, ja na metropole contemporanea a forma e a continuidade do
tecido urbano deixam de ser metas para tornarem-se condicionantes. As
duas palavras-chave utilizadas para descrever fisica e funcionalmente o
novo organismo, desde os anos 70 quando o fendmeno se tornou patente,
sdo fragmentacdo e dispersdo. Ambas apontam a tendéncia do territério a
romper as continuidades urbanas tradicionais (fragmentagcdo) e, como
resposta, gerar nucleos de atividades difusos e insulados (dispersao).
(MEYER, 2000, p. 7)

Para Lencioni (2011) a metropole contemporanea deriva da metropolizagao
do espago, que constitui 0 momento mais avangado do processo de urbanizagao.
Além disso, seu processo de producgao esta intrinsicamente relacionado a atual fase

de reprodugédo do capital em escala global:

a metrépole contemporanea, a que exprime um novo tempo, pode ser
considerada uma espécie de tradugdo urbana da manifestacao
socioespacial da globalizag&o. Ela apresenta uma forma territorial nova, que
pode ser descrita como uma ampliagdo da metropole moderna, herdada do
processo de urbanizagdo e industrializacdo. Ela é produto do processo de
metropolizagdo, que nada mais é do que uma metamorfose do processo de
urbanizagao [...]

Estamos vivendo um novo contexto cujo processo dominante € o de
metropolizagdo do espacgo. Este processo corresponde a um momento mais
avangado do processo de urbanizagdo, sem significar, contudo, que nao
haja mais o processo de urbanizacdo. Este continua existindo e
transformando o territério; no entanto, é o processo de metropolizagdo que
se constitui numa determinagédo histérica da sociedade contemporénea.
Esse processo é expressdo de uma nova época, na qual a metrépole se
coloca ao mesmo tempo como uma condigdo para a reprodugao do capital,
um meio utilizado para a sua reprodugao e, ainda, um produto do proéprio
capital. Isso, num quadro de profundas alteragées na dinamica do capital
imobiliario e financeiro, como estratégias de renovacdo da reproducao
capitalista (LENCIONI, 2011, p. 135-136).

Assim, sob o ponto de vista espacial, com base nesses autores, a metrépole
contemporanea pode ser definida como a expressdo de um processo de articulagao
do territdrio urbanizado, que produziu um espagco com rebatimentos territoriais e
funcionais especificos, notadamente caracterizados por movimentos de

fragmentagao, a partir do rompimento com as continuidades urbanas, e disperséo,



29

pela geracao de nucleos de atividades difusos e insulados. Além disso, pode ser
compreendida como um produto do processo de metropolizagdo do espaco, definido
como um avango e uma metamorfose do processo de urbanizagdo. Nesse processo,
a metropole contemporanea coloca-se, ao mesmo tempo, como condigdao e meio
para a reproducao do capital e como um produto do proprio capital.

Enquanto produto do capital, a metrépole brasileira € marcada pela
fragmentacdo socioespacial, onde por¢cdes da cidade se organizam segundo
dindmicas proprias, pelo aprofundamento das desigualdades socioespaciais e
ampliagdo da polarizagdo social, bem como pela complexificacdo das relagdes
socioecondmicas e sociopoliticas.

Outro aspecto, especialmente relevante para a discussdo acerca da
moradia, € que a metrépole contemporanea reune as condigcdes necessarias e
fundamentais a reproducao da vida cotidiana da populagdo que habita seu espaco,
constituindo-se, portanto, no l6cus do habitar conceituado por Lefebvre (2015) que,
relacionado ao direito a cidade em seu sentido politico mais profundo, constitui- se
como direito a vida urbana.

Para Lefebvre (2015), ao relacionar-se ao direito a cidade em seu sentido
politico mais profundo, o habitar envolve “as necessidades sociais inerentes a
sociedade urbana” que vao muito além da necessidade de produtos e de bens
materiais consumiveis. Para ele, a vida social, de natureza polifuncional, demanda
funcdes especificas que se manifestam a partir de “necessidades de informacéo, de
simbolismo, de imaginarios, de atividades ludicas”. Ao se opor dialeticamente ao
movimento de homogeneizagado do capital, expresso pela producdo do habitat que
prima pela funcionalizacdo e especializacdo dos espacos, o ato de habitar € uma
condigao revolucionaria, resultante da apropriagdo humana do espacgo. (LEFEBVRE,
2015, p. 105)

O Censo Demografico de 2010 revelou que dos 190.755.799 habitantes no
Brasil, aproximadamente 44% estava concentrada nas 36 RMs instituidas até aquele
momento. De acordo com a estimativa populacional do IBGE para 2017,
aproximadamente 47,7% da populagdo brasileira, estimada em 207.660.929
habitantes, esta concentrada em RMs, aglomeragdes urbanas e regides integradas
de desenvolvimento (Rides) com mais de um milhdo de habitantes, demonstrando a
continuidade e o vigor do processo de atracdo e fixagdo da populagdo nesses

espacos.
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Da mesma forma, de acordo com o Censo 2010, a RMC concentrava
3.174.201 habitantes, que representa 30,4% da populagcdo do estado do Parana,
destacando-se, no periodo de 2000-2010, taxas maiores de crescimento nos
municipios do entorno em relagéo ao polo, processo observado em grande parte das

metropoles brasileiras desde os anos 1990.

Das 12 regides metropolitanas, os municipios centrais cresceram em média
3,1% entre 1991 e 1996 enquanto que os municipios periféricos cresceram
14,7%. Dessas metrépoles, as periferias que mais se expandiram no
periodo, foram: Belém (157,9%), Curitiba (28,2%), Belo Horizonte (20,9%),
Salvador (18,1%) e Sao Paulo (16.3%) (Ipea, 1999). (MARICATO, 2000, p.
25)

A RM de Curitiba absorve 46,1% do incremento absoluto do Parana,
inserindo em seu espaco metropolitano um contingente populacional que
supera a populacdo de Maringad em 2010 (357.077 habitantes). Ha que se
frisar que Curitiba ainda incorpora parte desse incremento, mas é nos
municipios periféricos que ele incide com maior significado. [...]

A RM de Curitiba obedece ao padrdao médio das RMs brasileiras, com
decréscimo da concentragdo populacional nos nucleos. Curitiba tem um
percentual de concentragao (55,2%) em 2010 muito proximo ao da média
das RMs (56,1%), declinando dos 57,2% de 2000. (RODRIGUES, A. L
CINTRA, A.; MAGALHAES, M. V.; MOURA, 2011, p. 20-25)

Importante destacar que, dada sua dimensdo espacial ampliada, a
perspectiva regional dos espagos metropolitanos ndo pode ser confundida com as
regides metropolitanas brasileiras. Conforme Moura e Firkowski (2014), regido
metropolitana € a expressao que se atribui no Brasil a unidades regionais instituidas
por lei, conforme disposto na Constituicdo Federal de 1988, tenham ou n&o natureza
metropolitana. Ainda conforme as autoras, a maioria das RMs institucionalizadas,
além de desconsiderar a natureza do polo como definidora da adjetivagao
metropolitana, tem seus limites territoriais determinados em fun¢do de interesses
administrativos e politicos, podendo coadunar ou divergir da regido de influéncia de
sua centralidade principal.

Da mesma forma, para Ribeiro (2009), os espagos metropolitanos sao
definidos pela natureza de sua configuragcdo e néo pela condi¢ado institucional que
assumem. Ou seja, ndo basta a criagdo de uma RM para se adquirir a natureza
metropolitana.

Assim, conforme Franzoni e Hoshino (2015):
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E por essa razdo que, grosso modo, pode-se afirmar que a metrépole
institucional, aquela que ¢€é desenhada pela legislagdo e traduzida
formalmente nos arranjos de poder formados desde a década de 70, nao
corresponde a metrépole vivida, aquela que de fato existe e determina a
forma como os modos de vida se desenvolvem nas cidades. (FRANZONI;
HOSHINO, 2015, p. 105)

Outra questao importante € que as metropoles concentram os principais
problemas sociais, econémicos e ambientais brasileiros na atualidade. Tal processo
tem inicio em meados do século XX, com a aceleragdo da urbanizacdo, quando as
cidades, especialmente as metropoles, passam a constituir o lugar de moradia de
migrantes da zona rural em busca de oportunidades de trabalho, renda e melhores
condicdes de vida.

Além disso, as cidades vivenciaram um intenso crescimento demografico até
a década de 1980, quando ocorre definitivamente a inversdo quanto ao local de
residéncia da populagao brasileira. De acordo com o IBGE, em 1960 a populagao
urbana representava 44,7% da populacgao total contra 55,3% de populagao rural, dez
anos depois essa relacdo se inverte passando a 55,9% de populagdo urbana e
44 1% de populacao rural. Em 1980, a taxa de urbanizacdo brasileira € de 67,7%
com uma populagado urbana de 82.013.375 e rural 39.137.198 habitantes®.

Para abrigar esse contingente populacional, teve inicio um “gigantesco
movimento de construgdo da cidade”, cujo objetivo foi o assentamento residencial
dessa populacédo e de suas demandas por trabalho e servigcos urbanos em geral.
(MARICATO, 2011, p. 16)

Nos anos 1970, um esforco intelectual, do qual participaram inumeros
pesquisadores brasileiros, foi realizado no sentido de explicar o crescimento das
metrépoles dos paises capitalistas nado centrais e suas especificidades. Esse
esforco, ao contemplar a totalidade do processo social, econdmico, politico e
cultural, deu origem a interpretagcdo da expansdo do capitalismo no Brasil como
resultante de um processo de combinagéo de desigualdades e contradicbes como o
moderno e o arcaico, o desenvolvimento e o atraso, a inovagao e conservadorismo.

Nesse sentido, Oliveira (2013) tece uma leitura do Brasil moderno, apos a

Revolugao de 1930, onde a intervencao estatal tem papel fundamental no processo

5 https://cens02010.ibge.gov.br/sinopse/index.php?dados=8
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de formacao do capital industrial que tem como base de sustentacédo o setor agrario
arcaico, tanto para a formagao do capital produtivo quanto para o sustento alimentar
do trabalhador. Essa nova interpretagdo, ao mesmo tempo em que desmonta a
matriz tedrica cepalina® de inspiragédo dualista para o capitalismo periférico, constroi
uma matriz explicativa onde a imbricacdo entre o “moderno” e o “atrasado”
constituem condigdo necessaria e fundamental para o fim da hegemonia agrario-
exportadora e o inicio da estrutura produtiva de base urbano-industrial no momento
em que a industrializagdo passa a ser o setor chave para a dinamica do sistema
econdmico no Brasil.

Segundo Oliveira (2013), esse processo nao seria capaz de produzir o
dinamismo suficiente para elevar a renda do trabalhador (urbano e rural) a
patamares semelhantes ao dos paises do capitalismo central. Outro aspecto reside
na sua contraposicédo a ideia defendida pela Comissao Econdmica para a América
Latina (Cepal), de que a produgédo de bens de consumo no pais é voltada para o
atendimento de um segmento social (burguesia) e ndo da totalidade da populagao
(disfuncionalidade na oferta). Para o autor, a concentragdo de renda é que produz
esse efeito.

A partir de 1950, o pais passa a produzir bens duraveis e bens de produgao
que se traduzem em mudangas significativas no modo de vida dos consumidores e,

consequentemente, nas cidades.

Com a massificagdo do consumo dos bens modernos, especialmente
eletroeletrénicos, e também do automodvel, mudaram radicalmente o modo
de vida, os valores, a cultura, o conjunto do ambiente construido. Da
ocupagao do solo urbano até o interior da moradia, a transformacao foi
profunda, o que nao significa que tenha sido homogeneamente moderna.
Ao contrario, os bens modernos passaram a integrar um cenario onde a pré-
modernidade sempre foi muito marcante, especialmente na moradia ou no
padréo de urbanizacéo dos bairros da periferia. (MARICATO, 2011, p. 19)

Apesar do alto grau de crescimento econdmico brasileiro, com PIB a indices

superiores a 7% no periodo de 1940 a 1980, a riqueza gerada nesse processo foi

6 Faz referencia a matriz tedrica utilizada pelos pesquisadores da CEPAL que para explicar o
subdesenvolvimento da América Latina recorriam a esquemas tedricos de origem anglo-saxdnica
cujas discussdes se davam em torno da relagado produto-capital, propensao para poupar, eficiéncia
marginal do capital, economia de escala, tamanho do mercado, etc, utilizados para interpretar a
histéria e o funcionamento das economias capitalistas centrais.
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extremamente concentrada. Ou seja, apesar do surgimento de uma nova classe
meédia urbana, esse crescimento econdmico nao garantiu a grande parte da
populagcdo o acesso a direitos sociais e civis como previdéncia social, legislagao
trabalhista, moradia, saneamento, etc.

Assim, essa concentracdo de riqueza e consequente ampliacdo da
desigualdade vao consolidar, nesse periodo, 0 modelo de metrépole caracterizada
pela periferizagao da moradia popular.

A superacao das taxas de crescimento do PIB pelo crescimento demografico
associado a recessdo econémica dos anos 1980 e 1990 ampliou o universo de
desigualdade social com reflexo direto nas cidades. Contingentes populacionais
marcados pela pobreza homogénea ocupando areas excluidas do mercado
imobiliario formal - morros, areas alagadas, mangues, mananciais de abastecimento
e areas de preservagcdo ambiental, etc -, deixaram evidente, segundo Maricato
(2011), que a concentragdo de pobreza era urbana.

Para a autora, a chamada tragédia urbana brasileira — enchentes,
desmoronamentos, poluicdo hidrica e do ar, desmatamento, congestionamento
habitacional, etc — tem origem na base de sustentacdo do crescimento urbano que
se deu com exclusao social. Para ela, o problema da moradia nas cidades se
estabelece desde a emergéncia do trabalhador livre na sociedade brasileira, que
passa a resolver sua caréncia por moradia a partir de expedientes de subsisténcia

para obtencao da habitagdo na cidade em areas irregulares ou invadidas.

A tragédia urbana brasileira ndo € um produto das décadas perdidas,
portanto. Tem suas raizes muito firmes em cinco séculos de formagao da
sociedade brasileira, em especial, a partir da privatizagdo da terra (1850) e
da emergéncia do trabalho livre (1880). (MARICATO, 2011, p. 23)

A dificuldade crescente de acesso a cidade urbanizada por parte dos
trabalhadores a partir de meados do século XX, vai assim caracterizar tanto a

questao da moradia quanto o processo de metropolizagao brasileiros.

2.1 METROPOLIZACAO DOS BAIXOS SALARIOS

Ao analisar a produgao dos espagos urbanos no contexto da crise da década

de 1980 na metropole de Sao Paulo, Kowarick (2000), em sintonia com Maricato
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(2011) e Oliveira (2013), destaca as contradicdes do modelo de crescimento
econdmico concentrador de renda implantado no pais que, apesar do dinamismo
econdmico, alijou as classes populares dos beneficios dele derivados. Essa
desigualdade manifesta-se, inicialmente, pela renda e se intensifica quando se
observa as dindmicas que compdem o processo de producio do espaco urbano nas

metropoles brasileiras. Conforme destaca o autor:

Na RMSP a renda familiar em 1977 era de 550 délares mensais, e dez anos
apos decaia para 290 ddlares, mostrando de forma cabal o significado do
que ja foi chamado de “década mais do que perdida”. Semelhante redugao
assume sua real significagdo quando se tem em conta que nédo se trata de
uma oscilagdo ocasional, fruto de momentos recessivos, mas de
caracteristicas estruturais do capitalismo brasileiro destas ultimas décadas.
(KOWARICK, 2000, p. 20)

Ao afirmar que os baixos salarios, as longas jornadas de trabalho, o
desemprego e o subemprego constituem causas que levam a dilapidacao da energia
fisica e mental dos trabalhadores que n&o tém acesso aos bens e servicos para a
vida na cidade, nem acesso a terra urbanizada e moram em habita¢des precarias,
Kowarick (2000) define o conceito de espoliagdo urbana’, que vai caracterizar o

padrao de vida nas metrépoles brasileiras.

Trata-se de um conjunto de situagbes que pode ser denominada de
espoliacdo urbana: é a somatéria de extorsbes que se opera pela
inexisténcia ou precariedade de servicos de consumo coletivo, que
juntamente ao acesso a terra e a moradia apresenta-se como socialmente
necessarios para a reproducao dos trabalhadores e agugcam ainda mais a
dilapidacao decorrente da exploracado do trabalho ou, o que é pior, da falta
desta. (KOWARICK, 2000, p. 22)

O conceito de espoliagao urbana constitui a chave de leitura da vida citadina,
entendida como expressdao de processos macroestruturais onde a pobreza e a
expansao urbana formam o par condutor por meio do qual o autor interpreta
caracteristicas peculiares a metropole de Sdo Paulo, potencialmente extensivas a
realidade de outras metropoles brasileiras.

Segundo Kowarick (2000), as manifestagcdes de situacdes espoliativas sao

inumeras: desde longas jornadas despendidas nos transportes coletivos, a

7 A nogao de espoliagdo urbana foi inicialmente exposta no livro A espoliagédo urbana, Sao Paulo, Paz
e Terra, 1979.
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precariedade de vida nas favelas, corticos e casas autoconstruidas, auséncia de
infraestrutura basica — vias pavimentadas, iluminagcdo publica, abastecimento de
agua, inexisténcia de esgotamento sanitario, drenagem urbana -, falta de areas
verde e de equipamentos culturais e de lazer.

No que tange ao padréo de uso e ocupagao do solo urbano, o autor aponta
que até os anos 1930, a expansao industrial e da moradia da classe trabalhadora
ocorreu de maneira bastante adensada, em uma espécie de fusdo da vida nas
fabricas e nos bairros operarios. Entretanto, até o final dos anos 1970, a partir de um
conjunto de fatores, especialmente do avango da prépria industrializagdo que se
espalhou por novos nucleos ao longo de eixos ferroviarios e rodoviarios, ocorreu
simultaneamente a dispersdo e irradiagdo das moradias dos trabalhadores para
inumeras areas da capital e Grande Sao Paulo, dando origem ao padrao periférico
de ocupacéao do solo urbano.

A periferizacdo da moradia popular foi viabilizada pela substituicdo do bonde
pelo 6nibus, veiculo muito mais versatil que possibilitou a transformacao de areas
longinquas em terras habitaveis ao conectar casas autoconstruidas nas periferias
destituidas de infraestrutura aos locais de emprego, e serviu a especulagao
imobiliaria na medida em que converteu essas areas em lotes comercializaveis.
(KOWARICK, 2000)

A autoconstrucdo da moradia popular revela outra faceta desse processo,
consolidando a forma precaria a partir da qual se realizou sua produgdo. Ao
submeter o trabalhador a ampliagdo de sua jornada de trabalho, essa estratégia de
sobrevivéncia nas “metropoles do subdesenvolvimento industrializado” elimina o
tempo livre do trabalhador e mantém os salarios permanentemente deprimidos, ja
que a autoconstrugao exclui dos custos da habitagdo e o valor da forga de trabalho,
barateando os custos de sua reprodugao. Assim surge “uma moradia destituida de
servigos publicos, de péssima qualidade habitacional e, na maioria das vezes, longe
do local de emprego”. (KOWARICK, 2000, p. 31)

De acordo com Oliveira (2013):
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uma nao-insignificante porcentagem das residéncias das classes
trabalhadoras foi construida pelos proprios proprietarios, utilizando dias de
folga e fins de semana. Ora, a habitagéo, bem resultante desta operacgéao, se
produz por trabalho ndo pago, isto &, supertrabalho. Embora aparentemente
esse bem ndo seja desapropriado pelo setor privado da produgédo, ele
contribui para aumentar a taxa de exploragao da forga de trabalho, pois o
seu resultado - a casa - reflete-se numa baixa aparente do custo de
reproducao da forga de trabalho - de que os gastos com habitagdo sdo um
componente importante - e para deprimir os salarios reais pagos pelas
empresas. (OLIVEIRA, 2013, p. 59)

Ao cunhar a expressao “urbanizagdo dos baixos salarios”, Maricato (2014,
p.123) retoma a reflexado teodrica de Oliveira (1972) e estrutura uma nova formulagao
tedrica sobre a metrépole na periferia do capitalismo, na qual o pensamento critico
sobre a cidade periférica esta fortemente relacionado ao conceito de “moradia
precaria”.

Segundo Maricato (2014) o universo da moradia precaria é estratégico para
denunciar o conjunto de especificidades do processo de producdo da cidade no
capitalismo periférico, cujo objeto é a “cidade dos baixos salarios e da informalidade

estrutural”.

Um mercado formal restrito que ignora a grande maioria da populagéo, uma
taxa de lucro fortemente baseada na renda fundiaria, uma forga de trabalho
barata que, excluida do mercado formal e das politicas publicas, produz boa
parte da cidade com suas préprias méos e suas proprias regras (intrinsecas
as condi¢des dessa producao). (MARICATO, 2014, p.111)

Assim, é a cidade dos baixos salarios e da informalidade estrutural que vai
caracterizar a forma urbana, a paisagem, a (falta de) qualidade ambiental, a
mobilidade, os servigos publicos, determinando, assim, as caracteristicas do
processo de urbanizacao e as condi¢des de vida da populagao urbana brasileira.

Conforme ja destacado, ao longo do século XX o Brasil passou por um
intenso processo de construcdo de cidades, em que grande parte foi executada de
maneira informal, sem assisténcia técnica ou recursos financeiros significativos e,
sobretudo, sem ou com pouca incorporacao pelas politicas publicas.

Dessa forma, de acordo com Maricato (2011, p.30) “o processo de
urbanizagao se apresenta como uma maquina de produzir favelas e agredir o meio
ambiente” uma vez que o assentamento da populagao de baixa renda, que constitui
uma demanda nao solvavel, vai se dar informalmente em areas desvalorizadas pelo

mercado imobiliario formal, desprovidas de infraestrutura e de servigos basicos,
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especialmente, redes de coleta e tratamento de esgoto e de drenagem, e de coleta
de residuos solidos, ficando evidente o comprometimento de mananciais hidricos, os
mangues, as praias, etc. Dados do IBGE apontam um crescimento do numero de
favelas® nas ultimas décadas, com aumento de 22% entre 1991 e 2000 e de 6,2%
entre 2000 e 2010. De acordo com o IPEA (2013)° a populagdo moradora desses
locais passou de 10,6 milhées em 2000 para 11,2 milhées em 2010.

Ao universo das favelas somam-se os loteamentos clandestinos e
irregulares’ ampliando sensivelmente a proporgdo de cidade produzida de forma
precaria e informal, com técnicas arcaicas e recursos financeiros escassos,
geralmente em areas desvalorizadas e excluidas do mercado imobiliario formal.

Assim, a dificuldade dessa populagdo de acesso a moradia nas cidades,
especialmente nas grandes cidades, em funcdo do elevado custo da terra
urbanizada associado aos baixos salarios, impés e impde continuamente a
reprodugdo da logica da ocupagado periférica do solo nas principais metropoles
brasileiras.

De acordo com o Censo de 2010: (i) a maior parte dos aglomerados
subnormais' identificados concentrava-se em municipios integrantes de regies
metropolitanas (RMs) ou Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDEs),
especialmente naquelas de maior quantitativo populacional; (ii) 77,1% dos domicilios

em aglomerados subnormais se encontravam em municipios com mais de 2 milhdes

8 Segundo o IBGE (2010, p. 26), “o conceito de aglomerado subnormal foi utilizado pela primeira vez
no Censo Demografico de 1991 (...) de forma a abarcar a diversidade de assentamentos irregulares
existentes no pais, conhecidos como: favela, invas&o, grota, baixada, comunidade, vila, ressaca,
mocambo, palafita, entre outros”.

9 http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com content&view=article&id=20773

10 Conforme Silva (2012) loteamentos clandestinos e irregulares constituem tipologias de espacgos
informais de moradia caracterizados pelo parcelamento do solo por proprietarios de terra e
incorporadores imobiliarios, que se diferenciam por apresentarem diferentes graus de irregularidade.

De acordo com a autora, loteamento clandestino € um tipo de parcelamento de solo executado sem a
autorizagdo ou o conhecimento do Poder Publico municipal, ente federado com atribuicdo para
autorizar o racionamento do solo urbano no Brasil.

Loteamento irregular € um tipo de parcelamento do solo que, embora aprovado pelo Poder Publico,
foi executado em desacordo com a legislagdo existente ou que, apds sua implantagdo, nao foi
registrado no cartério.

110 Censo utiliza a denominagéo aglomerado subnormal como o conjunto constituido por 51 ou mais
unidades habitacionais caracterizadas por auséncia de titulo de propriedade e pelo menos uma
dessas caracteristicas abaixo: - irregularidade das vias de circulagdo e do tamanho e forma dos lotes
e/ou - caréncia de servigos publicos essenciais (como coleta de lixo, rede de esgoto, rede de agua,
energia elétrica e iluminagéo publica).
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de habitantes; e (iii)) 59,3% da populacdo residente em aglomerados subnormais
(6.780.071 pessoas) estava concentrada nas regides metropolitanas de Sao Paulo,
Rio de Janeiro, de Belém, de Salvador e de Recife. (CENSO 2010: Aglomerados
Subnormais - Primeiros Resultado, 2011)

Conforme Royer (2013):

Segundo o IBGE (2010), “88,2% dos domicilios em aglomerados
subnormais estavam em regides metropolitanas com mais de 1 milhdo de
habitantes e apenas 11,8% destes domicilios estavam em municipios
isolados ou em regibes metropolitanas com menos de 1 milhdo de
habitantes” (IBGE, 2010, p. 40). Desta forma, o proprio IBGE estabeleceu
as regides metropolitanas como uma unidade privilegiada de anélise, por
conta do “predominio metropolitano na distribuicdo dos aglomerados
subnormais” (ROYER, 2013, p.162)

Segundo Rodrigues (2013 p. 55), as areas metropolitanas concentram o
O6nus da estrutura desigual do pais, ainda que a presenca da desigualdade e da
segregacao social como componentes do processo de desenvolvimento urbano
nacional ndo se restrinja apenas a estas regides. Contudo, nessas areas a
consequéncia da urbanizagao desigual € mais aguda, pois € onde se encontra uma
significativa concentragcdo demografica expressa em uma também significativa
densidade de relagdes sociais, econdmicas, culturais, ambientais, etc.

De acordo com Royer (2013 p. 160-161), o crescimento expressivo de
favelas no Brasil deve-se a auséncia de politicas publicas territoriais que busquem
concretizar o paradigma da moradia digna, bem como pela desvinculagdo da
questao habitacional do regime de composi¢ao salarial do trabalhador.

A desigualdade se explicita ainda quando se constata que essas mesmas
regides metropolitanas sao territérios de geragcdo e concentracéo de riquezas do
pais. A pesquisa sobre Produto Interno Bruto dos Municipios em 2013 pelo IBGE"?
apontou que, no periodo de 2010 a 2013, nao ocorreu alteragao significativa entre os
municipios com maior participagao no PIB e que aproximadamente 23,5% de toda a
geragdo de renda do pais estava concentrada em seis municipios: Sado Paulo
(10,7%), Rio de Janeiro (5,3%), Brasilia (3,3%), Curitiba (1,5%), Belo Horizonte

12 https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacaol/livros/liv95014.pdf
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(1,5%) e Manaus (1,2%). Todos estes municipios constituem polo de regides
metropolitanas.

Os dados sobre crescimento das favelas e da concentragao do PIB no Brasil
demonstram que ao concentrar a riqueza nacional e os principais problemas sociais,
econdmicos e ambientais urbanos, as metropoles configuram-se como lécus do
processo de urbanizagao desigual, explicitando de modo exemplar as contradigdes
do modelo de desenvolvimento do pais.

A partir do exposto, pode-se afirmar que a metropolizagdo brasileira se
consolida a partir de um modelo de urbanizagcdo desigual e excludente,
exemplarmente materializado pela produgdo dos espacos de moradia precaria que

caracterizam, estruturam e definem as metropoles na periferia do capitalismo.

2.2 PRODUGAO DA MORADIA E DA METROPOLE EM CURITIBA

Apresentada e discutida a relagdo entre metropolizacdo e desigualdade
socioespacial e sua expressao na moradia, nesse topico objetiva-se desvelar como
esse processo se apresenta na metrépole de Curitiba.

De acordo com Silva (2012), os espacos de moradia ocupam uma fungao
principal no processo de metropolizagdo em Curitiba. A partir de um resgate historico
do processo de producao dos espagos de moradia popular na metropole de Curitiba,
a autora afirma que entre as décadas de 1970 e 1980, a periferizacdo da pobreza
constitui-se, a exemplo de outras metrépoles brasileiras, como o fenémeno
caracteristico do periodo. No final dos anos 1980 e com mais intensidade a partir da
década de 1990, novos eventos passaram a compor o processo de metropolizagao
em curso, em especial o crescimento da pobreza urbana, materializada no
crescimento de assentamentos e domicilios em favelas em toda extensdo da
metropole.

A autora identifica duas fases distintas no processo de producédo dos
espacos populares de moradia. A primeira, que vai até o final da década de 1980, é
marcada pela formacdo de uma periferia autoconstruida nos limites de Curitiba e
municipios do entorno, que se consolidou pela implantacdo de loteamentos
populares regularmente aprovados na RMC desde a década de 1950. Segundo

afirma, entre as décadas de 1970 e 1980, reproduziu-se na metrépole de Curitiba o
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mesmo fendbmeno de periferizacdo da pobreza observado em outras metrépoles
brasileiras a partir de meados do século XX. Além da intensa migracdo campo-
cidade observada no periodo, a inexisténcia e/ou fragilidade das normas de uso e
ocupacgao'?, permitiram o parcelamento do solo rural e a implantagdo de loteamentos
com o minimo de infraestrutura e a baixo custo, consolidando “loteamentos precarios
e distantes dos nucleos urbanizados situados nos municipios do entorno de Curitiba”
(SILVA, 2014, p. 235), especialmente em areas ambientalmente frageis, a exemplo
da porcao leste da RMC.

A segunda fase foi marcada pelo crescimento dos domicilios e espagos
informais de moradia’ em toda a extensdo da metrépole produzindo a extensao
horizontal da mancha urbana em direcdo a areas cada vez mais distantes do polo
metropolitano, simultaneamente, o “adensamento dos assentamentos informais
existentes e situados em areas mais céntricas em relagcéo a Curitiba”. (SILVA, 2014,
p. 226)

Tal processo consolidou uma realidade de contrastes com a ampliagao das
desigualdades do ponto de vista econdmico, socioambiental e socioespacial.
Conforme apontado pela autora, é também nesse periodo que surgem novos
produtos imobiliarios destinados a populagdo de alta renda, os condominios
residenciais fechados, que se difundem pelo espaco da periferia metropolitana,
alterando a localizagao tradicional da moradia de alta renda, entdo historicamente
concentradas no entorno do centro de Curitiba, e o perfil socioecondbmico da

populacao residente nos setores onde eles passaram a se difundir.

3 Conforme Silva (2014, p.235): O processo de produgdo desses loteamentos populares antecede o
primeiro Plano de Ordenamento Territorial da Regido Metropolitana de Curitiba (RMC), o PDI de
1978; os primeiros Planos Diretores dos municipios incorporados a RMC em 1973; e a Lei Federal n°
6.766 de 1979, que disciplinou o parcelamento do solo urbano no Brasil.

14 Consideram-se espacos informais de moradia todas as tipologias derivadas de um processo de
producdo do espago urbano que se realiza a revelia das normas urbanisticas com o objetivo de
atender as necessidades habitacionais de seus residentes. (SILVA, 2012, p.119) Na metropole de
Curitiba as principais tipologias dos espacos informais de moradia sdo as favelas, os loteamentos
clandestinos e os loteamentos irregulares, que se diferenciam entre si pelos agentes sociais
responsaveis por sua produgao, pelas formas de irregularidade e a morfologia espacial produzida.
(SILVA, 2014, p.230)
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As mudancgas no processo de produgao dos espagos de moradia dos mais
ricos e dos mais pobres, a partir dos anos 1990, sinalizam a ocorréncia de
transformagdes importantes no processo de produgdo da metrépole de
Curitiba, dentre elas a refuncionalizacdo de espagos, a existéncia de novas
frentes de expansdo urbana, a mudanga do perfil socioeconémico de
residentes em areas consolidadas, e o surgimento de novas formas de
habitat, que, em conjunto, inauguram uma fase de reestruturagdo espacial.
(SILVA, 2012, p. 68)

Moura e Rodrigues (2009, p.69) apontam que, em 2000, 13,3% do total de
familias da RMC (829 mil) possuia rendimento mensal de até meio salario-minimo,
ressaltando que essa situagcdo de pobreza estava altamente concentrada em
Curitiba e nos municipios com forte integragao a dinamica metropolitana — Almirante
Tamandaré, Colombo, Pinhais, Fazenda Rio Grande, Sdo José dos Pinhais,
Araucaria e Piraquara — que congregavam 74,4% do total das familias pobres, com
impactos diretos no acesso a moradia por parte da populagédo de baixa renda.

Nas duas ultimas décadas, segundo Silva (2012), os espagos informais de
moradia cresceram e se disseminaram em toda a extensdo do aglomerado
metropolitano de Curitiba, passando de 521 assentamentos e 50.311 domicilios no
final da década de 1990, para 948 assentamentos e 86.478 domicilios no final da
década de 2000.

O levantamento acerca do universo dos assentamentos informais realizado
pela autora aponta que as favelas constituem a tipologia dominante no aglomerado
metropolitano de Curitiba, respondendo por 70% dos assentamentos informais, 50%
da area por eles ocupada e 84% dos residentes nos espacos informais de moradia.
Concentram-se nas proximidades do polo metropolitano, geralmente em areas de
propriedade publica, inicialmente destinadas a protecdo ambiental ou ao uso
institucional em loteamentos regularmente aprovados e apresentam maior incidéncia
nos municipios do entorno de Curitiba. (SILVA, 2012)

Constata também que os moradores das favelas do aglomerado
metropolitano constituem a parcela da populagdo submetida ao maior numero de
irregularidades - fundiaria, urbanistica e econdbmica - e as piores condi¢cdes de
moradia, uma vez que “para eles, o risco de ocorréncia de acidentes ambientais é
mais elevado, em funcdo das caracteristicas impréprias do sitio e do tipo de
ocupacgao dos assentamentos marcados pelas altas declividades, a ocorréncia de
inundacgdes, a precariedade dos materiais e das técnicas construtivas e a caréncia
de infraestrutura urbana”. (SILVA, 2012, p.236)
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Os loteamentos clandestinos, por sua vez, respondem por 25% dos
assentamentos informais, 37% da area ocupada e 12% dos domicilios informais e se
configura como a tipologia primordialmente responsavel pela extensdo da mancha
de ocupagdo urbana ao norte do aglomerado metropolitano e no extremo sul do
municipio de Curitiba. J& os loteamentos irregulares’, menos expressivos em
numero, apenas 2%, representam 12% da area total dos espacos informais de
moradia e predominam no leste do aglomerado metropolitano. (SILVA, 2012)

A partir da analise do processo de produgdao dos espacos informais de
moradia, a autora demonstra que a reestruturacao espacial da metrépole de
Curitiba, ocorrida a partir da década de 1990, é caracterizada pela emergéncia de
novas relagcdes centro-periferia e pela formagcdo de uma metrépole mais dispersa,
estendida e com estrutura mais complexa, heterogénea e fragmentada.

Além disso, Silva (2012) conclui que:

A andlise revelou também as caracteristicas da metropolizagdo ocorrida em
Curitiba a partir da década de 1990, uma urbanizacdo que avanga em
diregdo a periferia, livra-se de fronteiras territoriais e conforma uma
aglomeracao formada pela fuséo de diferentes cidades. Esta espacialidade,
estendida e dispersa, € fundamentalmente derivada dos espacos de
moradia da parcela mais pobre da populagédo metropolitana, ao contrario do
que ocorre em outras realidades, onde séo os equipamentos de consumo,
como os shopping centers, ou os condominios fechados de alta renda os
maiores responsaveis por essa extensdo. (SILVA, 2012, p.246)

Em relacdo ao papel exercido pelo Estado nesse processo, a autora afirma
que este cumpriu fungdo decisiva em distintas escalas de gestdo - da federal a
municipal — que se concretizou “por meio de uma complexa rede de relacoes,
interesses e expedientes”. Essa atuacdo do Estado pode ser, sinteticamente,
definida (i) pela execugcdo do ordenamento territorial, principalmente através do
zoneamento de uso e ocupacgao do solo, da tributacdo dos imdveis urbanos e do

sistema de acompanhamento e controle do processo de produgdo do espaco; (ii)

5 Conforme Silva (2012), nessa tipologia de assentamento informal de moradia a principal
irregularidade é de natureza urbanistica, pois deriva de parcelamentos executados antes da Lei
Federal 6766/1979 e da Lei de Protecdo dos Mananciais da RMC aprovada na década de 1990. A
autora ressalta ainda que, embora a origem dessa tipologia seja anterior a legislagdo vigente, a
persisténcia da situagdo de irregularidade destes assentamentos, ao longo destas décadas, ajuda a
explicar muitos dos conflitos socioambientais presentes hoje nesta regido da metrépole de Curitiba.
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pelos investimentos em servicos e infraestrutura urbana; (iii) e pela politica
habitacional praticada.

No que tange ao ordenamento territorial, ressalta a aplicagado parcial e/ou
flexivel da legislagdo urbanistica, onde a lei tem validade apenas para algumas
areas da cidade, geralmente aquelas onde a normativa atende aos interesses da
producdo imobiliaria formal, a inexisténcia de uma politica fundiaria para o
cumprimento da fungao social da propriedade urbana e, por fim, a participagao das
administragdes municipais no processo de produgao e reestruturagdo do espaco
metropolitano. (SILVA, 2012)

Quanto aos investimentos publicos, a autora aponta que estes foram
focalizados em areas destinadas a implantacdo das atividades industriais, de
comercio e servico emergentes e de novos produtos imobiliarios para a parcela
solvavel da populagdo e, associados as alteragdes da legislagdo urbanistica,
promoveram a refuncionalizacdo dos espagos na metropole, impactando
diretamente a reproducgao social.

No que diz respeito a politica habitacional, envolvendo a participagao dos
poderes municipal e federal, assinala a preponderancia e a manutengéo da logica do
mercado imobiliario, a partir de “programas de provisdo de moradias que
desconsideram as demandas, necessidades e limites da populagdo que de fato
deles deveriam se beneficiar, provocando a inversdo de prioridades nos
investimentos publicos e beneficiando a atividade imobiliaria” (SILVA, 2012, p.242),
que contribuiu sensivelmente para o crescimento da informalidade urbana na
metropole de Curitiba nas ultimas décadas.

Dessa forma, a autora verificou que:

A existéncia de uma politica urbana com tais caracteristicas contribui para a
produgdo de uma metropole ao mesmo tempo mais dispersa e adensada,
que, conforme identificado, caracteriza-se pela ocupagédo precaria de
periferias cada vez mais distantes do nucleo urbanizado, pelo aumento e
manutengdo de vazios urbanos a espera de valorizagdo imobiliaria, € a
densificagdo de assentamentos precarios em areas improprias a ocupagao
no nucleo da aglomeragao metropolitana. (SILVA, 2012, p.242)

Ainda no que tange a politica habitacional praticada na metropole de Curitiba,
vale ressaltar que a producgao estatal de moradias populares concentrou, desde a
década de 1960 — quando da implantagdo dos primeiros programas de habitacéo de

interesse social na regido, realizados durante a vigéncia do BNH -, grande parte dos
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investimentos na cidade polo e que, portanto, ndo se estenderam de forma
significativa aos demais municipios metropolitanos'®.

Tomando como referéncia a produgao dos espagos populares de moradia e
sua relagdo com a metropolizacao, vale destacar que a partir do final da década de
2000, com o langamento do Programa Minha Casa Minha Vida' (PMCMV), a
producao habitacional, a cargo do Governo do Estado, passa a se expandir para fora
do polo, priorizando os municipios com maior dinamica imobiliaria em detrimento
daqueles com maior déficit habitacional relativo. (CZYTAJLO e SILVA, 2016)

Conforme apontam as autoras, na primeira fase do PMCMV (2009-2012)
foram contratados na metrépole de Curitiba 180 empreendimentos habitacionais,
para as faixas 1, 2 e 3 do programa, totalizando 24.747 novas unidades, desse total
57,22% dos empreendimentos e 59,27% das unidades habitacionais foram
implantadas no municipio de Curitiba e o restante distribuidos nos municipios do
entorno ao polo.

Em relagdo ao padrao de insercdo urbana dos empreendimentos do
PMCMV, as autoras destacam a ocupacao de lotes desprovidos de infraestrutura
viaria consolidada e localizados prioritariamente nos limites do polo e municipios do
entorno, especialmente no Sul da metropole, salientando que essa localizacéo
periférica — que permite a extracao de lucros maiores por parte dos empreendedores
privados — amplia a precariedade urbana, consolidando um padrao de urbanizacdo
incompleto e ampliando os custos da urbanizagdo a cargo do poder publico,
especialmente o municipal.

Do ponto de vista da relagdo entre atendimento a demanda e a organizagao
socioespacial traduzida pelo PMCMV na metrépole de Curitiba, Pereira e Silva

(2014) apontam que “aos municipios com maior déficit habitacional relativo —

16 De acordo com o diagnéstico produzido em 2001 para o Plano de Desenvolvimento Integrado da
RMC 2006, tanto a légica de concentracao de investimentos para a producéo de moradias populares
em Curitiba quanto o processo de produgao dos espacgos informais na metrépole persistiram ao longo
desse periodo e nas décadas seguintes. (PARANA, 2001)

17O programa MCMV foi inicialmente instituido pela MP 459, de 25/3/2009, substituida pela Lei
11.977/ 2009, e regulamentado pelos Decretos 6819/ 2009 e 6962/ 2009. A principal finalidade
anunciada pelo Governo Federal era “contribuir para a redugdo do déficit habitacional no pais por
meio da concessao de incentivos a produgcao e compra de novas unidades habitacionais. Em sua
primeira fase, compreendida entre margo de 2009 e meados de 2011, estabeleceu-se como meta a
construcdo de um milhdo de novas moradias. Em sua segunda fase, iniciada em meados de 2011 e
prevista para se estender até o final de 2014, dobrou-se a meta da primeira fase, prevendo-se a
construgcado de mais dois milhdées de unidades habitacionais”. (ROLNIK et al.,2015, p. 129)
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Fazenda Rio Grande, Araucaria (10%), Colombo e Almirante Tamandaré (9%) - néo
correspondem as maiores ofertas do PMCMV - Curitiba (66,56%) e Séo José dos
Pinhais (18,50%)”. (PEREIRA e SILVA, 2014, p. 270)

Outro apontamento das autoras diz respeito a concentracdo de
empreendimentos na faixa de renda de 3 a 6 SM (45%) e da ampliagdo da
participagdo das classes 6 a 10 SM, indicando a priorizagdo dos segmentos com
maior poder aquisitivo em detrimento dos segmentos de menor renda, reproduzindo
a logica de exclusado da populacao pobre do acesso ao direito formal a moradia e,
portanto, a cidade urbanizada.

Outro aspecto revelador do distanciamento do acesso ao direito a metrépole
diz respeito a ocupacdo e adensamento urbanos, em especial em areas de
mananciais de abastecimento publico da RMC, é tratado por Lima et al (2009).
Segundo os autores, apesar do processo de aprovagao de grande numero de lotes
na area de mananciais do leste metropolitano antes de 1950 e anteriormente a
aprovacgao do Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC de 1978, foi na década
de 1990 que as ocupacgdes irregulares se intensificaram nessa regiao, inclusive na
area do Guarituba'®, em Piraquara, que se destaca pelo nimero de ocupantes e
pela localizagéo estratégica para o sistema de abastecimento de agua da metropole
de Curitiba.

A despeito do arsenal de instrumentos urbanisticos de controle do uso e
ocupacado do solo, elaborados pela Coordenagcédo da Regiao Metropolitana de
Curitiba nesse periodo, os autores constatam “um continuo processo de ocupacéao
dessas areas” (LIMA et al, 2009, p. 290) caracterizado por forte tendéncia de
conurbagdo ao municipio polo, bem como o “delineamento de processo de
adensamento ainda mais intenso para os proximos anos, tendo-se em vista as
projecdes de crescimento populacional para a Regiao Metropolitana e as tendéncias
de ocupagao de maiores densidades ocorridas nessa area a leste da RMC” (LIMA et
al, 2009, p. 291)

No que tange a desconexdo entre as politicas urbanas de organizagao

territorial empreendidas nas areas de mananciais de abastecimento de agua da

8 O Guarituba, localizado no municipio de Piraquara, constitui a maior area de ocupagao informal em
numero de residentes na Regido Metropolitana de Curitiba
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metropole curitibana e a realidade da dinamica socioespacial dessas areas, 0s

autores ressaltam que:

[...] cabe expressar a constatacdo de aspectos de erosdo da legitimidade
das politicas urbanas de organizacéo territorial, pelo aumento da densidade
em locais ndo previstos, a quantidade de ocupagdes fora dos perimetros
urbanos, com destaque para o Guarituba, gerando uma interpretagéo de
insuficiente adesédo aos processos sociais de demanda e apropriagao/uso
do solo, e também a desconexdo com uma racionalidade econdmico-
ecolégica, que, além do atendimento aos anseios por moradia, deveria
assegurar o meio ambiente equilibrado a populagdo. (LIMA et al, 2009, p.
292)

O processo de segregacao residencial na metrépole de Curitiba também é
revelado por Deschamps e Cintra (2009) ao analisarem as informagbes sobre
movimentos pendulares para trabalho associadas as condi¢ées socioeconémicas da
populacao envolvida nesses movimentos na RMC. Os autores identificam, além das
centralidades — municipios concentradores dos movimentos de pendularidade —,
“processos seletivos de uso e apropriagdo do espago, com segmentagao dos locais
de moradia e de trabalho” na metropole de Curitiba. (DESCHAMPS e CINTRA, 2009,
p. 233)

A partir das taxas brutas de atragdo e repulsdo’ de cada municipio da RMC,
verificaram que Curitiba, Quatro Barras e Pinhais possuiam a maior capacidade de
atracao para trabalho. Em relacdo a taxa de repulsdo, que indica a populagcdo que
trabalha em municipios que ndo o de residéncia, Almirante Tamandaré, Piraquara e
Fazenda Rio Grande apresentaram taxas superiores a 50% e Colombo, Pinhais e
Itaperucu apresentaram taxas entre 40% e 50%.

A partir da leitura conjunta desses dois indicadores, os autores identificaram,
dentre outras questdes relevantes a compreensdo do processo de segregacao
socioespacial, em Almirante Tamandaré, Fazenda Rio Grande, Piraquara, Colombo,
Campo Magro, Campina Grande do Sul e Itaperucgu, elevadas taxas de repulséo e
baixas taxas de atragao, indicando uma dinamica econémica incapaz de atender sua

demanda por emprego. Além disso, foram reconhecidos como “‘municipios

19 Conforme com os autores, as taxas de atragdo e repulsdo foram calculadas a partir da razdo entre
as entradas (atragdo) e saidas (repulsdo) somente para trabalho sobre a populagédo residente
ocupada em cada municipio da RMC. A taxa de atragdo indica a capacidade de um municipio de
atrair populagéo residente em outros municipios para trabalhar e a taxa de repulséo indica a saida de
empregados para trabalhar em outro municipio.
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periféricos com elevada populagéo fruto da expansao da metropole com baixos
custos de moradia”. (DESCHAMPS e CINTRA, 2009, p. 239)

Ao estudar a mobilidade de trabalhadores de Colombo para Curitiba, Santos
(2009) demonstra a relacdo de interdependéncia entre esses municipios no que
tange a moradia e as relagbes econdmicas de produgdo e consumo, revelando o
processo de incorporagao de Colombo a uma dindmica populacional profundamente
conectada a urbanizagao de Curitiba. Segundo a autora, cerca de “65 mil pessoas
utilizam diariamente os servicos de transporte intraurbano no Terminal Alto
Maracana — de madrugada, por volta das 5 horas da manh3, inicia-se o tumultuado
movimento de passageiros que tomam o 6nibus em diregdo a Curitiba”. (SANTOS,
2009, p. 256)

Minha vida é toda aqui praticamente, eu s6 moro (durmo) em Colombo. (...)
Em Curitiba compro eletrodomésticos, e a compra do supermercado é feita
no bairro Santa Candida. (Santos, 2009, p. 256)

A luz dos processos descritos e discutidos pelos autores apresentados é
possivel afirmar que, historicamente, os habitantes da metrépole de Curitiba, em
especial os de baixa renda, vivenciam um processo de precarizagcdo paulatina do
habitar, marcado pelas longas jornadas despendidas nos transportes coletivos para
trabalhar ou acessar os servigos urbanos e pela precariedade das condi¢des de vida
nos espacos de moradia, marcados pelos assentamentos informais e casas
autoconstruidas em areas com caréncia de infraestrutura basica — vias
pavimentadas, iluminagdo publica, abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
drenagem urbana, areas verdes - e equipamentos publicos. Além disso, muitas
vezes, estdo localizadas em regides de fragilidade ambiental, dificultando e
distanciando o cidaddo metropolitano?® da concretizacdo da moradia como direito

humano e, portanto, de acessar ao direito a metrépole em Curitiba.

20 Em “Cidade e Cidadania: inclusdo urbana de justica social’, Ribeiro (2004) afirma que a
desvinculagdo do homem das relagdes de dominacdo pessoal (ou lagos de subordinagdo) que
marcavam o feudalismo foi promovida com a instalagdo da democracia e a fundacdo da cidade,
expressao da subversdo da ordem feudal e da emancipagao material e moral do homem.

Conforme o autor, “as palavras cidade, cidaddo e cidadania foram, historicamente, ganhando o
mesmo sentido”. Na antiguidade classica, cidadania estava associada a condigado de civitas que tinha
por base as relagdes entre os homens “fundadas em direitos e deveres mutuamente respeitados”.
Posteriormente, agregou-se a condigédo de polis, incluindo-se o “direito de os moradores das cidades
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A intensidade e relevancia da relagdo entre metropolizacdo e moradia,
explicitada pelos processos descritos, permitem considera-la como uma questao
fundamental para a discussao das fungdes publicas de interesse comum na
metrépole de Curitiba.

Ou seja, a moradia adequada na metrépole e para o cidaddao metropolitano
constitui uma questdo urbano-regional de carater complexo e dimensdes
supramunicipais e deveria ser tratada e planejada de forma integrada e
compartilhada entre os diversos entes da federagao, discussdo que se aprofunda no

capitulo subsequente.

participarem nos negécios publicos”. Ja no século XIX, a condicdo de cidadania expande-se,
abarcando os “direitos de protecdao do morador da cidade contra o arbitrio do Estado”. (RIBEIRO,
2004, p. 43)

Modernamente, o sentido da palavra cidadania expressa esse conjunto de direitos: civico, politico e
social. Ao considerar que as cidadanias civica e politica estdo condicionadas ao minimo de justica
social, o autor afirma que, na América Latina, “hda uma ruptura desse processo histérico” com o
aumento do polis (politico), hipertrofia do civitas (civico) e a inexisténcia do societas (social).
(RIBEIRO, 2004, p. 43)

Uma vez que grande parte da populagao é espoliada, por ndo ter suas necessidades por moradia e
servigcos coletivos reconhecidas socialmente e por estar excluida do mercado imobiliario formal,
inserindo-se de modo marginal na cidade, e vivendo, portanto, em condigdes de vulnerabilidade e
riscos sociais, € possivel afirmar que essas pessoas sdo também desprovidas de autonomia moral. A
autonomia moral que, “demanda um grau razoavel de independéncia e seguranga econdmica’,
constitui condigdo essencial para a efetivacdo da democracia, revelando que nas cidades brasileiras
consolidaram-se regimes politicos democraticos pouco representativos, onde apenas alguns tem
possibilidade de desfrutar da real condi¢cao de cidadania. (RIBEIRO, 2004, p. 45)

Portanto, o conceito de cidadania metropolitana no ambito dessa pesquisa, compreende a ideia de
“direito a metrépole” como possibilidade de concretizagdo de uma democracia efetivamente
representativa. Ou seja, a partir do combate aos mecanismos de espoliagdo urbana e segregacao
socioespacial e da incorporagdo da moradia adequada como questao central no planejamento urbano
metropolitano, seria possivel contribuir para “democratizar a democracia”, estendendo a condi¢éo de
cidadania ao conjunto da populagao metropolitana.
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3 FUNGAO PUBLICA DE INTERESSE COMUM, PLANEJAMENTO
METROPOLITANO E MORADIA

O presente capitulo tem como objetivos elucidar conceitual e juridicamente
(delimintando seus elementos constitutivos) as FPICs e compreender historicamente
a incorporagdo e o enquadramento institucional dessas fungbes no ambito do
planejamento metropolitano. A partir dessa compreensdo, a intencdo € desvelar a
moradia adequada enquanto interesse comum de municipios que integram RMs e
questdo central para a atuacdo cooperada e elaboragcdao de politicas publicas

integradas por parte dos entes federativos.

3.1 O SISTEMA FEDERATIVO BRASILEIRO E AS FUNCOES PUBLICAS DE
INTERESSE COMUM

Para discutir as FPICs, primeiramente € necessario compreender as
caracteristicas do sistema federativo brasileiro, em especial no que tange a
predominancia do principio do interesse no estabelecimento das competéncias dos
entes federados e da criacdo da fungao publica como decorréncia do “poder-dever”
oriundo dessas competéncias.

E importante lembrar que o Federalismo, conforme aponta Xavier e Xavier
(2014), é uma forma de organizacédo de Estado em que entes federados, dotados de
autonomia administrativa, politica, tributaria e financeira, aliam-se em comum acordo
— pacto federativo - para constituir um governo central, que passa a absorver

algumas das atribui¢ées que anteriormente competiam as unidades constitutivas.

Nesse sistema coexistem uma esfera Nacional, representando a Uniao,
enquanto ente federado, e outras esferas subnacionais descentralizadas,
representando os estados-federados, cujo poder politico é exercido de
forma autbnoma, respeitando os limites constitucionais estabelecidos em
ambito federal. (XAVIER e XAVIER, 2014, nao p.)

Conforme apontado por Alves (1998), a partir do disposto no § 3° do art. 25
da Constituicdo Federal de 1988, a instituigdo das figuras regionais constituidas
pelas regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregidées inaugurou uma
nova dimensdo do federalismo brasileiro, o federalismo de integracdo entre os
diversos entes federados, ou seja, entre Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios. Dessa forma, o quadro de competéncias constitucionais passou a ser



50

menos estanque e rigido, “permitindo, precisamente em razdo de nossa grande
extensao territorial e diversidade socioeconémica, um partihamento de
competéncias normativas e administrativas de maior flexibilidade e agilidade para
possibilitar a agdo mais adequada e racional do Poder Publico”. (ALVES, 1998, p.1).

Outro aspecto relevante da atual estrutura institucional basica brasileira diz
respeito a predomindncia do interesse como principio maior que, em muitas
ocasides, pode gerar situagbes de ambiguidade e até conflitos de competéncia em
funcdo da auséncia de clareza acerca do interesse predominante. Entretanto,
conforme Alves (1998), justamente em razdo do nosso federalismo de integracéo,
triunfou “a concepgéao solidaria das instancias governamentais federativas, onde as
competéncias comuns e concorrentes sobrelevam as exclusivas”. (ALVES, 1998, p.
1)

Para Barroso (2007) a nogédo de predominancia de um interesse sobre os
demais encerra a ideia de um conceito dindmico ja que determinada atividade,
considerada num determinado momento como de interesse local, com o decurso do
tempo e a evolugdo de fenbmenos sociais, podera perder tal natureza,
transformando-se em predominantemente regional e até mesmo nacional. Segundo
o autor, uma série de fatores pode causar essa alteragdo: “desde a formacao de
novos conglomerados urbanos, que acabam fundindo municipios limitrofes, até a
necessidade técnica de uma agao integrada de varios municipios, para a realizagao
do melhor interesse publico”. (BARROSO, 2007, p. 11)

Ao buscar um federalismo de integracao, a Carta de 1988 definiu um sistema
de competéncias entre os entes da Federacdo que permitiu a cooperacédo e (ou)
articulacdo normativa e administrativa de um em relacdo aos outros, desde que
autorizados pelo ente politico originario. Nesse sentido, conforme Alves (1998), a
interpretacado sistémica da Constituicdo Federal deve sempre levar em conta os
objetivos de integragao entre os interesses publicos nacionais, estaduais, distritais e
municipais, precisamente na forma como foram intencionados pelo legislador

constituinte.

Assim, é preciso considerar que a Constituicido Federal adotou um sistema
de distribuicdo de competéncias que nao tolera espagos vazios de
responsabilidade, de modo que nao se pode deixar de atribuir, a qualquer
um dos niveis de governo, a responsabilidade pela solugdo de qualquer
matéria de interesse coletivo. (ALVES, 1998, p. 1 e 2)
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Também a partir da CF de 1988, o tratamento da questao metropolitana no
ambito da “Organizacao do Estado” e da “Organizagao Politico- Administrativa” dos
entes federados, demonstra maior compreensdo no que tange a complexidade do
fendbmeno metropolitano e a mudanca de concepcdo a respeito das RMs,
concebidas na Carta de 1967/69 como simples decorréncia ou motivagao de ordem
econdmica, uma vez que integravam o Titulo Ill, Da Ordem Econbémica e Social.
Nesse sentido, Alves (1998) assinala a intengéo do legislador constituinte em “tratar
a questao como de interesse estrutural-organizativo do préprio Estado brasileiro, e

nao como uma manifestagéao de interesse apenas econémico”. (ALVES, 1998, p.3-4)

Assim, a fungdo metropolitana passou a caracterizar um aspecto importante
da vida institucional do Estado brasileiro, encaminhando-se para um
tratamento muito mais estavel e de natureza singular no que respeita, como
vamos ver, as relagdes entre os Estados e os Municipios metropolitanos,
bem como no que se refere a forma de enfocar as respectivas autonomias
politico-administrativas. (ALVES, 1998, p.3)

Ao tratar da autonomia municipal em face do interesse metropolitano, o autor
destaca a elasticidade, garantida pela Constituicdo brasileira, na definicdo do
conteudo especifico e exclusivo do interesse local. Conforme Alves (1998), a
autonomia municipal ndo € inconteste em seu conteudo e esta intimamente
relacionada ao interesse local que, por sua vez, permite ser determinado “conforme
0 caso, segundo a significagao relativa assumida pelas obras, atividades e servigos
publicos a ele relacionados”. (ALVES, 1998, p.9)

Ainda segundo o autor, o carater local € determinado pelo maior ou menor
grau de repercussao de um determinado problema “para aquém ou além dos limites

do municipio” associado as formas e meios de soluciona-lo.

Nao ha, pois, atividades, servigos ou obras que, por natureza intrinseca,
sejam considerados de exclusivo interesse local. Assim, por exemplo, os
servicos de captagdo e tratamento de agua para consumo publico,
tradicionalmente, sdo de interesse local, inscritos na competéncia do
Municipio. Entretanto, esses mesmos servicos s&o inequivocamente de
interesse comum numa regido metropolitana como a de Sao Paulo, por
exemplo, devendo ser de competéncia regional e ndo do Municipio isolado.
O mesmo servigo, conforme o enfoque, o lugar, o modo e as circunstancias
de sua prestacao, sera objeto de interesse local ou regional, dependendo do
caso. (ALVES, 1998, p.8)

Assim, evidencia-se que a questdao metropolitana, ao compreender uma

aglomeracao urbana com multiplos governos, devera ser tratada a partir de uma



52

relacao institucional onde interesses regionais e locais se inter-relacionem de forma
complementar ou integrada, de modo que “o interesse local pressupde o regional,
tanto quanto este inclui o local” (ALVES, 1998, p.9)

Da mesma forma, conforme Moreira e Guimaraes (2015), a partir da criagéo
de uma regidao metropolitana, matérias de ambito local passam a ser reconhecidas
como relativas a competéncias cujo exercicio ndo pode se dar de modo isolado,
fazendo com que essas competéncias passem a ser exercidas de forma
compartilhada, em razao da prevaléncia do interesse comum sobre o local.

Em articulagdo com as caracteristicas do sistema federativo brasileiro
vigente, o conceito de “fung¢des publicas de interesse comum”, invocado pelo art.25
da Constituicado Federal de 1988, substituiu de maneira apropriada, o conceito de
“servico comum metropolitano” consagrado na Carta de 1969. Ao incorporar nao
somente as regides metropolitanas, mas também as aglomeragdes urbanas e
microrregides, ndo contempladas pelo termo “servigo metropolitano” e abarcar as
“hipbteses de atividades, acdes e servigos, de diferentes naturezas, realizados em
funcdo daquelas distintas figuras regionais”, o conceito permitiu englobar atividades
nao compreendidas “na nogado de “servigo”, como por exemplo, o planejamento
urbano-regional e o controle do uso e ocupag¢do do solo metropolitano ou de outras
formas regionais”. (ALVES, 1998, p.13)

Ou seja, o conceito de fungéo publica, de carater mais abrangente, incorpora
além dos servicos — atividades mais vinculadas ao fornecimento de utilidades de
interesse do publico -, atividades como a normatizacio, as politicas publicas e os
controles, apresentando conotacdo mais condizente com o papel da regido
metropolitana de elemento organizativo do Estado brasileiro advindo da CF 88.

Aqui vale destacar que o conceito de servico publico ndo é unanime na
doutrina administrativa brasileira, uma vez que alguns doutrinadores de Direito
Administrativo utilizam um conceito mais amplo, ao passo que outros preferem um
conceito mais restrito.

Ao definir servigo publico, Mello (2015) caracteriza-o como atividade de
incumbéncia do Estado, destinada a satisfacao da coletividade em geral, mas fruivel
individualmente pelos administrados. Ao considerar que a prestagao de utilidade ou
comodidade material deve ser usufruida diretamente pelos administrados,
desconsidera, por exemplo, as fungdes legislativas e judiciarias, servigos

diplomaticos e pesquisa cientifica.
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Conforme Mello (2015):

Servigo Publico é, portanto, toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfacao da coletividade em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faga as
vezes, sob um regime de Direito Publico, portanto, consagrador de
prerrogativas de supremacia e de restricdes especiais, instituido em favor
dos interesses definidos como publicos no sistema normativo. (MELLO,
2015, p.695)

Por outro lado, para Medauar (1992) servigo publico significa em esséncia,
“servigco prestado ao publico” e a qualificagdo de uma atividade como tal remete ao
plano da concepcdo politica sobre o Estado e seu papel, que pode estar
estabelecida na Constituicdo, na lei ou na tradicdo. Conforme a autora, o art.21 da
CF arrola determinadas atividades como sendo servigos publicos — servigos de
telecomunicacdes, de radiodifusdo sonora e de sons e imagens, servicos e
instalagbes de energia elétrica — e, “tradicionalmente existe o chamado “nucleo
pacifico dos servigos publicos”: agua, luz, iluminagéo publica, coleta de lixo, limpeza
de ruas, correio”. (MEDAUAR, 1992, p.109)

Afirma ainda que, no Brasil, a nogdo de servico publico possui base
constitucional e configura-se como atividade prestacional realizada no ambito da
Administracdo Publica e que pressupde a satisfagcdo das necessidades de interesse
geral. Ou seja, sua natureza esta relacionada ao conceito de interesse publico e
social, configurando-se como atividade de carater essencial, que deve,
obrigatoriamente, ser prestada pelo poder publico sem visar, necessariamente,

lucro.

A concepgado de servigo publico pode ser visualizada como instrumento
substancial de integracdo do individuo no Estado.

[.]

...e em Direito Administrativo é a tradugao mais acentuada da ideia filosoéfica
do bem comum. (MEDAUAR, 1992, p.113)

De acordo com Alves (1998), a caracterizagao da fungao publica de interesse
comum, “elemento operacional basico da entidade regional”’, abarca, como figuras

conceituais juridico-positivas, “fun¢ao publica” e “interesse comum”. Para o autor, a
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“funcédo publica” envolve, além da administracdo, como a execugao de servigos
publicos e de utilidade publica e respectivas concessoes, “a normatizagao (como a
disciplina regulamentar e administrativa do uso e ocupagédo do solo, a fixagado de
parametros, padrbes etc.), o estabelecimento de politicas publicas (diretrizes,
planejamento, planos, programas e projetos, bem como politicas de financiamento,
operagcdo de fundos etc.) e os controles (medidas operacionais, licengas,
autorizagoes, fiscalizagao, policia administrativa etc.)” (ALVES, 1998, p.13)

Ja o “interesse comum”, de acordo com o autor, pressupde um conjunto de
acdes e atividades promovidas por uma multiplicidade de agentes politico-
administrativos de um determinado territério para o exercicio de funcdes publicas

integradas e de interesses de todos os envolvidos:

“interesse comum” implica o vinculo simultdneo ou sucessivo, efetivo e
material de agdes ou atividades estaveis de uma multiplicidade determinada
de pessoas politico-administrativas, agrupadas mediante lei complementar,
dentro de certo espaco territorial definido, para o exercicio de funcdes
publicas integradas de interesse de todos os envolvidos. Esse vinculo gera
a exigéncia de uma interdependéncia operacional, conforme certos
objetivos comuns, cujos critérios poderao variar em termos de disposigcoes
geogréficas dos fatores naturais; de bacias hidrograficas; de peculiaridades
do sitio urbano; de controle ambiental; de fontes de recursos naturais; de
dimensodes da infra-estruturas urbanas; de disponibilidade ou capacidade de
mobilizar grandes aportes financeiros ou potenciais técnicos; de
racionalizagdo administrativa; de operacao de sistemas de efeitos ou
impactos difusos; de economias de escala; de deseconomias de
aglomeracgodes etc. (ALVES, 1998, p. 13)

Assim, as fungbes publicas de interesse comum exigem a atuagéo
coordenada de todos os entes governamentais para satisfazé-las, o que equivale a
dizer que uma das caracteristicas de sua execugao constitui a de incluir,
necessariamente, todos os entes politico-administrativos atuantes em determinada
regido. Isto posto, deve-se entender que, embora aparentemente paradoxal, o
interesse metropolitano se diferencia e, ao mesmo tempo, se identifica e se associa

ao interesse local.

Vé-se, pois, que tal conceito (fungdo publica de interesse comum) distingue-
se de modo singular do conceito de interesse local, o que demanda uma
compreensao bem diversa entre a autonomia dos Municipios tradicionais,
envolvendo apenas uma cidade, e a autonomia dos Municipios
metropolitanos (ou de aglomeragbes urbanas ou de microrregides) que
estdo inseridos em determinados complexos urbano-regionais, em
comunhao reciproca, exigindo medidas interdependentes para dar conta de
situagbes para as quais nao pode haver resposta de cada Municipio
isoladamente considerado. (ALVES, 1998, p. 13)
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Na mesma linha, Cesar et al (2016) ressaltam a relagao de interdependéncia
entre os entes federados para a realizagdo de acgbes e atividades de natureza
metropolitana na busca por solugcbes para questdes de interesse comum de um

conjunto de municipios.

As fungbes publicas de interesse comum sé&o tidas como aquelas atividades
ou servigos de natureza publica cuja realizagédo por parte de um municipio,
isoladamente, seja invidvel ou cause impacto nos outros Municipios
integrantes de uma mesma regido metropolitana. O principal objetivo da
gestdo das fungbes publicas de interesse comum é o desenvolvimento
econOmico e social da regido metropolitana, a partilha equilibrada dos seus
beneficios e a definicdo de politicas compensatorias dos efeitos da sua
polarizagéo. (CESAR et al, 2016, p. 5-6)

Da mesma forma, o Estatuto da Metropole, Lei 13.089/2015 em seu art. 2°,
define funcdo publica de interesse comum como “politica publica ou acao nela
inserida cuja realizacdo por parte de um municipio, isoladamente, seja inviavel ou
cause impacto em municipios limitrofes”. Assim, embora ndo abordado de maneira
expressa pela Constituicdo Federal de 1988, através da determinacdo de
competéncias a um ente federado de ambito regional, o interesse metropolitano é
reconhecido constitucionalmente como gerador de fungbes publicas de interesse
comum a serem exercidas de modo compartilhado e integrado entre entes
municipais, tutelado pelo Estado, e institucionalizadas através da criacdo de
governanga interfederativa, a partir das diretrizes gerais definidas pelo Estatuto da
Metropole.

Para Alves (1998), o reconhecimento juridico das FPICs é uma resposta
institucional para problemas urbano-regionais de carater complexo e de dimensodes
supralocais.

Assim, a realidade das metrépoles brasileiras, caracterizada pela produgao
de uma cidade cujo territério abarca mais de um municipio, configura-se um desafio
ao planejamento e gestao das FPICs, explicitando a relevancia do compartilhamento
de responsabilidades entre os entes federativos e reafirmando a urgéncia de
mecanismos de cooperagao e pactuacao de diretrizes e estratégias integradas que
fortalecam as agbes nas areas de interesse comum metropolitano, incluindo-se aqui

a moradia.
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3.2 AINSTITUCIONALIZAGAO DO PLANEJAMENTO METROPOLITANO NO
BRASIL E NA RMC

Para compreender o lugar da moradia enquanto FPIC na metrépole de
Curitiba torna-se necessario resgatar o histérico do planejamento metropolitano
brasileiro e seus respectivos reflexos na atuagdao da COMEC, desde a criagdo do
orgao metropolitano, em 1974, até o momento atual de discusséo e elaboracao de
proposta para reformulagdo institucional e de gestdo das RMs, exigidas pelo
Estatuto da Metropole.

Segundo Garson (2009), no Brasil, os debates sobre a questdo metropolitana
e as experiéncias concretas de gestdo desenvolveram-se a partir de meados da
década de 19602', quando merecem destaque o desenho institucional adotado pela
Constituicao Federal de 1967 para as regides metropolitanas e o planejamento para
o desenvolvimento nacional — a partir de Planos Nacionais de Desenvolvimento,
entre outros - com suas respectivas politicas setoriais.

Para o IPEA (1969)%, a aceleragdo do processo de urbanizagdo brasileiro
teria levado a formagdo de aglomeragdes urbanas reunidas em torno de uma
unidade central — geralmente uma grande cidade — que cresciam e se desenvolviam
sob a influéncia da cidade polo ou nucleo metropolitano, evidenciando caréncias a
serem atendidas nas areas de transportes, habitacédo e equipamentos basicos. Ao
mesmo tempo, o fluxo migratorio acentuava os problemas urbanos demandando a
geracao de novos empregos e comprovando (ou explicitando) que os limites das
jurisdicdes ndo mais coincidiam com sua area de influéncia econémica. Assim, de

acordo com Garson (2009 p. 101), ficava claro que problemas desta ordem nao

21 Com a aceleragdo do processo de urbanizagdo brasileira nas décadas de 1960 e 1970 e o
predominio do urbano revelado pelo Censo de 1970 — quando 55,9% da populagao brasileira vivia
nas cidades - o debate acerca dos problemas urbanos entre a academia, os 6rgaos de pesquisa,
partidos politicos e 6rgaos de governo ganhou corpo e incluiu questdes praticas da gestdo a exemplo
de “planos e programas que dessem conta dos problemas criados pelo deslocamento acelerado de
pessoas em busca das areas de maior dinamismo, ai incluidas as regides metropolitanas” (SOUZA,
2003, p.137).

22 O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) foi criado em 1964 no ambito do Ministério do
Planejamento e Coordenagédo Econémica com o objetivo de fornecer suporte técnico e institucional as
acbes governamentais para a formulagcdo e reformulagdo de politicas publicas e programas de
desenvolvimento brasileiros.
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poderiam ser tratados pelos governos locais de forma isolada. Conforme o IPEA

(1969) apontava na época:

As aglomeragdes metropolitanas ndo constituem fendmeno de ambito local,
a ser equacionado isoladamente pelas autoridades municipais ou por
entidades intermunicipais que venham a ser criadas. A magnitude dos
problemas nelas encerrados, de natureza ndo sO urbanistica, mas
econdmica e social, vem exigindo maior participagdo do Governo Federal na
criacdo de melhores condigdes para o encaminhamento de solugdes
cabiveis. (IPEA, 1969, p.5)

A expressao “regiao metropolitana” apareceu na legislagdo brasileira em
1967. O artigo 164 da Constituicdo Federal definia que a Unido poderia, mediante
Lei Complementar, “estabelecer regides metropolitanas, constituidas por municipios
que, independentemente de sua vinculagdo administrativa, integrassem a mesma
unidade socioeconémica, visando a realizacdo de servicos comuns”. (PDI RMC
2006, p. 24).

Em linhas gerais, guardadas as peculiaridades de cada regido, € possivel
identificar trés periodos no processo de evolugdo do planejamento e gestéao
metropolitanos no Brasil: 1970- 1987, 1988- 2000 e 2001 em diante. (FIGURA 2)

Essa periodizagdo foi organizada a partir da sistematizagcdo das
transformacgdes institucionais e organizacionais relacionadas a evolugao do regime
de desenvolvimento brasileiro, elaborada por Klink (2013)%3, e da leitura do mesmo

processo no territério paranaense, elaborada no ambito dessa investigagao.

23 No caso brasileiro, adotaram-se trés etapas a partir das quais se buscou dialogar com a evolugéo
do regime de desenvolvimento, isto é, a etapa tecnoburocratica centralista, em vigor durante o
nacional-desenvolvimentismo (1970-1985), a neolocalista competitiva, no periodo que a sucedeu
(1985-2000), e, a partir de 2000, uma etapa rotulada neste capitulo como um embrionario social-
desenvolvimentismo. O objetivo ndo é apresentar informacao nova, mas sistematiza-la, considerando
as relagbes entre a evolugdo histérica e geografica do modelo de desenvolvimento, a atuagéo
territorial do Estado e a produgéo social do espago metropolitano. (KLINK, 2013, p.91)
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3.2.1 0 periodo de 1970 a 1987

No primeiro periodo (1970-1987), de trajetdria tecnoburocratica centralista,
as regidbes metropolitanas eram consideradas pecgas-chave e “polos de
desenvolvimento” em uma estratégia de desenvolvimento nacional “com maior
integracdo e complementaridade entre as economias regionais”. (KLINK, 2013 p.
91).

Foi marcado pelo nacional desenvolvimentismo e por forte intervencao da
Unido, que tendo a atribuicdo de instituir as regides metropolitanas, desempenhou
papel central no planejamento, gestdo e financiamento das agbes implementadas
nas RMs, apontadas como espagos essenciais em uma estratégia nacional de maior
integracédo e complementaridade entre as economias regionais para expansao da
produgao industrial.

Conforme MOURA et al (2004):

Reguladas por legislacao federal, foram criadas nove RMs, incluindo os
principais centros nacionais — particularmente capitais de estados — e suas
areas de polarizagdo direta, constituidas por municipios integrantes da
mesma unidade socioeconémica. Visaram a realizagdo de servigos comuns
de interesse metropolitano, de modo a constituir uma unidade de
planejamento, e deveriam organizar-se sob um arcaboug¢o padrao
estruturado em dois conselhos, o Deliberativo e o Consultivo. (MOURA et al,
2004, néo p.)

No modelo institucional, ndo havia, segundo Klink (2013), diferenciagéo de
arranjos institucionais de acordo com as especificidades territoriais, nem espacos de
representacdo, uma vez que os principais representantes dos conselhos deliberativo
e consultivo eram nomeados pelo governo federal.

O modelo tinha fundamentacdo claramente hierarquica, onde a Unido
estabelecia a politica para as RMs que deveriam ser implementadas pelos Estados,
cabendo aos municipios obedecé-las.

Nesse periodo, o planejamento era considerado um instrumento capaz de
regular e controlar o acelerado crescimento urbano que se instalava nas grandes
cidades brasileiras desde meados do século XX. Assim, a partir desse momento,
constituiram-se mecanismos institucionais e financeiros especificos para o
planejamento e a implantacdo de politicas publicas destinadas as areas urbanas,

especialmente as RMs, a saber: o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano
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(FNDU) com recursos a serem aplicados nos programas de desenvolvimento urbano
em regides metropolitanas e cidades de porte médio; a Empresa Brasileira de
Transportes Urbanos (EBTU), entidade dedicada a estruturagcdo dos sistemas de
transportes urbanos das grandes cidades brasileiras; o Banco Nacional da
Habitagdo (BNH) e o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), voltados ao
financiamento da habitagao e da infraestrutura urbana.

Para completar o quadro institucional basico do esquema metropolitano, em
1974, foi criada a Comissao Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana
(CNPU) com o objetivo de acompanhar a implantacdo do sistema de regides
metropolitanas e propor diretrizes, estratégias e instrumentos a politica nacional de
desenvolvimento urbano.

Nesse contexto, por meio da Lei Federal n° 14 de 1973 foram instituidas de
forma compulsodria pela Unido as primeiras regides metropolitanas: Belém, Fortaleza,
Recife, Salvador, Belo Horizonte, Sdo Paulo, Curitiba, Porto Alegre, e em 1974, pela
Lei Complementar n° 20 foi determinada a criagdo da regiao metropolitana do Rio de
Janeiro.

Apos a instituicdo da Regido Metropolitana de Curitiba foi criada, em 1974, a
Coordenacgéo da Regido Metropolitana de Curitiba?*, entidade publica para o trato
das questdes de interesse comum da RMC. O arcabougo de gestdo e o processo
decisério da COMEC foram regulamentados pelo Art. 2° da Lei Complementar n.°
14/ 73 e ficaram assentados no Conselho Deliberativo, instancia superior de decisao
formada pelo Secretario de Estado de Planejamento representando o Governador do
Estado do Parana na presidéncia, e mais cinco membros, dos quais um indicado
pelo prefeito da capital e outro indicado pelos demais prefeitos da regido; e o
Conselho Consultivo, de carater opinativo e composto por um representante de cada
municipio da RMC nomeado pelo Governador do Estado.

O modelo institucional da RMC operou inicialmente lastreado e vinculado ao

CNDU, a partir das diretrizes gerais das politicas de desenvolvimento metropolitano,

24 Como decorréncia direta das instrugdes contidas na Lei Complementar n® 14 de 1973, o Governo
do Estado do Parana criou, através de Lei Estadual n° 6.517, a Coordenagdo da Regido
Metropolitana de Curitiba, definindo sua linha de competéncia e seu processo decisério em estrita
obediéncia ao que determinava a Lei Complementar n°® 14.
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e ao FNDU, com repasses de recursos financeiros para investimentos nas cidades
metropolitanas.

Conforme Garson (2009), ao atribuir a Unido a competéncia para criar
regides metropolitanas, a Lei Complementar n° 14 subordinou as politicas de
investimento em infraestrutura urbana ao controle federal, reafirmando o poder da
Unido sobre as areas mais dindmicas do pais e eliminando canais de representacao
da sociedade civil. Para isto, contava com mecanismos financeiros vigorosos para
financiar a infraestrutura e os servigos urbanos.

Vale aqui ressaltar a importancia do BNH, criado em 1964, como o0 mais
importante instrumento federal de financiamento desse periodo. Estudo apresentado
pelo IPEA em 1976 apontou que os empréstimos previstos pelo Banco para 1973/75
correspondiam a mais do dobro do orgamento do Estado de Sao Paulo em 1972 e a
84,0% do orcamento da Unido para o mesmo ano, explicitando a ampliagdo de sua

atuacao para além da habitacdo, nas areas de saneamento e infraestrutura.

A Unido desempenhou papel central no planejamento, na gestdo e no
financiamento dos espagos metropolitanos, principalmente por meio da
coordenacgao dos macrofinanciamentos setoriais para areas tematicas como
a habitagdo e o desenvolvimento urbano, particularmente saneamento
basico, mobilidade e transporte, alocados por organismos como o Banco
Nacional de Habitagcdo (BNH). Embora na estratégia discursiva se
priorizasse uma alocacgao dos recursos para a habitagao de interesse social,
a necessidade de garantir um retorno financeiro minimo aos recursos
investidos no Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) fez que este
sistema deslocasse a sua carteira para a classe média mais abastada e as
cidades e regides mais dindmicas do pais (KLINK, 2014, p.131)

Conforme Bernardes (2007), a mesma lei que criou o BNH criou também o
Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU). As instituigdes, entretanto,
funcionaram de forma independente: o BNH tornou-se um banco com atuacéao
setorial (habitacional) e 0 SERFHAU, que s6 teve alguma atuagéo no periodo 1967-
1973, passou a ter competéncia mais especifica na elaboragdo e coordenacio de

politicas de planejamento local integrado.

Orientadas pelas prioridades politicas, pelos objetivos econémicos e pelos
interesses do novo aparelho estatal, as politicas setoriais multiplicaram-se
na segunda metade da década de 60 e foram implantadas, em varios casos,
com grande sucesso. Mas, a bem dizer, todas elas, até mesmo a politica
habitacional, ndo eram pensadas tendo em conta seu impacto na
configuragcéo do espaco, em termos nacionais e locais. (BERNARDES, 1986
p. 85)
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Nos primeiros anos da década de 1970, o SERFHAU expandiu sua acéo,
apoiando a mobilizacdo de quadros técnicos para promover o planejamento urbano,
tentando difundir o planejamento integrado em nivel microrregional através da
elaboracdo de estudos, planos e seminarios. Entretanto, no que tange a politica
urbana nao foram propostos objetivos em nivel nacional.

Em 1971 foi elaborado pelo Ministério do Interior (MINTER) o | Plano
Nacional de Desenvolvimento (I PND), que propunha basicamente a criagdo das
primeiras regides metropolitanas no pais (Grande Rio e Grande Sao Paulo) e
estratégias regionais sem dedicar um capitulo especifico ao desenvolvimento
urbano. A auséncia de uma proposta de politica de desenvolvimento urbano pelo
MINTER deixou espaco para atuacdo do Ministério do Planejamento (MINIPLAN),
dada a evidente necessidade de vinculagéo dos investimentos em desenvolvimento
urbano a uma diretriz de politica pré-definida.

Nos anos 1972 e 1973, a distincdo de posicionamentos assumida pelos
ministérios tornou-se evidente. O MINTER lutaria pela institucionalizagdo do Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano e Local, visando a Politica de Integragao
Nacional e, apesar de atuar junto a superintendéncias regionais e estados,
priorizava a o6tica local. O MINPLAN, por sua vez, estava empenhando em fortalecer
o Sistema Nacional de Planejamento, buscando caminho para assumir, como 6rgao
de coordenagao geral, o comando das ag¢des de desenvolvimento urbano para

integra-las as agdes setoriais.

A concorréncia do MINTER e do MINIPLAN quanto a gestdo dos assuntos
urbanos, disputando essa nova area de poder, ndo identificada quando da
edicdo do Decreto-Lei n° 200, revela, por sua vez, o reconhecimento da
importancia que poderiam adquirir os instrumentos a serem criados. Isso
porque a implementagdo de uma politica urbana implicaria, a um tempo, a
estruturacdo de mecanismos de coordenacdo a nivel da Unido e o
desdobramento e coordenacgdo de suas intervengdes a nivel dos estados e
municipios, em particular nos grandes polos metropolitanos. A instituicao
das regides metropolitanas ndo sé poderia, desse ponto de vista, ser
considerada como um instrumento de penetragao do poder da Unido, mas
também representaria a criagdo de instrumentos financeiros que viriam
reforga-lo. (BERNARDES, 1986 p. 97)

No Il PND, langado no final de 1974, a questdo urbana ganha destaque e as
proposi¢cdes sdo mais abrangentes. Na politica urbana, a Comissdo Nacional de
Regides Metropolitanas e Politicas Urbanas (CNPU) é o grande instrumento

apresentado pelo Plano, que opta pelo centralismo e autoritarismo para criar
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condi¢cdes de implementagdo de uma politica nacional de organizacédo do territorio.
Segundo Bernardes, (1986) ndao ha no texto referéncia a criagdo de mecanismos de
indugdo a modernizagao e fortalecimento dos municipios para aprimorar a gestao
urbana, assim como n&o ha mencdo a instrumentos legais destinados a
regulamentacdo do uso do solo urbano. A estratégia apresentada pelo Il PND é
calcada na concentracido de investimentos em infraestrutura urbana, e representou
uma ruptura com o modelo implantado pelo SERFHAU onde cada estado expandiria
sua acao, favorecendo um maior centralismo.

A CNPU deveria acompanhar e avaliar a implantagdo do sistema de regides
metropolitanas e da politica urbana como um todo, e articular-se com os 6érgaos
federais, ministérios e superintendéncias regionais para assegurar sua coordenacgao.
Resumidamente, seus focos de atuacdo eram: articulagdo e acompanhamento de
um lado e assessoramento técnico através da  proposicdo de
estratégia/normas/instrumentos de outro.

Para viabilizar a agao programada pela CNPU, foi criado um Fundo Nacional
de Apoio ao Desenvolvimento Urbano (FNDU) em outubro de 1975, com recursos
orcamentarios da Unido e complementacdes sobre impostos e combustiveis.

Conforme Bernardes (1986), o esforgo da CNPU no acompanhamento da
instituicdo de regides metropolitanas, assim como o de desenvolvimento das cidades
meédias, pode ser considerado positivo. Ja a tentativa de se criarem instrumentos
juridicos para o controle do uso do solo urbano foi em véao, ja que confrontaria o
direito de propriedade, refletindo o posicionamento da cupula do governo, e ndo da

area técnica do CNPU.

Desde 1975 era amplamente aceito pelas areas técnicas que o controle do
uso do solo era o mais grave problema do desenvolvimento urbano
brasileiro, embora reconhecido como extremamente complexo e de dificil
solugdo, pois envolvia questdes como as do direito de propriedade e da
autonomia municipal. (BERNARDES, 1986 p. 108)

Apesar dos esfor¢gos com a criagdo do || PND e do FNDU, a politica urbana
definida pelo CNPU permaneceu em posicao secundaria. O poder decisério federal
€ que elegia suas prioridades para alocagao e recursos de acordo com interesses
especificos, como as areas de transportes e construgao civil. Conforme Bernardes

(1986), “a classe dos planejadores urbanos, sem respaldo politico € sem apoio dos
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grupos econdmicos, nao teve meios de influir decisivamente no aparelho estatal.”
(BERNARDES, 1986, p. 108)

Em 1979, um novo posicionamento na condugcdo da politica econémico-
financeira e no processo de planejamento foi assumido pelo Governo Federal.
Acentuou-se a centralizacdo em relagdo a destinacdo e controle dos recursos
financeiros e abandonou-se o planejamento de médio e longo prazos, revisto e
ajustado a cada quatro anos.

A partir dessa nova orientacao instituiu-se em 1979 o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU) em substituigio a CNPU, e criou-se a
Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano no MINTER. Os objetivos do CNDU eram
os mesmos do CNPU, novamente sem nenhum poder decisério nos assuntos
maiores da politica urbana, além de estar vinculado a um ministério (MINTER)
executivo sem poder de coercdo sobre os 0Orgaos setoriais, demonstrando as

dificuldades de compatibilizagcdo das intervencdes econémicas e sociais.

Esse novo posicionamento do aparelho estatal, que enfatizava a busca de
solugdes setoriais capazes de efetivar o progresso econdmico, resultaria
diretamente em menor credibilidade do conceito de planejamento. Isto
afetaria diretamente a condugdo da politica urbana quanto aos
investimentos destinados a atender as populagdes de baixa renda em
termos de servicos urbanos e, paralelamente, afastaria qualquer
possibilidade de se alcangar a compatibilizagdo, com essa politica, das
diretrizes e medidas de desenvolvimento regional e urbano preconizadas
para a redugdo dos efeitos perversos das desigualdades regionais e da
crescente concentragdo da populacdo e da pobreza nas regides
metropolitanas. (BERNARDES, 1986 p. 109)

Especialmente a partir da crise econdmica, que se aprofunda na década de
1980, esse periodo é também marcado pelo inicio da desestruturacao do sistema de
RMs - instrumentos e fundos — indicando o inicio do processo de enfraquecimento
das instituicbes metropolitanas que passam a presenciar o comprometimento e
agravamento das contradi¢des socioespaciais e ambientais das metropoles
brasileiras.

Nessa época foi editado o Decreto-Lei n° 1.754/79 que, ao alterar a
composi¢cao do FNDU para a absor¢ao de seus recursos pelo orgamento da Unido,
significou um corte na possibilidade de administrar recursos para a gestdo urbana de
forma mais integrada. Assim, o CNDU centra esfor¢os na criagdo de instrumentos
normativos para facilitar a gestao urbano-metropolitana, a exemplo da aplicagao da

recém-aprovada Lei Lehman n°® 6.766/79, que definiu parametros e exigéncias para
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o parcelamento do solo urbano e delegava as regides metropolitanas competéncia
para anuir sobre o assunto.

Com seu regimento interno aprovado em 1982, o CNDU definiu as diretrizes
da Politica Urbana para o periodo de 1980-85, pautadas pela (i) distribuigdo
espacialmente mais adequada do desenvolvimento econbémico, integrando o
territorio nacional; (ii) ordenamento e regulamentagao severas do uso do solo urbano
nas regides metropolitanas - sem a indicagao de quais instrumentos seriam capazes
de assegurar sua implementacao; (iii) orientacdo dos investimentos para cidades de
porte médio e nucleos interiorizados, iniciando um processo de descompressao
urbana; e (iv) eliminagdo ou redugdo das desigualdades sociais nas periferias
urbanas das cidades.

Como instrumentos da politica urbana, além do préprio CNDU e do FNDU,
foram incluidos os programas estratégicos para quatro categorias de cidades:
regides metropolitanas, cidades de porte médio, cidades de pequeno porte e nucleos
de apoio. Estes programas deveriam propiciar a interligacdo entre a estratégia de
organizacao territorial, fundamentada nas “categorias espaciais” - areas de
descompressao, areas de expansao controlada, areas de dinamizagdo e areas com
funcdes especiais - e a atuacgao direta nas cidades. Entretanto, nem o CNDU nem a
Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano do MINTER contaram com instrumentos
e mecanismos para efetivar as medidas propostas. (BERNARDES, 1986)

Apesar dos esforgos dispendidos para consecucao dos objetivos da politica
urbana, uma série de problemas?® impediram sua efetivagdo e restringiram os
resultados alcangados. Entretanto, vale destacar os avangos alcangados pelo
CNDU, cuja politica formulada foi mais explicita que a da CNPU, abordando com
mais énfase a necessidade de regulamentagdo do uso do solo urbano, de
compatibilizacdo das acdes do poder publico nas cidades, de diferenciacdo das
acdes em fungao das categorias de cidades e das “categorias espaciais” e da

importancia da assisténcia técnica aos municipios. (BERNARDES, 1986)

25 De acordo com a autora, o maior entrave enfrentado pelo CNDU foi a desvinculagéo entre a politica
urbana e a econdmica nacional, que contribuiram para a desconsideragao por parte do Estado das
questdes do desenvolvimento urbano global e do regional. A este entrave somou-se a retracdo
expressiva do papel de planejador-alocador de recursos do CNDU e da Subsecretaria de
Desenvolvimento Urbano. (BERNARDES, 1986)
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Apesar da recomendacgao de descentralizagdo do discurso oficial do CNDU,
a postura centralizadora do Governo Federal permaneceu no periodo de 1979 a
1987, assim como prevaleceu a visdao macro da questao urbana e o posicionamento
em favor da autonomia e do fortalecimento municipais — através de um tratamento
simétrico a todos os municipios -, deixando de lado a questdo das regides
metropolitanas, que transcendem a escala local, necessitando ser tratada em todos
0S niveis governamentais.

Bernardes (1986) aponta ainda que a centralizagao das decisées promoveu o
agravamento das disfungcbes de estruturagdo do espago em nivel inter e intra-

regional:

A énfase na centralizagcdo das decisbes aqui criticadas merece ser
reexaminada a luz do agravamento das disfun¢des espaciais a nivel inter e
intra-regional. Fortalecer municipios para melhor gestao urbana pode ter
acarretado efeitos vantajosos a nivel intralocal, mas a urbanizagdo hoje é
um processo de tal forma vigoroso e complexo, que, sem uma estratégia
nacional coerente de desenvolvimento regional e ordenamento do territério,
qualquer politica urbana, fica fadada ao insucesso, apesar das realizagdes
pontuais que possa ter alcancado. (BERNARDES, 1986 p. 117)

No que tange a gestao de regides metropolitanas nesse periodo, Monte-Mor,
(2008) aponta que os governos estaduais se adaptavam ao regime mediante a
estruturagdo de autarquias e secretarias de planejamento metropolitano, que
concentravam a tecnocracia responsavel pela coleta de informacdes e elaboracao
dos planos diretores metropolitanos, requisito necessario para que recebessem
recursos financeiros da Uniéo.

Ao longo desse primeiro periodo, a COMEC centrou esforgos na elaboragao
de planos, projetos e implantagao de obras de infraestrutura urbana e metropolitana,
especialmente nas areas de saneamento basico, sistemas de transporte publico,
equipamentos urbanos e sistema viario.

Destacam-se como instrumentos nesse periodo, (i) o PDI RMC 197825, por

constituir-se como instrumento pioneiro do planejamento da metrépole de Curitiba e

26 O PDI RMC 78, atendendo as diretrizes emanadas pelo CNPU, definiu um “ordenamento do uso do
solo dentro de uma hierarquizagao funcional dos municipios componentes além de todo um suporte
de infraestrutura para sua efetiva implantacdo”. Conforme o item 1.1 Diretrizes Basicas do
Desenvolvimento do Plano, a RMC era definida pela Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
como area de controle, cujo ritmo de crescimento populacional devia ser acompanhado e disciplinado
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norteador da politica de desenvolvimento urbano metropolitano, revelador da
interpretacdo institucional acerca do processo de metropolizagdo no momento inicial
de estruturacdo da COMEC e (ii) o Programa de Investimento da RMC (Pl RMC) de
1987 que, por congregar agdes previstas para atender as areas de abastecimento
alimentar, promog¢ao econdmica, habitagcdo popular, saneamento, transportes,
servicos de saude, educagdo, segurangca e gestdo metropolitana, demonstra,
preliminarmente, um olhar e posicionamento institucional potencialmente

globalizante e integrador das demandas urbano-metropolitanas.

Apods a elaboracédo do PDI-RMC, e sua revisdo em 1981, na qual foi
desenvolvido um elenco de projetos necessarios a sua consolidagdo, a
discussdo das diretrizes macro regionais foi novamente foco das acbes da
COMEC entre 1985 e 1987, quando da elaboracdo do Programa de
Investimentos da RMC — PI-RMC.

[...] a aglutinagdo dos técnicos da COMEC e de outras instituicbes, no
sentido de formular as propostas do programa, geraram um diagndstico da
situagcdo e diretrizes de agdo que tornaram-se pega importante de
conhecimento sobre a regido.

Essa leitura permitiu uma identificagdo mais clara da concentragéo espacial
dos problemas regionais localizados nas areas periféricas. (METROPOLIS
EM REVISTA N° 1, 1999, p.22)

Cabe também destacar, conforme Klink (2013), que as principais regides
metropolitanas, embora contassem com fortes institucionalidades compulsoérias,
significativos recursos financeiros e estabelecimento de prioridades geopoliticas e
econdmicas pelo governo federal, presenciaram nesse periodo o comprometimento
e 0 agravamento das suas contradigbes socioespaciais e ambientais. O conjunto de
politicas setoriais desconectadas, sem a preocupagao por parte do Estado em
desencadear uma trajetéria metropolitana rumo a sustentabilidade socioambiental
testemunharam, segundo Oliveira (2013), um crescimento da favelizagdo e da

ocupacgao desordenada nas principais metrépoles brasileiras.

através do planejamento, que “exige uma abordagem dindmica que assegure suporte efetivo de seu
desenvolvimento”. (PDI RMC 1978, sem pag).
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3.2.2 0 periodo de 1988 a 2000

A partir da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 e do fim do regime
militar tem inicio a segunda fase, que marcada por estratégias de descentralizagao
da Administracdo Publica, algou o municipio a condicdo de ente federativo com
autonomia e transferiu para os Estados a instituicio e gestdo de regides
metropolitanas, eximindo a Unido da responsabilidade quanto a condugao da politica
urbana.

Em seu artigo 25, a CF88 estabeleceu que

Os Estados poderdo, mediante Lei Complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum
(BRASIL, 1988)

A Constituicdo Federal, no entanto, ndo evoluiu nas definigdes quanto a
organizagado politico-administrativa e tampouco criou qualquer outra prescricao

necessaria a gestao de areas metropolitanas.

Limitou-se a transferir para os estados a competéncia de institucionalizar as
regides metropolitanas, o que, por outro lado, abriu possibilidades para a
insercdo das regibes metropolitanas em processos estaduais de
planejamento regional. No Parana, observam-se os reflexos dessa diretriz
de descentralizagdo com a criagéo, pela Assembléia Legislativa do Estado,
das RMs de Londrina e de Maringa em 1998. (PDI RMC 2006, p.27)

Nesse sentido, Firkowski (2012) discute a falta de critérios relacionados ao
“qualificativo metropolitano” para a criacdo das novas RMs que passam a ser
instituidas pelos Estados. Essa auséncia de definicdo e visdo nacionais acerca de
uma regiao metropolitana resulta, segundo a autora, que as motivagbes e o
estabelecimento das mesmas oscilem de acordo com os interesses estaduais.

Ao analisar as agbes legislativas que propuseram a criagcdo de regides
metropolitanas no Parana entre os anos de 1998 e 2011, a autora observa a
auséncia da dimensao urbano-metropolitana da realidade e de problemas urbanos
comuns nas justificativas para as proposicoes apresentadas, destacando que a
definigdo de regido metropolitana como institucionalidade no Brasil “n&o prioriza o

processo socioespacial, mas sim o politico-institucional”. (FIRKOWSKI, 2012, p. 37)
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Para Francga (2015), nesse contexto de auséncia de uma orientagao nacional,
nao houve por parte dos entes federativos acbes que fomentassem a cooperagéo.
Ao contrario, a agenda foi marcada pela guerra fiscal entre eles. A crise econémica e
a reducao de investimentos em politicas urbanas, dada a austeridade fiscal e a
fragilidade dos dialogos com os governos locais, revelou-se problematica para
praticas de cooperagcao em territérios metropolitanos, em um novo periodo que
evocava a gestdo local e sinalizava a competéncia do ente municipal, para o

ordenamento urbano e a gestdo do uso do solo.

Esta atitude constitucional gerou de imediato um enfraquecimento de todos
0s 6rgéos metropolitanos no Brasil, onde a COMEC néo foi excegcdo. Em
1989 o executivo paranaense enviou mensagem de reforma administrativa a
Assembléia Legislativa onde propunha a extincdo da COMEC. Os
formuladores da proposta de extingdo da COMEC nao vislumbravam outra
funcéo para o Orgdo Metropolitano que nZo fosse a de repassadora de
recursos publicos aos municipios metropolitanos. Dentro dessa limitada
visdo da missdo de um Orgao Metropolitano, a mensagem do Executivo foi
encaminhada ao Legislativo e mais tarde de 14 retirada sem ter sido votada.
(FANINI, 2001, p.30)

Nesse contexto, o periodo de 1988 a 2000 foi caracterizado pela perda
gradual de espago dos 6rgaos metropolitanos, com a extingdo e o esvaziamento da
maioria das instituicbes metropolitanas brasileiras, e pelo questionamento da funcao
dos orgaos metropolitanos, interpretados como resquicio do regime autoritario e
centralizador. A COMEC passou a ser percebida como 6rgao de apoio ao executivo
estadual para resolugdo de problemas metropolitanos em missdes estabelecidas
como prioridades pelos governos estaduais, a exemplo da montagem do processo
de gestado do transporte publico de passageiros na RMC; implantagdo do Programa
de Saneamento Ambiental da RMC (PROSAM) e no processo de industrializacdo da
Regiao Metropolitana de Curitiba.

Conforme Garson (2009):

A passagem, aos estados, da competéncia para instituir regides
metropolitanas nao teve efeitos imediatos significativos: os estados apenas
adequaram seus textos constitucionais, para acolher as determinagbes da
nova Constituicdo Federal. Numa perspectiva mais ampla, no entanto, a
gestdo metropolitana ganhou complexidade adicional, entre outros fatores,
em virtude de efeitos perversos decorrentes da grande autonomia municipal
apos a Constituicdo de 1988: a competicao fiscal, o neolocalismo e as
dificuldades adicionais de coordenacéo interinstitucional. (GARSON, 2009,
p. 105)
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Nesse cenario, combinou-se a visdo neoliberal no comando politico e
econdémico do pais, a preconizar a substituicdo da acdo do Estado pela acao
orientada pelo ganho individual, pela competitividade e produtividade, mesmo
naquilo que € de natureza publica, como a organizagéo e a gestdo das cidades.

Conforme Klink (2013):

A reestruturagdo produtiva também provocou novas dinamicas territoriais
dentro da economia espacial nacional?’, preparando o terreno para uma
influéncia crescente das forgas centrifugas da economia internacional sobre
0 espago brasileiro, mediadas e articuladas por formas mais competitivas de
atuagdo do Estado. Varios autores chamaram a atencdo para o
empresariamento dos espagos institucionais, caracterizado por um recuo do
Estado e uma ampliagdo dos mecanismos de mercado, e apresentado
como solugao para problemas complexos de coordenagao das atividades
econOmicas e de provisdo de servigos sociais e de infraestrutura. (KLINK,
2013 p. 93-94)

Esse contexto de aumento da produtividade e da competitividade urbana
contribuiu, segundo Rolnik (2007) para fomentar a guerra fiscal entre cidades
prejudicando a execugao de projetos regionais e a organizagao de estruturas de
cooperagao e fazendo com que as administragdes municipais abrissem mao de
receitas proprias para atrair o capital privado internacional. Dessa forma, o
enfraquecimento do poder publico local e o consequente reforco do poder das
grandes corporacgdes, ampliaram sensivelmente os problemas socioespaciais e de
moradia do pais, especialmente nas metrépoles. (ROLNIK, 2007, p. 203)

No que tange aos reflexos desse periodo na politica habitacional brasileira,
vale destacar que segundo Cardoso e Aragao (2017), a partir de 1995, apdés um
periodo marcado pela fragmentagao institucional?® e escassez de recursos a partir
da extingdo do BNH, “ocorre uma retomada dos financiamentos habitacionais?® e
uma relativa reorganizacéo da politica urbana” (CARDOSO e ARAGAO, 2017, p. 16)

2T PACHECO, 1998.

28 Apds a extingdo do BNH a politica habitacional foi subordinada a diversos 6rgdos: Ministério da
Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente — MHU (1987), Ministério de Habitacdo e do Bem-Estar
Social — MBES (1988), Secretaria Especial de Habitagdo e Acdo Comunitaria — SEAC (1989),
Ministério da Agdo Social — MAS (1990), Ministério do Bem-Estar Social — MBES (1992), Secretaria
de Politica Urbana — SEPURB (1995) e Secretaria de Desenvolvimento Urbano — SEDUR/PR (1999-
2003). (CARDOSO e ARAGAO, 2013, p.17)

29 Dentre os programas com financiamento do setor publico criados no governo Fernando Henrique
Cardoso, destacam-se programas de financiamento voltados ao beneficiario final - Carta de Crédito,
individual e associativa -; o Programa Pro- Moradia focado na urbanizagdo de areas de areas
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Sob responsabilidade da Secretaria de Politica Urbana, subordinada ao
Ministério do Planejamento e Gestao, a politica habitacional foi desenhada a partir
dos eixos de (i) saneamento e reestruturagdo do Fundo de Garantia do Tempo de
Servico (FGTS) para o financiamento da politica urbana “dentro de principios de
contencao do risco, preservacao das reservas, rentabilidade dos ativos e sob um
controle mais estrito do Conselho Curador”; (ii) continuidade a tendéncia de
municipalizagdo da politica habitacional com recursos do FGTS (Programa Pro-
Moradia) e do Orgcamento Geral da Uniao (OGU) (Programa Habitar-Brasil e
Programa de Subsidio Habitacional); e (iii) criagdo de programas de crédito com
base no FGTS (para setores de menor renda) e no Sistema Brasileiro de Poupanca
e Empréstimo (SBPE) (para setores de maior renda) visando a concessao direta de
crédito ao mutuario final.

O recrudescimento do ajuste neoliberal em fungdo da crise cambial e queda
do real nesse periodo, combinando corte de gastos publicos, aumentos de receitas,
ajuste fiscal e aumento expressivo da taxa de juros e da divida publica, implicando
em restricdes ainda maiores ao gasto, endividamento e financiamento ao setor
publico, praticamente paralisaram o programa Pré-Moradia e reduziram
expressivamente os recursos do OGU para habitagao.

Conforme apontado por Rolnik (2015)

[...] Em vez de promover os direitos sociais reconhecidos pela Constituicao
Federal de 1988 ou as demandas dos movimentos sociais, a agenda
governamental dos anos 1990 estava focada no retraimento da intervengéo
estatal, no ajuste e na consolidacdo de instituicbes de mercado. [...] Os
gastos publicos ndo foram realmente reduzidos, como sugere o discurso
dos apoiadores do modelo neoliberal, mas, sim, reorientados da promogéao
de direitos sociais — mesmo que em dimensao muito limitada, no caso do
Brasil — em dire¢do a aceleragao do desenvolvimento de um ambiente
market friendly. (ROLNIK, 2015, p.270)

A segunda fase, portanto, foi marcada pela abertura politica, pela crise
econbmica dos anos de 1980 e 1990, que desorganizou o0 processo de

financiamento estatal, e pela consequente perda gradual de espaco dos 6rgaos

precarias pelo poder publico e paralisado em 1998; Programa de Apoio a Produgao voltado para o
setor privado (Apoio a Producao) e o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), criado em 1999,
voltado a producgéo de unidades novas para arrendamento utilizando recursos formados pelo FGTS e
recursos de origem fiscal.
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metropolitanos e do questionamento de suas fungdes, que passam a ser encaradas
como resquicios de centralizagao e autoritarismo do periodo anterior.

Segundo Maricato (2011) o momento apresentou movimentos contraditorios
de reestruturacdo de escalas e formas de organizagéo e atuagédo do Estado sobre o
espaco urbano-metropolitano. E possivel destacar uma tendéncia & descentralizagéo
de responsabilidades e recursos tributarios da Unido para os municipios, e a
emergéncia de novos agentes locais que reivindicaram maiores espagos de
representacéao.

Além disso, conforme Klink (2014) ocorreu uma reforma urbana
institucionalizada, que culminou na aprovacado de um capitulo para a politica urbana
na Constituicdo de 1988 e, posteriormente, do Estatuto da Cidade em 2001.
Conforme o autor, verifica-se nesse periodo um alinhamento dos processos de
planejamento e gestdo territorial com os principios de competitividade e
concorréncia intraurbana. Nesse sentido, podem-se apontar as guerras fiscais entre
municipios e estados; a flexibilizacao de regulamentagdes locais - a exemplo das
leis de uso e ocupacado do solo - e a abordagem estratégica e empresarial do

planejamento, visando posicionar as cidades no cenario internacional.

As areas metropolitanas, especificamente, que concentravam parcela
importante do esforco de industrializagdo durante o nacional-
desenvolvimentismo, se transformaram em arenas privilegiadas de
rearticulacdo dos sistemas globais de produgao e regulagdo. Montou-se a
cena para um neolocalismo competitivo, marcado pela concorréncia
acirrada entre cidades, cidades-regiao e até estados no Brasil (KLINK,
2014, p.133).

Segundo Klink (2013), embora a Unido tenha passado aos Estados a
responsabilidade pela organizagéo e criagado das regides metropolitanas, os érgaos
estaduais de gestdao metropolitana entraram em crise na década de 1980 e nao
conseguiram avancar em fungdo: da associacdo por parte dos novos atores —
prefeitos eleitos e movimentos sociais — da questao metropolitana como heranca da
gestao centralizada e tecnocratica do regime militar e da adogéo de uma postura de
municipalismo autbnomo. Algumas das instituicdes estaduais de planejamento que
resistiram a extingdo, mas sofreram um processo de esvaziamento de prestigio e de
recursos financeiros, coexistiram com um neolocalismo competitivo. (KLINK, 2013, p.
95)

Klink (2103) sintetiza que nesse periodo:
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[...] consolidou-se um cenario de impasses, contestagbes e conflitos entre
governos locais e estaduais, e de coordenacdo fragil das politicas de
desenvolvimento urbano, ambiental e econdmico entre as diversas escalas,
interesses e atores que moldavam o territério metropolitano, em pleno
quadro de reestruturagdo produtiva e territorial da economia brasileira.
(KLINK, 2103, p. 95)

Outro aspecto relevante, principalmente a partir dos anos 1990 e assinalado
por Rolnik (2012), diz respeito ao empreendedorismo urbano que invadiu o pais
conectando-se de forma perversa com tematicas apresentadas pelo Movimento de
Reforma Urbana3® (MNRU):

Nao podemos deixar de assinalar que, principalmente a partir dos anos 90,
penetra também no pais o ideario e praticas do chamado
“empreendedorismo urbano”, resposta neoliberal a crise econdmico-politica
do modelo de estado provedor, que encontra espacos de confluéncia
perversa com alguns temas e criticas constantes na plataforma de Reforma
Urbana3'. A descentralizagdo e fortalecimento dos governos locais, a
titulagcéo e registro de propriedade de areas ocupadas por favelas, a critica
a rigidez do planejamento urbano modernista e a defesa de participacédo da
sociedade civil (stakeholders) no planejamento dentre outros, introduziam
conteludos por vezes diametralmente opostos sobre a mesma agenda.
(ROLNIK, 2012, p. 4)

Na RMC, o paradigma do empreendedorismo urbano vai se refletir na revisao
do novo Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC, iniciado em 2001, que
apesar de incorporar no discurso oficial a participacdo social como instrumento
obrigatério da politica urbana metropolitana instituida pelo Estatuto da Cidade,

define como ideias-forca a solidariedade, a sustentabilidade e a competitividade,

% E justamente a partir de um posicionamento critico em relagdo a realidade das cidades brasileiras,
marcadas pela desigualdade socioespacial, pela precariedade das politicas publicas de saneamento,
habitacao, transporte e ocupagao do solo urbano, que se estrutura em 1985 o Movimento Nacional
pela Reforma Urbana.

Em 1986, o MNRU define o conceito da reforma urbana como uma nova ética social, que condena a
exclusao da maior parte da populagdo da cidade e passa a denunciar o quadro de desigualdade
socioespacial ao explicitar a “dualidade vivida em uma mesma cidade: a cidade dos ricos e a cidade
dos pobres; a cidade legal e a cidade ilegal” determinada “pela cidade mercadoria; pela
mercantilizacdo do solo urbano e da valorizagdo imobiliaria; pela apropriagao privada dos
investimentos publicos em moradia, em transportes publicos, em equipamentos urbanos e em
servigos publicos em geral”. (SAULE JUNIOR e UZZO, 2009, p.260-261)

A partir desse momento, inaugura-se no pais, com 0os movimentos sociais urbanos, um projeto que
politiza a discussdo sobre a cidade, propondo a quebra de privilégios do acesso aos espagos da
cidade e formulando um discurso e uma plataforma politica de defesa do direito a cidade como um
direito de todos, a partir da gestdo democratica e participativa das cidades e do cumprimento da
fungéo social da cidade e da propriedade.

31 VAINER, 2000.
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visando tornar a metropole “competitiva dentro de um cenario nacional ou mesmo
global”. (METROPOLIS EM REVISTA n° 3, p.32)

Nesse contexto, a logica de atuagdo da COMEC foi direcionada ao uso e
ocupacédo solo metropolitano por meio de programas de investimento para
infraestruturacdo urbana de areas consideradas desestruturadas (em especial
sistema vidrio e transporte®?) e definicdo de instrumentos urbanisticos de restricdo e
contencdo da ocupacado de areas de mananciais, a exemplo do Programa de
Saneamento Ambiental da Regido Metropolitana de Curitiba — Bacia do Alto Iguacgu
(PROSAM)33, da Area de Interesse Social do Guarituba (AISO Guarituba) e o Projeto
de Urbanizacéo, Regularizagdo Fundiaria Zumbi dos Palmares.

Em relagdo a construgcdo de estruturas viarias, tem destaque a viabilizagao
de acessos aos distritos industriais instalados na RMC: o sistema viario da Renault
(S@o José dos Pinhais); o sistema viario da Audi-Volks (Sdo José dos Pinhais) e o
acesso a TRITEC (Campo Largo)34, que explicitam a estratégia do Governo do

Estado de implantacdo de infraestrutura visando ampliar a competitividade da

82 Em 1996 tem inicio o planejamento do Programa de Integragdo do Transporte (PIT RMC) com o
objetivo de implementar politicas e agdes de infraestruturacdo do transporte e do sistema vario
metropolitano para promocdo da integragdo do transporte publico na Regido Metropolitana de
Curitiba.

33 O Programa de Saneamento Ambiental da Regido Metropolitana de Curitiba, coordenado por uma
Unidade de Gerenciamento do Programa (UGP) no ambito da Secretaria de Estado do Planejamento
e coordenagdo Geral e executado pela Coordenacdo da Regido Metropolitana de Curitiba,
Companhia de Saneamento do Parana - SANEPAR e pelo municipio de Curitiba, foi instituido pelo
Decreto n® 1167/ 92.

Os recursos financeiros do PROSAM eram oriundos de empréstimo do Estado do Parana junto ao
Banco Internacional para Reconstru¢cdo e Desenvolvimento — BIRD com contrapartida do Tesouro do
Estado e do Governo Federal e contaram com a colaboragao na execugao de projetos de uma série
de drgados estaduais: a Superintendéncia dos Recursos Hidricos e Meio Ambiente - SUREHMA, o
Instituto de Terras, Cartografia e Florestas do Estado do Parana - ITCF, a Superintendéncia do
Controle da Erosao e Saneamento Ambiental - SUCEAM, o Departamento de Estradas de Rodagem -
DER, a Secretaria de Estado da Educagao - SEED, o Instituto Paranaense de Desenvolvimento
Econbdmico e Social - IPARDES, o Banco do Estado do Parana S.A., as Organiza¢des nao
Governamentais Ambientalistas e os municipios da Regido Metropolitana de Curitiba com area de
abrangéncia na bacia do Alto Iguagu.

Dentre os objetivos do Programa, o de “minimizar os impactos da urbanizagado sobre os recursos
hidricos da Regido, mediante o adequado ordenamento territorial” definiu como uma das agdes a
“protecao e aproveitamento de mananciais de abastecimento, envolvendo o reordenamento territorial
em areas urbanas e rurais”. (Decreto Estadual n° 1167/ 1992,
http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacaol/listarAtosAno.do?action=exibir&codAto=18259&indice=1&to
talRegistros=86&anoSpan=1997&anoSelecionado=1992&mesSelecionado=2&isPaginado=true)

3 METROPOLIS EM REVISTA n° 1, 1999, p. 35
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metropole para atrair grandes capitais industriais em um contexto nacional e
metropolitano de desconcentragdo da industrializagao®°.

Vale também destacar que acompanhando esse processo de transformacao
econdmica, importantes empreendimentos passaram a dinamizar o setor imobiliario
da metropole, a exemplo do Alphaville Graciosa, empreendimento imobiliario
composto por condominios horizontais fechados, destinado a alta renda e
implantado em Pinhais, no ano de 2001, no entorno da favela Zumbi dos Palmares,
localizada em Colombo. Implantado em um municipio do entorno ao polo, este
empreendimento residencial de alta renda foi viabilizado pela flexibilizacdo da
legislacdo ambiental estadual, evidenciando o novo paradigma vigente.

Ao apontar a alteracéo da legislacdo ambiental que ampliou as possibilidades
de uso do solo em areas de protecao dos mananciais da RMC, ocorrida em 1998,
Firkowski (2001) explicita a associagao de acdes da esfera publica estadual e
privada na viabilizagdo de novos empreendimentos imobiliarios de alta renda na
RMC.

Conforme Firkowski (2001):

Uma série de fatos desencadearam a alteracdo da legislagdo ambiental,
que tornou possivel a implantagdo do Alphaville. Entre eles, destaca-se a
instalagédo da Renault em area também com importantes restricbes de uso,
0 que resultou na promulgacdo da Lei n° 12.248/98, denominada Lei
Especial de Protegdo dos Mananciais da RMC, que ampliou as
possibilidades de uso, entre eles os loteamentos de maior densidade.
(FIRKOWSKI, 2001, p.252)

Da mesma forma, os programas de investimento para infraestruturagéo
urbana e urbanizacdo, bem como os instrumentos urbanisticos de uso e ocupacéao
do solo metropolitano, mencionados anteriormente, evidenciam a presenca do
principio de competitividade da metropole na légica de atuagao da COMEC.

Cumpre também destacar que, ao longo dos anos 1990, o crescimento da

informalidade da moradia vai se intensificar no Brasil e nas metrépoles, explicitando

35 Em relagdo ao contexto de combingdo desses dois momentos do processo de desconcentragdo
industrial, o nacional e o metropolitano, Firkowski (2001) afirma que: “No primeiro tem se um novo
processo em marcha no Brasil, onde novos lugares passam a ser passiveis de receber grandes
capitais industriais, dentre os quais se inclui o Parana, particularmente através de sua principal
aglomeracao urbana, qual seja Regido Metropolitana de Curitiba. No segundo, tem-se a busca de
novos locais para produgéo industrial, dentro do espago metropolitano, configurando-se, assim, novas
relagdes metropolitanas”. (FIRKOWSKI, 2001, p.115)
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as contradigdes que marcam o processo de planejamento e gestdo das metropoles
nesse periodo.

Ao analisar o processo de evolucdo da populagao residente em ocupacdes
irregulares® entre 1992 e 1998 na metropole de Curitiba, Firkowski (2001) afirma

que:

é principalmente nas areas de mananciais existentes no interior do
aglomerado metropolitano que as ocupagdes irregulares se intensificaram
na década de 1990, em razdo da propria caracteristica do controle do uso
do solo através de legislagdo. [...] Se observarmos a evolugéo da populagao
residente nas ocupacdes irregulares no aglomerado metropolitano, vemos
que o crescimento mais expressivo ao longo da década de 1990 nédo
ocorreu em Curitiba, mas nos demais municipios componentes do
aglomerado. (FIRKOWSKI, 2001, p.253-254)

Para Garson (2009) a implementagao de uma agenda de reformas sociais na
década de 1990, dando cumprimento as determinagdes da Constituicdo de 1988,
provocou mudangas na gestdo municipal com foco nas politicas de saude,
assisténcia social e programas de transferéncia de renda. Para a autora, embora o
processo de urbanizagao persistisse — a taxa de urbanizagao passou de 75,6% para
81,2% entre 1991 e 2000 - pouca atenc¢ao foi dada ao desenvolvimento de politicas
voltadas para a solugdo dos crescentes problemas urbanos, fazendo com que
alguns municipios, principalmente os polos, implantassem agdes voltadas ao
desenvolvimento urbano, porém de forma setorial e isoladamente por municipios

metropolitanos.
3.2.3 O periodo que inicia em 2001

O terceiro periodo, iniciado em 2001, € marcado pela retomada do carater de

regulagdo do poder publico e do planejamento como instrumento politico,

36 Firkowski (2001) aponta ainda que: “As maiores ocupagdes localizam-se nas porgdes leste e norte
do aglomerado metropolitano — justamente onde estdo os principais mananciais de abastecimento de
agua — e distinguem-se por sua dimensdo, uma vez que cada uma possui mais de mil unidades
habitacionais. Sao elas: a Vila Zumbi dos Palmares, no municipio de Colombo, surgida em 1990;
Guarituba, em Piraquara, surgida entre 1994 e 1995; e Jardim Alegria, em Sao José dos Pinhais,
surgida em 1992. Ressalte-se que a Vila Zumbi dos Palmares localiza-se na divisa dos municipios de
Colombo e Pinhais, limitando-se com o condominio Alphaville Graciosa, este localizado no municipio
de Pinhais”. (FIRKOWSKI, 2001, p.57)
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evidenciando a necessidade de interacdo com a sociedade no processo de tomada
de decisdao no ambito da politica publica urbana.

Além disso, a fase é caracterizada pela retomada do crescimento econémico
que possibilitou a Unido estruturar iniciativas para preencher parte do vazio
institucional que cercava as metrépoles e formular uma nova agenda metropolitana,
principalmente apds o recuo que marcou a atuacao federal ao longo dos anos 1990,
conformando-se um novo marco juridico de referéncia para estruturacdo das
politicas setoriais e instrumentos inovadores para a gestao urbana.

A criacdo do MCidades em 2003, uma das primeiras iniciativas do governo
de Luiz Inacio Lula da Silva, eleito presidente do Brasil em 2002, materializou o
reconhecimento da centralidade da questdo urbana na agenda publica do pais,
reunindo em um unico ministério as Secretarias de Habitagdo, Transportes e
Mobilidade, Saneamento, e Programas Urbanos, e criando a possibilidade de se
tratar a questao urbana de modo integrado.

A proposta de politica habitacional do governo havia sido desenhada desde a
campanha eleitoral com o Projeto Moradia, elaborado por uma equipe de técnicos,
parlamentares e liderangas sociais, que “enfatizava o carater urbanistico da questao
da moradia, ou seja, a impossibilidade de separar uma proposta de habitacado de
uma proposta para as cidades” (MARICATO 2011, p.7).

O objetivo era construir uma politica articulada do ponto de vista institucional
e financeiro a partir da criagcdo do Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) - formado
por Unido, Estados e Municipios — elaboracdo do Plano Nacional de Habitacdo e
que seriam coordenados, juntamente com a politica urbana pelo MCidades. O
controle social seria exercido pelo Conselho Nacional das Cidades e &rgéos
semelhantes nas demais esferas, responsaveis por gerir os fundos de habitagdo que
concentrariam recursos orgamentarios para subsidiar moradias para a populacéo de
baixa renda.

Assim, também ao longo do ano de 2003, a Secretaria Nacional de
Habitacdo desenvolveu as bases normativas e institucionais da politica de
habitacao, propondo a estruturacéo do Sistema Nacional de Habitagdo. Entretanto,
conforme afirmam Cardoso e Aragao (2013), a implementagdo da politica de
habitacdo — e da politica urbana em geral — encontrou forte resisténcia da equipe

econdmica do governo que manteve inalteradas as mesmas regras de restricao de
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gastos em vigéncia no governo anterior, limitando os recursos para investimentos e,
por consequéncia, a capacidade de atuacao do MCidades.

Decorrente da Politica Nacional de Habitacdo, aprovada em 2004, a Lei
Federal n°® 11.124/ 2005 instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS),
distribuindo as atribuicées entre os trés niveis de governo, com papel fundamental
para os municipios na implementagdo da politica de habitacdo. Para adesdo ao
Sistema, os estados e municipios deveriam criar um Fundo especifico de habitagao
de interesse social, que seria gerido por um Conselho com participagao popular, e
elaborar um Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS) que deveria
estabelecer as diretrizes e prioridades da politica em nivel local.

Segundo Cardoso e Aragao (2013), a légica da criagdo do SNHIS era de
fortalecimento dos 6rgaos publicos municipais e estaduais para a implantagdo de
politicas habitacionais que, através dos Fundos de Habitacdo de Interesse Social
permitiriam aos Municipios alavancar recursos proprios e potencializar os repasses
de recursos federais ou estaduais. Os Conselhos Gestores dos Fundos locais, por
sua vez, teriam o papel de promover uma maior participagdo da sociedade civil ja
que seriam protagonistas na definicdo sobre a alocagdo e o0 uso dos recursos
destinados a habitagdo de interesse social (HIS). Assim, a partir do fortalecimento da
esfera estatal local, tornava-se evidente a “necessidade da construgao de uma nova
cultura politica e de novos mecanismos institucionais para as acdes de politica
urbana e habitacional”. (CARDOSO e ARAGAO, 2013, p.32)

Por outro lado, cumpre ressaltar que em maio de 2004, foi submetido a
Camara dos Deputados o Projeto de Lei n® 3.460 (PL 3.460/2004) com o objetivo de
instituir diretrizes para a Politica Nacional de Planejamento Regional Urbano, criar o
Sistema Nacional de Planejamento e Informagdes Regionais Urbanas e dar outras
providéncias. Uma série percalgos, arquivamentos, alteragcdes e emendas marcaram
a tramitacao do PL, que durou mais de 10 anos até ser sancionada a Lei Federal n°
13.089/2015, o Estatuto da Metropole. Esse processo contribuiu para a retomada da
discussao acerca da metropolizacédo e da gestdo metropolitana brasileira e langou, a
partir da aprovagdao da Lei, um conjunto de desafios, de natureza técnica,

institucional e politica, aos entes federativos integrantes de RMs.
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Em 2008, a crise financeira iniciada nos Estados Unidos a partir dos
mercados secundarios de titulos lastreados em hipotecas - os subprimes®’ —
contaminou todo o mercado financeiro global provocando um “efeito cascata” e
afetou a economia capitalista mundial dependente das financas globais. O governo
brasileiro reagiu adotando medidas de expansao do crédito pelos bancos publicos -
Banco do Brasil, BNDES e Caixa Econbmica-, e, como medida de carater anticiclico,
mantendo os investimentos em infraestrutura previstos no ambito do Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC).

Nesse contexto, em 2009, o governo federal criou o Programa Minha Casa
Minha Vida, desvinculando do FNHIS o apoio a provisdao publica de habitagcao de
interesse social e direcionando-o apenas para acbes de urbanizacdo de
assentamentos precarios. Politicamente, a criagao do PMCMV e o esvaziamento do
FNHIS representaram uma mudanca nas prioridades e na coordenagao da politica
habitacional, que foi deslocada do MCidades para a Casa Civil. Verifica-se, portanto,
que o PMCMYV parece ter sido elevado a esfera de politica habitacional em prejuizo
da politica consubstanciada no SNHIS, instrumentalizada pelo PlanHab e pelo
FNHIS, assim como por planos e fundos locais de habitagao.

Cumpre lembrar que o Programa nao foi instituido apenas com o objetivo de
combater o déficit habitacional brasileiro, mas também com a finalidade de
impulsionar o crescimento econb6mico através da dinamizagcdo do setor de
construcéo civil, por meio da criagdo de empregos diretos e indiretos.

Conforme apontado por Cardoso e Aragao (2013), se por um lado, do ponto
de vista da politica macroeconémica, o PMCMYV tinha alinhamento com as medidas
anticiclicas adotadas pelo governo no enfretamento a crise econdmica e do ponto de
vista da politica habitacional, o volume de subsidios proposto era inédito e permitiria
0 acesso da populagao de baixa renda a moradia a partir de programas oficiais, em

consonancia com as propostas dos movimentos de Reforma Urbana e de luta pela

87 O processo de securitizagdo das hipotecas passou pela criagdo de novos instrumentos financeiros,
que permitiam agregar conjuntos de hipotecas de diferentes naturezas e com diferentes graus de
risco. Os subprimes eram créditos de alto risco que, em um ambiente financeiro desregulado, eram
vendidos como papéis seguros e que permitiam taxas elevadas de rentabilidade. A crise imobiliaria,
ao fazer cair abruptamente os precos e reduzir a liquidez dos imdveis, deflagrou uma crise financeira
cujo cerne, na verdade, era a desregulacao das finangas globais. (CARDOSO, 2013, p.35)
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moradia, por outro, havia uma série de criticas a dimensdes mal equacionadas pelo
Programa.

A critica mais contundente diz respeito a falta de articulagdo do PMCMV com
a politica urbana e seus efeitos territoriais, ressaltada por Maricato (2009) ao criticar
o combate ao déficit habitacional a partir de um tratamento meramente quantitativo,
desvinculado de maior articulagdo com politicas urbanas e sociais. Bonduki (2009),
por sua vez, ao apontar a desvinculagdo do Programa com diversas propostas
presentes no PlanHab, destaca as consequéncias indesejaveis oriundas dessa
desarticulacdo com a politica urbana como a “localizacdo inadequada em areas
carentes de emprego, infraestrutura e equipamentos”, a elevagéo do preco da terra,
que representou “a transferéncia do subsidio para a especulagdo imobiliaria,
desvirtuando os propdsitos do programa”. (BONDUKI, 2009, s/pag.)

Da mesma forma, Rolnik et al (2015) ressaltam que, ainda que o Programa
tenha conferido destaque ao tema da moradia em ambito federal, a partir da
concessao de subsidios ao atendimento das necessidades por moradia com impacto
quantitativo na provisdo da moradia para a populagcao de baixa, “o padréo de
insercao urbana de seus empreendimentos reafirma a predominancia de um modelo
de urbanizacdo excludente e precario na maior parte das cidades do pais,
especialmente nas principais regides metropolitanas.” (ROLNIK et al, 2015, p.127)

Ou seja, ao desconsiderar a dimensao territorial como atributo de uma
politica habitacional, o PMCMV nao enfrenta e reforgca o carater de “segregacao
socioespacial em fungdo da renda nas cidades brasileiras”, relegando o direito a
moradia adequada e, consequentemente, a cidade/metropole a maior parcela da
populagao no Brasil. (ROLNIK et al, 2015, p.128)

Ao apontar o risco existente na adogdo de um pacote habitacional “sem
conexao com nenhuma estratégia de planejamento urbanistico, fundiario e
institucional”, Rolnik e Nakano (2009) lembram que “construir moradias é produzir
cidades” chamando a atencédo para a ameaca latente de “transformarmos o sonho
da casa propria em pesadelos de cidades apartadas e insustentaveis.” (ROLNIK e
NAKANO, 2009, s/pag.)

Além da desarticulagdo do PMCMV com a politica urbana, especialmente no
que tange a dimensao territorial, a desvinculagdo do Programa com as diretrizes
definidas no ambito do PlanHab comprometeu também o planejamento e a gestéo

nas metrépoles brasileiras. Ao prescindir do enforque regional no que tange o
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dimensionamento de terras para habitagdo de interesse social, o PMCMV
negligencia, simultaneamente, o carater metropolitano do déficit por moradia e as
instancias envolvidas no tratamento da questdo fundiaria em regides metropolitanas
e aglomerados urbanos, desconsiderando a necessidade de cooperagao entre os
entes da Federacdo para o enfrentamento das necessidades habitacionais em

territérios de complexa dindmica urbana e consequente concentragao populacional.

nas regides metropolitanas e aglomerados urbanos, em se constatando a
inexisténcia de quantidade de terra necessaria para atender as
necessidades habitacionais de interesse social em cada municipio
isoladamente, o dimensionamento devera ser feito de maneira articulada, se
possivel em planos estaduais ou metropolitanos onde se possa ter uma
visdo do territério regional como um todo e planejar o dimensionamento das
terras necessarias na regiao para HIS (BRASIL, 2008a, p.127).

No campo normativo, nesse periodo, conforme apontado pelo IPEA (2014),
0s marcos juridicos da politica urbana tem como referéncia um arcabougo
expressivo, o Estatuto da Cidade (Lei Federal n° 10.257 de 2001%%); a Lei dos
Consoércios Publicos (Lei Federal n°® 11.107 de 2005); a Lei de Diretrizes Nacionais
para o Saneamento Basico (Lei Federal n° 11.445 de 2007); a Lei da Politica
Nacional de Residuos Sodlidos (Lei Federal n°® 12.305 de 2010); e a Lei da Politica
Nacional de Mobilidade Urbana (Lei Federal n°® 12.587 de 2012).

Apesar dos avangos no ambito normativo do planejamento e gestao urbana e
metropolitana, esse processo ndo desencadeou um fortalecimento das relagdes

intermunicipais ou o desenvolvimento de “uma agenda metropolitana mais

38 Em julho de 2001, foi sancionada a Lei n° 10.257, denominada Estatuto da Cidade. A referida lei
regulamentou os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, definindo as diretrizes gerais a serem
observadas pela Unido, Estados e municipios para a promogao da politica urbana, que tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da propriedade urbana e da cidade, a
fim de garantir o direito a cidades sustentaveis - entendido como o direito a terra urbana, a moradia,
ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho
e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes - e a gestdo democratica. Ou seja, é possivel afirmar
que, a partir da aprovagao do Estatuto da Cidade, o Brasil incorporou formalmente, em seu sistema
legal, a nogéo de direito a cidade.

Embora o Estatuto da Cidade tenha estabelecido instrumentos valiosos para o planejamento urbano
municipal - uso social da propriedade urbana e gestdo democratica das cidades — e introduzido
definitivamente o direito a cidade na agenda urbana dos municipios brasileiros, é inegavel que a
dimensédo do desenvolvimento urbano-regional permaneceu ausente dessa normativa. Ao nao definir
diretrizes e obrigagdes para a consecugdo das politicas urbanas federal e estaduais, de forma
integrada as politicas municipais, o Estatuto da Cidade acaba por reforcar o viés localista no
planejamento e implementagao da politica urbana.
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consistente em torno do planejamento e gestao dos servigos de interesse comum”
(KLINK, 2013, p.105). Tampouco foi capaz de reverter ou simplesmente conter o
agravamento do quadro de esvaziamento e enfraquecimento das instituicbes
metropolitanas brasileiras®®.

Durante este periodo, na metropole de Curitiba, a COMEC permaneceu
imersa num processo de redugao de seu quadro técnico permanente e na condicéo
de 6rgao operacionalizador de recursos financeiros federais, oriundos especialmente
do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) para investimentos em cidades
metropolitanas. Na RMC destacam-se os PACs Mobilidade Urbana NUC RMC (PAC
Copa) e Drenagem RMC e, especificamente relacionado a tematica da moradia, a
participacado da instituicdo para a escolha de areas para a implantagao de projetos
interesse social no PAC Habitagcdo, coordenado pela COHAPAR. Merece também
destaque a publicagdo do PDI RMC 2006, instrumento de planejamento que reflete o
esforco de técnicos da COMEC para consolidar um processo de discussao iniciado
em 2000%° e definir uma nova estratégia fisico-territorial e institucional para o
desenvolvimento metropolitano.

Em 12 de janeiro de 2015, com o intuito de melhor responder aos desafios
metropolitanos, o Governo Federal sancionou a Lei n°® 13.089 que institui o Estatuto
da Metropole. Cabe aqui pontuar que entre os avangos dessa Lei destacam-se (i) o

reconhecimento da metrépole, consolidada para além dos limites politico-

39 Vale lembrar que partir da promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988, o municipio tornou-se o
terceiro ente da Federagao, com atribuigdes e competéncias especificas, sem, entretanto, possuir ou
adquirir, de fato, capacidade administrativa e econdmica para as novas atribuigées, incluindo-se aqui
as politicas urbanas setoriais e, portanto, a moradia. Estudo sobre as capacidades administrativas
dos municipios brasileiros, realizado em 2007 pelo CEM/ CEBRAP para o Ministério das Cidades,
identificou varios obstaculos para a implementagdo do SNHIS, conforme defendido pela Politica
Nacional de Habitagcdo, destacando-se aqui a “auséncia de instancia regional que articule a agcao de
estados e municipios nas aglomeragdes urbanas e regides metropolitanas” (BRASIL, 2008b).

Ao admitir que a auséncia de instancia regional constitui obstaculo a implementacdo do SNHIS em
sua integralidade, o préprio Plano Nacional de Habitagcédo “demonstra o que, em termos académicos e
de pesquisa, ja se averigua desde o comec¢o dos anos 2000: a dificuldade institucional de execucao
de uma politica setorial que nao pode prescindir de sua dimenséo territorial.” (ROYER, 2013, p. 172)

40 A metodologia adotada previu cinco fases de trabalho: preparagdo, diagndstico, proposigéo,
consolidagao e execugao.

A fase preparatéria, que ocorreu do segundo semestre de 2000 até outubro de 2001, constituiu-se na
elaboracdo pela COMEC do Documento para Discussdo. Neste documento foi apresentada a visao
da entidade sobre as principais questdes metropolitanas. Nessa mesma fase, foram estabelecidos o
primeiro roteiro da politica de comunicagdo e uma proposta conceitual para o desenvolvimento do
trabalho. (METROPOLIS EM REVISTA, n%4, p. 5)
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administrativos de um unico municipio, e (ii) a explicitacao da necessidade premente
de instancias institucionais integradas para construir e gerir regionalmente o
planejamento urbano, a provisdo de servicos publicos e a promogdo do
desenvolvimento territorial nestas aglomeragoes.

O Estatuto da Metrépole passa a constituir uma ferramenta a mais na luta
pelo direito a cidade, entendido ou traduzido como direito a metrépole. Assim como
o Estatuto da Cidade constitui o marco regulatério da politica urbana no Brasil, o
Estatuto da Metrépole representa um marco regulatorio da politica urbana
metropolitana para o trato das fungdes publicas de interesse comum e o
enfrentamento das questbes e mazelas urbanas de maneira conjunta, nao
fragmentada, a partir de uma concepcao de desenvolvimento urbano integrado e de
governanca interfederativa.

Em seu Art. 1°, o Estatuto da Metropole “estabelece diretrizes gerais para o
planejamento, a gestado e a execugéo das fungdes publicas de interesse comum em
regides metropolitanas e em aglomeragdes urbanas instituidas pelos Estados,
normas gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros
instrumentos de governanca interfederativa, e critérios para o apoio da Unido a
acdes que envolvam governanga interfederativa no campo do desenvolvimento
urbano, com base nos incisos XX do art. 21, IX do art. 23 e | do art. 24, no § 3 do art.

25 e no art. 182 da Constituicao Federal”.

Trata-se de um diploma que chega tardiamente, é certo, para sanar
defasagens histéricas. Sem embargo, chega com estofo conceitual e um
cabedal acumulado de discussédo publica e de envolvimento de diversos
segmentos em sua maturagdo. Esse processo foi arduo e teve de minar
resisténcia em varios flancos, chegando ao resultado politicamente possivel,
por hora. Aperfeicoa-lo e complementa-lo é tarefa que se impde (nao
apenas em esfera nacional, como por meio da legislacdo dos estados),
porém deve-se admitir que poucas normas, hoje, poderiam ser mais
pertinentes e ansiadas. Estancar a ferida, exigindo critérios e cautelas para
as novas regides metropolitanas e aglomeragcbes urbanas, € a medida
profilatica. Suprir de estrutura, de poderes e de instrumentos de
planejamento e gestao aquelas ja criadas € medida curativa. E o remédio,
as vezes, amarga (MOURA; HOSHINO, 2015, p.13).

Como reflexo da lei federal, ainda no ano de 2015 o governo paranaense
instituiu por meio do Decreto Estadual n° 2635, o Comité Gestor de Implantagao do
Estatuto da Metrépole no Estado do Parana. Composto por Secretarias de Estado

sob a coordenacdo técnica da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano
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(SEDU), o Comité tem o objetivo de cumprir as exigéncias advindas do Estatuto da
Metropole, especialmente no que diz respeito ao cumprimento dos prazos
estabelecidos pela lei e a elaboragdo do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI). Esse movimento do Governo do Estado do Parana, inicialmente
instigado pelo Ministério Publico do Parana (MPPR), envolveu, além do Poder
Executivo, a Assembléia Legislativa do Estado do Parana (ALEP) com a
incumbéncia de conduzir politicamente esse processo.

Reconhece-se, portanto, a importancia da legislagdo na motivacdo para a
consolidagdo de um modelo de compartilhamento de responsabilidades na gestéao
dos espagos metropolitanos a partir da governanga interfederativa e da garantia dos
interesses comuns definidos por meio das FPICs, onde merece destaque a questao

da moradia.
3.3 MORADIA COMO FPIC

Para discutir a moradia como FPIC é fundamental compreender e se
apropriar do conceito de moradia adequada como direito humano, particularmente
no que tange a sua relagao com a politica urbana, em especial a politica territorial.

A moradia adequada foi reconhecida como direito fundamental em 1948 pela
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos*' (NACOES UNIDAS, 1948) ao ser
incorporada como parte do direito a um padréo de vida adequado, ou seja, como um
dos elementos capazes de assegurar um padrao de vida condizente ou relacionado
a propria dignidade humana.

A moradia também foi prevista como direito basico do homem em
conferéncias ocorridas na década de 1990, como é o caso da Agenda 21,
estabelecida no Rio 92, e da Agenda Habitat, instituida na Conferéncia do Habitat Il
de Istambul em 1996. Nesses casos, explicitou-se a responsabilidade dos governos

na promog¢ao de agdes para “proteger e assegurar a plena e progressiva realizagao

41 A Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH) é um documento marco na histéria dos
direitos humanos. Elaborada por representantes de diferentes origens juridicas e culturais de todas as
regides do mundo, a Declaragdo foi proclamada pela Assembleia Geral das Nacdes Unidas em Paris,
em 10 de dezembro de 1948, através da Resolugao 217 A (lll) da Assembleia Geral como uma norma
comum a ser alcangada por todos os povos e nagdes. Ela estabelece, pela primeira vez, a protegao
universal dos direitos humanos. Fonte: https://nacoesunidas.org/declaracao-universal-dos-direitos-
humanos/
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do direito a moradia” (SOUZA 2004, p.66). Nesse sentido, conforme afirma Santos
(2013), as leis internas que desprezem a plena fruicdo desse direito estariam
suprimindo o direito humano e contrariando as declara¢des, convengdes e pactos
internacionais, revelando a importancia e o status de direito necessario, reconhecido
internacionalmente, adquirido pela moradia adequada ao longo desses anos.

No Brasil, a adesao ao Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais ocorreu apés 26 anos de sua adogao por parcela significativa dos paises
no mundo e, embora o direito a moradia tenha sido incluido expressamente como
direito constitucional apenas no ano de 200042, através da emenda constitucional de
n°® 26, segundo Santos (2013) este direito ja havia sido “consagrado na Constituigao
Federal de 1988, em seu artigo 7°, ao estabelecer que o salario minimo deveria ser
suficiente para atender as necessidades primordiais do trabalhadores rurais e
urbanos, juntamente com seus dependentes, incluindo- se ai o direito a moradia”.
(SANTOS, 2013, nado p.)

Constitucionalmente, a moradia € definida como matéria de competéncia
comum, ou seja, outorgada a todos os entes federados que devem atuar igualmente.
Assim, o exercicio das competéncias comuns implica a cooperagao entre entes da
Federacdo que devem coordenar-se para cumprir as matérias que lhes foram

atribuidas, de acordo com o interesse — nacional, regional ou local — a ser atendido.

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condigées habitacionais e de saneamento basico; (CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL DE 1988)

Essa determinacao na Constituicdo Federal de 1988 revela o entendimento

por parte do legislador de que a moradia deve ser tratada de forma cooperativa

42 Em 14 de fevereiro de 2000, através da emenda constitucional n® 26 que modificou a redagdo do
art. 6°, o direito a moradia foi expressamente incluido no rol dos direitos constitucionais como direito
social fundamental:

Art. 6° Sao direitos sociais a educagao, a saude, a alimentagéo, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicdo. (Constituigdo Federal do Brasil, 1988)



87

pelos entes federados, sendo possivel afirmar que a moradia constitui funcao
publica que ja nasce interfederativa.

Rolnik (2008) afirma que o direito a moradia esta intimamente relacionado a
um modelo de organizagdo da sociedade e, especialmente, ao modelo de
organizacao do territério que nega a maior parte das pessoas do mundo — aquelas
que possuem poucos recursos econdmicos e financeiros - o direito de se inserir no
territério de uma forma adequada. Ao evidenciar a necessidade do territorio para a
sobrevivéncia e o desenvolvimento humano, econémico, cultural e espiritual, a
autora explicita o vinculo da tematica da moradia com politicas territoriais, ou seja,
com as politicas de planejamento urbano, bem como com as politicas publicas e o
Estado, responsaveis por atenuar ou reequilibrar situagdes de assimetria e
desigualdade.

No entanto, apesar da inegavel e notoria vinculagdo, a moradia como direito
humano nédo tem sido pautada ou reconhecida no campo da politica urbana
brasileira e, em especial a metropolitana. A politica urbana tradicional ndo dialoga
com a realidade e a diversidade cultural, econémica e social das cidades brasileiras,
produzindo uma matriz urbanistica — tipologia de planejamento urbano, regras de
uso e ocupagédo do solo, modelos de politica habitacional - geradora de exclusao e
espoliacdo urbana. No planejamento metropolitano, a moradia ndo € tratada de
modo pleno, observando-se a predominancia de uma abordagem setorial e muitas
vezes desarticulada.

A constituicdo de municipios metropolitanos com a fungao prioritaria de
moradia e consequente geracdo de movimentos pendulares para trabalho e/ou
estudo, a expansdo da malha urbana da metrépole derivada da producdo dos
espacos de moradia e a relacdo de interdependéncia entre os municipios
metropolitanos para suprir a demanda por empregos, servicos publicos e
equipamentos de saude, educacédo e lazer, ao prescindir dos limites politico-
administrativos, permitem reconhecer a moradia como FPIC e questdo urbana
central, geradora e integradora do conjunto de demandas gestadas nas metropoles.

Ao analisar a distribuicdo intra-urbana dos assentamentos precarios na
metrépole de Sao Paulo, Royer (2013) observa que os moradores desses
assentamentos, ao buscarem a proximidade da residéncia a locais de oferta de
empregos, servicos e comercio, visando reduzir a sua situagdo de vulnerabilidade

social, ndao “respeitam” limites institucionais dos municipios:
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Observa-se um “anel” ou “coroa” de assentamentos precarios em volta do
centro expandido do municipio de Sao Paulo (em vermelho), perpassando a
area das represas Billings e Guarapiranga ao sul, a area da serra da
Cantareira ao norte, e o alto Tieté ao leste. Essa forma de distribuicdo dos
assentamentos precarios ndo tem relagdo direta com os limites municipais,
mas sim com a proximidade de vias de ligagdo com o centro expandido da
cidade de Sao Paulo, na qual se localizam os empregos e servigos
especializados. (ROYER, 2013, p.166-167)

No caso especifico da RM de Belo Horizonte, a autora explicita a relacéo
imbricada entre moradia e regido metropolitana, mencionando o estudo de Souza
(2008) que, a partir de analises feitas pela Plambel*® em 1987, demonstra que, com
a industrializacdo da RM de Belo Horizonte nos anos 1950, houve uma explosiva
alta no prego dos terrenos nos municipios de Contagem e Betim, pressionando por
outras frentes de expansao da ocupacgao urbana. Tal situagdo gerou uma ocupacao
extensiva e descontinua nos municipios da regido metropolitana, produzindo a
supervalorizagéo de areas, a estratificacéo e segregacéo dos espacos.

Segundo a autora, o caso especifico de Ribeirdo das Neves, estudado por
Souza (2008), ilustra perfeitamente a relagdo entre moradia e regido metropolitana

ao explicitar o papel “reservado” ao municipio no quadro metropolitano:

carente de atividades econémicas relevantes — e, portanto, desprovido de
empregos e com baixa capacidade de arrecadacgao de tributos, entre outras
consequéncias — capazes de lhe conferir algum dinamismo, Ribeirdo das
Neves tornou-se palco privilegiado da especulagdo imobiliaria posta em
pratica pelo segmento do mercado que se volta para o atendimento da
demanda da populagdo de baixa renda. O poder publico municipal (...)
permaneceu omisso ao longo dos anos frente a esse processo (...) nao
oferecendo resisténcia a atuagdo dos agentes imobiliarios. (...) Apesar da
distancia significativa, a maior parte dos moradores desse eixo também se
referéncia diretamente a Belo Horizonte (SOUZA 2008 apud ROYER, 2013,
p.169)

No que tange a relacdo entre moradia, questdo fundiaria e limitacdo de
atuacdo dos municipios, Royer (2013) ao analisar o comportamento do déficit
habitacional para regides metropolitanas de 2008, calculado pela Fundacdo Joao
Pinheiro (FJP), e os numeros de contratagées do PMCMV, destacou que a elevagao

do prego da terra nos municipios metropolitanos e a consequente elevagao dos

43 Superintendéncia de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, no periodo de
1974 a 1987. Em 1987 foi transferido para a Secretaria de Assuntos Metropolitanos. (Royer, 2013,
p.169)
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limites de financiamento do Programa constituem um dos principais problemas para
0 equacionamento da questao da produgao habitacional em ambito municipal.

A partir dos estudos elaborados por Mendonga e Sachsida (2012), Royer
(2013) destaca que houve um expressivo aumento do preco do imovel em pelo
menos trés municipios polo de regides metropolitanas: Rio de Janeiro, Sao Paulo e
Belo Horizonte. De abril de 2009 a fevereiro de 2012, os pregos dos imoveis
pesquisados tiveram aumento de 87% na cidade de Sao Paulo, de 127% no Rio de
Janeiro e de 64% em Belo Horizonte, no mesmo periodo, apesar da inflagdo, medida
pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) e do indice Nacional
de Custo da Construgdo (INCC), atingirem patamares de 16,84% e 20,67%
respectivamente.

Ao destacar o impacto dessa situagao a implantagdo de um programa publico

federal setorial da envergadura do PMCMV em RMs, salienta que

esse aumento de pregos, especialmente o aumento do pregco do solo
urbano, colabora de forma expressiva para o aumento da segregagao
urbana, contribuindo para o deslocamento da populagdo de mais baixa
renda para areas mais distantes de centros de emprego e precarias do
ponto de vista da infraestrutura urbana. (ROYER, 2013, p.179-180)

Assim, Royer (2013) conclui que um planejamento metropolitano de uso e
ocupacao do solo e um pacto entre os entes federados seria um caminho muito mais
promissor para garantir a efetividade da implantagdo de um programa de produgéo
habitacional ao “evitar a dispersdo e a pulverizacdo no territério dos milhares de
reais destinados a construcdo de unidades habitacionais” e ao auxiliar “na
negociacdo junto a empreendedores privados, buscando garantir economia de
escala e o atendimento as reais necessidades habitacionais dos municipios e da
regidao.” (ROYER, 2013, p.180)

Ou seja, a partir das analises da autora, evidencia-se, mais uma vez a
complexidade, os impactos no conjunto de municipios metropolitanos -
independentemente de seus limites politico-administrativos -, a interdependéncia
entre agentes e entes federados que envolvem a questdo da moradia, revelando a
necessidade de cooperacdo e articulagdo institucional para a elaboragdo de
estratégias de gestédo, planejamento e agbes de forma integrada entre os entes
federados, caracteristicas inerentes as FPICs.

Conforme Francga (2015):
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Os problemas enfrentados pelo poder publico podem condicionar, ou
mesmo induzir, a localizagdo de moradias em outro municipio com
condigbes de acesso a terra e formas de prestacao de servigos que facilitam
a ocupagao e localizacdo de residéncias. Isso leva a necessidade de
entender o problema das assimetrias e os limites politicos e
socioecondmicos para uma gestdo habitacional compartilhada em territérios
metropolitanos. (FRANCA, 2015 p.38)

A partir da investigagdo da execugdao e gestdo das acdes no campo
habitacional pelos entes da Federacdo que integram a Area Metropolitana de
Brasilia (AMB), Franca (2015) também confirma a hipotese de que as formas de
implementagdo da politica habitacional, por meio de programas desprovidos de
mecanismos de solidariedade metropolitana e/ou estratégias a partir de uma
governanga metropolitana, contribuem com o agravamento dos “problemas
habitacionais, seja nos numeros expressivos do déficit habitacional, no preco
elevado dos terrenos nas areas centrais, nas dificuldades de equacionamento das
necessidades habitacionais, o que induz a populacao a residir em outros municipios,
muitas vezes condicionadas pela fragmentagcdo das politicas habitacionais locais.”
(FRANCA, 2015, p.40)

Denizo (2013), por sua vez, ao defender a articulagdo entre os entes
federativos em RMs como condicdo necessaria para abordar a complexidade e
abrangéncia dos problemas relacionados a moradia da populagdo de interesse
social, aponta também os limites da descentralizagdo. Segundo a autora, a
descentralizagao radical e unilateral de politicas publicas reforgaria a desigualdade
regional, ao contribuir com um processo de intensificagcdo dos contrastes entre
regides mais desenvolvidas e dotadas de capacidade financeira e areas desprovidas
de recursos e de servicos fundamentais.

Em espacos de forte integragcdo e interagdo socioeconémica, como as
metropoles, a dindmica do mercado habitacional e de seu planejamento n&o se
restringe a gestdo setorial das administragbes locais, uma vez que acgdes
implementadas de forma isolada por um municipio metropolitano certamente
causarao impactos no conjunto dos demais municipios metropolitanos. Da mesma
forma, agbes municipais como a definicdo de novos eixos de estruturagédo urbana, a
alteracdo nas legislagbes de uso e ocupacdo do solo, as agdes de ampliagdo do
perimetro urbano, a ineficiéncia para a provisdo de moradia de interesse social ou a
construgcdo de grandes obras publicas, sdo geradoras de impactos em outros

municipios metropolitanos.
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Moura et al (2004) afirmam que as regides metropolitanas agregam
municipios vizinhos num mesmo complexo de relagdes, configurando densas
regides urbanizadas em areas continuas de ocupacgao, e integrando uma mesma
unidade socioecondémica. Essa unidade socioecondémica, ao concentrar populagao,
trabalho e capital, promove o entrelacamento de problemas e demandas que
extrapolam as fronteiras politico-administrativas municipais, estabelecendo uma
relacdo de interdependéncia entre os municipios que compdem o territorio
metropolitano.

Esta interdependéncia entre municipios institui os interesses comuns, a
exemplo das questdes relacionadas a moradia, saneamento basico, uso do solo,
transportes, sistema viario, recursos hidricos, infraestrutura urbana e planejamento
territorial, que requerem, para sua consecucao, a atuagao unificada dos diferentes
entes federativos.

A explicitacdo da moradia como questdo central e articuladora das demais
demandas urbanas nas metrépoles brasileiras, e a confirmacao de seu carater de
interesse comum metropolitano, descritos ao longo desse capitulo, demonstram a
incapacidade das administracdes locais de prover, adequada e satisfatoriamente,
estratégias e/ou politicas habitacionais que atendam as aspiragdes e demandas do
conjunto da populagdo, uma vez que a dinamica da moradia nesses territorios se
estende para além dos limites politico-administrativos, produzindo impacto para a
metrépole como um todo.

Nesse sentido, a espacializagcao das tipologias dos espacos informais de
moradia na metrépole de Curitiba na década de 2000, apresentada por Silva (2012),
evidencia a questdo da moradia enquanto interesse comum e gerador de impacto no
conjunto de municipios metropolitanos. (FIGURA 4)

Conforme Silva (2012):

A espacializagdo das diferentes tipologias permitiu observar as
particularidades do processo de produgdo dos espagos informais de
moradia. As favelas predominam e distribuem-se em todas as diregbes do
aglomerado metropolitano, observando-se, no entanto, maior concentragcao
em Curitiba. Campo Magro e Quatro Barras tém maior proporgao de
loteamentos clandestinos, e em Curitiba e Campo Largo a presenga desta
tipologia tem um peso igualmente importante. Os loteamentos clandestinos
situam-se nos extremos norte e sul do municipio de Curitiba, no entorno dos
Contornos Norte e Leste e da BR 376, em S&o José dos Pinhais. (SILVA,
2012, p. 204)



92

FIGURA 4 — TIPOLOGIAS DOS ESPACOS INFORMAIS DE MORADIA NO AGLOMERADO
METROPOLITANO DE CURITIBA NA DECADA DE 2000
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Por outro lado, a comparagao entre o numero total de domicilios em espacgos
informais de moradia e o numero total de domicilios nos municipios do aglomerado,
apresentada por Silva (2016), demonstrando a elevada proporgédo de domicilios
informais em Piraquara (40,39%) e Almirante Tamandaré (19,14%), revela a
assimetria de condi¢cdes administrativa e financeira dos municipios para atender

satisfatoriamente essa demanda e enfrentar, isoladamente, a questéao.

Comparando-se os domicilios em espacos informais de moradia em relagéo
ao total de domicilios por municipios, no final da década de 2000, na
metropole de Curitiba, 10,35% destes localizavam-se em assentamentos
informais. Analisando isoladamente cada municipio metropolitano, essa
propor¢cdo € mais elevada em Piraquara (40,39%), Almirante Tamandaré
(19,14%) e Campina Grande do Sul (18,04), no vetor Norte-Leste, e mais
baixa em Sao José dos Pinhais (6,07%), Araucaria (6,54%) e Fazenda Rio
Grande (7,03%), no vetor Sudeste e Sudoeste. (SILVA, 2016, p. 202)

Da mesma forma, Franca (2015) lembra das caracteristicas e contradigdes

presentes nos territorios metropolitanos:

De um lado os municipios denominados dormitérios arcam com uma
demanda habitacional que nao foi gestada em seus limites administrativos e
recebem ano a ano cada vez mais fluxo populacional, em decorréncia das
dindmicas urbanas perversas, da escassez da terra, em virtude da sua
valorizagdo, e auséncia de mecanismos de regulacdo fundiaria, que
expulsam a populagdo de baixa renda do acesso a terra urbana bem
localizada nas areas-polos das grandes cidades, justamente as que
oferecem os empregos.

De outro lado, o mercado de trabalho e consumo se realiza nos grandes
complexos econdmicos, recolhendo as externalidades positivas do
consumir, a arrecadagao de impostos, e também atendem massivamente a
populacdo dos municipios, sobrecarregando os servicos de saude,
educacao, entre outros servigos, dada a baixa infraestrutura dos municipios
de moradia da populacéo trabalhadora”. (FRANCA, 2015 p.40)

Reforgando a necessidade de uma governanca metropolitana na questao da
moradia, Royer (2013) menciona a declaragdo de um prefeito da RM de Belo
Horizonte a pesquisadores do Observatério das Metrépoles sobre o programa de

urbanizagao do municipio de Belo Horizonte:

eles resolvem o problema deles la mandando ele pra ca. As familias
recebem do Vila Viva indenizagdes de 15 mil reais: com mil compram um
barraco aqui e com os 14 que restam compram um carro para poder ir €
voltar de BH todos os dias (MAGALHAES et al, 2011, p. 34 apud ROYER,
2013).
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Ainda segundo a autora, a auséncia de um planejamento e uma atuagao
metropolitana concertada acerca da questdo da moradia gera uma espécie de
cegueira ou um “comportamento de avestruz” por parte dos poderes locais,
alertando para o fato de que as dinamicas socioeconbémicas atuais do pais nao

permitem mais essa visdo de curto alcance por parte dos dirigentes politicos.

A politica habitacional é responsavel pela geragdo de externalidades que
extrapolam os limites dos municipios. Da questdo ambiental a mobilidade
urbana, muitos sdo os efeitos — positivos e negativos — associados a
producao de unidades habitacionais. Assim, apesar de a disciplina do uso e
ocupacéo do solo ser da competéncia dos municipios, é inegavel que a
gestéo da politica habitacional exige outro olhar sobre a gestdo do espaco,
que nao coincide com os limites politicos das fronteiras federativas.
(ROYER, 2013, p.184)

Assim, torna-se evidente que a responsabilidade pela moradia digna em
espacgos metropolitanos constitui competéncia conjunta dos municipios - uma vez
que se configura como funcdo publica de interesse comum -, do Estado que os
integra, e da Unido. Nesse sentido, torna-se fundamental compreender a distingdo
entre o interesse local, proprio da autonomia dos municipios, em oposi¢ao a
autonomia dos municipios metropolitanos, inseridos em aglomeragdes urbanas
complexas, que lhes exige medidas interdependentes a fim de darem conta de
situacdes para as quais nao € possivel haver resposta de forma isolada ou solitaria
por parte de cada municipio.

Demonstrada a centralidade da moradia como questdo urbana geradora e
integradora do conjunto de demandas gestadas nas metropoles e explicitado seu
carater de FPIC, vislumbra-se que a tematica figure como elemento e fungao publica
essencial no planejamento urbano, assunto analisado para o caso da metropole de

Curitiba no capitulo seguinte.
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4 A QUESTAO DA MORADIA NO PLANEJAMENTO DA METROPOLE DE
CURITIBA

Neste Capitulo, pretende-se compreender o lugar da moradia como FPIC no
planejamento da metrépole de Curitiba, a partir da analise de dois instrumentos de
planejamento elaborados pela COMEC, o PDI 1978 e o de 2006. Além disso, a
analise tera como referéncia entrevistas com agentes técnicos e politicos envolvidos
na atual discussao da proposta para reformatagdo do modelo de planejamento e
gestdo metropolitanos no Estado do Parana, exigéncia advinda do Estatuto da
Metropole.

O objetivo principal é extrair a interpretacao, o posicionamento e as formas
de enfrentamento, bem como a identificagdo da incorporacédo ou nédo da questao da
moradia ao processo de planejamento metropolitano pela COMEC a partir desses
procedimentos. Além disso, identificar em que medida tais instrumentos, em especial
o PDI RMC 2006, constituem referencial para a discussdo em curso, a respeito das

FPICs, sua redefinicdo e gestdo na metropole de Curitiba.

4.1 A MORADIA NOS PDIs DE 1978 E 2006

Como ja destacado, para entender a interpretagao institucional acerca da
problematica da moradia na metropole de Curitiba foram analisados os principais
instrumentos de planejamento da COMEC: o PDI RMC de 1978 e o de 2006. O PDI
RMC de 1978 foi primeiro instrumento de planejamento elaborado pelo 6rgao, que
definiu as grandes diretrizes metropolitanas definidas a partir das orientagdes
provenientes da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. O PDI RMC 2006 é
instrumento mais recente, cuja elaboragao foi iniciada em 2000 e interrompida com a
mudanca do governo estadual em 2003. No ano de 2004 foi retomado pelos técnicos
da COMEC com o objetivo de consolidar um processo de discussao e definir uma
nova estratégia fisico-territorial e institucional para o desenvolvimento metropolitano.

No ambito da presente pesquisa, os PDIs de 1978 e 2006 foram
considerados principais porque materializam a historia, a visdo e o posicionamento

institucional sobre os temas de interesse metropolitano ao longo da trajetéria da
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COMEC. A partir deles identificou-se a interpretagdo e o posicionamento do 6rgao
acerca:

(i) da moradia enquanto questéo intrinseca ao processo de metropolizagao;

(i) da moradia enquanto problematica urbana central, ou seja, como FPIC
geradora e articuladora das demais FPICs;

(iii) da fungdo e responsabilidade da COMEC no que tange a questdo da
moradia

Além disso, a analise buscou identificar o enfoque setorial, integrado ou
fragmentado conferido a questdo da moradia pelo 6rgdo metropolitano a partir da
verificagao:

(i) da formulacao de diretrizes e estratégias de planejamento metropolitano
para o trato da questao;

(i) da elaboracdo e implantagéo de planos e programas especificos para o
seu enfrentamento;

(iii) da existéncia de instrumentos urbanisticos e a¢des para o tratamento da

moradia a partir do conceito de “direito a metrépole”

4.1.1 0 Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC de 1978

Conforme ja apresentado, a COMEC elaborou o seu primeiro instrumento de
planejamento metropolitano, o Plano de Desenvolvimento Integrado da Regidao
Metropolitana de Curitiba de 1978 em um contexto de forte intervengdo da Unido e
seguindo as orientagdes e diretrizes delineadas pela PNDU através do CNPU e dos
Planos Nacionais de Desenvolvimento.

Partindo da definicdo da PNDU, que considerava a RMC como uma regiao
cuja ocupacgdo deveria ser controlada, o Plano* foi estruturado com o objetivo de
elaborar proposicdo que assegurasse suporte territorial ao desenvolvimento regional

do principal polo econémico e de desenvolvimento urbano do Estado do Parana.

44 O PDI 1978 foi organizado em cinco capitulos: 1. Introdugcdo com apresentacdo das diretrizes
basicas de desenvolvimento e o posicionamento metodolégico adotado; 2. O fendmeno de
Metropolizagado que abordou os Marcos Conceituais e a RMC; 3. Relacionamento Intra-Regional que
apresentou analise do relacionamento intra-regional a partir do modelo tamanho-hierarquia; 4.
Suporte as Atividades Metropolitanas que avaliou o suporte natural e urbano as atividades
metropolitanas e o 5. Modelo de Organizacao Territorial que consolidou a proposta para RMC.
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A época de sua elaboragdo, quatorze municipios integravam a Regi&o
Metropolitana de Curitiba: Almirante Tamandaré, Araucaria, Balsa Nova, Bocaiuva
do Sul, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Colombo, Contenda, Curitiba,
Mandirituba, Piraquara, Quatro Barras, Rio Branco do Sul e S&o José dos Pinhais,
totalizando, de acordo com o Censo de 1970, 821.233 habitantes, dos quais 74%
(609.026 habitantes) encontravam-se em Curitiba. (FIRKOWSKI, 2001, p. 51 -52)

Assim, a partir da constatagdo de que a urbanizagdo estava concentrada no
municipio polo, com a existéncia de algumas areas fracamente estruturadas em
termos urbanos, e sendo o restante com caracteristicas rurais, o PDI 1978 partiu de
trés premissas basicas:

- a preservagao dos recursos hidricos e outros de carater ecoldgico;

- a geragao de riqueza, através da otimizagdo da exploracdo mineral e da
exploragéo agropecuaria, além do desenvolvimento industrial;

- a melhoria da condicdo de vida da populacdo metropolitana a partir da
orientagdo do crescimento urbano e da criagdo de subcentros regionais de forma a
estruturar uma rede urbana hierarquizada de servigos e fung¢des urbanas.

Com base nessas premissas, em relagao a organizagao do territorio, o Plano
delineou um desenvolvimento urbano orientado para oeste, ja que o leste
concentrava as principais areas de mananciais de abastecimento publico, no sul as
varzeas do rio Iguagu impediam um crescimento continuo da malha urbana
metropolitana, e ao norte a topografia ondulada desaconselhava a urbanizagao.

Do ponto de vista conceitual, as regides metropolitanas foram interpretadas
pelo PDI 1978 como grandes areas urbanizadas, onde centros locais possuiriam
estreita relacdo — de dependéncia direta ou continuidade viaria — com uma
metrépole (interpretada como a cidade polo) ou centro regional. Estruturadas a partir
de um sistema de cidades, as RMs estariam sujeitas a um conjunto de forgas
“centrifugas e centripetas” que, ao atuar simultaneamente nos centros urbanos
dessas cidades, concentrariam ou dispersariam determinadas atividades,
produzindo um processo altamente dindmico e instavel. (PDI RMC 1978, item 2.1)

O Plano também caracterizou uma regidao metropolitana pela ocorréncia
simultdnea de uma série de fatores: (a) razoavel concentragdo populacional,
superior a um milhdo de habitantes; (b) grande extensao continua do solo ocupado;
(c) alta densidade urbana (acima de 200 hab/km?); (d) ag&o de vetores centripetos

(processo de polarizagao) e vetores centrifugos (vantagens comparativas na
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periferia tendo em vista economias de escala no sistema como um todo)
concomitantemente; (e) relacdo de dependéncia mutua entre os municipios, ou no
minimo, a dependéncia relativa de toda a Regido a um municipio polo; (f) estrutura
de prestacao de servigos indefinida, as vezes incoerente e concorrencial.

Cumpre destacar que, embora elencado um conjunto de critérios para
caracterizacao de uma RM, os mesmos nao se aplicavam a realidade da RMC a
época, explicitando que a institucionalizacdo da regido e de sua espacialidade,
ocorreu anteriormente a emergéncia de uma dindmica metropolitana. Conforme
Firkowski (2001), “a dinamica metropolitana n&o surgiu verdadeiramente até meados
dos anos 90” uma vez que o crescimento e a concentragcao populacional no periodo
de 1940 a 1991 em Curitiba e regido, segundo a autora, ndo expressavam “uma
integracdo metropolitana” que refletisse uma relacdo de dependéncia mutua e,
portanto, de complementariedade entre os municipios. (FIRKOWSKI, 2001, p. 54)

Contrariamente, a relacdo que se estabelecia na RMC nesse momento era
de subordinagdo dos demais municipios a Curitiba que “centralizava a maioria
absoluta das atividades econdmicas relevantes, bem como as parcelas mais
abastadas da populagao” revelando “a fragilidade ou a completa inexisténcia de
inter-relacbes metropolitanas” e o carater “seletivo, perverso e excludente” do
crescimento populacional da RMC. (FIRKOWSKI, 2001, p. 54- 55)

A inexisténcia de uma dimensado caracteristicamente metropolitana é
reforcada pelo proprio PDI RMC 78 ao mencionaor que ‘“trata-se, antes, de uma
cidade que atingiu porte metropolitano e que exerce forte polarizagao sobre sua area
de influéncia, que nao se caracteriza ainda com dinamismo préprio e é totalmente
dependente do polo”. (PDI RMC 1978, item 2.2)

Além disso, o PDI 1978 explica o processo de metropolizagdo a partir de
uma analogia com conceitos da Fisica, vetores centripetos e centrifugos,
desconsiderando a metropolizagcdo como fenébmeno socioeconémico, resultante de
um processo historico de urbanizagdo desigual e excludente, tipico do capitalismo
periférico. Ao nao incorporar a interpretacao da metrépole como espaco socialmente
construido, desconsidera a atuacdo dos agentes sociais concretos e suas
respectivas relagcdes de poder e de decisao, envolvendo interesses, na maioria das
vezes, opostos e em permanente disputa.

Ainda no que diz respeito a leitura da conformacdo da metropole, atribui o

fendbmeno do espraiamento do territério metropolitano ao inchaco das cidades que
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em “paises em desenvolvimento, de um modo geral, padecem de um crescimento
urbano acelerado e desorganizado, inchando com a chegada de constantes afluxos
migratorios”, promovendo a ocupagao, inclusive, de solos inadequados e “criando
novas e constantes demandas de servigo publico” (PDI 1978, item 2.1). Ou seja,
constata o fendmeno, reconhece seus efeitos no territério, mas nao identifica e nem
analisa as causas do processo de metropolizagao.

Cumpre também apontar que, embora essa leitura ndo tenha sido realizada
para analisar, interpretar e caracterizar a realidade e o processo de metropolizagao
em Curitiba, o Plano de 1978 explicita a relacdo entre producdo da metropole e da
moradia a partir da necessidade de conversdao do solo rural em urbano para a
expansao da habitacdo e dos setores secundario e terciario. De acordo com o item
“Marcos Conceituais”, esse processo, ao acarretar investimentos publicos em
infraestrutura para abrigar um maior adensamento populacional nas areas
periféricas da cidade polo, eleva o custo do solo urbano tornando-o “alto demais

para uma utilizagao habitacional sadia”. (PDI RMC 1978, item 2.1)

O custo do solo urbano, tornando-se alto demais para uma utilizagdo
habitacional sadia, leva a que as edificagdes residenciais sejam
subdivididas em exiguos espagos para moradia, de modo a haver um maior
rateio daquele custo, ou transforma as residéncias e seus lotes em sedes
de industrias, escritérios e estabelecimentos comerciais e de prestacado de
servigos, principalmente no centro do nucleo, expulsando as habitagdes. As
areas urbanizadas periféricas sdo compelidas a servirem como local de
moradia para aquela populagdo ativa que trabalha no nucleo,
transformando-se em ‘cidades-dormitérios’ e com isso gerando, entre
outros, problemas de transporte coletivo, e o agravamento dos custos de
urbanizacdo e dos servigos publicos. Essas mesmas areas urbanas
periféricas, ao crescerem, estendem sua malha urbana até os limites da
cidade-polo, fazendo aparecer conurbagdes que sdo talvez, o fendbmeno
mais caracteristico das Regibes Metropolitanas. (PDI RMC 1978, item 2.1)

Explicita-se, portanto, uma leitura conceitual da relacdo entre metropolizacao
e moradia aplicavel a realidades metropolitanas brasileiras genericamente, mas néo

reconhecida para a Regidao Metropolitana de Curititba.

4.1.1.1 Ordenamento Territorial: Estratégias, Instrumentos de A¢éo e Servigos

Comuns Metropolitanos

Assim, apostando em um processo racional e ordenado de ocupacgao do

territorio, l6gica norteadora vigente do planejamento territorial em nivel nacional, o
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PDI 1978 prop6s a consolidacdo de uma rede de cidades hierarquicamente
organizada conforme suas possibilidades e potencialidades, e a delimitacdo precisa
das atribuicbes dos municipios metropolitanos visando um equilibrio maior da rede
de municipios, e a diminuigdo da polarizagado e da dependéncia dos municipios em

relagao a capital.

Dessa forma, propde-se uma Regido Metropolitana onde as concentragdes
populacionais, por terem sido induzidas corretamente, coerente com o
planejamento regional, ndo tenham como corolario a deterioracdo de seus
espagos e paisagens, onde as atribuigbes dos municipios sejam
perfeitamente delimitadas, tendo cada um sua propria estrutura de
prestacao de servigos de interesse local e sendo cada um deles competente
para assumir e resolver a maior parte de seus problemas locais; onde os
servicos comuns atendam a todos os interessados, sem favorecer alguns
em detrimento do conjunto; onde o desenvolvimento regional seja
equilibrado e o progresso de uns nado signifique necessariamente a
estagnacgao dos outros; onde os municipios mantenham com o polo uma
relacdo de dependéncia apenas quanto a prestacao e servigos de grande
porte ou inerentes a sua situagdo de capital; e finalmente, onde a rede de
equipamentos urbanos e servigos de interesse publico seja coerente com a
escala de sua clientela, agindo cada equipamento e servico de modo
complementar e ndo concorrente. (PDI 1978, item 2.2)

O desequilibrio do desenvolvimento regional, apontado pelo Plano, possuia
como caracteristica fundamental a polarizagdo exercida por Curitiba, que teria
provocado um crescimento progressivo e um “inchamento” da malha urbana da
capital “com derramamento sobre os municipios periféricos”, bem como um processo
de desenvolvimento “eminentemente concentrado e concentrador na metropole-
polo”. Ou seja, depreende-se que ja nos anos de 1970, a desigualdade era
percebida como traco marcante da regido com rebatimento territorial direto nos
municipios periféricos e com tendéncia de agravamento da polarizagao exercida por
Curitiba e comprometimento da qualidade de vida da cidade se ndo fossem
realizados investimentos nos municipios periféricos.

Conforme o PDI RMC 78:

Deste modo, o processo polarizador da metrépole sobre a periferia tende a
se agravar, muito pouco refluindo para os demais municipios da Regido,
muitos com grandes potencialidades. Nesse sentido, a par dos
investimentos necessarios na metropole para manter-se a qualidade de vida
existente, é necessario também fazer investimentos na periferia,
dinamizando e acelerando o processo de desenvolvimento integrado, numa
atitude redistributiva. Caso constrario, a defasagem que separa os
municipios menos aquinhoados dos que participam mais ativamente na
economia regional ira se expandir cada vez mais. (PDI RMC 1978, item 2.2)
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Assim, tendo em vista uma organizagao territorial que buscava o controle do
uso e ocupagao do solo e a estruturacado metropolitana a partir da definicao de areas
prioritarias a ocupagao e seus respectivos usos, o PDI RMC 1978 identificou cinco
subsistemas regionais: leste, oeste, norte, sul e centro. Conforme suas
peculiaridades, para cada subsistema foi definida uma estratégia de acao especifica
prevendo-se: “‘uma area de contencdo para o subsistema centro, uma area de
preservagao para o subsistema leste, uma area de promogao para o subsistema
oeste e areas de dinamizacao para os subsistemas norte e sul”. (PDI RMC 1978,
item 5.1.2) (FIGURA 5)

De acordo com o subitem 5.1.1 Organizagao Territorial do PDI RMC 1978:

A organizacdo territorial da Regido Metropolitana de Curitiba apresenta uma
razoavel heterogeneidade intra-regional, podendo ser facilmente
identificaveis cinco subsistemas regionais:

1. O subsistema leste, cuja importancia ecoldgica é fundamental para toda
a Regidao Metropolitana de Curitiba porquanto é o formador dos recursos
hidricos metropolitanos.

2. O subsistema sul, de caracteristicas agropecuarias marcantes.

3. O subsistema oeste, que concentra os investimentos em infraestrutura
industrial e estda compreendido no eixo Curitiba-Ponta Grossa, com fungéo
basica para o desenvolvimento estadual.

4. O subsistema norte, dedicado as atividades primarias — extrativo-
minerais — e de conformagao geomorfolégica acidentada.

5. O subsistema centro, ocupado pela malha urbana de Curitiba, metrépole
capital do Estado do Parana, nucleo economicamente dinamico, sede de
atividades terciarias e quaternarias. (PDI 1978, item 5.1.1)
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FIGURA 5 — CONCEPCAO E PROPOSICAO DA ORGANIZAGAO TERRITORIAL DA RMC NO PDI
1978

CONCEPCAO

b4 |

J.\G—A - Contengao
| . Promogéao
S’ Dinamizagao
. Preservacao

A

PROPOSICAO

. Preservagéo Ambiental

FONTE: PDI 1978, COMEC.

Para cada uma dessas Areas também foram definidas diretrizes e
instrumentos para atuagao institucional de acordo com as finalidades estabelecidas,
conforme o QUADRO 1.
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QUADRO 1 — AREAS, OBJETIVOS E INSTRUMENTOS DA ESTRATEGIA REGIONAL PDI RMC

1978
Concepgao Objetivo ou Finalidade Principais Instrumentos
1. Criagao de parques regionais a
leste e oeste, ocupando as faixas de
protecéo dos rios Palmital, Iguagu e
Passauna
0 Conter a ocupagao € o _e_spra|amento 2. Previsao de areas de baixa
Area de urbanos a partir de Curitiba em ) .
Contencéao diregdo aos municipios dep_mdade ao nortg e sul, a partir de
metropolitanos praticas h_ortl-grgnjelras _de pequena
escala, aliadas as barreiras
estabelecidas por infraestruturas
viarias como o Contorno Norte, a
ferrovia e o Contorno Sul
1. Urgéncia na implantagdo do
Parque Nacional do Marumbi e a
manutencao de manchas florestadas
Garantir a preservagao da Serra do proximas
Area de Mar, dos_mananci:ai_s hidri‘cos _ 2. Deses_tl'mulo a O.Cl’J[Z.)aQéO intensiva
~ metropolitanos préximos a capital e e extensiva do territério do
Preservagéao : . . ~
das varzeas do rio Iguagu e seus subsistema leste e a sugestao de
contribuintes ocupacao de baixa densidade
voltada ao lazer ou pequenas
propriedades rurais como suporte ao
desenvolvimento metropolitano
) ) B Continuacao da infraestrutura de
Area de Incentivar a implantacdo e apoio & industria sobre um eixo de
Promogao diversificagéo de atividades ligagdo viaria entre Araucaria e
industriais no subsistema oeste Campo Largo
1. Incorporagao das areas
inaproveitadas a economia
2. Criacao de condicoes de
) Incentivar a dinamizacéo rural para consolidagdo e desenvolvimento de
Area de atender os subsistemas norte e sul a

Dinamizacéao

partir de trés grandes linhas

areas ja em producao

3. Estimulo a industrias extrativas ou
de transformacéo, cuja localizacao
seja tipicamente voltada a matéria-
prima

Fonte: PDI RMC 1978, COMEC.

Considerando a finalidade do Plano na organizagdo do territério

metropolitano,

cumpre apontar

alguns descompassos

entre o0s objetivos

estabelecidos para essas Areas, os instrumentos propostos e a realidade da

dindmica de producdo da metropole que ja se apresentava naquele momento,

especialmente em relagdo ao processo de periferizagdo da ocupacgéo e uso do solo

metropolitano em curso.
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De acordo com Ultramari € Moura (1994), nesse periodo ja era possivel
observar alguns fenbmenos indutores de importantes alteragdes na dindmica de
ocupacgao do territério metropolitano, dentre eles a constatacdo de “area rural sob
pressao” e de “areas periféricas sob pressao” (ULTRAMARI e MOURA, 1994, p.57)

As areas rurais sob pressao configuravam-se enquanto porg¢des do territorio
pressionadas por ocupacao ou usos distintos dos estabelecidos que apresentavam
“loteamentos incrustrados, ocupados, parcelados ou aprovados e nao implantados”
localizados, principalmente na proximidade de areas periféricas ao polo.
(ULTRAMARI e MOURA, 1994, p.58). Essa situagdo, segundo os autores, era
particularmente dinamica na divisa do municipio de Curitiba com seus limitrofes e
conformava areas ocupadas totalmente dependentes do polo em termos de oferta
de comércio, servigos, industria e empregos.

As areas periféricas sob presséo, segundo os autores, constituiam regides
de ocupacgdo antiga submetidas a um processo de “expulsdo da periferia” ou
“subperiferizacdo” caracterizado pela expulsdo da populagdo de uma area
tradicionalmente de baixa renda para a periferia mais préxima em fungdo de um
processo de renovacdo dessas areas para receber habitacbes de “padrdo mais
elevado que as antigas”. (ULTRAMARI e MOURA, 1994, p.60)

Conforme os autores:

Esse fendbmeno, observado na relagdo Barreirinha/ Cachoeira, pode ser,
também, prognosticado em outras areas, uma vez observadas algumas
condi¢des preliminares; alta densidade no lado do municipio de Curitiba,
consolidagdo do processo de ocupagao na periferia imediata e
empobrecimento da populagdo, obrigando a mesma a ocupar areas mais
baratas”. (ULTRAMARI e MOURA, 1994, p.60)

Complementarmente, ressaltam a proporgao significativa da ocupacgao de
areas periféricas ao polo que ja englobava metade da populagéo urbana da RMC
nos anos 1980, chamando a atengcdo para o grande numero de municipios
metropolitanos que possuiam mais de 50% de suas familias com rendimentos
médios inferiores a dois salarios minimos.

Assim, cumpre apontar que, especificamente em relagcdo a promogao da

dindmica e expansao urbana no subsistema oeste em direcdo ao municipio de
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Campo Largo*® proposta pelo PDI RMC 78, praticamente nio foram definidos
instrumentos de indugdo da ocupacgao, a exceg¢ao da ligacdo Araucaria — Campo
Largo proposta como infraestrutura viaria indutora de ocupacgao industrial, revelando
a auséncia de uma acdo pratica em relagcdo as diretrizes propostas e a
desconsideracao da dindmica e da tendéncia ao espraiamento urbano a partir do
polo, ao apostar exclusivamente na industrializacdo como definidora da ocupacao
futura.

Da mesma forma, apesar da determinagcado da necessidade de controle do
crescimento e da ocupacao do solo nos municipios de Piraquara e Sao José dos
Pinhais, localizados no subsistema leste previsto como Area de Preservacdo em
funcdo da proximidade com as areas de captacdo de agua e areas inundaveis, o
Plano nao definiu instrumentos para regular a pratica do mercado imobiliario que,
desde a década de 1950, atuava na implantacdo e comercializacdo de loteamentos
populares distantes dos nucleos urbanizados, precarios do ponto de vista de
infraestrutura e em areas ambientalmente frageis, a exemplo da porgao leste da
RMC.

Entretanto, cumpre ressaltar que nos anos 1980 foi aprovada a maioria das
legislagbes de uso e ocupagdo do solo municipais que, em conformidade com as
estratégias do PDI RMC 1978, proibiam a aprovagdo de novos loteamentos nas
areas delimitadas como mananciais hidricos da regido. Apesar da desaceleragédo do
processo de parcelamento do solo a leste, a restricdo no ambito normativo nao foi
suficiente para conter a forte pressdao por ocupacdo promovida por interesses
econdmicos de maior porte e nem ao processo de ocupacao informal.

Assim, de acordo com Firkowski (2001), a expanséo urbana na RMC deu-se
em direcdo a leste consolidando as tendéncias de crescimento pela ocupacido de
areas loteadas desde os anos 1950, ao passo que a oeste, onde se previa a
expansao urbana, o crescimento foi menor que o pretendido pela estratégia de

ordenamento territorial do PDI RMC 78. Conforme a autora:

45 Conforme Firkowski (2001): o subsistema oeste em diregcdo ao municipio de Campo Largo, era
considerado o eixo primordial de expansdo urbana, tendo em vista sua ligagdo com Ponta Grossa e o
norte do estado. (FIRKOWSKI, 2001, p. 65)
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Note-se a completa inversao do que havia sido planejado, seja por conta do
descompasso entre o PDI e a realidade emergente, seja por conta da
atuagdo de outros interesses como os do capital imobiliario e, mais
recentemente, dos capitais industriais cuja atuagcdo foi mais contundente
que a do Plano. Desse modo e contrariamente aos pressupostos do PDI, a
dindmica econdmica estabelecida na década de 90, reforgcou a ocupacéao
nos municipios localizados a leste, justamente aqueles que se identificavam
como desfavoraveis & urbanizagdo. E ai que se localizam, por exemplo, as
fabricas da Renault e Audi/Volkswagem, além de parte consideravel das
areas ocupadas pela populagéo de baixa renda datadas do inicio da década
de 90, dentre elas a do Guarituba, uma das maiores da RMC.
Contrariamente, foi a oeste, onde deveria haver a dinamizagao econdémica e
urbana, que se registra, por exemplo, a passagem efémera da montadora
Chrysler, que portanto ndo colaborou para o alcance dos propésitos
dinamizadores previstos no PDI. (FIRKOWSKI, 2001, p.66)

Uma vez definido o campo estratégico de organizacao do territério, o PDI
1978 adentra o nivel tatico e elenca, com base na proposta de organizagao
territorial, politicas, programas e projetos que desenham a “agdo metropolitana” que
deveria ser implementada a partir da elaboracdo de estudos complementares, da
implantacéo de projetos ja elaborados e da “producao de legislacdo adequada, como
sustentagdo normativa as medidas propostas”. (PDI RMC 1978, item 5.4, n&o p.)
Assim, para a acao metropolitana foram definidas como politicas e
respectivos programas:
1.0rganizacdo do Espago Metropolitano: englobando os programas de
Contencdo Urbana; Preservagao Ecologica e Ambiental; Promogao
Industrial, Dinamizagao Rural e Zoneamento de Uso
2.Adequacdo das Estruturas Urbanas: prevendo o programa de
Consolidagdao de Centros Urbanos como Elementos de Apoio ao
Desenvolvimento Regional
3. Otimizagao do Suporte de Infraestrutura e Servicos Comuns: elencando os
programas de Desenvolvimento da Produgdo de Energia; Maximizagao
da Capacidade de Abastecimento de Agua; Orientagdo do Saneamento
Ambiental; Expansdo e Melhoria dos Meios de Telecomunicagdes,
Telegrafia e Correios; Consolidagdo da Rede Viaria Regional e

Eficientizacdo dos Servicos Comuns de Interesse Metropolitano.

Merece destaque a politica de “Otimizacdo do Suporte de Infraestrutura e
Servicos Comuns” que, diferentemente das demais, apresenta linha especifica de

atuacdo nos servicos comuns de interesse metropolitano, definidos pela Lei
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Complementar n°14/ 1973, com viés fortemente centrado na implantagdo de
infraestrutura em todos os municipios metropolitanos, com exceg¢ao do programa de
consolidacdo da rede viaria regional, centrado nos municipios integrantes das Areas
de Promoc¢ao e Dinamizagao.

Integrante dessa mesma politica, o programa de “Eficientizagcdo dos
Servicos Comuns de Interesse Metropolitano” elencou projetos relacionados a (i)
organizagdo dos transportes de massa intra-regional em todos os municipios; (ii)
orientagdo a distribuicdo dos equipamentos setoriais de saude, educacgao,
assisténcia social, recreagdo e lazer em todos os municipios e (iii) instalagdo de
conjuntos habitacionais nos subcentros regionais*’ revelando o entendimento da
COMEC de que a implantacdo de grandes equipamentos urbanos e de conjuntos
habitacionais também consistiam servicos comuns de interesse metropolitano
abarcados pelo “planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social”
definido no art. 5° da Lei Complementar n°14/73. Ou seja, explicita-se a
interpretacdo da moradia como servico e questdo setorial, embutida em um
interesse metropolitano mais abrangente e que, portanto, requer uma atuacéo
auxiliar e restrita do 6rgdo metropolitano*® para a implantagdo de conjuntos

habitacionais.

46 Art. 5° - Reputam-se de interesse metropolitano os seguintes servigos comuns aos Municipios que
integram a regiao:

| - planejamento integrado do desenvolvimento econémico e social;

Il - saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de esgotos e servico de limpeza
publica;

Il - uso do solo metropolitano;

IV - transportes e sistema viario,

V - produgéo e distribuicdo de gas combustivel canalizado;

VI - aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental, na forma que dispuser a
lei federal;

VIl - outros servigos incluidos na area de competéncia do Conselho Deliberativo por lei federal. (Lei
Complementar n.° 14, de 8 de julho de 1973)

47 De acordo com o PDI RMC 1978, os municipios de Campo Largo, Araucaria, Sad José dos Pinhais,
Rio Branco do Sul e Piraquara foram definidos como sub-centros regionais com atribuigbes definidas
de acordo com o subsistema em que estivessem inseridos.

48 A moradia no foi arrolada como atribuicdo da COMEC nem pela Lei Federal n°14/73 nem pela Lei
Estadual n.° 6.517/74 que instituiram o érgédo para a realizagao de servicos comuns aos municipios
que integram a Regiao Metropolitana de Curitiba e definiram o rol de servicos comuns de interesse
metropolitano para a regiao.
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Cumpre lembrar que, desde a década de 1960, a produgdo estatal de
moradias populares, a cargo da COHAPAR e COHAB e financiadas pelo BNH,
concentrou grande parte dos investimentos no municipio polo, deixando os demais
municipios metropolitanos praticamente sem investimentos das Companhias de
Habitacdo, contribuindo com a persisténcia do processo de produgao dos espacos
informais de moradia, especialmente nos municipios limitrofes a Curitiba.

Especificamente no que tange a leitura sobre a moradia, pode-se afirmar
que o Plano e, portanto, a COMEC, reconhece a problematica enquanto questao
metropolitana setorial e interpreta a responsabilidade e atuagdo do 6rgao
metropolitano de forma subsidiaria. Ou seja, desempenhando papel de ator
coadjuvante na implantagdo de novos conjuntos habitacionais que, historicamente,
constituem atribuicdo da COHAB e da COHAPAR. Assim, O PDI RMC 78 néo
formula diretrizes ou estratégias, nem instrumentos urbanisticos especificos para o
tratamento da moradia na metrépole de Curitiba.

Em linhas gerais, € possivel depreender a fragilidade do planejamento
metropolitano materializada pelo PDI RMC 1978 na medida em que revela uma
leitura institucional que ao nao interpretar a metrépole enquanto espaco socialmente
construido, desconsidera a atuagédo dos diversos agentes sociais com interesses e
poderes de interferéncia e decisdo bastante distintos e, por vezes, antagbnicos.
Nesse sentido, portanto, ndo propde instrumentos e ag¢des condizentes com a
realidade metropolitana emergente e nem capazes de produzir efeitos concretos
para a atenuacdo da dinamica de producao da metropole marcada, ja nos anos
1970, por um processo de periferizagdao da moradia popular, fruto da atuagcéo dos
interesses fundiarios, imobiliarios e do modelo de metropole do capitalismo
periférico: a metropole dos baixos salarios e da informalidade estrutural.

Por fim, a metropole que se consolida nas décadas seguintes a elaboragao
do PDI RMC 78, marcada pela expansao urbana em todas as diregdes e reforgada a
leste (subsistema concebido como area de preservagdo dos mananciais hidricos)
pela instalagao de fabricas como a Renault e Audi/Volkswagem, e pela conformagao
de grandes areas ocupadas pela populacédo de baixa renda como o Guarituba, uma
das maiores da RMC, corrobora com a ideia de que as diretrizes definidas pelo
Plano, em especial em relagdo ao processo de urbanizacdo e da moradia, ficaram

longe de serem alcancadas.
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4.1.2 O Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC 2006

A partir do recorte territorial legalmente definido para a RMC a época, que
incorporava 26 municipios, o Plano de Desenvolvimento Integrado da Regiao
Metropolitana de Curitiba de 2006 teve como principal objetivo a elaboragao de
proposta de um novo ordenamento territorial e arranjo institucional voltado a gestao
metropolitana. A proposta de ordenamento territorial apresentou como foco o Nucleo
Urbano Central (NUC)*® da RMC, justificado pelo fato de que esse compartimento
territorial concentrava 97,73% da populagédo urbana da Regido Metropolitana, sendo
considerada “uma area de alta complexidade e rapidas transformagdes urbanas”
(PDI RMC 20086, p. 149)

Na introducdo, o Plano retoma o PDI de 1978 resgatando o contexto
econdmico, politico e institucional do periodo em este que foi elaborado e a
estratégia de ordenamento territorial do primeiro instrumento de planejamento
metropolitano. Ao recuperar as premissas e fundamentos da proposta de
ordenamento territorial®® e a estratégia de agdo de 1978, que vislumbrava a
formacdo de uma rede de cidades que desempenhariam fungdes especificas e
complementares entre si, o Plano de 2006 sublinha a coeréncia da proposigao (i)
com as restrigdes e condicionantes naturais de uso solo regional e a necessidade de
preservagao das bacias como manancial de abastecimento hidrico e (ii) com um
Estado centralizador e desenvolvimentista que, em fungdo de sua alta capacidade
de investimentos publicos garantiria um desenvolvimento atrelado a uma viséo
racional de ocupacgao do espac¢o metropolitano.

Por outro lado, a partir da leitura do contexto de desestruturacido e quase

extincdo do poder intervencionista dos governos estadual e federal em virtude da

49 Conforme o PDI RMC 2006, o Nucleo Urbano Central (NUC) é entendido como a mancha urbana
continua com padrao de ocupagdo semelhante e que abrange 14 municipios da regiao metropolitana
legalmente instituida — Almirante Tamandaré, Araucaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo,
Campo Magro, Colombo, Curitiba, Fazenda Rio Grande, ltaperucgu, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras,
Rio Branco do Sul e Sao José dos Pinhais.

50 A partir da constatacao de fortes condicionantes fisico-ambientais a expansao fisica das cidades - a
leste, Serra do Mar e areas de protegdo de mananciais hidricos; ao norte, altas declividades, e ao sul,
varzeas do rio Iguacu -, o PDI 1978 estabeleceu estratégia de ordenamento territorial fundamentada
(i) na distribuicdo das atividades econdmicas e orientagdo do processo de expansdo urbana em
fungéo da vocacgao e restricbes naturais existentes em cada municipio, e (ii) na promog¢do de maior
equilibrio na distribuicdo das fun¢des econdmicas, adotando como linha estratégica a situagdo de
concentragao dispersa através dos subcentros regionais.
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politica econdmica constracionista adotada pelo Governo Federal, associada as
mudancas na estrutura de poder e responsabilidades do sistema federativo,
enfraquecendo os governos estaduais e conferindo aos municipios a condicdo de
ente federativo com autonomia politica e administrativa, o PDI RMC 2006 reconhece
que a metrépole resultante desse processo efetivou-se fora do ordenamento previsto

no PDI 78 que propunha a expansao urbana prioritariamente para oeste.

Esse processo néao foi orientado, mas sim condicionado pela proximidade
de terras dos municipios vizinhosa area urbana do municipio de Curitiba, o
que permitiu ao mercado imobiliario vender juntamente a um pedago de
terra a possibilidade, ou a ilusdo, do acesso a economia e a cidadania
curitibanas. (PDI RMC 2006, p. 17)

Aqui fica patente a leitura institucional de continuidade da polarizagéo
exercida por Curitiba, reforcando o processo de concentragao a partir do municipio
polo, bem como o desequilibrio regional e a desigualdade econdmica, social e
socioespacial como caracteristicas metropolitanas.

E justamente essa leitura critica institucional no que diz respeito a
insuficiéncia do PDI RMC 1978 para a concretizagdo do ordenamento do territorio
metropolitano proposto e o reconhecimento da consolidacdo de uma realidade
oposta a preconizada pelo Plano de 1978 que vao embasar e justificar a retomada
do processo de planejamento e a elaboracdo do PDI RMC 2006.

Apos um periodo de desestruturacdo e enfraquecimento dos o&rgéos
metropolitanos, o Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC de 2006°%" foi
gestado e estruturado desde o ano de 2000 a partir do esfor¢o do corpo técnico da
COMEC em constituir um instrumento de planejamento metropolitano que levasse
em consideracdo a configuragdo de uma realidade de ocupacao do territorio
bastante distinta da preconizada pelo PDI RMC 1978. O objetivo do Plano de 2006

era orientar prioritariamente a acdo do poder publico no que diz respeito as fungdes

510 PDI RMC 2006 foi estruturado em trés partes: Parte 1: Contextualizacdo da Regido Metropolitana
de Curitiba dividida em 1. O Contexto Institucional, 2. O Contexto Urbano e o Espaco Metropolitano,
3. O Contexto Econdémico e 4. O Contexto Social; Parte 2: Proposta de Ordenamento Territorial
organizada em 1. Condi¢cbes Estruturantes da Proposta e 2. Proposta; e Parte 3: Proposta de um
Novo Arranjo Institucional que apresenta 1. Condigbes Estruturantes da Proposta e 2. Diretrizes
Propositivas.
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publicas de interesse comum, focando o modelo institucional de gestao
metropolitana e as diretrizes para organizacao do territério regional.

Na parte 1 - Contextualizagdo da Regido Metropolitana de Curitiba, ao tratar
da urbanizagdo metropolitana e seus rebatimentos espaciais, o PDI 2006 reconhece
a configuragdo da metropole, especialmente a partir da década de 1970, como um
processo de ocupacao intenso, rapido e formado a partir da transposicao das
fronteiras administrativas de Curitiba por uma populagao “em busca da possibilidade
de terra mais em conta”. (PDI 2006, p.54).

Da mesma forma, referenciando-se em Ultramari e Moura (1994), o Plano
reconhece que as areas fronteiricas a capital foram as mais pressionadas por
ocupacao e por intensificacdo no uso do solo metropolitano que, em decorréncia do
efeito de valorizagcdo do solo do polo metropolitano ocasionado pela implementagao
do planejamento urbano e do sistema de transporte coletivo de Curitiba, produziu
areas contiguas de ocupagdo nos municipios vizinhos com nitidos vazios entre
essas e as sedes municipais, conforme demonstrado pelas FIGURA 6 e FIGURA 7.

O PDI RMC de 2006 reconhece a conformacdo da metrépole enquanto
fendbmeno socioecondmico, que desconhece as fronteiras politico-administrativas
dos municipios dele integrante, e possui uma relagao estrutural e indissociavel entre

preco da terra e o uso do solo.



FIGURA 6: EVOLUGCAO DA OCUPAGAO URBANA DA RMC 1953 - 2004
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FIGURA 7: VETORES DE EXPANSAO URBANA, PERCENTUAL DE ACRESCIMO POPULACIONAL
2000-2020 DO NUC SEM CURITIBA E OCUPACOES IRREGULARES
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No item “O Contexto Social” da parte 1, a moradia é tratada, juntamente com
demografia e IDH, como componente do “pano de fundo social do espago
metropolitano” (PDI 2006, p.104). O Plano destaca que as politicas publicas sociais
sdo fundamentais ao desenvolvimento e a redugao dos indices de desigualdade e
de pobreza urbana que, no caso brasileiro, mantinham-se em niveis elevados e “que
nao se justificavam em face do porte econémico do pais”. (PDI RMC 2006, p. 103)

No que tange a questdo da moradia, em “As Dimensdes das Questdes
Fundiaria e Habitacional”, a precariedade da moradia é reconhecida como “um dos
mais graves problemas sociais a ser enfrentado em areas urbanas, notadamente em
aglomeragdes metropolitanas” (PDI RMC 2006, p. 133). Além disso, destaca a
gravidade da questdo como problematica metropolitana abordando conceitualmente

precariedade da moradia e necessidades habitacionais.
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...a precariedade da moradia, compreendida ndo apenas como a unidade
habitacional em si, mas também como os aspectos relacionados as
condigbes da infraestrutura de servigos urbanos a ela vinculados.

[..]

O conceito de necessidades habitacionais abrange duas dimensdes: o
Déficit Habitacional, correspondendo a necessidade de reposicéo total de
unidades precarias e ao atendimento da demanda ndo solvavel nas
condigdes dadas de mercado; e a Inadequagdo, que aponta para a
necessidade de melhoria das unidades habitacionais com determinados
tipos de precarizagao”. (PDI RMC 2006, p.133)

Ainda no que diz respeito a problematica da moradia constata, com base nos
dados do Censo Demografico 2000, que os maiores volumes de ocorréncias, tanto
no que tange ao déficit quanto a inadequacao habitacional, sdo encontrados em
Curitiba e municipios vizinhos, como S&o José dos Pinhais, Colombo, Pinhais,
Araucaria, Campo Largo e Almirante Tamandaré. Ao reconhecer a existéncia de um
namero significativo de moradias que nao sao supridas por condigdes de
habitabilidade minimas, o Plano aponta a necessidade de politicas publicas que
atuem de forma conjunta e articulada, especialmente em areas de maior
concentragdo populacional da regido, para melhoria das condigdes sociais dessa
populacéao.

Destaca também o problema da irregularidade fundiaria nos domicilios
situados em aglomerados subnormais®? e ocupagdes irregulares que, concentrados
no municipio polo e seu entorno, refletem uma “concentracédo espacial da caréncia”.
Além desse aspecto, o Plano destaca a precariedade das condi¢gdes de moradia da
populagdo metropolitana que, seja “pela caréncia ou inadequagéao da infraestrutura e
servicos, ou pela condi¢cao de instabilidade do morador”, confirmam a desigualdade
socioespacial presente no processo de metropolizagao de Curitiba, ficando patente a
consolidagdo de um processo que caminha no sentido oposto a concretizacdo do
acesso ao “direito a metrépole” em Curitiba. (PDI RMC 2006, p. 136)

52 O termo aglomerados subnormais é conceituado pelo PDI RMC 2006 conforme o IBGE (2002)
como “conjunto (favelas e assemelhados) constituido por unidades habitacionais (barracos, casas,
etc.), ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terrenos de propriedade alheia (publica ou
particular), dispostas em geral, de forma desordenada e densa e carentes, em sua maioria, de
servigos publicos essenciais”. (PDI RMC 2006, p. 146)



115

Ainda em relagao a ocupacéao irregular do solo e a concentragao da pobreza,

o Plano destaca o mercado fundiario como um dos principais fatores de
caracterizacao e estruturacao da dinamica habitacional da RMC.

O funcionamento do mercado fundiario e os pregos da terra na RMC séao

uma fonte importante para analise da organizagao funcional da metrépole e,

também, para explicar o comportamento da segmentagédo da populagao por

classe de renda no espago metropolitano. O mercado fundiario na RMC, na

década de 1990, também se afirmou como um mercado de escala

metropolitana, ndo s6 no que se refere ao volume de seus negdécios, mas

principalmente pelo seu poder de subordinar a uma logica comum a oferta e

a procura por imoveis na totalidade do espago efetivamente metropolitano.

Antigos mercados fundiarios locais deixaram de existir a medida que foi

sendo estruturado e consolidado o mercado metropolitano. (PDI RMC 2006,
p. 137)

Outro aspecto relacionado a problematica da moradia é a analise das linhas
de isopreco das terras na RMC, elaboradas em 2002, que demonstram a relagéo
indissociavel entre preco da terra urbana e infraestrutura instalada. A partir dela, o
Plano atesta a concentragdo de terrenos com pregos mais altos nas areas centrais
de Curitiba, estendendo-se pelos eixos trinarios até as areas conurbadas de
Almirante Tamandaré, Colombo e Pinhais, bem como nas &reas centrais de
Araucaria e Sdo José dos Pinhais.

Os precos altos da terra coincidem com as areas que apresentam maior
mobilidade, garantida pela infraestrutura viaria e acessibilidade, ou seja,
onde o sistema de transporte coletivo garante, ao longo dos principais eixos

de comunicagéo, tempos menores de deslocamento até o centro”. (PDI
RMC 2006, p. 140)

Ao analisar a relacédo entre renda familiar e preco da terra, o Plano também
constatou que para ter acesso a moradia disponivel no mercado, em areas onde o
preco da terra era equivalente a R$ 30,00 m? na RMC®3 | que corresponde a area
que incorpora Curitiba e parte dos municipios de Pinhais e Sdo José dos Pinhais,
era preciso uma renda minima familiar de 4 salarios minimos por més. A partir de
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2001, demonstrando que

49% das familias da RMC auferiam rendimentos médios mensais inferiores a 5

53 Valor referente ao ano de 2002, periodo de realizacdo dos estudos do Consércio COBRAPE/
SOGREAH para a COMEC em PDI/ BL “E/6.1 — Politicas Publicas Sociais”.
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salarios minimos®, o PDI concluiu que o nivel de renda minima necessario ao
acesso a moradia ofertada pelo mercado era “incompativel com a realidade
orcamentaria de uma parcela expressiva das familias residentes na RMC”. (PDI
RMC 2006, p. 140)

4.1.2.1 Ordenamento Territorial: Estratégias e Instrumentos

A Proposta de Ordenamento Territorial, parte 2 do PDI RMC 2006 foi
dividida em “condigdes estruturantes da proposta” e “proposta”, e partiu do
entendimento de que a organizagdo da ocupagao no espag¢o metropolitano constitui
a materializacdo das condicbes e transformagdes sociais, econbmicas e
institucionais da RMC, ao mesmo tempo em que é condicionada por caracteristicas
e fatores de permissividade natural, legal e de acessibilidade em relacdo as
estruturas urbanas preexistentes.

Com base nessas premissas, a determinacdo das novas diretrizes de
ordenamento territorial foi pautada na aptiddo a ocupagao urbana considerando-se
como condicionantes as restrigdes fisicas, bidticas, legais e de acessibilidade e, a
necessidade de areas para ocupagao urbana metropolitana futura, ou seja, “o
espaco demandado pela populagdo a ser abrigada na regiao” (PDI RMC 2006, p.
151)

A espacializagao da sintese das restrigdes fisicas e bidticas, classificando o
NUC de acordo com o nivel de fragilidade ao uso urbano; as condicionantes legais
que regulam o uso e ocupagdo do solo metropolitano *° e os diferentes graus de
acessibilidade para (i) atividades urbanas de modo geral e (ii) produgéo industrial de

forma especifica, consolidaram as condicionantes a ocupacao urbana metropolitana.

5 Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (IBGE), em 2001, cerca de 28% das
familias da RMC auferiam rendimentos médios de mensais inferiores a 3 salarios minimos e 21%
estava na faixa de 3 a 5 salarios minimos, o que totaliza um percentual de 49% das familias da RMC
com rendimentos mensais inferiores a 5 salarios minimos. (PDI RMC 2006, p.140)

5 As condicionantes legais consideradas pertinentes para a proposta de ordenamento territorial do
PDI RMC 2006 foram “as principais normas existentes para a ocupacao do espaco metropolitano —
partindo da escala municipal para a federal —”:

Legislagdo Municipal: zoneamentos de uso e ocupagao do solo municipais, compreendidos como o
principal instrumento para orientar as intengées de uso e a densidade de ocupagdo permitida por
zonas; e

Legislacdo Federal e Estadual: normas estaduais e federais destinadas a protecédo e a preservagao
dos recursos naturais de interesse comum aa mais de um municipio.
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Tais condicionantes definiram: as areas aptas e ainda disponiveis a ocupagao dentro
dos zoneamentos urbanos vigentes e as areas aptas a expansao urbana.

Essas condicionantes associadas as areas necessarias para a ocupagao
urbana futura, calculada em funcao da projecado populacional metropolitana de base
média, definiram as premissas®® para a determinagido dos objetivos, das linhas
estratégicas e respectivas diretrizes e agdes da proposta de ordenamento territorial
da regiéo.

O PDI RMC 2006 definiu assim duas linhas estratégicas: (i) “Protecéo,
Conservagao e Preservagdo do Meio Ambiente” com os objetivos de “proteger os
mananciais superficiais e subterraneos destinados ao abastecimento atual e futuro e
garantir a conservacao e preservacao dos biomas mais significativos” (PDI RMC
2006, p. 188), e (ii) “Ordenamento da Expansao e do Crescimento Urbano” com a
finalidade de “otimizar a urbanizagdo nas porg¢des territoriais com o menor nivel de
restricdo e orientar a expansdo do espaco urbano da cidade metropolitana” (PDI
RMC 2006, p. 191).

A 12 linha estratégica teve como referéncia o acumulo de experiéncia,
conhecimento e o historico de atuagdo do érgédo metropolitano voltado a questédo
ambiental, especialmente em relagdo a protecdo dos mananciais de abastecimento
atual e futuro da regido, preocupacgao e estratégia também presentes no PDI RMC
de 1978. Para a consolidagdo dessa linha estratégica foi apresentado e detalhado
um conjunto de 11 ag¢des abarcando desde a concepgao, detalhamento e aprovagao
de instrumentos de gestao territorial, a implantacéo de infraestrutura de esgotamento
sanitario, a relocagao de familias em areas inadequadas a ocupagao em as areas de
mananciais hidricos, até a elaboragdo de mecanismos para a promogédo de manejo
rural e desfragmentacao floristica. (QUADRO 2)

A 22 linha estratégica, Ordenamento da Expansao e do Crescimento Urbano
sustenta-se na adog¢ao de um cenario futuro pressupondo o NUC “como uma cidade
metropolitana unica que cresce e se desenvolve multidirecionalmente a partir de
Curitiba, observando-se as restri¢cdes fisicas, bidticas e legais pertinentes” (PDI RMC
2006, p. 202) (QUADRO 2).

5% As premissas basicas que orientam a proposta do PDI RMC 2006 estado descritas nas paginas 187
e 188, do item 2 — Proposta.
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Diferentemente da primeira, para a 22 linha estratégica, as diretrizes e acdes
sao apresentadas como um conjunto de recomendagdes. A primeira diretriz € a
ocupacgao de vazios urbanos e o estimulo ao adensamento de areas de ocupagao
consolidada, identificadas como “aquelas que concentram o maior nivel de
infraestruturagdo e com menores niveis de restricio ambiental”. Para efetivacao
dessa diretriz, o Plano apresenta como instrumentos os Planos Diretores e
zoneamentos municipais que, por sua vez, devem ser orientados pela premissa de
utilizacdo de areas urbanas disponiveis; por politicas e programas habitacionais para
acesso a terra urbanizada para populacdo de baixa renda e pela incorporagdo das
diretrizes viarias metropolitanas.
Assim, de acordo com seus Planos Diretores, os municipios deverao

otimizar a utilizagdo das suas areas urbanas disponiveis. Tal orientagdo
devera ser respaldada ainda:

a. pelas politicas e programas habitacionais estaduais e
municipais, que deverédo ter como objetivo o acesso a terra
urbana infraestruturada aos setores menos favorecidos da
populagdo, cabendo salientar, nesse sentido, a dificuldade
histérica de acesso a moradia por parte das classes mais
pobres, especialmente aquelas que apresentam renda inferior
a 3 salarios minimos;

b. pelas diretrizes viarias metropolitanas que tratam da expansao
e do crescimento urbano, orientadas pela atual proposta de
ordenamento territorial. (PDI RMC 2006, p. 203)

Ao apostar nos Planos Diretores e zoneamentos municipais, bem como nas
politicas e programas habitacionais estaduais e municipais, como os instrumentos
garantidores do ordenamento da expansao e do crescimento urbano metropolitano,
o Plano subestima, em certa medida, a possibilidade de intervencdo da COMEC
nesse processo, atribuindo-lhe um papel coadjuvante e orientativo em relagdo aos
municipios.

A segunda diretriz “Direcionamento das futuras ocupacdes para as areas do
territério metropolitano com maior aptiddo e menor restricao”, explicita e ressalta que
“a exclusao da parcela mais pobre da populacdo do mercado de terras leva a uma
forma de ocupacgao que vai na contramao das propostas definidas nos processos de
planejamento” uma vez que as areas consideradas mais aptas a ocupagao
constituem as mais valorizadas economicamente, forcando as camadas de mais
baixa renda da populagado a se instalarem nas por¢des mais inapropriadas do ponto

de vista ambiental e mais carentes de infraestrura.
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Além de reconhecer novamente a estreita relacédo do mercado de terras e da
renda no processo de uso e ocupagao do solo metropolitano, especialmente o
irregular, infere a necessidade de mecanismos interinstitucionais que permitam o
planejamento integrado e continuo da RMC para o enfrentamento desses problemas
e demandas considerados historicos na regido. ldentifica, portanto, a realidade
existente e o desafio socioambiental, politico e institucional inerentes a
concretizagédo do planejamento territorial para a ocupacgdo futura das areas de
expansao enquanto diretriz regional.

Apesar dessa compreensdo, o PDI RMC 2006 restringe-se a apresentar
como acdes para efetivagcdo dessa diretriz um rol de recomendacbes e
consideragdes para a “elaboragao de diretrizes urbanisticas e dos mecanismos de
implantacdo e acompanhamento da expansado urbana”, e define apenas dois
instrumentos de planejamento metropolitano: uma proposta de macrozoneamento

(FIGURA 8) e as diretrizes viarias para a area de expansao (FIGURA 9).

FIGURA 8: REBATIMENTOS TERRITORIAIS DA PROPOSTA DE ORDENAMENTO TERRITORIAL
NUC - PDI RMC 2006
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FONTE: PDI RMC 2006, COMEC.
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FIGURA 9: RECLASSIFICAGAO FUNCIONAL DO SISTEMA VIARIO METROPOLITANO - PDI RMC
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A terceira diretriz “Indicacdo das areas dotadas de condicbes adequadas
para as atividades ligadas ao setor secundario” também se limita a apresentar como
agao-recomendacgéo a necessidade de incentivo a instalagdo das atividades ligadas
ao setor secundario que devem ser nao poluitivas nas areas dotadas de
potencialidade logistica e industrial e restrigdbes ambientais simultaneamente.
Destaca os municipios como os principais atores nesse processo, ressaltando a
importancia de estabelecer mecanismos de compensagdo aos mesmos, Como
contrapartida a limitagdo no uso do solo para resguardar o interesse comum
metropolitano.

A quarta diretriz, “Estruturacéo viaria adequada do territorio”, propds novas

diretrizes para o sistema viario da RMC como “elemento principal para a
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consolidagdo do cenario de ocupagao pretendida” (PDI RMC 2006, p. 206). Para
estruturagdo do sistema viario foi apresentado um conjunto de diretrizes viarias com
o0 objetivo de ampliar a acessibilidade de areas periféricas ja ocupadas e
proporcionar maiores niveis de acessibilidade as porg¢des do territério metropolitano
ainda nao ocupadas.

Esse conjunto de diretrizes viarias foi concebido a partir de trés demandas
distintas, originando trés grupos com finalidades especificas. O primeiro composto
pelas conexdes das sedes urbanas visando criar uma rede de cidades, conforme
instrucdo deixada pelo PDI 1978 de desconcentragcédo das atividades econbémicas e
fortalecimento do conjunto de municipios metropolitanos. O segundo grupo,
destinado a expansao e crescimento urbano, com o intuito de aumentar a
acessibilidade das areas periféricas ao NUC e para as areas aptas a expansao
urbana. O terceiro grupo de conexao entre rodovias radiais ao NUC, com a intengao
de promover a conexao do conjunto rodoviario, convergente ao NUC, para condugéo
de cargas em deslocamentos de longa distancia. (FIGURA 9)

Nota-se que para a diretriz referente a infraestrutura viaria, o Plano de 2006
define e detalha um instrumento especifico de planejamento e gestdo do territorio
metropolitano, reforgando o sistema viario como uma das tematicas centrais e de
forte atuacao por parte da COMEC.

Por fim, o Plano apresenta a sintese propositiva para o ordenamento do
territério metropolitano definindo os “Rebatimentos Territoriais” — Macrozoneamento
Metropolitano - a partir determinagdo das seguintes macrozonas: Area de Uso
Controlado sobre Manancial Superficial, Area de Uso Controlado sobre Manancial
Subterraneo, Area de Protecdo, Area de Preservacdo, Area de Consolidagdo da
Ocupacdo, Area de Expansdo, Area com Potencialidade Logistica e Industrial,
conforme as FIGURA 8 e FIGURA 10.
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FIGURA 10: AREA COM POTENCIALIDADE LOGISTICA E INDUSTRIAL NUC — PDI RMC 2006

N
A . " .2 -
s ‘ 7 do Sul 1
A Cameo Mago i‘( Almname 2 Colombo ) e ™ B
N Tamandard © 3 Campina Grande PN
‘“‘ / do Sul y §
N \ B Derts / :
R N 5 SNV S N \
2 N\ ot TS ‘ )
Campo Largo - / a2 3 \ ‘?hl" “:;1‘: _- Quatro Barras ¥ i
R P e Se PN of
At 7 g
a« 7% ' g
SR N rogg
P q-'/,'("? ",‘5.#9. - N
".‘ \ “ J " ) Piraquar
A “‘"\\‘\) .
¥ A AWAV O 4 '
,}?&@‘«@?A ' ’
» 2 » . -
e e N /é:“ ,
= ) —
) ( _ | Slio José
| | o ( o A o dos Pinhais P
“ [ “ by s \
Y C Y
“ \:\l & h hde ] 5
\,
\ )
A=A { e
Localizacao Prioritaria do Setor Secundario TR \
| - ] - \ \
Eixos de Potencialidade Logistica e Industrial { o F AV e .
0,05 - 2,2 - Inadequada \ ¢ ( { : =%
2,2-35 - Baixa T ! { p )
P :: 3
[0 35-45 - Média Baixa ‘;‘ L— {} ~ , ”
o
B 45-55 - Média Alta ; Mandiffuba i & g
Il 55-135-Alta 3 ! 1
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Em Consideracbes Finais da Parte 2, o Plano enfatiza a necessidade de
articulacdo e unidade de outras politicas requeridas pela RMC, destacando-se aqui
“Habitagdo Popular”’, apresentada como demanda histérica, especialmente em
funcao de sua dimensao populacional e territorial, e como lacuna do planejamento
urbano metropolitano, explicitando a auséncia de tratamento da questao por parte do
orgao metropolitano. Embora n&o apresente proposta para efetivagdo de uma
politica de habitagdo metropolitana, reconhece a questdao como de interesse comum
e, portanto, demandante de uma politica publica integrada e em escala

metropolitana.
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4.1.2.2 Arranjo Institucional e Fung¢des Publicas de Interesse Comum

Na parte 3 — “Proposta de um novo Arranjo Institucional”’, em “Condigdes
Estruturantes da Proposta”, o PDI RMC 2006 explicita as alteragbes advindas da
Constituicdo Federal de 1988 e suas implicacbes na gestdo metropolitana,
destacando: (i) a elasticidade conferida pelo federalismo de integragdo ao permitir a
cooperagao e a articulagdo normativa e administrativa entre Unido, Estados e
Municipios no cumprimento de suas competéncias, inclusive as especificas; (i) a
interpretacédo do conceito de funcéo publica de forma mais ampla e complexa do que
a “mera prestacdo de servicos”; e (ii) a responsabilidade de todos os entes
federativos pela “solucdo de qualquer matéria em que predomine o interesse
coletivo”. (PDI RMC 2006, p. 231)

Aponta que as RMs, aglomerag¢des urbanas e microrregides estdo “sob a
exigéncia de um novo conteudo organizacional de gestdo regional” que ao
demandar agdes publicas de interesse comum requerem em ambito institucional “a
cooperagao e a coordenacéo intergovernamental” evidenciando a convergéncia com
a governancga interfederativa, concebida pelo Estatuto da Metrépole em 2015, no
que tange ao compartihamento de responsabilidades entre os agentes
intervenientes e quanto a legitimagdo do processo decisorio “mediante a
participacdo e o envolvimento dos municipios e demais beneficiarios dos servigcos
para a gestédo das fungdes publicas de interesse comum”. (PDI RMC 2006, p. 225 e
231)

Como proposta de um novo arranjo institucional, o PDI RMC 2006 definiu um
desenho organizacional mais adequado aos preceitos constitucionais de 1988,
ressaltando o papel da COMEC de “integrar o processo decisério e de gestdo da
RMC, de forma articulada as demais instituicoes, entidades e 6rgaos vinculados ao
poder publico e a sociedade civil’, reposicionando 0s municipios no processo
decisorio de politicas publicas metropolitanas e incorporando também a sociedade

civil organizada como agente nesse processo.
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Nao se trata, meramente, de posiciona-la institucionalmente numa estrutura
de gestdo regional. Pretende-se, isto sim, estudar, caracterizar e propor
alternativas para sua estruturagéo funcional e organizacional, que se projeta
para o futuro da gestdo metropolitana, visando prepara-la para a assungao
das fungdes publicas de interesse comum que foram (re)definidas
baseando-se nos diagnésticos, cenarios e demandas identificadas durante a
construgdo do Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC. (PDI RMC
2006, p. 225)

O desenho organizacional proposto pelo Plano para a gestao das FPICs,
partiu de algumas premissas — “principios balizadores” — e foi estruturado a partir de
trés instrumentos organizacionais: “Instrumento Funcional”’, de natureza técnico-
cientifica para o tratamento da producdo e execucdo das politicas publicas de
interesse comum; “Instrumento Politico” para o trato do processo decisério, com a
responsabilidade de avaliar e aprovar essas politicas; e “Instrumento de Ligagao”
com o papel de estabelecer a conexao entre os instrumentos funcional e politico.
Para cada instrumento organizacional foram definidas suas respectivas composigoes
e funcdes, bem como os niveis decisérios para o funcionamento do modelo

organizacional proposto. (FIGURA 11)

FIGURA 11— PROPOSTA DE NOVA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL PARA A GESTAO DAS
FPICs DA RMC — PDI RMC 2006
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FONTE: PDI RMC 2006, COMEC.
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Conforme apresentado pela figura 10, o modelo organizacional proposto
possui trés niveis decisorios: o primeiro exercido pelas Coordenacdes Setoriais, um
nivel intermediario desempenhado pela Presidéncia do 6rgédo metropolitano e um
nivel superior exercido pelos Conselhos Deliberativo e Consultivo®’.

O Instrumento Funcional, de carater executivo, “possuira tantas
Coordenagbes Setorias quantas forem as fungbes publicas de interesse comum
metropolitanas” e serdo compostas pela Camara Técnica Setorial, pela Unidade

Técnica Setorial e pelo Sistema de Informacgdes Setorial. (PDI RMC 2006, p. 277)

A Camara Técnica Setorial, formada por técnicos representantes de
instituicdes publicas, viabilizara a agdo conjunta dos organismos publicos na
discussdo na discussdo e tomada de decisdo sobre o processo de
elaboracdo e execugdo das politicas publicas metropolitanas. A Unidade
Técnica Setorial, formada por técnicos pertencentes ao quadro de
funcionarios do érgao metropolitano, sera responsavel pela organizacdo dos
trabalhos técnicos das Coordenacdes Setoriais; pela pesquisa e
incorporacdo de novas tecnologias, de planejamento; pela Secretaria da
Camara Técnica; pelo conjunto de atividades de administracao e articulagao
que viabilizem o bindmio decisdo/produgdo e pela organizacdo das
informagdes que comporao o Sistema de Informagdes Setoriais. O Sistema
de Informagdes Setoriais devera ser o meio facilitador no processo de
producao técnica e tomada de decisbes das politicas setoriais
metropolitanas. (PDI RMC 2006, p. 277)

O Instrumento Politico, com papel de decisdo sobre a execucido de
determinada politica sera organizado a partir das instédncias que possuem delegacéo
popular e delegacao constitucional para a tomada de decisbes de natureza
executiva sobre a gestdo do conjunto de interesses metropolitanos, os prefeitos
municipais e os governandores de Estado.

O Instrumento de Ligacao, elo entre as instancias decisodrias (Politico) e de
producdo (Funcional), sera exercido pela presidéncia do 6rgao metropolitano que,
em um nivel intermediario entre o Conselho Deliberativo e as Coordenacdes

Setoriais, “representara as Coordenagdes Setoriais nas Assembléias do Conselho

57 De acordo com a proposta de modelo organizacional do PDI RMC 2006, o Conselho Deliberativo é
composto pelo Governo do Estado do Parana, pelos Governos Municipais e pela sociedade civil
organizada. O Conselho Consultivo, por sua vez, sera formado por representantes de instituicoes
nao-governamentais “cuja missao institucional tenha relagdo com as fungbes publicas de interesse
comum”. (PDI RMC 2006, p.283)
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Deliberativo, falando em nome delas, e por sua vez fazendo retornar as decisdes
tomadas pelo Conselho Deliberativo”. (PDI RMC 2006, p. 279)

Cumpre ressaltar que ao propor uma estrutura organizacional n&o
departamentalizada, mas fundamentada na organicidade criada pela proximidade e
comunicacao intensa entre os participes da execucdo das funcdes publicas de
interesse  comum da regido e lastreada em um sistema de informagbes
metropolitano, o Plano revela o nivel de complexidade da gestdo metropolitana que
pressupdbe uma multiplicidade de agentes (de decisdo e de producdo) com
interesses, por vezes, distintos e em disputa, que devem articular-se e associar-se
para o equacionamento de problemas regionais.

No que tange ao processo de tomada de decisdes, 0 modelo organizacional
proposto possui trés niveis decisorios: o primeiro exercido pelas Camaras Técnicas
Setorias, um nivel superior desempenhado pelos Conselhos Deliberativo e
Consultivo e um intermediario exercido pela Presidéncia do 6rgédo metropolitano.

As Camaras Técnicas Setoriais cabem, “limitadas & autoridade delegada aos
representantes dos 6rgaos publicos ali representados”, as “decisdes, definitivas ou
provisorias, sobre o conteudo ou mecanismos de execucgio das politicas setoriais”.
(PDI RMC 2006, p. 284). As decisdes, de cunho técnico, que ndo puderem ser
definidas pelas Cémaras ficardo a cargo da Presidéncia do érgdo metropolitano, que
mediara a discussio instalada para a tomada de decisdo final. Por fim, a instancia
superiora de decisbes do 6rgdao metropolitano € o Conselho Deliberativo,
responsavel pela “aprovagcao do conteudo das politicas setoriais ou de seus
mecanismos de execugao”. (PDI RMC 2006, p. 285)

De acordo com a proposta, nessa instancia, as decisdes devem ser tomadas
em Assembléia pelos membros que compdem o Conselho Deliberativo, com
distribuicdo de poder de voto da seguinte forma: 40% para o governo do estado do
Parana; 55% para os governos municipais e 5% para a sociedade civil organizada.

Aqui fica patente a incorporacdo da participagao ativa dos municipios e da
sociedade civil organizada no processo decisorio das politicas publicas
metropolitanas revelando, em alguma medida, a aproximagao com um processo de
gestao regional mais ajustado aos preceitos da democracia representativa e
participativa da Constituicdo de 1988. Entretanto cumpre ressaltar que, embora
integrante do Conselho Deliberativo, a sociedade civil foi atribuida a menor

representatividade no processo de tomada decisao, apenas 5%.
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Comparativamente, cabe mencionar que em 1978, momento em que foi
elaborado o 1° instrumento de planejamento metropolitano, o modelo institucional
das RMs foi definido pela Unido, através da Lei Complementar n°14/ 73, e consistia
em dois Conselhos, o Deliberativo e o Consultivo. Pelas competéncias atribuidas
aos Conselhos, verifica-se que o processo decisoério estava centrado no Conselho
Deliberativo com poder hegemoénico do Governo do Estado, enquanto aos
municipios cabia um papel de subordinagéo e de carater opinativo. A sociedade civil,
por sua vez, estava totalmente excluida como participe no processo de gestao
metropolitano.

Da mesma forma, a época, os servicos comuns de interesse metropolitano -
planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social; saneamento
basico; uso do solo metropolitano; transportes e sistema viario; produgcdo e
distribuicdo de gas combustivel canalizado; aproveitamento dos recursos hidricos e
controle da poluicdo ambiental - eram definidos no Art. 5° da mesma lei
complementar e incorporados compulsoriamente por cada RM instituida.

Vale ainda ressaltar que ao propor um novo arranjo institucional, o PDI RMC
2006 revela um olhar critico em relagcdo ao papel do 6rgdao metropolitano,
especialmente em fungcdo dos novos desafios e demandas metropolitanas e/ou das
limitagbes para a efetividade de sua gestdo, reconhecendo a necessidade de (i)
‘reorganizacdo dos entes decisores em torno das fungdes publicas de interesse
comum” e de (ii) “redefinicdo do papel e da missdo da COMEC em ambito
metropolitano, 0 que implica a revisdo de suas atribuicbes e a compatibilizacdo de
suas fungdes”. (PDI RMC 2006, p. 227)

Para isso, o PDI 2006 retoma a discussao sobre FPIC, interpretada como
elemento operacional basico da entidade regional, definindo-a conceitual e
juridicamente, além de caracteriza-la a partir dos conceitos de interesse comum
metropolitano e de funcéo publica.

Ao caracterizar FPIC, o Plano revela a compreensao institucional de “funcéo
publica” de forma ampliada, em consonancia com a definicdo trazida pela
Constituicao Federal de 1988 e que transcende a “execugao de servigos publicos e
de utilidade publica e respectivas concessdes” incorporando também a normatizagao
— como a disciplina regulamentar e administrativa do uso e ocupagédo do solo, a
fixacdo de parametros, padrdes, etc -, o estabelecimento de politicas publicas —

diretrizes de planejamento, planos, programas e projetos, bem como politicas de
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financiamento, operagcdo de fundos, etc — e os controles — medidas operacionais,
licencgas, autorizagdes, fiscalizagao, policia administrativa, etc. — (PDI RMC 2006, p.
233- 234)

Ainda, ao tratar do “interesse comum” aponta a necessidade de associagao
entre os participes com determinada finalidade ou objetivos comuns para a
efetividade e “o exercicio de fungdes publicas integradas de interesse de todos os
envolvidos”. Ratifica que o interesse comum prescinde da cooperagao entre entes
politico-administrativos, uma vez que determinadas ag¢des ou solugbes sao
ineficientes ou impraticaveis por um unico municipio quando inserido em territorios
complexos e dindmicos como as RMs, evidenciando a interdependéncia operacional
de acordo com os objetivos comuns. (PDI RMC 2006, p. 234)

Ressalta ainda que uma vez constituida a RM por lei complementar
estadual, a integragdo dos municipios “sera compulséria para o efeito da realizagéo
de fungdes publicas de interesse comum” tornando-se o interesse comum
preponderante e definidor dos limites da autonomia municipal no ambito urbano-
regional. (PDI RMC 2006, p. 232)

Insista-se, pois, numa perspectiva interpretativa, que as fungdes publicas de
interesse comum s&o, sempre, da competéncia conjunta (comum) dos
municipios metropolitanos (ou seja limitrofes) e dos Estado que os integra,
mediante esteio em lei complementar propria; seu exercicio, por outro lado,
é peculiar, visto que os municipios ndo poderdao exercé-las (as fungdes
publicas) de modo isolado, sendo conjuntamente, numa espécie de co-
gestéo entre eles e o Estado, que tem a responsabilidade de organiza-las
originariamente, pela tutela da lei complementar que editarem, com base no
§ 3° do art. 25 da CF/88. (PDI RMC 2006, p. 232)

Ao tratar do “Rebatimento das Fungdes Publicas de Interesse Comum na
estrutura funcional da COMEC”, o Plano ilumina a centralidade do papel da
instituicdo metropolitana e “o seu carater eminentemente estratégico e central na
operacionalizagao do processo de gestao regional” a partir das fungdes publicas de
interesse comum, concretizadas por acgcdes de planejamento, coordenacgao,
execucgao, operagao, manutencao, fiscalizacdo e avaliagao, e organizadas segundo
trés categorias: (i) gestado estratégica da RMC; (ii) gestdo de servigos de interesse
publico no ambito da RMC; e (iii) suporte a gestao estratégica e a gestédo de servigos
de interesse publico, conformando um sistema de gestdao metropolitano. (PDI RMC
2006, p. 249- 257) (QUADRO 3)
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QUADRO 3 - R[ELAQAO DAS FUNGOES PUBLICAS A SEREM DESEMPENHADAS PELAS
INSTITUICOES INTEGRANTES DE UM SISTEMA DE GESTAO METROPOLITANA

Categoria de Analise

Fungoes

Gestéo Estratégica

= Planejamento do Desenvolvimento Integrado

= Financiamento das a¢des necessarias a concretizagéo das
proposi¢des de planos e projetos implementadores do
desenvolvimento integrado da RMC, compreendendo os
processos de captacao de recursos, operacionalizagédo do
financiamento das agdes e recuperagao, direta ou indireta dos
custos desses financiamentos

Gestao das Funcodes de
Interesse Publico

= Ocupagéo territorial

= Sistema viario e logistica

= Sistema de transporte publico de passageiros

= Sistema de tratamento e destinagao final de residuos sdlidos
= Meio ambiente e mananciais hidricos

= Politicas publicas sociais

= Desenvolvimento econdmico

Suporte a Gestao
Estratégica de Servicos de
Interesse Publico

= Mobilizagao e integragao institucional dos entes publicos
envolvidos na concretizagdo das agdes necessarias a efetivagcao
da gestao estratégica e da gestdo dos servigos de interesse
publico

= Apoio técnico e operacional necessario ao desenvolvimento
institucional dos agentes publicos atuantes em ambito da RMC,
em especial os municipios, em suas unidades administrativas e
nos 6rgaos vinculados

= Obtencao, administracao, disponibilizagao e difusao de
informacgdes estatisticas e cartogréaficas necessarias a gestao
estratégica e a gestdo dos servigcos de interesse publico antes
referidos

FONTE: PDI RMC 2006, COMEC.

Depreende-se que as FPIC propostas pelo PDI RMC 2006 sao organizadas

em categorias de analise incorporando o sentido de fungdes publicas de interesse

comum nos trés niveis, estratégico, de gestdo direta das func¢des de interesse

publico e de suporte, e propondo o conjunto de tematicas de interesse comum, que

‘compreendem as acbes necessarias a elaboracdo de planos, programas, e

projetos, implantacdo de obras e operacionalizagdo dos servigos de fiscalizagcao

quanto ao cumprimento das normas aplicaveis”, no nivel Gestdo das Fungdes de
Interesse Publico. (PDI RMC 2006, p. 249)
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Especificamente no que tange a questdo da moradia, a tematica é
incorporada pela FPIC “Politicas Publicas Sociais” (Habitagdo Social), revelando
uma visao setorial e voltada a assisténcia social para atendimento da demanda por
habitacdo da parcela da populagdo hipossufiente em termos de renda, sem
responsabilidade direta de atuagao do érgao metropolitano.

Entretanto, paradoxalmente apresenta a Habitacdo Social como interesse
comum essencial e articulador do processo de produgcao e organizagao do territorio
ao afirmar que as acdes relacionadas a Habitacdo Social tém papel estratégico na
gestdo metropolitana, “porquanto o seu desenvolvimento esta na raiz de grande
parte das solugdes e propostas para a conformacéo do espaco e disciplinamento do
uso e ocupacao do solo da RMC” (PDI RMC 2006, p. 268).

Assim, considera como pressupostos das diretrizes gerais do Plano “a
necessidade de regularizagao fundiaria, adensamento de vazios urbanos e criagéo
de eixos urbanos, cujas questbes exigem uma conformacédo institucional propria
para o seu equacionamento em nivel metropolitano” (PDI RMC 2006, p. 269)

Reconhece ainda a necessidade de uma politica habitacional ajustada a
realidade como incumbéncia multisetorial e de amplo envolvimento social para dar
conta das demandas regionais no ambito da moradia com o objetivo de “ampliar o
acesso a moradia adequada, principalmente para a populagdo de baixa renda da
RMC”. Para isso aponta a necessidade de agdes em quatro frentes diretamente
relacionadas a atuacédo da COMEC: (i) o mercado habitacional, (ii) a gestao urbana,
(i) a organizacdo e a regulagcdo do mercado habitacional e (iv) o processo de
comunicacgao, adentrando, pela primeira vez, aspectos especificos e fundamentais
para o tratamento da moradia como FPIC, sem, entretanto, aprofundar ou detalhar
nenhuma das ag¢des indicadas.

O Plano também afirma que a questdo da moradia ndo conta com um
“planejamento sistémico de carater metropolitano” que, ao ser tratada apenas
enquanto servico relacionado a construcao da habitagcdo e recuperagao de custos
pela COHAB/CT desconsidera “objetivos ou metas de desenvolvimento econémico e
social ou sustentabilidade ambiental”. Nesse sentido, o PDI RMC 2006 ressalta o
papel do 6rgdao metropolitano enquanto um “brago importante para orientagdo e
organizagdo das intervengbes” nesse campo, enfatizando o planejamento da

atuacao dos 6rgdos executivos a partir de diretrizes e propostas vinculadas aos
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objetivos expressos no Plano de Desenvolvimento Integrado da RMC. (PDI RMC
2006, p. 269)

Depreende-se, portanto, que no que tange a questdo da moradia, o PDI
RMC 2006 apresenta uma leitura do contexto socioeconémico metropolitano que
fundamenta a compreenséo da logica e da dindmica de ocupagao do solo para fins
de moradia e conformagéao da metropole. Esse enfoque permitiu (i) a elaboracéo de
uma visdo mais critica da realidade ao incorporar ao diagnostico social dimensdes
estruturantes dessa dindmica como preco da terra urbana, renda, informalidade e
(negagédo do) direito a metropole, (ii) a interpretacdo da moradia como FPIC e
questao central na conformagéao do territério metropolitano e (iii) a compreensao da
importancia do papel da instituicdo metropolitana condugéo e coordenacao de agdes
abrangendo o mercado habitacional e a gestdo urbana para a consecugédo do
acesso a moradia adequada na RMC.

Apesar dos inegaveis avang¢os no que tange ao diagnostico, especialmente
se comparadas as leituras e interpretagdes apresentadas pelo PDI RMC 1978,
cumpre ressaltar que a versao de 2006 também nao propds instrumentos
especificos para a gestdo urbana e atuagdo do 6rgdo metropolitano no tratamento
da questdo da moradia enquanto funcao publica de interesse comum.

Em linhas gerais, fica patente que, comparativamente ao Plano de 1978, a
versao de 2006, com foco no NUC como unidade de analise, avancou na proposicao
(i) de diretrizes, estratégias e instrumentos para o uso e ocupagédo do solo, com
enfoque e detalhamento na 12 Linha Estratégica “Protecdo, Conservacao e
Preservacao do Meio Ambiente” e limitando-se ao Macrozoneamento e a proposi¢cao
de diretrizes para o sistema viario da RMC para o “Ordenamento da Expansao e do
Crescimento Urbano”; e (ii) de redesenho institucional que define um modelo
organizacional mais flexivel e adequado a complexidade de gestao dos interesses
comuns metropolitanos e a consecucado das FPICs, uma vez que possibilita uma
articulacdo e cooperacdo maiores entre os atores metropolitanos, especialmente os
municipios e a sociedade civil, ja em consonancia com a gestdo interfederativa
preconizada pelo Estatuto da Metropole.

Considerando as diretrizes e exigéncias oriundas do Estatuto da Metrépole,
e seus respectivos rebatimentos nas RMs, e buscando compreender seus efeitos no
momento atual de discussdo da proposta para reformatagdo do modelo de

planejamento e gestdo metropolitanos no estado do Parana, foram realizadas
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entrevistas com os principais agentes técnicos e politicos envolvidos nesse processo

desde 2015, que serao analisadas no proximo capitulo.

4.2 MORADIA COMO FPIC NA LEITURA DOS AGENTES ENVOLVIDOS NO
PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DO ESTATUTO DA METROPOLE NO
PARANA

Conforme mencionado anteriormente, em outubro de 2015, o Decreto
Estadual n°® 2635 instituiu o Comité Gestor de Implantagao do Estatuto da Metrépole
no Estado do Parana, constituido por Secretarias de Estado do Governo do Parana
e coordenado pela Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano (SEDU).
Assim, nesse processo, coube a SEDU o papel de coordenagao técnica dos
estudos, acdes e proposta de operacionalizagéo do Estatuto da Metrépole em escala
estadual, ficando sob responsabilidade da COMEC a conducao dos trabalhos para a
RMC.

A Comissdo de Assuntos Metropolitanos na Assembléia Legislativa do
Estado do Parana (ALEP) coube o papel de articulagéo politica, inserindo o assunto
na pauta de discussdes da Assembléia e promovendo féruns de discussao sobre as
exigéncias da Lei n° 13.089/15 nas oito RMs paranaenses, ao passo que a
fiscalizagdo do cumprimento do escopo da referida lei ficou a cargo do Ministério
Publico do Parana.

Assim, visando buscar subsidios atualizados acerca (i) dos conceitos e
critérios para a redefinicdo das FPICs nas RMs do Parana, especialmente na
metrépole de Curitiba; (ii) do envolvimento e participagcdo da sociedade civil nesse
processo e (iii) dos instrumentos essenciais para a gestdo dessas FPICs, foram
realizadas, entre os meses de agosto e novembro de 2017, sete entrevistas com: (a)
gestores da COMEC, técnicos e dirigentes; (b) gestor integrante do Comité Gestor
do Estatuto da Metrépole, (c) membro da Comissdao de Relagdes Federadas e
Assuntos Metropolitanos da Assembleia Legislativa do Parana e (d) representante
do Ministério Publico do Parana.

O principal objetivo dessas entrevistas foi captar leituras, interpretagcbes e
posicionamentos institucionais para compreender a relagéo entre a estruturagdo do

discurso vigente, técnico e politico, acerca das FPICs — sua redefinicdo e gestdo na
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metrépole de Curitiba - e os principais instrumentos de planejamento metropolitano
analisados: os PDIs de 1978 e 2006.

Assim, para a coleta de dados e producédo de informagdes aprofundadas e
ilustrativas, elaborou-se um questionario, concebido a partir de objetivos
previamente definidos, em formato de perguntas abertas que foi aplicado por meio
de entrevistas semi-estruturadas, realizadas individualmente e gravadas para
analise posterior. (Apéndice 1)

O primeiro bloco de questdes foi dedicado as fungdes publicas de interesse
comum buscando apreender a interpretagdo e o entendimento conceitual das FPICs,
incluindo-se os critérios utilizados para sua determinacdo, bem como o papel e a
relevancia das mesmas em uma RM. O segundo conjunto de questdes versou sobre
o envolvimento e a participagdo da sociedade civil nesse processo e sobre os
instrumentos e acdes pensados para a operacionalizacdo e o inter-relacionamento
das FPICs para o planejamento metropolitano.

No que tange a definicao conceitual de FPICs, tanto as falas técnicas quanto
as politicas, incorporaram a ideia de fungdes ou atividades que, ao possuirem
interface de mais de um municipio, demandam solu¢gdes compartilhadas. Nesse
sentido, considerando a interferéncia de determinadas a¢des e impactos de um
municipio metropolitano em relagdo a outro, essas fungcdes extrapolam os limites
politico-administrativos municipais. Percebe-se aqui um alinhamento com o conceito
apresentado pelo Estatuto da Metropole, mencionado com frequéncia pelos
entrevistados.

Em relacao a identificagéo de questdes que se configuram como FPICs, vale
também destacar que as fungdes publicas de interesse comum mais exemplificadas
pelos entrevistados foram: meio ambiente — mananciais hidricos de abastecimento
publico, saneamento basico e residuos solidos -; uso e ocupagao do solo — incluindo
habitacdo de interesse social - e mobilidade urbana — incluindo o transporte e
sistema viario -, revelando a incorporacdo das tematicas que constituem,
historicamente, o foco de atuacdo da COMEC evidenciado nos principais
instrumentos de planejamento da RMC, os PDIs 1978 e 2006.

O Ministério Publico do Parana, por sua vez, apresenta uma visdo conceitual
ampliada das FPICs, que ao constituir “o cimento que une elementos e

caracteristicas socidlogos, geograficos, populacionais em uma aglomeragao urbana”
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podem ser traduzidas como a sintese das demandas da sociedade e que
extravasam os limites geopoliticos de um territério municipal ou estadual.

Nesse sentido, o entrevistado pondera que a atuagcdo do MP esta voltada a
defesa do direito “difuso” a cidade, ou seja, referente as demandas da sociedade e
aos direitos sociais que devem ser traduzidos em politicas publicas e acdes e,
portanto, ndo atrelada aos limites politico-administrativos. Ainda, ao resgatar a
definicao trazida pelo Estatuto da Metrépole, de “politica publica ou agéo nela
inserida cuja realizacdo por parte de um municipio, isoladamente, seja inviavel ou
cause impacto em municipios limitrofes”, concebe as FPICs enquanto direitos
sociais que ao se traduzirem em prestacgdes positivas do Estado norteiam a gestao
de interesses comuns em nivel executivo.

Ao longo das entrevistas, uma preocupacao recorrente em relagdo a
definigdo das FPICs para a RM de Curitiba e demais regides foi o apontamento da
necessidade de se identificar a capacidade institucional para a real execug¢ao dessas
fungdes publicas, ou seja, apesar de ndo apontada explicitamente enquanto critério,
a realidade institucional, politica, gerencial e de insuficiéncia de forca de Estado
constitui fator relevante para a definicdo atual das FPICs no Estado do Parana.

Conforme o entrevistado da SEDU, visando garantir a possibilidade de
execucdo das FPICs “conceitualmente, elas podem ser extremamente amplas,
diversificadas, mas institucionalmente e regionalmente devem ser mais restritas e
colocadas em uma hierarquia de exequibilidade e de importancia”. Ao se reportar as
dimensdes conceitual e institucional, o entrevistado explicita a limitacdo da
quantidade de fungdes publicas em funcdo de uma hierarquia de exequibilidade
como critério para a definicdo das FPICs e operacionalizacdo do Estatuto da
Metrépole nas RMs paranaenses.

Se a definicdo das FPICs, por parte dos entrevistados, apresentou certa
uniformidade conceitual e de interpretacdo a partir da legislacdo federal —
Constituicdo Federal de 1988, no que tange a predominancia do interesse comum e
o compartilhamento de responsabilidades, e o Estatuto da Metrépole, em relacao
aos efeitos e impactos presentes em territério que abarque mais de um municipio —,
a exposigao acerca de servigos publicos de interesse comum nao apresentou
referenciais legais ou tedricos e apoiou-se em interpretagdes proprias, tendo sido
genericamente definidos como atividade operacional prestada pelo poder publico,

passivel de cobranca e decorrentes da fungao publica.
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atividades desenvolvidas pelos poderes publicos das trés esferas, a
exemplo da coleta de lixo, transporte coletivo, servicos de saude e
educagéo (entrevistado 1, ago 2017)

fungdo que cabe aos 6rgaos publicos de atendimento a sociedade com
cobranca ou nao (entrevistado 2, ago 2017)

uma questdo de escala, ja que esses servicos ocorrem a partir do
detalhamento das FPICs

a parte operacional das FPICs. Em alguns casos isso é mais evidente,
como no caso do meio ambiente, a oferta de agua potavel ou servigo de
coleta e tratamento de esgoto (entrevistado 3, ago 2017)

servigos oriundos das atuais FPICs e dos novos desafios da instituicdo
metropolitana, identificados a partir das demandas atuais da RMC e da
atualizacao das informagdes do PDI 2006 (entrevistado 4, ago 2017)

servigos que podem trazer possibilidade de melhoria da qualidade de vida
das pessoas e por isso devem ser realizados da melhor maneira possivel
para propiciar o desenvolvimento social (entrevistado 6, set 2017)

Em relacdo ao significado ou importancia das FPICs para uma RM,
tecnicamente foram apontadas como o “norte da atuagao institucional”, uma vez que
sdo definidoras das questdes a serem priorizadas pelo 6rgdo metropolitano, e que
adquirem expressividade a partir de sua determinacgado legal, facilitando a gestéo
integrada e garantindo maior “forga institucional para atuacéo e implementacao de
acdes metropolitanas”. Politicamente, a relevancia das FPICs apareceu relacionada
a possibilidade de atendimento das demandas da populagdo metropolitana e de
conversao dessas demandas em legislacado, que reforcaria e asseguraria, em certa
medida, esse atendimento por parte do poder publico.

No entendimento do MPPR, as FPICs sao essenciais para o exercicio de
uma cidadania metropolitana, ao acesso e satisfacdo das demandas basicas da
sociedade de um determinado aglomerado urbano. Nesse sentido, observa que se
houver um processo maduro de discussao para a definicdo dessas fungdes, cada
RM vai fixar FPICs bem especificas, de acordo com as demandas mais prementes
de cada regiao.

Quanto aos critérios mencionados como relevantes no atual processo de
definigdo das FPICs, embora tenham sido citadas a experiéncia dos técnicos e a
possibilidade real de atuagdo do 6érgédo metropolitano, especificamente para a RMC

foram apontados como ponto de partida para a definicado das FPICs: o rol de fungdes
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e servicos publicos de interesse comum arrolados desde a legislagao federal dos
anos 1970, o PDI RMC 2006 — definido como “parte de um processo de trabalho que
envolveu a participagao de instituicoes, prefeituras e populacdo nos anos 2001” - e o
proprio Estatuto da Metrépole. De acordo com os técnicos da COMEC, até o
presente momento, foi elaborada uma minuta de lei, encaminhada ao MPPR,
definindo inicialmente como FPICs: uso e ocupacdo do solo, sistema viario e
mobilidade, meio ambiente e protecdo dos mananciais e desenvolvimento
socioecondmico, incluindo-se aqui habitagéo e turismo®8.

No que tange a participacédo da sociedade civil, evidenciou-se que nesse
momento o envolvimento e a discussao estdo restritos a esfera publica, tanto a
técnica quanto a politica, que tem a obrigatoriedade de cumprir as exigéncias
advindas do Estatuto da Metropole para evitar a responsabilizagédo do governador do
Estado. Ainda especificamente em relacdo a RMC, de acordo com os entrevistados,
nao existe uma proposta publica de minuta de lei e, portanto, a participacdo e as
discussbes com a sociedade civil estdo sendo postergadas para o Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), documento que deve obrigatoriamente
ser discutido pelos atores metropolitanos.

Em relagdo as demais regides metropolitanas do Parana, a SEDU vem
realizando foruns regionais®® em cada RM em conjunto com a Comissdo de
Assuntos Metropolitanos da ALEP para debate com a sociedade civil. Nesses
féruns, os entrevistados destacam que afloram os interesses de representagcao
politica como “o0 medo de deixar de ser RM ou o0 medo de nao ter mais uma unidade
regional” ou os interesses de representacdo politica especifica, como o de
deputados que representam determinadas RMs.

Quanto aos instrumentos e agdes para a execucao e o inter-relacionamento
das FPICs, o PDUI, devidamente aprovado pela Assembléia Legislativa do Estado

do Parana, é unanimidade nas falas técnicas e politicas dos entrevistados como o

5 Para as demais RMs do Parana, o Estatuto da Metropole foi apontando como grande norteador
dessa discussao que definiu, preliminarmente, trés FPICs prioritarias: meio ambiente, uso e ocupagéo
do solo e mobilidade, elencadas com o objetivo de formular processos institucionais para a execugao
e estruturacao dessas fungdes.

59 De acordo com o entrevistado da ALEP, em 2015 foram realizados 8 foruns regionais em cada RM
do Parana, contatados 190 municipios e convidados os principais atores dessas regides:
representantes do Ministério Publico, prefeitos, vereadores e servidores publicos do governo do
Estados e das prefeituras municipais.
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grande instrumento norteador da definicAo e detalhamento das acoes
metropolitanas. No caso da RMC, o PDI 2006 é citado como instrumento de
referéncia para o Parana e para instituicdes metropolitanas de outros estados, sendo
considerado o ponto de partida para elaboracdo do PDUI e, posterior
desenvolvimento dos planos setoriais, ainda nao definidos. Em termos de
governancga, as Camaras Técnicas Tematicas, definidas a partir das FPICs, foram
apontadas como os principais instrumentos técnicos com a participagdo dos
municipios e da sociedade civil e a criacdo do Fundo Metropolitano com o sistema
de alocagao de recursos como o garantidor da atuagao institucional no planejamento
e gestdo da RMC®°,

Em linhas gerais, as analises das falas dos entrevistados permite
depreender que: (i) as exigéncias legais advindas do Estatuto da Metrépole pautam
o ritmo e conduzem a linha de atuagao das instituicdes envolvidas no processo atual
de discussao da proposta para reformatacdo dos érgaos de planejamento e gestao
metropolitanos do estado do Parana; (ii) uso e ocupagao do solo, meio ambiente —
especialmente mananciais de abastecimento -, transporte e sistema viario
constituem, historicamente, as tematicas centrais tratadas pela COMEC e que,
portanto, migram e estruturam tanto os Planos de Desenvolvimento Integrado da
RMC quanto os discursos técnicos e politicos a respeito das FPICs; (iii) o PDI RMC
2006 consolida a visdo técnica da COMEC no que tange a leitura e proposta de
ordenamento territorial da RMC, constituindo-se em referencial para a discussao
atual sobre as fungdes publicas de interesse comum e sua gestdo na metrépole de
Curitiba; e (iv) o PDUI é compreendido como o instrumento necessario e de maior
relevancia para a operacionalizacédo e o inter-relacionamento das funcdes publicas
de interesse comum, assim como a implementagdo da governancga interfederativa
constitui a unica possibilidade de concretizagado desse planejamento e de gestdo do
territério metropolitano.

Cumpre destacar, no que diz respeito a moradia que, a partir das

entrevistas, ficou patente que (i) a moradia, especialmente de interesse social, &

60 Para as outras RMs do Estado, os PDUls das respectivas regides, com foco nas trés FPICs
consideradas prioritarias e previamente definidas pela SEDU, também s&o apontados como principal
instrumento cogitado até o presente momento. O entendimento é de que o conjunto de instrumentos
para as regides metropolitanas de Cascavel, Londrina e Maringa deve ser concebido posteriormente
a partir dos interesses dos respectivos representantes locais e regionais.
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interpretada técnica e politicamente como fungdo publica de interesse comum
setorial para a RM de Curitiba e ligada a ideia de produtivismo habitacional, uma vez
que constitui demanda da populagcédo metropolitana excluida do mercado imobiliario
formal, e que exige atuacdo integrada para o planejamento da produgdo de
habitacdo e lotes e para a adequacédo da ocupagao de moradias irregulares na
regido; (ii) historicamente, existe um descompasso entre a atuagdo das companhias
habitacionais na RMC e as diretrizes de planejamento territorial metropolitano
elaboradas pela COMEC para os municipios, gerando situagcbes sistematicas de
conflito urbano-ambiental; e que (iii) a moradia integra o rol de FPICs em discusséo
para a RMC vinculada/ subordinada ao desenvolvimento socioecondmico.

Por fim, vale destacar que na interpretagdo do MP, a maior conquista
advinda do Estatuto da Metrépole é o reconhecimento da governanca interfederativa
que, ao horizontalizar a gestdo em uma regido, cria o0 maximo de condi¢cdes de
igualdade no processo decisoério que envolve interesses considerados comuns.

Por outro lado, € unanime entre os entrevistados que a implementagao
desse modelo de governanga constitui o maior desafio para o futuro e a efetividade
do planejamento urbano e da gestdo das aglomeragdes urbanas, especialmente as

metropolitanas.

O maior desafio para implantacdo do Estatuto da Metrépole néo vai ser
identificar as FPICs, talvez ndo seja construir o Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado, porque isso é uma questdo muito técnica, mas colocar
isso na pratica e fazer a gestdo desse Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado de forma compartilhada.

Como reunir todos esses municipios para deliberar sobre essas fungdes
com interferéncia na vida 3,5 milhdes de pessoas que habita a nossa
metropolitana, conciliando interesses? (Entrevistado 6, set 2017)
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5 REFLEXOES FINAIS - MORADIA COMO FPIC: DESAFIO AO PLANEJAMENTO
DA METROPOLE DE CURITIBA

O modelo de urbanizagdo brasileiro, desigual e excludente, imprimiu as
metrépoles caracteristicas que se expressam na morfologia e paisagem urbanas, na
(falta de) qualidade ambiental e de mobilidade das pessoas, na (im)possibilidade de
acesso a moradia adequada e a terra urbanizada, e que se traduzem nas condi¢coes
de vida da populacdo metropolitana.

O elevado custo da terra urbanizada associado aos baixos salarios impde
continuamente a produgdo do espago metropolitano a partir da logica de
periferizagcdo e precarizacdo das moradias populares, produzindo metrépoles cada
vez mais marcadas pela segregagao socioespacial, e evidenciando a relevancia da
relagcao entre metropolizacdo e moradia.

Ao cumprir papel central na producdo do espacgo urbano metropolitano, a
moradia precaria desvela e materializa exemplarmente as situagdes espoliativas a
que esta submetida grande parcela da populagdo que enfrenta cotidianamente as
longas jornadas nos transportes coletivos, a precariedade das condigdes de vida em
assentamentos informais e casas autoconstruidas, a caréncia de infraestrutura
basica — vias pavimentadas, iluminagdo publica, abastecimento de &agua,
esgotamento sanitario e drenagem urbana -, a inexisténcia de areas verdes e de
equipamentos culturais e de lazer.

Uma vez que o direito a moradia esta intimamente relacionado a um modelo
de organizagcdo da sociedade e, especialmente, ao modelo de organizagao do
territério - suporte para a sobrevivéncia e o desenvolvimento humano -, explicita-se o
vinculo da tematica da moradia com as politicas territoriais, ou seja, com as politicas
de planejamento urbano. No entanto, apesar dessa inegavel vinculagao, a moradia
adequada como direito humano ndo tem sido incorporada pela politica urbana
tradicional, estabelecendo, cada vez mais, uma contradicdo permanente entre o
ordenamento urbanistico — planejamento urbano e legislagdo —, sua gestdo e a
realidade cultural, econémica e social das metropoles brasileiras.

O modelo de planejamento urbano historicamente praticado no Brasil, regido
por instrumentos urbanisticos concebidos para as areas controladas pelo mercado
imobiliario formal, ignorando e invisibilizando os espacgos informais, e pautado pela

reprodugcdo da logica produtivista, setorial e restrita ao habitat da politica
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habitacional, ao n&o dialogar com realidade das metropoles brasileiras, reproduz e
reforca as condi¢bes de exclusdao, precariedade e espoliagdo urbana nesses
espacos.

Como apresentado anteriormente, os habitantes da metrépole de Curitiba,
em especial os de baixa renda, vivenciam um processo de precariza¢ao paulatina do
habitar, dificultando e distanciando o cidaddo metropolitano da concretizagcdo da
moradia adequada como direito humano e como direito a metrépole em Curitiba.

A constatacdo de que a moradia nao foi arrolada legalmente como FPIC na
RMC, isentando a COMEC da obrigatoriedade de atuagdo nesse campo, associada
a identificagcdo da auséncia de estratégias, programas, planos ou instrumentos
urbanisticos especificos para o seu tratamento em ambito metropolitano nos PDls de
1978 e 2006, permitem afirmar que nao se construiu, ao longo do tempo, uma leitura
e posicionamento institucional abrangentes, em termos de diagndstico e proposi¢céo
para o enfrentamento do seu tratamento, tampouco se elaborou uma politica publica
de moradia para a metrépole de Curitiba.

Identificou-se também que, ao nao tratar a problematica da moradia, a
questao foi, historicamente, interpretada pela COMEC como demanda metropolitana
setorial muito ligada a producgéo de habitacdo e de lotes para a populacédo de baixa
renda, cabendo ao o6rgdo metropolitano um papel auxiliar, de suporte as
Companhias de Habitacao - Cohapar e a Cohab CT - para a implantacédo de acoes e
programas especificos e, normalmente, dissociados de uma politica territorial
metropolitana.

Em ambos os PDIs a moradia, especialmente a de interesse social, &
reconhecida como questao metropolitana, oriunda de um processo de valorizagao da
terra urbanizada e consequente exclusao da populacdo de menor renda para areas
periféricas e, geralmente, inadequadas ao uso e ocupacgao do solo.

O PDI RMC de 1978 reconheceu a questdo da moradia como problematica
metropolitana setorial, interpretando o papel da COMEC de forma subsidiaria na
implantagdo de novos conjuntos habitacionais coordenados pelas Companhias
Habitacdo do Parana e de Curitiba.

O Plano de 2006, por sua vez, explicitou a exclusdao da parcela mais pobre
da populacdo do mercado de terras na metropole como indutor de uma forma de
ocupacéo indesejada e antagbnica em relagao as propostas definidas nos processos

de planejamento metropolitano, uma vez que inadequada do ponto de vista
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ambiental e de infraestrutura. Além disso, o PDI RMC de 2006 reconheceu a estreita
relagdo do mercado de terras e da renda no processo de uso e ocupagao do solo
metropolitano, especialmente o irregular, inferindo a necessidade de mecanismos
interinstitucionais para o enfrentamento das questbes e consolidacdo de um
planejamento integrado e continuo de demandas consideradas histéricas na RMC.
Constatou, portanto, a realidade existente e os desafios socioespacial,
socioambiental, politico e institucional inerentes a concretizagdo do planejamento
territorial mais justo socialmente e equilibrado ambientalmente.

Apesar dessa compreensao e elaboragao de diagndstico social identificando
a complexidade da realidade e da dindmica metropolitana existente, o PDI RMC
2006 restringiu-se a proposicao de dois instrumentos urbanisticos, um
macrozoneamento de uso do solo e um conjunto de diretrizes para o sistema viario
metropolitano, e a apresentacao de um rol de recomendacdes e orientacdes para a
implementagdo de instrumentos necessarios ao ordenamento da expansdo e do
crescimento urbanos. Nesse sentido, evidencia-se a compreensdo do papel
institucional e, portanto, de atuagdo do 6rgao metropolitano ainda fortemente
atrelados a disciplina do uso e ocupagdo do solo a partir da definicdo de
instrumentos urbanisticos tradicionais, como os zoneamentos e diretrizes viarias,
como as principais ferramentas para garantir o ordenamento do territério. Ao n&o
incorporar ferramentas de indugdo da ocupagao ou de regulagcdo do mercado de
terras em escala metropolitana, pode-se afirmar que o Plano nao formulou diretrizes,
estratégias, nem planos, projetos ou instrumentos urbanisticos especificos para o
enfrentamento da moradia como questao metropolitana e FPIC na RMC.

Importante destacar que a dificuldade de se aplicar instrumentos de indugao
da ocupagdo urbana de modo conjunto, a exemplo dos previstos no Estatuto da
Cidade, esbarra na propria questdo federativa, uma vez que a politica urbana é
definida como atribuigdo municipal pela CF, o que demandaria avangar na criagéo
de instrumentos de acdo compartilhada para atuar em escala metropolitana. Nesse
sentido, o desafio é: como ir além da ferramenta tradicional de ordenamento
territorial de uso do solo — macrozoneamento — para incorporar instrumentos
urbanisticos que, de fato, teriam mais forgca para atuar nas causas que produzem a
precarizagao da moradia metropolitana?

Cumpre ressaltar que a visdo que se consolidou acerca da moradia no

processo de planejamento metropolitano desde o Plano de 1978 e que néao foi
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reformulada pelo PDI RMC 2006, que se revela também nas falas técnicas e
politicas da COMEC, é de que a questdao da moradia deve ser tratada pelo Estado
como uma acao subsidiaria e complementar ao mercado imobiliario formal quando
este é incapaz de fornecer habitacdo para determinadas faixas de renda da
populagao. Trata-se, portanto, de corrigir uma falha de mercado e nao de interpretar
as dinamicas de ocupacao do territério em suas vertentes historica, econémica e
social e incorpora-las ao processo de planejamento urbano.

Embora haja diferengas marcantes nos Planos de 1978 e de 2006 acerca da
interpretacédo do papel da moradia, especialmente a de baixa renda, na consolidacao
do espaco e como demanda metropolitana, é possivel concluir, a partir da
constatacdao da inexisténcia de ferramentas e agdes especificas e articuladas aos
instrumentos de uso e ocupacado do solo, que a questdo da moradia ndo possuiu
centralidade no planejamento metropolitano da RMC, sendo interpretada e tratada
de modo setorial e, portanto, desvinculada e desarticulada das demais FPICs.

Reconhecer a moradia como questdo integradora das demais FPICs,
significa compreendé-la como porta de entrada do direito a metrépole, prevalecendo
a apropriacéo (uso) do espacgo pelos cidadaos e sua transfomacao para satisfazer e
expandir necessidades e possibilidades da coletividade. Incorporar a ideia de direito
a vida urbana a partir da moradia adequada, significa subverter os esquemas de
redugcao da complexidade social que tem conduzido, historicamente, o planejamento
urbano brasileiro. Ao restringir a moradia como o espago que visa atender as
expectativas elementares - comer, dormir e reproduzir-se — o planejamento urbano
tradicional condiciona o modo de agir, pensar e habitar das pessoas,
impossibilitando a fruigdo da metropole como o espago de realizagdo dos desejos,
necessidades, sonhos e imaginario de seus cidadaos.

O néao reconhecimento da moradia como geradora das demais demandas
urbano-metropolitanas, articuladora e integradora das demais FPICs e crucial para o
planejamento territorial, refor¢cou, ao longo do tempo, a concepgédo e o tratamento
setorial das politicas metropolitanas na RMC. Igualmente, contribuiu com a
estruturagdo de um planejamento urbano fragmentado, que priorizou determinadas
tematicas, a exemplo do meio ambiente, setorial com forte atuagdo da COMEC nos
ambitos normativo e de intervencdo urbanistica em assentamentos informais para a

protecdo dos mananciais de abastecimento publico.
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Outro aspecto fundamental e intimamente relacionado ao planejamento
urbano diz respeito a institucionalizacdo e gestao metropolitanas. Do ponto de vista
institucional, cumpre lembrar que no periodo de elaboragdo do PDI RMC 1978 tanto
as atribuigbes quanto o processo de tomada de decisbes do o6rgdo eram
previamente definidos pela Unido e compulsoriamente incorporados pelo Estado,
nao sendo, portanto, objetos de discussdo no ambito o Plano, apesar dos reflexos
inequivocos na estrutura organizacional da COMEC. Conforme o PDI RMC 2006, a
atual estrutura organizacional do 6rgédo, vigente desde a sua criagao e baseada em
um conjunto de dispositivos legais das décadas de 1970 e 1990%", reflete o critério
de departamentalizacdo com vinculacdo a unidades hierarquicas de trabalho,
baseado nas atribui¢ées legalmente instituidas para o 6rgédo e que nao permitem a
inclusdo de mecanismos flexiveis de gestdo e a criacdo de espacgos institucionais
abertos a participacdo dos municipios e da sociedade civii no processo de
planejamento e gestdo metropolitanos.

Assim, a partir de uma estrutura organizacional essencialmente verticalizada
— com grande numero de agentes decisores - e hierarquica, a COMEC apresenta,
em nivel executivo, trés diretorias as quais se vinculam sete departamentos
distribuidos de acordo com as responsabilidade e tarefas do 6rgao®2.

Comparativamente a estrutura organizacional vigente desde 1978, marcada
pela hierarquia, burocracia e rigidez, a proposta do PDI RMC 2006 caracteriza-se
por um formato aberto, flexivel e organico “permitindo elevado grau de interagéo
com o seu meio ambiente, de onde serdo extraidos os insumos de seu trabalho
diario”. (PDI RMC 2006, p. 275). Ao propor um modelo que incorpora a participacao
do/ municipios e da sociedade civil no processo decisério (Conselho Deliberativo) e
um sistema de gestédo das FPICs aberto as instituicdes que possuem atribuigéo legal

para atuar sobre essas fungdes, a proposta apresentada no Plano avangou ao

61 Cumpre apontar que, de acordo com o PDI RMC 2006, “mesmo com as mudangas no ambito das
atribuicbes e competéncias da COMEC entre as legislagbes da década de 1970 e aquela que a
transformou em autarquia (1994), as modificagbes introduzidas ndo alteraram o processo e a
conformacao institucional e organizativa do sistema de gestdo metropolitano, contando-se, ainda,
com a figura dos Conselhos Deliberativo e Consultivo vinculados a COMEC.” (PDI RMC 2006, p. 244)

62 O Decreto Estadual n°® 698/95, que aprovou o Regulamento da COMEC, também definiu os
respectivos departamentos vinculados as trés diretorias, a saber: os departamentos de Planejamento,
de Projetos e de Informagdes vinculados a Diretoria Técnica; os departamentos de Implantacéo e de
Operagbes subordinados a Diretoria de Transportes Metropolitanos e os departamentos
Administrativo e Financeiro afetos a Diretoria Administrativo-Financeira.
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ajustar-se aos preceitos da democracia representativa e participativa da Constitui¢cao
de 1988. Cumpre também apontar que o modelo proposto em 2006 pelo PDI RMC é
convergente com os principios e diretrizes estabelecidas para a governanga
interfederativa pelo Estatuto da Metrépole em 2015.

Vale lembrar que mesmo com as modificagdes no dmbito das atribuicdes e
competéncias da COMEC, introduzidas pelas legislagdes entre as décadas de 1970
e 1990, ndo houve alteragdo do processo e nem da conformagéao institucional e
organizativa do sistema de gestdo metropolitano. Ou seja, o modelo institucional
atual da COMEC reproduz basicamente a estrutura organizacional dos anos 1970,
explicitando a necessidade de adequagdo ante as novas demandas de
desenvolvimento e organizacdo territorial, socioecondmica, ambiental e politico-
administrativa.

Assim, embora haja convergéncia entre as diretrizes para a governanga
interfederativa emanadas do Estatuto da Metropole e a proposta institucional do PDI
RMC 2006, considerando as transformacdes da realidade politica e social ao longo
dos 12 anos decorridos da elaboragao do referido Plano, cabe refletir a respeito do
papel e das atribuicbes da COMEC no contexto sociopolitico atual, para construir um
sistema de planejamento metropolitano em que a tomada de decisbes acerca dos
interesses comuns seja, de fato, definida em ambito metropolitano.

No que tange a estruturacdo dos discursos dos envolvidos na
implementacdo do Estatuto da Metropole no Parana, chama a atencdo a
interpretacdo da moradia apenas enquanto problematica instalada - seja em funcgao
do déficit habitacional ou da ocupacgao de areas impréprias do ponto de vista fisico-
ambiental - e demanda metropolitana crescente. Ou seja, a leitura, estruturagéo e
reprodugdo do discurso técnico e politico acerca da moradia restringe-se a
constagcdo da questdo como problema-demanda, reconhecendo seus efeitos no
territorio, sem identificar ou analisar suas causas e a relagao instrinseca com o
processo de producdo da metropole. Nesse sentido, pode-se verificar certa
similaridade interpretativa acerca da moradia como problematica regional com a
apresentada pelo PDI RMC 1978.

Em relacdo ao entendimento e discussao para definicao prévia das funcdes
publicas de interesse comum nesse processo, conceitualmente as FPICs sao
compreendidas pelos entrevistados como questbes de interesse comum de um

conjunto de municipios e que, por causarem impactos para todos os integrantes de
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uma RM, requerem o compartihamento de responsabilidades para o
encaminhamento e efetivagdo de uma solugdo. Uso e ocupagdao do solo, meio
ambiente — especialmente mananciais de abastecimento -, e mobilidade - transporte
e sistema viario - constituem o rol de FPICs recorrentemente mencionadas pelos
entrevistados e previamente indicadas como as futuras FPICs das RMs
paranaenses, a exceg¢ao de Curitiba. Para a RMC, as FPICs propostas inicialmente
foram uso e ocupagao do solo, sistema viario e mobilidade regional, meio ambiente
e protecdo dos mananciais e desenvolvimento socioeconbémico, evidenciando a
migragdo das tematicas historicamente tratadas pela COMEC e pelos Planos de
Desenvolvimento Integrado da RMC para compor o novo conjunto de FPICs da
Regiao Metropolitana de Curitiba, assim como, para estruturar os discursos técnicos
e politicos a respeito das FPICs no Parana.

Do ponto de vista conceitual, depreende-se que o entendimento das FPICs
esta fortemente vinculado a Constituigdo Federal de 1988, no que tange a
predominancia do interesse comum e compartilhamento de responsabilidades, e ao
Estatuto da Metropole, no que diz respeito aos efeitos e impactos presentes ou
produzidos em um territério abrangendo mais de um municipio. A interpretacédo de
funcdo publica, por sua vez, n&do apresentou referencial juridico ou teodrico e foi
compreendida de forma mais abrangente se comparada ao entendimento de servigo
publico, definido como atividade operacional prestada pelo poder publico, passivel
de cobranca e decorrente da funcao publica.

A compreensao e formulagdo da moradia como FPIC apareceu sempre
vinculada ao desenvolvimento socioeconémico, a demanda por produgdo de
habitacdo e lotes para a populacdo de baixa renda, a partir de um olhar setorial e,
portanto, sem nenhuma centralidade na constituicio dos interesses comuns
metropolitanos no Parana ou para a articulagcdo das demais FPICs, sendo, assim
desconsiderada como elemento fundamental para o planejamento e a gestao
territorial metropolitanos. A visao setorial e a desconsideracdo do carater
transversal, articulador e central da moradia para o planejamento metropolitano
constituem, portanto, questdes recorrentes tanto nos discursos quanto nos Planos.

Ainda em relag&o ao processo de implantagdo do Estatuto da Metrépole no
Parana, cumpre destacar que as exigéncias e prazos advindos da legislagao federal
pautam o ritmo e conduzem a forma de operacionalizacdo do Estatuto conduzida

pelo Governo do Estado, bem como determinam o PDUI como instrumento de maior
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relevancia para a operacionalizagao e o inter-relacionamento das fung¢des publicas
de interesse comum e apontam a governanga interfederativa como a Uunica
possibilidade de concretizacdo desse planejamento e gestdo do territorio
metropolitano. Especificamente para a RMC, o PDI RMC 2006 consolida a visao
técnica da COMEC no que tange a leitura e proposta de ordenamento territorial da
RMC e aparece como referencial para a proposta de novo arranjo institucional e
para a discussao atual sobre a definicdo das fungdes publicas de interesse comum e
sua gestao.

Assim, fica patente que o nado reconhecimento da moradia como FPIC pelo
orgao metropolitano contribui para o enfraquecimento do planejamento urbano na
metrépole de Curitiba, bem como da propria instituicdo metropolitana, que ao
interpretar a moradia setorialmente e nao articulada as demais demandas
metropolitanas, limita sua acado e o potencial de seus efeitos sociais e territoriais,
reproduzindo e contribuindo, em certa medida, com o aprofundamento das
desigualdades socioespaciais presentes na metropole de Curitiba.

O afastamento da possibilidade de concretizagao do “direito a metropole” e
da construgdo de uma cidadania metropolitana promovem o esgargamento da
concepgao da metrépole como um territorio para o exercicio da politica publica
urbana de interesse comum e, consequentemente, contribuem com o
enfraquecimento do 6rgdo metropolitano como a instancia mediadora e irradiadora
da reflexdo e das ag¢des para o planejamento e a gestao das fungdes publicas de
interesse comum na RMC. Assim, fortalece-se a ideia de autonomia municipal e a
visdo-agcao municipalista, que agravam e afetam negativamente a vida do cidadao
metropolitano.

Ao desconsiderar a metropole dos baixos salarios, como premissa do
processo de planejamento urbano metropolitano criam-se propostas de uso e
ocupacado fundamentadas em zoneamentos urbanos desconexos da realidade
socioeconémica de grande parte da populacéo - especialmente a pobre — que néo
tera possibilidade de adquirir sua moradia através do mercado imobiliario formal.
Assim, essa populacdo buscara solugdes proprias e factiveis que, conforme
destacada por essa pesquisa, na maioria das vezes representam as solugdes
possiveis e, portanto, fora dos padrées de ocupagdo legalmente instituidos e
estabelecidos pelo zoneamento, ficando assim excluidas do acesso ao direito a

cidade.
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Essa populagédo de baixa renda que, por sua condicdo € extremamente
demandante de infraestrutura e servigos publicos, alojada especialmente nos
municipios periféricos, em Curitiba possui elevado nivel de dependéncia da dindmica
metropolitana, especialmente com o municipio polo, que concentra riqueza e
mercado de trabalho, fluxos de pessoas e mercadorias, servicos de educacao e
saude, infraestrutura, e, portanto, congrega as atividades e servigos necessarios a
reproducgao da vida das pessoas na metropole.

Assim, torna-se evidente que essa populagdo nao foi e ndo sera atendida
exclusivamente pelo municipio onde se instalou, ndo somente pelas diferengas e
assimetrias em termos de capacidade administrativa, institucional e financeira,
condigdo caracteristica dos municipios, especialmente os periféricos, mas pelo
carater das demandas dessa populagdo que, ao transcender os limites politico-
administrativos municipais, reafirma a caracteristica metropolitana e, portanto, de
funcao publica de interesse comum da moradia.

As desigualdades intra-metropolitanas constituem outro desafio ao
planejamento e gestdo metropolitanos. Considerando a centralidade do polo no
processo de metropolizacdo, bem como de seu peso e poder em termos territoriais e
politicos, fica patente o papel crucial do municipio polo, especialmente no ambito
decisorio, nesse processo.

Embora essa percepcdo nao tenha sido explicitada pelos entrevistados e
tampouco pelo Estatuto da Metrépole, cumpre apontar que a proposta de novo
arranjo institucional do PDI RMC 2006 reconhece essa questao ao incorpora-la no
processo de tomada de decisdes a partir de um critério de distribuicdo de poder
entre os membros do Conselho Deliberativo. Apesar de atribuir um protagonismo
inicial ao polo, ao estabelecer a populacdo municipal como um dos critérios de
variacao do poder dos votos em Assembléia do Conselho Deliberativo, infere-se que
a aprovagao de conteudos e instrumentos de execucdo das politicas publicas
metropolitanas dependera da habilidade e capacidade de articulagao politica entre
os integrantes do Conselho.

Ainda no que diz respeito as desigualdades intra-metropolitanas, a
consolidagao de uma realidade de contrastes, especialmente a partir dos anos 1990,
com a introdugao de novos conceitos de morar com produtos mobiliarios destinados
a populacao de alta renda, os condominios residenciais fechados, que se difundiram

pelo espaco da periferia metropolitana, ampliaram ainda mais as disparidades do
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ponto de vista econdmico, socioambiental e socioespacial na metropole de Curitiba.
Tal realidade revela que seu processo de planejamento nao foi capaz de prepara-la
para a nova dimensao metropolitana que se apresenta na atualidade, e tampouco
relativizar a acdo do capital imobiliario na produ¢cdo do espaco, priorizando uma
cidade socialmente mais justa. Complementarmente, o processo de planejamento
urbano do municipio polo, ao valorizar o solo urbano e, consequentemente, restringir
0 acesso de certos segmentos sociais a terra urbanizada, aprofundou e tornou mais
aguda as desigualdades socioespaciais metropolitanas, reiterando o papel central
exercido pela moradia como FPIC na metropole de Curitiba.

O reconhecimento da moradia como FPIC na metropole de Curitiba impoe
desafios de ordem interpretativa e propositiva, de natureza técnica, politica e social.
Do ponto de vista interpretativo, destaca-se a necessidade de compreensao da
relacdo instrinseca entre moradia e metropolizagdo, de entendimento da légica e
interrelacdo existente entre renda, preco da terra urbanizada e precariedade da
moradia e de interpretagdo do carater estratégico da moradia como interesse
comum e central na composigdo e articulagdo das demais demandas
metropolitanas.

A centralidade da moradia e seu carater de FPIC transversal e articuladora
demandam, por sua vez, a necessidade de se pensar tecnicamente a moradia
adequada em escala metropolitana e pautada, permanentemente, no principio de
reducdo das desigualdades socioespaciais. Nesse sentido, devem-se priorizar
radicalmente propostas, instrumentos e agdes de carater inclusivo, com foco na
cidade informal, abarcando a organizagdo e regulagdo do mercado fundiario e
habitacional da metropole. Conferir centralida a moradia adequada no processo de
planejamento urbano significa incorporar instrumentos como a constituicdo de um
banco de terras publicas destinado a moradia de interesse social, a promogao da
ocupacgao prioritaria de vazios urbanos da metropole para moradia de interesse
social, a composicdo de um fundo metropolitano para moradia adequada, a
elaboracdo de programas e projetos de regularizagdo e urbanizagdo de
assentamentos informais e moradias precarias, a estruturacdo de canais
permanentes de comunicacgdo, participagao e deliberagdo da sociedade civil nos
processo de planejamento e gestdo das politicas publicas de moradia na metropole
de Curitiba. Ou seja, optar e introduzir instrumentos promotores do “direito a

metropole” e da melhoria das condi¢cdes de vida do cidaddo metropolitano.
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Outro aspecto fundamental diz respeito a necessidade de cooperagao entre
os entes da Federagado, demandando articulagao politica para o enfrentamento das
necessidades impostas pela moradia como FPIC. Nesse sentido, é imprescindivel
que se promova a horizontalizagdo do processo decisorio e de gestado
metropolitanos com a implementagdo da governancga interfederativa na RMC e a
reestruturagdo organizacional da COMEC. A reformulagao institucional do 6rgao
metropolitano, compreendido como locus técnico e politico do processo de
planejamento, constitui a possibilidade de renovacdo e fortalecimento do
planejamento urbano na metrépole de Curitiba.

No entanto, somente a reformatacgao institucional, embora fundamental, nao
assegura um processo de planejamento metropolitano consistente e eficaz, se nao
houver assertividade na definicdo do objeto de acao da entidade, delineado, no caso
das RMs, pelas funcdes publicas de interesse comum. Portanto, definir as FPICs e o
seu inter-relacionamento significa definir o proprio processo de planejamento da
metropole.

Assim, espera-se que essa pesquisa tenha contribuido para evidenciar a
relagdo intrinseca entre renda, acesso a terra urbanizada, periferizacdo e
precarizagdo da moradia na metropole, e para destacar a centralidade do processo
de produgdo da moradia, especialmente a de baixa renda, na conformagao da
metropole de Curitiba, iluminando o carater de fungao publica de interesse comum
da moradia na RMC e demonstrando a sua centralidade como articuladora,
integradora e geradora das demais demandas da populacdo metropolitana a fim de
reforcar a dimensado da unidade metropolitana e do interesse comum da moradia
para o planejamento e a gestdo urbanos da metropole de Curitiba.

A continuidade de novos estudos a respeito da moradia adequada para
todos como FPIC central no planejamento territorial poderia contribuir com o
aprofundamento do conhecimento para o desenvolvimento de novas formas de
pensar e executar o planejamento urbano metropolitano. E necessario e urgente
criarmos uma nova cultura de planejamento urbano incorporando a ideia da moradia
adequada como ponto de partida e onde cada ato de planejar comece com a
pegunta: Como € possivel subverter o planejamento urbano tradicional para
converté-lo em um instrumento capaz de contribuir com o acesso ao direito a
metrépole? Como € possivel incluir os excluidos do direito a metrépole? Como &

possivel incorporar a leitura socioecondmica e a metropole dos baixos salarios como
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elementos estruturantes e subsidio para contribuir com a promogao do “direito a

metrépole”?
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