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APRESENTACAO

A Secretaria de Planejamento, Governanca e Gestdo (SPGG) lanca, neste més de dezembro
de 2018, a 322 edicdo do Boletim Geografico do Rio Grande do Sul (BGRS). Temos muita alegria
em trazer ao publico mais um namero deste tradicional periddico gaicho, mantendo desde 2015

uma regularidade semestral em sua difusao.

O BGRS tem sido recorrentemente incluido em novas bases de bibliotecas e indexadores.
Neste ultimo semestre, o periddico passou a constar na Biblioteca de Geografia da Université Paris
1- Panthéon Sorbonne, uma das mais tradicionais universidades do mundo. Esse fato simboliza a
importancia do intercdmbio com instituicdes estrangeiras de reconhecida competéncia, bem como

possibilita uma maior internacionaliza¢do do Boletim Geogréfico do Rio Grande do Sul.

Estimo que os leitores tenham uma proveitosa experiéncia ao tomar contato com esta nova
edicdo.

Josué de Souza Barbosa

Secretario de Planejamento, Governanca e Gestdo- RS
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EDITORIAL

A 322 edicdo do Boletim Geogréafico do Rio Grande do Sul, segundo exemplar publicado em

2018, apresenta seis artigos e uma resenha.

Em Aplicacdo de instrumentos do Estatuto das Cidades nos planos diretores:
incorporacdo do conceito de mais-valias, Marcelo Arioli Heck, Adalberto da Rocha Heck e
Izabele Colusso apresentam um estudo que coloca em perspectiva o conceito de mais-valias,
presente no Estatuto da Cidade como um principio para cumprimento da funcdo social da
propriedade, e sua aplicacdo no planejamento urbano, sobretudo nos Planos Diretores Municipais.

Os autores também realizam uma anélise da aplicabilidade do instrumento a partir de Porto Alegre.

No artigo Classificacdo dos elementos do relevo a partir da metodologia dos
geomorphons na bacia hidrogréafica do rio Apuaé-Mirim, RS, André Ricardo Furlan, Romério
Trentin e Luis Eduardo de Souza Robaina analisam o relevo a partir da morfometria e da
compartimentacdo das formas pelos geomorphons. A partir de dados topograficos para a realizacao
da classificacdo, foi possivel constatar a predominancia dos elementos vales, cristas, encostas e

cristas secundarias.

Carmynie Barros e Xavier e Aldomar Arnaldo Riickert séo os autores de Dano ambiental e
a uso dos espacos territoriais. A abordagem do trabalho se da a partir do Decreto Estadual n°.
53.202/2016, que dispde sobre infracdes e san¢bes administrativas as atividades lesivas ao meio
ambiente no Rio Grande do Sul. A analise empreendida é norteada pelos fundamentos dos danos

causados nos espacos, tendo destaque para a compreensdo e o tratamento da categoria territorio.

Em Escala, planejamento e autonomia, Theo Soares de Lima relaciona esses conceitos.
dividindo o seu artigo em trés topicos. Inicialmente trata dos diferentes entendimentos sobre escala.
Na sequéncia, discorre sobre as definicdes de planejamento e gestdo socioespacial, ao invés do
planejamento fisico-territorial. Por fim, aprofunda a discussdo sobre autonomia utilizando como

exemplo a experiéncia de um assentamento urbano em Porto Alegre.

Interfaces entre planejamento territorial e gestdo de risco de desastres na Bacia

Hidrografica do Rio dos Sinos, estado do Rio Grande do Sul, Brasil, de autoria de Daniel
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Trespach Porto, Ulisses Franz Bremer, traz em sua andlise as possiveis articulagbes entre os
elementos de gestdo a partir do planejamento territorial e a gestdo de risco de desastres, com énfase
na realidade brasileira até partir para o enfoque na bacia do Rio dos Sinos. A importancia do
conhecimento sobre esses temas para populacdo e gestores é fundamental para leva-los como

prioridade para a administracéo publica.

Gisele da Silva Ferreira é a autora de Trajetdria escolar no ensino superior gaucho: 2010-
15. No estudo, que utiliza como base os Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP
(Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira), sao trazidas informacdes
como taxas de desisténcia, permanéncia e conclusdo para diferentes categorias de cursos e
instituicbes de ensino. A partir do cruzamento desses dados, objetivou-se avaliar a eficiéncia do
sistema de ensino a partir da trajetoria escolar, agregando os resultados por Regides Funcionais de
Planejamento (RFs), COREDEs, aglomeracdes urbanas e regides metropolitanas.

Por fim, Pedro Leonardo Cezar Spode e Lilian Hahn Mariano da Rocha apresentam uma
resenha do livro "O Novo Imperialismo™, de autoria do gedgrafo britanico David Harvey. Nela, 0s
autores expdem algumas exemplificacdes sobre o conteddo da obra sob a perspectiva de

acontecimentos no Rio Grande do Sul.

Desejamos uma boa leitura e um excelente ano de 2019 a todos.

Comissdo Editorial do Boletim Geogréafico do Rio Grande do Sul

dezembro de 2018
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APLICACAO DE INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DAS CIDADES NOS
PLANOS DIRETORES: INCORPORACAO DO CONCEITO DE MAIS-
VALIAS

Marcelo Arioli Heck

Arquiteto e Urbanista (UFRGS), Mestre e Doutorando em Planejamento Urbano e Regional (UFRGS)
Professor dos cursos de Arquitetura e Urbanismo da Unisinos e da Univates

E-mail: marceloah@unisinos.br

Adalberto da Rocha Heck

Arquiteto (UFRGS), Mestre em Educacéo (Unisinos)
Professor do curso de Arquitetura e Urbanismo da Unisinos
E-mail: heck@unisinos.br

Izabele Colusso

Arquiteta e Urbanista (UFSM), Mestre e Doutora em Planejamento Urbano e Regional (UFRGS)
Professora do curso de Arquitetura e Urbanismo da Unisinos

E-mail: icolusso@unisinos.br

RESUMO

Este artigo trata da aplicacdo de conceitos do Estatuto da Cidade no planejamento urbano, mais
especificamente nos Planos Diretores Municipais, € de que maneira estes incorporam o conceito de
mais-valias na tentativa de recuperacdo de investimentos publicos e no combate a especulacéo
imobilidria. Esta problematica trata do cumprimento da funcdo social da propriedade urbana,
objetivo maior do Estatuto da Cidade. Para tal, o artigo realiza uma discussdo conceitual, na qual
sdo explicitados temas como a legislacéo vigente, o planejamento urbano, os zoneamentos e 0 uso
do solo, os planos diretores municipais e as mais-valias urbanas buscando identificar limites e
possibilidades atuais na recuperacao e redistribuicdo dos excedentes provenientes de investimentos
realizados nas cidades brasileiras. Por fim, apresentam-se os resultados e uma analise a
aplicabilidade do instrumento no Estado do Rio Grande do Sul, mais especificamente na cidade de
Porto Alegre.

PALAVRAS-CHAVE: Estatuto da Cidade, Planejamento Urbano, Planos Diretores, Mais-valias
urbanas

APPLYING INSTRUMENTS OF THE CITY STATUTE IN MASTER PLANS:
INCORPORATION OF THE CONCEPT OF SURPLUS VALUES

ABSTRACT

This article deals with the application of concepts of the City Statute in urban planning, specifically
the Municipal Master Plans, and how they incorporate the concept of surplus values to recover
public investments and combating property speculation. This principle deals with the fulfillment of
the social function of urban property, the greater goal of the City Statute. To accomplish that, this
paper develops a conceptual discussion, where topics such as the City Statute, urban planning, land
use, municipal master plans, and urban surplus values are explained. Finally, we present the results
and an analysis of the applicability of the instrument in the State of Rio Grande do Sul, more
specifically in the city of Porto Alegre.

KEYWORDS: City Statute, Urban Planning, Master Plans, Surplus values
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conceito de mais-valias. Boletim Geografico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 32, p. 9-26, dez. 2018.

INTRODUCAO

Um dos principios constitucionais fundamentais para o planejamento urbano das metrépoles
brasileiras é o da funcéo social da propriedade e da cidade (BRASIL, 1988, Art. 170 e 181). Sua
definicdo mais especifica e aplicada aos municipios deu-se através do Estatuto das Cidades, Lei
Federal 10257/01, no capitulo intitulado “Da Politica Urbana” (BRASIL, 2001), que prioriza a
politica urbana voltada as questes sociais tanto da cidade quanto na utilizacdo da propriedade,
atraves do planejamento urbano.

Tanto os movimentos de representacdo social como os agentes publicos municipais que
adotam a bandeira da reforma urbana tém conhecimento deste conceito, e ndo ha razao para duvidar
de suas intencGes a fim de promové-los, na busca de solucGes urbanas socialmente redistributivas.
Assim, neste artigo a questdo apontada é o modo de implementacdo do mesmo por parte do poder
publico, especialmente através dos Planos Diretores. Apds discussao conceitual inicial, apresenta-se
a aplicabilidade do referido conceito ilustrando com o caso da cidade de Porto Alegre, RS.

Embora a atencdo do planejamento urbano esteja centrada nesta questdo, a segregacao
territorial ainda é notdria no cenério atual, decorrente da evolucdo urbana das grandes cidades
brasileiras, tendo sua origem na caréncia de politicas publicas socialmente responsaveis até um
passado recente. A priorizacdo no atendimento dos interesses das incorporacdes imobiliarias,
realizadas principalmente pela iniciativa privada, voltadas ao sucesso de seus negdcios resultou em
situacdes de mé distribuicdo dos recursos nas cidades, e de aplicacdo de forma totalmente injusta
dos investimentos publicos, gerando um sem nimero de problemas urbanos.

Entende-se que o cenario classico de regulacdo do mercado por meio da lei da oferta e da
procura esta esgotado, tendo em vista préaticas capitalistas contemporaneas ilegais e imorais, como a
sonegacéo fiscal e a especulacdo. Com isto, tem-se a constituicdo de um quadro de faléncia desta
regulacdo fundamentalmente associada ao no mercado imobiliario, de modo que os valores das
terras urbanizadas, historicamente controlados pela iniciativa privada, condenam a populacdo de
baixa renda a condicdo marginal no processo de apropriacdo dos investimentos de qualificacéo
urbana, contribuindo sobremaneira para sua segregacdo social. Neste sentido, o Estado tem para
com as comunidades de baixa renda, excluidas de seu direito a terra urbanizada, uma divida
historica. Deste modo, entende-se que suas as a¢es ndo devam ser simplesmente distributivas, mas
sim, redistributivas, visando sanar os déficits das populacdes mais carentes e promover o bem-estar

social.
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Aqui, realiza-se uma breve introducdo ao quadro tedrico e legal relacionado a discusséo
proposta, no sentido de propor um embasamento inicial para posterior discussdo. Pelo viés do
quadro da legislacdo nacional que se relacionam com a tematica, tem-se o Estatuto das Cidades
(BRASIL, 2001), que prevé uma série de diretrizes e instrumentos para promover um planejamento
e gestdo urbana com o intuito da consolidagéo da funcédo social da cidade e da propriedade urbana, e
o Estatuto da Metropole (BRASIL, 2015), que prevé instrumentos a nivel metropolitano de
tratamento das desigualdades socioespaciais. Destas diretrizes previstas nas duas legislacdes, o
Plano Diretor Municipal € o principal instrumento de planejamento dos municipios. No Brasil os
primeiros planos diretores comecaram a ser realizados nas primeiras décadas do século XX, tendo
sido consolidado como um instrumento obrigatério para cidades medias e grandes a partir da
Constituicdo Federal de 1988. Tanto na Constituicdo, como em todo o histérico normativo anterior,
o planejamento poderia abranger apenas uma area ou setor da cidade, de modo que a maior parte
dos municipios realizava um planejamento voltado a area urbana. Este cenario foi alterado a partir
da promulgacdo do Estatuto das Cidades que definiu que todas as cidades com mais de 20 mil
habitantes ou com potencial de grandes alteracGes de crescimento deveriam ter um plano diretor
que abranja toda a area do municipio (art. 40, 8 22 c/c art. 41, I)

Além do Plano Diretor, que tem como premissa a definicdo das diretrizes explicitadas
através do macrozoneamento urbano, ha outros instrumentos urbanisticos previstos pela legislacao
referida que se referem a funcgdo social, como as Zonas Especiais de Interesse Social e areas de
urbanizacdo/edificacdo compulsorias. Aqui € abordado com foco especial a aplicacdo do conceito
de Mais Valia urbana, seus marcos tedricos e o arcabouco legal para promover uma discussao sobre
a sua aplicabilidade nas cidades brasileiras.

De acordo com Bresser Pereira,

o0 desenvolvimento econdmico geralmente implica aumento da desigualdade em cada pais,
e entre 0s paises, porque aqueles que se tornam mais poderosos usam seu poder para
explorar os demais. Mas isso ndo significa que os explorados ndo acabem também
ganhando. Se isso ndo acontecesse 0s capitalismos nacionais e o sistema capitalista mundial
ndo existiriam mais (BRESSER PEREIRA, 2014, p. 50).

O Estado arrecada impostos e, com isto, mantém sua estrutura e presta os servigos publicos.
A questdo central do debate estad na forma como estes recursos sdo geridos e distribuidos de modo

desigual, & medida que segmentos da sociedade tém maiores isengdes fiscais ou mais investimentos

! BRASIL, Constituicdo Federal. Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal,
obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de
expansao urbana.
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destinados a eles, enquanto que outros se situam & margem das politicas publicas, como as questdes
indigenas e quilombolas, por exemplo, e, por vezes, as questdes ambientais e relativas ao
patrimonio histérico. Trata-se de uma questdo estratégica do estado no manejo entre politicas
distributivas redistributivas.

Para constituicdo do marco teorico, a no¢do de mais-valia urbana aqui empregada é a de
Brown e Smolka (1997), que se refere ao termo relacionado a renda econdmica da terra, ou seja,
trata-se de uma forma de considerar as dindmicas de incremento de valor da terra ou valorizacéo
fundiaria. No caso do estudo aqui apresentado, a questdo recai especialmente de uma valorizacéo
fundiaria decorrente de investimentos publicos realizados em determinada localidade. Para Furtado
(2003) 0 termo ‘mais-valia provem da ideia de valor excedente e, por isso, estd sujeito as
controvérsias que recaem sobre o entendimento da formacdo e distribuicdo do valor. A propria
discusséao entre valor e renda. Trata-se, portanto das transformacées (sejam estas fisico-territoriais,
urbanas, juridicas) realizadas em determinado local que findam por uma alteracdo no valor
econdmico de determinadas propriedades fundiérias urbanas. No caso especifico, entende-se como
mais relevantes no sentido de uma busca de recuperacdo as mais valias decorrentes de atuacao
urbanistica originada por investimentos do poder publico. Por serem alheias as vontades dos
proprietarios, sdo consideradas pela perspectiva econdmica como ganhos de externalidades
(JORDAN, LIVERT, 2016).

Originalmente a proposi¢do da nocdo de mais-valia provém de Marx (1987), de modo que
ndo se restringe apenas a renda fundiaria. Para Furtado em se tratando da génese da renda fundiaria
capitalista, Marx apresenta formas distintas que evidenciam como a renda (seja ela de trabalho ou
associada a um produto) pode relacionar-se com a mais-valia, sendo assim uma “forma normal em
que se expressa o trabalho excedente ndo pago. No entanto, quando a rendam assume a forma de
renda-dinheiro, e quando o arrendatario capitalista se torna 0 comandante do processo de producéo,
“a renda deixa de ser a forma normal da mais-valia e do trabalho excedente para reduzir-se a sobra
desse trabalho excedente, a qual aparece depois de deduzida a parte de que se apropria o explorador
capitalista sob a forma de lucro. O lucro, e ndo mais a renda, ¢ a forma normal da mais-valia”
(2003, p. 17). Desta forma, para o estudo especifico, o recorte para a no¢cdo mais ampla de mais-
valia é a partir da questdo urbana, sendo logo relacionado a renda fundiaria como forma particular e
parte especifica da mais-valia.

Em uma primeira relacdo entre a nocdo de mais-valia urbana e apresentada com o que €

proposto pelo Estatuto da Cidade, verifica-se uma proximidade de aplicagdo, embora este ultimo
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ndo expresso diretamente o conceito de mais-valias nas politicas publicas para auxiliar a suprir as
caréncias habitacionais e sociais urbanas, através de politicas redistributivas. No entanto estdo
previstos na legislacédo referida diversos instrumentos urbanisticos, associados aos Planos Diretores,
para uma ordenacdo e gestdo urbana mais sustentavel e democratica, o que € diretamente
relacionado a nogdo de mais-valias fundiarias quando se tem o entendimento destas como
incrementos sofridos pelo valor da terra, independentemente de sua origem (publica ou privada).
Assim, 0 entendimento aqui proposto é que, nos casos de agregacdo de valor devido a acles
praticas dos orgaos publicos, cabe a este reaver tal valor a fim de redistribui-lo através de politicas
voltadas a um uso do solo mais sustentvel e equanime, evitando que este seja indevidamente
agregado a valores privados, 0 que estd previsto em parte na legislacdo federal apresentada na

sequencia deste estudo.

ESTATUTO DA METROPOLE, ESTATUTO DA CIDADE E PLANEJAMENTO
TERRITORIAL

Os Estatutos da Metropole (BRASIL, 2015) e da Cidade (BRASIL, 2001) sdo legislacdes
essenciais para o planejamento urbano e regional, que pretendem a mitigacdo de grande parte das
desigualdades incorporadas as questfes territoriais. Desigualdades, estas, acentuadas de forma
dramatica nas metrépoles, que devem ter acdes compensatdrias incorporadas a legislagdo municipal
com urgéncia proporcional a situagdo fatica de desequilibrio distributivo da qualidade de vida
urbana.

Buscando as origens destes processos, Ferreira (2005) apresenta que a ideia de instrumentos
urbanisticos capazes de dar ao Poder Publico um maior controle sobre as dindmicas urbanas
originou-se no esforco de construcdo do Estado do Bem-Estar Social na Europa, onde o Estado
tinha um forte papel regulador. Ainda segundo o autor, a partir da lI6gica de bem-estar social
expande-se 0 tema para 0s espacos publicos, responsaveis por configurar espacos de convivéncia e
trocas. Ndo basta apenas garantir o direito fundamental a terra urbanizada, é necessario que a
mesma tenha um contexto urbano favoravel para garantir ao cidaddo uma condicdo socialmente
sustentavel.

Esta ingeréncia na regulamentacdo e no controle do desenvolvimento urbano, tinha o
objetivo de “permitir a preservacdo dos espacos publicos como espagos de uso democratico,
protegendo-os da acdo invasiva da iniciativa privada, e para promover usos habitacionais sociais no

mercado imobiliario privado através de agdes de inducdo e incentivo” (FERREIRA, 2005, p. 16).
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Nos processos de afirmacdo das populacdes de baixa renda em locais de boa valorizagcdo percebe-se
0 combate da tendéncia de remogéo branca e a prote¢do aos antigos moradores mais pobres na
gestdo dos efeitos da valorizacdo imobiliaria, contrariando a tendéncia de reproducdo de praticas
onde o0s pobres resultam expulsos e substituidos por moradores de maior renda, o fendmeno social
da gentrificacdo (ROLNIK, 2009).

Furtado (2003) relata que, embora a expressao mais-valia ndo conste explicitamente grafada
no texto dos Estatutos referidos, seu conteido esta presente tanto de maneira mais genérica quando
se trata de diretrizes gerais, quanto em uma serie de instrumentos propostos. Para Sandroni (2018
[20147]), a tributacdo incidente sobre o estoque de bens territoriais existentes poderia também se
estender sobre o0s rendimentos possiveis através de sua utilizacdo. Nesse caso teriamos uma captura
de valor que se daria através da incidéncia dos tributos sobre os fluxos e sobre o estoque de valor do
patrimonio territorial dos proprietarios.

Isto significa que um eventual aumento de tributos ndo substitui a captura de mais-valias
urbanas, pois se destinam a finalidades diferentes embora ambos associados a forma de
desenvolvimento urbano onde impera a propriedade privada do solo (SANDRONI, 2018 [20147]).
O papel esperado do Estado neste processo € o de formulador de politicas publicas capazes de
promover uma justica social redistributiva dos investimentos no solo urbano. A este respeito

pondera Vizzotto:

O poder publico deixou de ser mero ordenador territorial para se transformar em executor
da politica urbana efetiva, eficiente eficaz que engloba questBes mais abrangentes (...). 1sso
significa que, hodiernamente, o Estado contemporaneo deve executar a politica urbana por
meio de medidas de planejamento e gestdo do espago no d&mbito ndo apenas geografico,
mas econdmico, cultural e da justica social. (V1ZZOTTO, 2011, p. 92)

Entretanto, é inegavel a dificuldade de acdo dos gestores urbanos, mesmo quando munidos
de forte vontade politica, no enfrentamento da apropriacdo das mais-valias pelos especuladores
imobiliarios. Esta dificuldade decorre em grande parte do fato que, ao contrario da Europa onde este

controle se implantou no pés-guerra, no Brasil pretende-se:
reverter, a posteriori, um processo historico estrutural de segregagdo espacial, 0 que
significaria, em esséncia, dar ao Estado a capacidade de enfrentar os privilégios urbanos
adquiridos pelas classes dominantes ao longo de sua hegemdnica atuacdo histérica de 500
anos (FERREIRA, 2005).
Este atraso em relacdo a adogdo pelo governo brasileiro de politicas publicas sociais,
incorporados através de mecanismos para a correcao das discrepancias socioterritoriais, vieram a
tona através dos demais elementos da politica urbana voltados a garantir uma gestdo democréatica

atraves de diversos instrumentos urbanisticos. Justamente por depender desta mudanca de diregédo
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das politicas publicas é justificada parcialmente a grande demora na regulamentacéo do Estatuto da
Cidade nas legislagcbes municipais urbanas, porém sem a mitigacdo de sua importancia. Como bem
afirma Rolnik (2011), “o Estatuto abre uma nova possibilidade de pratica, apresentando uma nova
concepcao de planejamento urbano, mas depende fundamentalmente do uso que dele fizerem as
cidades." (ROLNIK, 2011, p. 9)

Um instrumento incorporado na recente Lei Federal que da origem ao Estatuto da
Metrépole, intitulado compensacdo ambiental, possibilita a integracdo do desenvolvimento urbano,
realizada a partir de servicos ambientais ou outros prestados por um determinado municipio a
metropole. E uma maneira de redistribuicio das responsabilidades, direitos e deveres entre todos 0s
municipios que formarem uma regido metropolitana ou aglomeracao urbana.

Muitos dos instrumentos previstos pelo Estatuto das Cidades ja eram aplicados em diversas
cidades através de legislacOes especificas, porém, a partir da promulgacdo do mesmo, reforcaram-se
no sentido de disseminacdo e discussdo teorica e pratica sobre os temas. Assim, se por um lado,
alguns dos instrumentos propostos conseguiram ser incorporados as politicas publicas, de outra
banda muitos ainda carecem de uma aplicacdo mais forte do Estado ou ainda nao sairam do papel,
devido a grande resisténcia do mercado de bens imoveis.

Instrumentos como a usucapido urbana, as desapropriacdes por titulos da divida, o direito de
superficie, a outorga onerosa do direito de construir e as operag¢fes urbanas consorciadas foram
integrados aos regramentos juridicos pelos municipios nos Planos Diretores. Outros, como o
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo e o direito de preempcéo, ainda enfrentam
dificuldades na regulamentacdo e aplicacdo pelos administradores publicos municipais para uma
boa aplicagéo.

Nas ferramentas propostas pelo Estatuto da Cidade, a mais importante é fortalecimento do
Plano Diretor, que passa a ser obrigatdrio aos grandes e médios municipios, bem como aqueles que
contemplem situacGes especiais como obras de grande impacto e a iminéncia de desastres naturais.
E através do Plano Diretor que se estabelecem os meios de tornar concretos as diretrizes gerais
estabelecidas pelo Estatuto da Cidade e de aplicar, de modo efetivo, os instrumentos de politica
urbana postos pelo ordenamento juridico (MORALES, 2010).

De fato, os instrumentos e conceitos defendidos pelo Estatuto da Cidade s6 podem ser
utilizados pelos municipios de modo coerente através de um plano de ordenamento. Alguns dos
instrumentos, inclusive, preveem a obrigatoriedade de sua existéncia na legislacdo local para que

possam ser empregados em politicas publicas.
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As diretrizes norteadoras dos instrumentos sdo salientadas através dos artigos 39 e 40 do
Estatuto da Cidade que afirmam, respectivamente, que "a propriedade urbana cumpre sua funcao
social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor" e que "o plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expanséo urbana” (BRASIL, 2001). A lei, no entanto, ndo estabelece orientacdes
normativas e de que modo os instrumentos devam ser trabalhados dentro do perimetro urbano,
cabendo a cada municipio adota-los ou ndo bem como definir o modo e lugar onde acedam em seu

territorio.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS: USO DO SOLO, PLANOS DIRETORES E
INSTRUMENTOS URBANISTICOS

Neste capitulo apresentam-se 0s instrumentos analisados sumariamente e sua relacdo com o
uso do solo e os planos diretores. Metodologicamente o artigo parte de uma discusséo inicial acerca
dos Estatutos das Cidades e das Metrdpoles para, a seguir, analisar o estado da arte da discussao
sobre os instrumentos urbanisticos previstos no estatuto das cidades e sua incorporacdo nas cidades
brasileiras, com andlise mais aprofundada no caso do Plano Diretor da cidade de Porto Alegre/RS.
Por fim, apresenta-se uma discusséo sobre a aplicacdo do conceito de Mais-Valia Urbana como um
possivel instrumento a ser incorporado aos planos diretores. Esta analise é realizada a partir de
casos internacionais onde ferramentas semelhantes foram realizadas com sucesso. Trata-Se,
portanto, de uma estruturacdo de discussao tedrica associada a estudos de casos de Planos Diretores
e politicas publicas.

No que diz respeito ao uso do solo urbano, regulamentado pelos Planos Diretores
Municipais, este deve estar associado a disponibilidade de condi¢fes de infraestrutura e coerente
com os objetivos de desenvolvimento sustentavel considerando as condi¢des sociais, ambientais,
culturais e econdmicas, em consonancia com o principio da Funcdo Social da Propriedade, objetivo
primario definido pelo Estatuto da Cidade.

O déficit de areas urbanizadas dotadas da infraestrutura € um fato na conjuntura nacional e
tem como decorréncia direta a sobrevalorizacdo do solo urbanizado. Isto acarreta historicamente a
ocupagdo de &reas marginalizadas, seja por caréncia de urbanizacdo ou por apresentarem risco
ambiental, por comunidades de baixa renda em prejuizo ao bem-estar social destas comunidades e

ao equilibrio do meio ambiente.
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Além do efeito segregador decorrente da inexisténcia de politicas publicas capazes de
reverter este processo, a ocupacdo desordenada e a falta de controle do uso do solo se manifestam
em conflitos decorrentes da justaposicdo de usos incompativeis, extremamente prejudiciais ao bom
funcionamento das urbes. Neste sentido, deve-se recorrer ao planejamento, cujo principal
instrumento € o Plano Diretor, antecipando-se a formacéo de novas centralidades, & implantagéo de
grandes equipamentos urbanos ou a disponibilizacdo de estruturas viarias e acessibilidade a areas
improprias para a ocupacdo urbana sustentavel.

No Art. 2° do Estatuto, é salientada a importancia da ordenacéo e controle do uso do solo, a
fim de evitar-se a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes, e a instalacdo de
empreendimentos ou atividades que possam funcionar como polos geradores de trafego, sem a
previsdo da infraestrutura correspondente.

Até mesmo politicas publicas voltadas a suprir demandas sociais devem ser controladas e
bem estudadas, visto que a legalizacdo de terras urbanizadas pode aumentar o valor de mercado de
tais areas e isto pode comecar a excluir as familias mais pobres ou forcar a retirada destas (SOUZA,
2004). Esta valorizacdo ocorre baseada fundamentalmente na lei da oferta e da procura, de modo
que, havendo poucos lotes urbanizados ofertados, o valor dos mesmos é elevado. Para tal fim, a dita
legislacdo prevé a simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais.

Tendo em vista se tratar de um processo oneroso, a regularizacdo fundiaria seria um
exemplo de ferramenta que demanda a existéncia de fundos que se prestem a suprir 0s custos dela
decorrentes. Esta tem sido uma das maiores problematicas das operacdes publicas. Mesmo com a
previsdo de receitas a partir de medidas como as desapropriaces realizadas através do IPTU
progressivo e da utilizacdo compulsoria do solo urbano néo edificado, subutilizado ou nédo utilizado,
estas verbas ndo tém sido buscadas com a eficiéncia necessaria pelas administra¢cbes municipais.

O instrumento previsto pelo Estatuto da Cidade intitulado outorga onerosa do direito de
construir (em muitas cidades, tratado como solo criado) € voltado a indugdo do desenvolvimento
urbano e possibilita um maior controle das densidades urbanas; permite a geragdo de recursos para
investimentos em areas pobres; e promove a desaceleracdo da especulagdo imobilidria. O Municipio
pode estabelecer areas, demarcadas pelo plano diretor, onde o coeficiente de aproveitamento
permitido possa ser excedido mediante contrapartida do beneficiario considerando a

proporcionalidade entre a infraestrutura existente e 0 aumento de densidade esperado em cada area.

17



HECK, M. A.; HECK, A. R.; COLUSSO, I. Aplicacdo de instrumentos do Estatuto das Cidades nos planos diretores: incorporacdo do
conceito de mais-valias. Boletim Geografico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 32, p. 9-26, dez. 2018.

Os recursos provenientes da adocdo da outorga onerosa deverdo, de acordo com os principios do
Estatuto da Cidade, ser aplicados na construcdo de unidades habitacionais, regularizacdo e reserva
fundiarias, implantacdo de equipamentos comunitarios, criacdo e protecdo de areas verdes ou de
interesse historico, cultural ou paisagistico.

Furtado et al. (2007) afirmam que a conversdo de coeficientes maximos tradicionais em
bésicos, para fins de utilizacdo da outorga onerosa, parece colocar um desafio potencialmente sério
para 0 conceito do instrumento. Tal situacdo se expressa, por exemplo, em Porto Alegre, com a
definicdo do coeficiente basico como indice privado, o que pode ser interpretado como o direito de
construir j& adquirido pelo dono da terra. Se tal conceito fosse hoje generalizado para todas as
cidades, naquelas que converteram antigos indices maximos em novos indices basicos, uma parcela
significativa do estoque total dos direitos de construir poderia ser considerada propriedade privada
plena e a legislacdo ndo mais poderia ser alterada, exceto para a adocdo de coeficientes ainda
maiores.

Segundo Rolnik e Saule Janior (2002), em Porto Alegre, a outorga onerosa funciona como
forma de financiamento de obras viarias e de habitacdo de interesse social. Em 1975, este
instrumento ja aparecia em um decreto municipal, sofrendo alteracdes em 1979 com a permissao de
venda do potencial construtivo para terceiros. Desde 1994, a outorga onerosa € feita a partir do
estabelecimento de um limite construtivo maximo por quarteirdo, na area de ocupacao intensiva,
que varia de 8 a 30%. A possibilidade de compra de potencial construtivo adicional é ofertada em
leildo ao conjunto de proprietarios de um grupo de quarteirdes. Além destes mecanismos de leilao
de potencial adicional, é possivel comprar até 100m2 como ajuste de projeto quando o projeto
ultrapassa os parametros estabelecidos pelo zoneamento até este valor. O instrumento foi sendo
progressivamente apropriado pelo mercado da construgdo civil, que vem utilizando cerca de
40.000m? por ano de potencial construtivo outorgado de forma onerosa valor que representa em
média 9% do total construido a cada ano na cidade.

Ainda, para que o instrumento seja utilizado de forma correta, existe o Fundo de
Desenvolvimento Urbano, ao qual sdo recolhidas as contrapartidas . E o caso de  cidades como
Alvorada (RS), Blumenau (SC), Curitiba (PR), Goiania (GO), Natal (RN) e Niterdi (RJ). Porto
Alegre (RS) e Séo Luis (MA) ndo possuem fundo, mas realizam o tipo de destinagdo prevista no
Estatuto da Cidade mediante, respectivamente, o Orgamento Participativo e lei especifica.

De um modo geral, segundo Furtado et al. (2007), pode-se dizer que o binbmio Outorga

Onerosa / Fundos Municipais de Desenvolvimento Urbano constitui uma modalidade de gestdo de
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recursos da valorizagdo fundiaria, de carater redistributiva, ja relativamente enraizada no Brasil,
como atesta a sua inser¢do em quantidade significativa de Planos Diretores municipais. Os Fundos
parecem se constituir em elementos facilitadores da destinacdo final dos recursos para os fins
definidos em lei, evitando que sejam administrados, via orgcamento geral, pelo caixa Unico das

prefeituras.

MAIS-VALIAS COMO INSTRUMENTO DA GESTAO SOCIAL DA VALORIZACAO DA
TERRA

Muitas das recomendac¢des do Estatuto da Cidade j& possuem legislagdes especificas, que
direcionam a aplicacdo dos conceitos nas politicas publicas, como é o caso das questdes de protecéo
ambiental (através do Cddigo Florestal e vasta legislacdo ambiental, consubstanciadas em
resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente- CONAMA), e do patrimdnio historico, que
possuem regulacdo das trés instancias de gestdo territorial — Municipio, Estado e Unido.

Segundo Smolka & Amborski (2003), os tipos de instrumentos utilizados para capturar o
incremento do valor da terra sdo: a) impostos, propostos a partir do valor da terra; b) taxas, impostas
aos proprietarios de terras que se beneficiam de algum tipo de inversdo publica; e ¢) instrumentos
regulatérios, quando os incrementos no valor da terra que resultam de trocas em regimes
urbanisticos podem ser transferidos novamente ao poder publico através de alguma forma de
contribuicéo.

O combate a apropriacdo das mais-valias urbanas pelos proprietarios de terra e
especuladores imobiliarios talvez seja a iniciativa mais dificil de ser implementada, pois enfrenta o
enriquecimento sem causa decorrente de investimentos publicos e se opde aos processos de
gentrificacdo. Com efeito, 0 que se constata é a consolidacdo dos processos de apropriacdo destas
valorizacdes do solo urbano, via de regra decorrentes de investimentos publicos, pelos grandes
incorporadores e detentores de capital financeiro, traduzindo-se em estratégia perversa de
conservacgdo de sua condicdo de dominancia no tecido social brasileiro e de exclusdo do acesso a
qualidade de vida a grandes parcelas de populacéo urbana.

A este respeito, em palestra realizada, em 06 de maio de 2008, na Universidade do Vale do
Rio dos Sinos, Furtado ja apontava que a valorizacdo do solo é sempre puablica, visto que 0s
proprietarios do solo ndo geram sua valorizacdo. Deste modo, caso a sociedade ndo busque a
recuperacdo, toda a valorizacdo serd destinada aos proprietarios. O objetivo da ‘redistribui¢do’

inclui, assim, instrumentos destinados a alterar uma distribuicdo prévia, o que de maneira restrita
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pode significar disseminar os beneficios e contrariar ou compensar os maleficios do processo de
producdo do ambiente construido urbano (FURTADO, 1999).

A recuperacdo das mais-valias fundiarias mostra-se como uma opc¢éo bastante interessante
para a captacdo de recursos que podem ser empregados pelo Estado na regularizacdo de terras, bem
como no provimento de servigos e equipamentos urbanos para as populagdes menos favorecidas.
N&o se espera, no entanto, que a aplicacdo do conceito das mais-valias nas politicas publicas se
destine unicamente a captacdo de novos recursos. Esta deve ter como finalidade primeira
oportunizar a redistribuicdo do valor recuperado de investimentos publicos em projetos de incluséo
social, de recuperacdo ambiental e de qualificacdo urbana. Outro objetivo almejado com sua
incorporacdo ¢ um maior controle do valor da terra através de uma gestéo social da valorizagdo do
uso do solo. Segundo Maricato (2003), destaca-se o papel da aplicacdo da lei para manutencédo de
poder concentrado e privilégios nas cidades, refletindo, e ao mesmo tempo promovendo, a
desigualdade social no territério urbano.

Com relacdo aos casos em que se propde a aplicacdo deste instrumento, considera-se que as
acOes passiveis de gerar valorizacdo fundiaria sdo, basicamente, de trés naturezas: realizacdo de
obras publicas; mudanca do uso do solo em virtude de alteracdes na legislacdo; e mudanca de
classificacdo do solo. Melhorias fisicas localizadas, como a abertura de vias e a implantagdo de
iluminacdo publica, por exemplo, sdo incrementos urbanisticos que agregam valor as terras
beneficiadas (MORALES, 2010).

Deste modo, faz-se necessario que sejam ampliadas as investigacGes sobre as formas de
aplicacBes das mais-valias e projetos de destino, como ocorre com a outorga onerosa do direito de
construir. As valorizagbes decorrentes das alteracbes da legislagdo urbana, mormente do Plano
Diretor, traduzidas em acréscimos nas possibilidades construtivas, tém dado motivo a alteracdes na
interpretacdo do conceito de solo criado. Assim, muitos planos diretores admitem o acréscimo do
potencial construtivo, através da prévia aquisicdo desta possibilidade pelos incorporadores
imobiliarios, até um limite definido como possivel na prépria lei, ancorado na prévia constatacdo
técnica da existéncia no local das condi¢Ges de infraestrutura urbana necessarias. Os valores
decorrentes da venda destas possibilidades especiais, ou seja, da mais valia recuperada em parte
pela venda de potenciais construtivos, deveriam sempre ter como aplicacdo, projetos sociais
redistributivos voltados ao atendimento das populagdes urbanas socialmente desfavorecidas. Caso a
recuperacdo destes valores arrecadados resultasse em ganhos para o caixa centralizado das

prefeituras, dificilmente este seria destinado ao cumprimento da funcdo social. Com isto, a
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oportunidade de reducdo do déficit social expresso nas condi¢Bes de suburbanidade a que estdo
submetidas grandes parcelas da popula¢do em nossas cidades seguiria abordada de modo marginal.

As valorizagdes por mudanca nas condi¢fes de uso do solo expressas em permissdo de
grandes empreendimentos ou de equipamentos ou atividades especiais, deveriam, da mesma forma,
ser objeto de operacBGes urbanas onde os prejuizos e possiveis agravamentos das condi¢Bes de
fixacdo de moradores ou pequenos comerciantes e prestadores de servigos fossem mitigados e
antecipadamente enfrentados. Com isso, a gentrificacdo nas areas de entorno a estes investimentos
do capital imobiliario podem ser evitadas. A situacdo ndo s6 tem sido outra na conducgdo dos
gestores publicos, quando da autorizacdo destes empreendimentos, como implica ainda, como
agravante, na necessidade posterior de investimentos publicos no entorno para sanar 0s prejuizos a
mobilidade urbana e ao equilibrio das condi¢cdes das populacGes da area de influéncia destas
atividades.

Ai se somam mais-valias em favor do capital e multiplicam-se as situacdes de desequilibrio
na apropriagdo dos investimentos pablicos. Ao governo cabe buscar formas de ressarcir a sociedade
expressa na recuperacao destes investimentos e no redirecionamento da aplicacdo destes recursos as
populacdes prejudicadas. Ndo cabe a aceitacdo de que a cidade ndo esta preparada em seu entorno
para receber o empreendimento, mas sim o0 questionamento sobre como se permite tal investimento
de capital sem assegurar-se da prévia adequacéo fisica do espaco urbano e preservacdo social das
areas submetidas a influéncia da implantacdo destes equipamentos, normalmente desproporcionais
quanto a atividade e ao porte no local, autorizados por leis especiais, sustentadas pelo perigoso
discurso da modernidade. A atitude deveria ser a da cautela e da busca pelo equilibrio na disposi¢do

das atividades, das populacfes e dos investimentos publicos e privados.

CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A APLICACAO DO INSTRUMENTO DE MAIS-
VALIAS URBANAS

Considerando a aplicagdo dos instrumentos hoje adotados, entende-se que 0 que apresenta
proximidade de aplicagdo com as Mais-Valias Urbanas seria a Outorga Onerosa do Direito de
Construir. No entanto, verifica-se que o0s conflitos evidenciam a baixa atratividade deste
instrumento, em especial em situagGes em que o papel do poder pablico é minimizado e 0 potencial

construtivo é negociado livremente no mercado (como ocorre em Porto Alegre?e Curitiba). A

2 Prefeitura realiza leildo on-line de indices construtivos. Disponivel em

<http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/smf/default.php?p_noticia=185619&prefeitura+realiza+leilao+on-
line+de+indices+construtivos>. Acesso em 10 ago. 2018 .
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Outorga Onerosa levanta recursos da valorizagdo fundiaria para o financiamento de programas de
urbanizagdo de carater social. J& a Transferéncia de Potencial Construtivo, quando combinada a
Outorga Onerosa, tem se mostrado uma ferramenta poderosa para a viabilizacdo de projetos de
interesse publico (embora discutiveis sob o ponto de vista aqui defendido) que envolvem
desapropriaces, inclusive de regularizagdo fundiaria para populagdes de baixa renda.

Vizzoto (2011), ao referir-se a momento anterior brasileiro de preparacdo para grandes
eventos esportivos recentes, afirma que, no afa de viabilizacdo de empreendimentos privados, pode-
se configurar a adogdo de medidas excepcionais com a quebra do padrdo do regime urbanistico da
regido da cidade. Para a autora, tal atitude consubstanciar-se-ia em descaracterizacdo do que fora
fixado por critérios técnicos e com a participacdo da sociedade, traduzido em beneficio individual,
com lucro extraordindrio ndo gerado pelo proprietario, decorrente de agdes administrativas,
legislativas ou de implantacdo de infraestrutura rompendo com os principios do planejamento
urbano (V1ZZOTO, 2011).

Na cidade de Bogota (Colémbia) atitude semelhante a aqui proposta foi adotada, uma vez
que o governo estabeleceu que as municipalidades devem resgatar entre 30 e 50% das mais-valias
geradas, definindo, para tanto, um sistema de avaliacdo dos valores imobiliarios antes e depois das
acOes implementadas pelo poder publico. Além disso, determinou que 0s recursos assim adquiridos
sejam vinculados as seguintes a¢des: compra de imoveis para provimento de habitacdo de interesse
social, dotacdo de infraestrutura em &reas de desenvolvimento precario, melhoria do sistema de
transporte publico, ampliacdo da rede de espacos publicos, execucdo de macroprojetos de
renovacgdo urbana e conservacao de patrimonio historico (DOEBELE, 1998).

Acredita-se que tal politica seria de grande valia e aproveitamento no Brasil tanto no sentido
de minorar os problemas or¢camentarios como no enfrentamento da regularizagdo fundiaria e na
promocdo da funcdo social da propriedade e do bem-estar social. Faz-se necessario um estudo
especifico para verificar sua aplicabilidade, visto que o IPTU (principal imposto regulador da
valorizacdo das terras) atualmente sofre com problemas graves de inadimpléncia, de modo que a
simples agregacdo de valor ao mesmo, através das mais-valias, pode resultar em um agravamento
da situacéo.

Acrescenta-se a esta inadimpléncia a desatualizagdo das plantas de valores constantes do
cadastro imobiliario em nossos municipios, que reflete este descaso com a possibilidade de
redistribuicdo dos investimentos publicos pela recuperacdo do investido através do aumento do

IPTU. O argumento de que compete ao poder pulblico recuperar seus investimentos pela
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contribuicdo de melhoria ou pelo IPTU enfraquece a luta pela implementacdo de uma politica de
cobranca de mais-valias urbanas e, 0 que é mais grave, remete para depois do investimento a
tentativa de redistribuicdo da sobrevalorizacdo do capital imobiliario. Repete-se, assim, a historica
tendéncia de tentar-se reverter a posteriori a apropriacdo pelo capital imobiliario dos frutos do
investimento pablico, de que nos fala Ferreira (2005).

Ao longo do processo de intervencdo urbana pelo poder publico nas cidades ocorre uma
preventiva defesa a aceitacdo do ressarcimento das mais-valias pelos futuros beneficiarios,
traduzido na alegacdo prévia de prejuizos advindos do periodo das obras. De fato, algumas
atividades tém seu desempenho reduzido durante as obras, mas em geral amplamente compensados
apo6s a implantacdo das melhorias urbanas, traduzidos na decorrente valorizagdo do solo urbano
nestas areas (VIZZOTTO, 2011). A este respeito, contrapde-se o argumento do capital imobiliario
de que tal mais-valia deveria considerar um deflator relativo aos prejuizos temporarios. Aqui se
insere uma questdo fundamental para a aplicabilidade do instrumento: uma medicdo de resultados
antes, durante e depois as obras, tanto na perspectiva de verificar 0s eventuais prejuizos
momentaneos ao longo de sua realizacdo quanto os possiveis ganhos de valor imobiliario apos a
concluséo da melhoria urbana.

llustrando formas de promover-se a compensagdo poderiam ser citadas as operagoes
realizadas na Alemanha, intituladas de Umlegung ou rearranjo do capital imobilidrio onde,
anteriormente a realizacdo da obra, definia-se o valor de cada propriedade, o qual era devolvido ao
proprietario apos a realizacdo das melhorias urbanas, ficando o excedente como incremento a novos
investimentos. Naturalmente, tratava-se de reconstrucdo urbana o que determinava uma aceitacao
mais tranquila pelos detentores dos bens de capital, mas tinha como providéncia oportuna a
definicdo do valor das propriedades no marco zero da intervencdo publica.

Sdo movimentos de gestdo publica que se apresentam oportunos visto que o Estatuto da
Cidade ainda ndo consegue incorporar suas diretrizes efetivamente na realidade das cidades. Como
justificativa para a ndo realizacdo de politicas redistributivas o discurso majoritario é da falta de
recursos. O que se propde é uma destinacdo direta de recursos através de fundos com finalidade
especifica, que garantem avancos na fungdo social da cidade e da propriedade. Pequenas acdes,
diante do volume do problema, mostram-se insuficientes e se traduzem como afirmacgéo da forte

inércia social. Neste sentido, bem pondera Ferreira que:

Hoje, a “globalizacdo” parece reavivar o mito: vende-se a nossa suposta “entrada” no
mundo global, alimentada pelo perverso apelo do consumo e 0 acesso aos importados,
enquanto que a economia do pais é tomada por empresas transnacionais, e se exacerba a
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pobreza generalizada. Em suma, uma modernidade que ainda ndo superou os desequilibrios
herdados do Brasil colonial (FERREIRA, 2005, p.17).

Apesar da resisténcia para incorporar as mais-valias seja mais ideologica do que ldgica,
conforme afirmam Furtado e Smolka (2001), a sua recuperacgdo esta se tornando gradualmente mais
popular, sempre que o pragmatismo se sobrepde a justificativas éticas ou teoricas para sua efetiva
implementacao nas politicas publicas de gestdo nos municipios brasileiros.

A situacdo financeira e orcamentaria falimentar atual dos municipios brasileiros imp&e aos
mandatarios, providéncias no sentido de buscar junto aos grandes detentores de capital imobiliario
urbano formas de recuperacdo de mais-valias historicamente apropriadas pelos mesmos. Esta
proposicdo visa a manutencdo das condicGes de gestdo publica indispensaveis para o equilibrio
social cotidiano da cidade. Esta situacdo, inerente ao processo capitalista brasileiro, oportuniza que
a discussao sobre este tema passe do campo do discurso a pratica estancando a inércia momentanea
decorrente da crise econdmica e politica nacional e consolidando-se na regulamentacdo da
legislacdo urbana, em especial dos planos diretores, com a proposicdo de mecanismos permanentes

de captacdo das mais-valias.
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RESUMO

O desenvolvimento de softwares capazes de processar grande quantidade de dados vem sendo
aplicado aos estudos geograficos, principalmente nas duas Gltimas décadas. Essa possibilidade de
aplicacdo ocorre devido a disponibilidades de dados topogréaficos que auxiliam na identificacdo dos
elementos do relevo. O objetivo do trabalho consiste em analisar o relevo da bacia hidrografica do
rio Apuaé-Mirim a partir de morfometria e da compartimentacdo das formas a partir dos
geomorphons. Nessa perspectiva, surge a proposta de compartimentacdo dos elementos do relevo a
partir da metodologia dos geomorphons, nesse sentido, essa classificacdo corresponde a 10
elementos, 1) areas planas, 2) picos, 3) crista, 4) ressaltos, 5) crista secundaria, 6) encosta, 7)
escavado, 8) base de encosta, 9) vales e 10) fosso. Como resultado foi possivel identificar a
predominancia dos elementos vales, cristas, encostas e cristas secundarias. Compreende-se que a
analise da classificacdo de elementos denominados geomorphons baseada em dados topograficos
apresenta um avanco na analise do relevo.

PALAVRAS-CHAVE: Geotecnologias; Dados topograficos; Modelagem do relevo.

CLASSIFICATION OF THE RELIEF ELEMENTS FROM THE
GEOMORPHON METHODOLOGY IN THE APUAE-MIRIM RIVER BASIN,
RS

ABSTRACT

The development of software capable of processing large amounts of data has been applied to
geographic studies, especially in the last two decades. This possibility of application occurs due to
the availability of topographic data that help in the identification of the relief elements. The
objective of this work is to analyze the relief of the Apuaé-Mirim river basin from morphometry
and the compartmentalization of the forms from the geomorphons. The proposal of the
compartmentalization of the relief elements appears from the methodology of the geomorphons, in
that sense, this classification corresponds to 10 elements, 1) flat, 2) peak, 3) ridge, 4) shoulder, 5)
spur, 6) slope, 7) hollow, 8) footslope, 9) valley 10) pit. As a result, it was possible to identify the
predominance of the valleys, ridge, slopes and spurs. It is understood that the analysis of the
classification of elements denominated geomorphons based on topographic data presents an
advance in the analysis of the relief.
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INTRODUCAO
As geotecnologias vém sendo empregadas nos estudos geograficos desde o final da década

de 1960. A disponibilidade de diversas tecnologias e metodologias que empregam a utilizacdo dos
Sistemas de Informagfes Geogréaficas (SIGs) faz com que ampliam-se possibilidades de manuseio
de base de dados. Para Silveira et al. (2018, p.35) vivencia-se no inicio do século XXI, no entorno
da analise da cartografica geomorfoldgica, “o uso predominante de técnicas de modelagem digital,
com abordagem quantitativa e computacional, empregadas na classificacdo do relevo nas diversas
escalas”.

O desenvolvimento de softwares aliado a disponibilidade de dados digitais vem crescendo
de maneira expoente nos ultimos vinte anos. Esse advento, faz com que 0 manuseio e 0
processamentos desses dados acabam criando possibilidades para aplicacdo de metodologias que
utilizam de dados topograficos para realizacdo modelagens computacionais que possibilitam a
analise dos elementos do relevo.

A anéalise morfométrica aplica-se principalmente na area geografica e geomorfoldgica,
torna-se uma metodologia consagrada, objetiva auxiliar na descricdo quantitativa das formas
encontradas na superficie terrestre, para realizar o emprego dessa técnica é necessario utilizar
conjuntos matematicos, que auxiliam na compreensdo dos elementos estudados pelas ciéncias da
terra e do desenvolvimento tecnolégico das ciéncias da computacdo para processamento dos dados
(MARK, 1975; PIKE, 2000; MUNOZ, 2009). Os estudos que buscam a realizacdo da
compartimentacdo do relevo apresentam um primeiro fator para aplicacdo de estudos de
planejamento e gestdo territorial, ancorando-se na cartografia geomorfoldgica (TRENTIN;
ROBAINA,; SILVEIRA, 2015; TRENTIN; ROBAINA, 2016; FURLAN et al., 2018).

A proposta de estudo do relevo a partir dos geomorphons foi desenvolvida por Jasiewicz e
Stepinski (2013), caracterizando-se por uma classificacdo automatizada que gera 10 elementos de
relevo, identificados como: 1) areas planas (flat), 2) picos (peak), 3) crista (ridge), 4) ressaltos
(shoulder), 5) crista secundaria (spur), 6) encosta (slope), 7) escavado (hollow), 8) base de encosta
(footslope), 9) vales (valley) e 10) fosso (pit) (Figura 1).

Os estudos efetivados com analise dos geomorphons foram realizados na Pol6nia por
Jasiewicz e Stepinski (2013), no Brasil foram aplicados no estado do Rio Grande do Sul por
Robaina, Trentin e Laurent (2016), Tocantins por Robaina et al. (2017) e Parana por Silveira et al.
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(2018). A aplicacdo da metodologia do geomorphons em escala de bacia hidrogréafica foi aplicado
por Sccoti (2017) para o rio Santa Maria.

Figura 1 - Morfologias 3D simbdlicas para os 10 elementos de relevo mais comuns.
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Fonte: Jasiewicz e Stepinski (2013)

Para o ordenamento territorial é necessario compreender o espago como um conjunto de
acOes localizadas sobre a dimensao fisiografia. A Geomorfologia aparece, entdo, como ferramenta
fundamental para o estudo dos suportes fisicos do relevo, tanto a génese das formas, como no que
se refere aos processos morfogenéticos que controlam a evolugéo da paisagem.

A aplicacdo de metodologias que utilizam dados topograficos caracterizados pela
classificacdo de elementos denominados geomorphons apresenta um avanco na analise do relevo,
tendo como ponto crucial a eliminacdo da subjetividade existente por outras metodologias
tradicionais de mapeamento do relevo. A defini¢do de elementos do relevo proporciona um avango
para os trabalhos de mapeamento mais detalhado permitindo o conhecimento do contexto
geomorfoldgico e o entendimento da sua reacdo face a um fator natural ou antrépico que possa
provocar a ruptura do equilibrio dindmico.

O artigo objetiva realizar uma andlise do relevo na bacia hidrogréfica do rio Apuaé-Mirim a
partir de duas etapas, a primeira realizando uma analise morfométrica, observando a ordem dos
canais de drenagem, hiposometria e declividade do terreno. A segunda etapa procura identificar

elementos do relevo, denominados de geomorphons.

METODOLOGIA
Area de estudo

A bacia hidrografica do rio Apuaé-Mirim esta localizada no norte do estado do Rio Grande
do Sul, abrangida pelo comité de bacia hidrografica dos rios Apuaé e Inhandava, A BH contem area

BOLETIM ~

(i.) GEOGRAF!

DO RIO GRANDE DO SUL

29




FURLAN, A. R.; TRENTIN, R.; ROBAINA, L. C. S. Classificagao dos elementos do relevo a partir da metodologia dos geomorphons na
bacia hidrogréfica do rio Apuaé-Mirim, RS. Boletim Geografico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 32, p. 27-45, dez. 2018.

aproximada de 681,42 km? e as principais sub-bacias, sdo: do Tigre, Campo, Toldo, Cacador e
Marcelino, torna-se Apuaé-Mirim apds confluéncia com do rio principal com o rio Toldo.

Figura 2 — Localizacéo da area de estudo
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Conforme a analise climatica proposta Rossato (2011) para o estado do Rio Grande do Sul,
na area em que estd contido a bacia hidrografica do rio Apuaé-Mirim, chove aproximadamente
1700 — 1900 mm ao ano, 0s meses mais chuvosos ocorrem na primavera com um volume de 175 —
215 mm. As altitudes elevadas do Planalto Basaltico associado ao sistema atmosférico favorece no
volume de precipitacdo. As formas do relevo dessa area contribuem para os elevados totais

pluviométricos, visto que a posicdo em que se encontra o vale do rio Uruguai, localizado no norte
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do estado do RS, faz com que ocorra ascensé@o de ar nas dire¢Oes de Santa Catarina (norte) e Rio
Grande do Sul (sul).

A litologia presente, na maior por¢do da bacia, ¢ da Formacao Serra Geral representado pela
Facies Paranapanema (K1 beta pr), e a nordeste da bacia encontra-se uma por¢cdo menor da Facies
Chapecoé (K1 alfa ch). A rede hidrografica apresenta um padréo retangular, controlados por falhas e
fraturas (CPRM, 2007). Os solos encontrados na area de estudo € Nitossolo Vermelho Eutroférrico
(NVef) no baixo curso em elevacBes que variam 600 metros até 715 metros, acima de 600 metros
encontra-se predominancia do médio curso até o alto curso, o solo Latossolo Vermelho
Aluminiférrico (LVaf) (IBGE, 2003).

Materiais e Métodos

Inicialmente foi realizado o download do modelo digital de elevacdo (MDE) SRTM (2013)
com resolucdo espacial 3 arcsec (90 metros) e da base hidrogréafica 1:50.000 (HASENACK;
WEBER, 2010). Foi efetuado a transformacdo da projecdo WGS 84 para SIRGAS 2000/UTM 22S
no software ArcGIS® 10.4. O proximo procedimento constou na aplicacdo da remocdo dos pixels
espurios do MDE seguindo a sequéncia ArcToolbox — Spatial Analyst Tools — Hydrology — Fill
realizado no ArcGIS®.

A primeira analise morfométrica aplicada na area de estudo trata da hierarquia fluvial,
consiste em um importante parametro morfométrico, e que estabelece o ordenamento no arranjo dos
canais e atribui efeitos comparativos entre as sub-bacias representando numericamente pela
magnitude da extensdo dos canais e seu grau de ordenamento (FLORENZANO, 2008; IBGE, 2009;
MARTINE, 2012).

A classificacdo da hierarquia fluvial foi inicialmente aplicada por Horton (1945) e
aperfeicoada por Strahler (1952) que no Brasil € um dos mais utilizados:

[...] assume os canais sem tributarios como os de primeira ordem, estendendo-se desde a
nascente até a confluéncia; os de segunda ordem surgem da confluéncia de dois canais de
primeira ordem e s6 recebem afluentes de primeira ordem; os canais de terceira ordem
surgem da confluéncia de dois canais de segunda ordem, podendo receber afluentes de
segunda e de primeira ordem, e assim sucessivamente (IBGE, 2009, p.102)

A Densidade de Drenagem (Dd) foi definida por Horton (1945), e para obté-la aplica-se a
equacdo: Dd=Lt/A, onde Lt corresponde ao comprimento total dos canais e A a area total da bacia.
Auxilia na compreensdo das caracteristicas do solo e da litologia, pois pode-se identificar a

porosidade e permeabilidade do terreno (IBGE, 2009).
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As questdes referentes aos usos urbanos e a estrutura fisica-natural da area (relevo, bacia
hidrogréfica, hidrografia) baseiam-se a partir dos seguintes autores: Christofoletti (1980, 1981),
Cunha (1994), Mendonca (2000), Botelho e Silva (2004), Vieira e Cunha (2005), Coelho-Netto e
Avelar (2007), Guerra e Marcal (2009), Botelho (2011, 2015), Cunha e Guerra (2012), entre outros.

Para aplicar o processamento do MDE utilizou-se a aplicagdo online para gerar 0s
geomorphons, o enderecgo eletronico <http://sil.uc.edu/geom/app>, o cddigo da aplicacdo encontra
disponivel também em <http://sil.uc.edu/>, podendo ser implementada também no software
GRASS.

A definicdo dos elementos caracterizados pelos geomorphons baseia-se na aplicacdo
realizada por Jasiewicz & Stepinski (2013), procuram compreender a similidade textural do MDE,
consiste na analise do nivel de cinza de uma célula central e as suas vizinhas, portanto quando a
célula central obtiver valor igual assuma o valor “0”, quando assumir valor maior considera-se 0
valor de “1”, e quando menor representa valores menores que “-1”. Esses valores podem ser
identificados na figura 3.

Jasiewicz e Stepinski (2013) consideram que para classificacdo da superficie terrestre nao
basta apenas as discrepancias altimétricas, torna-se importante a compreensdo, o angulo e a
distancias dos pontos vizinhos comparados a uma célula central, que sdo os angulos zenith e nadir.
O perfil ¢ calculado e tragado em diregdo a célula central “look up distance” (L) do MDE. O angulo
de elevacdo relaciona-se entre o plano horizontal e a linha que faz a confeccao entre a célula central
e 0 ponto no perfil. Portanto, o ponto do perfil em angulos negativos torna-se mais rebaixado que o
os valores encontrados na célula central, visto que para cada perfil é verificado a dependéncia da
dire¢do (D) e da distancia (L), assim calculando o angulo de elevagao “DSL”.

Para definicdo do angulo Zenith utiliza-se o valor do “DBL” que é o angulo maximo de
elevacao “DSL”, é definido por “DeL=90°- DBL”, portanto trata-se de um angulo entre o Zenith e a
“line of sight”. A definicdo do angulo nadir verifica-se o emprego do “DJSL” que consiste no angulo
minimo de elevagdo “DSL”, define-se a aplicagdo “DyL= 90°~DJL”, assim o angulo nadir ¢ uma
linha hipotética em relacdo a “line-of-sight”, deriva da ponderagdo do perfil de elevagdo em
analogia ao plano horizontal. Trata-se entdo que os valores positivos se encontram definidos entre
0°a 180°.

A aplicacdo exige um conjunto de dados raster e dois valores escalares, livres, como
parametros, em estudos aplicados no Brasil, Robaina, Trentin e Laurent (2016), Robaina et al.
(2017), Sccoti (2017) e Silveira et. al (2018). O MDE utilizado para varredura consiste no SRTM, e
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séo utilizados dois parametros livres, o lookup “L” (distancia em metros ou c€lula unidades) igual a

20 pixels (1800 metros) thre sholdt (nivelamento em graus) em que foi utilizado “t” igual a 2°.

Figura 3 - Plano de consulta para reclassificacdo de geomorphons nos 10 tipos comuns de terreno. Linhas / colunas em
uma tabela indicam o numero de elementos ternarios (—1) / (1) no padrdo geomorphon. Abrevia¢Ges para elementos
comuns de relevo sdo: FL areas planas (flat), PK picos (peak), RI crista (ridge), SH ressaltos (shoulder), HL crista
secundaria (spur), SL encosta (slope), SP escavado (hollow), FS base de encosta (footslope), VL vales (valley) e PT
fosso (pit).

+0 1 2 3456 7 8
FL FL FL FS|FS

SL SL|HL/HL

SL SL| SL HL
SPSLiSL _ _ _

L ~N O U oW = ol

Fonte: < https://grass.osgeo.org/grass74/manuals/addons/r.geomorphon.html >

Os procedimentos de levantamentos e organizacdo de dados de fontes secundarias, cuja
sistematizacéo foi realizada no software Microsoft Excel e espacializado no software Quantum Gis
(QGIS) e ArcGIS. Para realizacdo e confeccdo dos mapas finais, baseou-se nas rotinas de trabalho a
partir do Sistema de InformacGes Geogréaficas (SIG) relatadas em Fitz (2008a, 2008b). A
abordagem refere-se a espacializacdo dos dados que se referiu a cinco escalas de analise

complementares.

RESULTADOS E DISCUSSOES

A figura 4 representa a hierarquia fluvial proposta por Strahler (1952), e verifica-se que o
canal principal de drenagem possui 5 Ordem. Em relagdo a densidade de drenagem, a bacia
hidrografica apresenta valor de 1,40 considerada como drenagem regular.

O mapa hipsométrico apresenta as diferentes cotas altimétricas encontradas na bacia
hidrogréfica, com elevacdo baixa de 397 metros e a mais alta 833 metros, obtendo-se amplitude
altimétricas de 436 metros (Figura 4). As sete classes hipsométricas (Figura 4) estdo distribuidas a

partir da palheta de cores, tendo o laranja escuro as mais altas altitudes, e correspondem as areas de
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topo de morros e bergos de nascentes, e podem ser observadas na direcdo Oeste e Noroeste, possui a
terceira menor porcao e area em relagdo ao total da bacia.

A segunda classe mais alta, em cor laranja corresponde a algumas encostas no alto curso da
bacia, e alguns topos de morros no médio curso, apresenta terceira maior area e por¢do sobre a
bacia. A terceira maior classe de elevacdo em ouro, estd associada ao alto curso e noroeste e norte,
essa classe apresenta a maior area e porcao na area de estudo.

A quarta maior classe de elevacdo em amarelo, no alto curso apresenta-se proximo aos
canais de drenagem e podem estar associados aos terracos fluviais, ja& no medio curso encontram-se
localizados nas encostas, e topos de morros e no baixo curso encontra-se associadas aos canais de 12
Ordem. A classe de cor verde corresponde a terceira classe de elevacdo mais baixa da bacia, e
apresenta-se proximo as drenagens no médio curso, no baixo curso podem estar associados as
encostas e canais de 12 Ordem.

A segunda classe mais baixa na cor verde brilhante, encontra-se proxima aos canais de
drenagem do médio curso, locais em que o canal se apresenta meandrante e associa-se a terracos
fluviais e apresenta-se como a segunda menor classe hipsométrica. A classe com menor elevacéo,

na cor verde escuro, encontra-se proximo a foz, e apresenta um canal meandrante.
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Figura 4 — Hipsometria: bacia hidrografica Apuaé — Mirim
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As classes de declividade foram divididas em quatro classes, e apresentam diferentes
espacializacbes sobre a bacia, como pode ser observado na figura 5. Na area em que predomina as
nascentes principais do canal verifica-se uma declividade baixa, ja no baixo curso verifica-se

declividades com maior elevacdo.
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Figura 5 - Declividade bacia hidrogréafica Apuaé — Mirim
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Os elementos do relevo definidos pelos geomorphons apresentam que as areas planas
ocorrem em percentual muito baixo apenas 0,24% da area, tratando-se da menor por¢do comparado
com o0s demais, concentra-se proximo as nascentes do rio Toldo em altitude aproximada entre 605 e

649 metros.
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~ Figura 6 — Geomorphons: bacia hidrografica Apuaé — Mirim
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O segundo elemento encontrado corresponde ao pico, que se especializam sobre os
interflavios, e encontram-se distribuidos sobre toda a area da bacia, esse elemento representa a
quarta menor percentual em 3,35%, no alto curso encontram-se em altitudes de aproximadamente
740 metros, no médio curso e baixo curso encontram-se acima das altitudes de 600 metros.
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O terceiro elemento corresponde a crista que possui 0 segundo maior percentual sobre a
area, na sub-bacia dos rios Tigre, Campo e Toldo, é perceptivel cristas estreitas, nas demais areas da
bacia identifica-se a presenca de cristas alongadas.

O quarto elemento definido por ressaltos, se espacializa na sub-bacia do rio Tigre, em um
interflivio localizado entre o rio Campo e Toldo, representa a terceira menor porcéo sobre a area da
bacia.

O quinto geomorphon gerado € a crista secundaria, que encontram-se sobre toda a bacia,
compondo 15,54%, porém se diferenciam em comprimento, pois nas sub-bacia dos rios Tigre,
Campo e Toldo verifica-se um padrdo composto por cristas secundarias curtas, na sub-bacia do rio
Cacador elas tornam-se maiores, portanto alongadas.

O sexto elemento identificado pelas encostas, apresenta terceiro maior percentual em area
sobre a bacia representando 16,99%, esta disposto espacialmente sobre toda area.

O sétimo geomorphon é o elemento escavado, identificado sobre toda a &rea da bacia e
presenta o quinto percentual mais alto em 10,08%.

O oitavo elemento de geomorphon é representado pela base da encosta que apresenta a
segunda menor por¢do na area da bacia, esta espacializado em peguenas areas no alto curso.

O nono elemento encontrado séo os Vales, que representam a maior por¢ao entre as demais,
caracterizam-se por estar associados aos canais de drenagem, apresentando uma dinamica de fluxo.
O décimo geomorphon em azul escuro € o fosso, representa a quinta menor area e por¢éo na bacia,
encontra-se em areas com vales profundos e dissecados.

As figuras 7, 8 e 9 apresentam porcdes correspondendo a diferentes geomorphons, contendo
o0 relevo sombreado em cinza no recorte superior direito, o recorte inferior esquerdo demonstra 0s
elementos que encontram-se da encosta até o topo, o recorte inferior direito apresenta as areas que
véo da base da encosta até o fosso.

Na figura 7 identifica-se uma area correspondente ao alto curso, pode-se visualizar o
comportamento dos geomorphons, em que apresenta no nas maiores altitudes os picos, as cristas

alongadas, estreitas cristas secundarias e pequenas encostas.
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Figura 7 — Geomorphons encontrado a sudoeste no alto curso
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Verifica-se também a presenca de area plana em cinza claro e algumas porc6es de base de
encosta, e pequenas areas que apresentam o elemento escavado, em maior representacdo encontra-
se os vales, devido a dissecacdo do relevo baséltico, e pequenas areas de fosso.

A figura 8 apresenta por¢do no médio curso, essa area apresenta pequenas composicées do
elemento pico, predominam as cristas alongadas, podendo identificar encostas curtas. Essa por¢édo
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da bacia (figura 8), visualiza-se a presenca de vale caracterizando areas pertencentes a processos

fluviais, também identifica-se areas representadas por elementos de fosso e escavado.

Figura 8 — Geomorphons encontrado a norte médio curso
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A figura 9 apresenta por¢do do baixo curso, onde se observa um morro. No morro observado
da figura 9 é possivel verificar a presenca de alguns picos nas maiores altitudes, seguido por grande
porcao de cristas alongadas e cristas secundarias.
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Figura 9 — Geomorphons encontrado a oeste no baixo curso
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E verificado nessa por¢do a predominancia do elemento vale que apresenta a dissecagio
vertical e horizontal do relevo, também se visualiza a presenca de fosso e em menor por¢do o
elemento escavado.
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CONSIDERACOES FINAIS

Considera-se que a aplicagdo da metodologia para identificar elementos do relevo a partir
dos geomorphons auxilia na andlise fisiografica, podendo interpretar diferentes composicdes de
formas e processos. E possivel identificar a forte presenca dos geomorphons vales, cristas e cristas
secundérias, demonstrando a o controle do relevo a partir dos processos de dissecacdo a partir de
falhamentos em rochas vulcanicas da bacia sedimentar do Parana.

Constatou-se que 0 mapeamento a partir da metodologia geomorphons possui grande
potencial para analises do relevo, pois distingue 10 elementos que se diferenciam a partir da forma,
e consequentemente processos diferentes ocorrem nas diversas formas. A analise dos geomorphons
ainda se encontra em desenvolvimento, mas obter de padrdes de formas se torna um grande avango
para entender 0s processos, processos esses que devem ser averiguados, assim como as formas a

partir de trabalho de campo, que encontra-se como segundo passo da pesquisa.
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RESUMO

A preocupagdo da Secretaria Estadual de Meio Ambiente do Rio Grande do Sul passou a
operacionalizar os ditames do Decreto Estadual n® 53.202 de 2016 que passou a orientar as formas
de estabelecer as san¢des administrativas aquele empreendedor ndo comprometido com a ordem e
equilibrio do meio ambiente fisico-natural, social e econdmico. Por isso, 0 presente artigo sera
norteado pelos fundamentos de danos causados nos espacgos, dando significancia ao fator territorio
quando posto em evidéncia as maneiras como ele é compreendido e tratado. Havendo conexdo com
preceitos juridicos e econdémicos somados as bases geograficas para a contextualiza¢do do uso dado
pelos atores da sociedade. Entre as principais consideracdes, identifica-se a intencionalidade dada
pelo orgdo fiscalizador de meio ambiente em acompanhar as compensacGes sancionadas
administrativamente de maneira refletir no modo de alocagéo eficiente ao bem-estar da sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: Compensacdo natural; danos ambientais; espacos ocupados;
multidimensionalidade territorial; San¢Ges administrativas.

ENVIRONMENTAL DAMAGE AND THE USE OF TERRITORIAL SPACES

ABSTRACT

The concern of the State Department of Environment of Rio Grande do Sul came to operationalize
the dictates of State Decree No. 53.202 of 2016, which was to guide the ways of establishing
administrative sanctions for that entrepreneur not committed to the order and balance of the
physical-natural environment , social and economic. Therefore, this article will be guided by the
foundations of damages caused in spaces, giving significance to the territory factor when put in
evidence the ways in which it is understood and treated. Having connection with legal and
economic precepts added to the geographical bases for the contextualization of the use given by the
actors of the society. Among the main considerations, we identify the intentionality given by the
environmental monitoring body to monitor the administratively sanctioned compensation in a way
that reflects in the efficient allocation to the well-being of society.

KEYWORDS: Natural compensation; environmental damage; occupied spaces; territorial
multidimensionality; administrative sanctions.

INTRODUCAO
Para o presente artigo da-se por objeto de anélise o Decreto Estadual n® 53.202 de 2016, que
regulamentou as infragdes e as sangdes administrativas que lesam o meio ambiente no rol do Estado

do Rio Grande do Sul. Como forma de suplantar tal ideia, utilizou-se as definicdes de territorio e
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dano ambiental; as formas de uso que podem danificar 0 meio onde estamos situados e como a
legislagdo concebe a compensacdo econémica pelo aproveitamento antropico. Por isso, 0 presente
artigo objetiva apresentar elementos que percorrem as dinamicas territoriais e dos danos causados
no meio ambiente.

As diretrizes para a compreensdo do estudo de interesses de ocupacdo local serviram de
fonte para a andlise da pretensdo sociolégica e ambiental nos quesitos da pesquisa de Guerra et al
(2007). A doutrina € voltada ao método de interlocucdo da sociedade civil com o Estado, ou seja,
deve-se ter cuidado na realizacdo de discussdes, por instituicdes e organizagdes no trato do
expediente politico ao bem comum como o meio natural. Ou seja, a interacdo humana com o
componente fisico-natural corrobora com o entendimento dos instrumentos utilizados pelas
Politicas de Territério na sociedade. Com isso, a intencdo é explorar o entendimento da
responsabilidade diante de possiveis danos ambientais, induzindo a atencdo nédo sé para as questdes
de minimizagdo dos impactos causados, mas também para a eficiéncia alocativa dos recursos
econdmicos disponiveis ao uso comum em locais diversificados.

Do mesmo modo, o papel das Politicas Territoriais passou por uma série de indagacdes
conceituais que seriam expressas de acordo com o espaco geografico e a temporalidade. Entdo
surgiram mecanismos diversificados para demonstrar as Politicas Ambientais que passaram por
transformacdes, incluindo perdas e conquistas diante das formulacbes de arranjos econdmicos, 0
que culminaria em agendas sociais especificas para cada contexto e localidade.

Ainda, pressupostos da Propriedade dos bens ambientais buscam contribuir no entendimento
socioambiental que por seu turno, constantemente sofrem com profundas mudancas ao longo do
tempo. De acordo com Figueiredo (2008, p.50), existe a importancia da “mediatizacdo da relagao
homem-natureza, precisam do lineamento do instituto da propriedade [...]”, ou seja, ha necessidade
de maior abrangéncia e adaptacdo do Direito de Propriedade, j& que had condi¢bes sociais,
tecnoldgicas e politicas nos espacos. Ndo ha de se considerar apenas a busca por um patamar digno
de qualidade de vida em locais rurais ou urbanos pretendida por normas juridicas ambientais. Existe
uma série de maneiras viaveis que por conflitos de modelos do que é melhor para a manutencéo das
condi¢cdes do meio fisico-natural, conseguem alcancar resultados positivos quando principiam a
funcgdo social da propriedade quando bem delimitado o territorio em sua dimensdo ambiental.

Ao longo do texto serdo elencadas proposi¢des do uso do territério e as transformacoes
ambientais originadas a partir de cenarios modificados no dia a dia dos interesses individuais e

intencionalidades envolvidas. As ideias a serem propostas no presente texto estardo voltadas as
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preocupacdes perante expectativas econdémicas, sociais e ambientais para cumprir com 0S campos

de desenvolvimento territorial contemporéaneo.

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para abranger melhor o estudo, fez-se pesquisa bibliogréafica e documental sobre o objeto,
correlacionando com a base de informagdes obtidas a partir de consultas em livros, artigos de
periddicos, informacdes de websites e legislacdo de cunho ambiental, assim foi possivel estabelecer
um referencial teorico, para melhor compreender o tema abordado no presente artigo e,
posteriormente, discutir os aspectos mais relevantes sobre as questdes envolvendo espacos
ocupados, dano ambiental e sociedade.

De acordo com Fonseca (2002), o delineamento da pesquisa busca aproximarmos ideias
descritas na problematica com entendimento dos casos em concreto. Para isso 0 bom planejamento
da pesquisa também é bastante importante para o delineamento da mesma, uma vez que serdo
dimensionadas as modalidades como o pesquisador orientard as situacOes levantadas para
estabelecer respostas aos questionamentos abordados no trabalho. Cabe, ainda, informar que o
estudo foi realizado sob a classificacdo e perspectiva da Pesquisa Descritiva e Exploratéria, a qual

envolve:

[...] estudos descritivos podem ser criticados porque pode existir uma descri¢do exata dos
fendmenos e dos fatos. Estes fogem da possibilidade de verificacdo através da observagéo.
Ainda para o autor, as vezes ndo existe por parte do investigador um exame critico das
informacdes, e os resultados podem ser equivocados; e as técnicas de coleta de dados, como
questiondrios, escalas e entrevistas, podem ser subjetivas, apenas quantificaveis, gerando
imprecisdo. (TRIVINOS, 1987, p. 112).

Para dar suporte e caracterizagcdo a Pesquisa Exploratéria, utilizou-se a previsdo de Gil
(2007, p. 43): “uma pesquisa explicativa pode ser a continuagdo de outra descritiva, posto que a
identificacdo de fatores que determinam um fenémeno exige que este esteja suficientemente
descrito e detalhado”.

Para finalizar a andlise compreendida pelo estudo, delineou-se a intencionalidade das
compensacfes ambientais estabelecidas pela Secretaria do Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel Rio Grande do Sul como institui¢do publica de cunho ambiental, onde transparece a sua
operacionalizacdo e o intuito de respeitar os ditames da legislacdo ambiental vigente (Decreto
Estadual n° 53.202/2016).
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DANO AMBIENTAL, TERRITORIO E USO DO BEM COMUM

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que o usufruto do meio ambiente saudavel e
equilibrado € direito de todos, e para que seja aproveitado em sua plenitude deveria, portanto, estar
condicionado ao zelo das presentes geracdes para que no futuro, o proveito seja equivalente
(BRASIL, 1988). De maneira a cumprir com os ditames da Lei maior, o Decreto Estadual n°® 53.202
de 2016 no estado do Rio Grande do Sul orientou em seu texto legal, medidas administrativas
especificas para quem transgredisse prerrogativas aquém das estabelecidas em 1988 e pelo Decreto
Federal n° 6.514 de 2008. A ideia implantada foi para dar significado as demandas ambientais a
partir de adequacBes sociais a serem estruturadas no territério. Dessa forma, o arranjo
socioambiental estaria harmonicamente envolvido e por si, deveria de ser correspondido com
compensacfes econdmicas para que fosse considerada a preservacdo natural dos espacos
(BAUDELLE, 2011).

Com a instituicdo do Decreto Estadual n® 53.202 do ano de 2016 que dispGe sobre as
infracBes e as sangdes administrativas aplicaveis as condutas e as atividades lesivas ao meio
ambiente, tendo por intuito a mensuracao dos fatores de poluicdo e de degradacdo ambiental a partir
do que se considera como de cunho pedagdgico-punitivo para os diferentes entes da sociedade
galcha, pode-se refletir na forma como o territério é celebrado.

O artigo Re-Approaching Social Development: a field of action between social life and
policy process refletiu sobre o desenvolvimento social contemporaneo, sugerindo a necessidade que
possuimos em iniciar um processo de pensar sobre constatacdes acerca do desenvolvimento pds-
neoliberal. Nesta direcdo, o autor do referido texto datado em 2003, Alberto Arce® sugere a reflexdo
entorno da reabordagem da categoria social como conceitual para considerar a analise social ndo
apenas como um epifendbmeno do desenvolvimento econdmico, mas como uma esfera social por
direito proprio. Para comecar a pensar nesse processo, o social é retratado através da metafora do
meio termo, que atua como um dispositivo para ajudar a conceituar um campo de acéo entre a vida
social e os processos politicos.

Utilizando o contato social como fundamental no intercdmbio das relagbes; como uma
forma de existéncia, reconhecimento e permanéncia na sociedade. Os autos de infracdo, entéo,
seriam ferramentas utilizadas pela SEMA — Secretaria do Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
do Rio Grande do Sul para mediar a reproducéo de impactos negativos nos diferentes atores sociais,

independente do meio onde esteja, seja rural ou urbano. Os documentos tidos por autos de infracéo

! Professor de Antropologia do Desenvolvimento — Wageningen University e Universidad de Chile. Membro do
Department of Sociology of Rural Development, Wageningen University, The Netherlands.
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relacionariam transgressGes ocorridas, ou melhor, condutas sociais reprovaveis e que gerariam
danos ambientais.

Atualmente, busca-se sanar as irregularidades de maneira a restabelecer o bem acometido,
seja naturalmente ou em pecunia, subordinado a ordem social, possuindo peculiaridades e seus
especificos valores ao conciliar o contexto ambiental. O que evidencia os aspectos da mediacéo de
conflitos requeridos a partir da gestdo institucional nas relagdes produzidas entre o 6rgdo ambiental
do Estado e o autuado.

No entanto, isso pode trazer embaragos e novas concepcdes do que € o Estado neste quesito.
O Estado é um ator, que credita em departamentos competéncias de atuacdo passivel de mudangas
em sua forma de controle (DERANI, 1997 apud SILVA, 2008). Por isso recai sobre ele a
responsabilidade em orientar as formas de imputacdo e de mensuracao das infracbes as quais devem
transparecer intersubjetividades (ARCE, 2003). Portanto, resta em dificuldades na compreensdo da
presenca eficaz das interfaces desse ator diante de um bem difuso como o ambiental, uma vez que,
dos valores de multa imputados, ha falta de comprovacéo e da destinacdo final dos mesmos que
deveriam ser restituidos a nivel socioambiental o que ndo o sdo de forma plena.

Dano ambiental € resultado, em inimeras vezes, das contradi¢des sistémicas e dos diversos
riscos ambientais que a sociedade esta submetida, por isso, deve-se (re)pensar 0S mecanismos para
uma adequada tutela. Reforcando a ideia da definicdo de dano ambiental, o autor Oliveira Filho
(2001, apud SILVA, 2008) o caracteriza como elemento essencial de qualquer pretenséo
indenizatdria, colocando-se como elemento indispensavel para que surja a obrigacdo de reparar e
como pressuposto fundamental da responsabilidade civil.

Dessa forma, deve-se reconhecer a inestimavel contribuicdo do sistema juridico sob a Otica
do Direito Ambiental, onde aborda a teoria dos fatos juridicos: “[...] segundo essa teoria, somente
serdo relevantes para 0 mundo juridico aqueles acontecimentos considerados relevantes para a
ideologia e a ética dominantes em determinado momento histérico e cultural” (MELLO, 1985 apud
SILVA, 2008, p. 83).

Com isso, os fatos considerados relevantes, em uma determinada sociedade e em um dado
momento serdo idealizados como fatos juridicos, geradores de direitos, deveres, pretensfes e
obrigacdes. Certa feita, 0 conceito mais atualizado de dano, envolve dois elementos indissociaveis:
uma lesdo a um interesse juridicamente protegido, como o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, desde que essa lesdo seja juridica e socialmente relevante para o paradigma

predominante num determinado periodo histérico (SILVA, 2008). Para ter uma ampla reflexdo a
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que se destina o Direito (Ambiental) ha de considerar que a construcdo juridica do dano ambiental
que deve ser percebida dentro de um contexto social, politico, cultural, econémico, histérico e claro,
indubitavelmente territorial.

RESPONSABILIDADES ENVOLVIDAS

Na ciéncia do Direito Ambiental existe a apresentacdo de diferentes esferas de
responsabilizacdo por lesdo ao meio ambiente que sdo encontradas na Constituicdo Federal de 1988
em seu artigo 225, 8§ 3°. Por isso, para ilustrar foi proposto um fluxograma (Figura 1) adaptado a

partir de Falkenberg (2008) que dimensiona as respectivas competéncias.

Figura 1 - Fluxograma de Responsabilidades

Responsabilidades
CF/1983, artigo 225, §3°

| 1

Por Infragiio Administrativa J { Por Dano Ambiental J
\ ] |
[ Responsmabihidade Administrativa J L Responsabilidade Civil J
Auto de Infraglo Inquérito Civil
[ 1 | ‘ | ]
Termo de
Pagamento da Multa e (ou) Apresenticio de Defesa AJUStaJI’:‘.’ﬁl‘Z' de Aglo Civil Piblica Arquivamento
Cumprimento de Advertincia sl A R Conduts J
\ J
I |
, I 1
Encemra o Processo Termode Cancelamento ou
Administrativo N %—T;:‘zj 19 2 Mmu"";;f"l’_i ‘211(:\\;1-) de Formas de Reparagio Ambiental

Fonte: Adaptado de Falkenberg (2008).

O dispositivo constitucionalizado previu triplice responsabilidade (tanto para pessoa fisica
como juridica) do meio ambiente: a sancdo penal, por conduta da chamada responsabilidade penal,
a san¢do administrativa, em decorréncia da denominada responsabilidade administrativa, e a san¢éo
que, didaticamente poderiamos denominar civil, em razdo da responsabilidade vinculada a

obrigacdo de reparar danos causados (FIORILLO, 2014). Para efeitos do presente artigo foi dada
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atencdo para as responsabilidades civil, pela discussdo dada ao dano ambiental e administrativa,
pois recaem argumentos utilizados pela Fundagdo Estadual de Prote¢cdo Ambiental Henrique Luiz

Roessler - FEPAM no Rio Grande do Sul perante a imposi¢cdo do Auto de Infragéo.

DANO VINCULADO AO CONCEITO DE MEIO AMBIENTE

Para o entendimento e significancia do dano ambiental, bem como as respectivas sanc¢des
aplicaveis tanto para as condutas quanto para as atividades lesivas ao meio ambiente, o
embasamento reside na ideia de Barros (2008, p. 220) que apresenta o dano ambiental, de maneira
simplificada: “todo o mal ou ofensa que se cause a alguém e que resulte em deterioracdo ou até
mesmo destrui¢do a coisa ou prejuizo ao patrimoénio” de uso publico como o meio ambiente.

Para Steigleder (2007), o dano ambiental possui uma dimensdo material, que corresponde a
degradacdo ambiental aferida pericialmente; e, uma dimensdo moral coletiva (extrapatrimonial),
verificada quando houver: a) lesdo a qualidade de vida humana; b) perda publica representada pela
ndo fruicdo do bem de uso comum da populacdo pelo tempo necessario a recuperacdo; c) leséo a
valores imateriais significativos para a comunidade, associados a degradacdo dos recursos
ambientais ou ao patriménio cultural; e d) lesdo ao valor intrinseco do meio ambiente, assumindo
um contetdo ético e de reprovacgdo social da conduta.

De acordo com Barros (2008), dano ambiental s6 possui vinculo de responsabilidade para
alguém, caso seja dimensionado em termos exatos, por isso ha dificuldade para responsabilizar um
agente por danos ambientais que envolvam varias pessoas. A exemplo disso, 0 mesmo autor refere a
poluicdo atmosférica que esta fundada no dano ambiental do ar, "somente levara a uma
responsabilizacdo se quantificado o seu grau, delimitado o momento temporal em que ocorreu e
demonstrado qual foi a participacdo do causador direto ou indireto” (BARRQOS, 2008, p. 223). Ou
seja, existe a visdo das responsabilidades, que deve ser apresentada em conjunto a demonstracédo
dos pressupostos da existéncia de um fato delimitado e da prova de quem foi seu autor como
elementos imprescindiveis e fundamentais. De acordo com Steigleder (2007), cabe aos 6rgaos
fiscalizadores alcangar os elementos legislativos e administrativos na imputacéo e na restituicdo ao
meio ambiente, garantindo plenitude nas peculiaridades do espaco territorial que sdo modificadas e

ressignificadas de acordo com a localidade:

Evidentemente, o texto constitucional alude a auséncia de desequilibrios provocados por
fatores antropogénicos desfavoraveis. [...] Cada espécie, cada ser vivo no planeta, modifica
em certo grau o seu entorno. A relagdo entre 0 homem e a natureza sempre foi dindmica e, é
preciso reconhecer, raramente orientou-se no sentido de favorecer a esse “equilibrio
ecologico e dindmico”. (FIGUEIREDO, 2008. p. 55).
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Conforme Arce (2003), a ideal reflexdo do desenvolvimento social implica considerarmos
quatro dimensdes das relacbes entre politica e vida social. Em primeiro lugar, 0 novo contexto
global de desenvolvimento social; em segundo lugar, o conteido social do desenvolvimento; em
terceiro lugar, a extensdo da agéncia dos atores sociais - a passividade e a resisténcia das pessoas
em relacdo ao controle sobre a vida material; e, em quarto lugar, a profundidade dos processos
atraves dos quais as fronteiras sociais e culturais sdo redefinidas, com a possibilidade de levar a

processos de fragmentacao cultural.

ESTADO, ESPACOS AMBIENTAIS E TERRITORIO

a) Estado

A ideia vincula a presenca do Estado que é delimitado como um ente que garante o direito
de propriedade, sendo regulador das atividades particulares e também o proprietario empreendedor,

contribuindo duplamente para a crise ecoldgica:

Na primeira acepg¢do, o Estado ainda ndo busca primordialmente proteger ou preservar o
meio ambiente, mas sim, disciplinar a atividade econdmica. Na segunda acepcao, revela-se
um paradoxo da sua atuacdo, pois exercendo atividades econémicas ou de cunho social [...],
colabora para a degradacdo ambiental, praticando atividades e atos potencialmente lesivos
ao meio ambiente. (DERANI, 1997 apud SILVA, 2008, p. 88).

Nesse caso, englobam-se exemplos como producdo de energia, implantagéo de loteamentos
e até mesmo construcdo de espacos residenciais populares e de aterros sanitarios. Outro aspecto
importante da presenca do Estado inclui a questdo da titularidade sobre os recursos ambientais,
onde agrega paradigmas a respeito do progresso; do modelo para o desenvolvimento e para o
crescimento econdmico ideal para o bem-estar da sociedade. Com isso, o Estado detém inclusive,
da destinacdo final das normas e da regulamentacdo da tutela ambiental, que objetivem a

conservacéo, a protecao e a sua preservacao.

b) Espagos Ambientais

Na realidade brasileira, existe a presenca do chamado Zoneamento Ambiental e Espacos
Especialmente Protegidos. De acordo com Fiorillo (2014, p. 262), “os espagos ambientais [...] s&o
as por¢oes do territorio estabelecidas com a finalidade de protecéo e preservagdo, total ou parcial,
do meio ambiente. Dividem-se em espacos especialmente protegidos e zoneamento ambiental.”

Cabe ainda incluir as perspectivas da sensibilidade humana em relacdo a natureza para poder

ser mensurada a imponéncia dos espagos. Para esta proposicdo estd embutido o fator cultural dos
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individuos, variando de acordo com as percep¢des advindas de prévia elucidacdo do rol da
educacgéo, do conhecimento e do padrdo social das pessoas. Cabe aqui destacar que o ser humano
deve se sentir parte integrante da natureza (SILVA, 2008).

Assim, os recursos naturais oferecidos pelo ambiente deixam de ser vistos como objetos de
apropriacdo ou até mesmo, de serem utilizados de forma indiscriminada pelos individuos. Nesse
subitem o meio ambiente é inserido no seio das preocupacfes sociais, buscando solucBes
preventivas nas esferas da ciéncia e da tecnologia, adotando critérios mais eficazes para a adequada
compreensdo do significado de progresso. Esses aspectos contribuem no alargamento do conceito

de dano ambiental e claro, no que se tem por espaco (SILVA, 2008).

¢) Importéancia da Restauracao Natural dos espacos
Sendim (1998) afirma que a restauracdo natural é a solucdo fundamental para a recuperacdo

ou reparacao do dano nos diferentes espacos. Ja Silva exalta que:

[...] a reparagdo do dano ambiental foge ao sistema tradicional de reparacéo civil, onde é
permitida a transagdo entre causador do dano e o lesado quanto & forma de reparacéo, ou
seja, no sistema tradicional de reparagéo, os envolvidos podem preferir a compensacéo
pecuniéria a restauracgéo natural. (SILVA, 2008, p. 189).

A restauracdo natural garante a recuperacdo da capacidade funcional ecologica e da
capacidade de aproveitamento do bem natural determinada pelo sistema maior regulador, amparo
dado pela Constituicdo Federal de 1988, artigo 225. A restauragdo envolve interesses além do
individual e do privado, envolve interesse publico, uma vez que a conservacdao de um ambiente
sadio e equilibrado é norteada e concretizada em normas e praticas da Geografia pelos costumes nos
espagos utilizados, Direito e da Gestdo Ambiental.

O ambiente devidamente protegido sob a tutela juridica apresenta objetivos elementares para
a preservacdo e conservacdo do meio, “através da imposicdo de limites a sociedade moderna,
constituida fundamentalmente de uma civilizacdo cientifico, técnico e industrial, em respeito a
propria vida, decorrendo dai a primazia da restaurac¢do natural [...].” (SILVA, 2008, p. 189-190). A
autorregeneracdo e a autorregulacdo sdo capacidades funcionais ecoldgicas que devem ser
asseguradas, também, nos processos de restauracao ecoldgica ou recuperacao in natura por se tratar
de uma forma mais completa de reparacdo do dano ambiental material evidenciado no espaco.

Ainda, para aumentar o entendimento da reparac@o do espaco, ha a compensacéo ecoldgica,
que busca a recuperacdo in situ, através dessa forma de reparacdo ha “a substitui¢do por bens

equivalentes, de modo que o patrimbnio natural no seu todo permaneca quantitativa e
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qualitativamente inalterado. [...] tal via significa a possibilidade de compensar a natureza e ndo com
vantagens pecuniarias” (SENDIM, 1998, p.187).

Portanto, a compensacdo busca um bem natural diverso (ou ndo) do afetado para a
restauracdo, porém com capacidade funcional equivalente naquele respectivo local. Vale a

complementagéo:

Existem bens naturais Unicos, isto €, que prestam servicos ecolégicos insubstituiveis, cuja
lesdo ndo pode ser compensada através da reparacdo de outro bem ecol6gico ou da
melhoria da capacidade de prestacdo de outro bem natural. Em tais casos assiste-se,
portanto, a uma diminuicdo efetiva do patriménio natural. (SENDIM, 1998, p. 196-197).

A reflexdo acerca de um critério de compensacdo ecoldgica € mais adequada a realidade da
reparacdo do dano ambiental num dado espaco, sugere-se que € mais efetiva a compensacao
ecoldgica na restauracdo natural em razdao das complexidades e especificidades dessa categoria de
avaria (SILVA, 2008). Ou seja, a melhor forma de restauracdo natural do dano nao se limita a
recuperacdo natural in situ ou a compensagdo ecoldgica do dano ambiental, deve-se celebrar um
projeto interdisciplinar prévio que considere a melhor forma de repara¢do para o caso concreto,
tendo como base o restabelecimento das capacidades de autorregulagdo e autorregeneracao

ecologicas, fugindo de possiveis intervencdes humanas.

MULTIDIMENSIONALIDADE DO TERRITORIO: COOPERAC}AO E CONFLITO

Para Costa (1988), é necessario que se dé conta das formas inéditas e complexas do
exercicio do poder, em sua relacdo com o espaco, que propriamente como Estado em si. E preciso
mecanismos politicos que se desenvolvam através da atuacdo da sociedade diante das formas
institucionalizadas do poder, numa visdo complexa e a0 mesmo tempo democréatica da sociedade.

A multidimensionalidade do poder e as suas relagdes com o territorio podem ser
vislumbradas por Raffestin que influenciado por Foucault descreveu em “Por uma Geografia do
Poder” (1993), dimensBes que amparam movimentos socioambientais como forma de reunir atores
sintagmaticos, ou melhor, ha dimensdo politica em toda acdo. O poder ndo é Unico e
unidimensional, na verdade ele estd em todo o contexto da geografia. As instituicdes ambientais
estdo orientadas & manutengdo do bem comum; seriam pontos, linhas, redes e malhas responsaveis
pela conexdo dos individuos com o meio fisico-natural. O Estado move a¢fes que traduzem 0s
fatores de consenso e conflito entre tudo e todos (ROSIERE, 2007).

Os atores sociais ndo sao homogéneos, existindo disparidades de interesses e necessidades,

onde por cooperacdo ou conflitos aceleram as funcionalidades dos espacos. Segundo o trecho:
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O territério possui superficies (tessituras), pontos (nos) e redes. Estes trés sistemas
permitem a integracdo e a coesdo dos territdrios, os quais sdo produzidos por diversos
atores (do Estado ao individuo), em quaisquer escalas. [...] Ademais, € um espaco
trabalhado, formado por pontos, superficies e linhas. Possui funcéo ideoldgica, visto que ha
tantas representac@es territoriais, quantos forem os autores que as planejem. (BOAS, 2015,
p. 04).

Estabelecer normas nos espacos seriam condi¢des de soberania local. Ou seja, 0 Decreto
Estadual n® 53.202 de 2016 representaria um ordenamento de cunho ambiental que busca por meio
de compensagOes e adequacdes no meio danificado, a0 mesmo tempo que permite um grau de
discussdo acerca do comportamento dos agentes econdmicos ao abordar a matéria ambiental, uma
vez que sao relevantes no “pds-autuacdo” da instituicdo ambiental (SEMA). Essa ultima outrora
organizou equipes de julgamento das autuacdes, para elencar e impor medidas punitivas ao
individuo que corrompera as condicionantes pré-estabelecidas junto a FEPAM (seja por
Licenciamento ou Autorizagdo Ambiental). A Secretaria propGe argumentos a serem tomados em
conjunto ao manejo da conveniéncia e eficiéncia do Sistema Econémico, conduzindo suas
atribuicdes de forma mais benéfica ao ambiente.

Para o controle eficiente da economia é necessario a verificacdo das externalidades que
atingem o meio ambiente, Souza (2009) afirmou que o custo a ser imputado ndo esta na imediata
reparagdo e sim na atuacao preventiva.

Conforme a Teoria de Pigou?,

[...] a solugdo das externalidades negativas, como o dano ambiental, estaria em tornar
privados esses custos sociais mediante a adogdo de instrumentos econdmicos que simulam
um "pre¢o" que os poluidores devem incorporar aos seus custos privados, internalizando
assim suas externalidades. (SOUZA, 2009, p. 111).

No entanto, o Principio Poluidor-Pagador pode ser utilizado na tributacdo ecologicamente
orientada, sendo possivel a internalizacdo dos custos ambientais, "conferindo maior igualdade
econdmica e justica fiscal, tanto no que diz respeito aos custos de producdo como aos decorrentes
da intervencdo estatal" (SOUZA, 2009, p. 116), indo de encontro as externalidades negativas.

Em linhas gerais, o Principio Poluidor-Pagador estad pautado na utilizacdo de instrumentos
econémicos proprios de mercado, para a regulacdo da questdo ambiental. Ou seja, 0 agente
econdmico que aufere lucro com sua atividade empreendida deve responder pelos prejuizos

causados a0 meio ambiente em razdo do exercicio declarado pela organizagéo.

2 Arthur Cecil Pigou (1876-1956) em sua obra "Economia do Bem-Estar" (1916), estabeleceu os conceitos de custos
privados e custos sociais e sua aplicacdo no tratamento das externalidades do ciclo econdémico (SOUZA, 2009).
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Na realidade das multas impostas em autos de infracdo, os valores pagos nada mais sdo do
que os custos ambientais resultantes de externalidades negativas. Cabe ao Estado providenciar
mecanismos coerentes de distribuicdo desses valores para preservacdo e reparacdo das
externalidades negativas, contribuindo na fiscalizacdo e na intervencdo dos fiscais ambientais no

dominio das san¢des pecuniarias, transformando em externalidades positivas.

PODER DE POLICIA PARA MANUTENCAO DO ESPACO E MEIO AMBIENTE

O Poder Publico apresenta diferentes atribuicdes para o exercicio pleno de suas funcoes,
como o poder de policia, por isso a manutencgdo fisico-natural é dada sob orientacdo do chamado
poder disciplinador ambiental, busca-se a puni¢do administrativa do responséavel pelo dano causado
no espaco. Barros (2008, p. 239) conceitua:

[..] a funco do poder disciplinador ambiental é o de apurar e punir as infragdes
administrativas ambientais praticadas por agentes publicos ou poluidores que desrespeitem
normas ambientais, ou seja, condutas contrérias a protecdo do meio ambiente. E importante
ressaltar que o poder disciplinador ambiental exaure tdo-somente a responsabilidade
administrativa e ndo se confunde com a responsabilidade penal [...].

Para melhor compreensao, vale ressaltar que o poder de policia com o tempo passou de mera
ferramenta prética do Direito, na transi¢do do Estado liberal para o Estado de bem-estar social, para
um setor que principia e regulamenta o envolvimento do individuo com tudo aquilo que o circunda.
Ainda, seguindo esta tematica, o poder de policia ambiental também é definido pelo doutrinador
Machado (2008, apud MILARE, 2009, p. 188) como,

[...] atividade fundamental da Administracdo Publica que limita ou disciplina direito,
interesse ou liberdade, regula a préatica de ato ou a abstengdo de fato em razdo de interesse
publico concernente a salde da populacdo, a conservacao dos ecossistemas, a disciplina da
producdo do mercado, ao exercicio de atividades econémicas ou de outras atividades
dependentes de concessdo, autorizacdo/permissdo ou licenga do Poder Publico, de cujas
atividades possam decorrer poluigdo ou agressdo a natureza.

O poder de policia ambiental é exercido, mais comumente por meio de ac¢des fiscalizadoras
para a adequada tutela ambiental. Dentre os atos de policia em meio ambiente, “o licenciamento
também ocupa relevo, uma vez que as licencas sdo requeridas como condicionantes para a pratica
de atos que, ndo observadas as respectivas clausulas, podem gerar ilicitos ou efeitos imputaveis”
(MILARE, 2009, p. 879). Entfo, a defesa do meio ambiente é desenvolvida a partir de acdes
individuais; de engajamento coletivo (social, politico e econdbmico) com direcionamento preventivo,

reparatdrio e em muitos casos, repressivo.
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O Poder de Policia na teméatica ambiental nada mais é do que a delimitacdo da relacdo da

coletividade, onde esta consubstanciado a marcar o territério. Assim,

os limites sdo uma informag&o que estrutura o territério, o qual é produto dos atores sociais.
Nesta contextura, toda apropriacdo possui limites, os quais expressam as relagdes de poder.
Salienta-se que todas as relag@es do territdrio sdo relagdes de poder. (BOAS, 2015, p. 115).

No Rio Grande do Sul, existe na figura da Fundacdo Estadual de Protecdo Ambiental
Henrique Luiz Roessler - FEPAM como instituicdo publica de cunho ambiental, a operacdo do
Licenciamento Ambiental; na Aplicacdo da Legislacio Ambiental; e, fundamentalmente na
fiscalizacdo em conjunto com os demais 6rgdos da SEMA, Municipios e Batalhdo Ambiental da
Brigada Militar do Estado. A SEMA ainda estabelece regras suplementares a respeito de
procedimentos administrativos no meio ambiental em obediéncia a preceito federativo, para
assegurar a qualidade do meio fisico-natural ou até mesmo para possiveis riscos a saude da
populacdo, ou seja, € percebido o poder de policia administrativo ambiental, uma vez que, exige a
defesa do patriménio publico. O que combina com as orientacfes dadas por Becker (1986, p. 07),
onde refere que com “[...] a multidimensionalidade do poder, o espaco reassume sua forgca e
recupera-se a nocdo de territorio. Trata-se, pois, agora, de uma geopolitica de relacdes

multidimensionais de poder em diferentes niveis.”.

PROPRIEDADE DOS BENS AMBIENTAIS

E importante também considerar, que a propriedade é um direito almejado ilimitadamente,
com intuito a transformar todos os elementos disponiveis in natura em valores comerciais, ou seja,
sdo gradativamente apropriados. Ao direito de propriedade, inclui-se certa perversidade, uma vez
que envolve a fragmentacdo do meio ambiente, perdendo fundamento a definicdo do bem comum,
“consagrando mais uma vez a Otica cartesiana, em detrimento da ideia de interagdo e
interdependéncia inerente a compreensdo sistémica e ecologica” (SILVA, 2008, p. 88).

Para Raffestin, o espaco antecede o territorio, visto que o0 espaco representado torna-se
territério, pois alguém se apoderou dele. Em sua teoria, 0 espa¢o ndo € um dado, mas uma criacao.
H4, portanto, enlaces entre a ocupacdo do espaco (criado) e uma dada orientacdo da vida social. O
francés apregoa, assim como Milton Santos, que o espacgo territorializado é dotado de
intencionalidade (BOAS, 2015).

Na Figura 2 h& ilustrado os impactos causados nos espagos gauchos a partir da

industrializacdo buscada para o desempenho econémico no Estado. Os dados foram realizados pela
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Fundacdo de Economia e Estatistica do Rio Grande do Sul, os quais foram tabulados no ano de
2009 e apresentados em 2012 para a sociedade. A metodologia dada para a Classificagdo Nacional

das Atividades Econémicas (CNAE) foi da seguinte maneira:
Para qualificar a CNAE quanto ao potencial poluidor, adotou-se a classificagdo de potencial
poluidor das atividades econémicas utilizadas pela Fundacdo Estadual de Protecdo

Ambiental (FEPAM), no enquadramento dos empreendimentos para fins de licenciamento
ambiental (Licenciamento Ambiental, 2004). (RIO GRANDE DO SUL, 2012).

Figura 2 - Indicadores Ambientais — MesorregiGes do RS com respectivos indices de potencial poluidor.
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De acordo com o vislumbrado, destaca-se, de qualquer maneira, que a area densamente
povoada da Regido Metropolitana de Porto Alegre relaciona o elevado grau de potencial poluidor
nos municipios compreendidos. Entdo, a intencionalidade econémica prevista nas mesorregides
conecta sujeitos e objetos, onde por situacdes peculiares 0 objeto estara previamente valorado em
termos de producdo e com grau de criticidade para a iminéncia dos riscos ambientais. Com isso, a

intencionalidade prevista envolve a percepcao dos espacos territoriais das areas a serem preservadas
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ou sadiamente conservadas, refletindo-se assim em ag0es coercitivas de restrigdes de uso para quem
causar perdas ambientais. E preciso reflexio no desempenho socioambiental e na atuacgdo publica
diante dos espacos territorialmente protegidos pelos entes locais que ultrapassam intencionalidades
da realidade. A questdo fundamental estd na dependéncia dos espacos e recursos naturais para

cumprir com os ganhos econdmicos.

CONSIDERACOES FINAIS

O Decreto Estadual n° 53.202 de 2016 foi estabelecido de maneira complementar a égide da
Portaria n°® 065/2008 da FEPAM (RIO GRANDE DO SUL, 2008), buscando harmonizar, dar
eficiéncia e celeridade na aplicagcdo das sangdes administrativas ambientais de sua competéncia,
tornando-o mais apto a alcancar a principal finalidade para o qual foi criado: a protecdo e a
reparacdo do equilibrio ambiental no Estado. Ndo ha davidas quanto a importancia de ter tal
orientacdo plasmada em um ato normativo dessa entidade publica, refletindo e inter-relacionando as
funcionalidades fisico-naturais, sociais e econdmicas, 0 que revela a iminéncia das
responsabilidades atribuidas para uma eficaz conjuntura comportamental dos individuos.

O texto do mencionado Decreto ndo se trata, pois, de simples método de aumento de
arrecadacao, a partir do pagamento das san¢des. Em verdade, existe uma preocupacao da instituicéo
com a efetividade das san¢fes que impGe, dada a inquestionavel relevancia que possuem. Porém a
eficiéncia econdmico-ambiental desse regramento ndo é suficiente para fazer o meio fisico-natural
protagonista do direcionamento dos valores estipulados nos Autos de Infracdo, afetando os métodos
de sustentabilidade no espaco em questéo.

Os empreendimentos autuados buscam lucros a partir do desempenho de suas atividades,
requerendo o fomento econémico. Contudo o seu desenvolvimento ndo pode causar ou gerar
problemas que culminem em degradabilidade ao meio ou que impecam o bem-estar e a plenitude
social.

Para o Estado gerir ambientalmente a sociedade necessita de mecanismos que nédo firam
interesses e posicionamentos coletivos. E preciso repensar as formas de permissibilidade
ambientais, de maneira a sensibilizar os individuos acerca dos procedimentos tomados quando a ele
for atribuida infracdo administrativa de cunho ambiental. Com a imputacdo e a responsabilizacdo
pelo dano ambiental, o 6rgéo fiscalizador podera apresentar formas de restauracdo ecoldgica néo se
limitando a recuperacdo natural in situ ou a compensacdo ecoldgica da lesdo ambiental. A

celebracdo de um projeto interdisciplinar prévio que considere a melhor forma de reparacdo para
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cada situacdo empreendida, tendo como base o restabelecimento das capacidades de autorregulacéo
e autorregeneracdo ecoldgicas, potencializam a maneira de tratar o territorio.

A vantagem esta na identificacdo e alocacdo dos custos ambientais, contribuindo nas
decisbes de investimentos; nas adequacGes dos processos produtivos, angariando beneficios
adicionais com o reconhecimento de suas responsabilidades ambientais; diminuindo 0s riscos
financeiros resultantes de incidentes no meio ambiente; e, por conseguinte, diminuindo as taxas e
multas por danos ambientais. Com isso, fica facil a percepcdo do grau de comprometimento do
agente infrator com o fiscalizador ambiental, pois haveria a discussdo do desempenho e da
intencionalidade do espaco. A conformidade ambiental adequada ao bem-estar social serd atingida
quando o orgao fiscalizador obrigar a reparacdo natural quando houver lesdo ao meio ambiente, ndo

devendo recair somente a restituicdo em pecunia.
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RESUMO

O presente artigo discute, como evidencia o titulo, algumas relagBes entre escala, planejamento e
autonomia. Primeiramente sdo apresentados diversos entendimentos sobre escala, e como elas
podem influenciar na maneira com que se enxerga e se opera a ideia de planejamento. Em seguida
séo expostos alguns apontamentos sobre o planejamento e gestdo sécio-espacial, em vez do classico
planejamento fisico-territorial. Apos breve exposi¢do sobre autonomia, é trazido um estudo de caso
(exemplo, na verdade, tomado de empréstimo de uma dissertacdo) para tornar a discussdo mais
palpavel, a Comunidade Urbana Utopia e Luta, em Porto Alegre/Rio Grande do Sul. Por ultimo,
retoma-se o que foi dito, conjuntamente com algumas assercoes finais.

PALAVRAS-CHAVE: planejamento; gestdo; escala; autonomia; Utopia e Luta

SCALE, PLANNING AND AUTONOMY.

ABSTRACT

The present article discuss, as the title poses, some relations between scale, planning and autonomy.
First are unfolded the diversified understandings about scale, and how they can influence the way as
one sees and operates the idea of planning. In the following are exposed a few points about socio-
espacial management and planning, instead the classic fisical-territorial one. After a short exposure
about autonomy, is brought a study case (an exemplar that was actually taken from a masters
degree) to make the discussion more palpable, the Assentamento Utopia e Luta, in Porto Alegre/Rio
Grande do Sul. For last, it is summoned up what has been said, plus a few more final assertions.

KEYWORDS: planning; management; scale; autonomy; Utopia e Luta

SITUANDO A PROBLEMATICA

Acredita-se, como um pressuposto a ser demonstrado, que a escala € uma ferramenta
impossivel de ser dispensada por qualquer estudo social, e, em particular, pela geografia, porque
assume importante carater epistemoldgico. Sendo o planejamento e a gestdo preocupacdes dessa
disciplina, estdo igualmente envoltas na questdo: uma nocdo de escala recai em uma maneira de
planejar e gerir, e inversamente, uma maneira de planejar e gerir requer uso de escalas tais e quais.

Se ha um objetivo “maior” ¢ mostrar que nenhuma das questdes discutidas ¢ fato dado ou
pauta encerrada, ou mesmo que uma técnica sO possa ser efetivada de uma Unica maneira.
Apresenta-se visdes bem distintas ndo por confusdo, ou mera expressdo da diversidade, mas com o

intuito de que fique claro um apontamento importante: o que resultara de um planejamento em certa
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escala é apenas uma decorréncia dentre outras tantas maneiras de execucdo. Em principio, nem
melhor, nem pior, cada qual com potencialidades e falhas, algumas estruturais e irremediaveis,
outras negociaveis, outras inconciliaveis. Cabe saber o que se quer cumprir para eleger o método
correto. Também houve a tentativa de desessencializar certas praticas como intrinsecamente
estatais, optando-se por evidenciar isso ao tecer questdes contestatdrias mais do que por apresentar
resolugdes ou “alternativas”.

Assim, este trabalho esta dividido em trés topicos principais. O primeiro trata da enorme
diversidade de entendimentos sobre a nocdo/conceito de escala, mesmo dentro da prépria disciplina
geogréfica. O segundo apresenta algumas definicbes sobre os atos de planejar e de gerir,
especialmente no que diz respeito ao planejamento socio-espacial. H4, conjuntamente, alguns
comentarios breves sobre as operacionalizacdes de planejamento, como o recenseamento e as etapas
de analise, diagnostico e prognostico. Em seguida, apresentar-se-4 observacdes sobre autonomia,
reportando-se a um exemplo localizado em Porto Alegre, capital do Rio Grande do Sul (RS).
Finalmente, uma breve retomada encerra o artigo.

De maneira alguma este é um trabalho conclusivo, pelo contrario, é um trabalho de
continuidade. Talvez jamais seja possivel um planejamento radicalmente diferente, autbnomo, fora
do julgo da centralidade estatal sem recair na completa turbuléncia do livre-mercado. Talvez tudo
que reste seja realmente disputar instincias “participativas”. Se assim for, melhor haver tentado e

errado, do que ter apenas evitado a incerteza em prol da seguranca do caminho conhecido.

PROCEDIMENTOS

Este artigo possui procedimentos metodoldgicos bem simples e claros. Calca-se em reviséo
bibliografica para os pontos de interesse a ser discutidos, leia-se planejamento e gestdo, escala e
autonomia. Sendo esse um trabalho eminentemente tedrico, o autor procedeu da mesma maneira
para o “estudo de caso”, utilizando da dissertacdo “Geografia e autogestao: os territorios no viés das
resisténcias” (SILVEIRA, 2011). Vinculando-se amplamente a historia do pensamento anarquista,
toma como foco a Comunidade Autdonoma Utopia e Luta, situada em Porto Alegre/RS. Essa
comunidade, que também carrega suas bandeiras rubro-negras e que possui, declaradamente, uma
posicéo libertaria, é tomada como exemplo empirico para a discussdo do presente artigo.

Quanto ao método diretamente, este autor, ainda que ndo se alinhe anarquista (porque isso
seria vincular-se a doutrina), sem deixar, por isso, de ter posicOes libertarias/autonomistas, acredita

vincular-se ao anarquismo epistemologico (FEYERABEND, 1977), ou seja, & concepgdo pluralista,
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ndo-normativa, que aceita ndo sé composicoes entre diferentes métodos, quanto aceita que todos o0s
métodos sdo validos, ndo ha nem pior nem melhor a priori: eles estdo vinculados aos contextos e a
maneira com que sao utilizados.

Quanto ao entendimento de autonomia, que tem se apresentado nos mais diversos sentidos
(PICKERILL & CHATTERTON, 2006), aqui possui um sentido que vem de sua propria
etimologia. Autonomia significa “dar-se a sua propria lei” (SOUZA, 2006, p. 69), e “vem do grego
autds, ‘o proprio’, mais némos, que tanto significa ‘lei’ quanto ‘convengao’ (SOUZA, 2006, p. 69).
Seu antbnimo, heteronomia, significa exatamente o contrario, que as leis sdo dadas por outrem
(SOUZA, 2006, p. 69). Portanto, sempre que a palavra autonomia for empregada neste trabalho, ela
estard calcada na busca dos sujeitos (coletivamente a partir de suas individualidades) instituirem
suas proprias vidas, sem que atores estrangeiros e alheios as suas realidades lhes ditem como viver.
Assim, democracia direta (em oposicdo a representativa), autonomia e autogestdo sdo
indissociaveis. Mais ainda, uma sociedade totalmente autogerida seria a expressdo maxima da
“combinagdo” dois primeiros.

Da maneira geral, a obra de Marcelo Lopes de Souza (1988, 2006, 2013, 2015) é uma
excelente consulta da tentativa de trazer o pensamento autonomista, em particular de Cornelius
Castoriadis, para dentro da geografia brasileira. Para uma consulta mais sucinta, envolvendo

planejamento e gestdo urbana e a perspectiva autonomista, ver Souza (2000).

A ESCALA COMO QUESTAO BASILAR

Todo estudo geogréafico depende da nogdo/conceito de escala, e ndo sé essa disciplina, pois
ela ndo lhe é aporte exclusivo. Mas, bem da verdade, para a geografia ela assume condicGes
intrinsecas, faz parte de sua estrutura interna. O raciocinio escalar é elementar aos que trilharam os
amplos senderos dessa area de conhecimento. Entretanto, é curioso como ainda predomina a visdo
cartogréfica/matematica, a relacdo entre 0s objetos representados e os objetos “no mundo real”:
escala numérica, escala grafica... Ndo importa qual: propor¢éo a ser calculada. Todavia, ela pode ser
muito mais, ao torna-se embate epistémico.

Em um artigo que se tornou famoso na producdo brasileira da disciplina, Ind de Castro
(2008) reconhece que existem diversos “tipos” de escala. Nao ¢ um problema, em si, que cada area
trate do assunto sob sua otica e suas finalidades especificas, mas que se transponha as definigdes de

uma area para a outra. Enfim, para a autora, a escala somente se torna problema geografico quando

1 Alguns exemplos s&o: coletivismo, independéncia de partidos, poder popular, decisdes baseadas em consenso (ou

horizontalidade), autodeterminagdo, diversidade (p. 5-6).
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nos ajuda a entender que a “escala, na realidade, ¢ o que confere visibilidade ao fendmeno”
(CASTRO, 2008, p. 123), e que “tao importante como saber que as coisas mudam com o tamanho, ¢
saber exatamente o que muda e como” (grifo nosso; CASTRO, 2008, p. 121).

Roberto Lobato Corréa (2011, p. 4), por sua vez, destaca quatro tipos de escala: a) enquanto
tamanho (economias de escala); b) cartografica (1:2000); c) espacial (abrangéncia de um processo
ou fendmeno, local, regional, nacional, global); d) conceitual (reflexdes sobre um objeto e suas
representacdes). Ao também reconhecer a multiplicidade da nogdo/conceito, o autor esclarece as
diferentes finalidades de cada uma e associa-as a implicacbes metodologicas, algo a que sempre se
deveria estar atento.

Em aproximagéo parecida, J. B. Racine et al (1976) falam da importante passagem de uma
escala cartografica para uma escala geogréafica. Se a primeira € geomeétrica, a segunda diz respeito a
representar as relagdes que as sociedades estabelecem. A escala cartografica é forma, a geografica é
contetido. Fazendo eco ao titulo deste topico, os autores dizem que a escala ¢ “fendmeno
consubstancial de toda a analise” (RACINE et al, 1976, p. 124). Nao ha estudo social aescalar.
Cabe destacar, ainda, sua formulacdo de ordem geral, a tendéncia da homogeneidade crescer em
razdo inversa da escala, bem como o fato da ela inscrever-se em um processo continuo de carater
reversivel. E possivel passar de uma escala maior para um menor e vice-versa.

Marcelo Lopes de Souza (2015) traz a discussdo escalar pelo seu potencial de
entrelagamento (corroborando a viséo reversiva do paragrafo anterior), pois permite relacionar algo
que acontece localmente com arranjos globais, por exemplo. As escalas auxiliam-se mutuamente:
uma dimensdo colabora com a explicacdo da outra. Além disso, sua perspectiva esta imbuida pela
discussao sobre planejamento urbano, e, através de Merleau-Ponty, utiliza-se da escala para criticar
0s niveis distantes com que, comumente, urbanistas, engenheiros, e até mesmo gedgrafos, vem
observando e influenciando o espaco urbano. Contra a “visdo de sobrevoo” (SOUZA, 2007), o olhar
desde dentro. Vale destacar que o autor ndo hierarquiza importancias entre 0s niveis escalares,
defendendo que é necessario ter todos em mente e, em especial, saber articula-los de maneira
coerente: “é preciso pensar multiescalarmente” (SOUZA, 2015, p. 112).

Também mantendo uma visdo de proximidade com os entendimentos da cidade, que
certamente estdo conectados as maneiras com que ela € organizada (afinal, o imaginario € intrinseco
a prética e vice-versa?), Vitor Cesar fala de uma escala 1:1, em que “a cidade se deixa perceber

muito mais, na escala [no espaco] e na velocidade [no tempo] do nosso corpo. Assim, tornam-se

2 Sobre essa questdo, ¢ exemplar o livro “A institui¢do imaginaria da sociedade”, de Cornelius Castoriadis. Rio de

Janeiro: Paz e Terra, 1982 [1975].

BOLETIM ~

67




LIMA, T. S. Escala, planejamento e autonomia. Boletim Geografico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 32, p. 64-81, dez. 2018.

mais visiveis rituais, situacdes e acontecimentos que constituem a malha urbana e a cultura de uma
cidade” (CESAR, 2008, p. 113).

Por ter se inspirado no trabalho dos autores dos dois pardgrafos anteriores, € com muita
modéstia que o autor deste trabalho se inclui nessa exposic¢do. Fruto da dissertacdo de mestrado
(LIMA, 2015) e, indiretamente, do trabalho de conclusdo de curso (LIMA, 2011), porque aquela foi
uma decorréncia deste, o capitulo de livro (LIMA, 2016) se dedica a discutir a possibilidade de
utilizar o conceito de ambiéncias como forma de regionalizar o espaco urbano. Para tal, partiu-se de
uma defesa do caminhar como técnica de apreensdo interna da cidade, produzindo uma
regionalizacdo a escala da rua.

Yves Lacoste (2008), em sua classica e contundente critica ao pensamento vidaliano, e por
isso tornada marco da geografia radical, fala das negligéncias que a disciplina vinha cometendo
com a escala. Entretanto, € uma pena que, mesmo que sua contestacdo da visdo escalonada, ou seja,
de uma dimensdo sobre a outra (na verdade todas os fendmenos acontecem “num mesmo plano”,
por assim dizer: a regido ndo paira sobre a cidade, elas sdo conjuntos ligados com outros conjuntos),
em prol de “uma série de intersec¢cdes complexas™ (grifo no original; LACOSTE, 2008, p. 68),
mantenha uma visdo métrica sobre a questdo, onde cada “ordem de grandeza” (LACOSTE, 2008, p.
87-94) é mais extensa que a anterior.

Com R. Pujadas e J. Font (1998) tem-se que a planificacdo fisica, ou seja, “la ordenacion
armoniosa de los usos del suelo que coexisten en un determinado territorio” (grifo no original; p.
20) resultard em planificacGes territoriais em nivel nacional e regional e em planejamento urbano
em nivel local. As escalas aparecem como ambitos operacionais de responsabilidade técnica. Para
cada escala realiza-se um “tipo” de trabalho.

Vicente Ory (2008) também ¢é direto ao tratar do assunto. “El conjunto territorial a ordenar a
pequefia escala puede ser un Estado o conjunto de Estados, o bien — a mayor escala — una region, o,
por debajo de esta, una subregion o comarca” (p. 14). Ao falar sobre os “principios de equidad y de
sostentabilidad del territorio” (p. 20), escreve que o que se defende, através do planejamento, é uma
melhor qualidade de vida e o estudo dos meios para consegui-la. A partir desses objetivos sinaliza
que correspondem, a eles, escalas diferentes: “la planificacion fisica del espacio se refiere a una
mayor escala y, por lo tanto, de mayor detalle que la asignada al desarrollo regional equilibrado”
(BIELZA DE ORY, 2008, p. 20).

Ainda, Rogério Haesbaert (2011) comenta o alinhamento entre a ideia de regional como

nivel escalar intermediario entre o local e o nacional. O autor ndo diz que essa é uma ideia
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necessariamente erronea. E possivel que seja assim, tudo bem, o ponto central é que ndo precisa ser
somente assim: a regionalizacdo é uma ferramenta, e ndo uma coisa estanque, muito menos algo
dado. Ha regides dentro de uma cidade, por exemplo, como sdo os bairros, e é possivel agrupar 0s
bairros em outras regides, por sua vez (como no caso do Orcamento Participativo — OP — de Porto
Alegre®). Entretanto, é preciso ficar claro que esse carater maleavel ndo quer dizer que ela é mero
construto intelectual: h& fatos no mundo que condicionam essa operacdo de recorte (como delimitar
uma area de floresta em ambiente desértico. A maleabilidade da regido associa-se a da escala.

Enfim, nessa breve apresentacdo do tema € perceptivel a incrivel multiplicidade de
entendimentos, desde nogdes até conceitos, da problemética escalar. Algumas vises mais diretas e
operacionais, outras no &mbito da episteme e do método. Por enquanto, o que fica € que todas elas
tém relagdo direta com o planejamento, “simplesmente” porque ele se da em todos os niveis, ¢ que
cada possivel associacdo entre escala e planejamento resulta em propostas e pesquisas bastante
distintas. VVoltar-se-a nesse ponto.

Visando complementar este primeiro topico, o proximo trard algumas questdes sobre as
diferencas entre planejamento e gestdo e sobre suas ferramentas e procedimentos, bem como o
estudo de caso. No terceiro topico sera feita a recuperacdo do trabalho, acompanhado de um

comentario final.

PLANEJAMENTO E GESTAO SOCIO-ESPACIAIS

No livro “Mudar a cidade”, Marcelo Lopes de Souza (2015) abre a discussdo com uma
importante distingdo entre as nogcbes de planejamento e gestdo. Para tal, utiliza-se de aportes
temporais: o planejamento organiza o futuro, a gestao cuida do presente. O primeiro € uma tentativa
de “prever a evolu¢do de um fendmeno, [tentando] simular os desdobramentos de um processo,
com o objetivo de melhor precaver-se contra provaveis problemas” (grifo no original; SOUZA,
2015, p. 46), enquanto o segundo significa “administrar uma situagdo dentro dos marcos dos
recursos presentemente disponiveis e tendo em vista as necessidades imediatas” (grifo no original;
SOUZA, 2015, p. 46).

Como salienta o autor (SOUZA, 2015, p. 45), atualmente o termo gestdo vem ocupando o
I6cus do planejamento. “Tudo é gestdo”, e todos os problemas de organizagdo se dariam por
incompeténcia, do poder publico e dos consércios, em gerir satisfatoriamente recursos e corpo

técnico. O curioso é que esse discurso, geralmente acompanhado de uma proposta de

®  Para uma avaliacéo sobre a relagdo entre OP e planejamento urbano, ver Souza (2015).
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“modernizac¢ao”, tem como finalidade enxugar a maquina publica, facilitar licenciamentos, cortar
impostos e assim por diante. Ndo é dificil perceber que, na verdade, em vez de otimizar e
modernizar, 0 termo correto seria precarizar (para facilitar a privatizacdo, poder-se-ia fazer o
adendo). O atual caso do Rio Grande do Sul (RS), com o fechamento de fundacdes e a fusdo de
secretarias, é embleméatico’. O maior agravante é quando, ao defender uma “gestio eficiente”,
ataca-se diretamente os 6rgdos de planejamento. Ora, pode-se, sem nenhum problema, ter um
excelente planejamento e uma excelente gestdo simultaneamente, porque ndo sdo acdes contrarias,
mas complementares! Proceder de outra maneira € criar um falso conflito. Entretanto, tais tensdes
surgem em funcdo, além de outros fatores, da existéncia de diferentes concepcbes de
desenvolvimento (de Estado, de economia, de cidade), assunto que, por si s6, d4 metros de “pano
para a manga”, e sobre as quais ndo se gastard papel e tinta no momento.

Continuando, uma possibilidade para se entender o crescente discurso da gestdo pode ser
encontrada em Harvey (2006), quando ele analisa a transformacéo da governanga urbana do aspecto
administrativista para o do empreendedorismo. A cidade comecga a ser vista analogamente a uma
empresa. O conflito que deriva dai é simples, tdo simples que chega a ser absurdo que tenha adeséo:
se um setor da firma ndo esta trazendo contratos, realizando trabalhos lucrativos, e assim por diante,
fecha-se o setor. Demitir empregados ao fluir do mercado e mudar o foco de tarefas € tatica corrente
no mundo privado. O absurdo, que deveria ser evidente, é que uma cidade é publica, formada de
cidadaos, e um cidaddo ndo pode ser demitido!

* k%

Feitas as consideracbes até aqui, para alguém de posicBes libertarias como este autor,
poderia haver um conflito em potencial. Por um lado, reconhece-se 0s intrinsecos problemas
existentes em uma instituicdo heterbnoma como o Estado, que o é por definicdo. Pode-se
“democratiza-1o”, através do aumento das instancias participativas, ou atraves da transparéncia das
prestacGes de contas, etc., mas ele continuard sempre sendo uma centralidade hierarquica, e, em
ultima instancia, autoritaria. Por outro lado, é dificil ndo defender um projeto de Estado frente aos
avassaladores eventos que o Brasil, por exemplo, vive hoje. Entre a usura e a usurpacdo da mao
(nada) invisivel do mercado e a possibilidade de garantias minimas (acesso a moradia, saude,
educacdo, seguranca, alimentagdo), mesmo um libertario ndo pode se furtar de optar pela segunda.
E, no fundo, ndo ha realmente uma contradi¢do nesta postura, a questdo ¢ saber agir “sem o0 Estado,

amiude apesar do Estado e, quem sabe, contra o Estado” (grifos no original, SOUZA, 2015, p. 86).

4 http://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2016/11/governo-extinge-nove-fundacoes-e-reduz-numero-de-

secretarias-no-rs.html. Acessado entre Julho e Agosto de 2017.
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No contexto contemporaneo, defender agoes estatais ¢ uma tatica para ganhar melhorias, um “viver
melhor agora”, visando a estratégia de ndo depender mais delas futuramente.
***k

Historicamente, o planejamento tem sido visto como responsabilidade do Estado, tanto
porque este mobiliza os recursos para tal, como o corpo técnico, e, mais ainda, porque seria
responsavel por cuidar do “interesse publico” (SOUZA, 2015, p. 86). A coleta e organizacdo de
dados em grandes dimensdes, como no caso de censos (populacionais, agropecuarios, etc), remete
“naturalmente” ao ambito estatal, afinal, ¢ ele quem teria as condigdes efetivas de dar resposta a tal
magnitude. Entretanto, ndo é exatamente assim. A sociedade ndo é capaz de se mover na direcao de
produzir seus proprios dados? Parece que sim, entretanto h4 uma fossa abissal entre poder e fazer,
por isso tais condi¢cdes precisam ser criadas tanto material quanto simbolicamente, através de um
processo que se dard gradualmente e ndo “de uma hora para a outra”.

Que se comece, entdo, pelo indicativo do paragrafo acima, com aquilo que acaba
sustentando todo e qualquer planejamento: a producdo e organizacdo de dados. Num primeiro
momento a leitura é de que eles sdo totalmente necessarios. Nao hd como planejar sem ter
informacdo. Assim como se precisa conhecer o sistema de transporte para ingressar no 6nibus
correto, precisa-se conhecer a configuracdo espacial sobre a qual o planejamento agira, ou seja,
saber o que serd organizado. Mas esse “instrumento de controle ¢ ambiguo pois, se ¢ util em
diversas situacdes, a tentacdo de usé-lo para intervengdes negativas ¢ enorme” (RAFFESTIN, 2011,
p. 62). E o limiar da maxima de que o mal infligido se da “pelo teu proprio bem”.

Assim, o recenseamento estatal ndo € neutro, como nada é: ele carrega uma certa
intencionalidade. Por isso, h& outra leitura para além do manifesto primeiro, a de que o
recenseamento ¢ “a 'contabilidade' dos homens e das coisas. E o dominio pelo numero, a posse
pelos simbolos” (RAFFESTIN, 2011, p. 62). Nao ¢ coincidéncia, portanto, que os recenseamentos
tenham surgido no Séc XVIII, momento que condiz com a construcdo do poder disciplinar
(FOUCAULT, 1977). Querendo ou ndo, é com as respostas domiciliares, dadas ao servidor, que 0
Estado planeja as agdes muitas vezes nocivas ao préprio individuo que respondeu as perguntas.

Contudo, o recenseamento €, obrigatoriamente, um instrumento de poder em seu sentido
negativo?> Um inventdrio feito pela propria populacéo sobre sua realidade pode, muito bem, servir
como forma de autoconhecimento, como também pode servir enquanto tatica de fiscalizacdo social

sobre o poder publico. Todavia, o caldo cultural necessario para que isso ocorra se constrdi através

> Michel Foucault (1977) defende que o poder, contrariamente ao que viam as analises classicas, ndo é somente algo

coercivo, ele também apresenta aspectos produtivos, enquanto criador de subjetividades.
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da prética. E preciso ideias, inspiracdes e realizagdes de cunho autdnomo para que uma populagio
possa, efetivamente, instaurar-se autonomamente. Entretanto, parece haver um senso comum de que
as pessoas nao sabem o que fazem (ja diria Jesus ao lado de Barrabas, “perdoai-vos™), € que, se
fizerem, serd mal feito. Ora, errar acerca do que nunca se fez antes é completamente normal a vida
cotidiana, e mais, “ndo teriam, os cidaddos comuns, o direito de errar em liberdade?” (grifo no
original; SOUZA, 2006, p. 69). Ainda, que garantia ha de “acerto” pelo lado técnico/cientifico, seria
simplesmente por nao ser “comum”? O argumento de que o conhecimento académico ¢ melhor “por
ser académico” nao ¢ nem mesmo um argumento.

Prosseguindo, sobre as ferramentas e métodos de planejamento. Feita a aquisicdo das
informag@es, ha a continuidade para a anélise, o diagnéstico e o prognéstico (PUJADAS & FONT,
1998). Respectivamente, contextualizar o espago sobre o qual o planejamento esta se debrucando,
ou seja, a situacdo atual, a identificacdo dos problemas e potencialidades existentes, e, enfim, o
estabelecimento de um plano com propostas a ser seguidas. Mas, entre os sujeitos que produzem o
local e nele se reproduzem, e os “atores geopoliticos” (ROSIERE, 2007), quem conhece melhor a
realidade fatica? E certo que a esta pergunta cabe, ao menos, uma ressalva. N&o é por ser camponés
gue a pessoa tem “conhecimento de causa” para versar sobre a concentragdo fundidria brasileira, a
matriz da producdo agropecudria, e assim por diante. Contudo, sobre o ser e o fazer camponés,
ninguém o fara melhor.

Além disso, ndo é s6 em termos locais que as pessoas haverdo de ser capazes de avaliar e
projetar, “basta” que se estabelegcam redes de comunicacdo e trocas que favorecam essa situagdo.
Né&o héa razdo para supor, de antemao, que apenas o Estado é capaz de planejar e gerir grande areas,
afinal de contas ele também ¢é feito de pessoas. A peculiaridade central parece ser o acesso amplo
aos recursos (formacdo tedrica e técnica, suporte financeiro, controle de informacGes, etc.)
necessarios para execucao de suas tarefas. Por que parar a atuacdo popular em escala local? O caso
da revolucdo espanhola (RODRIGUES, 2011), sob condicGes tecnoldgicas muito inferiores que a
atual e sofrendo das dificuldades de um contexto de luta armada e de complexos interesses
internacionais, mostra que nao ha motivo para tal. Assim como ilustram, contemporaneamente, 0S
mapeamentos coletivos dos lconoclasistas (RISLER & ARES, 2013): desde um plano de
infraestrutura em um bairro de Barcelona até a utilizagdo de agrotdxicos na Argentina, por exemplo.

Nesse sentido, diversas investidas dentro do amplo guarda-chuva denominado “cartografia
social” (ACSELRAD & COLI, 2008) vém mostrando a forca do conhecimento adquirido pela
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experiéncia®, os limites do planejamento e gestdo estritamente técnicos (especialmente os
tecnicistas) e as novas propostas — possiveis e ja realizadas - sobre o tema (SILVA, C. et al, 2011).
Por exemplo, um autdctone possui plena capacidade para contextualizar onde e como sua vida se
desenrola. Certamente ndo sdo escassos 0s referenciais para observar as dificuldades de seu
cotidiano, o que Ihe faz, por conseguinte, capaz de ponderar sobre o que ha e o que falta. A sua
maneira ele também analisa, diagnostica e projeta.

Resumindo, esta colocado um grande embate entre diferencas no ver e no pensar o0 mundo,
e, em Ultima instancia, em como adequar tais diferencas. As diferencas, por exemplo, entre o
técnico, que representa o Estado em seu agir formal, alocando e realocando objetos, ordenando os
“elementos del territorio” (BIELZA DE ORY, 2008, p. 13), e aqueles que existem no local e fazem
dele seu “lugar” (SOUZA, 2013, p. 111-134), preenchendo-o de conteudo, através do sopro de vida
que da animo a forma, como diria Milton Santos (2008).

O “desafio, entdo, é o de planejar de modo ndo-racionalista e flexivel” (grifo nosso;
SOUZA, 2015, p. 51), atentando que, mesmo que a distancia mais curta entre dois pontos seja o
local ideal para implementar uma estrada, esse “idealismo” afeta a vivéncia concreta de varias
pessoas. Que a barragem, “necessaria para o desenvolvimento da nagio”, alaga estorias e sonhos’. E
assim por diante, os exemplos conclamando novos modos de planejar e gerir poderiam prosseguir,
porque “tendem ao infinito”. Todavia, por mais variados que sejam, todos servem as mesmas
finalidades: alertar para necessidade de rompimento paradigmatico com o “planejamento fisico-
territorial classico” (SOUZA, 2015, p. 123-131) e impelir um compromisso ético imprescindivel, o
de ndo “planejar ou gerir apenas ou sobretudo coisas (substrato espacial, mobiliario urbano etc.),
mas sim planejar e gerir relagdes sociais” (grifo no original; SOUZA, 2015, p. 178).

Para encaminhar, e fazendo “um gancho” com a tultima citagdo, acima, cabe um breve
comentario ao titulo dado para este topico, o soOcio-espacial em vez de socioespacial. Essa
diferenciacdo é bem simples, mas extremamente Gtil e importante. Se o segundo diz respeito mais
diretamente as estruturas, como “o estadio de futebol, com suas marcagdes, suas arquibancadas,
etc” (SOUZA, 2013, p. 15), o primeiro ressalta o que anima essa estrutura, “as interacdes que se

desenrolam durante a partida” (SOUZA, 2013, p. 16). Em socioespacial, o socio € um qualitativo do

Provavelmente o exemplo mais difundido, no Brasil, seja o projeto “Nova Cartografia Social da Amazonia”,
capitaneado pelo sociélogo Alfredo Wagner: http://novacartografiasocial.com. Acessado entre Julho e Agosto de
2017.

Para citar uma excelente reportagem sobre uma cidade impar na historia brasileira, recomenda-se a leitura de
“Canudos, a cidade do fim do mundo. Depois de renascer de suas cinzas, Canudos foi afogada por uma represa.
Esta ¢ sua memoria™: https://brasil.elpais.com/brasil/2017/02/04/politica/1486239968 195098.html. Acessado entre
Julho e Agosto de 2017.
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espacial, referéncia a mdo humana na construcdo, ja em socio-espacial a referéncia ¢ “um indicativo

de que se est4 falando, direta e plenamente, também das relagdes sociais” (SOUZA, 2013, p. 16)°.

O PROJETO AUTONOMISTA E SEU ANTONIMO

Autonomia significa “dar-se a sua prépria lei” (SOUZA, 2006, p. 69), e “vem do grego
autds, ‘o proprio’, mais NOMOS, que tanto significa ‘lei” quanto ‘convengdo’ (SOUZA, 2006, p. 69).
Seu antbnimo, heteronomia, significa exatamente o contrario, que as leis sdo dadas por outrem
(SOUZA, 2006, p. 69). Prezar pela autonomia, portanto, é defender que os individuos tenham
soberania de decidir acerca de suas vidas, sobre que rumos tomar e através de quais formas de
organizagdo prosseguir. Esta condi¢do se expressa, em seu mais alto grau, pelo fato de que “ndo
teriam, os cidaddos comuns, o direito de errar em liberdade?” (grifo do autor; SOUZA, 2006, p.
69).

Aproveitando a dltima afirmacdo, a ideia de uma sociedade auténoma depende,
precisamente, de uma “questdo de grau” (SOUZA, 2015, p.177, p. 187), podendo ser pensada
também em sentido “fraco” e “forte” (SOUZA, 2015, p. 82-6; 2015, p. 189), uma vez que nédo
podemos trata-la como dicotomia de "ou tudo ou nada”. A luta contra a heteronomia é um processo
constante de busca, que a cada conquista consegue pensar perspectivas antes inconcebiveis. A
liberdade de cada dia projeta liberdades novas que, subsequentemente, trazem liberdades outras.
N&o se pode pensar essas no¢des como situacOes fechadas, em que se atingiu ou ndo a capacidade
de decisbes autoinstituidas. Ao mesmo tempo, pode-se facilmente conceber, comparativamente,
duas sociedades em que ha mais e menos capacidades, ou margens de manobra, para os cidaddos
exercerem a politica. Uma teocracia, sem duvida, é menos autbnoma que uma democracia
representativa, e uma autogestdo é mais do que esta.

H4, ainda, uma distincdo interna na nocdo de autonomia, entre 0 ambito individual e o
coletivo. Ambas se imbricam, atualizam-se uma da outra, condicionam-se. Uma estrutural social
que foque na soberania dos individuos, tende a se tornar uma sociedade regida pelo egoismo, pelo
individualismo, pelos direitos que se dividem em vez de se somarem, uma politica liberal em
sentido mais estrito, onde a liberdade termina no comeco da do outro. Em uma sociedade auténoma,
a liberdade de um se agrega a do proximo. Ao contrario da predominancia individual, s6 pensar a
escala coletiva tende a suprimir o individuo, recaindo, por exemplo, em uma heteronomia de tipo

stalinista. Assim, faz-se imperioso, para buscar um projeto autonomista, que exista a juncéo entre

®  Para aprofundamento sobre essa diferenciagio, ver o capitulo 11 sobre “desenvolvimento socio-espacial” (SOUZA,

2013, p. 261-300)
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“autonomia individual e autonomia coletiva” (grifo do autor; SOUZA, 2006, p. 70), ou seja, “a
capacidade psicoldgica e a possibilidade material e institucional efetiva de cada individuo adulto de
estabelecer fins para sua existéncia e persegui-los de modo licido em igualdade de oportunidades”
(SOUZA, 2006, p. 70), e “institui¢des sociais que garantam igualdade efetiva - e ndo apenas formal
- de oportunidades aos individuos para satisfacdo de suas necessidades e, muito especialmente, para
participacdo em processos decisorios relevantes para a regulagao da vida coletiva” (SOUZA, 2006,
p. 70). As proprias definigdes desses dois “niveis” de autonomia mostram a ocorréncia de um sobre
0 outro.

Sempre que é feita uma critica mais radical ao establishment, é forte a tendéncia de que seja
demandado qual seria a alternativa ou o que poderia se colocar no lugar do que se quer destruir ou
mesmo transformar. A expressdo maxima disso pode ser exemplificada com ensaios utépicos, como
0 passo-a-passo para 0 momento do estopim revolucionario, em A conquista do pao de Piotr
Kropotkin, ou o projeto de vida comunitaria em falanstérios, concebidos por Charles Fourier®.
Entretanto, aqui se tem um posicionamento diferente quanto a essas tentativas, pois “quanto mais se
tenta antecipar os proximos passos na dire¢cdo de uma mudanca sécio-espacial, mais incerto e
nebuloso fica o caminho e mais irrelevante tende a ser a resposta” (SOUZA, 2000, p. 85). Por isso a
seguir é trazida uma experiéncia que ja acontece, e que pode servir, para além de suporte ao que

aqui consta escrito, como inspiragao.

A EXPERIENCIA DA “COMUNIDADE AUTONOMA UTOPIA E LUTA”

Para encaminhar a discussdo, feitas as observac6es distintivas acima é importante trazer a
baila um “estudo de caso”, a experiéncia do “assentamento urbano” (conforme escrito em sua
fachada) Comunidade Autdnoma Utopia e Luta, e sua Cooperativa de Solidariedade.

Fruto de uma ocupacdo no V Forum Social Mundial, no ano de 2005 em Porto Alegre, 0
assentamento tornou-se um exemplo de moradia popular autogerida. Assim, o caso em tela é da
ordem das microrresisténcias, ou dos “nanoterritorios” (SOUZA, 2013, p. 105), em que a escala do
planejamento e da gestdo se ddo no nivel da reproducdo cotidiana. A importancia e a intensidade do
territorio ndo se da pelo seu tamanho, mas diretamente pelas relaces sociais que o constituem. Pois
muito além de um objeto, uma coisa ou uma substéncia, o territorio é, em si, uma relagéo social,

internamente constituida pelas mais diversas relagcdes que os sujeitos mantém entre eles.

KROPOTKINE, Piotr. A conquista do pao. Lishoa: Guimarées e Cia Editores, 1975 [1888].
BARROS, José A. Os falanstérios e a critica da sociedade industrial: revisitando Charles Fourier. In.
Mediag0es, v.16, n°1. Londrina, 2011, p. 239-255.
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Como defendido desde o inicio deste trabalho, para cada escala corresponde um tipo de
acdo, nem melhor, nem pior, diferente. A proposta do Utopia e Luta ndo pode ser diretamente
transposta para outros ambitos, tanto no sentido de casos especificos (sim, cada caso € um caso, 0
que se pode fazer € estruturar algumas series de principios e estratégias politicas e organizativas),
quanto em sentido escalar. Auto-organizar-se para gerir um prédio ndo é a mesma coisa que gerir
uma cidade, entretanto, as escalas ndo deixam de estar entrelacadas: é preciso manter em foco um
pensamento multiescalar: experiéncias confederadas, por exemplo, sdo uma aposta do anarquismo
desde Proudhon e seu “Do principio federalista” (2001 [1863]). Nas palavras de um entrevistado,
morador da Comunidade a época, o Utopia e Luta serve como aprendizado “a partir da nossa casa
para o mundo” (SILVEIRA, 2011, p. 31). Assim, ndo ¢ o caso de “apenas” uma luta por moradia,
por colocar um teto sobre a cabega e ter um lar para chamar de seu. E um “projeto de vida e ndo um
exemplo de compra de terreno publico pela Caixa Econdmica Federal [via projeto do Ministério das
Cidades]”, relata outro morador (SILVEIRA, 2011, p. 31).

Enfim, sobre a estrutura do Assentamento. Originalmente, quando j& consolidada a
moradia, foram criadas duas esferas, ou “departamentos”, que guiaram a organizacdo politica e
administrativa do Utopia: a coordenacdo e o condominio. A primeira tem a responsabilidade de
“gerir as questdes politicas, como contato com movimentos sociais, coletivos autonomos,
sindicatos, além da administragdo da Coopsul”, (SILVEIRA, 2011, p. 35), enquanto a segunda “se
torna responsavel pela gestdo da lavanderia, portaria, condominio dos moradores, entre outras
demandas mais especificas” (SILVEIRA, 2011, p. 35). Para além disso, “estes dois departamentos
se tornam o0s responsaveis pela secretaria, responsavel por convocar assembléias periddicas,
organizar as pautas, etc.” A importancia da secretaria advém do fato de que as assembleias sdo a
instdncia maxima de decisdo coletiva (SILVEIRA, 2011, p. 35).

Até hoje persiste o grupo envolvido com o condominio, entretanto, a esfera da coordenacéo
foi dissolvida, desmembrada, na verdade, em cinco nacleos, além da comissdo politica e da
comissdao cultural. Os ndcleos sdo: corte e costura, padaria, horta hidropbnica, serigrafia e
lavanderia comunitéaria (SILVEIRA, 2011, p. 39-40). Chama atencdo que a horta hidropénica foi
construida no terraco do prédio, constituindo-se em caso de vanguarda (SILVEIRA, 2011, p. 82)*°.

Quanto ao aspecto do planejamento (nanoterritorial!), cabe uma mencdo aos usos

identificados da palavra “projeto”, durante entrevistas e vivéncias realizadas no local:

10 Anexo 7: “Comunicado do Utopia e Luta, de 16 de Junho de 2011 - Inauguracdo do projeto Plantando Alternativas

Gerando Sustentabilidade” (SILVEIRA, 2011).
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[...] entre as entrevistas e a vivéncia no Utopia e Luta, foi possivel escutar diversas vezes a
palavra "projeto”, pronunciada com diversos sentidos: no sentido politico, no sentido de
"projetar" algo para o futuro e, também no sentido de um documento elaborado com algum
objetivo, como os projetos enviados para concorrer aos editais piblicos. Ao mesmo tempo,
nota-se que, ainda que utilizados em contextos diferentes, o sentido da palavra "projeto"
converge para um objetivo comum (SILVEIRA, 2011, 37).

Assim, planejamento torna-se uma ampla nocdo, que abarca o0 projeto no sentido de
documento, de objetivo comum e de visdo de futuro. A gestdo é a tentativa rotineira de garantir a
efetivacdo desses aspectos. E a autonomia apresenta-se pela busca de garantia, a partir da propria
comunidade, tanto de aspectos objetivos, como geracdo de renda, quanto de aspectos mais amplos,
enxergando o Utopia como uma maneira “diferente” de viver.

O prédio ndo é composto apenas de apartamentos, ele é efetivamente mantido pelos
moradores. Portaria, lavanderia, horta, padaria... Sa0o pessoas produzindo um espago extremamente
mais complexo que um conjunto de conddminos que simplesmente pagam um valor para
imobiliaria e que, dentro do possivel, evitam qualquer reunido de condominio e responsabilidades
de sindico. Além disso, apresenta-se como uma alternativa para moradia popular radicalmente mais
interessante do que empreendimentos de conjuntos habitacionais, ao recuperar a funcdo social de
prédios abandonados. Os ndcleos, bem como as assembleias, mostram empiricamente as distingfes
entre autonomia individual e coletiva, comentadas em topico anterior. A tentativa de “dar lei a si
préprio” enxergando-se em meio a algo maior, que respeita 0 que quer o individuo, mas que
decide e se mobiliza coletivamente.

Enfim, o espaco Quilombo das Artes (SILVEIRA, 2011, p. 37-41), localizado no térreo,
serve como espaco de encontro de toda sorte, desde reuniGes até apresentacbes. O espaco é
frequentemente utilizado, inclusive, para encontros de organizacgdes de fora da Comunidade. Muito
diferente do que ocorre em um condominio “normal”, onde no méaximo consegue-se 0 uso do saldo
de festas, com uma taxa de uso e de limpeza, e assim por diante. Independente do seu tamanho
fisico e densidade populacional, o Utopia e Luta carrega visdes de outros mundos possiveis e faz
parte de que se pode chamar de “politicas de resisténcia, minimas, contra um adversario mais forte,
mas politica ainda assim” (LIMA, 2013).

AMARRACOES FINAIS
De maneira geral, neste breve trabalho teve-se a intengdo de mostrar, por um lado,
definicdes e ferramentas do planejamento e da gestdo soOcio-espacial e, por outro, através da

multiplicidade dos entendimentos escalares, de que ndo ha apenas um procedimento de pesquisa e
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cada procedimento dira algo distinto do outro. N&o cabe, portanto, priorizar a unicidade
metodoldgica, porque em principio ndo ha “o melhor” método, apenas 0 mais adequado para a
circunstancia dos objetivos.**

Também espera-se ter ficado claro que ndo ha qualidades e finalidades inerentes as
ferramentas utilizadas para planejar e gerir, elas se ddo conforme o uso que Ihes é destinada. Se a
cartografia e 0 recenseamento surgem visando o controle do territério nacional, como forma de
garantir sua soberania, ndo é obrigatdrio que seja assim “para sempre”. Apropriar-se de certos
procedimentos para outros propositos ndo soé € plausivel como ja ocorre. “Tentativas de um novo
mundo j& existem”, como disse Raul Zibechi na abertura do Simpo6sio Nacional de Geografia
Agréria, em novembro de 2017. Outros mundos ja resistem ha muito tempo, lembrou, a seguir, a
lideranca yanomami Davi Kopenawa. Os casos de cartografia social e mapeamento coletivos,
citados anteriormente, sdo exemplos dessa transformacéo: a técnica que antes encarcerava passa a
empoderar. Além disso, ndo ha nenhuma capacidade inequivoca no planejamento estatal,
especialmente em relacdo ao “cidaddo comum”. O Estado ¢ cheio de ambiguidades, disputas,
desacertos, como séi acontecer com todos os ambitos da vida. Por isso mesmo, experimentar é
preciso.

Inclusive, ndo parece ser excessivo dizer, a bem da verdade, que o planejamento é inerente
ao proprio cotidiano. Todos os dias se avalia 0 que ha por fazer, onde se tem que ir, como efetivar
tais demandas. Qualquer pessoa esta, constantemente, planejando seu dia. E é claro que nao se pode
transpor esse raciocinio como equivalente a planejar a maquina publica. Ao mesmo tempo, esta
dimensao “corriqueira” jamais deve ser esquecida, porque 14 onde a centralidade estatal estd ausente
(seja nos espacos segredados do tecido urbano, seja no campo, a revelia dos desmandos de
“coronéis”) a vida segue a girar, a desdobrar-se de mil e uma maneiras, a criar em meio as
dificuldades. Através dessas sabedorias adquiridas pela escassez, da inventividade dos mais fracos
no espago, ¢ que reside a poténcia do novo, “a forca de portar o futuro” (SANTOS, 1996, p.12).
Né&o ha razédo para ignora-las ou desqualifica-las. Enfim, pensar um planejamento e uma gestdo que

permita escutar essas vozes, que as torne ativas e que propicie seu empoderamento para, quem sabe

1 «Deve-se, adicionalmente, salientar que, na medida que o ‘método’ (no sentido amplo da palavra grega méthodos:
caminho para se chegar a um fim) ndo é independente do objeto, pesquisadores e técnicos que ndo tenham uma
relacdo forte e intensa com o espaco de referéncia para um planejamento ou uma gestdo devem abdicar, via de regra,
de aconselhamento direto. Os técnicos e intelectuais locais, sejam membros dos conselhos populares ou ndo, tém
uma responsabilidade muito maior quanto ao destino do espago no qual residem e trabalham — o qual &, para eles,
um espaco vivido, um lugar com o qual se acham organicamente comprometidos. Os pesquisadores ‘de fora’ devem
procurar se restringir a uma colaboragdo mais indireta, sobretudo contribuindo para o aprimoramento e a
requalificacdo dos quadros locais, em vez de atuar como consultores que elaboram planos acabados e como que
saidos de uma linha de montagem” (grifo no original; SOUZA, 2000, p. 95).
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um dia, se autoinstituirem, parece ser um caminho digno de ser percorrido.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ACSELRAD, H.; COLI, L. R. Disputas cartograficas e disputas territoriais. In. ACSELRAD, H
(Org.) Cartografias sociais e territdrio. Rio de Janeiro: Universidade Federal do Rio de Janeiro,
Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional, 2008.

BIELZA DE ORY, V. Introduccion a la ordenacion del territorio: un enfoque geografico.
Zaragoza: Prensas Universitarias de Zaragoza, 2008.

CASTRO, 1. E. O problema da escala. In. CASTRO, I. E.; GOMES, P. C. C.; CORREA, R. L.
(Org.). Geografia: Conceitos e Temas. Rio de Janeiro, Ed. Bertrand Brasil, 2008.

CESAR, V. Urbanismo 1:1. In. KUNSCH, G. (Org.) Urbania 3. Sdo Paulo: Editora Pressa, 2008,
p. 112-114

CORREA, R L. Sobre agentes sociais, escala e producio do espaco: um texto para discussao. In.
CARLOS, A. F. A; SOUZA, M. L; SPOSITO, M. E. B. (Org.). A Producéo do espaco urbano:
agentes e processos, escalas e desafios. S&do Paulo: Contexto, 2011, p. 41-52.

FEYERABEND, P. Contra o método. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1977.
FOUCAULT, M. Vigiar e punir: nascimento da prisdo. Petropolis: Editora VVozes, 1977.

HAESBAERT, R. Regional-global: dilemas da regido e da regionalizacdo na geografia
contemporanea. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2010.

HARVEY, D. Do administrativo ao empreendedorismo: a transformacgédo da governanca urbana no
capitalismo tardio. In: A producéo capitalista do espaco. Sdo Paulo: Annablume, 2006, p. 163-
190.

LACOSTE, Y. A geografia — Isso serve, em primeiro lugar, para fazer a guerra. Campinas, SP:
Papirus, 2008.

LIMA, T. S. Caminhos urbanos a Deriva. Trabalho de Conclusdo de Curso. Universidade
Federal do Rio Grande do Sul. Instituto de Geociéncias. Porto Alegre, 2011. Disponivel em
<http://hdl.handle.net/10183/55551>

. Deambular pela cidade como uma experiéncia humanista. In. Revista TERRITORIO
AUTONOMO [recurso eletrbnicol / ReKro — n. 2, 2013, p. 27-40. Disponivel em
<http://www.rekro.net/revista-territorio-autonomo/>

. Dos recortes do espago a instrumentalizacdo da geografia. In. HEIDRICH, A.; PIRES,
C. L. Z (orgs.). Abordagens e préticas da pesquisa qualitativa em geografia e saberes sobre espaco e
cultura. Porto Alegre: Editora IGEO/UFRGS, 2016. Disponivel em
<http://hdl.handle.net/10183/149928>

BOLETIM ~

79



http://www.rekro.net/revista-territorio-autonomo/
http://hdl.handle.net/10183/149928

LIMA, T. S. Escala, planejamento e autonomia. Boletim Geografico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 32, p. 64-81, dez. 2018.

. Ensaio sobre a vida cotidiana. Passos e tropecos de uma pesquisa psicogeografica.
Dissertacdo de Mestrado. Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Programa de P6s-graduacéo
em Geografia. Porto Alegre, 2015. Disponivel em <http://hdl.handle.net/10183/128940>

PICKERILL, J.; CHATTERTON, P. Notes towards autonomous geographies: creation, resistance
and self-manegement as survival tactics. In.Progress in Human Geography,v. 30, 6, 2006, p. 1-
17.

PROUDHON, P. J. Do Principio Federativo. Sdo Paulo: Imaginario. 2001.

PUJADAS, R.; FONT, J. Ordenacion y planificacion territorial. Madrid: Editorial Sintesis, 1998.
RACINE, J. B.; RAFFESTIN, C.; RUFFY, V. Escala e acao, contribui¢bes para uma interpretacdo
do mecanismo de escala na prética da geografia. In. Revista Brasileira de Geografia (transcricdo).
Rio de Janeiro: IBGE, 1976, p. 123-135.

RAFFESTIN, C. Por uma geografia do poder. Sdo Paulo: Editora Khedyr, 2011

RISLER, J.; ARES, P.. Manual de mapeocolectivo: recursos cartograficos criticos para
procesosterritoriales de creacion colaborativa. Buenos Aires: Tinta Limén, 2013.

RODRIGUES, G. B. Comunas e federacdes, territérios libertarios: a espacialidade anarquista
durante a Guerra Civil Espanhola (1936-1939). Tese de Doutorado. Universidade Federal do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 2011. Disponivel em <http://objdig.ufrj.br/16/teses/772121.pdf>

ROSIERE, S. Lesacteursgéopolitiques. Géographie politigue &Géopolitique. Paris:
EllipsesEdition, 2007, p. 238-346.

SANTOS, M. A natureza do espaco: técnica e tempo, razdo e emog¢do. Sdo Paulo: EJUSP, 2008.

. Por uma epistemologia cidada: por uma epistemologia da existéncia. In: Boletim
Gaucho de Geografia, n. 21, Porto Alegre, 1996, p. 7-14.

SILVA, C. A;; RIBEIRO, A. C. T.; CAMPOS, A. (orgs.). Cartografia da acdo e movimentos da
sociedade: desafio das experiéncias urbanas. Rio de Janeiro: Lamparina, 2011.

SILVEIRA, R. F. Autogestdo e Geografia: os territérios no viés das resisténcias. Dissertacdo de
mestrado. Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas da Universidade de Séo Paulo. Séo
Paulo, 2011. Disponivel em <http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8136/tde-17082012-
092905/pt-br.php>

SOUZA, M. L. -A priséo e a agora: reflexdes em torno da democratizacdo do planejamento e da
gestdo das cidades. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2006.

. Da “diferenciacdo de areas” a “diferencia¢do socioespacial”: a “visdo (apenas) de

sobrevoo” como uma tradicdo epistemologica e metodoldgica limitante. In: CIDADES, v. 4, n. 6,
2007, p. 101-114.

BOLETIM ~

80


http://hdl.handle.net/10183/128940
http://objdig.ufrj.br/16/teses/772121.pdf
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8136/tde-17082012-092905/pt-br.php
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8136/tde-17082012-092905/pt-br.php

LIMA, T. S. Escala, planejamento e autonomia. Boletim Geografico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 32, p. 64-81, dez. 2018

. Mudar a cidade: uma introducéo critica ao planejamento e a gestdo urbanos. Rio de
Janeiro: Bertrand Brasil, 2015 [2001].

. O planejamento e a gestdo das cidades em uma perspectiva autonomista. In. Revista
Territdrio, Rio de Janeiro, ano V, n° 8, 2000, p. 67-100.

. Os conceitos fundamentais da pesquisa socio-espacial. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 2013.

Recebido em: 30/11/2017
Aceito em: 02/03/2018

’ BOLETIM

V4
) GEOGRAFI

DO RIO GRANDE DO SUL

81




INTERFACES ENTRE PLANEJAMENTO TERRITORIAL E GESTAO
DE RISCO DE DESASTRES NA BACIA HIDROGRAFICA DO RIO DOS
SINOS, ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, BRASIL

Daniel Trespach Porto

Geografo

Mestrando no Programa de Pés-Graduagdo em Geografia do Instituto de Geociéncias - POSGEA/IGEO/UFRGS
E-mail: portodt@outlook.com

Ulisses Franz Bremer

Geografo e Agrénomo, mestre em Sensoriamento Remoto pela UFRGS, doutor em Agronomia pela UFV
Professor Associado no Departamento de Geografia do Instituto de Geociéncias IGEO/UFRGS
ulissesbremer@gmail.com

RESUMO

Os fendmenos naturais extremos e os desastres provocados em assentamentos humanos sao
problemas antigos, manifestados pelas diversas culturas, saberes e pela ciéncia ao longo da historia.
O objetivo deste trabalho é analisar as interfaces entre o planejamento territorial e a gestao de risco
de desastres no Brasil, especificamente na Bacia Hidrogréafica do Rio dos Sinos (BHRS), no estado
do Rio Grande do Sul. A metodologia utilizada consiste de revisdo bibliografica referente ao
planejamento territorial e a gestdo de risco de desastres, em especial no Brasil e na BHRS, e
posterior andlise das possiveis articulacdes entre os instrumentos de gestdo. O planejamento e a
gestdo territorial de forma geral, por parte do estado brasileiro, sofre historicamente com a
descontinuidade. Faltam mecanismos de cooperacgdo entre érgdos publicos e entes federativos, ja
que 0s perigos naturais ndo obedecem a limites politico-administrativos. A bacia hidrografica como
unidade de estudo é essencial, porém hé dificuldade de incorporacdo desses estudos por parte dos
municipios as suas politicas de ordenamento territorial, e apesar de tratarem do gerenciamento das
aguas e da manutencdo do ciclo hidroldgico, e da maioria dos desastres no Brasil serem decorrentes
de eventos hidrometeoroldgicos, os planos de bacia, de modo geral, ndo preveem diretrizes de
ordenamento de uso do solo para areas suscetiveis. No caso do plano da BHRS hé& previsdo de
programas de gestdo de areas protegidas e de zoneamento de areas inundaveis. Os municipios,
através do Plano Diretor, sdo os entes que efetivamente regulam o ordenamento do territdrio e, por
isso mesmo, € na escala local que se ddo os conflitos de uso do solo. Ndo s6 a populagdo, mas os
gestores publicos, necessitam de conhecimento e uma tomada de consciéncia para colocar o
planejamento territorial, juntamente com a gestdo de risco de desastres ambientais, como uma
prioridade da administragdo publica.

PALAVRAS-CHAVE: desastres ambientais, ordenamento territorial, gestdo de bacias
hidrograficas, plano diretor, desenvolvimento sustentavel.

INTERFACES BETWEEN TERRITORIAL PLANNING AND DISASTER
RISK MANAGEMENT IN THE HYDROGRAPHIC BASIN OF RIO DOS
SINOS, RIO GRANDE DO SUL STATE, BRAZIL

ABSTRACT

Extreme natural phenomena and disasters in human settlements are ancient problems manifested by
diverse cultures and science throughout history. The objective of this work is to analyze the
interfaces between territorial planning and disaster risk management in Brazil, specifically in the
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Hydrographic Basin of Rio dos Sinos (HBRS), in the state of Rio Grande do Sul. The methodology

used is a literature review territorial planning and disaster risk management, especially in Brazil and
the HBRS, and later analysis of the possible and articulations between the management instruments.
Planning and territorial management in general, by the Brazilian state, historically suffers from
discontinuity. There is a lack of mechanisms of cooperation between public agencies and federative
entities, since natural dangers do not obey political-administrative boundaries. The hydrographic
basin as a unit of study is essential, but there is difficulty in incorporating these studies by the
municipalities to their territorial planning policies, and although they deal with water management
and maintenance of the hydrological cycle, and most of the disasters in Brazil hydro-meteorological
events, the basin plans, in general, do not provide guidelines for land-use planning for susceptible
areas. In the case of the HBRS plan there are plans for protected area management and zoning of
flood areas. The municipalities, through the municipal director plan, are the entities that effectively
regulate land management, and for this reason, it is on the local scale that land use conflicts occur.
Not only the population, but the public managers, need knowledge and an awareness to put the
territorial planning, together with the risk management of environmental disasters, as a priority of
the public administration.

KEYWORDS: environmental disasters, land use planning, watershed management, municipal
director plan, sustainable development.

INTRODUCAO
Os fendmenos naturais extremos e 0s desastres provocados por eles em assentamentos

humanos sdo problemas antigos, manifestados pelas diversas culturas, saberes e pela ciéncia ao
longo da historia. Entre as décadas de 1960 e 2000, principalmente na de 1990, se observou um
incremento na ocorréncia, severidade e intensidade dos desastres naturais, prejudicando o
desenvolvimento sustentavel das comunidades, e as a¢cfes humanas podem incrementar ou reduzir a
vulnerabilidade das mesmas aos riscos e desastres tecnoldgicos e ambientais (UNISDR, 2001).

Além disso, as mudancas climaticas observadas nas Ultimas décadas tém apresentado alto
grau de correlacdo com o incremento de eventos hidrometeoroldgicos extremos desencadeadores de
perigos naturais e desastres.

Desde a década de 1990, o Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) relata
evidéncias de aumento na frequéncia de extremos de temperatura e precipitacdo no planeta, tanto no
clima atual quanto futuro (IPCC, 2013). Hansen et al. (2010 apud CAMARINHA, 2016) constata
que atividades humanas, como emissdo de gases do efeito estufa e uso da terra, colaboram na
intensificacdo de fendmenos climaticos.

Segundo Camarinha (2016), as mudancgas climaticas causariam um aumento na frequéncia e
na intensidade de eventos extremos. Eventos de precipitacdo em periodos curtos, de horas ha alguns
dias, e nos regimes sazonais sdo deflagradores de movimentos de massa, inundacgdes, enxurradas e

alagamentos. Alem disso, o crescimento populacional e a ocupacdo de areas de risco, seja para
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assentamentos seja para agricultura, agravam o problema. A tendéncia observada até agora é de que

as regides mais Umidas tendem a ficar mais Umidas e as regiGes secas, mais secas com um aumento
de temperatura média global (IPCC, 2012).

O objetivo deste trabalho é analisar as interfaces entre o planejamento territorial e a gestdo de
risco de desastres no Brasil, expressa na atual Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC), lei 12.608/2012, especificamente na Bacia Hidrogréfica do Rio dos Sinos, no estado do
Rio Grande do Sul.

A metodologia utilizada consiste de revisdo bibliografica referente ao histérico, principais
conceitos, legislacbes e agdes sobre planejamento territorial e risco de desastres, em especial no
Brasil e na BHRS, e posterior analise das possiveis interfaces e articulagbes entre os instrumentos

de planejamento territorial e gestdo de risco de desastres no pais e na bacia.

AREA DE ESTUDO
A éarea de estudo é a Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos (BHRS) (Mapa 1), que faz parte da

Regido Hidrografica do Guaiba no estado do Rio Grande do Sul, sul do Brasil. A BHRS
compreende 32 municipios, com uma populacdo de cerca de 1.376.811 habitantes (COMITE
SINOS, PROFILL, 2013) em uma &rea de 3.696,53 kmz, interceptando a Regido Metropolitana de
Porto Alegre. Seus principais afluentes sdo o rio Rolante, o Rio da Ilha e o rio Paranhana, tendo sua
foz no delta do rio Jacui, no municipio de Canoas, totalizando cerca de 3.471 km de rede de
drenagem. Economicamente, na regifo da bacia esta 21% do PIB estadual (COMITE SINOS, 2018;
COMITE SINOS, PROFILL, 2013).
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Mapa 1 - Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos.
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HISTORICO DA ABORDAGEM SOBRE DESASTRES
O enfoque na abordagem do problema dos desastres, até algumas décadas atrés, era nas

medidas de resposta, consumindo grande quantidade de recursos. Havia amplo campo de acéo para

reduzir o risco com a aplicacdo de esforgos de prevencdo e mitigacdo. Entre as décadas de 1970 e

1980, uma grande onda de desastres que ocorreram em VArios paises, principalmente na América

Latina, contribuiram para a inclusdo da questdo dos desastres no debate sobre os rumos do

desenvolvimento econdmico, que ocorria na época, criando o contexto que conduziu ao langamento
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do Decénio Internacional para Reducdo dos Desastres Naturais — DIRDN 1990-1999, com o

objetivo de ampliar a conscientizagdo sobre a importancia da reducdo dos desastres. Mais tarde, em

2001, foi lancada a Estratégia Internacional de Reducdo de Desastres (EIRD) que mudou a énfase

da protecdo contra 0s perigos naturais para a gestdo de risco, integrando a reducdo de desastres ao
desenvolvimento sustentavel. (UNISDR, 2001; ALMEIDA, 2015)

Havia uma disputa de enfoques sobre a questdo dos desastres entre pesqusiadores das
geociéncias e engenharias com geografos e socidlogos. Os primeiros consideravam o problema
estritamente sob a 6tica dos fendmenos naturais, enquanto os segundos entendiam a questdo dos
desastres como uma construcdo social. Ou seja, havia uma relagdo entre desenvolvimento e desastre
e que as consequéncias mais severas atingiam a populacdo mais vulnerdvel social, econémica e
politicamente, que é levada a ter uma vida de risco. (ALMEIDA, 2015)

Fez-se distincdo dos conceitos de prevencao e reducéo de desastres. O primeiro é considerado
como a adoc¢do de medidas para evita-los, enquanto o segundo é a ado¢do de medidas para reduzir
ou limitar a severidade dos mesmos. Ou seja, a redugdo de desastres inclui sua prevencéo.
(UNISDR, 2001)

Em 2005, a ONU adota o0 Marco de Acdo de Hyogo 2005-2015, estabelecendo linhas
prioritarias de acdo que seriam: tornar a reducéo de risco uma prioridade nacional e local com s6lida
base institucional, identificar, avaliar e monitorar os riscos e melhorar os sistemas de alerta, criar
cultura de segurancga e resiliéncia, reduzir os fatores de risco, fortalecer a preparacdo em caso de
desastre (SILVA, 2012). Em 2015 foi instituido o Marco de A¢édo de Sendai 2015-2030 objetivando

levar adiante as metas ainda néo alcancadas pelos marcos anteriores (ALMEIDA, 2015).

PRINCIPAIS CONCEITOS
A evolucdo das abordagens institucional e cientifica sobre os desastres fez evoluirem também

0 entendimento sobre os mesmos e o0s conceitos utilizados. A Estratégia Internacional de Reducao
de Desastres (EIRD) e, no Brasil, a Classificagdo e Codificagdo Brasileira de Desastres
(COBRADE) sdo as principais referéncias. A EIRD utiliza trés conceitos principais: perigos
naturais, vulnerabilidade e risco; além de desastre natural e desastres tecnoldgicos e ambientais.

Os perigos naturais consistem nos fendmenos fisicos propriamente, como terremotos,
inundagdes, movimentos de massa, etc. A vulnerabilidade esta relacionada a resisténcia ou
suscetibilidade de um meio antrépico ao impacto dos perigos naturais e desastres tecnoldgicos e

ambientais, e é determinada pela combinagdo de fatores relacionados a gestdo de desastres e ao
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desenvolvimento humano. O risco é a probabilidade de ocorréncia de desastre, a partir da avaliagdo
da vulnerabilidade, dos perigos naturais e da predi¢do do impacto.

Um desastre natural é o conjunto de consequéncias do impacto de um perigo natural em um
sistema socioecondmico com uma dada vulnerabilidade. Ja os desastres tecnologicos e ambientais
ocorrem quando os desastres naturais se combinam com a ocorréncia de prejuizos tecnoldgicos e
ambientais.

Eventos extremos sdo assim chamados por atingirem valores anormais quando comparados
com um estado meédio do clima. Suas escalas de ocorréncia variam de horas até milénios, sendo que
os de curto e médio prazos, relacionados com o tempo e com o clima, sdo 0s mais importantes para
as atividades humanas (MARENGO et al, 2009). Cabe ressaltar que nem sempre esses eventos
provocam desastres, pois estes dependem da configuracdo fisico-ambiental e socioeconémica que
caracterizam a vulnerabilidade do meio antrépico atingido (CAMARINHA, 2016).

Segundo a COBRADE, os desastres sdo classificados em naturais e tecnoldgicos. Os naturais
ainda sdo subdivididos em geoldgico, hidroldgico, meteoroldgico, climatoldgico e bioldgico.

Quanto aos fatores de influéncia, os desastres podem ser naturais (frequéncia e intensidade de
precipitacdo, relevo, tipo de solo, cobertura da terra) ou antropicos (urbanizacdo, obras civis,
agricultura, mudancas climéticas).

No Brasil, os principais perigos estdo associados a fendmenos geomorfoldgicos, hidroldgicos
e climaticos, como escorregamentos, inundacGes, erosdo e secas, e pela degradacdo ambiental
potencializados pela acdo humana (ALMEIDA; PASCOALINO, 2009).

A GESTAO DE RISCO DE DESASTRES NO BRASIL
Segundo Antoine et al. (2008 apud ALMEIDA; PASCOALINO, 2009), a protecdo dita

passiva, a partir de praticas vernaculares e locais, predominou até o século XVIII; a protecdo passou
a ser ativa no seculo XIX, baseando-se na bacia hidrogréfica; e no século XX surgem outras
maneiras de gestdo baseadas na prevencdo, previsdo, mitigacdo, organizacdo de emergéncia e
gestdo de crise e cobertura de seguros. Entretanto, nos paises em desenvolvimento, essas medidas
ndo sdo prioritarias.

No Brasil, historicamente, as agdes prioritarias sdo voltadas para as fases de impacto e pos-
impacto dos desastres, ou seja, resposta e recuperagdo. A primeira Defesa Civil estadual, no antigo
estado da Guanabara, é de 1967, seguida da criagdo do Ministério do Interior no mesmo ano, do
Fundo Especial para Calamidades Publicas (FUNCAP) e do Grupo Especial para Assuntos de
Calamidades Publicas (GEACAP), ambos em 1969. (ALMEIDA, 2015)
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A relagdo entre a maior degradagdo ambiental, a intensidade das consequéncias dos desastres
e 0 aumento da vulnerabilidade social é grande e ténue, e considerando-se ainda que a legislacdo
ambiental e urbanistica no pais € desrespeitada e o poder publico € condescendente com a
especulacdo imobiliaria em relacdo a gestdo do territorio. Apenas na década de 2000 observa-se
uma maior preocupacdo com o tripé da gestdo de risco, a protecdo, a previsdo e a prevencao. Em
2005 foi institucionalizada a Defesa Civil com o Decreto 5.736/2005 que criou o Sistema Nacional
de Defesa Civil (SINDEC) (ALMEIDA; PASCOALINO, 2009). Em 2012, com a lei 12.608/2012
que instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC), substituindo a Politica
Nacional de Defesa Civil de 1995, foi estruturado o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(SINPDEC) e o Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC) e autorizada cria¢do do
Sistema Nacional de Informagbes e Monitoramento de Desastres. Ainda em 2012, foi criado o
Centro Nacional de Monitoramento e Alertas de Desastres Naturais (CEMADEN), vinculado ao
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo. Em 2010, a lei 12.340/2010 ja dispunha sobre a
distribuicdo de recursos e o Fundo Especial para Calamidades Publicas (SILVA, 2012).

A PNPDEC prevé uma acao articulada entre os entes federativos e a bacia hidrografica é
adotada como unidade de andlise das acBes de prevencdo de desastres. Também institui
instrumentos para participacdo da populacdo local através dos Nucleos Comunitarios de Defesa
Civil (NUDECS) e as Coordenadorias Municipais de Protecdo e Defesa Civil (COMPDECs), mas
ainda de forma facultativa. Para Almeida (2015), h& necessidade de criacdo de instrumentos de
cooperacdo entre os entes federativos, principalmente entre municipios, e a criacdo das
COMPDECs deveria ser obrigatoria.

No pais, € dever do estado prover a prevencdo de calamidades, sendo a gestdo de risco
descentralizada e cabendo aos municipios a responsabilidade de coordenar a reducdo dos mesmos
(SILVA, 2012), alem de integrar a PNPDEC aos seus Planos Diretores, especificamente nas
diretrizes de uso e ocupacao do solo.

Outras agdes que também merecem destaque sdo o programa Gestdo do Risco de Desastres e
Programa de Resposta, incorporado no Plano Plurianual 2012-2015 do Governo Federal, prevendo
medidas como mapeamento de areas de risco, implantacdo de sistema de alerta antecipado,
diretrizes para gestdo de desastres, entre outras. E também o acordo de cooperagéo técnica entre 0s
governos do Brasil e do Japdo, chamado de Fortalecimento da Estratégia Nacional de Gestdo

Integrada de Riscos de Desastres Naturais, envolvendo os ministérios das Cidades, da Integracao
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Nacional, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, a Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais

(CPRM), entre outros, para elaboracdo de projetos relacionados a tematica.

PLANEJAMENTO TERRITORIAL
O planejamento regional, como conhecemos modernamente, teve inicio nos paises onde

primeiro se desenvolveu a sociedade urbano-industrial, ou seja, Reino Unido, Holanda, Alemanha e
Estados Unidos, na tentativa de minimizar os efeitos negativos da industrializacdo e da urbanizagéo
no inicio da primeira Revolucdo Industrial. Os efeitos negativos da ineficiéncia econdmica, da
deterioracdo ambiental e da desigualdade social gerados pela evolugdo esponténea do territério
estdo na origem do surgimento do ordenamento territorial como disciplina. Ele pode ser definido
como a vontade do poder publico de, racionalmente, guiar a ordem territorial e suas transformacdes
com objetivo de minimizar consequéncias indesejadas e estimular potencialidades (GALIANA,
VINUESA, 2010).

Nesse sentido, ha duas modalidades de planejamento, o econémico e o fisico. O primeiro trata
das politicas econdmicas incidentes no territério, e o segundo, principalmente, do ordenamento do
uso do solo. O planejamento fisico também pode ser categorizado em trés modalidades, sendo o
territorial, o urbanistico e o setorial. Os dois primeiros sdo semelhantes, pois tentam ordenar de
forma integral o territorio, decompondo em unidades menores segundo homogeneidade e funcéo,
sendo o planejamento urbanistico circunscrito ao municipio e ao uso do solo, enguanto o territorial
trata de elementos estruturantes regionais. Ja o planejamento fisico setorial da atencéo a distribuicdo
geografica de uma determinada funcdo e, geralmente, se distingue em trés grandes areas:
infraestrutura, equipamentos e meio ambiente (PUJADAS, FONT, 1998).

No Brasil, no seu Periodo Colonial, pela necessidade de consolidar as fronteiras, as acdes
governamentais eram bastante territorializadas. J& na Republica Velha, o objetivo era consolidar a
infraestrutura estratégica, como ferrovias e portos. A partir da década de 1930, com a hegemonia do
fordismo e do keynesianismo, o estado brasileiro passou a ter forte presenca na area social e de
infraestrutura, e seu planejamento tinha o objetivo de modernizar o pais baseando-se na industria.
Essa politica veio a ser chamada de nacional-desenvolvimentismo ou nacional-populismo. A partir
desse periodo séo elaborados os primeiros planos territoriais e econdémicos: Plano Geral de Viagao,
Plano Nacional de Viagéo, Plano Salte e o Plano de Metas. Entre as décadas de 1950 e 1960 séo
criadas as superintendéncias de desenvolvimento: do Nordeste (SUDENE), da Amazbnia
(SUDAM), do Centro-Oeste (SUDECO), do Sul (SUDESUL) e da Zona Franca de Manaus
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(SUFRAMA). Durante o periodo da Ditadura Civil-Militar, os Planos Nacionais de
Desenvolvimento (PND) previram forte investimento estatal em infraestrutura e energia.

Ja no contexto do estado do Rio Grande do Sul, tem-se o caso de Plano Hidroviario do Rio
Grande do Sul, de 1961, a criacdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), em
1994, e a Politica de Desenvolvimento Regional do Estado do Rio Grande do Sul, de 1998
(RUCKERT, 2001; FIORI, 1995; CARGNIN, 2012). Destacam-se também a Secretaria de
Planejamento, Governanca e Gestdo do Rio Grande do Sul e a Fundacéo Estadual de Planejamento
Metropolitano e Regional (METROPLAN). Esta ultima criada na década de 1970, sendo um dos
poucos Orgdos de governo responsavel pelo planejamento regional estadual, infelizmente
desvalorizado nos ultimos anos e correndo risco de ser extinto.

Entre as décadas de 1970 e 1990, o planejamento territorial ndo foi prioridade das politicas
dos governos, sejam estaduais ou federal. A mudanca do contexto econémico para globalizacéo
recolocou o territdrio no centro das politicas de desenvolvimento regional, principalmente com a
questdo da relacdo entre local e global nos ultimos 30 anos. O Plano Plurianual, instituido na
Constituicdo de 1988, foi o principal instrumento de planejamento de médio prazo, sendo renovado
a cada quatro anos (CARGNIN, 2012). Segundo Bandeira (2007 apud CARGNIN, 2012), o Estudo
dos eixos nacionais de integracdo e desenvolvimento, de 1998, é considerado 0 marco da retomada
do planejamento territorial, sequido da criacdo, em 1999, do Ministério da Integracdo Nacional
(M1), do Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de Mesorregides Diferenciadas, da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) em 2007 (lei 6.047/2007) e da Politica
Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) (CARGNIN, 2012).

Ainda em 2001, foi criado o Estatuto das Cidades, lei 10.257/2001, importante marco para o
planejamento urbano no pais, que tornou obrigatdrio para médios e grandes municipios a elaboracao
do Plano Diretor municipal, além de criar varios instrumentos para a gestdo urbana. E mais
recentemente, em 2015, foi criado o Estatuto das Metropoles, lei 13.089/2015, que torna obrigatorio
para regides metropolitanas e aglomeracGes urbanas institucionalizadas a elaboragdo de plano

integrado de desenvolvimento.

ORDENAMENTO TERRITORIAL E GESTAO DE RISCO DE DESASTRES
A Politica Nacional de Protecéo e Defesa Civil (PNPDEC), instituida pela lei 12.608 de 2012,

busca se integrar a outras politicas, como de ordenamento territorial, desenvolvimento urbano, meio
ambiente, recursos hidricos, entre outras, incorporando a reducgdo de riscos e as a¢fes de prevencao

a gestdo territorial, definindo também competéncias e metas para cada ente federativo. Entre seus
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objetivos, no ambito do ordenamento do territdrio, estdo o estimulo ao desenvolvimento de cidades

resilientes, a ocupacéo do solo urbano e rural priorizando a conservacao e a protecdo da vegetacdo
nativa e dos recursos hidricos e combatendo a ocupacao de areas vulneraveis.

No caso da Unido, a PNPDEC determina como sua competéncia identificar as areas de risco
nas regides geogréficas e grandes bacias hidrograficas do pais, atraves da formula¢do do Plano
Nacional de Protegcdo e Defesa Civil. J& para os estados, a PNPDEC determina a competéncia de
mapear as areas de risco e realizar estudos sobre suscetibilidade e vulnerabilidades e identificar as
bacias hidrograficas com risco de ocorréncia de desastres atraves da formulacdo do Plano Estadual
de Protecdo e Defesa Civil. E aos municipios cabe o mapeamento de areas de risco nos seus
territorios, além da proibicdo de ocupacdo e fiscalizagdo dessas areas, e incorporar as acdes de
protecdo e defesa civil ao planejamento municipal.

A PNPDEC trouxe modificacbes para as leis do Estatuto das Cidades e do Parcelamento do
Solo Urbano, prevendo sua internalizacdo nas politicas publicas municipais, especificamente nos
Planos Diretores e nas diretrizes de uso e ocupacdo do solo, além de responsabilizar 0 municipio
pelo gerenciamento de riscos de desastres.

Segundo Almeida (2015), nos municipios mais populosos 0s mecanismos de gerenciamento
de riscos de desastres aumentam proporcionalmente ao risco de ocorréncia desses eventos. Esses
municipios tiveram processos de urbanizacdo desordenada, tanto por falha como descumprimento
da legislacéo de uso e ocupacdo do solo, com populagdes ocupando areas de risco. No entanto esses
municipios tém maiores condi¢des técnicas e financeiras de resposta.

Em municipios pequenos, com menos de 20 mil habitantes, a situacdo se agrava pela nao
obrigatoriedade de Plano Diretor, ou seja, de politica de uso e ocupacdo de seu territorio, além de
terem recursos tecnicos e financeiros muito limitados em comparagdo aos municipios maiores.
(ALMEIDA, 2015)

Além desses aspectos mais gerais em relacdo ao perfil dos municipios, sobre a populacdo os
riscos se ddo de forma desigual. A desigualdade social é fator determinante para as pessoas
atingidas, sendo as com poucos recursos econémicos e politicos as mais afetadas. (ALMEIDA,
2015)

Entretanto, apesar dos instrumentos juridicos e das acfes ja realizadas, o saldo ainda é
negativo. Segundo Almeida e Pascoalino (2009, p. 18), “em virtude dos padrdes de uso e gestdo do
territorio realizados no Brasil, hd uma grande caréncia de gestdo de riscos ambientais com relacdo a

previsao e a prevengdo de perdas humanas e econOmicas”. Para Silva (2012), é necesséria a
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consolidacdo de uma cultura de gerenciamento de riscos, em especial por parte dos gestores
publicos, mudando o foco da resposta e recuperacéo para a prevencdo e preparacao, dotando o setor
de orgcamento para o planejamento e ndo apenas liberacdo de verbas posteriormente a ocorréncia do

desastre.

A BACIA HIDROGRAFICA DO RIO DOS SINOS
Segundo dados do Atlas brasileiro de desastres naturais (UFSC, CEPED, 2013), no periodo

de 1991 a 2012, na Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos (BHRS), os municipios de Rolante,
Riozinho, Igrejinha e Sdo Sebastido do Cai sdo os que mais sofreram episodios de desastres
relacionados a precipitacdo (Tabela 1). Também se destacam Esteio e Parobé.

Nesse periodo, em relacdo aos eventos de enxurradas, Taquara, Igrejinha, Sapiranga, Sapucaia
do Sul, Trés Coroas, Sdo Leopoldo e Parobé estdo entre os municipios do estado com mais danos
humanos e materiais. J& em relagdo as inundagdes, Sdo Sebastido do Cai foi a mais atingida.

Os desastres hidrologicos foram os que mais ocorreram na bacia, tendo mais registros as
enxurradas, seguida de estiagem e inundacdo. Entretanto, o evento com mais ocorréncias depois das

enxurradas é o vendaval.
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Tabela 1 — Ocorréncia de desastres nos municipios da BHRS entre 1991 e 2012,
(@)
Municipio g %2 5 5 S 5 S £ S
7 S e ‘_g’ é S (‘5 ) IE —
w < L = >
Ararica 1 3 1 1 6
Cachoeirinha 3 3
Campo Bom 1 1 3
Canela 1 1 1 3
Canoas 1 1 2
Capela de Santana 1 1 2
Caraa 1 2 1 4
Dois Irmaos 1 2 3
Estancia Velha 1 1 1 1 4
Esteio 4 2 6
Glorinha 0
Gramado 1 1 1 3
Gravatai 1 2 3
Igrejinha 1 7 1 9
Ivoti 1 1 2
Nova Hartz 2 2 4
Nova Santa Rita 1 1 1 3
Novo Hamburgo 1 1 2 1 1 6
Osorio 1 1 1 2 5
Parobé 1 4 1 1 7
Portdo 1 1 2
Riozinho 1 1 6 2 4 14
Rolante 3 1 5 1 2 4 16
Santa Maria do Herval 2 1 3
Santo Antbnio da Patrulha 1 1 1 2 5
Sao Francisco de Paula 2 1 2 2 7
S&o Leopoldo 1 1 1 3
Sao Sebastido do Cai 1 1 7 1 10
Sapiranga 1 1 2
Sapucaia do Sul 3 1 4
Taquara 2 2 2 1 6 13
Trés Coroas 1 2 3
Total 28 4 1 53 27 14 32 1 160

Fonte: UFSC, CEPED (2013)

A Companhia de Pesquisa de Recursos Minerais (CPRM) mapeou as areas de risco de varios

municipios brasileiros através dos projetos Setorizacdo de Riscos Geoldgicos e as Cartas de

Suscetibilidade a Movimentos Gravitacionais de Massa e Inundagdes. Na BHRS, o primeiro projeto

foi realizado nos municipios de Gramado, Ivoti, Nova Hartz, Novo Hamburgo, Parobé, Portdo,

Rolante, S&o Leopoldo, Sdo Sebastido do Cai e Trés Coroas; ja 0 segundo, nos municipios de
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Igrejinha e Novo Hamburgo. Os mapeamentos mostram que boa parte das areas de risco mapeadas

na BHRS sdo densamente urbanizadas, ocupadas por sedes municipais, como nas sub-bacias do rio

Paranhana e do rio Rolante, sofrendo com a ocorréncia de enxurradas; e ao longo do Médio e do
Baixo Sinos, com a ocorréncia de inundagoes.

No Plano de Gerenciamento dos Recursos Hidricos da Bacia Hidrogréfica do Rio dos Sinos
(COMITE SINOS, PROFILL, 2014), o ordenamento do uso e da ocupacio do solo ndo é tratado
diretamente. Ha previsdo de criacdo de programas para ordenar usos especificos. O Programa de
Gestdo de Areas Protegidas abrange as areas de preservacdo permanente, as areas Umidas, as
nascentes, entre outras; e o Programa de Protecdo e Minimizacdo dos Impactos Negativos das
Cheias realizaria 0 zoneamento de areas inundaveis que, posteriormente, deveriam ser incorporadas
aos Planos Diretores dos municipios da bacia. Este ultimo item esta sendo desenvolvido atualmente
em cooperacdo técnica entre o Comité de Gerenciamento da Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos
(Comité Sinos) e a Fundagéo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional (METROPLAN)
através do Grupo de Trabalho Planicie de Inundag&o.

CONCLUSOES
O planejamento de forma geral, por parte do estado brasileiro, sofre historicamente com a

descontinuidade e o planejamento e a gestao territorial em particular, seja pelos governos, seja pela
conjuntura. Mesmo com a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC) em vigéncia no
pais sendo um avango importante que possibilitou a criagdo de uma série de instrumentos, existem
ainda problemas para uma plena e eficiente gestdo de riscos de desastres no Brasil. Apesar da
delegacdo de responsabilidades sobre a gestdo entre os entes federativos, faltam mecanismos de
articulacdo e cooperacdo entre eles, jA que 0s perigos naturais ndo obedecem a limites politico-
administrativos.

A bacia hidrografica como unidade de estudo é essencial, porém h& dificuldade de
incorporacdo desses estudos por parte dos municipios as suas politicas de ordenamento territorial.
Além disso, apesar dos Planos de Bacia Hidrogréafica, instituidos pela Politica Nacional de Recursos
Hidricos (PNRH), lei 9.433/1997, tratarem do gerenciamento das aguas e da manutencao do ciclo
hidrologico, e da maioria dos desastres no Brasil serem decorrentes de eventos
hidrometeoroldgicos, 0s mesmos ndo preveem estudos diagndsticos e mapeamentos, nem diretrizes
de ordenamento de uso e ocupacao do solo para areas suscetiveis. Os municipios, através dos seus
Planos Diretores e politicas de uso do solo, sdo os entes que efetivamente regulam o ordenamento

do territdrio e, por isso mesmo, € na escala local em que se d&o os conflitos de uso da terra.
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Na Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos hé densa ocupac¢éo urbana nas planicies de inundacdo
do Médio e do Baixo Sinos e dos rios Paranhana e Rolante. Isso dificulta as politicas de
ordenamento territorial. As areas com ocupacdo ja consolidada necessitam de obras contra
inundacdes e alagamentos, como diques, e contra escorregamentos, como contencdo de taludes, o
que esbarra muitas vezes na escassez de recursos das administragdes municipais. Ja areas ainda ndo
ocupadas sofrem com pressdes, principalmente, da expansdo urbana, seja por ocupacdes irregulares
seja pela especulagdo imobiliaria, e também pela agricultura.

A urbanizacdo desordenada e a expansdo de areas agricolas para locais de risco continuam a
ocorrer mesmo com todos os instrumentos juridicos e técnicos existentes. N&o sé a populagdo, mas
principalmente os gestores publicos, que sdo capazes de mobilizar grande quantidade de recursos,
necessitam de mais conhecimento e uma tomada de consciéncia a respeito da questdo dos desastres
e colocar o planejamento e a gestdo territorial, com a incorporacdo da gestdo de risco de desastres

ambientais, como uma prioridade da administracdo publica.
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TRAJETORIA ESCOLAR NO ENSINO SUPERIOR GAUCHO: 2010-15
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RESUMO

Os Indicadores de Fluxo da Educacdo Superior do INEP representam um grande avanco para 0S
estudos na area da educacao, pois possibilitam a compilacdo de uma base de dados longitudinal de
estudantes, conferindo precisdo as informacdes e ampliando as possibilidades de andlise. Esses
indicadores permitiram um mapeamento da trajetoria do aluno do ensino superior e revelaram
informagdes preocupantes a respeito da trajetoria escolar no ensino superior gaicho. Ao mesmo
tempo em que a desisténcia nos cursos atinge o percentual de 64,1%, menos de um quarto dos
estudantes concluem seus cursos. A situacdo é ainda pior nos cursos a distancia, onde 73,1% dos
alunos desistem de estudar. Os indicadores revelam uma desisténcia 37,3% maior nas instituicoes
de ensino privadas ao mesmo tempo em que a conclusdo dos cursos em instituicbes publicas é
63,0% maior. Enquanto os cursos das areas de engenharia, producdo e construcdo exibem as
menores taxas de conclusédo, os cursos ligados a servigos contam com as maiores. E a0 mesmo
tempo em que os cursos das areas das ciéncias, matematica e computacdo possuem mais
desisténcias, os cursos ligados a agricultura e veterindria apresentam as menores taxas de
desisténcia. O objetivo deste estudo é trazer novas informac6es através do cruzamento de dados da
base de indicadores de trajetoria escolar no ensino superior de forma a servirem de suporte para
diferentes analises de eficiéncia do sistema de ensino, apontarem meios para a reducdo de
desisténcia escolar e elevacdo das taxas de conclusdo dos cursos no ensino superior gaucho, bem
como embasarem alteragcfes nas ofertas dos cursos.

PALAVRAS-CHAVE: Educacéo; Ensino Superior; Taxa de Desisténcia, Taxa de Conclusdo, Taxa
de Permanéncia.

SCHOOL TRAJECTORY IN HIGHER EDUCATION IN RIO GRANDE DO
SUL STATE: 2010-2015

ABSTRACT

The Indicators of Flow of Higher Education of INEP (National Institute for Educational Studies and
Research) represent a significant improvement for the studies in the education area, since they allow
the compilation of a longitudinal database of students, giving precision to information and
expanding the possibilities of analysis. These indicators allowed a mapping of the trajectory of the
higher education student and revealed worrisome information about the school trajectory in higher
education in Rio Grande do Sul State. At the same time that dropout rate reaches 64.1%, less than a
quarter of the students complete their courses. The situation is even worse in distance learning
courses, in which 73.1% of the students drop out. The indicators show a 37.3% higher dropout in
private educational institutions whereas the completion of courses in public institutions is 63.0%
higher. While engineering, production and construction courses exhibit the lowest completion rates,
service-related courses count with the highest ones. At the same time as science, mathematics and
computing courses present more dropouts, courses related to agriculture and veterinary have the
lowest dropout rates. The objective of this study is to bring new information by crossing data from
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the school trajectory indicators base in higher education in order to support different analyzes of
the education system efficiency, to point out ways to reduce school dropout and increase
completion rates of courses in higher education in the State, as well as to base changes in the
courses offer.

KEYWORDS: Education; Higher education; Dropout Rate, Completion Rate, Permanency Rate.

INTRODUCAO

Apesar da crescente preocupacdo por parte dos governos a respeito das altas taxas de
desisténcia e baixas taxas de conclusdo escolar no ensino superior, até agora inexistiam formas de
calcularem-se essas taxas de forma exata para o universo de alunos do ensino superior e 0s estudos
sobre desisténcia, permanéncia e conclusdo no ensino superior necessitavam utilizar-se de
estimativas dessas taxas. Apesar das muitas politicas nacionais de incentivo ao ingresso e
permanéncia no Ensino Superior no Brasil, tais como o Programa Universidade para Todos
(ProUni), o Plano de Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (Reuni), o Fundo de
Financiamento Estudantil (Fies), o Plano Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), o Sistema de
Selecdo Unificada (SISU) e o Programa de Bolsa Permanéncia (Brasil, 2005; Brasil, 2007; Brasil,
2001; Brasil, 2010; Ministério da Educacdo, 2010; Ministério da Educacdo, 2013), entre outros,
essas politicas ainda estdo longe de suprir as necessidades postas a permanéncia dos alunos no
ensino superior (SILVA & NOGUEIRA, 2016).

O estudo de Honorato (2011) afirma que 0 acesso ao ensino superior por parte dos estudantes
menos privilegiados ndo é mais um problema, mas sim sua permanéncia e conclusdo, e, a partir da
avaliacdo de alunos beneficiarios do Prouni no ensino superior, conclui que "as dificuldades
relacionadas a conclusdo do ensino superior vao além das limitacGes econbmicas, passando,
essencialmente, por um processo de integracdo a cultura académica”. O estudo de Ambiel et al
(2016) dispbs-se a identificar os principais motivos para desisténcia universitaria e concluiu que o
bom relacionamento estabelecido entre os alunos, junto com o envolvimento com a carreira durante
0 curso de graduacdo, esta entre as principais razdes de permanéncia escolar. Ambiel et al (2016)
também destaca a importdncia de serem realizados estudos longitudinais futuramente para
embasarem estudos aprofundados sobre as influéncias na decisdo dos alunos do ensino superior em
manterem-se ou deixarem seus Cursos.

Nenhum estudo possibilitava o rastreio do movimento dos alunos do ensino superior dentro
do sistema educacional brasileiro, proporcionando condigdes de se fazerem estudos aprofundados a

respeito de desisténcia escolar no Ensino Superior (BAGGI & LOPES, 2011). Diante disso, foram
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criados os Indicadores de Fluxo da Educacéo Superior, publicados em janeiro de 2018 pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), que, pela primeira vez,
permitiram que fosse feito um mapeamento da trajetdria académica dos estudantes de todas as
instituicOes de ensino superior brasileiras, o0 chamado acompanhamento longitudinal, viabilizando o
calculo de taxas precisas de desisténcia, permanéncia e conclusdo escolar do ensino superior no
Brasil. Esses indicadores analisaram a trajetdria académica dos alunos de todas as instituicdes de
ensino superior do Pais no periodo de 2010 a 2015.

O presente estudo tem como objetivo oferecer uma caracterizacdo da desisténcia, concluséo e
permanéncia escolar com uma viséo intrarregional da Educacdo Superior no estado do Rio Grande
do Sul. Num primeiro momento, revela as taxas de desisténcia, concluséo e permanéncia escolar do
ensino superior gaucho em geral. Apos, sdo apresentados comparativos das taxas por modalidade de
ensino, grandes areas dos cursos, categoria administrativa, organizacdo académica e grau académico.
Por fim, fornece uma vis&o intrarregional da Educacéo Superior no estado do Rio Grande do Sul, por
meio de Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDESs), Regides Funcionais (RFsS),

Aglomerac@es Urbanas (AUSs) e Regides Metropolitanas (RMSs).

MATERIAIS E METODOS

A construcdo dos Indicadores de Fluxo da Educacdo Superior ¢ feita a partir dos dados do
Censo da Educacdo Superior, pesquisa estatistica que coleta informacdes de instituicBes, cursos,
alunos e docentes, além de outros dados que permitem mensurar as caracteristicas da educacao
superior no Brasil. Os principais indicadores divulgados sdo: taxa de permanéncia, taxa de conclusao
acumulada e taxa de desisténcia acumulada dos cursos oferecidos nas instituicdes de ensino superior
brasileiras, construidos de forma a desconsiderar o nimero de estudantes falecidos no periodo. A
taxa de permanéncia é o percentual de alunos com vinculo ativo, cursando ou trancado, em relacdo
ao numero de estudantes ingressantes no curso em 2010. A taxa de conclusdo acumulada € o
percentual de alunos que se formaram no curso, em relacdo ao nimero de ingressantes em 2010. A
taxa de desisténcia acumulada é o percentual de estudantes que, ingressando em 2010, desistiram do
curso. A soma dos trés indicadores é de 100% em cada ano do periodo analisado, visto que todos 0s
alunos do estudo se encaixam em uma das trés situacdes em cada ano da trajetoria.

A representacdo cartografica das taxas de permanéncia, conclusdo acumulada e desisténcia
acumulada foram feitas utilizando o método de Quebras Naturais (Natural Breaks) que, através do
algoritmo de Jenks, busca agrupar os dados minimizando a variancia intra-classes e maximizando a
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variancia inter-classes, com o objetivo de criar grupos internamente homogéneos e heterogéneos
entre si. As analises sdo apresentadas inicialmente para a totalidade do estado do Rio Grande do Sul
e depois em recortes regionais: Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), Regibes

Funcionais (RFs) e AglomeracGes Urbanas (AUs) e Regides Metropolitanas (RMs).

RI10 GRANDE DO SUL

Na trajetoria 2010-15, as instituicdes de ensino superior do Rio Grande do Sul apresentaram
uma taxa de conclusdo acumulada de 24,5% e uma taxa de desisténcia acumulada de 64,1%
(Gréfico 1). Em relacdo a modalidade de ensino, no mesmo periodo, enquanto 0s cursos presenciais
apresentaram as maiores taxas de permanéncia (15,7% em 2015), os cursos a distancia exibem as
maiores taxas de conclusdo acumulada (26,1%) e também de desisténcia acumulada (73,1%)
(Grafico 1).

Grafico 1 - Indicadores de trajetdria da educacédo superior no RS — 2010-15
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagéo Superior do INEP.

Os cursos de ensino superior foram classificados em grandes areas a partir de uma adaptacédo
da metodologia internacional de classificacdo Eurostat/Unesco/OCDE. No RS, os cursos da area de
servigos (ciéncia aeronautica, gastronomia, gestdo ambiental, turismo, hotelaria, transportes, saude e
seguranca no trabalho, etc.) aparecem com as mais elevadas taxas de concluséo acumulada em 2010-
15, enquanto os cursos das areas de engenharia, producdo e constru¢do apresentam as mais baixas
(Tabela 1).
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Tabela 1 - Ranking das grandes areas dos cursos segundo a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) em relagdo as maiores taxas de conclusdo acumulada no RS — 2010-15

NOME DA GRANDE AREA DO CURSO TAXA DE
POSICAO P UNDOIAOCDE CONCLUSAO
ACUMULADA
Servigos 32,1%
“ Educagdo 31,5%
“ Agricultura e veterindria .........ccoevuueee 30,8%
m Humanidades e artes .......ccccecereeuecnee 26,2%
“ Ciéncias sociais, negocios e direito ..... 23,1%
m Saude e bem-estar social .........c.cu...... 21,9%
Ciéncias, matematica e computagdo .. 18,0%
m Engenharia, produgdo e construgao .... 12,6%

Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

As menores taxas de desisténcia acumulada na trajetdria analisada foram registradas nos
cursos ligados a agricultura e veterinaria, seguidos dos cursos de Engenharia, producéo e construcao.
Ja as mais elevadas, aparecem em ciéncias, matematica e computagdo, seguidas dos cursos

relacionados a saude e bem-estar social (Tabela 2).
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Tabela 2 - Ranking das grandes areas dos cursos segundo a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) em relagdo as menores taxas de desisténcia acumulada no RS — 2010-15

NOME DA GRANDE AREA DO CURSO TAXAA DE
POSICAO SRATToT0) A (e DESISTENCIA
ACUMULADA
Agricultura e veterinaria ........cceceeveeueece 52,8%
m Engenharia, produgdo e construgao .... 62,0%
m Ciéncias sociais, negacios e direito .... 62,6%
m Humanidades e artes .......cceeeeveeruerenne 62,8%
“ Servicos 63,3%
m Educagdo 64,6%
Saude e bem-estar social ............c..... 69,0%
m Ciéncias, matematica e computagdo .. 69,2%

Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagéo Superior do INEP.

O estudo dividiu a organizacdo académica das instituicdes em: universidade; centro
universitario; faculdade; instituto federal de educacdo, ciéncia e tecnologia; e centro federal de
educacao tecnoldgica. O Decreto n® 5.773 de 9 de maio de 2006 trata das faculdades, universidades e

centros universitarios do Brasil. Faculdades costumam ser focadas em uma determinada area do
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conhecimento e ndo exigem professores com dedicagdo integral. Universidades e centros
universitarios sdo complexos formados por faculdades. Universidades promovem atividades de
ensino, pesquisa e extensdo, tem relevante producdo cientifica, possuem no minimo quatro
programas de pds-graduacéo stricto sensu, sendo pelo menos um de doutorado, no minimo um terco
de seu corpo docente tem dedicagcdo em tempo integral a instituicdo e no minimo um terco do corpo
docente deve ter titulo de mestrado ou doutorado (Lei 9.394/1996). Pode-se dizer que centro
universitario € um meio termo entre universidade e faculdade. Centros universitarios podem optar
por promover atividades de ensino e extensdo, producdo de pesquisas e oferecimento de cursos de
especializacdo, mestrado e doutorado. Também ¢é exigido que os centros universitarios apresentem
no minimo um tergo do corpo docente com titulo de mestrado ou doutorado (Lei 9.394/1996) e no
minimo um quinto do corpo docente com dedicacdo em tempo integral a instituicdo (Decreto
5.786/2006). Os institutos federais de educacdo, ciéncia e tecnologia foram criados pela Lei n°
11.892 de 29 de dezembro de 2008, transformando centros federais de educacédo tecnoldgica (criados
em 1978 para substituir escolas técnicas federais) em institutos federais de educacédo, ciéncia e
tecnologia, a exce¢do de dois, um no Rio de Janeiro (CEFET-RJ) e o outro em Minas Gerais
(CEFET-MG) (OTRANTO et al, 2016).

No RS, as universidades apresentaram a maior taxa de desisténcia acumulada 2010-15
(65,7%), enquanto os institutos federais de educacdo, ciéncia e tecnologia registraram a menor
(51,1%) (Grafico 2). A taxa de conclusdo acumulada, no mesmo periodo, dos centros universitarios
foi a menor (20,2%), a0 mesmo tempo em que a dos institutos federais de educacédo, ciéncia e

tecnologia foi a maior (32,7%) (Gréfico 2).
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

Conforme a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n°® 9.394/1996), quanto a
sua dependéncia administrativa, as instituicGes de ensino superior podem ser publicas (federais,
estaduais ou municipais) ou privadas. As maiores diferencas encontradas entre os indicadores de
trajetoria académica do ensino superior galcho estdo na categoria administrativa das instituicGes de
ensino. Na comparacgdo entre instituicdes de ensino publicas e privadas, na trajetéria 2010-15, as
taxas de conclusdo acumuladas das publicas foram 63% maiores do que as privadas, a0 mesmo

tempo em que as taxas de desisténcia acumulada das privadas foram 37% maiores do que as publicas

(Gréfico 3).
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Grafico 3 - Indicadores de trajetdria da educacao superior no RS — 2010-15
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

Quanto ao grau académico, os cursos foram classificados em: bacharelado, licenciatura e
tecnoldgico. Na trajetéria em analise, no RS, o bacharelado apresenta a maior taxa de permanéncia
(15,5%); a licenciatura, a maior taxa de conclusdo acumulada (31,6%); e o tecnoldgico, a maior taxa
de desisténcia acumulada (66,8%) (Grafico 4).

Gréfico 4 - Indicadores de trajetoria da educacdo superior no RS — 2010-15
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.
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CONSELHOS REGIONAIS DE DESENVOLVIMENTO - COREDES

Os debates a respeito do tema das desigualdades regionais no Rio Grande do Sul
propiciaram a criacdo dos COREDEs, que surgiram com 0 objetivo de articular atores politicos,
econdmicos e sociais para sua participacdo na promoc¢do do desenvolvimento regional. Segundo
Bandeira (2010), os COREDEs podem ser considerados uma das mais bem-sucedidas préticas de
estimulo ao desenvolvimento regional do Pais. Os COREDEs “tém como objetivos identificar os
obstaculos e priorizar potencialidades para propiciar alternativas para o desenvolvimento das
macrorregides do estado” (AMARAL, 2007). Esses Conselhos “crescentemente vém sendo
utilizados como recorte regional em estudos que visam subsidiar a formula¢do do planejamento
estadual” (JARDIM, 2005).

Os COREDEs foram legalmente instituidos pela Lei Estadual n® 10.283, de 17 de outubro de
1994 e regulamentados pelo Decreto n° 35.764, de 28 de dezembro de 1994. Apds variados estudos
apontarem a presenca de desigualdades regionais no Rio Grande do Sul, a Administragdo Estadual
do periodo 1991-1994 promoveu a instituicdo dos COREDEs seguindo contiguidades territoriais e
caracteristicas geogréaficas, econémicas, sociais e culturais.

As mais altas taxas de permanéncia concentram-se no Nordeste do Rio Grande do Sul
(Figura 1). O COREDE Paranhana-Encosta da Serra, onde se localiza as Faculdades Integradas de
Taquara (FACCAT), apresenta a0 mesmo tempo a maior taxa de permanéncia, de 72,5% (Figura 1),
e as menores taxas de conclusdo e desisténcia acumulada, de 3,5% e 24,0% respectivamente. Ja o
COREDE Vale do Jaguari, onde se localizam a unidade de Santiago da Universidade Regional
Integrada do Alto Uruguai e das MissGes e o Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia

Farroupilha no municipio de Sdo Vicente do Sul, tem a menor taxa de permanéncia, de 3,9%.
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Figura 1 - Taxa de Permanéncia da educacéo superior por COREDE no RS — 2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

O COREDE Médio Alto Uruguai, onde se localizam as unidades de Frederico Westphalen
da Universidade Regional Integrada do Alto Uruguai e das Missdes, da Universidade Federal de
Santa Maria e da Universidade Estadual do Rio Grande do Sul, é o Unico em que, em média, mais
da metade dos alunos (52,8%) conseguem concluir seus cursos superiores até o sexto ano (Figura
2).
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Figura 2 - Taxa de Conclusdo Acumulada da educag8o superior por COREDE no RS — 2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

As mais baixas taxas de desisténcia concentram-se no norte e nordeste gauchos (Figura 3). O
COREDE Centro-Sul, onde se localizam a unidade de Séo Jerénimo da Universidade Luterana do
Brasil, a unidade de Tapes da Universidade Estadual do Rio Grande do Sul e a Faculdade
Camaguense de Ciéncias Contébeis e Administrativas, exibe a maior taxa de desisténcia acumulada,
de 83,8% (Figura 3), seguido do Jacui Centro (76,4%), Litoral (75,1%) e Vale do Rio dos Sinos
(74,8%).
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Figura 3 - Taxa de Desisténcia Acumulada da educacdo superior por COREDE no RS — 2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

Os Gréficos 5, 6 e 7 foram divididos em quatro grupos, conforme o Quadro 1, que nos
permitem analisar, simultaneamente, as taxas de conclusdo e desisténcia acumuladas dos

COREDEs. Os grupos do Quadro 1 foram definidos da seguinte forma:

e 1° Quadrante: Taxas de conclusdo e desisténcia acumuladas superiores as taxas
médias estaduais. Recomendacdo: concentrar os esfor¢os na reducdo do numero de
desisténcias dos alunos no ensino superior.

e 2° Quadrante: E o cenério mais preocupante: conclusio abaixo e desisténcia acima
das médias gauchas. Recomendacéo: é onde os esforgos e investimentos precisam ser
mais elevados, tanto para reducdo das desisténcias, quanto para 0 aumento dos
concluintes dos cursos de ensino superior.
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e 3° Quadrante: Taxas de conclusdo e desisténcia acumuladas inferiores as taxas
médias estaduais. Recomendacdo: centralizar acdes no aumento do nUmero de
conclusdes dos cursos das instituigdes de ensino superior.

e 4° Quadrante: E o que representa a melhor situacdo: conclusdo superior e
desisténcia inferior as taxas médias no Rio Grande do Sul. Recomendacdo: manter e
intensificar as ferramentas utilizadas no aperfeicoamento de oferta e demanda no

ensino superior.

Quadro 1 — Classificacdo das Relacdes entre Taxa de Conclusdo Acumulada e Taxa de Desisténcia Acumulada em
Quadrantes

Os COREDEs que se encontram no 1° Quadrante apresentam as taxas de conclusdo e de
desisténcia acumuladas superiores as taxas médias estaduais. De forma oposta, 0s que se encontram
no 3° Quadrante apresentam essas mesmas taxas inferiores as estaduais. A maior parte dos
COREDEs se localiza no 4° Quadrante, que representa a melhor situacdo: conclusdo superior a
média e desisténcia inferior a média do Estado, onde se sobressai 0 Médio Alto Uruguai. E, por
altimo, o 2° Quadrante, que, contrastando com o 4° corresponde a pior situacdo: desisténcia
superior a média e conclusdo inferior a média estadual, onde se destaca o Centro-Sul.

O Gréfico 5 aponta que o COREDE Serra e, principalmente, o Paranhana-Encosta da Serra,
precisam concentrar seus esfor¢cos no aumento do numero de conclusGes dos cursos de ensino
superior. Ja o Noroeste Colonial deve focar seu empenho na reducdo das desisténcias a fim de

aprimorar a educacao superior em seu territorio.
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Gréafico 5 — Taxa de Desisténcia Acumulada e Taxa de Conclusdo Acumulada dos Coredes e do Rio Grande do Sul —
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagéo Superior do INEP.

REGIOES FUNCIONAIS

Regularidades espaciais existentes no Rio Grande do Sul, obtidas por avaliagbes das
dimensdes econémica, de infraestrutura, demogréfica, social, de informacdo e conhecimento, de
meio-ambiente, politico-institucional e de organizacao territorial, articularam uma "regionalizacao
funcional™ para o Estado (RIO GRANDE DO SUL, 2006). Os COREDEs foram entdo agrupados
em nove Regides Funcionais de Planejamento (RFs), com base em critérios de homogeneidade
dessas dimensBes. A regionalizacdo dos COREDEs e das RFs corresponde as escalas utilizadas

atualmente como referéncia para elaboracéo de varios instrumentos de planejamento.

Na trajetoria do estudo, a RF3 apresenta a maior taxa de permanéncia, de 22,7% (Figura 4) e
a RF4 exibe, ao mesmo tempo, a maior taxa de desisténcia acumulada, de 75,1% (Figura 6), e as

menores taxas de permanéncia e conclusdo acumulada, de 5,3% e 19,6%, respectivamente. As

menores taxas de conclusdo acumulada concentram-se no leste gaucho (Figura 5).
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Figura 4 - Taxa de Permanéncia da educacao superior por Regies Funcionais no RS — 2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

A RF5 apresenta a maior taxa de conclusdo acumulada, de 39,1% (Figura 5). A RF9
apresenta a menor taxa de desisténcia acumulada, de 47,5% (Figura 6).

De acordo com o Gréfico 6, as RF 5 e RF 9 se sobressaem com as melhores taxas de
trajetdria escolar no ensino superior, seguidas da RF 8 e RF 7. Ja a RF 4 se destaca com as piores
taxas, sequida da RF 1 e RF 2.

O Gréfico 6 aponta que, na RF 3, € mais importante o aprimoramento de ferramentas que
incentivem a conclusdo dos cursos de ensino superior do que de instrumentos para evitar a
desisténcia escolar. JA4 nas RF 4 e RF 1, é necessario que se concentrem esforcos tanto em

mecanismos de incentivo a conclusdo quanto em técnicas de reducdo da desisténcia escolar.
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Figura 5 - Taxa de Conclusdo Acumulada da educagéo superior por Regifes Funcionais no RS — 2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educacéo Superior do INEP.

Gréfico 6 - Taxa de Desisténcia Acumulada e Taxa de Conclusdo Acumulada das Regides Funcionais e do Rio Grande

do Sul — 2015
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Figura 6- Taxa de Desisténcia Acumulada da educacéo superior por Regides Funcionais no RS — 2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

AGLOMERACOES URBANAS E REGIOES METROPOLITANAS

Até os anos 70, a economia galcha era alicergada na agropecuaria e, a partir desse periodo,
ela passou a apresentar perfil urbano-industrial (BARCELLOS, 2000). Ao mesmo tempo em que
consolidou-se a urbanizagdo no Rio Grande do Sul, comegaram a surgir fendmenos aglomerativos
no Estado, que evoluiram para a institucionalizacdo de quatro aglomeracdes urbanas, sendo duas
metropolitanas.

A Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) foi criada em 1967 e institucionalizada
através da Lei Complementar n°® 14/1973. A Aglomeracdo do Sul (AUSUL) foi criada em 1990 pela
Lei Complementar n°® 9.184/1990 e modificada em 2002 pela Lei Complementar n® 11.876/2002. A
Aglomeracdo Urbana do Nordeste (AUNE) foi criada em 1994 pela Lei Complementar n°
10.335/1994 e transformada na Regido Metropolitana da Serra Gaucha (RMSERRA) pela Lei
Complementar n® 14.293/2013 em agosto de 2013, adicionando 0os municipios de Anténio Prado,
Ipé e Pinto Bandeira. A Aglomeragdo Urbana do Litoral Norte (AULINORTE) foi criada em 2004
pela Lei Complementar n® 12.100/2004.
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A Aglomeracdo Urbana do Litoral Norte apresenta a0 mesmo tempo a menor taxa de
permanéncia, de 5,3% (Figura 7), e a maior taxa de desisténcia acumulada, de 75,1% (Figura 9).

Figura 7 - Taxa de Permanéncia da educacdo superior por Aglomeraces Urbanas e Regides Metropolitanas no RS —
2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

A AUSUL apresenta ao mesmo tempo a melhor taxa de concluséo, de 38,9% (Figura 8), e a
menor de desisténcia acumulada, de 50,2% (Figura 9). J4 a RMSERRA apresenta a pior taxa de
conclusdo entre as AUs e RMs do Estado. A Regido Metropolitana da Serra Galcha se destaca, ao
mesmo tempo, com a maior taxa de permanéncia, de 22,6% (Figura 7) e a menor taxa de concluséo
acumulada, de 19,4% (Figura 8).
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Figura 8 - Taxa de Conclusdo Acumulada da educagdo superior por Aglomeracfes Urbanas e Regifes Metropolitanas

no RS — 2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

De acordo com o Grafico 7, a AUSUL se distingue com as melhores taxas de trajetoria
escolar no ensino superior. Ja a AULITORAL se destaca negativamente com as piores taxas,

seguida da RMPA.
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Figura 9 - Taxa de Desisténcia Acumulada da educacdo superior por AglomeracGes Urbanas e Regides Metropolitanas
no RS — 2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagdo Superior do INEP.

Gréfico 7 - Taxa de Desisténcia Acumulada e Taxa de Conclusdo Acumulada das Aglomeragdes Urbanas, das Regibes
Metropolitanas e do Rio Grande do Sul — 2015
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Fonte dos dados brutos: Indicadores de Fluxo da Educagéo Superior do INEP.
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CONSIDERACOES FINAIS

A viabilizacdo do célculo de indicadores de trajetdria académica representa um grande
avanco para os estudos na area da educagdo. O mapeamento dos indicadores de trajetoria dos alunos
no ensino superior possibilita a compilacdo de uma base de dados longitudinal dos estudantes,
conferindo precisdo as informagdes e ampliando as possibilidades de anélise, que podem tanto
revelar importantes evidéncias a respeito da eficiéncia do sistema de ensino, quanto apontar 0s meios
para se reduzirem as taxas de desisténcia escolar e se elevarem as taxas de conclusdo dos cursos nas
instituicdes de ensino brasileiras.

As menores taxas de conclusdo acumulada concentram-se no leste, as mais altas taxas de
permanéncia concentram-se no nordeste e as mais baixas taxas de desisténcia concentram-se no
norte e nordeste gauchos. O estudo apontou que os problemas na trajetdria escolar do ensino superior
nos COREDE Serra e, principalmente, no Paranhana-Encosta da Serra, estdo no baixo nimero de
conclus@es dos cursos de ensino superior. Ja no Noroeste Colonial, o principal problema sdo os altos
indices de desisténcias. J& 0 Médio Alto Uruguai deve seguir atuando nas mesmas politicas adotadas,
a fim de aprimorar a educacdo superior em seu territorio e no Centro-Sul urge focar em altos
investimentos em estudos que apontem por que motivo esta é a regido que apresenta 0s piores
indices de trajet6ria no ensino superior gaucho.

Os indicadores de fluxo académico no ensino superior permitem a criagdo de mecanismos
para 0 acompanhamento de todos os cursos oferecidos por instituicbes de educacdo superior
brasileiras. As trajetorias podem servir de base para diferentes analises, bem como de medida do
éxito dos cursos quanto a capacidade de produzir concluintes. Os dados podem ser utilizados para
possibilitar um maior controle da demanda e oferta dos cursos nas instituicdes de ensino superior.

Este estudo permitiu que fossem localizados gargalos na educacéo superior do Rio Grande do
Sul e produzidas recomendacdes que apontam para onde é mais necessario dar-se o foco dos
investimentos na educacao superior em cada regido do Estado, visando o aperfeicoamento do ensino

superior gaucho.
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RESENHA DO LIVRO “O NOVO IMPERIALISMO” DE DAVID HARVEY

Pedro Leonardo Cezar Spode
Mestrando em Geografia - PPGgeo - UFSM
E-mail: pedrospode@gmail.com

Lilian Hahn Mariano da Rocha
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“O nascimento do capital nada teve de tranquilo. Foi inscrito na histéria do mundo, como
disse Marx, “em letras de sangue e fogo™” (HARVEY, 2014, p. 133).

David Harvey é um geografo britanico, professor de Antropologia do Centro de Pds-
Graduacdo da City University of New York. Desde o final da década de 60 vem estudando temas
como a urbanizacdo, a reproducdo do capital nas cidades e as transformac6es no capitalismo no
periodo atual, através do metodo que ele denomina “materialismo-historico-geografico”, sendo um
dos precursores da escola critica de Geografia. Autor de diversas obras importantes, entre elas “A
Justiga Social ¢ a Cidade™ (1973) e “A Condigdo Pés-Moderna” (1989), livro no qual o autor
realiza um estudo sobre as origens da mudanca cultural no século XX. Definitivamente uma obra
fundamental. Harvey permanece publicando artigos e livros, tendo nos ultimos anos lancado a
colecdo chamada “Para Entender o Capital”, onde em dois livros analisa de forma detalhada os
Volumes I, 1l e Il da obra “O Capital” de Marx. Esteve no Brasil recentemente, em divulgacéo do
novissimo “A Loucura da Razdo Economica: Marx e o capital no século XXI”, lancado no pais em
2018.

Em “O Novo Imperialismo”, publicado em 2003, Harvey traz a tona o desenvolvimento do
poder hegeménico dos Estados Unidos, fazendo um panorama histérico de sua dominacdo politica,
econémica e militar. O autor utiliza como ponto de partida, a intervencdo militar unilateral norte
americana ao Oriente Médio em 2003, que culminou na Guerra do Iraque.

Ao introduzir a tematica, o autor busca compreender o real significado da invasao ao lIraque,

e os fenbmenos posteriores deste processo, ao apresentar 0s seguintes gquestionamentos: “acabara

1 A obra “A Justica Social e a Cidade” foi publicada no Brasil em 1980, com a tradugdo realizada pelo gedgrafo
Armando Corréa da Silva. Ver: HARVEY, David. A justica social e a cidade. Hucitec, 1980.
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ela sendo, ou parecendo ser, uma ocupagéo colonial, um regime clientelista imposto pelos Estados
Unidos, ou uma genuina libertagao? ” (p. 7).

A obra é estruturada em sete se¢cdes com cinco capitulos, distribuidos da seguinte maneira:
Tudo por causa do petroleo, Como o0 poder norte-americano se expandiu, A opressao via capital, A
acumulacao via espoliacdo e A coercao consentida. Além do Prefacio e Posfacio, ambos escritos
pelo préprio autor.

David Harvey inicia tratando sobre os grandes impérios existentes em séculos passados,
como Otomano e Romano, e assim, argumenta que a principal razdo dos seus declinios esta na
expansdo demasiada de territorios, o qual, conforme se expandem, mais dificil torna-se o seu
controle. O getgrafo utiliza como exemplo o Império Britanico, Gltimo grande império anterior ao
norte americano e pontua sobre a hegemonia global do mesmo, que naquele contexto era conhecido
como “um império sobre o qual o sol nunca se punha™[...] (p. 11), “slogan” utilizado em aluséo ao
imenso numero de col6nias sob controle britanico, nos quatro cantos do globo terrestre.

Nesse sentido, o autor desenvolve uma discussdo a respeito dos motivos que levaram os
Estados Unidos ao posto de poténcia hegemonica atual, aborda a expansdo externa do pais, citando
exemplos de intervencdes norte americanas, principalmente na América Latina e Asia, onde, em
diferentes momentos, influenciou ou possuiu alguma ligacdo com golpes de estado contra governos
democraticos, em diversos paises, como o de Allende no Chile em 1973.

Aborda também, o referencial tedrico que permeia o Imperialismo, autores com vasta obra
sobre o assunto sdo citados, como Lenin e Rosa Luxemburgo, assim como Hannah Arendt.
Ademais, menciona a relevancia tedrica da obra “Império”?, de Michael Hardt e Antonio Negri,
publicada em 2000.

Harvey expde a decisdo de guerra unilateral contra o Iraque por parte do Estados Unidos em
2003, salientando o apoio de paises como Inglaterra e Espanha, assim como as negativas de nacfes
como Rdassia, Alemanha e Franca, em um contexto de grandes mobilizacdes populares anti-guerra,
ocorridas tanto em solo americano, como em outros paises, como Inglaterra e Brasil. Nesse sentido,
0 autor exibe uma critica as reais motivagdes que permearam a investida norte-americana ao Iraque,
com a possibilidade destas, estarem pautadas essencialmente no petréleo daquela regido.

Desse modo, de uma perspectiva geopolitica, Harvey argumenta sobre a importancia do
dominio sob o Oriente Médio, onde, segundo o proprio autor, desde a década de 1980 os Estados

Unidos mantém presenca militar na regido. O autor reafirma o pensamento do cientista politico M.

2 Nesta obra Hardt e Negri abordam sobre a nova roupagem do imperialismo no contexto de pés-modernidade e
globalizagdo. Ver em: HARDT, Michael; NEGRI, Antonio. Império. 32 edi¢do. Rio de Janeiro: Editora Record, 2001.
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T. Klare®, ao afirmar que, “quem controlar o Oriente Médio controlaré a torneira global do petréleo,
e quem controlar a torneira global do petroleo podera controlar a economia global, pelo menos no
futuro proximo” (p.25).

No segundo capitulo, o autor examina quais fatores influenciaram na expansdo do poder
norte-americano. Para cunho de andlise, Harvey define o termo “imperialismo capitalista”,
entendido como a fusdo contraditoria entre “a politica do Estado e do império” (p.31). O autor
afirma que o imperialismo deve ser compreendido através das logicas territorial e capitalista do
poder, estas que, possuem relacdo dialética, e “se entrelagam de formas complexas e por vezes
contraditérias” (p.34). Essas ldgicas se diferem entre si, no entanto, normalmente a logica
capitalista é a que predomina, embora em algumas oportunidades a légica territorial se sobressaia.

O autor salienta que a literatura sobre o imperialismo e o império supde, com demasiada
frequéncia, um facil acordo entre esses temas, onde “os processos politico-econdmicos sdo guiados
pelas estratégias do Estado e do império e que os Estados e os impérios sempre agem a partir de
motivacOes capitalistas.” (p.34). Assim, Harvey adentra os conceitos de poder e hegemonia, e
destaca 0 nome de Hannah Arendt*, que ao examinar as origens dos governos totalitarios, aborda
sobre a expansdo interminavel de poder pela classe hegeménica, assim como Gramsci®, que
parafraseado por Harvey, afirma que coer¢do e consentimento sdo elementos inerentes ao exercicio
do poder.

Dessa maneira, 0 autor argumenta que a hegemonia politica da-se em funcéo de trés planos:
lideranca e consentimento, dominio via coercdo, combinacdo de coer¢do e consentimento.
Analisando por essa perspectiva, o gedgrafo aponta que por determinadas ocasides, a Guerra Fria
conduziu os Estados Unidos a pratica de dominacdao econdmica definida pelo autor como “coergao
consentida”, e, todavia, em outras oportunidades, pela acdo politico e militar, frente aos perigos do
comunismo soviético, também em processo de expansdo. Nesse sentido, portanto, Harvey aponta
que a expansao geografica da acumulacdo do capital por parte dos Estados Unidos, se deu mediante

descolonizagédo e com o “desenvolvimento”, como meta para o resto do mundo.

¥ Michael T. Klare é professor da area de Ciéncia Politica da Universidade de Columbia, autor de diversas obras no
ambito da politica internacional. A obra a qual Harvey se refere é: KLARE, Michael. Resource wars: the new landscape
of global conflict, New York, Henry Holt, 2001.

* Em As Origens do Totalitarismo Hannah Arendt analisa os principais movimentos totalitarios ocorridos durante o
Século XX, entre eles o Nazismo na Alemanha. A obra foi publicada originalmente em 1951. Ver: ARENDT, Hannah.
As origens do totalitarismo. Leya, 2017.

® Ver: GRAMSCI, Antonio. Cadernos do carcere. Editora Record, 1999.
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Na segunda parte do mesmo capitulo, o autor aborda sobre a hegemonia neoliberal, entre os
anos de 1970 e 2000, no qual o capital financeiro, em um contexto de flexibilidade econémica,
denominado pelo autor como “acumulacdo flexivel”®, torna-se o locus central do sistema
econémico capitalista. De acordo com Harvey (2014) “o capital financeiro passou ao centro do
palco nessa fase da hegemonia norte-americana, tendo podido exercer certo poder disciplinar tanto
sobre 0s movimentos da classe operaria como sobre as agdes do Estado [...]”. (p.59).

No terceiro capitulo, intitulado “A opressao via capital”, Harvey discute sobre a “ordenagio
espacial”, ou ordenagdo espaco temporal, teoria por ele proposta, onde segundo o autor, a ordenacao
espacial nada mais é, do que a solucdo para as crises de sobreacumulacdo, intrinsecas ao
capitalismo. O autor relata ainda, sobre as mudancas nos modos de producdo na década de 1970,
principalmente em resposta a crise do Petréleo de 1973, marco simbolico da transformacao do
capitalismo, assinalado por dois processos principais: o deslocamento geografico dos processos
produtivos no espaco e a transferéncia do poder e do capital para as instituicdes financeiras.

Isso revela a producdo econdmica do espago. Entretanto, o novo imperialismo néo ocorre
apenas no sentido da acumulagdo econdmica, mas também pela “acumulacao via espoliacao” e pela
“coer¢do consentida”. Harvey dedica os dois Ultimos capitulos dessa obra para detalhar esses
processos, e, no que se refere ao primeiro, examina suas semelhancas com a acumulagéo primitiva’
de Marx, assim como o papel fundamental do Estado na producdo dos processos que a constituem.

A acumulacdo via espoliacdo ocorre de diversas maneiras, segundo Harvey, “com a
privatizacdo como um de seus principais mantras” (p. 120). O autor apresenta um exemplo pratico
da atuacdo da mesma, quando menciona sobre a expulsdo de popula¢Ges camponesas, assim como a
formacéo de proletariados despossuidos de terra, mencionando exemplos de paises como o México
e a India. David Harvey ainda comenta sobre recursos que possuam carater comum as populacdes,
CoOmo a agua, estarem na rota das privatizacdes, “(com insisténcia do Banco Mundial) e inseridos na
I6gica capitalista da acumula¢ao” [...] (p. 121). Esses e outros exemplos de acumulacdo via
espoliacdo, revelam a base tedrica marxiana do autor, no qual, de modo preciso, traz uma nova
roupagem ao conceito de Marx, aplicando-o aos fendmenos do capitalismo contemporaneo.

Alguns exemplos de acumulacdo via espoliacdo podem ser visualizados no estado do Rio

Grande do Sul, como o avango da soja no pampa gaucho, e 0 consequente esvaziamento

® Ver: HARVEY, David. Condigdo Pés-Moderna : uma pesquisa sobre as origens da mudanga cultural . 6 ed. Sao
Paulo: Loyola, 1996.

" Marx descreve o conceito de Acumulac&o Primitiva no capitulo 24 da obra O Capital. Ver: MARX, Karl. 1989. O
capital. v1.13 ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil AS.
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populacional dos municipios desse bioma, assim como a espoliagdo de populagdes tradicionais de
seus territorios originais, no que alguns autores, entre eles Marcel Achka, denominam como
“fendmeno da sojizag:ﬁos”, em traducao livre.

Harvey argumenta que do ponto de vista do sistema econdmico, a acumulacdo via
espoliacdo também contribui para solucionar o problema das sucessivas crises de sobreacumulacéo.
Isso se da, principalmente, pelo fato de a acumulacdo por espoliacdo possuir carater exploratorio, 0
que conduz a liberacdo de novos ativos, que vao desde espacos fisicos, até forca de trabalho,
garantindo, dessa forma, com que o capital se aposse destes ativos, destinando uso lucrativo aos
mesmos. E nesse Ambito que acontecem as privatizagdes, no qual o autor se refere como o “brago
armado” da acumulacdo por espoliacdo. (p.130).

O autor encerra este capitulo apresentando alternativas a acumulacdo por espoliacdo, onde
reitera a respeito das lutas de classe que permearam a acumulacdo primitiva de Marx, estabelecendo
um paralelo com as lutas politicas e sociais anticapitalistas e anti-imperialistas de nossa época.
Harvey enfatiza que “os movimentos politicos, para ter algum impacto macro e de longo prazo, t€ém
de sair da nostalgia com relacdo ao que se perdeu e, do mesmo modo, preparar-se para reconhecer
0s ganhos positivos a ser obtidos da transferéncia de ativos” [...] (p. 145.146).

No Rio Grande do Sul, por exemplo, 0 Movimento dos Trabalhadores Rurais sem Terra
(MST), em 2017, produziu algo em torno de 27 toneladas de arroz organico, sendo o maior produtor
de arroz sem veneno da América Latina, segundo dados do MST®. Além disso, em assentamentos
localizados em Piratini, Sul do estado, 0 MST produz mais de 50 variedades de feijdo organico,
comercializado em feiras organizadas pelo préprio movimento. O MST, assim como outros
inimeros exemplos, devem ser destacados como alternativas a acumulacdo por espoliacdo, por meio
do que Harvey denomina como “formas limitadas de expropriagdo” (p. 146), as quais, alguns
grupos alcancam relativa visibilidade politica, além de certa presenca na economia de mercado.

No capitulo final, Harvey discute acerca da coercdo consentida, onde expde a necessidade de
compreender estes processos através de uma dupla dialética: das l6gicas territorial e capitalista do
poder e em segundo lugar, as relagdes interiores e exteriores do Estado capitalista. Para isso, o autor

expde a importancia fundamental de observar que o imperialismo norte-americano passou de uma

8 O autor discute sobre “la aparicién y expansion progresiva desde Brasil y Argentina del fenomeno de sojizacion
(ACHKA, 2017, p. 126). Ver artigo completo em: ACHKA, Marcel. El bioma pampa: un territorio en disputa. In:
Olhares sobre o pampa: um territorio em disputa / organizadoras Carmen Rejane Flores Wizniewsky, Eliane Maria
Foleto. — Porto Alegre: Evangraf, 2017.

° O MST colheu 27 mil toneladas de arroz sem veneno. Ver em: https://www.extraclasse.org.br/edicoes/2017/04/mst-
colheu-27-mil-toneladas-de-arroz-sem-veneno/
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modalidade neoliberal, para a modalidade neoconservadora, que embora com diferencas no plano
tatico ou estratégico, se ligam nos mesmos objetivos imperialistas.

Nesse sentido, D. Harvey ainda enfatiza que uma alternativa, dentro do modo de producéo
capitalista, se daria por uma espécie de novo New Deal de alcance global, o qual o autor afirma que

significaria libertar a l6gica da circulacdo e acumulacao do capital de seus

“[...] grilhdes neoliberais, reformulando o poder do Estado segundo linhas bem mais
intervencionistas e redistributivas, conter os poderes especulativos do capital financeiro e
descentralizar ou controlar democraticamente o poder avassalador dos oligopolios e
monopolios [...]” (p. 167-168).

Assim, o autor encerra a obra destacando o papel crucial da dialética interior/exterior na
construgdo do imperialismo neoconservador norte-americano, e ressalta a importancia da reversao
dessa dialética, no sentido de impulsionar uma politica anti-imperialista.

Apesar de publicado em 2003, quinze anos atras, a obra de David Harvey nunca esteve tdo
atual, tendo em vista como se desenvolve a geopolitica contemporaneamente. Donald Trump,
empresario ligado ao capitalismo financeiro, é o atual presidente dos Estados unidos da América,
eleito sob o viés de uma politica que representou as alas mais conservadoras da sociedade
americana. Isso demonstra uma retomada ‘“neoconservadora” nos Estados Unidos. Conforme
Harvey destacara naquele contexto em referéncia ao ex-presidente George W. Bush: “o
neoconservadorismo substituiu o neoliberalismo defendido por Clinton” (p. 23).

No Brasil a situacdo ndo € diferente. Em tempos recentes, o pais também observa a ascensdo
do neoconservadorismo. Isso se dd em um periodo histérico marcado por crises econémicas e
politicas, que resultaram no impeachment da Presidente Dilma Rousseff, do Partido dos
Trabalhadores, em 2016. Além disso, 0 novo Presidente eleito do Brasil, em 2018, trata-se de Jair
Bolsonaro, politico e militar da reserva, Deputado Federal pelo Rio de Janeiro por diversos
mandatos. Cabe mencionar que a figura de Bolsonaro alcancou destaque nos ultimos anos através
do discurso de carater autoritario e conservador do politico, com a defesa de pautas
ultraconservadoras, como reducdo da maioridade penal e alteragdo no estatuto do desarmamento.
Isso se relaciona a fala de David Harvey, quando o autor salienta que “para o movimento

neoconservador, a adesdo a principios morais também ¢ vital” (p. 154).

"O presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — Brasil (CAPES). Cdédigo de
Financiamento 001”
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