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APRESENTAGCAO

Este documento destina-se a discussdo de allernativas para o ordenamento institucional do

desenvolvimento urbano no pais. Como se sabe, 0 exercicio das competéncias federais nessas areas foi

~ sumariamente excluido da agenda governamental dos Ultimos cinco anos, agravando o quadro de
caréncias do Setor.

A aceleragdo dos processos de degradagao social e ambiental nas cidades brasileiras representa um
incisivo indicador da necessidade de se recompor essas competéncias. O novo ordenamento devera se
impor na perspectiva de uma abertura econémica mais ampla, que venha a contemplar novas formas de
cooperaGao e parceria entre as esferas estatal e privada na produgéo da infra-estrutura urbana e regional.

O presente documento aborda essa questao com base na avaliagdo dos ordenamentos institucionais que
tiveram vigéncia no Brasil a partir da década de 1980 e & luz das novas formas de parceria e cooperagao
que possam advir de uma reforma do Estado. Destaca ao mesmo tempo, a importancia do controle social
como instrumento de ampliagao e consolidagao da cidadania e como requisito indispensavel a legitimagao
das estruturas publicas de regulagao e controle que venham a se formar.

Assim, propde-se como alternativa mais adequada para o reordenamento institucional do desenvolvimento
urbano do pais, a reorganizagdo matricial na qual os sistemas setoriais sdo organizados a partir de érgios
autdrquicos nacionais, com competéncias plenas de regulagdo e controle e sua articulagéo inter-setorial
realiza-se no dmbito de cadmaras setoriais coordenadas pelos sistemas de desenvolvimento urbano e
regional e de meio-ambiente.




I. QUATRO INSTITUCIONAL - RETROSPECTO .

Esta segéo trata do quadro msmucuonal do desenvolvimento urbano no Brasil em suas relagbes com as
politicas de governo, e traz um retrospecto das pnncnpals mudangas ocorridas desde a implantagdo do
Serfhau, em 1964. A periodizagao nao & rigida, pois ndo houve a pretensao de construir um histdrico sobre
a matéria.

1.1 O Modelo BNH/Sherfhau'

A preocupagdo com o planejamento global das agbes estatais nas dreas de habitagdo e infra-
estrutura urbana é relativamente recerite no Brasil. O primeiro instrumento de estruturagao planejada
das politicas habitacional e urbana em escala nacional foi o Serfhau - Servigo Federal de Habitagédo e
Urbanismo, instituido pela Lei 4.380, de 1964. Dava-se énfase na habitagac, sendo o urbanismo
enfocado principalmente do ponto de vista dos instrumentos de uso e ocupagéo do solo, em apoio a
programas habitacionais. Os planos direlores de entdo, inspirados na politica do Serphau,
dificilmente incluiam elementos de um desenvolvimento urbano integrado, no qual a infra-estrutura
publica fosse associada as fungdes produtivas da cidade. Muitas vezes os planos diretores eram
desenvolvidos apenas em fungdo da exigéncia de sua apresentagio para obter recursos do BNH
para programas habitacionais.

Em 1972, mediante o Decreto 71.353, foi implantado o Sistema de Planejamento Federal, com
objetivo de “coordenar a elaboragdo dos planos e programas gerais de Governo e promover a
integragdo dos planos regionais e setoriais” (art. 22, I). Mas a inclusdo formal do desenvolvimento
urbano como objeto do planejamento estatal veio a se concretizar apenas no |l Plano Nacional de
Desenvolvimento, instituido pela Lei 6.151, de 1974. A énfase principal era dada a organizagdo da
rede de cidades, da hierarquia de areas metropolitanas, pdlos secundarios e cidades de porte médio
e & estratégia de ordenagao do territério nacional.

Foi marcante, nesse periodo, a prioridade na descompressdo das grandes concentragbes urbanas
do Sudeste, em especial da Regido Metropolitana de Sao Paulo, a partir da interiorizacdo do
desenvolvimento. Em escala nacional, essa politica era executada mediante o incentivo fiscal
federal a investimentos realizados principalmente nas regides Norte e Nordeste, enquanto a estrutura
tributaria vigente estimulava os municipios a oferecerem incentivos proprios a implantagdo de
atividades industriais em seus territérios. Esses incentivos abrangiam desde isengdes fiscais por
diferentes periodos até a oferta gratuita de terra e de infra-estrutura, dando origem a uma disputa
acirrada, entre municipios, no intuito de atrair capitais.

A descentralizagao industrial foi de fato impulsionada, tanto na escala nacional como na estadual,
alterando a relagdo da Regido Metropolitana de Sdo Paulo com o interior. Mas os resuitados dessa
interiorizagdo, no que se refere a qualidade de vida e preservacdo do ambiente, sdo no minimo
discutiveis. O descompasso entre instrumentos de descentralizagdo da atividade econdmica e
politicas setoriais urbanas contribuiu para um tipo de desenvolvimento em que a descentralizacio, ao
invés de aliviar os problemas de compressdo e deseconomias dos centros de grande porte,
disseminava-os por novos polos, que passavam a reproduzir, em menor escala, 0s mesmos
problemas. Entre os mais evidentes destacam-se o desenvolvimento de cidades dormitério
adjacentes aos municipios industriais mais ricos, a disputa predatéria pelo uso de recursos naturais e
a saturagao dos sistemas de infra-estrutura urbana existentes. O modelo de interiorizagdo do
desenvolvimento do Il PND nao chegou a atingir seus objetivos de diminuir as desigualdades

reglonals

Seis anos mais tarde o [l PND, a partir das reformulagdes aprovadas pela Resolugdo 01/1880 do

Congresso Nacional, contemplava as redugdes de disparidades econdmicas e de qualidade de vida

como um de seus objetivos, a serem observados na politica de desenvolvimento urbano. Essa

preocupagéo abria a integragdo do conceito “macro” de desenvolvimento urbano a escala “micro”,

dos sistemas intra-urbanos. Ja eram entdo evidentes os problemas urbanos dos novos polos de

atividade econdémica, somados aos anteriores, nos grandes centros. As politicas setoriais de

habitagao e saneamento, esta ultima mcorporada as atribuigbes do BNH via Planasa, continuavam a -
se pautar— como até hoje — por uma visao setorializada.

As diretrizes gerais para integragao, entéo incipientes, eram de dificil implantagdo e dependiam de
muitas intermediagées entre administragdes regionais e locais e 6rgaos executores federais e, mais

" Esta subse¢do e as séguinles 1.2 e 1.3 utiliza documento preparado pelo Prof. Ricardo Toledo e Silva para o IPEA em 1993,
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ainda, de instrumentos legais, institucionais, técnicos e financeiros que as tornassem efetivas. A
autonomia administrativa e o poderio financeiro do BNH, por outro lado, determinavam uma atitude
refrataria daquele 6rgéo em relag@o a quaisquer iniciativas que viessem a alterar suas rotinas e lhe
conferiam o status de instancia de planejamento setorial, de fato, das politicas de habitagdo e
saneamento. E, por conseqiiéncia, do desenvolvimento intra-urbano.

I.2. O CNDU e a Abordagem Multissetorial

O 6rgao da Administragdo Federal encarregado de formular diretrizes e normas para a politica
urbana a época do |l PND era a CNPU - Cornissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica
Urbana. Seguindo os preceitos do Sistema de Planejamento Federal, a CNPU concentrava suas:
atividades na estruturagdo do sistema de cidades, inclusive as regides metropolitanas estabelecidas
pela Lei Complementar n? 14, de 1973. Para viabilizar a articulagdo entre os processos de
desenvolvimento inter e intra-urbanos com abrangéncia sobre as politicas setoriais, era necessério
rever a articulagao institucional. E isso foi feito com a criagdo do CNDU - Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, nos termos do Decreto 83.355, de 1979, que sucedeu a CNPU. O
Conselho tinha como competéncias:

e ‘propor diretrizes, estratégias, prioridades e instrumentos da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano:

e propor programas anuais e plurianuais de investimentos urbanos e a programagio de apoio
financeiro oficial ao desenvolvimento urbano;

e propor a programagéao anual do Fundo nacional de Apoio ao Desenvolvimento Urbano e de outros
recursos destinados a programas de desenvolvimento urbano, a serem despendidos diretamente
pela Unido e transferidos nos estados, Distrito Federal e municipios, especialmenta os relativos a
habitagdo, saneamento, dreas industriais, transporte urbano e administragic metropolitana e
municipal;

» propor os instrumentos financeiros, fiscais e crediticios;
» propor a legislagdo basica e complementar;
o expedir normas e diretrizes.”(Brasil - MINTER/CNDU, 1982: 10)

O Consetho, presidido pelo ministro do Interior, era composto por representantes da Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica, dos ministérios dos Transportes, da Fazenda, da
Industria e Comércio, das Comunicagdes, da Justica e da Aerondutica, do Banco Nacional de
Habitagao - BNH, da Empresa Brasileira de Transportes - EBTU e mais trés membros nomeados
pelo Presidente da Republica. Apesar de originalmente concebido com uma visdo idealizada do
planejamento, 0 CNDU constiluiu um canal importante e pioneiro para trazer para dentro da
Administragao Publica, nas trés esferas, a preocupagdo de harmonizar as politicas setoriais. O
ideario do desenvolvimento urbano, como palavra-chave de articulagao entre as politicas setoriais e
de integragdo com os planos de desenvolvimento regional, mostrava-se, desde o inicio da década de
1980, muito mais proximo a abertura democratica exigida pela sociedade do que as autoritarias
estruturas dos SFH e SFS. Ironicamente, estas sobreviveram a todos os desmontes institucionais e
perduram, ainda que parciaimente, até hoje.

1.3. Da “Nova Republica” ao “Brasii Novo”

A “Nova Republica” criou o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente - MDU, que
incorporava o0 CNDU e o Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA como 6rgéos colegiados
encarregados de propor as politicas de desenvolvimento urbano e de meio ambiente. Instituido pelo
Decreto 91.145 de 1985, o MDU tinha como areas de competéncia a politica habitacional, a politica
de saneamento basico, a politica de desenvolvimento urbano e a politica de meio ambiente. Aléem do
CNDU e do CONAMA eram a ele vinculados a SEMA - Secretaria Especial de Meio Ambiente, o BNH
e 0 DNOS - Departamento Nacional de Obras e Saneamento.

Os objetivos estabelecidos pelo | PND - NR em relagdo a politica nacional de desenvolvimento
urbano eram extremamente abrangentes e ambiciosos. O combate a miséria e o desenvolvimento
socialmente equénime, que se impunham como diretrizes prioritarias de todas as politicas publicas
entao propostas, eram abordados, no que se refere a politica urbana, nos seguintes termos:




» ‘“selegao prioritaria de programas ou projetos de infra-estrutura que atendam aos estratos sociais
mais carentes:

e recuperagao progressiva das condigdes de infra-estrutura e moradia;
¢ ampliagdo do acesso ao consumo de bens e servigos;

» promogédo do gerenciamento local — pelas prefeituras e entidades metropolitanas — das agbes
setoriais em habitagdo, saneamento, transportes, educagéo, satide e abastecimento;

o articulagdo com 6rgdos setoriais, visando ao estabelecimento da politica de localizagido de
programas e projetos do governo federal, em consonéncia com os objetivos de descentralizagdo
industrial; .

o distribuicdo de competéncias entre as esferas de governo, preservando o papel que devem
desempenhar na formulagao e execugao de politicas de desenvolvimento urbano;

» revisdo, atualizagdo e aperfeigoamento do instrumental juridico sobre desenvolvimento urbano,
com destaque para a regularizagao de terrenos urbanos, de modo a adequar a propriedade
imobilidria a sua fungéo social;

e execugdo de plano nacional de reorganizagéo territorial, direcionando o processo de crescimento
urbano entre regides metropolitanas, cidades médias e pequenas. “(Brasil - | PND - NR, 1986:
242)

A politica de desenvolvimento urbano regularia tanto o atendimento as necessidades basicas em
infra-estrutura e servigos para o conjunto da populagdo urbana, como a distribuigdo espacial dos
investimentos, com vistas a otimizar o aproveitamento da infra-estrutura e evitar novas situagdes de
explosdo de demanda. O proprio PND - NR reconhecia ser para isso indispensavel a imediata
implantagdo de mecanismos de diferenciagdo de municipios e respectivas competéncias, de
promogao da capacitagdo dos governos locais e de aperfeicoamento do instrumental juridico, em
nivel federal, referente ao sistema nacionai de desenvolvimento urbano, a legislagdo metropolitana e
ao controle do uso do solo urbano (Op. cit.: 242-243).

Uma politica dessa envergadura implicaria proceder a revisbes profundas nas poderosas estruturas
dos SFH e SFS, nas diretrizes de desenvolvimento regional executadas pelas superintendéncias
vinculadas ao MINTER (Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia - SUDAM,
Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE, Superintendéncia do
Desenvolvimento do Centro-Oeste - SUDECO, Superintendéncia Especial da Regido Sudeste -
SERSE, Superintendéncia da Regido Sul - SUDESUL) e na politica de desenvolvimento industrial
emanada do CDE e do Ministério da Industria e do Comércio - MIC. Isto s6 no que se refere a
articulagdes intra-governamentais, na propria esfera. No relacionamento com as demais esferas de
governo impunha-se a implantagao do sistema de secretarias e conselhos estaduais de
desenvolvimento urbano e a execugdo de programas macicos de capacitagao técnica e gerencial das
prefeituras. Como é sabido, isto nunca aconteceu. Na maioria dos estados foram criadas secretarias
de desenvolvimento urbano, com vistas & integragdo de um sistema nacional. Mas na pratica esse
sistema ndo chegou a ser implantado, devido a inUmeros problemas que antecediam a sua
estruturagao formal.

A revisdo do SFH e do SFS na profundidade exigida punha em cheque a estrutura do BNH e sua
vinculagdo com os drgdos da administragdo direta (em especial do MDU) e, evidentemente,
envolveria um processo penoso de articulagio institucional. A estrutura do Banco era muito mais
forte e consolidada que a do ministério ao qual se vinculava e do qual emanariam as politicas
setoriais a executar. Em 1986, o BNH foi extinto e suas atribuigdes absorvidas pela CEF. Se a
articulagdo institucional j& era dificil com o BNH, apds sua extingdo mostrava-se virtualmente
impossivel: primeiro pelo fato de a Caixa Econémica Federal - CEF estar vinculada ao Ministério da
Fazenda e ndo ao MDU e, segundo, devido ao enorme esforgo de adaptagao exigido para integrar as
rotinas dos SFH e SFS a estrutura da CEF, inviabilizando quaisquer alteragbes de carater

programatico.

Privada do que seria seu instrumento vital de execugdo, a politica urbana em gestagdo no .
CNDU/MDU foi em grande parle abortada. Sobraram os programas de capacitagdo e
desenvolvimento tecnoldgico, as propostas de aracabougo juridico e institucional, o apoio aos .
trabalhos legislativos, a par de alguns projetos em areas metropolitanas financiados parcialmente -
pelo BIRD. As secretarias setoriais trabalhavam com a articulagdo das respectivas politicas e de uns




poucos projetos demonstragdo — Pronid, Saneamento Rural — além dos convénios celebrados com
governos estaduais e prefeituras em suas areas de competéncia.

Esse processo durou até setembro de 1987, quando o MDU foi sucedido pelo MHU - Ministério da
Habitagdo, Urbanismo e Meio-Ambiente, nos termos do Decreto 95.875. O novo Ministério mantinha
as mesmas atribuigdes basicas do MDU, acrescidas de competéncia sobre a politica de transporte
urbano. Dos 6rgéos inicialmente vinculados saia 0 DNOS, mas em compensagéo entravam a CEF e
a EBTU, antes vinculadas respectivamente aos ministérios da Fazenda e dos Transportes. A
estrutura estava formalmente recomposta, principalmente devido a vinculagdo da CEF, uma vez
reunidos os Orgaos de formulagdo das politicas setoriais e respectivos executores. Mas a
sustentagdo politica daquela concepgéo estava comprometida: o processo de negociagdo na
Constituinte conferia importdncia maior a celebragdo de convénios para execugio de obras do que a
formulagdo de politicas publicas abrangentes da competencsa do MHU. o “novo” Ministério, envolto
em uma gigantesca quantidade de convénios com prefeituras® e esvaziado de seu conteudo técnico
cedia lugar, um ano depois, ao Ministério da Habitagdo e do Bem-Estar Social, nos termos do
Decreto 96.634, de outubro de 1988.

As politicas setoriais de saneamento e transporte urbano foram distribuidas aos minictérios da Satde
e dos Transportes, enquanto o CNDU era “devolvido” ao MINTE R, mais esvaziado do que jamais
esteve de seu conteudo planificador e normativo. O sistema de meio ambiente, SEMA e CONAMA,
também passava para o MINTER. Qualquer fimbria de politica integrada que porveniura tivesse
resistido aos sucessivos desmontes dos MDU/MHU era agora neutralizada pela completa
fragmentagdo dos programas setoriais. A CEF se mantinha vinculada ao MBES, que passava a
incorporar os Grgdos assistenciais Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia - LBA, CORDE,
FUNABEM e SEAC. O conceito de politica habitacional para populagéo de baixa renda subjacente a
essa organizagao vinculava-se agora ao conjunto das agdes assistenciais e ndo mais da infra-
estrutura publica e do desenvolvimento urbano. Mas esse quadro ndo chegou sequer a definir-se,
pois o ministério foi extinto pela MP 029, de 15 de janeiro de 198¢5.

O MINTER passava a abrigar a Secretaria de Desenvolvimente Habitacional e a CEF voltava ao
Ministério da Fazenda. Completava-se, assim, o ciclo da fragmentagao, pois o tltimo elo de ligagao
entre as competéncias planejadora e executiva ainda existente na politica habitacional, j& sem
qualquer tipo de integragao inter-setarial, era desfeito. A melancolica agonia do CNDU e o que
restava do sistema nacional de desenvolvimento urbano tiveram um fim na reforma administrativa do
inicio do Governo Collor, que deu o tiro de misericérdia. O desenvolvimento urbano e a ordenagdo do
territdrio foram sumariamente eliminados da composigao dos 6rgaos federais.

A estrutura do desenvolvimento urbano ficava virtualmente identificada com as Secretarias Nacionais
de Habitagdo e de Saneamento, do Ministério da Agao Social. Retirava-se, dessa forma, o carater de
integragdo multissetarial da politica de desenvolvimento trbano e, pior ainda, passava-se a conferir
um carater primordialmente assistencialista a esses setores, em virlude de sua vinculagdo a
estrutura de agao social. Como ganho, pode-se apontar o fato de que essas secretarias nacionais
passaram a ter poder de fato sobre a liberagdo de recursos dos SFH e SFS. Isso nunca havia
ocorrido nas formulagdes anteriores, o que tornava os atos dos 6rgdos da administragdo direta
praticamente indcuos. Mas essa a vantagem mostrou-se apenas tedrico uma vez que a estrutura da
Administragdo Direta foi notoriamente capturada por agentes estranhos ao interesse publico. De fato,
ndo houve qualquer avango na diregdo de um maior controle sobre os sistemas setoriais. Ocorreu
apenas um deslocamento da fonte de arbitrio, que ndo deixava de existir.

Os desdobramentos desses sucessivos desmontes institucionais foram muito mais profundos que o
simples remanejamento de oOrgdos da burocracia federal. A cada um desses movimentos
correspondeu a desarticulagdo dos sistemas de pesquisa, treinamento e desenvolvimento
institucional que se vinham estruturando, ainda de forma incipiente, nos estados e municipios.
Obviamente tiveram melhor condigéo de sobrevivéncia, em nivel estadual ou municipal, as estruturas
mais sélidas pertencentes &s unidades mais ricas e methor capacitadas. Mas o embriao do sistema,
regional e nacionalmente articulado, foi liquidado. Paradoxalmente, o processo de descentralizagédo
de encargos previsto na Constituigdo de 1988, que estabelece como competéncia comum da Uniao,
dos estados e dos municipios a execugio da maior parte das politicas setoriais ae desenvolvimento
urbano, necessitaria da estrutura institucional desmontada. A simples transferéncia de encargos e de
compeléncias executivas para instancias de governo técnica e gerencialmente despreparadas ndo

A época do incéndio do edificio da MBES, em outubro de 1988, estimava-se em 16 mil o numero de pr acessos que tramitavam no
orgdo, a maioria constituida por convénios com prefeituras.




configura descentralizagdo de poder. Ao contrario, agrava a dependéncia das unidades menos
capacitadas.

A atual estrutura das secretarias de habitagdo e de saneamento instituidas no Governo ltamar
Franco, na esfera do MBES, assemelha-se a penultima configuragéo institucional do Governo
Sarney, ao vincular as politicas setoriais 2 competéncia da agdo social. A existéncia do Ministério da
Acéao Social, também criado nesse Governo, ndo muda em nada o quadro de omissio e descontrole
em relagédo a politica urbana e regional federal. Esse Ministério ndo chegou a constituir-se em 6rgéao
de regulagdo e ordenagdo do desenvolvimento regional e urbano. Aparentemente, o conceito de
agdo regional a ele associado diz respeito a programas e projelos de iniciativa governamental, como
o de reversao do rio Sdo Francisco, mas nao ha nada que se assemelhe a uma politica nacional de
ordenagao do territério.

1.4. Quadro de Fundo da Trajetéria Institucional

Esse breve retrospecto demonstra o retrocesso que marcou o sistema de planejamento e gestio
urbanos, a partir de 1987. Varias razdes provavelmente contribuiram para esse esvaziamento:
interpretagbes equivocadas do conceito de Desenvolvimento Urbano, estabelecido pela Constituigio,
prevaléncia do clientelismo politico sobre as fungdes de planejamento e regulagdo dos drgios
setoriais, associagdo do planejamento e seus instrumentos ao autoritarismo.

Os arranjos institucionais que procuraram conferir um ordenamento a agido federal no
desenvolvimento urbano e regional nunca conseguiram superar duas limitagées basicas. Uma, de
nao ter reconhecido a multipiicidade de agentes que de fato determinam os processos de
desenvolvimento urbano e regional e, por conseqiiéncia, de ndo ter estabelecido bases para
articulagbes amplas, que envolvessem esses agentes. Outra, de ndo contar com instrumentos
minimamente elicazes de controle das politicas setoriais mais diretamente afetas a politica de
desenvolvimento urbano, como as de habitagao, saneamento e transporte urbano.

Na raiz dessas limitagdes encontra-se, provavelmente, a falta de clareza quanto a prépria insergao
do objeto da politica — o desenvolvimento urbano e regional — no conjunto das compeléncias de
governo. Os arranjos institucionais vigentes durante o regime autoritario, até a primeira fase do
CNDU, foram marcados por um conceito de planejamento que trazia subjacente a idéia de que os
diferentes processos envolvidos no desenvolvimento urbano poderiam ser controlados a partir de
uma racionalidade maior, superior & de cada um deles isoladamente. Para isso se foram propostos
instrumentos mistos de um Estado elitista com os de um Estado corporativista.® A modernidade
buscada pelo regime autoritario quase sempre era identificada com esse arranjo institucional
elitista/corporativista, que por sua prépria natureza n3o era capaz de abrigar politicas de corte
harizontal, com desdobramentos supra-setoriais e de grande capilaridade social.

Na fase seguinte, com o fim do regime autoritério, a organizagao institucional do desenvolvimento
urbano era nitidamente dirigida para um Estado pluralista, que corresponderia aos anseios de
democratizagdo manifestados pela sociedade. De fato, a concepgdo do sistema nacional de
desenvolvimento urbano tinha um carater mais mobilizador do que planejador e procurava instituir
instrumentos mais de articulagdo do que de controle. No entanio, as estruiuras de decisdo e
execugdo dos setares afetos & palitica de desenvolvimento urbano continuaram praticamente
inalteradas em sua concepgao elitista/corporativista.

As aberturas nas politicas setoriais nunca passaram do limite de uma participagdo contida nos
proprios setores, o que conferiu talvez um deslocamento de seu eixo para uma prevaléncia do
componente corporativo — e ndo mais do elitista. Mas isso estava longe de uma atitude pluralista no
ambito setorial. Ndo se pode confundir um movimento de democratizagao interna de uma corporagao
com a abertura da prépria corparagdo. E essa confusdo parece ter sido fatal para a estrutura
institucional do desenvolvimento urbano no sistema MDU/CNDU, uma vez que ela pressupunha a
subordinagdo das politicas setoriais a uma racionalidade multissetorial, que emergiria de uma politica
nacional ampla, de corte pluralista.

3 Sobre as posturas e instrumentos dos Estados elitista, pluralista e corporativista, em sua relagdo especifica com as politicas
urbanas, ver Savitch (1988).




Il. QUADRO ATUAL E REQUISITOS BASICOS DE UM NOVO ORDENAMENTO
1l.1. Globalizagdo e Descentralizagdo

A agenda de desenvolvimento urbano da ONU para a década de 1990 tem como objetos centrais e
integrados o aumento da produtividade econémica, a redugao da pauperizagdo e a administragdo do
meio ambiente nas cidades (World Bank, 1991). Essas trés linhas de agéo seriam coordenadas por
instancias de gestdo urbana adequadamente preparadas para articular capacitagbes setoriais que,
quando dispersas, tém prejudicado a eficacia de suas ages isoladas.

O conceito de gestao urbana aparece, no final da década de 1980, como o elemento que faltava para
tornar eficazes os componentes setoriais de intervengdo que predominaram nas agendas
precedentes e para integra-los a alguns conceitos chave da atual politica de desenvolvimento das
agéncias internacionais: descentralizagao, privatizagdo, valorizagao das ONG's, participagdo da
comunidade, preservagdo ambiental.

Reconhecer competéncia privilegiada as instancias supra-setoriais para a coordenagido do
desenvolvimento urbano constitui, na nossa avaliagdo, um avanga em reiagdo aos modelos
gerenciais precedentes, fundados na setorializagdo. Mas a estruturagdo dessa gestao urbana, sua
legitimagdo como processo democratico e sua inser¢gdo no desenvolvimento regional, nacional e
internacional carecem de uma reflexdo mais aprofundada.

A agdo de um modelo de economia globalizada, que envolve super-especializagdo e
desindustrializagao, tem tido efeitos de profundo agravamento das condigdes sociais e ambientais
em importantes centros urbanos das democracias industriais avangadas. E notério o caso de Los
Angeles, sempre citado como um dos principais paradigmas de metropole global, em que o
acelerado crescimento econémico pos-industrial tem sido acompanhado por uma intensificagdo da
deterioragdo social e ambiental (Davis, 1993). Esse processo tem sido agravado por uma atitude
marcadamente isolacionista da nova elite econdmica pds-industrial, que ao contrario dos grupos
dominantes tradicionais ndo assume qualquer parcela de responsabilidade sobre as condigbes
sociais e ambientais da regido metropolitana em que habita (Lasch, 1994). A nova elite globalizada
desvencilha-se de quaisquer vinculos com sua regido de origem e estabelece conexdes diretas com
seus pares de outras metropoles globais, facilitadas pelo amplo acesso aos varios meios de
comunicagao (Lasch, op. cit.)

Essa atitude se justapde aos processos de produgdo flexivel e de aumento da produtividade do
trabalho, que caracterizam a economia globalizada. E se o agravamento das diferengas interpessoais
de renda associado ao isolacionismo das elites tem se constituido em molivo cada vez maior de
preocupagao entre as sociedades das democracias industriais avangadas, este assume um carater
nitidamente explosivo em um pais como o Brasil, que ostenta um dos piores perfis de distribuigio de
renda em todo o mundo.

Artigo recente da revista The Economist (11-94: 19) aponta para um preocupante e inédito
agravamento das desigualdades sociais na Gra Bretanha e nos Estados Unidos, em comparagéao
com outros paises industrializados avangados. Considerando que todos os paises desenvolvidos
sofreram influéncias mais ou menos equivalentes de uma competi¢ao global que levou a alteragdes
importantes de seus perfis tecnologicos, o arligo questiona quais as razdes particulares que levaram
a um agravamento maior das desigualdades naqueles dois paises. E a resposta é dada pela
intensidade da desregulamentagdo econdmica, que teria levado a efeitos mais profundos que nos
paises da Europa Continental e Japao, que mantiveram os principais componentes de seus estados
de bem-estar social.

Sem derivar para uma discussao que fugiria ao escopo destes subsidios, ¢ importante atentar para
as magnitudes de desigualdades abordadas naquele artigo, em comparagao com as do Brasil.
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TABELA 1

Palses Selecionados: indicadores de distribui¢do de renda

-20%(A) | +20%(B)
Brasil 1989 2,1 67,5 32,1
Chile 1989 3,7 62,9 17,0
México 1984 4,1 55,9 13,6
Malasia 1989 4,6 7 53,7 11,7
Venezuela 1989 4.8 49,5 10,3
Singapura 1982-83 51 48,9 9,6
Estados Unidos 1985 4,7 41,9 8,9
Hong Kong 1980 54 47,0 8,7
Tailandia 1988 6,1 50,7 8,3
Reino Unido 1979 58 39,5 6,8
China 1990 6,4 41,8 6,5
Franga 1979 6,3 408 6,5
ltalia 1986 6.8 410 T . 60
Alemanha 1984 6.8 387 1T 57
Indonésia 1990 | 8,7 42,3 4,9
india 1989-90 8,8 41,3 47
Japao 1979 8,7 37,5 4,3

Fonte: World Development Report, 1993.

Relagio entre a renda dos 20% mais ricos sobre os 20% mais pobres

Brasil

Chile
México
Malasia
Venezuela
Singapura
Estados Unidos
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Reino Unido
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~ltalia
Alemanha
Indonésia
india

00 50 100 180 20,00 2500 3000 350

Fonte: IBGE (Censo Demogralico de 1991)

O indicador alarmante da desigualdade americana relatado pelo Economist (op. cit.) corresponderia
a uma apropriagao da riqueza nacional, pelos 20% mais ricos, de aproximadamente 11 vezes a fatia
do PIB detida pelos 20% mais pobres. Para a Gra-Bretanha essa relagdo cai para aproximadamente
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oito vezes, considerando os mesmos grupos, e é considerada igualmente alarmante.* Observa-se,
no entanto, que essas disparidades sdo ainda muito modestas se comparadas & proporgéo 32,14
vezes maior da fatia da renda nacional apropriada pelos 20% mais ricos do Brasil, em relagdo aos
20% mais pobres. E sdo também modestas em relagédo as 17 vezes que separam a renda dos mais
ricos dos mais pobres no Chile, pais que é freqlientemente evocado como paradigma de sucesso
das politicas de ajuste preconizadas pelas agéncias internacionais.

A associagdo entre esses elementos de desigualdade e as atitudes isolacionistas das elites
globalizadas em relagdo as suas regibes e localidades, fraz um quadro bastante desanimador para
as reais potencialidades de um modelo institucional de politica urbana que assente sobre as
premissas de descentralizagéo e de pluralidade de representagdo social. Primeiro, porque a escala
do poder local ndo abrange as principais conexdes dos recursos naturais e da infra-estrutura com as
disponibilidades regionais e nacionais. Segundo, e talvez mais importante, porque a base territorial
de referéncia das elites que controlam esses recursos também nao é local e isso faz com que elas
sejam intangiveis — e portanto descompromissadas — nos possiveis pactos, que se venham a
celebrar localmente.

A experiéncia das grandes metrépoles pés-industriais dos paises capitalistas avangados mostra que
a tendéncia dessas elites, diante da deterioragdo do ambiente e dos servigos publicos em um
contexto de liberalizagdo econémica, tem sido a de procurar solugbes privadas para seus problemas
especificos e ndo a de participar de um esforgo coletivo de revalorizagdo dos bens e servigos
comuns (Lasch, op. cit.; Davis, op. citl; Savitch, op. cit.).

Se isso se registra em paises com larga tradigdo de envolvimento pluralista e comunitario, como é o
caso dos Estados Unidos, com maiores razées deve ocorrer no Brasil. O envolvimento das elites
brasileiras em projetos de interesse comunitario é historicamente quase inexistente, a ndo ser em
casos em que a criagdo de uma infra-estrutura local se impusesse como parte inlegrante do
esquema de viabilizagdo da atividade econdmica, ou de casos de agbes assistencialistas, em geral
associadas a alavancagens politicas ou publicitdrias e sem nenhum compromisso de continuidade.
Por isso, um modelo institucional baseado em principios de participagao politica pluralista e com
expectativa de compromissos de parceria publico-privado articulados em ambito estritamente local,
parece nao ser a uma realidade como a brasileira.

Isso ndo diminui a importancia do ambito local na materializagdo do controle social direto e na
articulagdo entre os componentes capilares das diferentes politicas setoriais. Esses sdo elementos
vitais de uma efetiva apropriagdo multissetorial dos processos de desenvolvimento urbano e regional
e de uma democratizagdo do Estado através de praticas pluralistas de agdo politica. Ndo obstante
essa importancia, € preciso reconhecer que a estrutura institucional do desenvolvimento urbano e
regional ndo pode prescindir de articulagdes mais amplas que as da escala local, de acordo com as
competéncias tipicas da Uniio e dos estados.

A base doutrinaria da competicdo no Estado liberal assenta-se sobre a igualdade de oportunidades
entre os competidores. E inconcebivel, em um pais com os niveis extremados de desigualdade
interpessoal e inter-regional de renda como o Brasil, partir diretamente para um modelo de
competi¢do aberta entre cidades e regides. E papel inalienavel das esferas supra-locais do Estado
prover instrumentos adequados para mitigagdo das distor¢gdes mais flagrantes e para a superagéo, a
longo prazo, dos desequilibrios estruturais. Esse é o papel que, na nossa avaliagido, deve ser
resgatado em um novo ordenamento institucional do desenvolvimento urbano em ambito nacional.

li.2. Desconcentragdo Demografica e Concentragdo de Renda

A suposicdo de que um processo desconcentrado de desenvolvimento urbano tem, como
conseqUéncia a mitigagdo das desigualdades interpessoais de renda, ndo tem respaldo empirico na
realidade brasileira. A década de 1980, no Brasil, foi um periodo em que as taxas de crescimento
demografico dos estados mais populosos e das regides metropolitanas, em particular, registraram
quedas dramaticas com relagdo as da década precedente,

4 . « s g . .

Os nuimeros apontados pelo Economist sdodiferentes dos relacionados na tabela, devido provavelmente, aos anos de
referéncia. Embora a revista ndo explicite as datas e fontes de origem de cada uni dos dados, depreende-se pelo contexto que
estes sejam relativos a 1992. ‘
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TABELA 2

Brasil e Estados Selecionados.
Taxas Médias geométricas de crescimento da Populagédo Total

Sao Paulo 3,49 2,02
Rio de Janeiro 2,30 0,99
Minas Gerais 1,54 1,49
Parana 0,97 0,90
Santa Catarina 2,26 2,05
Rio Grande do Sul 1,55 1,47
Pernambuco v 1,76 . 1,34
Bahia 2,35 2,04

2,48 1,89

Fontes: FIBGE, Anuério Estatistico do Brasil (1990) e Sinopse preliminar do censo demografico (1991).

As nove Regides Metropolitanas detinham cerca de 25,5% da populagio brasileira em 1970 e 29,0%
em 1980, passando a abarcar 28,9% em 1991 (Emplasa, 1992:36). Este dados, ainda que baseados
nos resultados preliminares do Censo de 1981, indicando uma ligeira tendéncia de diminuigdo na
participagdo da populagao residente nas Regides Melropolitanas, sinalizam no minimo, uma inflexao
na curva histdrica de crescimento do percentual da populagao brasileira residente nas metrépoles.

TABELA 3

Regioes Metropolitanas,
Taxas Médias Geométricas de Crescimento da Populagao Total

Sao Paulo 4,46 1,86 ,
Rio de Janeiro 2,47 0,57
Belo Horizonte 4,70 2,85
Porto Alegre 3,84 2,78
Recife 2,74 1,81
Salvador 4,41 3,10
Fortaleza 4,30 3,44
Curitiba : 5,78 2,04
29N - 4,30 2,67

Fonte: EMPLASA (1992:36, ef. FIBGE, Censos demogralicos e Sinopse preliminar censo demografico de
1991).

Esses indicadores de relativa contengdo do crescimento nas grandes regides metropolitanas sdo
confirmados pelas observagées de Francisconi e Pereira (1994: 14), que apontam para uma
evolugdo mais acentuada em cidades com populagdo entre 300 e 500 mil habitantes (3.24%),
seguidas pelas de populagao entre 100 e 300 mil habitantes, com énfase na Regido Nordeste.

Ao se observar a evolugdo da concentragdo de renda no periodo, constata-se que hd um
agravamento com respeito as décadas precedentes e que, de fato, a desconcentragdo representada
por um crescimento relativamente maior das cidades de menor porte ndo se traduzsu em melhora da
distribui¢ao interpessoal de renda.
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TABELA 4

Brasil e Regides. ,
Percentual de Renda Apropriado pelos 40% mais pobres e
pelos 10% mais ricos da populagdo

Centro-Oeste 14,8 36,4 13,0 44,1 09,1 49,6 08,7 48,4
Norte 18,8 30,5 15,9 39,3 11,6 43,2 09,9 44,4
Nordeste 15,9 37,6 135 | 449 10,26 49,6 12,5 48,0
Sudeste 12,3 ‘36,3 10,7 42,3 10,0 445 09,0 45,5
Sul 17,0 32,1 13,2 40,7 10,7 45,6 10,1 44,2

15,8 34,6 13,3 42,3 10,4 46,7 10,0 46,3

Fonte: Romao (1991:105-6)
(‘) O limiar do nivel de pobreza adolado corresponde ao rendimenlo familiar igual a um salério minimo do ano

base de 1981.

No que se refere as regides metropolitanas, em particular, Francisconi e Pereira {op. cit.L 21)
mostram que a pobreza absoluta foi agravada de maneira geral em faxa superior & do préprio
crescimento demografico. No caso especifico da Regido Metropolitana de Sao Paulo, Lopes e
Gottschalk (1990:108) mostram um crescimento alarmante da pobreza, no curto periodo de 1981 a
1987.

TABELA5

Regido Metropolitana de Sdo Paulo, Porcentagem de
Famiflias abaixo do Nivel de Pobreza

Renda familiar (até 4 salarios minimos) 39,7 » 47,8
Renda do chefe (até 3 salarios minimaos) 46,1 56,5
Renda familiar do chefe “per capita” (até 1 s. m.) 51,5 58,8

Fonte: Lopes e Gottschalk (1990: 108).

Fazendo-se uma correlagdo entre esse aumento de pobreza e as taxas de crescimento do PIB, que
na década de 80 apresentou um acumulado de 15%, contra quase 100% na década anterior (Leal e
Duque, 1991.75), as perspectivas da década de 80 s&o bastante desanimadoras. Os primeiros anos
da década registram uma queda de 4,7% do PIiB, o que certamente tem efeitos profundos de
agravamento da pobreza, a despeito da recuperagdo de crescimento econémico que se afigura nos
anos seguintes. O efeito residual desse agravamento sera dificil de contra-arrestar, mesmo na

perspectiva de retomada do crescimento.

Além disso, a estrutura de emprego tem se alterado em fungdo das transformagdes da economia
mundial, caracterizadas pela superespecializagdo econdmica e pela desindustrializagdo de
imporlantes concentragdes urbanas. Isso significa que a retomada do crescimento, no modelo de
uma economia globalizada, ndo deve gerar uma expansao proporcional do emprego, uma vez que
essa globalizagdo tem sido acompanhada de uma expansdo do desemprego estrutural (Monthly
Review, 1992)

Tudo isso evidencia que a superagao dos processos de pauperizagdo urbana permanece como um
grande desafio para a sociedade brasileira, demandando, politicas especificas e coordenadas desde
a esfera nacional até as esferas locais. Assumir que a pobreza urbana podera ser superada
automaticamente a partir da relomada do crescimento econémico e que o0s processos de
degradagao social e ambiental que 1ém se agravado nas cidades brasileiras poderdo ser controlados
em ambito municipal, corresponde a ignorar a génese, a. complemdade e a magnitude do -
desenvolvimenta urbano e regional do Pais.-
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IL.3. Os Instrumentos de Gestdo em uma Perspectiva Pluralista

As relagbes entre os agentes do desenvolvimento urbano sdo mediadas por diferentes formas de
organiza¢do do Estado e a cada uma delas corresponde um processo distinto de tomada de
decisdes e de insergdo das diferentes pressdes e anseios sociais.

No modelo desenvolvido por Savitch (op. cit.) para a analise das politicas urbanas em trés cidades
pés-industriais (Nova lorque, Paris e Londres), sao identificadas trés formas diferentes de
organizagdo do poder estatal, definidas como elitista, pluralista e corporativista. Nas segdes
anteriores j& foram feitas referéncias a essas trés formas de exercicio de poder, inclusive com
respeito a situagbes especificas da realidade brasileira. Tanto essas siluagdes como aquelas
descritas para os casos das trés grandes metrépoles globais, evidenciam que a organizagdo e o
exercicio do poder estatal dificilmente se identificam com apenas uma das alternativas tragadas no
plano tedrico. Em geral elas se misturam e resultam em modelos hibridos de decisao e participagao.

Esquematicamente, a celebragdo de acordos nesses trés modelos de organizagido estatal
organizam-se conforme a tabela que segue:

TABELA 6

Compromissos Politicos no Elitismo, no Pluralismo e no Corporativismo

Grupos privados Elite politica ou tecnocrata

i

Classe dominante

INICIATIVA tomada por
ENVOLVIMENTO Dominacs deciss Conflito - decisbes sao | Colaboragdo - deci-
Processo f)mlnag‘zo '-t ecisoes compromissadas, reflor-!Gdes sdo ou deixadas
Resultado sao mantiaas intactas madas ou abandonadas |intactas ou compromis-

adas.

Agentes Privados - em Agente Privados - em- :raz?ézrs\dir::r?tggosvin-
A i o> " =" preendime vinculados vin-
EXECUCAC preendimentos vinculados preendimentos ulado culados a prerrogativas

Quem . g a prerrogativas limitadas
| a prerrogativas ilimitadas outorgadas a  grupos

da classe dominante competitivos

delegadas ‘e  conti-
nuamente controladas
a organizagbes sele-
cionadas

Aplicando essa tipologia aos casos de Nova lorque, Paris e Londres, o autor especifica os principais
submodelos hibridos que se concretizam nessas cidades. Em todos os trés casos o corporativismo
esta presente, mas em cada um deles se relaciona de uma forma distinta com a sociedade
organizada. Em Nova lorque, os limiles entre o coporativismo e o pluralismo mostram-se ténues (no
sentido de que as caracteristicas de um modelo se combinam com as do outro) em todos os
estagios do processo decisorio e de execugado, desde a tomada de iniciativa. Ja no caso de Londres,
as interagdes que definem essa tenuidade ocorrrem a partir da discuss@o de propostas de iniciativa
do poder politico ou da tecnocracia estatal, o que gera conflitos e compromissos assumidos nio
exatamente no inicio dos processos. E no caso de Paris, o autor detecta uma prevaléncia do modelo
corporativista, no qual a participagdo se traduz mais em formas de cooperagdo do em conflitos ¢

COmpromissos.

Na aplicagdo de um modelo de anaiise como este para o caso brasileiro, é provavel que os
resultados ndo sejam 140 benevolentes quanto os que o autor identifica nas trés grandes metrépoles.
Os trés casos da andlise de Savilch tém seu carater hibrido definido entre as praticas de
corporativismo e pluralismo, sem registro de componenies da pratica elitista. No caso das cidades
brasileiras, a combinagéo tende a definir-se, historicamente, mais entre o corporativismo e o elitismo
do que entre pluralismo e o corporativismo. Note-se que o conceito de grupos privados da tabela
refere-se mais a grupos organizados da sociedade civil do que a empresas privadas.

A perspectiva de partir para um modelo pluralista de politica urbana afigura-se, nao obstante o peso
das instituigbes elitista e corporativista do Pais, como a alternativa mais adequada para gerir o
desenvolvimento urbano brasileiro em um contexto de abertura da economia e de ampliagdo da
representagdo politica da sociedade. No entanto, essa passagem lende a ser mais dificil do que
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aquela vivenciada em palses de larga tradigdo democrética e de exercicio pleno e universal da
cidadania.

Por isso, a exemplo da abertura dos sistemas institucionais setoriais, a do desenvolvimento urbano e
regional envolve uma etapa crucial de transigao para um novo modelo. E neste caso, deve-se ter em
conta o agravante de que o ordenamento institucional do desenvolvimento urbano foi simplesmente
eliminado por um relativamente longo periodo, o0 que nao aconteceu com os sistemas setoriais. Por
outro lado, essa interrupgao pode ter como efeito positivo a oportunidade de se recompor um
sistema institucional sem os vicios corporativos do anterior.

1.4, Requisitos Basicos de uma Nova Institucionalizagdo
Sao desafios de uma nova institucionalizagdo do desenvolvimento urbano, em ambito nacional:

i) a diversidade do cenario urbano e regional brasileiro, no que respeita a condigbes de
acesso aos recursos naturais e a infra-estrutura;

ii) a flexibilizagdo das formas de atendimento as necessidades sociais e econémicas das
cidades, por meio e novas formas de parceria entre o Estado, a sociedade organizada e
o setor privado, garantindo aoc mesmo tempo a necessaria estabilidade institucional;

i) a integragdo inter-setorial, reconhecendo a autonomia deciséria e operacional dos
setores;

iv) a consolidagdo de instrumentos e praticas de efetivo controle social, abrangendo ndo sé
as conseqléncias dos processos de desenvolvimento urbano mas também seus
determinantes econdmicos, tecnoldgicos e ambientais.

Cada um desses desafios implica organizagdo especificos no arranjo institucional do sistema.

A diversidade do cendrio urbano e regional exige que a nova estrutura institucional naoc mais se
organize sobre um duvidoso e simplificado objetivo de “equilibrio regional”, mas sim sobre o
reconhecimento claro das especificidades regionais. Esse reconhecimento é a base da formulagao
de instrumentos adequados para a superagdo dos problemas bdsicos das diferentes regides e
localidades e envolve, como linha estruturante de formulagdo de politicas, o estabelecimento de
critérios regionalizados de desempenho social. Ndo existe um padrdo Unico e idealizado de
desenvolvimento urbano, mas sim patamares de requisitos basicos associados as especificidades
regionais e locais, que evoluem no tempo, de acordo com o estagio de desenvolvimento econémico,
social e tecnologico que vai sendo atingido.

No que se refere as novas formas de atendimento das necessidades econdmicas e sociais das
cidades, especialmente através de parcerias entre Estado, sociedade organizada e capitais privados,
é necesséario que se desenvolvam instrumentos especificos para a viabilizagdo dessas alternativas.
Na gestdo urbana brasileira, os contratos de parcerias publico-privadas tém oscilado entre os
extremos de uma total auséncia de instrumentos de co-geréncia que garantam o cumprimento dos
compromissos sociais e de uma exigéncia exagerada de investimentos por parte do operador
privado que inviabilizam o empreendimento. Raramente se realizam contratos que se situem em um
ponto intermediario entre esses extremos. Muito menos existem regras claras, no ambito do direito
urbanistico brasileiro, que disciplinem as alternativas de contratos e garantias que ao mesmo tempo
promovam o beneficio social da parceria e admitam a viabilidade econdmica do empreerdimento.

E um desafio crucial para o novo ordenamento institucional do desenvolvimento urbano no Brasil,
instituir um conjunto de normas organicas de direito urbanistico que venha a regulamentar em toda a
sua amplitude, o principio da fungdo social da propriedade. E, dentro desse conjunto, destacam-se
os instrumentos dirigidos as novas formas de parceria.

O terceiro desafio, da integragéo inter-setorial, é talvez o mais delicado politicamente. Os arranjos
institucionais anteriores sempre esbarraram no problema da integragido inter-setorial e em nenhum
caso chegaram a formulagdes politicamente aceitaveis pelos diferentes atores envolvidos. Conforme
ja referido na segéo 1.4, o problema de fundo esta no choque entre uma dimenséo pluralista e ampla
da politica inter-setorial — de desenvolvimento urbano ou de meio ambiente — e a natureza
corporativista da organizagéo setorial.
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A superagdo desse impasse deve contemplar, no nosso entendimento, uma atitude positiva da
politica supra-setorial em relagdo as caracteristicas dos setores, evitando-se uma postura de
negacao, como nos arranjos anteriores. A estrutura corporativa dos setores é uma caracteristica
praticamente universal, que nao se elimina por um simples ato de vontade de quem esta fora. Essa
estrutura ndo se assenta apenas sobre a estrita légica corporativa. Ela encontra justificativas amplas
em uma racionalidade de eficiéncia técnica, operacional e econémica, que se contrapde a lentiddo e
a falta de objetividade das decisGes “politicas”. Além disso, o esvaziamento dos 6rgios de
formulagao de politicas amplas no Brasil contribuiu para que os setores viessem a determinar, por si
proprios, seus grandes objetivos e diretrizes estratégicas. Nesse quadro, torna-se é cada vez mais
dificil negar a estrutura corporativa dos setores ou tentar neutraliza-las mediante atos de vontade
politica.

O desafio que se afigura no novo ordenamento institucional do desenvolvimento urbano é a
promogdo de uma politica pluralista capaz de articular os setores em torno de objetivos claros e
socialmente legitimados. Em vez de negar os componentes corporativos das estruturas setoriais,
deve-se trazé-las para o ambito de uma articulagéo institucional mais ampla e estavel, na qual se
estabelegam compromissos de longo prazo e de grande abrangéncia entre as corporagbes e o0s
diferentes grupos da sociedade.

Para isso é necessario que o controle social, relacionado como o quarto grande desafio do novo
ordenamento, se articule em todas as escalas de abrangéncia das politicas de desenvolvimento
urbano e ndo apenas no plano das comunidades locais. O controle social deve ser exercido sobre
todos os 6rgaos do Poder Publico que detém a titularidade sobre as politicas. Nesse sentido, € vital o
papel das organizagbes da sociedade civil, que em diferentes escalas de agregagdo possam
representar os inleresses dos varios grupos sociais envolvidos. No entanto, essas organizagées nao
podem substituir o Poder Publico em suas competéncias de regulagao e controle. Na perspectiva de
celebragdo de compromissos de longo prazo envolvendo corporagbes e diferentes grupos da
sociedade organizada, o Estado tem o poder e o dever de estabelecer as normas que, deverdo ser
observadas e de exigir o seu cumprimento.

O novo modelo institucional ndo pode repetir os erros dos modelos anteriores, que em geral
envolviam uma expectativa exagerada de sua capacidade de moldar a realidade ndo deve também,
cair no extremo oposto de simplesmente “mediar” negociagdes entre diferentes atores da sociedade,
assumindo a falsa premissa de que esses atores deteriam parcelas menos equivalente de poder. A
“negociagdo” nessa arena idealizada envolve, na prética gigantescas assimetrias que precisam ser
administradas pelo Poder Publico, inclusive mediante a imposigdo de medidas de forga, com a
legitimidade que a sociedade apenas a ele outorga.

. ALTERNATIVAS DE ORDENAMENTO

3.1. Organizagéo Piramidal

Esta é a forma de ordenamento que prevaleceu nas formulagdes mais recentes de organizagao
institucional do desenvolvimento urbano e das poiiticas setoriais afins, na esfera federal.

A sub-alternativa 1-A corresponde aproximadamente ao modelo institucional em vigor, no qual as
politicas de habitagdo e de saneamento vinculam-se ao Ministério da Ag¢do Social. Essa vinculagéo,
conforme ja comentado na andlise retrospectiva, nao tem condigbes de abranger politicas setoriais
em toda a sua complexidade e amplitude. Tanto a politica de habitagdo como a de saneamento
envolvem, a par de seus componentes de interesse social estrito, empreendimentos e servigos
voltados para as faixas de maior renda e para a atividade produtiva (especialmente o saneamento).
Por isso, sua vinculagio a um conceito de agdo social limita muito as potencialidades de agdes mais
abrangentes, que envolvam tanto os componentes de inleresse social estrito quanto as dimensoes
mais gerais das politicas de habitagdo e saneamento.

Além dessas limitagoes, o sistema MAS/MBES encerra uma visdo completamente distorcida do que
possa ser a agao federal no desenvolvimento urbano. Na formulagédo das secretarias de habitagao e
de saneamento, considerando a auséncia de orgao federal de politica urbana, presume-se que essas
duas politicas setoriais constituem a espinha dorsal da agao federal no desenvolvimento urbano.
Nesse caso, a coordenagdo supra setorial do desenvolvimento urbano fica automaticamente
remetida as esferas subnacionais de governo.. :
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Para cobrir essa lacuna do modelo vigente, é proposta, na sub-alternativa 1-A, a recomposigio de
6rgao de politica urbana vinculado ao Ministério do Planejamento, paralelamente a um 6rgao similar
de meio ambiente. Estes poderiam ser criados como érgdos da administragao direta desconcentrada
— provavelmente secretarias — e legitimados por conselhos nacionais. E desejavel, nesse
esquema, que haja uma simetria entre os sistemas de desenvolvimento urbano e de meio ambiente
e que ambos sejam coordenados segundo um mesmo direcionamento politico. De outra maneira, as
diretrizes emanadas de cada um dos sistemas, ja vulneraveis pela falta de articulagdes estruturais
com os setores, correm o risco de colidirem entre si, devido & interdependéncia entre os processos
de desenvolvimento urbano e de controle ambiental.

Essa harmonia entre os sistemas de desenvolvimento urbano e de meio ambiente é recomendada
em todas as alternativas que compGem este documento de subsidios a re-institucionalizagdo do
desenvolvimento urbano no Governo Federal.

Na sub-alternativa 1-B, também de carater piramidal, é recomposta, em linhas gerais, a estrutura dos
sistemas MDU/MHU que teve vigéncia entre 1985 e 1987. Mais adequada que a precedente no que
se refere & abrangéncia das politicas setoriais e a relagdo interministeria, articulada mediante
conselhos. No entanto, ela apresenta o problema basico de colidir com as estruturas setoriais, ao
tentar subordiné-las, a um ordenamento supra-setorial.

As alternativas de organizagdo piramidal, na nossa avaliagdo, ndo oferecem grandes potencialidades
em um cendrio de flexibilizagdo de alternativas operacionais e de articulagao entre diferentes esferas
de governo. Tém, como maior vantagem, o fato de ndo allerar muilo o que existe e de serem
facilmente reversiveis. Essa reversibilidade ndo tem nada a ver com flexibilidade, mas sim com a
fragilidade dessa estrutura. Por isso teve lugar a incrivel seqiéncia de arranjos institucionais a que
se assiste desde 1985.

1.2, Organizagdo em Paralelo

A organizagdo paralela de sistemas setoriais e de sistemas articuladores, de carater multissetorial,
tém como grande vantagem, sobre as allernativas piramidais, o equilibrio entre os diferentes
sistemas setoriais.

O conceito de sistema supSe uma estrutura de delegagbes, na qual os érgdos maximos de regulagéo
e controle concentrem relativamente poucas tarefas executivas. A cada um desses érgdos deve
corresponder um calegiado de controle social, de maneira a conferir legitimidade 2 agao reguladora e
aos atos que venham a obrigar sua observancia. Esses érgéos, da forma como concebidos nesta
alternativa, s@o maximos como instancias administrativas setoriais, mas n3o como instancia de
governo. Eles vinculam-se a ministérios (setoriais ou do Planejamento), dos quais devem receber
orientagao politica.

A articulagdo inter-setorial se faz, com relagao as politicas de desenvolvimento urbano e de meio
ambiente no ambito de cdmaras tematicas permanentes, integrada por pessoas indicadas por cada
um dos sistemas setoriais. Além disso, poderdo ser criadas cdmaras tematicas nao permanentes,
relativas a temas especificos e que envolvam diferentes competéncias e interesses setoriais.

As alternativas de organizagdo em paralelo procuram dar uma resposta salisfatoria as necessidades
de integragéo inter-setorial e de promogdo e modernizagao dos setores. Esta é, provavelmente, «
forma mais adequada de maximizar as potencialidades de cada setor, devido as grandes
disparidades de avango tecnoldgico e gerencial existentes entre eles.

Seu maior inconveniente, ao promover as articulagdes mediante diferentes camaras permanentes e
temporérias, é a multiplicidade de instancias derivadas. Isso ndo agravaria o contingente de pessoal
envolvido, uma vez que as camaras sdo compostas em sua maioria por pessoa que ja estdo
alocadas nos respectivos sistemas. O problema maior é o de conferir agilidade aos trabalhos das
camaras, o que pode ser dificil se um numero muito grande delas estiver em funcionamento.

Na sub-alternativa 2-B, procura-se reduzir esse numero mediante a aglutinagio dos érgdos de infra-
estrutura. A par dessa simplificagédo, a aglutinagdo dos servigos de ulilidade publica em um mesmo
6rgao — preferencialmente autarquico — é vantajosa do ponto de vista da emissdo de normas
comuns e da efetividade do controle social. Nessa sub-alternativa mantém-se o Sistema de
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Habitagao fora desse 6rgdo, uma vez que a natureza da politica habitacional e de seus instrumentos
é muito diferente daquela dos servigos em rede.

Cabe observar, nessa linha, que os ordenamentos institucionais anteriores sempre forgaram uma
aglutinagdo entre habitagdo e saneamento, o que é bastante discutivel quando se leva em conta a
natureza de cada um desses servigos. O saneamento, como infra-estrutura em rede e fisicamente
relacionada com as de aproveitamento de recursos hidricos acaba sendo ordenado e regulado
apenas em seus componentes de maior capilaridade (as redes urbanas de agua e esgoto). Isso,

como ja foi exaustivamente discutido no ambito do PMSS, é muito limitante e impede que se
desenvolva uma regulagdo mais abrangente e eficaz sobre as ag¢des publicas do saneamento.

Il.3. Organizagdo Matricial

A organizagao matricial, proposta na alternativa 3, é aquela que, no nosso entendimento, retne as
vantagens da anterior e supera os problemas decorrentes de um numero excessivo de camaras
tematicas e inter-setoriais. Nesta alternativa, os sistemas setoriais sdo organizadas a partir de 6rgaos
autarquicos nacionais, com competéncias plenas de regulagdo e controle, e sua articulagao inter-
setorial realiza-se no &mbito de cdmaras coordenadas pelos sistemas de desenvolvimento urbano e
regional e de meio ambiente.

Os drgédos articuladores — desenvolvimento urbano e regional e meio ambiente — s3o parte da
estrutura do Ministério de Planejamento e apenas emitem normas especificas sobre as matérias
diretamente afetas a suas politicas, de acordo com as competéncias constitucionais da Unido. No
que se refere a articulagdo com os setores, a agdo reguladora permanece na esfera de cada um
deles, a partir dos acordos celebrados nas cdmaras setoriais.

Por se constituirem em drgéos de articulagdo horizontal e por terem forte vinculagdo com as politicas
mais gerais de governo, é conveniente que as areas de desenvolvimento urbano e regional e de
meio ambiente integrem a Administragdo Direta federal, possivelmente com nivel de secretarias, e
nado estruturados como 6rgdos autarquicos. No que se refere aos setoriais, a estrutura autérquica é a
mais adequada para o exercicio pleno de suas fungbes de regulagio e controle, especialmente sdo a
perspectiva de flexibilizagdo das formas de envolvimento de capitais privados em suas agbes
executivas.

Os sistema setoriais, tanto nesta alternativa, como na precedente, sdo vistos como linhas nacionais e
ndo exclusivamente federais de agao. Isso significa que existe o concurso solidario e cooperativo
das trés esferas de governo em sua composigédo, de acordo com as compeléncias de cada uma nas
respectivas politicas setoriais. Esse corte contempla a ampla representagao regional nos sistemas e
permite evitar a subdivisdo de drgdos federais em coordenadorias ou seg¢des regionais, que se
mosiram sempre extremamente vulneraveis a pressoes politicas. '
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