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CAPITULO 1

A AGENDA URBANA NO BRASIL: MARCADORES/BALIZAS PARA A
CONSTRUCAO DE UM PACTO URBANO

Marco Aurélio Costa'

1 INTRODUCAO

Este capitulo foi desenvolvido a partir das reflexdes reunidas no Zexto para Discussio
(TD) n® 2686, publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada — Ipea
(Costa et al., 2021a). O TD decorre da nota técnica elaborada pela equipe da
entidade no Ambito do termo de execucio descentralizada (TED) firmado entre o
instituto e o entdo Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) — atualmente a
cargo do Ministério das Cidades (MCidades) —, com vistas ao apoio a construgo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). O objetivo da nota técnica,
apelidada de “nota-mie”, era o de contextualizar o atual processo de construgao
da PNDU. A nota tornou-se documento de referéncia para o conjunto de notas
técnicas e semindrios (Didlogos para uma PNDU) que foram produzidos entre
2020 e 2022. Dessa forma, cobriram-se os eixos temdticos da agenda urbana, do
financiamento do desenvolvimento urbano, da governanca interfederativa e dos
temas transversais a politica urbana.

A nota-mie e o TD tém como ponto de partida — e pano de fundo — uma
leitura da recente histéria da politica urbana no Brasil, especialmente a partir da
redemocratizacio. Procura-se compreender como, historicamente, nesse periodo
recente, se deu a trajetéria da politica urbana no pais, tomando como referéncia
os entendimentos expressos na Constitui¢ao Federal de 1988 — CF/1988 (Brasil,
1988), de forma associada a forma como o Estado brasileiro e o governo federal
procuraram lidar com os desafios associados 4 agenda urbana, em suas diferentes
escalas, a partir da compreensio acerca do que é o desenvolvimento urbano.

Neste capitulo, busca-se retomar essa leitura dando-se énfase a alguns dos
elementos que melhor permitiriam reconhecer ou construir um entendimento
do que seria a agenda urbana brasileira, em perspectiva multiescalar, intersetorial,
interfederativa e interinstitucional.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Dirur/Ipea); e coordenador nacional do Instituto Nacional de Ciéncia e Tecnologia em
Politicas Publicas e Desenvolvimento Territorial (INCT/INPUT). £-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.
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O texto explora, inicialmente, a no¢io de desenvolvimento urbano e procura
analisar como esta se expressa na CF/1988 e na Lei Federal n° 10.257, de 10 de
julho de 2001, denominada de Estatuto da Cidade — EC (Brasil, 2001). Estes

consistem nos dois pilares de referéncia normativa da politica urbana no pais.

A partir de um breve relato, que procura, tomando-se por base o marco legal
e a forma como a politica urbana foi assumida pelos entes da Federagio brasileira,
apresentam-se os principais elementos que poderiam nortear um pacto urbano
no pais, considerando-se alguns marcadores/balizas (estruturantes) do quadro
urbano brasileiro.

2 PENSAR A POLITICA URBANA, PROMOVER O DESENVOLVIMENTO URBANO:
QUAL DESENVOLVIMENTO? QUAL POLITICA URBANA?

O que ¢ desenvolvimento urbano? A partir dos anos 1980, a Editora Brasiliense
editou uma cole¢io, a Primeiros Passos, que buscava, com uma linguagem aces-
sivel, explorar questdes e conceitos-chave das ciéncias humanas e sociais, e que
ficou famosa por seus titulos, que sempre envolviam a pergunta “o que é...2”.
A colecio fez grande sucesso, para o qual colaborou o rol de autores convidados
para escrever os textos. Em seus 312 titulos, contudo, nio consta um que se dedique
a responder “o que ¢ desenvolvimento urbano?”.

Em esfor¢o que se adequaria facilmente ao espirito da Cole¢io Primeiros
Passos, Marcelo Lopes de Souza (2003), em seu livro ABC do Desenvolvimento
Urbano, procura explorar o significado do desenvolvimento urbano trazendo, nos
cinco capitulos iniciais do livro, elementos para se pensar o que ¢ uma cidade, o
que é o urbano, em toda a sua complexidade, no contexto do desenvolvimento
capitalista, para somente entao entrar na discussio acerca do que seria o desen-
volvimento urbano.

Em um texto claro, que buscar tratar de temas complexos de forma diddtica
e “acessivel” — ou seja, com o objetivo de atingir um publico mais amplo do
que o académico —, o autor discute algumas questoes importantes. Dois pontos
destacam-se: o primeiro diz respeito a no¢io de desenvolvimento. Desenvolvi-
mento tem sido um termo cujo uso se encontra carregado de nogoes de valor,
nem sempre reveladas. Uma série de evidéncias associadas sobretudo, mas nao
somente, aos campos econdmico-produtivo e tecnoldgico costuma ser usada para
validar uma no¢do de desenvolvimento que se associa ora ao crescimento econd-
mico stricto sensu, ora ao desenvolvimento de instrumentos, artificios e métodos
de amplificar o dominio do homem sobre os recursos — sobretudo naturais — e
as técnicas de explord-los para a producio.

Como contraponto, o autor defende buscar um entendimento acerca do
termo desenvolvimento que considere, também, as contradi¢des, os conflitos e as
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disputas de interesse e projetos societais que derivam do desenvolvimento econ6-
mico e tecnoldgico. Esse é o primeiro e fundamental ponto de partida.

O segundo ponto tem a ver com a forma como o entendimento historica-
mente prevalente do termo desenvolvimento envolve um esquecimento — talvez
um desprezo mesmo — pela sua dimensio espacial. Nas palavras de Souza (2003,
p- 98), “falta algo: aquilo que se pode chamar de a dimensdo espacial da sociedade”.

Entao, a partir do convite para que o espago participe das reflexoes associadas
ao desenvolvimento, Souza propée que

um desenvolvimento urbano auténtico, sem aspas, nio se confunde com uma
simples expansio do tecido urbano e a crescente complexidade deste, na esteira do
crescimento econdmico e da modernizagio tecnoldgica. (...) [E] mas, antes e acima
de tudo, um desenvolvimento socioespacial na e da cidade: vale dizer, a conquista de
melhor qualidade de vida para um nimero crescente de pessoas e de cada vez mais
justica social (Souza, 2003, p. 101).

Portanto, em um entendimento ampliado, que Souza chama de auténtico,
desenvolvimento urbano teria a ver com desenvolvimento socioespacial, melhor
qualidade de vida e justica social.

Nessa perspectiva, o conjunto de temas que tangenciariam e informariam o
desenvolvimento urbano e que poderiam compor uma agenda urbana mostra-se
bastante amplo, com diversos rebatimentos em termos das perspectivas escalares,
setoriais e politico-institucionais — federativas, no caso brasileiro. Em sintese, uma
politica de desenvolvimento urbano federal envolveria diversas politicas setoriais,
indo além das tradicionais politicas setoriais urbanas (habita¢ao, saneamento e
mobilidade), para abarcar tudo o que diz respeito as cidades e a vida cotidiana
urbana, o que, no limite, dadas as interagdes e a complexidade dos sistemas de
vida do planeta, implicaria lidar com temas e escalas que vao muito além da escala
urbana, estrito senso.

Para além das reflex6es trazidas por Marcelo Lopes de Souza, héd ainda outros
elementos que devem ser considerados em uma discussao sobre o termo desen-
volvimento urbano. Como qualquer termo socialmente construido, a nogao de
desenvolvimento urbano também expressa valores (histérico-espaciais) especificos,
de modo que cada formagio socioespacial, em cada contexto histérico-cultural,
possui entendimentos a respeito do que sao as condigoes de desenvolvimento, de
qual é — ou quais seriam — a(s) régua(s) para medir o desenvolvimento, em geral,
e o desenvolvimento urbano, em particular. Em um didlogo com a proposta do
préprio autor: como se estabelecem os padroes associados a qualidade de vida?
A resposta a isso estard sempre associada a um contexto histérico-cultural especifico.

Parece evidente, a partir das considerages anteriores, que é muito dificil, em
termos das politicas pablicas, conceber uma politica urbana capaz de operar esse
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entendimento ampliado do desenvolvimento urbano. H4 um desafio estruturante
quando se parte do entendimento do desenvolvimento urbano para se pensar no
escopo da politica urbana e nas suas efetivas condi¢des operativas; (um desafio)
que tem a ver com todas as chamadas politicas publicas espaciais* e que envolve
a tensdo existente entre estas e as politicas setoriais. O entendimento da no¢ao
de desenvolvimento quando “aterrissa’ no territério, seja em qual for a escala,
trard sempre consigo uma perspectiva totalizante, porque isso faz parte do que é o
territdrio, o espaco. Sdo totalidades. E as politicas pablicas, construidas de forma,
digamos, fragmentadas, parciais, setoriais, ndo conseguem acolher a totalidade que
o territério impde. Tornar entendimentos desse tipo operativos para as politicas
publicas é um desafio que demandaria solugoes sistémicas e articuladas para o
desenho, a implementagio, o monitoramento e a avaliagio das politicas ptblicas.
Solugdes que esbarram em diversos obstdculos, sejam estes conceituais/perceptivos,
tecnoldgicos e operacionais ou politico-institucionais.

Ainda assim, mesmo tendo esse enorme desafio em conta, o processo de cons-
trugio da PNDU nio pode abdicar de propor uma politica que seja multiescalar,
intersetorial (integrada a partir do territério), interfederativa — considerando-se
a estrutura federativa brasileira — e interinstitucional, com base em uma gover-
nang¢a multinivel. Ainda que néo se consiga propor uma politica urbana — ou
seja, uma politica publica espacial da escala urbana, associada a esfera municipal
de poder — que reflita 0 entendimento do desenvolvimento urbano “auténtico”,
pelas limitagdes apontadas anteriormente, hd de ter-se a nogao ampliada de de-
senvolvimento urbano como um norte para a politica, de forma mais préxima
a0 entendimento de desenvolvimento urbano como qualidade de vida e justiga
social no territério, no espago.

H4, portanto, de recorrer-se a uma concepgao dialética — e estratégica — do
que pode ser a politica urbana nesse contexto. Se, de um lado, a politica urbana
dificilmente poderd ir além de determinados limites associados a seu escopo restrito,
melhor dito, restringido, e as suas formas de operacionalizacio, de outro, hd de
se ter os desafios, as tensoes e as contradi¢oes em perspectiva e buscar construir
uma politica o mais multiescalar, intersetorial, interfederativa e interinstitucional
possivel, com os recursos, os apoios ¢ as forcas disponiveis. Dessa forma, mira-se
um horizonte futuro em que a superagio desses desafios seja, por assim dizer, uma
possibilidade menos intangivel.

Ao buscar trazer para o processo de construgio da PNDU as reflexoes
em torno do termo desenvolvimento urbano, cujo sentido ampliado se refor¢a
pela agregacao do adjetivo sustentdvel, que envolve tanto suas vdrias dimensoes
quanto sua durabilidade, sua longevidade, faz-se necessdrio também construir as

2. Sobre as politicas publicas espaciais, ver Steinberger (2006).
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mediagoes com o campo operacional das politicas pablicas. Ou seja, os enten-
dimentos acerca do desenvolvimento urbano sustentdvel devem refletir-se nas
propostas da constru¢io da politica, que envolvem seu desenho programdtico e
seus elementos: agentes/atores, agdes, responsabilidades e recursos.

Tendo-se isso em conta, para entender os desafios da agenda urbana no Brasil
e as possibilidades de um novo pacto urbano, apresenta-se, a seguir, uma breve
caracterizacdo da histéria recente da politica urbana brasileira. Esta compreende
as trés décadas que se seguiram a CF/1988.

3 NOTAS SOBRE A RECENTE TRAJETORIA DA POLITICA URBANA NO BRASIL
POS-1988 E DE POR QUE E OPORTUNO UM NOVO PACTO URBANO

Tomando-se o periodo que vai da CF/1988 até 2018, quando se encerra um ciclo
da politica urbana brasileira, esta se¢io procura explorar a forma como o enten-
dimento acerca do desenvolvimento urbano vai se transformando e de como o
campo juridico-normativo acolhe e materializa esse entendimento. Conforma-se,
assim, a base legal que sustentard as experiéncias que marcario esse longo periodo.

A CF/1988 consiste no marcador temporal de inicio do periodo mais recente
da politica urbana do pais, ao dedicar um de seus capitulos ao tema, por meio dos
arts. 182 a 183 do Titulo VII, da Ordem Econdmica e Financeira. De partida, a
despeito da importancia da presenca destacada da questao urbana no texto cons-
titucional, resultado da mobilizagao de setores sociais, abrigados no Movimento
Nacional pela Reforma Urbana, a inser¢io do capitulo da politica urbana nesse
titulo que trata das atividades econdmicas, da politica agricola e do sistema finan-
ceiro revela que a politica urbana é percebida como uma politica instrumental para
a promogio do desenvolvimento econémico-financeiro do pais — talvez por lidar
com o tema da propriedade urbana.

Apesar dessa inser¢do com viés econdmico, o texto da CF/1988 estabelece
que a politica, voltada para a promogao do desenvolvimento urbano, “tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes” (Brasil, 1988). Ainda que a norma nio conceitue
objetivamente o que sdo as fungdes sociais da cidade e como se pode caracterizar
e aferir o bem-estar da populagio, nio se pode negar que um entendimento pro-
gressista, ainda que impreciso e carecedor de um esfor¢o de regulacio posterior,
prevaleceu, em especial na redagio do art. 182.

Esse artigo, inclusive, foi aquele que estabeleceu a obrigatoriedade de elabora-
¢ao de planos diretores para alguns casos especificos de municipios, no que acabou
sendo uma das poucas diferenciagoes determinadas pela norma federal no que diz
respeito ao seu olhar sobre os municipios brasileiros — um olhar, de resto, homo-
geneizador e profundamente desatento para as diferengas socioespaciais do pais.
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De todo modo, tanto a nogao abrangente de fungoes sociais da cidade quanto
aquela talvez ainda mais abrangente — talvez até subjetiva — de bem-estar apresentam
um entendimento amplo do que seria o desenvolvimento urbano, compativel com
aquele que se discutiu na segao anterior.

A partir da vigéncia da CF/1988, independentemente das imprecisoes e dos
“compromissos dilatérios” (Bercovici, 2009) deixados para tratativas posteriores,
seguiu-se um perfodo fértil para a politica urbana brasileira, sobretudo na escala
local, com experimentagdes que passaram a ocorrer em viérias cidades brasileiras,
especialmente nas regides Sul e Sudeste. Esse conjunto de experimentos contribuiu
para o fortalecimento de ideias e teses em torno do direito a cidade e teve reco-
nhecimento internacional, como ficou evidenciado na destacada participagio da
delegacio brasileira na Conferéncia Habitat II, em Istambul, em 2006.

Nos anos seguintes a CF/1988, sob os efeitos da redemocratizacio e no
contexto dos processos de municipalizagao ensejados pela prépria Carta constitu-
cional, a tdnica da politica urbana no Brasil foi marcada pela dinAmica daquelas
experiéncias municipais. Esse conjunto de elementos confluiu para a aprovacio do
EC, que viria regulamentar o capitulo de politica urbana da CF/1988, trazendo
maior amparo normativo e seguranca juridica para as diversas préticas que jd
vinham ocorrendo na escala local.

A prevaléncia da escala local e da esfera municipal na politica urbana e nas
préticas observadas a partir da CF/1988 tem relagao direta com o fato de a Carta
nao atribuir nenhum papel & Uniao no texto constitucional, no capitulo que trata
da politica urbana. O tema aparece como de interesse local, e todas as diretrizes
e definigoes legais devem ser elaboradas, aprovadas e executadas pelo governo
municipal, por meio da prefeitura e da cAmara de vereadores.

O EC, publicado treze anos apés a promulgacio da CF/1988, vem reforcar,
em grande medida, aquilo que a Carta jé havia estabelecido. As diretrizes da politica
urbana enumeradas no art. 2° do EC reforcam o entendimento ampliado da no¢ao
de desenvolvimento urbano presente na Carta constitucional e representariam, se
levados a cabo — ou a sério — um desafio significativo para a construgio de uma
PNDU, uma vez que esta deveria considerar uma multiplicidade de aspectos que
vao além de uma visio circunscrita ao planejamento urbano e seus instrumentos.
A politica urbana, nesse sentido, nao se limitaria 4 oferta de servicos urbanos pelo
poder ptblico municipal, e este, ¢ de certa forma, o que faz do direiro & cidade o
mote que melhor traduz a politica urbana “a brasileira”, a0 menos em termos de
uma concepgao idealista.

No EC, ainda que a maior parte das normas diga respeito ao governo mu-
nicipal, o art. 3° dedica-se a explicitar as (poucas) competéncias da Unido em
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matéria de politica urbana. Segundo a redacio atualmente vigente do EC, sao
competéncias da Unido:

I — legislar sobre normas gerais de direito urbanistico;

II — legislar sobre normas para a cooperagio entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios em relacio a politica urbana, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional;

IIT — promover, por iniciativa prépria e em conjunto com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, programas de construgio de moradias e melhoria das con-
di¢oes habitacionais, de saneamento bdsico, das calcadas, dos passeios publicos, do
mobilidrio urbano e dos demais espagos de uso publico;

IV — instituir diretrizes para desenvolvimento urbano, inclusive habita¢io, sanea-
mento bésico, transporte e mobilidade urbana, que incluam regras de acessibilidade
aos locais de uso publico;

V — elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagio do territério e de
desenvolvimento econdmico e social (Brasil, 2001).

Remetendo aos artigos que estavam sendo regulamentados, o EC estabe-
leceu as diretrizes gerais (art. 2°) e elencou os instrumentos da politica urbana,
com destaque para o plano diretor — ainda circunscrito a tipologias especificas
de municipios — e para os instrumentos que favoreceriam a gestao democrdtica
das cidades, mas, no espirito do que jd constava na CF/1988 — e nao poderia ser
mesmo diferente disso —, cabe ao poder municipal a tarefa da execugio da poli-
tica urbana, restando um papel normativo e articulador mais geral para a Unido.
Ou seja, afora a determinagio da extensa e ampla lista de diretrizes gerais que
dialogam com uma versao ampla e totalizante da nogao de desenvolvimento ur-
bano, nio hd nenhum indicio de arranjos de governanga mais robustos/complexos
sobre o tema, nenhuma proposta de governanga multinivel, nenhum arranjo para
a governanga das diferentes tipologias municipais e supramunicipais existentes no
pais. Nenhuma diretriz especifica para as regiées metropolitanas (RMs). A tnica
percep¢ao um pouco mais ampliada da perspectiva multiescalar da politica urbana
aparece no inciso V do art. 3° apresentado anteriormente, quando se atribui 4 Unido
a competéncia de elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao
do territério e de desenvolvimento econémico e social. A integracao das politicas
publicas espaciais ndo é percebida como relevante e é insuficientemente abordada

pelo EC.

Poucos anos apds o inicio da vigéncia do EC, em 2003, a criagao do Ministério
das Cidades (MCidades) e o estabelecimento do ciclo das conferéncias da cidade
seriam a grande novidade da politica urbana brasileira.
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Ainda que sob a heranga de um arcabougo juridico-normativo que frag-
menta a gestao do territério e que pouco considera as interagdes multiescalares, o
MCidades estruturou-se e procurou ser protagonista no que diz respeito a orien-
tagao da execugio da politica urbana nos municipios brasileiros.?

De todo modo, do ponto de vista institucional, a estrutura do MCidades
reproduzia a cldssica compartimentagio da politica urbana entre, de um lado, as
politicas setoriais urbanas — em especial aquelas explicitadas no art. 3> do EC —e,
de outro, a secretaria responsdvel pelos chamados programas urbanos, nos quais
se desenvolveram a¢des de apoio aos municipios no campo da gestao urbana, bem
como intervengdes urbanisticas, em consonéncia com o que dispoe o inciso III do
mesmo art. 3° do EC.

A experiéncia desse ciclo de politicas ptblicas, iniciado em 2003 e finaliza-
do no perfodo 2017-2018, envolve um robusto arcabougo de politicas ptblicas
urbanas de orienta¢io nacional e uma trajetéria, de cerca de quatorze anos (2003-
2017), de existéncia efetiva do Conselho Nacional das Cidades (ConCidades) e
dos ciclos de conferéncias nacionais das cidades (CNCs), instincias e estruturas de
participagao que foram palco de debates e deliberagdes importantes, como aquela
que propds a consolida¢do e a formalizagdo da PNDU e do Sistema Nacional
de Desenvolvimento Urbano (SNDU), desde o primeiro ciclo de conferéncias.

No TD que serve de ponto de partida para este texto, faz-se uma apresentacio
mais detalhada das experiéncias que ocorreram ao longo desses anos de existéncia
do MCidades e discute-se sobre a existéncia ou nao de uma PNDU “na prética’, a
despeito de esta nao ter sido formulada e editada, nos moldes da Politica Nacional

de Desenvolvimento Regional (PNDR).

Sem querer retomar e aprofundar essa discussdo, ao olhar-se para a recente
trajetria da politica urbana no Brasil, no contexto do federalismo tripartite vi-
gente a partir da CF/1988, no qual o papel da Uniao no que concerne ao tema
aparece de forma timida em apenas um artigo do EC, cabendo aos municipios
a execugio da politica, defende-se aqui a tese de que a pactuagio de uma agenda
urbana, observadas a perspectiva interescalar e as tensdes existentes nas relagoes

3. A campanha dos planos diretores participativos e a producéo de material de orientacdo e apoio aos municipios
constituem ages que ilustram muito bem esse esforco. A avaliacdo dessa experiéncia pode ser encontrada em Santos
Junior e Montandon (2011).
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interfederativas, é oportuna e necessaria, sobretudo no contexto contemporineo
de um mundo transicional.*

4 POR UM (NOVO) PACTO URBANO NO BRASIL

Nas se¢oes anteriores, buscou-se refletir sobre os entendimentos em torno do
que seria o desenvolvimento urbano e de como a politica urbana deveria refletir
tais entendimentos, fazendo-se uma breve digressdo sobre como essas reflexoes
e esses entendimentos pactuados se deram na recente histdria da politica urba-
na no pais. Nesta se¢io, resgatam-se — sublinham-se, rediscutem-se — alguns
dos elementos apresentados anteriormente, por entender que sio importantes
marcadores, balizadores que devem ser considerados na constru¢io da PNDU.

4.1 Visao territorial e municipio: um balizador de partida

A CF/1988 propds um pacto social que reconhece um amplo conjunto de direitos.
Desde sua promulgagio, hd um processo tanto intenso quanto irregular, lento e
instdvel de efetivagao desses direitos. Ainda assim, os avancos trazidos pela Carta
mostram-se, sobretudo nos periodos de instabilidade politico-institucional, valo-
rosos e referenciais.

No que diz respeito a visdo territorial do pais, contudo, a CF/1988 traz um
olhar pobre, de limitada atengao para as desigualdades socioespaciais do pais nas
diferentes escalas. As desigualdades da escala macrorregional mereceram maior
atencao no texto constitucional, mas, por sua vez, as escalas municipal e metro-
politana foram abordadas de forma mais que modesta.

Pode-se argumentar, com alguma justica, que nao caberia ao texto constitu-
cional detalhar elementos que pudessem aprofundar uma visao territorial do pais,
sobretudo em escalas menores. Ainda assim, o fato é que prevalece uma visao
simplista da dimensao territorial na Carta Magna.

A regulamentagio do capitulo dedicado a politica urbana na CF/1988, 0 EC
de 2001, pouco contribuiu para oferecer uma melhor abordagem territorial para
o capitulo de politica urbana. Tanto na CF/1988 quanto no EC, hd apenas um
caso de uso de caracterizagoes tipoldgicas que permitem lidar com a diversidade

4. A contemporaneidade coleciona um extenso conjunto de evidéncia que déo conta de transformagdes socioe-
conémicas, geoambientais, culturais e institucionais importantes no mundo, em escala global. Hd um mundo em
transicdo que se manifesta no mundo do trabalho, em novos padrées de producdo e consumo e nas mudancas
tecnoldgicas que se ddo em ritmo rapido. A transi¢ao possui também uma dimensdo ambiental, associada aos desafios
da sustentabilidade, em tempos de mudancas climaticas, que demandam uma visdo sistémica dos assentamentos
humanos. Valores culturais associados a um mundo cada vez mais urbano e conectado, de aceleracdo do tempo
e compressao do espaco, demandam solucdes para os diversos desafios sociais, econdmicos e ambientais, com
rebatimentos na dimensdo politico-institucional, em diversas direcdes, nem todas necessariamente convergentes,
mas que podem ser sintetizadas, de um lado, nas demandas por uma governanca multinivel “inteligente” e, de
outro, no aprofundamento dos mecanismos de transparéncia e na gestdo democratica (urbana).
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dos municipios do pais, e isso se dd especificamente no tema da politica urbana,
ao restringir-se a obrigatoriedade de uso do principal instrumento da politica para
alguns municipios.

Na CF/1988, a tinica diferencia¢io que se faz entre os municipios brasileiros
aparece no capitulo da politica urbana, quando a exigéncia por elaboragao de planos
diretores ¢ estabelecida apenas para cidades com mais de 20 mil habitantes. Esse
olhar especial para alguns municipios é mantido e ampliado pelo EC, passando
a englobar também: as cidades de RMs e aglomeracoes urbanas; aquelas que pre-
tendem utilizar os instrumentos voltados para coibir o solo urbano nao edificado,
subutilizado ou nao utilizado (§ 4° do art. 182 da CF/1988); as cidades integrantes
de dreas de especial interesse turistico; as inseridas em drea de influéncia de empre-
endimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de Ambito regional
ou nacional; e aquelas incluidas no cadastro nacional de municipios, com dreas
suscetiveis & ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundag¢des bruscas
ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos (art. 41 do EC).

Entretanto, o estabelecimento legal dessa distin¢do, desse tnico tratamento
diferenciado para as cidades brasileiras, pouco contribui para um entendimento mais
aprofundado das desigualdades socioespaciais do pais. O que se tem, no final das
contas, ¢ uma mensagem restritiva do que seria a matéria da politica urbana — ou
seja, das agoes no campo das politicas publicas voltadas para promover o desenvol-
vimento urbano, porque a interpretagio legal é que o uso do principal instrumento
de politica urbana apenas se justifica nas cidades em que hd ou pode haver razoes
para tratar-se da legislagao urbanistica estrito senso.

Por fim, para a grande maioria das cidades brasileiras — terminologia utilizada
tanto pela CF/1988 quanto pelo EC, a qual somente reforga o entendimento restrito
do interesse urbano —, o principal instrumento de politica urbana nao é necessério.

A adogio dessa diferenciacio, ao final das contas, mostra-se mais problemdtica
do que alvissareira. O corte populacional de 20 mil habitantes em uma cidade
consiste no marcador para a adogio do instrumento maior da politica urbana.
Um corte ad hoc que nao guarda qualquer relagdo com uma visdo territorial do pais.
Se, de um lado, a diferencia¢io nao contribui em nada para entender e pensar em
politicas publicas que considerem a diversidade dos entes municipais no pais, de
outro, sua adogio leva a entender que o tema da politica urbana ¢ exclusivo para
um grupo de municipios que detém determinado perfil demografico, econémico
e, no limite, que faz parte de um arranjo populacional e institucional mais com-
plexo, que é o caso das RMs.

Desse modo, tem-se que o entendimento do desenvolvimento urbano cons-
tante tanto na CF/1988 quanto no EC, tal como foi visto anteriormente, é mais
amplo e que a politica urbana deve promover esse desenvolvimento socioespacial
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que promove qualidade de vida e justiga social. Faz-se entdo a seguinte indaga-
¢d0: como nao exigir da maior parte dos municipios do pais a pactuagio do que
deveria ser o projeto de cidade, condizente, por 6bvio, com as especificidades de
cada cidade, por meio da politica urbana, a partir do seu principal instrumento?

Decerto o escopo e o perfil dos planos diretores devem variar de acordo com
as caracteristicas de cada municipio. Contudo, essa adaptagao do instrumento a
realidade local nio seria mais interessante do que simplesmente desobrigar os entes
locais a adotarem esse instrumento de planejamento, que de resto se articularia
a outros instrumentos de planejamento orcamentdrio que os municipios jd sio
obrigados a possuir?

A partir da CF/1988, um intenso processo de municipalizagio das politicas
publicas, notadamente no campo social, deu-se no pais, obrigando os municipios
a assumirem diversas competéncias e atribui¢oes das quais antes ndo se ocupavam
direta ou exclusivamente.’

Diversos sistemas, como o Sistema Unico de Sadde (SUS) ou, posterior-
mente, o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), passaram a exigir que os
municipios tivessem certas instincias participativas, muitas destas de cardter
deliberativo, para lidar com a gestao das politicas publicas. Tudo isso de forma
mandatéria e homogeneizante — ou seja, sem considerar as caracteristicas socio-
econdmicas, geoambientais, regionais ou politico-institucionais dos municipios.
O municipio passou a receber atribui¢des, muitas vezes sem possuir os recursos
adequados para exercé-las, independentemente de seu porte, de sua inser¢ao
regional e de seus atributos.

Em todas as demais dreas das politicas publicas e da gestao publica, o mu-
nicipio possui um papel importante na execugio de politicas e responsabilidades
quanto a gestao, devendo ter determinadas estruturas para lidar com as atribuicoes
que passaram a competéncia local. Contudo, no que diz respeito a politica urbana,
a visao que decorre da diferenciagao entre os municipios é de que nem todos os
municipios precisam lidar com a promogio do desenvolvimento urbano.

No que diz respeito a esse primeiro balizador, cumpre aqui destacar que, ao
defender-se a obrigatoriedade do processo de gestao urbana, a partir da determi-
nacio e da implementagdo de seu plano diretor, pactuado pelos agentes/atores
locais, nio se estd aqui fazendo uma apologia ingénua ou acritica do que vem
sendo a experiéncia de muitos planos diretores elaborados no pais a partir do EC.
A bibliografia d4 conta de diversas leituras criticas sobre esse instrumento,® que

5. Ha uma extensa bibliografia dedicada a isso, como exemplificam as publicacdes de Arretche (2000), Santos Junior
(2001), Sposati e Falcao (1990), entre tantas outras.

6. Ver, entre outros, Villaca (2005) e Bueno e Cymbalista (2007).
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precisam ser consideradas, inclusive, para repensar o que deve ser um instrumento
desse tipo na contemporaneidade. Contudo, o que se argumenta aqui é que, se
este ¢ o instrumento bésico da politica urbana, nao seria adequado e compativel
com o entendimento de desenvolvimento urbano, constante tanto na CF/1988
quanto no EC, estender a obrigacio de construi-lo para todos os municipios do
pais? Nao seria pedagdgico que os agentes/atores econdmicos, sociais e politicos
de todos os municipios precisassem discutir seu projeto de cidade (de municipio),
criando balizas orientadoras do desenvolvimento local?

Enfim, o que se argumenta aqui é que a politica urbana deve ser capaz de
construir uma visio de territério que considere a diversidade do territério brasileiro
em suas diferentes escalas, a comecar da escala municipal, envolvendo todos os
municipios do pais.

4.2 Visao territorial para além do municipio: os arranjos socioespaciais

A limitada visio territorial prevalecente na CF/1988 aportou um olhar fragmentado
e fragmentador sobre o territério nacional, em boa medida alimentado pelo movi-
mento municipalista e pela resisténcia a tecnocracia e ao autoritarismo centralista
vigentes no periodo que antecedeu a retomada democrdtica. Isso contribui para
que os arranjos socioespaciais brasileiros nao recebessem tratamento adequado por
parte da Carta Magna.

Como se sabe, a CF/1988 delegou aos estados a competéncia para “instituir
regies metropolitanas, aglomeragées urbanas e microrregioes (...) para integrar a
organizacio, o planejamento e a execugo de fun¢oes publicas de interesse comum”
(Brasil, 1988, § 3° do art. 25). A partir disso, processos ambivalentes de fragilizagao
do planejamento e da gestao metropolitana deram-se de forma paralela & metropoli-
zagao institucional, sem que a matéria tenha recebido atengao por parte da Uniao.”

Apenas com o Estatuto da Metrépole (EM), Lei Federal n° 13.089, de 12
de janeiro de 2015 (Brasil, 2015), ocorre a edi¢ao de uma norma que busca, de
um lado, conter a metropoliza¢io institucional — processo que nao chega a re-
presentar um problema em si mesmo —, e, de outro, oferecer diretrizes minimas
para o planejamento e a gestao metropolitana no pais, envolvendo instrumentos
e procedimentos que permitem 4 Unido reconhecer aquelas RMs que possuem
uma gestdo plena, a qual lhe habilita a receber recursos or¢amentdrios da Unio.

A andlise da questao metropolitana encontra-se em outro capitulo desta publi-
cagio e, como dito anteriormente, vem sendo nosso objeto de estudo hd um tempo.

7. No projeto Governanca Metropolitana no Brasil, desenvolvido desde 2012 no Ipea, vem se produzindo diversas
publicagdes, entre relatorios de pesquisa e livros, nas quais essas analises podem ser encontradas — ver, especialmente,
Costa e Tsukumo (2013) e Costa et a/. (2021b). E, no ambito do apoio a construcéo da PNDU, foi elaborada uma nota
técnica sobre o tema, a qual pode ser encontrada na plataforma Brasil Metropolitano (Marguti et al., 2020).
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Para além do nimero de RMs legalmente instituidas e dos desencaixes entre os
arranjos populacionais identificados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica (IBGE), sua classificacdo hierdrquica e a institucionaliza¢io dos arranjos
supramunicipais (RMs, aglomeracoes urbanas etc.), ¢ importante que a politica
urbana oferega ao pais um entendimento segundo o qual a Unido reconhega a
diversidade desses arranjos, a partir de critérios que sejam nacionais, apresentando
politicas ptblicas adequadas a cada caso, sem que isso confronte a competéncia
que a CF/1988 delegou aos estados.

No que diz respeito aos marcadores/balizadores da PNDU, considerando-se
essa discussao em torno dos arranjos socioespaciais e do reconhecimento diferencial
que a Uniao deve ter em relagio a esses arranjos, é importante sublinhar o prota-
gonismo das cidades na promogao do desenvolvimento socioespacial — tema que
serd abordado adiante. Nesse sentido, qualificar os espagos urbanos do pais, tendo
como referéncia sua rede de cidades — a que se tem e a que se quer ter — é uma
estratégia de desenvolvimento que favorece um olhar interescalar para a politica e
que promove o didlogo entre as diferentes politicas ptblicas espaciais.

Ou seja, desenvolver e adotar tipologias relativas a arranjos socioespaciais, for-
malizados ou nio, ¢ importante tanto para a escala supramunicipal e seus diferentes
arranjos quanto para conceber, desenhar e implementar politicas interescalares,
nas quais hd efeitos cruzados e sinergias entre as diferentes escalas.

4.3 Olhar a PNDU a partir do (novo) protagonismo das cidades

O primeiro marcador apresentado nesta subse¢io diz respeito a escala municipal,
ponto de partida para uma visdo territorial que considere a diversidade socioespacial do
pais, tendo o municipio como unidade politico-administrativa. O segundo marcador
ressalta a escala supramunicipal e as possibilidades que esta oferece no que se poderia
chamar de mediagao interescalar, no qual o entendimento do papel que as cidades
desempenham ou podem desempenhar na rede de cidades e na prépria promogao
do desenvolvimento regional se mostra estratégico.

Nesta subsecio, procura-se sublinhar o papel das cidades como protagonistas
do desenvolvimento socioespacial, seja como palco privilegiado das oportunidades
que surgem na nova economia, seja no sentido de buscar solugoes para os problemas
decorrentes das desigualdades socioespaciais que se manifestam, cada vez mais, nos
espagos urbanos, nesses tempos de transicao.

Desde a crise financeira global do periodo 2007-2008, ficou evidente em
vdrios paises que, ao contrdrio dos ganhos obtidos com a bolha imobilidria, que
eram apropriados de forma concentrada por alguns agentes econdmicos, os efeitos
e as consequéncias da crise afetavam mais fortemente alguns segmentos sociais
vulnerabilizados, deixando marcas profundas em algumas cidades. Essa crise, que é
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a expressao financeira de uma crise mais ampla associada aos tempos transicionais,
coloca as cidades como protagonistas desses tempos, em movimento que tem a
ver com a valorizacio do local. As manifestagoes de vulnerabilidade trazidas pela
crise para o espaco urbano correspondem também a oportunidades para a criagao
e o desenho de solucoes criativas, baseadas no estimulo e no uso de recursos do
territorio, ensejando o florescimento do que tem sido chamado de “novo munici-
palismo”, segundo Blanco e Goma.

O mundo local na mudanca de época, entendido como um ambito em que sio
possiveis respostas criativas, confluéncias em um novo espaco ptiblico compartilhado
no qual se articulam os bens comuns: politicas ptiblicas com vontade de construgio
de uma nova politica democrdtica. Um novo municipalismo para a mudanga de
época; dizemos: o municipalismo do bem comum (Blanco e Goma, 2016, p. 20,
tradugio nossa).

Em oposigdo a um municipalismo autocentrado, de visao curta, esses autores
vislumbram um novo municipalismo, nascido de contexto de mudangas e tensoes,
mas que compreende as dimensoes estrutural, multidimensional e interescalar
desse momento sécio-histdrico.

As manifestagoes locais das crises, agravadas, no periodo mais recente, pela
pandemia, reforcam o papel dos governos locais na gestao dos aspectos cotidianos
e na promo¢ao do bem-estar social, ainda que estejam claras as limita¢es dessa
esfera em lidar com processos econémicos que sao globais. De um lado, os efeitos
da crise global e de suas variantes nacionais/regionais rebatem-se no territério e
manifestam-se nos municipios e nas crescentes demandas por politicas sociais; de
outro, os movimentos no campo econdmico mostram-se bastante descolados da
esfera local, usam os recursos locais a partir de 16gicas globais e deixam no territério
uma série de efeitos que os governos e as populagdes locais precisam enfrentar, com
os recursos que possuem. Dessas tensoes e contradi¢oes, deriva a necessidade de
dar-se respostas locais para os efeitos de problemas que nio sio gerados, na maior
parte das vezes, localmente. E ¢ isso, esse misto de problemas, tensoes, desafios e
oportunidades, que coloca o municipio como protagonista nesses novos tempos.

Esse protagonismo da esfera local varia para os diferentes perfis de muni-
cipios existentes em cada lugar. No caso do brasileiro, a diversidade de cidades
e municipios que compéem o pais, em suas diversas tipologias, permite antever
variadas formas de lidar — e responder aos — com os desafios dirigidos a esfera
local. As cidades brasileiras possuem diferentes capacidades de resposta em face
dos problemas que enfrentam e, mais que isso, tém distintos escopos de prota-
gonismo, podendo assumir importantes papeis no que diz respeito a promogao
do desenvolvimento nas suas dreas de influéncia.
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Tendo-se isso em consideragio, a PNDU deve, mais uma vez, cotejar a
diversidade interescalar existente no territério brasileiro e favorecer iniciativas de
desenvolvimento local, tendo o territério como sua base, seu ponto de partida.

Nesse sentido, mais uma vez, deixar de trazer para a poh’tica urbana uma
perspectiva ampliada de desenvolvimento urbano seria dar as costas as oportu-
nidades que se apresentam no tempo presente, com suas tensoes e seus desafios.

4.4 Balizadores institucionais/operacionais: a politica na pratica

O quarto elemento balizador para pensar-se na PNDU tem a ver com a operagio
da politica. Como dito anteriormente, politicas ptblicas espaciais tém sempre o
desafio de trazer o territdrio para o centro da politica. E o territério, como totalidade,
tensiona o campo politico-institucional, com sua necessidade de operacionalizar
as agoes normativas e de intervencio.

Nesse sentido, ao menos dois esforcos fazem-se necessdrios quando se trata
de pensar na operacionalizagio da politica. Primeiro: conseguir uma integragio
minima da politica no territério, buscando-se superar as tensoes entre as politicas
setoriais, especialmente as politicas setoriais urbanas, e a politica urbana conquanto
uma politica publica espacial. Segundo: refletir sobre as relagoes interfederativas,
com o foco no papel da Uniao, de forma articulada a uma governanca multinivel
e multiescalar.

4.4.1 Buscar superar as tensdes entre politicas setoriais e politicas publicas espaciais

As politicas publicas associadas a politica urbana envolvem elementos que
compdem uma agenda especifica, que diz respeito a seu contetdo finalistico,
conformando uma politica urbana estrito senso (apoio a gestao e ao planejamento
urbano; ao desenho, & implementagio e a0 monitoramento e a avaliagao dos
instrumentos de politica urbana e seu financiamento; as informagoes relativas ao
desenvolvimento urbano; ao controle social; e a participagio cidada). Além disso,
também abarcam as chamadas politicas setoriais urbanas (mobilidade urbana,
saneamento bdsico e habitagdo), que possuem relacio direta com a formagao
socioespacial das cidades, o que demanda a necessidade de cotejar suas acoes
programdticas com os efeitos que produzem no territério.

As intervengdes das politicas setoriais, em geral, e das politicas setoriais urbanas,
em particular, sobre o territério ndo sio neutras. Produzem efeitos e transformam
o territdrio. Portanto, nao hd como falar em politica urbana de forma dissociada
das politicas setoriais, sobretudo das politicas setoriais urbanas.

As relagdes entre as politicas setoriais e as politicas territoriais, em geral,
envolvem tensoes, disputas e conflitos de grande envergadura, que muitas vezes
ficam sem solugdo. A coordenagido das politicas setoriais a partir da gestao do
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territério encontra resisténcias. Algumas se justificam pelas particularidades das
politicas setoriais e pela complexidade que o desenho e a execugao de seus progra-
mas impdem; outras remetem as diferencas relativas as estruturas institucionais
necessdrias para lidar com seus programas e aos recursos orcamentarios mobilizados,
normalmente muito superiores aqueles disponibilizados para estruturar politicas
urbanas estrito senso.

Assim, as politicas ptblicas urbanas envolvem elementos de contetdo, que
nao apenas dizem respeito a gestdo do espaco urbano, mas também abarcam ele-
mentos associados aos usos concorrentes desse espago, inclusive aqueles associados
as politicas setoriais. Ao abarcarem elementos de caracteristicas e implicagoes tao
distintas, as politicas publicas urbanas acabam se situando em um campo instdvel.

Encerrar-se no campo de seu contetido especifico sem considerar as necessi-
dades associadas as demais politicas urbanas com impacto no territério empobrece
e reduz a poténcia das politicas que querem promover o desenvolvimento urbano;
assumir um papel central na concretizagdo da intersetorialidade, em contrapartida,
¢ um desafio nada trivial, que exige repensar formas de promover a integracio, a
articulagio e a coordenacio dessas politicas. Um desafio regulatério e de gover-
nanga, pelo menos.

H4, portanto, um desafio intrinseco 4 politica urbana, que por sua natureza,
transita entre sua dimensao territorial e sua permeabilidade as politicas setoriais,
cujo enfrentamento informara sobre a qualidade e a poténcia do que pode a PNDU.

H4 de se identificar e buscar formas de estabelecer pontos de contato entre
as politicas setoriais urbanas e os programas urbanos que compoem a politica ur-
bana. Ainda que haja razdes gerenciais e operacionais para lidar com as politicas
de forma separada, faz-se necessdrio criar mecanismos, procedimentos e préticas
que favorecam uma versdo integrada da politica, tendo-se por base o territério.

H4 enormes desafios nesse sentido. Desafios que tém a ver nao apenas com
a gestdo cotidiana dos programas que compoem as politicas, mas também dizem
respeito a forma como os recursos de investimentos em infraestrutura urbana sao
alocados no pais. Esse ¢ o caso das emendas parlamentares que se mostram descola-
das do que poderia ser um conjunto mais articulado de investimentos no territério
associado as estratégias de promocio do desenvolvimento socioespacial do pais.

Sem duvida, os desafios para a integragao das politicas puablicas no territério
e para a superacao das tensoes entre politicas setoriais e politicas publicas espaciais
parecem de dificil solugdo. Entretanto, os ganhos decorrentes da suplantagao desses
obstdculos sio proporcionalmente maiores, porque requalificam os territdrios e
representam novas possibilidades de desenvolvimento socioespacial, em termos
multiescalar e intersetorial.
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Por fim, uma politica urbana minimamente associada a uma percepgao mais
avangada de desenvolvimento urbano nio pode prescindir de enfrentar os desafios
e as tensdes de coordenagio das politicas puablicas. E isso nos leva ao segundo
ponto de atengio.

4.4.2 As relacdes interfederativas e a governanga multinivel

O segundo elemento que tem a ver com a operacionalizagio da politica e o bali-
zador institucional diz respeito as relagdes interfederativas e a constru¢ao de uma
governanga multinivel.

No que tange as relagoes interfederativas, a CF/1988 deixou um legado po-
sitivo em termos do reconhecimento de direitos. Entretanto, legou também um
campo nebuloso de tensdes decorrentes das sobreposigoes de competéncias e das
necessidades de articulagio e coordenagio para o desenho e a implementagao de
politicas publicas no pais. Como se efetivar direitos sem a articulagio e a coorde-
nagio das politicas publicas? Sem que os entes da Federagio tenham uma atuagao
minimamente coordenada?

No que diz respeito a governanga multinivel, o desafio tem a ver tanto com
a construgdo institucional e operacional da politica, que envolve as diferentes
esferas governamentais, quanto com a consolidagao da gestao democrdtica, com a
participagao dos diversos segmentos sociais.

O texto constitucional deixou muitos compromissos dilatérios para serem
equacionados, regulamentados e ajustados, a partir de sua promulgacio. De certa
forma, esses compromissos expressam os limites para a construcio de acordos na
redagio da Carta, ficando a regulamentagio e a determinagao de algumas regras
para acordos a serem construidos posteriormente.

Adicionalmente, embora o espirito geral da CF/1988 seja o estabelecimento
de uma federagao por cooperagio entre os entes, na pratica, o federalismo brasileiro
tem se mostrado pouco cooperativo, pouco soliddrio. Seja a guerra fiscal entre es-
tados e/ou entre municipios — que a reforma tributdria proposta pelo ministro da
Fazenda Fernando Haddad deverd equacionar —, seja a deficiéncia de cooperagao no
ambito das RMs, diversas sdo as evidéncias sobre as falhas do federalismo brasileiro.®

Essa situacdo nio se resolve em um passe de mégica. Os sistemas e as estruturas
que conformam o federalismo brasileiro nao serdo alterados no curto prazo, e as
dificuldades para o estabelecimento de relagdes cooperativas tendem a permanecer.
Contudo, é necessdrio estimular a construcio de relacoes interfederativas mais
“positivas”. Na verdade, o sucesso da PNDU depende, entre outros fatores, de
governos locais, estaduais e federal serem capazes de edificar relagoes e interacoes

8. Para uma andlise dos obstaculos que dificultam a cooperacdo metropolitana, ver Garson (2009).
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transparentes, sdlidas e soliddrias, que permitam o desenvolvimento de confianca.
E preciso encarar a desconfianga em — e entre as — institui¢des e entidades politicas
e de governo para se construir politicas eficazes.

O olhar sobre a totalidade do territério brasileiro deveria contribuir para superar
a fragmentacio que, de certa forma, foi estimulada pelo quadro juridico-normativo
brasileiro. Uma politica multiescalar e intersetorial contribui para a construgio de
uma agenda e de um pacto urbano que promova melhores relagdes interfederativas
e que contribua para lidar com a desconfian¢a institucional e as disputas existentes
no quadro atual. Nao é um desafio trivial, mas precisa ser enfrentado.

Um caminho para lidar com esse desafio tem a ver com a construgao de um
quadro normativo objetivo e transparente, no qual os papéis dos entes fiquem mais
claros e os ganhos decorrentes da a¢o soliddria e articulada entre os agentes/atores
econdmicos e politicos sejam evidentes.

Nesse sentido, tanto hd de reconhecer-se o papel dos municipios na execu-
¢a0, “na ponta” da politica urbana, quanto ter clareza sobre o papel dos estados e,
sobretudo, da Uniao, seja no sentido de fornecer orientacoes e apoiar as diversas
tipologias de municipios existentes no pais, seja no sentido de assumir responsa-
bilidades no que diz respeito as agdes que concernem aos interesses supralocais,
devendo haver critérios objetivos e claros a respeito do que sdo interesses locais e
do que sao interesses supramunicipais, regionais etc.

E preciso ter transparéncia, clareza e objetividade no desenho e na implementa-
¢do das politicas publicas, bem como em procedimentos e critérios necessrios para
a execugio dos programas. Todos esses elementos sio condi¢des necessdrias para que
se estabelecam relagoes de confianga entre os entes governamentais encarregados de
atuarem, juntos, na proposigio e na efetuagio das politicas, com suas programdticas
e agoes.

E ¢é nesse mesmo sentido que se faz necessdrio também estabelecer melhores
relages entre os setores publico e privado e com a populacio, nas diversas escalas,
esferas e instincias da politica urbana.

A governanga multinivel envolve nao apenas o estabelecimento de melhores
relagoes e interagoes entre os governos, em suas diversas esferas, mas também dos
atores privados e cidadaos, seja na formulagio das politicas, seja na sua imple-
mentacio. Nesse sentido, sobretudo na escala local, nas cidades, a construcao de
politicas ptiblicas e o apoio a experiéncias conduzidas por entidades privadas e/ou
por cidadios devem ser uma prética estimulada. Da mesma forma, é necessirio
encorajar e facilitar a apropriacio de politicas geradas no interior de institui¢des
publicas pelos agentes/atores econémicos e sociais.
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Mais uma vez, nada disso é simples ou acionado por alguma espécie de “botao
automdtico”. £ necessdrio pensar em estratégias que estimulem a construgio dessas
experiéncias de governanga multinivel, nas diversas escalas. E um projeto que mira
no longo prazo, mas que apenas pode ser atingido se constituir um dos principios
da politica e se for traduzido em orienta¢des e estratégias que explicitem isso por
meio dos programas que compdem a politica. Instrumentos de estimulo a atuagao
cooperativa e soliddria e de transparéncia e accountability no que diz respeito as
agoes realizadas ¢ um caminho possivel para que as prdticas urbanas contribuam
para melhorar a confianga entre agentes e atores econdmicos, sociais e politicos.

Respeitando-se o marco de competéncias legais estabelecido pelo quadro nor-
mativo, o desafio da politica urbana é conseguir colocar o territério em seu centro.
E, a partir disso, buscar determinar relagoes baseadas em uma conflanca multinivel.

5 CONSIDERACOES FINAIS OU DE COMO A PNDU DEVE ESTRATEGICAMENTE
SE ARTICULAR AS AGENDAS GLOBAIS

E preciso colocar o territério no centro da politica urbana. E necessirio trazer a
dimensio socioespacial para a nogao de desenvolvimento urbano. Territério que
¢, 20 mesmo tempo, sujeito e objeto da politica de desenvolvimento urbano.

Colocar o territério no centro da politica é reconhecer sua diversidade, bem
como suas especificidades sociodemogréficas, geoambientais, técnico-produtivas
e politico-institucionais. Mas isso é o bésico. Na verdade, a abordagem centrada
no territério abre possibilidades para operar a integracio de politicas setoriais,
promover préticas baseadas em um olhar multiescalar e agregar agentes/atores em
torno de uma governanca multinivel voltada para pactuar um projeto de futuro
do territdrio, a despeito das diferencas de interesses e perspectivas desses agentes/
atores. A visdo do territério remete ao enfrentamento das questdes federativas e
pode ser uma chave para sua superacao.

Por sua vez, com base em Costa et a/. (2021a), “[n]a auséncia de uma visio
de territdrio que oriente a a¢do dos diferentes entes e facilite uma agao coordenada,
prevalecem os eventos episddicos e pontuais, expressoes de experiéncias descontinuas
e de prdticas que nio se consolidam (Costa et al., 2021a, p. 61)”.

Por fim, nesses breves apontamentos finais, vale resgatar aqui o papel que as
agendas internacionais e transversais podem desempenhar como instrumento para
que a PNDU consiga atingir seus objetivos, digamos, mais nobres.

Estabelecer didlogos entre a PNDU e as agendas nacionais (transversais) e
globais, sobretudo dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentivel (ODS) e da
Nova Agenda Urbana (NAU), significa ampliar o debate em torno do tema das
transicoes estruturais do mundo contemporaneo e dos desafios que estas encerram,
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envolvendo, como dito em uma nota de rodapé deste texto, mudangas na organiza-
¢a0 e na estrutura do mundo da produgio, do consumo e do trabalho; nas técnicas
e nas formas como o uso da tecnologia molda a vida cotidiana; nas mudangas
sociopopulacionais e culturais, em diferentes perspectivas; no enfrentamento das
mudangas climdticas; na gestao dos recursos naturais vis-2-vis as demandas por
solugées por novas matrizes de producio e consumo energético etc.

O Brasil possui grande tradi¢ao na reflexao sobre o desenvolvimento urbano e
j produziu experiéncias e nogdes centrais nesse campo de conhecimento e prética,
inclusive por meio de suas politicas ptblicas. H4 muitos e variados registros da
trajetdria da politica urbana brasileira que devem ser referidos e utilizados para a
construgdo de um novo pacto urbano, como é o caso do Relatério Brasileiro para
o0 Habitat III (Ipea, 2016) e do TD que resgata a participagio do ConCidades na
produgiao de um relatério para esse evento (Marguti e al., 2018).

Cotejar a agenda internacional com as reflexdes acumuladas pela trajetdria
brasileira constitui uma estratégia possivel e potencialmente eficaz para mobilizar a
sociedade brasileira em torno da construgao de um novo pacto urbano, ancorado na
superagao de uma visao fragmentada do territério. Em um pais tao diverso e vasto,
¢ fundamental usar estratagemas; ferramentas que funcionem como catalisadores
dos debates e propulsores de experimentos e priticas inovadoras e alinhadas com
os objetivos desejados.

Mas nao se trata, ao menos nao se trataria apenas, de promover amarragoes,
vinculos conceitos e de principios entre a PNDU e as agendas globais, traduzindo-as
as peculiaridades brasileiras, em um movimento ao qual o pais possui certa tradi¢io.
Significa também, nas esferas subnacionais, estabelecer didlogos com o mundo,
dialogar e aprender com experiéncias bem-sucedidas, participar das redes de cidades
internacionais e inserir as cidades brasileiras no novo globo urbanizado que estd sendo
constituido — e que se encontra em permanente transformagao.

Essas experiéncias de articulacio e compartilhamento de experiéncias e préticas
possuem grande potencial de transformagao das cidades envolvidas e colaboram
para ampliar a perspectiva do mundo transicional, ainda que os problemas e os
desafios enfrentados por cada uma dessas cidades tenham cores e sons locais.

H4 de ser criativo, usar recursos e adotar estratégias inteligentes que permitam
responder aos muitos desafios para a construgdo da politica urbana brasileira, a
partir de principios e diretrizes que permitam a promogio do desenvolvimento
socioespacial, com qualidade de vida e justi¢a social — como propde a nocio de
desenvolvimento urbano.

Para isso, se, de um lado, nao ha receita de bolo, de outro, nio se parte do
zero. H4 uma longa trajetéria de priticas e um acimulo considerdvel de reflexées,
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no campo do planejamento urbano e regional, a iluminar o caminho. E, ainda que
nao haja respostas prontas, a formulagao de boas perguntas, de questionamentos
fundamentados, jd é em si um recurso precioso, porque ajuda na construgao de
respostas adequadas, bem enderecadas.

O momento atual, no qual as cidades se enchem novamente de pessoas em
situacdo de rua e risco, em que as condigoes de trabalho e renda estao agravas e
as vdrias facetas da crise se manifestam, pode parecer para alguns um momento
inoportuno para uma construgio tao dificil e ambiciosa como a PNDU. Pode-se
questionar “como pactuar uma politica urbana multiescalar, intersetorial, assentada
em uma governanga multinivel, em um contexto de crise?”. No entanto, sem mi-
nimizar o tamanho do desafio, dizem que em momentos de crise surgem algumas
solugdes de grande poténcia transformadora. Esperamos que isso se confirme e
que este seja um momento auspicioso.

REFERENCIAS

ARRETCHE, M. T. da S. Estado federativo e politicas sociais: determinantes
da descentraliza¢io. Rio de Janeiro: Revan; Sao Paulo: Fapesp, 2000.

BERCOVICI, G. A ordem econdémica no espago. [n: CARDOSO JUNIOR, J.
C.; CASTRO, P R. E. de; MOTTA, D. M. (Org.). A Constituigao brasileira de
1988 revisitada: recuperacio histérica e desafios atuais das politicas publicas nas
dreas regional, urbana e ambiental. Brasilia: Ipea, 2009. v. 2, p. 183-201.

BLANCO, I.; GOMA, R. El municipalisme del bé comi. Barcelona: Icdria
Editorial, 2016.

BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia:
Congresso Nacional, 1988. Disponivel em: <https://bit.ly/45762Vb>. Acesso
em: 16 maio 2023.

BRASIL. Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 ¢ 183
da Constitui¢ao Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana, e d4 outras
providéncias. Didrio Oficial da Uniao, Brasilia, 11 jul. 2001. Disponivel em:
<https://bit.ly/3BRrHTX>. Acesso em: 26 jul. 2022.

BRASIL. Lei n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015. Institui o Estatuto da Metrépole,
altera a Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001, e d4 outras providéncias. Didrio
Oficial da Uniao, Brasilia, 13 jan. 2015.

BUENO, L. M. de M.; CYMBALISTA, R. (Org.). Planos diretores municipais:
novos conceitos de planejamento territorial. Sao Paulo: Annablume, 2007.



30 ‘ Dialogos para uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano:
escalas, agendas e aspectos federativos no urbano brasileiro

COSTA, M. A; TSUKUMO, I. T. L. (Org.). 40 anos de regioes metropolitanas
no Brasil. Brasilia: Ipea, 2013. (Série Rede Ipea. Projeto Governanga Metropoli-
tana no Brasil, v. 1).

COSTA, M. A. ¢t al. Contextualiza¢ao da politica urbana no Brasil e reflexoes
iniciais para a constru¢ao da PNDU. Rio de Janeiro: Ipea, 2021a. (Texto para
Discussao, n. 2686). Disponivel em: <https://bit.ly/41GcboG>. Acesso em: 16
maio 2023.

COSTA, M. A. et al. (Org.). Federalismo, planejamento e financiamento: avan-
cos e desafios da governanca metropolitana no Brasil. Rio de Janeiro: Ipea, 2021b.

(Série Rede Ipea. Projeto Governanga Metropolitana no Brasil, v. 5). Disponivel
em: <https://bit.ly/45762Vb>. Acesso em: 16 maio 2023.

GARSON, §. Regides metropolitanas: por que niao cooperam? Rio de Janeiro:
Letra Capital/Observatério das Metrépoles; Belo Horizonte: PUC Minas, 2009.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Relatério
brasileiro para o Habitat III. Brasilia: ConCidades; Ipea, 2016.

MARGUTI, B. O. ez al. Contribui¢des a Nova Agenda Urbana: o relatério do
ConCidades para a Conferéncia Habitat III. Rio de Janeiro: Ipea, 2018. (Texto
para Discussio, n. 2389).

MARGUTI, B. O. ez 4l. A agenda urbana na escala supramunicipal: estudo para
uma hierarquia dos arranjos institucionais para politicas ptblicas. Brasilia: Ipea,
2020. (Nota Técnica, n. 1.3). Disponivel em: <https://bit.ly/45tC8uw>. Acesso
em: 16 maio 2023.

SANTOS JUNIOR, O. A. dos. Democracia e governo local: dilemas da reforma

municipal no Brasil. Rio de Janeiro: Revan; Fase, 2001.

SANTOS JUNIOR, O. A.; MONTANDON, D. T. (Org.). Os planos diretores
municipais pés-Estatuto da Cidade: balango critico e perspectivas. Rio de Janeiro:
Letra Capital; Observatério das Cidades; Ippur/UFR]J, 2011.

SOUZA, M. L. de. ABC do desenvolvimento urbano. Rio de Janeiro: Bertrand
Brasil, 2003.

SPOSATI, A.; FALCAO, M. C. A assisténcia social brasileira: descentralizacio
e municipaliza¢io. Sao Paulo: Educ, 1990.

STEINBERGER, M. Territério, ambiente e politicas publicas espaciais. Brasilia:
Paralelo 15; Ler Editora, 2006.

VILLACA, F. As ilusées do plano diretor. Sio Paulo, 2005. Disponivel em: <bit.
ly/422HGev>. Acesso em: 16 maio 2023.





