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E DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL
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1 INTRODUCAO

Prevé-se que, em 2050, o contingente populacional urbano do planeta serd maior
do que a populagio mundial atual. Essa perspectiva, por si s6, se impoe como
desafio ao planejamento politico e institucional voltado aos espagos das cidades.
Para isso, é essencial que haja um processo de concertacio de interesses e renovagao
de acordos politicos que abarquem os diferentes niveis de poderes estabelecidos.

A Nova Agenda Urbana propoe uma ampla ligagio da questao urbana com
os dezessete Objetivos do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) da Organizagao
das Nagoes Unidas (ONU), além da inclusio do tema do direito a cidade.
Em particular, 0 ODS 11 estabelece desafios importantes para politicos e gestores
urbanos, sobretudo para uma realidade em que 54% da popula¢io mundial vive
em cidades (quadro 1).

Na América Latina, a expectativa é que, em 2020, 90% da populagio
seja urbana. No Brasil, em 2010, a taxa de urbanizacio jd atingiu quase a
porcentagem prevista para América Latina em 2020, na qual se destaca o
elevado grau de urbanizagao da regiao Sudeste, onde estdo os principais espacos
metropolitanos do pais.’

1. Gedgrafo, mestre em planejamento e gestao do territdrio (Universidade Federal do ABC — UFABC) e pesquisador
no programa Governanca Metropolitana no Brasil, da Diretoria de Estudos Urbanos e Regionais (Dirur), do Ipea.
E-mail: <cesar.favarao@ipea.gov.br>.

2. Economista (Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG), com mestrado e doutorado em planejamento urbano
e regional (Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro — Ippur/
UFRJ), é técnico de planejamento e pesquisa do Ipea, onde exerceu o cargo de diretor de estudos e politicas regionais,
urbanas e ambientais, e onde coordena os projetos Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (Ipea/Programa
das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — Pnud/Fundacdo Jodo Pinheiro — FJP), Governanca Metropolitana no
Brasil (Rede Ipea), Mapeamento da Vulnerabilidade Social nas Regides Metropolitanas Brasileiras (Rede Ipea), Plata-
forma dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (Ipea/Pnud) e Desenvolvimento Territorial e Politicas Publicas.
E-mail: <marco.costa@ipea.gov.br>.

3. Nao a toa, o texto do Draft zero da Conferéncia Habitat IIl trouxe uma citagdo provocativa em que diz: “the battle
for sustainable development will be won or lost in cities” . Reconhece-se, portanto, que a batalha pelo desenvolvimento
sustentdvel considera de maneira distinta as cidades.
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TABELA 1

Taxa de urbanizacao

(Em %)
Regides 1991 2007 2010
Brasil 75,59 83,48 84,36
Norte 59,05 76,43 73,53
Nordeste 60,65 71,76 73,13
Sudeste 88,02 92,03 92,95
sul 74,12 82,9 84,93
Centro-Oeste 81,28 86,81 88,8

Fonte: Ipea (2016).

QUADRO 1
ODS 11 —Tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes
e sustentaveis

11.1 até 2030, garantir o acesso de todos a habitagao segura, adequada e a preco acessivel, e aos servicos basicos e urbanizar
as favelas;

11.2 até 2030, proporcionar o acesso a sistemas de transporte seguros, acessiveis, sustentaveis e a preco acessivel para todos,
melhorando a seguranca rodovidria por meio da expansao dos transportes publicos, com especial atencdo para as necessidades
das pessoas em situacdo de vulnerabilidade, mulheres, criancas, pessoas com deficiéncia e idosos;

11.3 até 2030, aumentar a urbanizacéo inclusiva e sustentavel, e as capacidades para o planejamento e a gestao de
assentamentos humanos participativos, integrados e sustentaveis, em todos os paises;

11.4 fortalecer esfor¢os para proteger e salvaguardar o patriménio cultural e natural do mundo;

11.5 até 2030, reduzir significativamente o nimero de mortes e o niimero de pessoas afetadas por catastrofes e
substancialmente diminuir as perdas econdmicas diretas causadas por elas em relacdo ao PIB global, incluindo os desastres
relacionados a 4gua, com o foco em proteger os pobres e as pessoas em situacdo de vulnerabilidade;

11.6 até 2030, reduzir o impacto ambiental negativo per capita das cidades, inclusive prestando especial atencdo a qualidade do
ar, gestdo de residuos municipais e outros;

11.7 até 2030, proporcionar o acesso universal a espacos publicos seguros, inclusivos, acessiveis e verdes, aos espacos publicos
verdes, particularmente para as mulheres e criangas, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia;

11.a apoiar relagdes econdmicas, sociais e ambientais positivas entre areas urbanas, periurbanas e rurais, reforcando o
planejamento nacional e regional de desenvolvimento;

11.b até 2020, aumentar substancialmente o nimero de cidades e assentamentos humanos adotando e implementando politicas
e planos integrados para a incluséo, a eficiéncia dos recursos, mitigacdo e adaptacdo as alteraces climaticas, a resiliéncia a
desastres; e desenvolver e implementar, de acordo com o “Sendai Framework” para a redugdo do risco de desastres 2015-2030, o
gerenciamento holistico do risco de desastres em todos os niveis;

11.c apoiar os paises menos desenvolvidos, inclusive por meio de assisténcia técnica e financeira, para construgdes sustentveis e
resilientes, utilizando materiais locais.

Fonte: Objetivo... ([s.d.]).

No que tange a governanga urbana, muitas das recomendagoes apresentadas
no Draft zero da conferéncia foram contempladas nos marcos normativos nacionais
das politicas brasileiras (o que podemos considerar como avango, sobretudo quando
comparamos com a perspectiva politica, marcada pelo centralismo e tecnicismo do
passado). O préprio principio da subsidiariedade, que confere maior autonomia aos
atores locais; as estruturas de participacio da sociedade civil — como o Conselho
Nacional das Cidades (ConCidades) e as Conferéncias Nacionais das Cidades; bem

como o estabelecimento de instrumentos normativos que priorizam a fungao social
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da propriedade e regulamentam a apropriac¢io do espago urbano, estabelecidos com
o Estatuto da Cidade, sio exemplos de como a legislacio urbana no Brasil tem
contemplado os aspectos destacados nas discussoes internacionais. No entanto, é
necessdrio que alguns pontos sejam colocados em debate e sob o olhar critico, no
sentido de contribuir com possiveis avancos.

2 APRIMORAMENTO DA LEGISLACAO URBANA

Os acontecimentos politicos do final da década de 1980 no Brasil representaram
um momento de inflexdo no que diz respeito a governanca e as politicas voltadas
para o territorio urbano nacional. Por um lado, a mudanga institucional e normativa
provocada pela Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) delineou diretrizes
regulatérias que passaram a incluir a participagio democrdtica na definigao das
politicas publicas no pais. Por outro lado, estabeleceu uma nova repartigao de
poderes entre os entes federativos, conferindo maior autonomia aos poderes politicos
municipais na questio da gestdo e governanca urbana.

Em certa medida, a instituicio da CF/1988 foi influenciada pelo contexto
de forte mobilizac¢io da sociedade civil e efervescéncia politico-cultural pelo qual
passava o pais. No tema das cidades, destacou-se o movimento pela reforma urbana.
O intuito da reforma urbana, forjada por intelectuais reformistas e movimentos
sociais, era estabelecer um novo padrio de politica ancorada na gestio democrética da
cidade, no fortalecimento da regulagio publica do solo urbano e no estabelecimento
de prioridades de investimento urbano voltado para as camadas populares (Ribeiro,
2003). De maneira geral, portanto, o desenvolvimento urbano orientado por essas
premissas objetivava conduzir o processo de apropriacdo material da cidade de
forma a priorizar o interesse coletivo sobre o individual.

E interessante fazer um adendo para destacar a confluéncia da II
Conferéncia das Nagoes Unidas para Assentamentos Humanos (Habitat II),
realizada em Istambul em 1996, com o momento de intensa movimentacio
em torno da Agenda Urbana Nacional. Essa confluéncia de acontecimentos
refletiu-se na relevante participagao de movimentos sociais e organizagoes nao
governamentais (ONGs) brasileiras na conferéncia, que se deu por meio da
apresentagdo de propostas e registros de experiéncias das cidades brasileiras.
Naio obstante, a Habitat II deu maior notoriedade ao tema em Ambito nacional,
conferindo maior poder as estratégias argumentativas utilizadas pelos movimentos
da reforma urbana e fortalecendo politicamente a pauta da agenda urbana que
viria se estabelecer posteriormente.

Pouco mais de uma década apds o estabelecimento da Carta Magna, a
aprovagao do Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257), em 10 de julho de 2001, ¢ a
criacio do Ministério das Cidades (MCidades), em 2003, foram o coroldrio de toda
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a movimentagio social ocorrida durante a década de 1990. O Estatuto da Cidade
consagrou o principio da fun¢io social da propriedade, estabelecendo instrumentos
de politica urbana e fortalecendo o plano diretor como formas de atenuar o quadro
da desigualdade urbana no Brasil.* A criagio do ministério surgiu com objetivo de
integrar a gestao das politicas setoriais de desenvolvimento urbano, bem como criar
sistema de gestdo participativa formado pelo ConCidades e pelas conferéncias das
cidades. Nao menos importante foi a retomada das politicas habitacionais, com o
estabelecimento da Politica Nacional de Habitacio (PNH) — mesmo diante dos
percalgos que esta viria a sofrer, dada a conjuntura econdmica e o redirecionamento

dos investimentos federais para o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

A estrutura normativa e institucional de governanca e gestao urbana nacional
se alterou significativamente apés a CF/1988. O estabelecimento do MCidades,
mais do que promover a integragio da gestio das politicas urbanas, teve intuito
de estabelecer estrutura institucional capaz de dar vazio a participagio social nas
discussoes sobre os problemas e o enfrentamento das questoes urbanas.

O ConCidades ¢ 6rgao consultivo e deliberativo que integra a estrutura do
MCidades, sendo composto por diversos representantes do poder publico e da
sociedade civil.’ Por meio da realizagio das conferéncias nacionais — nas quais se
definem também os integrantes do ConCidades® —, busca-se captar as problemdticas
urbanas, mediante a participagao dos atores diretamente envolvidos nas questoes
locais. A institui¢ao do ciclo de conferéncias nacionais reflete a exigéncia do art.
43 do Estatuto da Cidade, que aponta para a necessidade da construgio de uma
politica de desenvolvimento urbano pensada sob a perspectiva da participagao
social. Ao todo, foram realizadas cinco conferéncias nacionais.” E a preparagao
para a VI Conferéncia Nacional estd em processo de realizagio.?

Importantes referéncias normativas foram aprovadas no ambito do ConCidades
e do ciclo de conferéncias nacionais, como a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU); a construcio do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano
(SNDU); a criagao da Politica de Prevencao e Mediacio de Conflitos Fundidrios
Urbanos; além da tentativa de integrar as politicas de desenvolvimento urbano ao
PMCMYV. A despeito dos avangos normativos, hd que se registrar, contudo, que
essas referéncias carecem ainda de efetivacao.

4. Plano diretor como “instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana” (Brasil, 1988, cap. Il,
art. 182).

5. Art. 10 da Medida Proviséria n® 2.220/2001 combinado com (cc) art. 29, inciso Il cc art. 31, inciso X cc art. 33,
inciso VIIl da Lei federal ne 10.683/2003, com regulamentacao posterior pelo Decreto n® 5.031/2004, posteriormente
revogado pelo Decreto n¢ 5.790/2006.

6. Art. 19, Decreto n® 5.790/2006.
7. Foram realizadas conferéncias nos anos de 2003, 2005, 2007, 2010 e 2013.
8. Ver mais informac6es em: <https://goo.gl/Rxv7Fg>.
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Com o estabelecimento do Estatuto da Cidade, o plano diretor ganhou maior
centralidade e passou a ser o principal instrumento para ordenagao do territério das
cidades. Ao contrdrio do aspecto tecnocrdtico e centralizador que historicamente
marcou a elabora¢io de planos diretores, apdés o Estatuto da Cidade, o plano
diretor passou a contemplar a participagao democrdtica em sua elaboragao. Além
disso, uma série de instrumentos da politica urbana foram criados com o intuito de
promover a fun¢io social da propriedade e da cidade e de diminuir as disparidades
socioespaciais nos territérios urbanos, seja por meio da captagao da renda fundidria,
seja por meio do controle do uso e ocupagio do solo urbano.

A disseminagio da importincia dos planos diretores foi induzida pela
estrutura institucional construida com o MCidades. Como mostram os estudos
organizados por Santos Junior e Montandon (2011) em 2005 e 2006, por exemplo, o
MCidades realizou ampla campanha nacional para sensibilizagio de gestores publicos
e da sociedade em geral para a importancia da efetiva¢io dos planos diretores.
A campanha intitulada Campanha nacional plano diretor participativo: cidade de todos
teve impacto significativo no aumento do nimero dos planos diretores no Brasil:
no perfodo 2005-2009, o nimero de planos diretores, considerando o universo de
municipios com mais de 20 mil habitantes — com obrigatoriedade de elaboragio
do plano diretor segundo o Estatuto da Cidade —, aumentou de 205 (2005) para

2.318 (2009). A tabela 2 traz as taxas de ocorréncia de planos diretores segundo
as macrorregioes do pais.’

TABELA 2

Taxa de municipios com planos diretores

(Em %)

Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste

—_ N N _ N N —_ N N _ N N —_ N N _ N N
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Abaixo de 100 mil

5 12 47 2 9 51 1 7 38 5 41 41 14 23 72 2 9 38
Entre 100 mil e 500 mil 36 65 100 33 47 100 20 61 100 41 99 99 42 79 100 30 50 100
Ente500mile 1mihdo 52 86 96 43 71 100 50 91 91 100 100 100 100
fn’;fgzgsm"ha“S 58 100 100 50 100 100 67 100 100 67 100 100 50 100 100 100 100 100
Acima de 5 milhGes 50 100 100 50 100 100

Fonte: IBGE (2016).

Além da criagao do MCidades, 0 ano de 2003 representou marco importante
para as politicas habitacionais. Cerca de dezessete anos apds a extingdo do Banco
Nacional da Habitacio (BNH), o governo brasileiro retomou a construgio de uma

9. Ha que se registrar também as penalidades previstas no Estatuto da Cidade para prefeitos que nao cumprissem com
a obrigatoriedade de elaboragéo de seus planos diretores.
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politica habitacional, com o estabelecimento da PNH. A arquitetura institucional
dessa politica resultou na criagao do Sistema Nacional de Habita¢ao de Interesse
Social (SNHIS), em cujo centro encontrava-se o Fundo Nacional de Habitagao de
Interesse Social (FNHIS). Esse fundo, resultado de projeto de lei de iniciativa popular
conduzido pelo movimento de moradia, se consolidou como responsavel pelo repasse
de recursos para estados e municipios para execucdo de politicas habitacionais."

Segundo Krause, Balbim e Lima Neto (2013, p. 10), o SNHIS, instituido
pela Lei n® 11.124, de 16 de junho de 2005, se conformou, ao menos no plano
normativo, instrumental e programdtico, como estrutura efetiva da politica
habitacional, com o FNHIS provendo recursos de forma descentralizada aos
municipios e estados. Nesse sentido,

adefini¢io e a priorizagio de investimentos em habitacio de interesse social deveriam
acontecer, assim, na escala local e com participagdo social, sendo a consolidacio
desse sistema dependente da constitui¢ao de instrumentos de planejamento nio s6
da Unido, mas dos demais entes federados que a ele viessem a aderir.

Segundo Bonduki (2009), um dos aspectos centrais do PNH e do SNHIS
foi a formulagao do Plano Nacional de Habita¢ao (PlanHab). Esse plano resultou
de amplo processo participativo composto por diversos segmentos da sociedade.
A construgio do PlanHab teve como principal objetivo equacionar as necessidades
habitacionais do pais, valendo-se, para tanto, do planejamento de agoes ptblicas
e privadas numa perspectiva de médio e longo prazo, considerando a diversidade
da questao habitacional, as variadas categorias de municipio, as especificidades
regionais e os diferentes segmentos sociais.

No entanto, a emergéncia dos investimentos econdmicos de cardter anticiclico
efetuados pelo governo como forma de prevencio a crise econdmica internacional
e a seus efeitos negativos — principalmente o desemprego — entrou em choque com
algumas questoes cruciais levantadas ao longo desses dez anos de discussao, desde
a formulagao do Projeto Moradia até a construgio do PlanHab (Bonduki, 2009).
O préprio movimento de inclusao do PMCMYV, em sua segunda fase (a partir do
ano de 2011), no Programa de Aceleracio do Crescimento (PAC) denotou a op¢ao
do governo central por utilizar a politica de provimento habitacional como estratégia
de aceleragio do crescimento e alavancagem do desenvolvimento econémico do
pais (Krause, Balbim e Lima Neto, 2013).

Nesse sentido, o PMCMYV, apesar de se configurar como politica de
investimento voltada para a promogao da habitagao para a populagio de baixa renda,
significou um ponto de inflexo na trajetéria de discussao sobre a questao urbana

10. No periodo entre 2006 e 2009, o FNHIS alocou por volta de R$ 4,4 bilhdes, beneficiando pouco mais de 4,4 mil
projetos voltados para urbanizacdo (73% dos investimentos), provisao habitacional (25% dos investimentos) e desen-
volvimento institucional (2% dos investimentos).
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e habitacional assumida desde o movimento de retomada das politicas habitacionais,
iniciado em 2003. Dada sua natureza econémica e seu contexto de aplicagao, o
PMCMYV acabou entrando em choque com algumas perspectivas de longo prazo
vislumbradas pela Politica Nacional de Habita¢ao (Bonduki, 2009; Cardoso, Aragao
e Araujo, 2011; Krause, Balbim e Lima Neto, 2013)."

3 NOTAS SOBRE A QUESTAO METROPOLITANA

No Brasil, o debate sobre gestao e governanga urbana nio pode ignorar a problemética
metropolitana. Nesse sentido, a prépria especificidade do arranjo federativo trazido
pela CF/1988 impoe uma ordem de problemas na gestao (inter)urbana. Talvez pela
resisténcia politico-institucional a0 modelo de gestao centralizado e tecnocrético do
periodo anterior, as mudangas trazidas pela CF/1988 e a auséncia de orientagoes
nacionais para a questao metropolitana acabaram fragilizando, no Ambito das
politicas publicas, essa escala geopolitica, em contraposicao a valorizacio da esfera
municipal, o que gerou/reforcou conflitos interfederativos e tornou mais dificil a
COOperagao entre os entes presentes Nesses espagos.

O fator metropolitano, como processo socioespacial concreto,'? e nao
meramente institucional, contrasta com a possibilidade e a autonomia dos estados
de definirem legalmente as regides metropolitanas (RMs) como consta no art. 25
da Constitui¢ao Federal. A possibilidade de os estados criarem, por meio de leis
complementares, as RMs, sem contar, no entanto, com uma defini¢io tipolégica ou
um critério mais claro para tal, acaba por forjar regiées metropolitanas “ficticias”.
Atualmente, o pais conta com aproximadamente 68 RMs e trés regi6es integradas
de desenvolvimento (Rides), embora possamos identificar dindmicas socioespaciais
de cardter realmente metropolitano em poucas dessas regioes.

Pode-se entender essa ordem de conflito sob a perspectiva colocada por
Firkowski (2013), que analisa os problemas da gestao e governanca metropolitana
associados, por um lado, a uma compreensio da regiao metropolitana como processo
socioespacial— e, nesse sentido, haveria poucas RMs de fato no Brasil; e, por outro,
ao tratamento de regiao como fendmeno institucional que nao prioriza o processo
de metropoliza¢io, mas sim a esfera politico-institucional e que necessariamente
nao guarda vinculagio com a realidade metropolitana.

11. Acerca da mudanca da politica de habitagdo com a instauragao do PMCMV, ver Krause, Balbim e Lima Neto (2013).
12. Seqgundo Balbim, Becker e Costa (2011, p. 152): “A metropolizacdo consiste em um processo de integracéo de
territorio a partir de uma cidade-nucleo, configurando um territério ampliado, em que se compartilha um conjunto de
fun¢Ges de interesse comum. A metropolizacdo expressa, portanto, a concentracdo de pessoas, investimentos, atividades
e poder em uma cidade — ampliada ou em ampliacdo — que pode comandar um territério maior do que o da cidade-
-nlicleo e desempenhar papéis de comando e de poder importantes no ordenamento regional e no territério nacional,
constituindo nds de uma rede de cidades que pode, em uma perspectiva ampliada, inserir-se na propria hierarquia da
rede mundial de cidades”.
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O Estatuto da Metrépole, aprovado e sancionado no dia 13 de janeiro
de 2015, instituido pela Lei federal n° 13.089, surgiu como uma tentativa de
atenuar os problemas da gestao dos territérios metropolitanos no Brasil."> Nesse
sentindo, notabiliza-se na normativa a prevaléncia dos interesses metropolitanos
sobre o local, orientando a gestao democrdtica, a governanca interfederativa e o
estabelecimento da execuc¢io compartilhada das fungdes publicas de interesses
comuns (Fpics).

No Estatuto da Metrépole, estd prevista uma série de instrumentos para a
promogio do desenvolvimento urbano integrado, que devem ser congregados no
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI).' A formulagao do plano é
obrigatéria para as RMs legalmente instituidas, e a data limite estipulada para sua
realiza¢io ¢ até 13 de janeiro 2018. Os governadores e agentes ptblicos que nao
executarem ou se mobilizarem para realizagao do plano estardo sujeitos a sangao
por improbidade administrativa.

A aprovagio e o estabelecimento do PDUI, com as devidas aplicacoes
dos instrumentos previstos no Estatuto da Metrépole (macrozoneamento,
estabelecimento das Fpics, delimitagdo das dreas de restri¢do a ocupagio etc.),
garantem a chamada gestao plena do territério metropolitano e servem como
principal prerrogativa para o apoio da Unido a gestdo interfederativa da drea
metropolitana.

Apesar dos aspectos criticos da nova normativa, é importante que o cendrio
gerado com a institui¢ao do Estatuto da Metrépole suscite iniciativas que busquem
sensibilizar os entes federativos e os diversos atores da sociedade civil organizada
para a aplicacdo correta dos instrumentos e a garantia de instituigio dos arranjos
metropolitanos previstos na lei.

Tendo em vista esse contexto, é necessdrio aprofundar a discussao sobre
mecanismos institucionais que permitam a construgao de arranjos de governanga
para as dreas metropolitanas e o estabelecimento das FPICs, bem como a criagdo de
fundos de arrecadagao eficientes para promover as politicas urbanas. A necessidade
e o prazo de implementagdo do estatuto s3o um importante momento para colocar
todos os atores envolvidos na questao a mesa e assim formular politicas condizentes
com as diretrizes da Nova Agenda Urbana.

13. Em seu primeiro artigo, “estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a execugdo das funcoes publicas
de interesse comum em regides metropolitanas e em aglomeracdes urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais
sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governanca interfederativa, e critérios
para o apoio da Unido a acdes que envolvam governanca interfederativa no campo do desenvolvimento urbano”.

14. Apos a definicdo do PDUI, os municipios integrantes das RMs devem adequar seus planos diretores a esse.
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4 DESCENTRALIZACAO E FORTALECIMENTO DE AUTORIDADES LOCAIS
E APRIMORAMENTO DA PARTICIPACAO E DOS DIREITOS HUMANOS
NO DESENVOLVIMENTO URBANO

Muitas das recomendagées presentes nas Policy units e do direcionamento dado
jd no Draft zero da Conferéncia Habitat III apontavam para a centralidade dos
governos e das instincias de governanga locais para a efetivagao do desenvolvimento
urbano, para a importincia da gestao democrdtica das cidades, assim como para a
importincia de se pensarem formas de produgio do espago urbano que promovam
o desenvolvimento sustentdvel.

Como visto nos topicos anteriores, o Brasil apresenta uma estrutura institucional
e normativa que contempla alguns desses aspectos, como o protagonismo dos entes
locais, em acordo com o principio da subsidiariedade, que consta na CF/1988; com
as diretrizes e os instrumentos do Estatuto da Cidade, que possibilitam orientar o
desenvolvimento mais sustentdvel e democritico; e com o sistema de conferéncias
nacionais e do ConCidades, que abre espago para a participa¢ido democrética da
sociedade. No entanto, a despeito dos avangos ocorridos nos tltimos vinte anos,
alguns aspectos do nosso sistema normativo e institucional precisam ser discutidos
quando lidam com problemas decorrentes de processos concretos.

Como fora apontado anteriormente, um dos desafios diz respeito ao
protagonismo dos entes locais e o dilema trazido pela ideia de subsidiariedade ante a
questao metropolitana. Segundo Franzoni (2015), uma das consequéncias em pensar
o federalismo com base no principio da subsidiariedade foi o deslocamento entre
planejamento/gestao coletiva e as politicas em torno de um consenso nacional ou
regional, priorizando a independéncia em detrimento da cooperagio e acentuando
ainda mais os efeitos de competitividade entre os Entes Federados — aquilo que
alguns autores vao chamar de guerra dos lugares (Santos, 1996; Santos e Silveira,
2001; Vainer, 2007).

Tal contexto ¢ agravado quando marcado pela distribuigao desigual dos
recursos infraestruturais orientados pelo Estado, especialmente por meio dos grandes
projetos urbanos (GPUs), o que acaba refor¢ando a centralidade e a fluidez" de
alguns espagos (metropolitanos) em detrimento de uma articula¢do no Ambito
regional. Mesmo no caso de um programa como PMCMYV - programa criado para
atender a populagio de baixa renda —, o que se nota é um padrio de “periferizacio”
das intervengdes habitacionais, ainda que privilegiando os municipios-polo das
regiées metropolitanas, como aponta estudo de Cardoso, Aragao e Araujo (2011),
conforme quadro 2.

15. Termos no sentido de Santos (1996).
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QUADRO 2
Distribuicao regional de empreendimentos PMCMV'
Empreendimentos Total de Empreendimentos Toltal de Total de
RM do municipio- unidades do nos outros unidades unidades na
polo municipio-polo ngwgmas r(njﬁr?ilcjit;;?c?s RM
RM de Rio Branco 10 1.873 0 0 1.873
RM de Belém 0 0 8 2.379 2.379
RM de Palmas 5 934 0 0 934
Horte RM de Porto Velho 2 480 0 0 480
RM de Boa Vista 3 1.050 0 0 1.050
Subtotal 20 4.337 8 2.379 6.716
RM de Salvador 16 5.908 16 7.412 13.320
RM de Fortaleza 2 352 6 1.224 1576
RM de Natal 0 0 17 4.534 4.534
RM de Séo Luis 9 3.000 52 14.851 17.851
Nordeste RM de Jodo Pessoa 2 828 0 0 858
RM de Recife 0 0 2 848 848
RM de Teresina 10 4.355 7 2.892 7.247
RM de Aracaju 1 281 1 251 532
Subtotal 40 14.724 101 32.012 46.736
RM de Goidnia 8 2.752 6 2.208 4.960
RM de Brasilia 0 0 2 303 303
Centro-Oeste gtgnd;ecamp" 8 1572 0 0 1572
RM de Cuiaba 5 2.243 6 2.380 4.623
Subtotal 21 6.567 14 4.891 11.458
m/'ri‘z’;nBt:'O 0 0 14 3.256 3.256
RM de Sé&o Paulo 3 680 22 3.694 4.374
Sudeste RM de Campinas 3 2.920 0 0 2.920
RM de Santos 0 0 14 1.600 1.600
RM do Rio de Janeiro 23 8.510 22 5.527 14.037
Subtotal 29 12.110 72 14.077 26.187
RM de Curitiba " 2.757 4 1.343 4.100
RM de Londrina 16 3.469 2 240 3.709
RM de Maringa 1 108 1 343 451
o RM de Porto Alegre 3 992 13 2.668 3.660
RM de Florianépolis 0 0 1 320 320
Subtotal 31 7.326 21 4914 12.240
Total 141 45.064 216 58.273 103.337

Fonte: Cardoso, Aragdo e Araujo (2011, p. 10).
Nota: ' Renda de 0 a 3 salarios minimos.
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Mesmo com alguns avangos no ambiente institucional e politico que marcaram
a governanga metropolitana, como a cria¢io da lei de consércios ptiblicos em 2005
— para reforgar mecanismos juridicos que estruturam as entidades metropolitanas
— ¢ a criagdo de institui¢oes para promogdo da gestdo interfederativa, como o
Comité Gestor do PAC e o Comité de Assuntos Federativos (Klink, 2013), ¢é
notdria a auséncia de projetos politicos e agendas de governo capazes de operar
ante a desarticulagdo entre a escala urbana e a regional (quando a gestao urbana
depende de uma abordagem escalar intermunicipal).

Os aspectos associados a questao metropolitana, trazidos na se¢ao anterior e
retomados como exemplos nos pardgrafos anteriores, sao casos-limite que expdem as
dificuldades da construgao de uma politica urbana que dialogue com o federalismo
brasileiro. O desafio, especialmente no caso da politica urbana em suas interfaces com
a politica regional, ¢ promover a cooperagio interfederativa, estimulando estados e
municipios, com o apoio da Uniao, a desenvolverem politicas de desenvolvimento
urbano (incluindo af as politicas setoriais) que atendam aos interesses locais de
forma convergente com as estratégias de promogio do desenvolvimento regional.

Nesse sentido, o fortalecimento institucional dos governos subnacionais,
de estados e municipios, torna-se fundamental e estratégico. Fortalecimento
institucional implica nao apenas a replicagio de instrumentos normativos, mas
também envolve capacitagdo técnica, transferéncia de tecnologias de gestao,
estruturacio de sistemas de informacio e enfrentamento dos desafios associados a
disponibilidade de recursos financeiros para lidar, em especial, com as demandas
por investimentos em infraestrutura urbana.

Com base no Estatuto da Cidade — que acaba de fazer quinze anos — ¢
da efetiva¢io do plano diretor como o principal instrumento para a promogao
do desenvolvimento urbano, o Brasil assistiu a uma rica experimentagio de
politicas urbanas, sobretudo na esfera local. Trata-se de experiéncia em larga
escala, considerando o nimero de municipios brasileiros que fizeram seus planos
diretores, que ocorre num conjunto bastante diverso de realidades locais, do ponto
de vista politico-institucional, regional, socioecon6mico, ambiental, cultural etc.

Nesse conjunto amplo e diverso, hd casos de municipios que encontram
maiores dificuldades, seja na elaboragao dos planos, seja na regulamentagao dos
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade (e, eventualmente, previstos nos
préprios planos diretores). Estudos organizados por Santos Junior e Montandon
(2011), por exemplo, demonstraram que em muitos casos os planos diretores
apresentaram fragilidades em seu processo de constru¢ao. Ainda que municipios com
maiores recursos técnicos e financeiros tenham conseguido avancar em estratégias
de desenvolvimento urbano em consonancia com os objetivos do plano diretor,
boa parte desses planos apresentaram fragilidades, especialmente nos municipios
com menos recursos técnicos e financeiros.
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Na questdo dos instrumentos, alguns problemas sio apontados em suas
aplicagoes. Por exemplo, no caso das operacoes consorciadas urbanas, Maricato e
Ferreira (2012, p. 223) criticam a utilizagio dos certificados de potencial adicional
de construgao (Cepacs) como forma de arrecadacio mais rapida dos recursos
exacerbando, assim como os aspectos das operagoes urbanas nas quais as “forgas
do mercado capturam o Estado para fazer o jogo da geracio da renda diferencial
num fragmento da cidade”.

O objetivo aqui, no entanto, nao ¢ aprofundar a discussao que trata dos limites
dos instrumentos para o desenvolvimento urbano previstos no Estatuto da Cidade,
mas apenas suscitar alguns aspectos problemdticos deles, sobretudo na forma como
sdo apropriados pelos atores dominantes, que acabam reforcando desigualdades
territoriais histdricas. A questio critica que se coloca nio reside apenas nos aspectos
técnicos dos instrumentos, mas na condugio e implementagdo politica no nivel
municipal, ja que os efeitos progressistas almejados com os instrumentos dependem
da capacidade de mobilizacio da sociedade e do controle efetivo do Estado, no
sentido de garantir os interesses da maioria, e nio apenas de uma restrita classe
dominante (Maricato e Ferreira, 2002).

As dificuldades observadas pelos especialistas citados reforcam a necessidade
de desenvolver agdes de capacitagao técnica e fortalecimento institucional que
favorecam a construcao da politica urbana no plano local e que, a0 mesmo
tempo, melhor qualifiquem os governos locais para atuar em arranjos cooperativos
interfederativos.

Estratégias para lidar com essas dificuldades e superd-las devem considerar,
em especial, as diferencas existentes no universo de municipios brasileiros, e ainda
no que diz respeito a inser¢do diferenciada desses municipios na rede de cidades
do pais, bem como no tocante aos aspectos regionais e geogréficos, como é o caso
dos municipios amazonicos, inseridos numa realidade geoambiental e regional
muito especifica, a qual demanda um olhar e estratégias convergentes com as
especificidades de seus municipios.
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