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l.l - Estado da arte no Brasil

Sergio de Azevedo - UENF
Luiz César de Queiroz Ribeiro - IPPUR/UFRJ
Virginia Renno dos Mares Guia - Fundacao Joao Pinheiro

1 - Introducao

4 certo consenso entre estudiosos filiados a diferentes cor-

rentes de pensamento de que nas tltimas duas décadas a

maioria dos Estados nacionais e subnacionais, especial-
mente no chamado Terceiro Mundo, perderam a capacidade de inter-
vengdo efetiva, instalando-se uma crise de governance. Alguns pesquisa-
dores ressaltam que esses constrangimentos da agdo governamental pos-
suem caracteristicas estruturais, ainda pouco sistematizadas e analisa-
das, comuns as chamadas “novas democracias”, que, nos anos 80, fo-
ram palcos de reformas politicas democraticas sem a necesséria
contrapartida de inovagdes efetivas na 4rea econdmica e social. Nessa
mesma linha, h4 os que consideram as instabilidades desses Estados
como decorrentes da incorporac¢do das camadas populares a dindmica
democratica antes que se obtivesse a completa institucionalidade das
regras de um sistema politico com maior grau de competicdo entre os
varios atores. Vale lembrar, também, as explicagdes que vinculam as
constantes crises institucionais a tradi¢do de violagdes freqiientes das
normas (impunidade, corporativismo desregulado, extorsdo de renda

sobvioléncia, e tc.), comprometendo a credibilidade da lei e maximizando
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os efeitos perversos oriundos das préprias tentativas de formalizagdo da in-
tervencdo estatal, o que tem levado a uma situagdo de constante imprevi-
sibilidade, de auséncia de “regras do jogo” fixas e confidveis, na qual, de fato,
prevalece o chamado pretorianismo, ou seja, a lei do mais forte.

Na sua atual acepgdo, o conceito de governance (governanga) nao se
limita a capacidade administrativa do Estado e @ maior ou menor eficicia da
maquina estatal na implementacdo de politicas ptblicas. Além das questoes
politico-institucionais de tomada de decisdes, envolveria, também, o sistema
de intermediagdo de interesses, especialmente no que diz respeito as formas
de participacdo dos grupos organizados da sociedade no processo de defini-
¢do, acompanhamento e implementagdo de politicas ptblicas. Em suma, a
nog¢do de governanca permite, por um lado, avaliar a existéncia e funciona-
mento de canais eficientes de mobiliza¢do e envolvimento da comunidade na
elaboracdo e implementacgado de politicas e, por outro, identificar a capacidade
operacional da burocracia governamental nas atividades de atuacdo direta e
na efetivacdo daregulacdo publica.

No Brasil, os nossos problemas sdo menos de governabilidade (vincu-
lados aos condicionantes institucionais do exercicio da autoridade politica) e
muito mais de governanga (ligados a forma de uso dessa autoridade). Em
outras palavras, a “fragilidade institucional” brasileira somente pode ser en-
tendida a partir do nosso processo histérico e social. Este pode nos ajudar a
compreender como, sob uma capa formalmente polidrquica e moderna, ope-
ram relagdes sociais e uso da autoridade reais que ndo guardam, na maior

parte das vezes, sintonia com o aparato institucional legal.

Nesse sentido, Fabio W. Reis percebe de maneira muito acurada o cerne
da crise estrutural brasileira ao ressaltar que a nossa profunda desigualdade
social acarreta submundos sociais com baixa porosidade entre si, que ndo s
dificultam a universaliza¢do do mercado, como dividem a sociedade em
estamentos que se aproximariam muito mais da nogdo de casta do que da de
classe social cldssica. Em outras palavras, seria possivel dizer que, em mui-
tos aspectos, ndo h4 “mercados” reais que operem igualmente para todos.

Essas caracteristicas da nossa estrutura social — profundamente condi-
cionada pela existéncia prévia da escraviddo — explicariam o &mago da nossa
fragilidade institucional.
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2 - Desenvolvimento institucional: gestao local € metropolitana

2.1- Da gestao local ao surgimento da questao metropolitana

A partir dos anos 50, com a acelera¢do da industrializa¢do e da urba-
nizagdo, tornam-se evidentes o agravamento dos problemas do sistema ur-
bano nacional e a multiplicagdo dos problemas intra-urbanos nos grandes
centros regionais e nas grandes metropoles do Sudeste. Consolida-se um
modelo metropolitano fundado na extensao das periferias cada vez mais dis-
tantes das zonas centrais e carentes dos servigos urbanos basicos. Apesar da
existéncia de uma legislacdo rigorosa de controle do parcelamento do solo em
muitas capitais, esse modelo metropolitano se impde em razdo do caréter
populista do modelo politico em vigor. Ele permite criar clientelas politicas e,
simultaneamente, permite as Prefeituras fonte adicional de receita a curto

prazo pela possibilidade da cobranga do Imposto Predial e Territorial Urbano.

Com o golpe militar de 1964, instala-se no pafs um regime autorita-
rio, pondo fim a etapa populista em vigor desde o final da década de 30. As
instituicoes parlamentares véem reduzida sua importancia como canalizadoras
dos interesses dos cidaddos. O poder dos parlamentares ¢, em grande parte,
deslocado para centros burocraticos de decisdo. Refor¢ando a ascensao
tecnocratica, observa-se a crescente subordinagdo da politica ao campo da
administracdo publica, sujeitando-a a pretensas regras de racionalidade em
vez de basear-se no consenso. Nesse contexto, ocorrem mudancas significa-
tivas na atuagdo do Estado no que tange especificamente a politica urbana.
Embora tenha se observado a tendéncia a interferéncia do governo central no
processo de urbanizacao desde a década de 30, € apds 1964 que essa tendén-
cia se acentua. No Estado autoritario, eminentemente centralista, que se ins-
tala apds essa data, o Governo Federal acumula progressivamente o poder de
decisdo e reduz a autonomia dos estados e municipios. As Prefeituras vao
gradativamente cedendo espaco ao Governo Federal, que passa a fornecer os
grandes condicionantes para as a¢gdes publicas, seja com politicas setoriais
que tém repercussao sobre a questdo urbana, seja com a defini¢do de diretri-

zes explicitas de politica urbana.

A necessidade de uma politica nacional de desenvolvimento urbano e

de politicas especificas de gestdo das metrépoles passa a ser oficialmente as-
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sumida pelos escaldes superiores dos diversos organismos técnicos criados
apo6s 1964. Sdo instituidas por lei federal nove regides metropolitanas (Belém,
Fortaleza, Recife, Salvador, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte, Curitiba
e Porto Alegre) e criados os organismos correspondentes vinculados aos go-
vernos estaduais, com a finalidade de coordenar por meio de planos e pro-

gramas a acdo dos atores publicos nas 4reas consideradas conurbadas.

Ainda que a questdo metropolitana tenha sido incluida na Constitui-
¢do Federal de 1967 e mantida na Emenda Constitucionaln.° 1, de 1969, em
pleno regime militar, somente em 1973, com a promulgacao da Lei Federal
Complementar n.° 14, as regides metropolitanas sdo institucionalizadas'.
Abortando as experiéncias embriondrias de gestdo compartilhada que se en-
contravam em curso, ¢ imposta aos municipios sua participagdo compulso-
rianas regioes metropolitanas entdo criadas. Sdo, também, desconsideradas
as peculiaridades regionais na defini¢cdo dos servicos que deveriam ser alvo
da gestdo comum?. Estabelecidos de maneira univoca, deixam de ser con-
templados servigos importantes em vdrias regides, enquanto ¢ incluido, por
exemplo, o gas canalizado, existente somente no Rio de Janeiro e em Sdo
Paulo. O tratamento univoco estabelecido pela Lei Complementar n.° 14 es-
tende-se, ainda, ao aparato de gestdo metropolitana, atribuida aos conselhos
deliberativo e consultivo, nos quais ¢ garantida ampla maioria de represen-
tantes dos executivos estaduais, enquanto aos municipios € atribuida uma

participagdo praticamente simbdlica.

H4& de se reconhecer, contudo, que duas questdes basicas importantes
foram contempladas: ¢ explicitado o conceito de interesse comum metropo-
litano, num reconhecimento da necessidade de enfrentamento conjunto de
problemas na prestacdo de servigos publicos. Ao lado disso, o ordenamento
do uso e ocupacgdo do solo, incluido entre esses servigos, passa a ser alvo de
planejamento e normaliza¢do na maioria das regides metropolitanas.

1530, entdo, criadas as regides metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza. Posteriormente, a Lei Complementar Federal n.°20/74 criou a regido metropo-
litana do Rio de Janeiro.

2 A Lei Federal n° 14 definiu como “servigos comuns de interesse metropolitano” o planejamento integrado
do desenvolvimento econémico e social; o saneamento basico (4gua, esgoto, limpeza ptblica); o aproveita-
mento dos recursos hidricos e o controle da poluigdo ambiental; a produgéo e distribui¢ao de gas combus-
tivel canalizado; os transportes e sistema vidrio; e o uso do solo.
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Com a crise financeira dos anos 80 e o inicio do processo de
redemocratizagdo, as brechas institucionais e as fragilidades do sistema de
planejamento e gestdo metropolitanos sdo explicitadas. A caréncia de recur-
sos publicos tem como consequiéncia imediata o estancamento dos investi-
mentos federais nas regides metropolitanas, culminando com o desmonte do
aparato de organismos federais que atuava na promogao do desenvolvimen-
to urbano. De formulador e, em grande medida, executor da politica urbana
no pais, o Governo Federal passa a assumir papel secunddrio na regulacgdo e

no financiamento de alguns programas pontuais.

2.2 - A crise do modelo metropolitano padronizado e o ressurgimento do
municipalismo exacerbado

Por sua vez, o processo de redemocratizagdo vem fortalecer novos ato-
res sociais — em especial os governos locais e 0s movimentos sociais urbanos
-, cujos interesses ndo eram contemplados nas agendas das entidades metro-
politanas. Grupos recém-organizados da sociedade comegam a expressar mais
abertamente seu descontentamento com o regime. O Poder Puiblico, nas suas
diversas esferas, reordena sua atuagdo: os grandes investimentos sdo substi-
tuidos por projetos mais modestos e por “programas alternativos”, e, no
ambito da politica social, surge o apelo a participagdo popular. Nesse contex-
to, a crescente demanda por autonomia municipal, cerceada por longo peri-
odo, e queird repercutir na Constituicdo Federal de 1988, induz a uma resis-
téncia explicita a questao metropolitana, manifesta ndo sé entre os represen-
tantes do Poder Puiblico municipal como também entre os juristas e estudio-

sos em geral, afetos a questdes urbanas.

Esse segundo momento, marcado pela exacerbada valoriza¢ao do po-
der local, foi o periodo de hegemonia de uma retérica municipalista, em que
a questdo metropolitana € identificadain limine com o desmando do governo
militar e, simultaneamente, identificada como uma estrutura institucional
padronizada e ineficaz. A palavra de ordem agora ¢ municipaliza¢do. A gran-
de questdo passa a ser a celebragdo de um novo pacto federativo, pelo qual se
espera a institucionalizagdo de mecanismos de descentralizag¢do e democrati-
zagdo da gestdo, e de aumento da autonomia financeira dos estados e dos

municipios.
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Em meados dos anos 80, inicia-se um perfodo de mudanca na atuagao
do poder local induzido fundamentalmente por dois fatores. O primeiro, de
origem externa, relaciona-se ao processo de transformagdo mais geral por
que passava o pais (abertura politica; crise fiscal dos governos federal e esta-
duais; perda de forca das instancias metropolitanas; valoriza¢do da partici-
pagdo popular; revigoramento do Poder Legislativo; redescoberta da impor-
tancia de projetos alternativos, etc.), favorecendo uma maior autonomia dos
municipios, que acabou sendo formalizada na nova Constitui¢do. A partir de
1988, crescem substancialmente as receitas de estados e municipios vis-a-vis
a Unido, sendo beneficiados, especialmente, os municipios das capitais e de
cidades médias mais desenvolvidas. Ressalta-se, entretanto, que a disponibi-
lidade de maiores recursos sem a contrapartida de uma mudanga qualitativa
da postura e da forma de fazer politica no municipio acarretou uma exacer-

bacdo das préaticas clientelistas.

Na Constituig¢do Federal de 1988, a gestdo metropolitana obtém ape-
nas um tratamento genérico, delegando-se aos estados as responsabilidades
para a instituicdo e defini¢do das fung¢des de gestdo metropolitana, e, ao mes-
mo tempo, tornando possivel o surgimento de estruturas de gestdo mais

flexiveis e adequadas as peculiaridades regionais”’.

Com a nova realidade constitucional, o destino dos antigos 6érgaos me-
tropolitanos fica totalmente a mercé das variaveis internas de cada Estado.
Selando o fim do planejamento metropolitano, a maioria dos érgaos técnicos

responsaveis por essa atividade é relegada ao plano secundéario ou extinta.

A Constituicdo de 1988 autoriza formalmente o surgimento de forma-
tos institucionais mais condizentes com as diferentes realidades regionais, ao
atribuir as assembléias legislativas a responsabilidade pelo tratamento da questao
metropolitana. E, ainda, que se possam levantar pistas que indiquem cami-
nhos com maiores potencialidades para a abordagem das diversas dimensdes
da questdo metropolitana. A andlise das diversas constitui¢des estaduais evi-

dencia um cendrio extremamente diferenciado na defini¢do das fung¢oes de

3 Em seu artigo 25 a Constituigdo Federal estabelece que “os estados poderdo, mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregices constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organiza¢do, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de
interesse comum”.
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regulacdo dos 6rgaos metropolitanos. Ressalta-se que apenas um niimero re-
duzido de Constitui¢des estaduais define pontualmente as “fung¢des de interes-
ses comuns” dos municipios pertencentes as regidoes metropolitanas.

Grosso modo, pode-se dizer que nos novos arranjos institucionais de-
correntes das constituicdes estaduais e da legislagdo ordinéria, na maioria
dos casos, observa-se a concessdo formal de maior poder de decisdo aos
municipios. Entretanto, a indefini¢ao dos recursos a serem utilizados na ges-
tdo metropolitana caracteriza uma situagdo de fragilidade institucional dos
6rgaos metropolitanos criados. Da mesma forma, mesmo nos estados onde
se previam mecanismos de financiamento metropolitano*, ndo ocorreu a
regulamentag¢do conforme o esperado pela maioria dos pequenos e médios
municipios metropolitanos. Por que razao haveriam os municipios maiores,
particularmente os das capitais, e 0 Governo do Estado de financiar a quase
totalidade dessas verbas metropolitanas se, formalmente, lhes caberia mo-
desta influéncia no processo de decisdo sobre a alocagdo das mesmas e, por
conseguinte, irrelevantes ganhos politicos? Numa situacdo dessas, os pres-
supostos elementares da l6gica da agdo coletiva indicam que o comporta-
mento do Estado e desses municipios ¢ exatamente o esperado, ou seja, a
ndo-cooperagao, ja que os custos financeiros seriam incomensuravelmente
maiores do que os possiveis retornos politicos.

2.3 - A nova etapa da questao metropolitana: as diversidades de padroes
de gestao

A partir de meados dos anos 90 comega a tomar forma — ainda que de
maneira incipiente — uma nova e complexa realidade institucional metropo-
litana, que busca superar a perspectiva localista p6s-1988, sem retornar,
contudo, a modelos padronizados, como ocorreu no periodo do regime mili-
tar. Essa nova fase — regulada pelos trés niveis de governo — combina diferen-
tes formas de associagdes compulsédrias com diversas modalidades volunta-
rias de associagdo. Nesses novos arranjos institucionais em fase de experi-
mentac¢do, chama a ateng¢do tanto o surgimento de novos atores como os
novos papéis desempenhados por atores cldssicos dessa arena.

4 Um exemplo € o caso da Regido Metropolitana de Belo Horizonte, onde o Fundo Metropolitano, previsto
pela Constitui¢do Estadual de 1989, ndo foi até o momento implementado e nem mesmo regulamentado.
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No que diz respeito aos “novos atores”, a maior novidade ¢ o
envolvimento da sociedade organizada — associagdes civis de varios matizes e
as or gani zagdes ndo- gover nam entai s (ONGs) —edai ni ci ati vapri vadastricto

sensu.

A participagdo em Conselhos de Politicas Puiblicas supramunicipais e
na implementacdo e fiscalizagdo das mesmas seria uma das formas de
envolvimento da comunidade organizada (Associagdes, ONGs, etc.). Por ou-
tro lado, a chamada iniciativa privada aparece principalmente como conces-
siondria ou permissionéria de diferentes servicos publicos de &mbito metro-
politano ou envolvendo grupos de municipios em decorréncia do processo de
reforma do Estado em curso no Brasil.

Um outro ator —ainda que ndo possa ser considerado “novo” na arena
metropolitana — que surge com maior forga sdo as agéncias de financiamen-
to e fomento internacionais. Via de regra, essas agéncias atuam em parceria
com os trés niveis de governo em projetos de impacto metropolitano para
enfrentar problemas considerados estratégicos (meio ambiente, saneamento,
transporte de massa, etc.), envolvendo normalmente grupos organizados da
sociedade relacionados ou atingidos por essas iniciativas.

No referente aos atores classicos, percebe-se do ponto de vista da Unido
o reinicio de atividades de regulagdo e de financiamento que, mesmo néao se
enquadrando como estritamente metropolitanas, envolvem governos e agén-
cias de diversos niveis. Esse ¢ o caso dos comités de gestdo das bacias
hidrograficas que abrangem intimeros municipios (muitos deles metropoli-
tanos) e, por vezes, mais de um estado federado.

Ressalta-se que a politica nacional de recursos hidricos regulamentada
pela Lei 9.433, de 8 de janeiro de 1997, estabelece que a gestdo desse bem
publico deve ocorrer de forma compartilhada entre os trés niveis de gover-
no’ e estar integrada a politica ambiental, bem como aos sistemas munici-
pais, estaduais e nacional de planejamento.

Por outro lado, no &mbito dos governos estaduais, nota-se tanto um

maior empenho normativo (por exemplo, visando aos servigos publicos a

° O sistema nacional de gerenciamento dos recursos hidricos é formado pelo Conselho Nacional de Recur-
sos Hidricos (federal), pelos Conselhos de Recursos Hidricos estaduais e municipais e pelos Comités de Bacia
Hidrografica.
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cargo da iniciativa privada) quanto uma maior participagdo com recursos
préprios em parcerias com municipios e/ou Governo Federal, buscando
equacionar questoes que extrapolam o nivel local.

Entretanto, chama a ateng¢do a centralidade que passam a ter os gover-
nos municipais — vis-a-vis as fases anteriores — nesses novos desenhos
institucionais, sejam compulsérios ou voluntérios, tanto em suas relagoes
com os outros niveis de governo quanto no referente as articulagdes com os

novos atores provenientes da sociedade organizada e da iniciativa privada.

3 - Instrumentos de gestao do uso do solo urbano: avancos, dilemas
€ impactos sociais

Apenas no periodo mais recente, a partir da Constitui¢cdo Federal de
1988, € que se tém observado avangos significativos® na capacitagao
institucional dos governos municipais para exercerem a fungao de regulado-
res do uso do solo urbano. Ao reconhecer, com efeito, a fun¢do social de
propriedade, a Constitui¢do Federal de 1988 facultou ao poder ptblico mu-
nicipal a ado¢ado de instrumentos que, consubstanciados nas Leis Organicas
Municipais, abrem espago para uma atuacdo mais efetiva em relagdo a pra-
tica de retencdo de terras a espera de maior valoriza¢do, tdo comum princi-
palmente nas cidades de maior porte. Por outro lado, no que se refere as
normas urbanisticas, a Constituigdo Federal de 1988 tornou obrigatéria a
elaboragdo de Planos Diretores que devem orientar o desenvolvimento urba-
no dos municipios e materializar, na pratica, o principio da fungdo social da
propriedade.

Esta nova institucionalidade tem como fundamento fortalecer técnica
e administrativamente as Prefeituras para que suas a¢des da regulacdo do
uso do solo reduzam ou eliminem a dindmica historicamente vigente na
formagao das cidades brasileiras, segundo a qual os 6nus da expansdo urba-
na recaem sempre sobre o Poder Publico.

¢ Ver “Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil”, 1988 - Titulo VII: “Da Ordem Econdmica e Finan-
ceira”; Capitulo II. “Da Politica Urbana”, art. 182.
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Arecente aprovagado da Lei Federal conhecida como o “Estatuto da Ci-
dade” veio ndo s6 a regulamentar as mudancas institucionais iniciadas em
1988, como criar novos instrumentos (usucapido urbano coletivo, “solo cri-
ado”, etc.) nadire¢do do fortalecimento do modelo de gestao regulatéria da
urbanizag¢do ao nivel dos municipios. Desse ponto de vista, podemos dizer
que hd hoje um quadro formal de governanga de nossas cidades. Entretanto,

a utilizag¢do desse instrumental enfrenta varios desafios.

4 - Gestao integrada de politicas urbanas: realidade ou mito?

4.1 - Aregulacao da cidade ilegal: a auséncia de cultura técnica

E reconhecida a existéncia no Brasil de duas realidades urbanas: a cida-
de legal e a cidade “real”, uma construida dentro da legalidade urbanistica e
outra, a cidade irregular e mesmo ilegal. A grande maioria das Prefeituras
ndo tem em seus cadastros as informacgdes que permitam o conhecimento da
verdadeira cidade a ser regulada. Esse divorcio ¢ um produto histérico-social
que ndo serd transformado imediatamente pela a¢do voluntarista de uma
burocracia técnica, por mais competente e empenhada que ela seja. Com
efeito, por um lado, hé na cidade “real” interesses econdmicos (e as vezes
politicos) que certamente resistirdo ao modelo regulatério. De outro lado, os
produtos acumulados historicamente pelas formas de produc¢ao da cidade
“real” expressam realidades urbanisticas e habitacionais diversificadas e pou-
co conhecidas. Em resumo, as nossas Prefeituras estdo desaparelhadas da
cultura técnica necessdria para criar agoes de regulacdo dos mecanismos de

producdo da cidade “real”.

4.2 - Regulacao do uso do solo € as politicas urbanas setoriais: o
problema das interfaces

Ao se analisar qualquer politica setorial, a interface com outras politi-
cas urbanas é¢ um dos aspectos a ser considerado. Assim, por exemplo, em
funcdo da interdependéncia da questdo da moradia com outras esferas recor-
rentes e complementares, nem sempre um simples incremento dos progra-

mas de habita¢do se apresenta como a solu¢do mais indicada para melhorar

Cidades, Ciencia & Tecnologia: Anais do Seminario Cooperacao Brasil-Franca



as condi¢des habitacionais da populagdo mais pobre. Em primeiro lugar, por-
que esses programas podem ser inviabilizados caso outras politicas urbanas,
como a de transporte, energia elétrica, esgotamento sanitario e abastecimen-
to de 4gua, ndo sejam integrados a eles. De outra parte, devido também ao
trade-off entre diversas politicas publicas, em certas ocasides, mudangas em
outros setores — como maior investimento em saneamento basico (esgoto e
dgua), incremento no nivel de emprego, aumento do saldrio minimo, regula-
rizagdo fundidria, entre outras — podem ter um impacto muito maior nas
condi¢des habitacionais das familias de baixa renda do que um simples refor-
¢o dos investimentos no setor em questao.

Tudo parece indicar que, no caso especifico dos setores de menor rendi-
mento, ndo € possivel melhorar substancialmente suas condi¢des de habitat
atuando apenas de maneira setorial, sem levar em conta o trade-off existente

com diversas politicas urbanas.

4.3 - A cooperacao Poder Pablico e Sociedade: desafios da gestao
participativa

O marco de politica regulatoria inclui o principio da busca da coopera-
¢do entre a sociedade organizada e o Poder Publico na gestdo do uso do solo.
Embora muitas vezes utilizando uma retérica de participa¢do comunitdria,
pode-se dizer, grosso modo, que ha um retorno a situagdo anterior a 1964,
quando predominava, no maximo, um ténue planejamento incremental vi-
sando resolver problemas pontuais e localizados. No caso brasileiro, a maio-
ria das experiéncias colocadas sob a rubrica de planejamento participativo
refere-se ao que denominamos de “participagdo restrita ou instrumental”.
Da parte do governo, esse tipo de iniciativa busca alcangar diferentes objeti-
vos: responder a crise do modelo compreensivo de planejamento; dividir res-
ponsabilidades com as comunidades carentes na aplicagdo de verbas escas-
sas; ampliar os recursos disponiveis, mediante a substituicdao de parte do
capital por mao-de-obra gratuita ou sub-remunerada; aumentar a eficicia
na alocagdo de recursos; elevar o nivel de legitimacdo do governo e/ou das
burocracias publicas, entre outros.

Por parte das organizagdes associativas de baixa renda, a participagdo
nesse tipo de planejamento —normalmente vinculado a programas alternati-
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vos — € motivada por interesses bastante pragmaticos, ou seja, € vista como
forma de conseguir do Poder Publico recursos adicionais aqueles eventual-

mente obtidos com os programas tradicionais.

Outra modalidade de envolvimento comunitdrio — muito diferente da
“participacdo restrita” — € a que denominamos de “participagdo ampliada ou
neocorporativa”. Este tipo de participa¢do ocorre normalmente a partir da
inclusao de organizagdes associativas em 6rgdos colegiados do tipo “Conse-
lhos” ou “Comités”. Trata-se de substituir o corporativismo hoje existente,
informal, ndo institucionalizado, que termina por beneficiar os grupos com
maior poder econdmico ou politico, por uma arena institucional onde todos
os setores interessados em uma determinada politica ptblica possam discu-
tir os seus rumos em um férum com regras claras e transparentes. Segura-
mente, as diretrizes emanadas de um grupo eclético e policlassista como esse
tenderdo a possuir um cardter mais publico e, portanto, menos
“corporativista”, ja que cada grupo, para garantir suas prioridades, serd le-
vado a negociar, abrindo mao do ndo essencial, ou seja, procurard “entregar

os anéis para ndo perder os dedos”.

Mesmo nas experiéncias recentes de governos municipais sob o con-
trole do Partido dos Trabalhadores (PT), propensas a ampliar a participagdo
direta da comunidade por meio da incorporagdo de Conselhos Populares e
entidades congéneres no processo decisério da administracao publica, nem

sempre houve clareza sobre a melhor forma de proceder.

Observa-se que, diante dos intimeros desafios dessas administragdes
municipais de cunho popular e da necessidade de maior eficacia frente as enor-
mes demandas imediatas da populagdo — aliado a falta de consenso e a com-
plexidade de implementagdo desses mecanismos de participacdo direta —, ocor-
re, normalmente, uma defasagem entre o discurso inicial desses governos e a

sua pratica.

As experiéncias brasileiras de planejamento participativo ampliado ou
neocorporativo sdo ainda relativamente incipientes. Isto por dois motivos:
primeiro, porque o Poder Publico - diferentemente de quando se trata do
planejamento instrumental — tem resisténcias em incorporar este tipo de

participagdo ampliada; segundo, pelo pouco interesse de grande parte das
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associagoes por esse tipo de participacdo ampliada. A “participagao
neocorporativa”, de maior tradi¢do nos paises da Europa Ocidental — que no
Brasil somente apds a constitui¢do de 1988 comega a ser dinamizada —, atrai,
fundamentalmente, organizagdes reivindicativas de &mbito mais abrangente
(federagdes, associagOes regionais, estaduais e nacionais) e os movimentos
sociais strito sensu (ambientalistas, movimento negro, etc.). Deve-se ressal-
tar o pequeno interesse que esse tipo de participagdo normalmente desperta
em organizagoes reivindicativas de &mbito limitado (associa¢des de morado-
res, clubes de amigos de bairro, movimentos de creche, de transporte, etc.,
restritos a bairros especificos), e mesmo entre movimentos sociais que ndo
consideram o tema em pauta como uma prioridade na sua agenda (por exem-
plo, a participagdo das Centrais Sindicais em Conselhos Municipais de Edu-
cacdo, Saude, etc.). Entretanto, sem nenhuma divida, a participagdo ampli-
ada pode vir a ser um mecanismo importante de democratizagdo do Estado e
de incorporagdo paulatina dos setores populares mais bem organizados na
gestdo da politica urbana nos diferentes niveis de governo.

4.4 - Modelo Regulatorio versus Modelo Competitivo

As cidades brasileiras sdo hoje crescentemente influenciadas pelo mo-
delo do planejamento estratégico, que se orienta pelo objetivo de aumentar a
competi¢do das localidades na economia globalizada. A forga politica e ideo-
légica deste modelo, que chega a nds por forga da circulagdo internacional
das empresas de consultoria, expressa na quantidade de Prefeituras que o
tem adotado, esta associada ao fato de a sua concepgao basear-se em orienta-
¢Oes e principios que parecem responder mais eficazmente e de maneira po-
liticamente mais rentdvel aos problemas prementes das Prefeituras, ou seja:
1- dificuldade de financiamento com recursos proprios das agoes de
provisao, ja que invariavelmente no modelo competitivo recomenda-

se buscar parcerias com o mercado; e

2- concentragdo das agdes do poder publico nos aspectos da cidade
considerados estratégicos, por meio de projetos focalizados, diante das
dificuldades técnicas das Prefeituras em desenvolver planos globais para
o conjunto da cidade.

Sabemos, no entanto, que o desenvolvimento econdmico tendera cada
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vez mais a se concentrar territorialmente naqueles pontos do pais onde haja
disponibilidade de centros de pesquisa de exceléncia e de mao-de-obra bas-
tante qualificada. Nesse sentido, provavelmente as melhores alternativas para
esses investimentos estardo nas regioes mais desenvolvidas do pafs, com des-
taque para as dreas metropolitanas e para alguns conglomerados de cidades
estratégicas (situagdo geogréafica privilegiada, avango do parque tecnoldgico,
centros universitarios importantes, etc.). Isso significa um grande desafio
para os responsaveis pela administragdo das cidades, especialmente para aque-

las localizadas marginalmente ou fora desse circuito.

y - Conclusoes: que perspectivas?

As fungdes estratégicas dos governos das médias e grandes cidades
brasileiras devem ser pensadas a partir de duas dimensodes. A primeira refe-
re-se a capacidade institucional do governo em coordenar as agdes dos diver-
sos 0rgdos da Administracdo e de planejar e colaborar na implementacdo de
politicas e programas de governo. As atividades de planejamento e coordena-
¢do devem se concentrar nas fronteiras e interfaces dos 6rgdos e politicas
governamentais, buscando neutralizar ou reduzir as externalidades negati-
vas das diferentes politicas publicas, além de assegurar economias de escala,

ganhos de integra¢do e melhor aproveitamento de recursos.

Em outras palavras, a agéncia de planejamento local ndo deve planejar
sozinha, tampouco cair na posi¢do contrdria de somente justapor planos
setoriais sem nenhuma integracdo real. A primeira posi¢do lembra a visao
tecnocratica e superada do planejamento compreensivo — que se mostrou
invidvel nos paises, tanto no Brasil como nos demais paises do Terceiro Mun-
do —, enquanto a segunda tem sido comum em situa¢des em que, apds o
fracasso deiniciativas globalizantes e centralizadoras, o que restou do plane-
jamento foi um ritualismo de apresentacao de planos, apenas para cumprir

obrigacOes formais.

A segunda dimensado de agdo dos governos locais, tdo importante quanto
a anterior, diz respeito as prioridades, metas e impactos econdmicos e sociais

que se esperam para a cidade nos proximos anos. Ainda no &mbito de diretri-
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zes gerais para lograr maior eficicia e possibilidades reais de apoio para
mudanga, além do apoio e integragdo da maquina publica, acima menciona-
da, ¢ fundamental uma estratégia de envolvimento e co-responsabilidade da
sociedade organizada. Trata-se de perceber que em sociedades complexas o
governo local estd longe de possuir sozinho o poder sobre os rumos da cida-
de. Cabe-lhe, sem dtivida, um papel de lideranca e de aglutinagdo de aliados
para elaboragdo de agendas minimas, e a formacao de coalizdes com legiti-
midade e for¢a suficientes para a elaboragdo e implementa¢do de mudangas
nas vérias areas de sua competéncia formal.

Apesar da importancia e potencialidades das politicas regulatérias para
o futuro das cidades brasileiras, poder-se-ia dizer que o Poder Publico enfren-
ta atualmente, nesta esfera, dificuldades decorrentes de trés diferentes di-
mensoes.

A primeira diz respeito a constrangimentos estruturais decorrentes do
proprio processo de globalizacdo, que, entre outros efeitos, aumenta a dis-
crepancia entre processos de decisdo econdmica (muitas vezes balizados em
l6gicas empresariais de &mbito internacional) e os mecanismos de tomada de
decisdo politica dos Estados nacionais, e seus respectivos governos regionais
e locais, restritos exclusivamente aos seus territérios. Isso significa que em
muitos casos a implanta¢do de projetos de grande impacto urbano — como,
por exemplo, uma montadora de automoéveis — pode significar profundas
modifica¢gdes na infra-estrutura e nos servigos urbanos existentes, tornando

obsoleta boa parte dos mecanismos de regulacdo em vigor.

A segunda dimensao de constrangimentos diz respeito as intimeras
variaveis envolvidas em politicas regulatérias urbanas — a maioria ndo per-
cebida a priori por técnicos e legisladores —, fazendo com que a quantidade de
efeitos ndo esperados seja algo ndo negligenciavel. Embora alguns destes “efei-
tos ndo esperados” apresentem aspectos positivos, a maioria, sem davida, ¢
formada pelos chamados “efeitos perversos”. Esse é um fator classico que
explica o insucesso ou o impacto muito diferente do previsto por urbanistas
por ocasido da implantacdo de uma determinada legislacao padronizada em
cidades hierarquizadas e extremamente desiguais do ponto de vista social e

urbanistico.

A terceira dimensdo diz respeito, ndo raro, ao aparente paradoxo da
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coexisténcia de uma enorme quantidade de instrumentos de regulagdo (leis,
decretos, planos, programas, politicas) com uma pratica social onde inexistem
ou sdo extremamente precdrios os poderes de regulacdo efetivos sobre a mai-
oria das atividades urbanas (construcao, aluguel e comercializacao de imoé-
veis, uso de dreas publicas, comércio, transporte coletivo, etc.), especialmen-
te na chamada “cidade informal”, onde vive a maioria das populagdes po-
bres. Nesses casos, diferentemente do que se encontra nos paises desenvolvi-
dos, a crise de governanga no Brasil ndo pode ser debitada fundamentalmen-
te ao classico excesso de demandas e reivindica¢des por parte da sociedade,
que ultrapassam a capacidade de resposta do Estado, seja na drea de regulacdo,

operacdo ou financeira.

Vale relembrar que, em virtude da nossa extrema desigualdade social,
questdes aparentemente universais, como servigos de transporte, saneamen-
to, habitagdo e pregos de aluguéis, ndo sdo facilmente comparaveis e muito
menos intercambidveis entre alguns dos diversos “submundos” sociais. Nes-
se sentido, a experiéncia brasileira de politicas urbanas regulatérias nas tlti-
mas décadas deixa claro que se deve evitar posi¢des doutrinarias. Em deter-
minados casos, pode ser importante a busca de novas regula¢des; em outros,
ao contrério, lutar para a reinterpretacdo ou implementacdo efetiva de legis-
lagdo j4 existente pode ser mais aconselhavel.
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1.2 - Estado da arte na Franca

Jean Pierre Gaudin - Université de Montpellier

s palavras-chave da acdo urbana sdo agora coordenagao

e desobstrugdo. Serd esta arazdo pela qual as parcerias

florescem em toda a parte hoje em dia? Elas surgiram na
realidade hd mais de vinte anos, em uma conjuntura marcada entdo
pela conscientiza¢do de uma prisdo do crescimento. O que primeira-
mente deveu-se a crise petrolifera e, posteriormente, as mutagdes
tecnoldgicas, era também a expressdo dos limites do modelo de desen-
volvimento francés, que ligava estreitamente providéncia do Estado, in-
tervencao econdmica e tutela centralista. Isso conduziu, posteriormen-
te, a avalia¢do do planejamento, logo seguida de uma recomposi¢do do
Estado social e da centralizacdo francesa. Seguramente, os planos de
urbanismo sdo agora considerados como sendo essencialmente medidas

locais de projeto.

Abase fundamental da decisdo puiblica foi sendo progressivamen-
te modificada, ao ritmo da descentralizacao dos anos 80. Pelo jogo das
transferéncias de competéncias, da redistribui¢do das administragoes e

do reequilibrio parcial dos sistemas das leis do fisco, o Estado ndo dispde
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mais dos meios da agdo publica sem parceria. Além das coletividades locais, ¢
preciso contar doravante com as empresas, pois o desemprego ¢ o desenvol-
vimento econémico sdo problemas maiores. E necessario, também, contar
com as associa¢Oes (ou ONGs), tanto mais procuradas se forem
instrumentalizdveis. Os interlocutores se multiplicaram, e o Estado deve ad-
mitir que, com as cooperagdes impostas e concorréncias freqlientemente ate-
nuadas, houve uma confusdo aparente do classico didlogo tutelar entre o

centro e a periferia.

Mas a reforma institucional ndo saberia explicar tudo. As modifica-
¢Oes sdo substanciais na agdo publica, porque outros movimentos de base
seguem no mesmo sentido.

Os anos 80 foram, com efeito, de um novo desenvolvimento do Libe-
ralismo econdmico. Na Franga, acreditou-se, inicialmente, que era uma
especificidade “thatcheriana”, depois uma tendéncia controldvel pela cultura
de interesse geral, até ver-se ali finalmente uma obrigag¢do, ligada ao desen-
volvimento das trocas, a modernizagdo administrativa e a concorréncia so-
bre as localizagdes de empresas. Dai o surgimento de novas formas facilitadoras
e pesquisas conjuntas entre os dois mundos, nas quais, por longo tempo,
principios e praticas pareceram se opor.

Mas esses anos foram talvez, mais ainda, os da integracdo européia.
Sem que se tenha inicialmente tomado muito cuidado, as consequiéncias des-
saintegracdo afetaram diretamente os estilos de decisdo e as politicas publi-
cas nacionais. Um certo nivel de defini¢do da norma e, conseqiientemente,
um patamar de negociagdo se somam aos precedentes. Além do mais, as
acOes da Unido Européia se processam frequientemente por contratos de mei-
os e de resultados.

Os contratantes sdo os paises-membros, mas também as regides que,
algumas vezes, apresentam efeitos de delineamento das autoridades nacio-
nais. Os contratos abrem, assim, a porta a interlocutores diversificados e de
niveis territoriais multiplos. Eles sdo, em particular, o suporte de projetos

locais de desenvolvimento econdmico e de urbanismo.

Nesse mesmo tempo, a administragdo foi convidada a se “modernizar”

para acompanhar as evolugdes econdmicas e sociais. Medidas contratuais,

Cidades, Ciencia & Tecnologia: Anais do Seminario Cooperacao Brasil-Franca



mediagOes e parcerias sdo também reconhecidas por contribuir para otimizar
o trabalho administrativo, desobstruir os géneros e individualizar as relagoes
com o usudrio. Por trds da dimensdo operacional dessa nova “governabilidade”,
perfila-se um objetivo reativo de participagdo. Na realidade, o que se deseja é
uma intensifica¢do da democracia, pela consulta classica, pelo debate e pela
implicacdo direta dos cidaddos na defini¢do de certos projetos.

Assim, ao reunir, por seu carater visivel e oficial, o circulo virtuoso da
politica, a negociagdo explicita ndo rompe evidentemente com as conciliagdes
classicas, mas procura ndo mais se limitar a elas. Serd que as praticas tam-

bém mudaram?

Quem participa verdadeiramente do debate ptublico? Em quais condi-
¢Oes e com quais recursos? Sao recursos classicos ou novos? Qual das duas
tendéncias da acdo publica, elitista ou democrética, prosperara mais nestes
novos tempos? Os objetivos perseguidos pretendem, ao mesmo tempo, dar
lugar a uma gestdo eficaz e ao aprofundamento democratico. Mas como,
unicamente pela negociacdo, se pode conciliar democracia e desempenho? As
condig¢des de acesso aos servigos coletivos urbanos e o contato direto com os

usudrios devem ser analisados detalhadamente.

Para esclarecer os termos da evolugdo atual, é necessario que os traba-
lhos de pesquisa situem as especificidades atuais da parceria explicita, com
relacdo as formas tradicionais da negociagdo politica. Referimo-nos aquelas
formas de negociacdo que se inscreviam no quadro das redes oficiosas, e no
segredo dos compromissos, aquelas que privilegiavam a conciliagdo direta
em detrimento das formas elaboradas de mediagcdo por terceiros. Devem,
pois, ser examinadas as novas condi¢des de acordos e mesmo da participagdo

dos cidaddos na elaborag¢do de projetos urbanos e das grandes organizagoes.

Na Franga, o novo governo urbano apresentou uma relagdo estreita,
mas ndo exclusiva, com a descentraliza¢do das competéncias com relagdo as
comunidades, regides e departamentos. Os dominios da organizagdo da cida-
de, do meio ambiente e do desenvolvimento social estiveram entre os primei-
ros envolvidos. A negocia¢do contratual contribuiu rapidamente para o
reposicionamento das comunidades e para novas formas de relacionamento

com o Estado, eigualmente para mudangas nas relagdes entre os tradicionais
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servicos de gestdo e as administra¢des de missdo. Paralelamente, novos ato-
res individuais se inserem nos projetos, e os termos da negocia¢do explicita

dao aos encarregados e chefes de projeto um papel fortemente personalizado.

Mas negociagdo explicita ndo é necessariamente negociagdo aberta. Sera
que a filtragem dos interlocutores, a falta de transparéncia dos processos e a
instabilidade do modus operandi ndo sdo caracteristicas na realidade muito

usuais?

Elas ndo saberiam mascarar por muito tempo as assimetrias de poder
e de dominagdo, que as formas de parcerias reproduzem, por tras de suas
aparéncias igualitarias. A primeira vista, elas ddo uma impressdo de desor-
dem, que contrasta singularmente com o “jardim a francesa”, claramente
organizado, e anteriormente constituiam as politicas publicas, convergindo

em torno do argumento do interesse geral, adotado pelo Estado central.

Questiona-se a idéia de parcerias que se vé florescer por toda a parte:
convengoes multiplas, ligando os poderes publicos, o setor privado e, as ve-
zes, 0 que chamamos de associa¢des da “sociedade civil”. Pode o desenvolvi-
mento dessas modalidades encarar, de uma maneira mais pragmatica, o prin-

cipio do interesse geral, as redistribuicoes sociais e mesmo o papel do Estado?

Os grupos de trabalho serdo organizados em torno de trés painéis:
- planificagdo territorial e gestdo urbana;
- governo urbano e “governanga”; e

- acesso aos servigos: inseguranga e cidadania.

Cidades, Ciencia & Tecnologia: Anais do Seminario Cooperacao Brasil-Franca



1.3 - Relatorio final do grupo
de trabalho

1 - Temas prioritarios para agenda de cooperacao

partir da apresentacdo dos trabalhos introdutérios ela-

borados pelas partes brasileira e francesa, o grupo identi-
ficou os seguintes temas como convergentes e, a0 mes-
mo tempo, prioritarios para a formulag¢do da futura agenda de coope- 89
rac¢do:
- atores e enjeux da renovagdo do planejamento urbano;

- governanga urbana e democracia local; e

- competi¢do urbana e acesso aos servigos urbanos.

A seguir, apresentam-se os desdobramentos de cada tema.

1.1 - Atores e enjeux da renovacao do planejamento urbano

Desenvolvimento de pesquisas sobre:

a. as interfaces entre planejamento urbano e politicas setoriais, espe-

cialmente as fiscais e fundiarias;
b. transformagdes na relacdo entre os atores publicos e privados:

agéncias regulatorias, setores ndo governamentais e atores privados:
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- papel dos empreendedores privados produtores de grandes espagos da
cidade (comerciais, residenciais, mistos, etc.) e as formas de parceria
com o poder publico;

c. declinio do planejamento urbano nas suas formas tradicionais e a emer-

géncia de novas concepgoes e praticas;

d. planejamento espacial e urban management: as formas de coordenacdo e

evolugdo das concepgdes de planejamento urbano; e

e. impacto da regulagdo do uso do solo urbano e servigos ptblicos e segre-

gacdo social e tipos de periferizagao.

- Governanca urbana e democracia local

Desenvolvimento de projetos voltados:
a. arelagdo entre as diferentes formas de participagdo social com o poder
publico:
- confronto entre o discurso e a préatica da participagao;

- relagdo das “organizagdes hibridas” de representac¢do da sociedade (con-
selhos, féruns, conferéncias, etc.) com o executivo na elaboracao e
implementacdo das politicas ptiblicas; e

- relacdo (cooperagdo, concorréncia, conflito) entre as “organizac¢des hi-
bridas” de representacdo da sociedade (conselhos, féruns, conferéncias,

etc.) com o poder legislativo;
b. arelagdo entre as diferentes formas de participagdo social com o poder
publico na escala metropolitana no quadro dos diferentes formatos
institucionais de interacdo intergovernamental:
- a efic4cia da participacdo na escala metropolitana e das grandes aglo-
meragOes urbanas em relagdo aos outros niveis territoriais;
c. amotivacgdo, potencialidades e constrangimentos da mobiliza¢do da

populacdo em relagdo aos mecanismos de participagdo social (conselhos,

féruns, conferéncias, etc.):
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- condi¢des que favorecem e dificultam a mobilizagdo da populagdo para
a participagdo; e
- mecanismos e procedimentos utilizados para a mobilizagdo da popu-
lagdo para a participagdo;
d. a préatica da participacdo e os processos de aprendizagem coletivos; e
e. aos processos de participagdo e novas elites administrativas e politicas:
- os impactos da qualificagdo técnica da lideranga dos grupos organiza-
dos da sociedade e da formacdo de assessores especialistas — em razdao do
necessario controle do saber (dynamique des contre expertises) — no exerci-
cio da representacdo, na relagdo com o poder puiblico e na viabiliza¢do de

estratégias de governanga democratica.

1.3 - Competicao urbana e acesso aos servicos urbanos

a. Acesso aos servicos, segmentacdo socioterritorial da cidade e as desi-
gualdades socioespaciais.
b. As formas de provisao e gestao dos servigos:
- tendéncias dos formatos de relagdes entre as esferas publica e privada
diante das novas modalidades de cooperag¢do entre operadores privados
e publicos na provisdo e gestdo dos servigos urbanos; e
- provisdo e gestdo dos servigos urbanos que implicam a cooperagao de
diversos niveis de governo nacionais e de agéncias internacionais.
c. Cooperacao e competi¢do entre as cidades com relagdo aos servigos co-
letivos.
d. Relagdo (conflito, complementaridade, tensdo) entre politicas urbanas
redistributivas (no plano social e territorial) e estratégias de aumento da
competitividade das cidades.

e. As vdrias experiéncias de politicas orientadas pela concepgao de “city

merchandise” e suas relagdes com a expansao da acessibilidade dos servicos.

f. Acesso aos servigos urbanos e a politica de seguranga publica.
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2 - Atores da cooperacao

Academia, governos, organiza¢des ndo-governamentais, sindicatos,

empresas, fundagdes, agéncias multilaterais.
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1.4 - composicao do grupo

de trabalho

Sérgio de Azevedo
Universidade Estadual do Norte Fluminense

azevedo.sergio@uol.com.br / sazevedo@uenf.br

Gilberto Cardoso Alves Velho
UFRJ — Museu Nacional - Departamento de Antropologia

gvelho@alternex.com.br

Luiz Philippe Torelly
Caixa Econdmica Federal

luiz.torelly @caixa.gov.br

Maria Cristina da Silva Leme
ANPUR-USP

crisleme@usp.br

Maria Flora Gongalves
Unicamp

m.flora@terra.com.br
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