SISTEMATIZACAO DO DEBATE SOBRE
“DESENVOLVIMENTO URBANO - CIDADES
SUSTENTAVEIS E QUALIDADE DE VIDA”

Estela Neves*

1. Introducio

O painel “Desenvolvimento Urbano — Cidades Sustentaveis ¢ Qua-
lidade de Vida” foi parte integrante das comemoragdes dos 50 anos do
BNDES, tendo sido organizado para promover a reflexdo e debates sobre
trés grandes questdes: (i) os principais desafios e possibilidades das cida-
des brasileiras, a luz dos seus principais problemas, e considerando os
debates e compromissos assumidos no contexto nacional e internacional;
(1) quais estratégias e politicas, de curto, médio e longo prazos, podem
ser recomendadas para o enfrentamento dos problemas e para o aprovei-
tamento das oportunidades; e (iii) o papel do BNDES no processo de
promocao do desenvolvimento sustentavel das cidades brasileiras.

Jorge Wilheim e Marcus André Melo foram os palestrantes do painel,
que contou com Beatriz Azeredo da Silva na presidéncia da mesa e com
os debatedores Sérgio Magalhaes, Julio Mourdo e Terezinha Moreira.

2. Os pontos mais importantes das apresentacdes
O primeiro palestrante, o arquiteto e secretario de Planejamento do

Municipio de Sao Paulo, Jorge Wilheim, organizou sua exposi¢do em
duas partes. Na primeira discutiu alguns conceitos-chave (desenvolvi-

* Doutoranda do Programa Internacional de Pos-graduacido em Instituigdes,
Organizagdes e Estratégias, CPDA/UFRRJ, sistematizadora do painel
“Desenvolvimento Urbano, Cidades Sustentaveis e Qualidade de Vida.” Colaborou
José Agostinho Leal, Faculdades Candido Mendes, também sistematizador do painel.
A sistematizagao foi revista pelo Grupo de Trabalho do BNDES.
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mento, sustentabilidade, qualidade de vida e globaliza¢do), e na segun-
da apresentou sua visdo sobre as cidades brasileiras.

E necessario retomar a discussio sobre o desenvolvimento nacional.
Este foi o ponto de partida de Wilheim, por considerar que o processo
de globalizagdo e as transformagdes ocorridas na década de noventa
tiraram o tema do desenvolvimento da agenda, apesar de crucial para os
paises da América Latina. Alguns conceitos s3o fundamentais para
balizar o debate.

Desenvolvimento — Processo que se refere a mudancas na moderni-
zacdo, avango civilizatorio e grau de satisfagdo dos habitantes de um
pais. O critério econdmico deve conter a modernizagdo de sua tecnologia,
0s processos comerciais que lhe permitem usufruir internacionalmente
de sua produgdo nacional, mas ndo ¢ suficiente para definir desenvolvi-
mento. Devem ser consideradas as dimensdes social ¢ humana, e tam-
bém ambientais, lembrando que a questdo ambiental ¢ que deu origem
ao adjetivo sustentdvel. Wilheim considera essencial a discussao sobre
desenvolvimento na escala nacional.

Sustentabilidade — A idéia ¢ valida para expressar a necessidade de
garantia de continuidade ao desenvolvimento, desde que se estenda seu
contetido para além do terreno ambientalista que lhe deu origem — ha
que abranger mais dimensoes, tais como a social, institucional e a distri-
bui¢do de renda, de acordo com as especificidades nacionais. Cada pais
deve definir as condigdes de sustentabilidade de seu desenvolvimento.

Qualidade de vida — Hé patamares iniciais de qualidade de vida que,
no Brasil, ainda ndo foram alcancados por parte da populagdo. Abaixo
de uma determinada linha, ndo é o caso de se falar em qualidade de
vida: trata-se das necessidades basicas para a sobrevivéncia. Acima dela
¢ que cabe a utilizacao de indicadores de qualidade de vida.

Globaliza¢ao — Nao ¢é processo exclusivamente econdmico, é sobretu-
do cultural. Abrange o processo de aumento da conectividade, de acelera-
¢do das informagoes, das decisoes, das mudangas de conhecimentos.

Wilheim defende a retomada do conceito de desenvolvimento tout court,
sem outros adjetivos, considerando que “(...) ndo ha desenvolvimento quan-
do o ambiente ¢ prejudicado, os indicadores sociais pioram, a dignidade hu-
mana ¢ desprezada, a oportunidade de trabalho diminuida, a democracia pre-
judicada, a riqueza concentrada e injustamente distribuida, e a economia es-
tagnada. Sem adjetivos, porém com um contetido enriquecido, e localmente
definido em estratégias nacionais e locais de desenvolvimento (...) .
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As cidades brasileiras, destacou Wilheim, constituem uma rede ur-
bana dotada de grandes potencialidades para o desenvolvimento do pais.
Na segunda parte de sua exposicao, alinhou condicionantes e elemen-
tos integrantes de uma politica de desenvolvimento urbano.

Prioridade a questdo metropolitana. Urge formular e implantar uma
politica urbana de abrangéncia nacional, na qual deve ser dada importan-
cia especial a questdo metropolitana'. A seu ver, os grandes problemas
nacionais estdo nas cidades, particularmente nas metropoles. Para tal, as
cidades brasileiras demandam uma abordagem diferenciada, segundo seu
tamanho e sua dindmica de crescimento, tal como especificado a seguir.

a. As cidades novas. O Brasil ¢ um pais que cria cidades novas, para
as quais ndo ha nenhuma orientagao. Estas cidades, de crescimento
rapido, exercem fungdes de mercado local e de apoio a atividades
agricolas; centro de irradiagdo local de instru¢do, educacao e cul-
tura; centro regional de atendimento em saude; ponto de referéncia
para articulacdo para transporte regional, comercializagao para con-
sumo local e de outras regides e para exportacao.

b. As cidades de porte pequeno e as cidades de porte médio. Sdo “muito
importantes para o desenvolvimento do pais, em virtude de (...)
freqiientemente possuirem uma adequada e rica relagdo com a
circundante regido de producdo agricola a qual elas estdo forte-
mente articuladas. Nestas cidades médias brasileiras encontram-se
os mais altos niveis de qualidade de vida, formagdo de riquezas,
rapido desenvolvimento cultural e desafios de crescimento fisico,
seja na expansdo territorial, seja na verticalizac¢do, seja na motori-
zagao de seu transporte individual.”

c. As cidades grandes. Conforme explicita o palestrante em seu texto,
“(...) Pertencem a esta categoria as cidades de populacdo superior a
500 mil habitantes. sendo que diversas ja passaram de um milhao.
Trata-se de cidades com desafios proprios, aos quais se acrescen-
tam os desafios representados, pelo fato de elas constituirem polos
de regides, devendo-se contemplar também os multiplos desafios
da articulacdo regional. (...) o crescimento territorial, (..) [o] limbo
de sua periferia, por vezes ocupado por familias que labutam peri-
odicamente na zona rural e na zona urbana, despossuidos que, em-
bora habitando o territdrio urbano, ndo conquistaram ainda a con-

! Afirmagdo corroborada pelos demais participantes do painel.
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dicdo de cidadaos urbanos. Nessas cidades sdo grandes os desafios
do abastecimento de agua, coleta e disposicao de residuos solidos,
rede e tratamento de esgoto, pavimentagdo e poluicdo, transporte
coletivo e regulacao do solo (...) Sdo graves os desafios sociais: o
desemprego, as caréncias em satude e educacdo, a falta de moradias
adequadas, as injusti¢as de todo tipo.” Ha a considerar também
“(...) circunstancias especiais, seja a de atratividade turistica, de
florestas e demais riquezas naturais circundantes, ou de pdlos in-
dustriais de porte grande”.

d. As metropoles, que tém funcdo importante a ser exercida em uma
estratégia de desenvolvimento nacional. “(...) Na era da globa-
lizagdo, as metropoles tendem a criar uma rede mundial que dialo-
ga; e para a estratégia de desenvolvimento de cada pais, a eventua-
lidade de possuir uma (ou mais) metropole capaz de catalizar o
dialogo global constitui um fator positivo da maior importancia. O
Brasil possui, por ora, duas metrépoles dessa importancia, Rio e
Sao Paulo, circunstancia que, embora repleta de desafios, deve ser
encarada como uma enorme oportunidade de desenvolvimento na-
cional (...)", e

e. uma macrometropole?, no Estado de Sdo Paulo, que agrega Campi-
nas, Sorocaba, Vale do Paraiba até Taubaté, Santos e Sdo Paulo.

Para as cidades brasileiras, prosseguiu o palestrante, sdo necessarias
politicas para as cidades, e ndo institui¢oes’. Segundo Wilheim, boas
politicas podem ter bons resultados com as instituicdes existentes.

O arquipélago urbano. Comentando as novas noc¢des surgidas recen-
temente para dar conta dos novos fendmenos no quadro urbano mundial,
as chamadas cidades mundiais e as megacidades, Wilheim afirmou que
estas noc¢des ndo dio grande contribuicdo para o entendimento da ques-
tdo urbana, especialmente na América Latina. Prefere lidar com a nogao
de arquipélago urbano. Através de “ilhas” de consumidores modernos,
com os mesmos gostos e padrdes de consumo, ocorre o didlogo interurba-
no global, em niveis diversos e simultdneo. As ilhas sdo delimitadas pelos
“oceanos” compostos pelas populacdes excluidas.

O segundo palestrante, o professor Marcus André Melo, dedicou-se
a expor os pontos centrais da agenda urbana brasileira para esta nova

2 Wilheim cria esta nova categoria, por crer que ela é mais util & compreenséo das cida-
des brasileiras do que as categorias de megacidade e cidade mundial.
3 Esta questdo foi objeto de enfoques divergentes, ao longo do debate.
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década. As suas propostas repousam sobre duas ordens de reflexao: (a)
uma analise comparativa da trajetoria percorrida na década de noventa
pelas politicas nacionais, entendendo-as organizadas em dois grupos:
setores urbanos (habitacdo, saneamento e transporte) e ndo-urbanos (que
compreendem todas as demais politicas setoriais), e (b) um cotejamento
das agendas de desenvolvimento internacional e nacional, e suas reper-
cussoes nas politicas incidentes sobre as cidades.

Na década de 90, as politicas urbanas brasileiras fracassaram. Avali-
ando a trajetdria percorrida na década de 90 pelas politicas urbanas no
Brasil, Melo assinalou o avango importante (ressaltando a implementagao
das diretrizes constitucionais) ocorrido nos campos das institui¢des, do
desenvolvimento local e de politicas publicas ndo-urbanas, especialmente
nas areas de atencdo a saude, assisténcia social e programas de transfe-
réncia de renda. Comparando-os com os programas designados na ru-
brica de urbanos, realcou a paralisia e inércia das politicas publicas ur-
banas destes, cujo saldo positivo ¢ formado tdo somente por experiénci-
as pontuais de baixo desempenho.

A gestdo urbana na década passada é caracterizada pelos seguintes
fatores: (a) desempenho institucional de marcada disparidade entre pro-
gramas caracteristicamente urbanos e ndo-urbanos; (b) virtual extingao
de politicas para o setor urbano, pelo menos até 1994; (c) mudangas
institucionais (estabelecimento do direito constitucional a moradia, apro-
vacdo do Estatuto da Cidade, a Lei Geral de Concessdes ¢ a criacdo da
Agéncia Nacional de Aguas), e (d) contraste da trajetoria no nivel fede-
ral com as inovagdes ocorridas a nivel subnacional, sobretudo a nivel
local, como o orgamento participativo implementado por varios muni-
cipios e os Programas de Zonas Especiais de Interesse Social.

Quanto as politicas habitacionais*, as reformas institucionais
espelham o rebaixamento de sua importancia®. Na area de saneamento,
as politicas sofreram a crise financeira ¢ falta de capacidade de
endividamento de Estados, municipios e prestadores publicos; a paralisia

* Estdo aqui incluidas a politica de oferta de financiamentos para os setores de renda
média e baixa, e a provisao de habitacdo e de melhoria da moradia em assentamentos de
baixa renda, para os setores de baixissima renda.

> O déficit do setor habitacional, causado pelo rombo no FCVS, impediu a formagdo de
uma agenda positiva para o setor. A crise do SFH® (1983-1885) da lugar a extingdo do
BNH e transferéncia de suas fungdes 4 CEF (1986) e ao Banco Central. A criagdo de
sucessivos Ministérios segue-se a perda de status ministerial, apenas parcialmente recu-
perada com a criagdo da SEPURB/SEDU dentro do MOP.
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decisoria e inércia institucional; a mudanca de paradigma da politica, fun-
damentado na provisao privada dos servicos, que foi paralisada pelo
impasse institucional da titularidade. A criagdo da Agéncia Nacional de
Aguas — ANA nio preencheu a lacuna institucional na area da regulagio
da provisdo de servigos de saneamento. As politicas de transportes urba-
nos foram marcadas pelo laissez-faire.

O mau desempenho das politicas urbanas pode ser explicado a luz dos
sucessos obtidos por setores ndo-urbanos, em particular pela inexisténcia
de fontes estaveis de financiamento®; inexisténcia de estratégia federal
consistente, capaz de dar suporte a uma politica urbana abrangente; a
vulnerabilidade dos Programas urbanos face a situacao fiscal, porque cons-
tituidos por iniciativas de crédito e investimento; e a prioriza¢ao dos in-
vestimentos em capital humano em detrimento da infra-estrutura, decisao
ancorada em diretrizes de agéncias internacionais. Este ultimo aspecto
mereceu comentarios mais extensos, resumidos a seguir.

A prioridade as reformas institucionais desacompanhada de investi-
mentos em infra-estrutura. A partir do inicio dos anos 90, identificam-
se interfaces entre a agenda internacional do desenvolvimento, a agen-
da nacional e as politicas urbanas brasileiras, com reflexos nas institui-
¢des e na governanga das cidades brasileiras. A segunda geracdo de
ajustes promovida por agéncias internacionais, incluindo o Banco Mun-
dial, centrou-se no fortalecimento das institui¢oes e de governanga, asso-
ciado as questdes da pobreza, sustentabilidade social e ambiental, confi-
gurando uma agenda qualificada por Melo como “institucionalista”. No
setor urbano do Banco Mundial, esta agenda se traduziu em trés pontos:
prioridade ao investimento em capital humano (com corte de subsidios
a investimentos em infra-estrutura), fortalecimento da capacidade
institucional e da gestao fiscal, e énfase nos mecanismos de recupera-
¢do de custos nos programas urbanos, cabendo aos governos nacionais
propiciar ambiente facilitador’. Ha pontos em comum entre esta agenda
internacional e a trajetoria brasileira.

¢ Através de prote¢do institucional em contingenciamento, como no caso da saude, ou de
acordos com bases solidas

7 A agenda do Habitat/ONU apresenta uma énfase comum com a do Banco Mundial em
trés aspectos: a) opgao por programas de melhoria in situ da moradia, em lugar de inter-
vengoes baseadas na provisdo de habitagdes prontas; b) priorizagdo de programas de
regularizagao fundiaria, e c) abordagem crescentemente intersetorial de projetos urbanos
com a integragao de agdes de saneamento basico, habitagdo e combate a pobreza.
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Tal como nesta tltima, no Brasil a infra-estrutura urbana foi negli-
genciada, reduzindo-se os investimentos. A diferenca no caso brasileiro
¢ que as reformas institucionais no plano nacional foram extremamente
timidas, incompletas, ainda que tenham se destacado alguns Progra-
mas, como o PMAT?® e o PNAFM®. Os avang¢os na construgao
institucional se deram muito mais a nivel local. E crescente o reconhe-
cimento da importancia do papel da infra-estrutura urbana como ele-
mento capaz de conferir sinergia ao capital humano e social das popula-
¢oes pobres, capaz de expandir capacidades e atuar na redug@o da po-
breza. Ja se admite que a posse de propriedade urbana causa impactos
no acesso ao crédito, nos mercados formal e informal. A habitacdo e o
acesso a infraestrutura de servigos urbanos potencializam as estratégias
de sobrevivéncia de familias que tém na moradia o espaco de exercicio
de atividades econdmicas. A habitagdo influencia de forma nao trivial
os processos de formacdo de poupanca familiar e o acesso a ativos di-
versos como bens duraveis.

O palestrante considera politicamente e gerencialmente inconsisten-
te a estratégia de eleger a construgdo de capacidade institucional como
primeiro passo para a realizacdo de investimentos em infra-estrutura.
Esta estratégia s6 adquire legitimidade — e a adesdo dos gestores — quando
ocorre simultaneamente a financiamentos concretos a projetos.

A nova institucionalidade participativa e os novos instrumentos de
controle. Estes novos fatores estabeleceram uma via de mao dupla: os
principios normativos presentes na agenda urbana internacional tém in-
formado um grande numero de experiéncias locais no Brasil e, a seu
turno, experiéncias bem-sucedidas no Brasil tém influenciado a agenda
internacional. O pais experimentou um processo massivo de transforma-
¢do institucional no nivel local, especialmente através da institucionalizagdo
de mecanismos de participagdo e controle social, com expressivos avan-
¢os nas areas da saude, educagao, assisténcia social e crianca ¢ adoles-
cente, tendo logrado a constru¢do de uma rede de organizagdes dotada
de uma grande capilaridade. As inovagdes ocorridas na gestado munici-
pal se situam em varias areas, COmo o or¢amentario € o programatico.
As experiéncias de or¢amento participativo sdo exemplos da visibilida-
de publica assumida pelo gasto local. Algumas experiéncias, como o

¥ Programa de Modernizagdo das Administragdes Tributarias Municipais.
° Programa Nacional de Apoio Administrativo e Fiscal aos Municipios Brasileiros, com
participacao do BID.
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Bolsa Escola do governo federal, representaram processos de scaling
up de programas inicialmente desenvolvidos no plano local.

Os municipios brasileiros apresentam ainda baixissima capacidade
institucional em diversas areas, como o gerenciamento do uso do solo,
saneamento basico, e habitago e transportes, pois no campo das politi-
cas urbanas estas transformagdes ndo ocorreram'’— afirmag¢io corrobo-
rada por todos os demais participantes.

A questdo metropolitana. Particularmente nas areas metropolitanas,
a capacidade institucional estd em deterioracdo, em virtude de varios
fatores, destacando-se particularmente o impacto de estruturas associa-
das ao crime organizado sobre a capacidade de gestdo do territério. A
gestao das grandes metropoles € um dos grandes desafios contempora-
neos, agravado, no caso do Brasil, por quatro fatores: (a) os efeitos per-
versos das caracteristicas do federalismo brasileiro — a competicdo fis-
cal, o neolocalismo, ¢ dificuldades adicionais de coordenagdo
interinstitucional e dilemas do prisioneiro, com efeitos negativos nas
areas de interesse comum metropolitano'' ; (b) as dificuldades de finan-
ciamento das metropoles — o regime fiscal brasileiro penaliza os centros
urbanos médios e municipios metropolitanos periféricos. Nao ha recur-
sos federais garantidos para os problemas urbanos tipicamente metro-
politanos, em particular para a infra-estrutura urbana; (c) os problemas
de seguranca publica, associados ao trafico de drogas, concentrados nos
grandes centros urbanos, que causam impactos particularmente inten-
sos na qualidade de vida urbana e na provisdo de servigos urbanos,
incidindo de forma desagregadora sobre a institucionalidade participativa
criada a nivel local; e (d) o fenomeno da ‘metropolizac¢do da pobreza’,
ao qual a gestdo urbana tem que responder.

Antes de expor suas propostas, enunciou uma recomendacgao prévia:

atender a necessidade de produzir estudos sobre o desenvolvimento ur-
bano, especialmente estudos economicos, para tal sugerindo a monta-

10 Esta constatagdo ¢ fundamentada por Melo a partir de estatisticas sobre instru-
mentos de participagao e controle das politicas publicas urbanas, tais como existén-
cia de comissdes municipais de habitacdo ou equivalentes; legislagdo sobre areas de
interesse social; cadastros de favelas; instrumentos de controle de edificagdo, como
o codigo de obras; comissdes de politica urbana; comissdes de transportes urbanos e
planos diretores.

'l Estdo entre os servigos de interesse comum metropolitano os transportes, coleta e
tratamento de lixo, meio ambiente e saneamento.
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gem de uma estrutura semelhante a iniciativa bem-sucedida na area tri-
butaria e fiscal.'

A proposta central de Melo ¢ a formulagdo de uma estratégia para as
areas urbanas, pela qual o saneamento bésico ¢ eleito setor prioritario
de interven¢do governamental, elemento “nucleo” da politica de infra-
estrutura urbana, a partir de uma concepgao na qual se considera crucial
promover o resgate da infra-estrutura urbana.'* Esta estratégia pressu-
poe a articulagdo interinstitucional com o setor de atengdo a saiude e a
mobilizagdo da rede setorial de atores, e algumas agdes fundamentais.
“Em primeiro, a protegdo politica e institucional do setor no marco da
condu¢do da politica fiscal. Em segundo lugar, o encaminhamento
prioritario pelo governo federal dos projetos de leis e projetos de emen-
das constitucionais para equacionar a questao da titularidade. Em ter-
ceiro lugar, uma iniciativa abrangente e consistente do governo fede-
ral voltado para o setor com um planejamento estratégico setorial. Esta
estratégia necessariamente deveria estar segmentada e focalizada por
nivel de pobreza e por tamanho de cidade com prioridade a ser conce-
dida as metropoles e cidades médias. Esta estratégia teria que estar
ancorada em fortes mecanismos indutores do governo federal, a se-
melhanga dos que foram criados no &mbito do SUS, com a perspecti-
va de equalizacdo dos investimentos per capita em saneamento nos
municipios brasileiros.”

A seguir, propds o enfrentamento da questdo institucional e fiscal
metropolitana em duas vertentes. “Em primeiro lugar, uma nova enge-
nharia institucional que induza a cooperagdo e permita a solucdo de
problemas de acdo coletiva e de coordenacao se faz necessaria. Uma
solu¢do neste sentido requer instrumentos que permitam punir a defec-
cdo ¢ assegurar a credibilidade de compromissos. Em segundo lugar,
uma solugdo para a gestdo das metropoles requer a criagdo de um novo
regime fiscal para essas areas. A escala de alguns problemas das metré-
poles — os problemas ambientais urbanos, a violéncia e o narcotrafico,
para citar dois — os converte em problemas nacionais que exigem uma
presenca ativa do governo federal.”

2.0 Grupo de Trabalho do BNDES observou que ja existe um conjunto de estudos e
trabalhos, elaborados por diferentes instituigoes, que merecem melhor reflexao.

13O Grupo de Trabalho do BNDES concorda que o saneamento urbano possua importan-
cia estratégica, nao devendo, entretanto, ser considerado o nticleo articulador da politica
urbana. A questdo urbana, segundo o GT, ultrapassa a logica setorial proposta.
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Foi ainda objeto de recomendagdes a constituicdo de arranjos fi-
nanceiros que induzam a cooperagao (entre Municipios), com meca-
nismos de concessdo de empréstimos federais, condicionados a apre-
sentacdo conjunta, por parte dos municipios, de projetos comuns su-
bordinados a um plano estratégico. Estes mecanismos poderiam to-
mar a forma de fundos constitucionais, com recursos “carimbados”
para as areas metropolitanas.

O debatedor Sergio Magalhaes acrescentou comentarios, relaciona-
dos a seguir, aos assuntos abordados por Melo, ap6s manifestar sua
concordancia com varias afirmacdes dos dois palestrantes.

Preservar a esséncia do papel das cidades, é garantir a interagdo
social, matriz da funcdo essencial das cidades. Para tal, Magalhaes pro-
pde considerar a morfologia urbana, negligenciada na doutrina. Até re-
centemente, entendia-se que as cidades deveriam ser destruidas para
construir novas cidades com edificios altos com gramados, e este mode-
lo ainda perdura nos codigos urbanisticos e edilicios das cidades brasi-
leiras. Esta doutrina ja foi transformada, com a mudanga dos paradigmas
de espaco e de tempo nas ultimas décadas.

A questdo da habita¢do popular no Brasil ainda estd insuficiente-
mente claborada. Atualmente, o termo habitagdo ndo mais significa
apenas moradia: refere-se aos servigos e equipamentos publicos essen-
ciais: moradia e cidade sdo inseparaveis. Em outro plano, ha que distin-
guir entre o déficit de moradia e o déficit de cidades. A seu ver, houve
um equivoco ao longo da Constituicdo Federal de 1946 e do periodo
militar, expresso na visdo que considera ser de responsabilidade dos
governos prover a habitagao popular, seja direta ou indiretamente, atra-
vés de seus agentes — através de forma hegemonica, autoritaria, exclusi-
va, criando desequilibrio absurdo entre a capacidade de a familia optar,
ou aderir, ou construir na autoconstruc¢ao. Atribui ao fracasso desta idéia
o surgimento da cidade irregular.

O debatedor Julio Mourao referiu-se as dificuldades da agdo coope-
rativa, afirmando que tem encontrado forte consenso programatico nos
trabalhos que tem realizado com programas de Agenda 21.

Os métodos da Agenda 21 favorecem a criacdo de consensos, atra-
vés do planejamento participativo. Nos trabalhos de constru¢do da Agen-
da 21, dos quais tem participado, tem atestado que é possivel construir
consenso sobre programas e projetos em distintas cidades, administra-
das por distintos partidos. Quanto ao investimento na melhoria das ha-
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bitagdes de baixa renda, mencionou o sucesso da Agenda HABITAT e
o efeito positivo de projetos que melhoram as cidades, como na expe-
riéncia da cidade do Rio de Janeiro'4. Para Mourio, a institucionalidade
da questdo urbana ainda esta marcada pela institucionalidade da era
Vargas, centralizadora, autoritaria, ainda ndo superada. Houve avan-
¢os, como o Estatuto das Cidades, mas as cidades ainda ndo estdo
preparadas para usar seus recursos. Em outro plano, sdo reféns de ins-
trumentos ndo passiveis de controle (exemplo da administracdo dos
direitos de propriedade pelos cartorios e a legislacdo dos terrenos de
marinha).

As bacias hidrograficas como unidade de planejamento das agoes de
saneamento. Discordando da proposta de Melo de inspirar um sistema
de saneamento nos moldes do SUS, considera que as determinagdes
ambientais e dos recursos hidricos sdo prevalecentes para politicas de
saneamento — devendo obedecer a l6gica das bacias hidrograficas.

Acrescentou, aos problemas relacionados a politica urbana, as ques-
toes relativas a divisdo territorial dos Municipios brasileiros, que ndo
segue nem a ldgica econdomica nem dos servigos publicos — exemplos
da incapacidade de administragdo das areas metropolitanas, ¢ o caso de
Municipios do interior, sem condi¢des de se autogovernar, vivendo de
repasses e criando estruturas de governo que as vezes nem precisam.

Novo pacto federativo e a reforma urbana. Em conclusdo, Mourdo
afirma que ¢ necessaria uma reforma urbana, com o redesenho do pacto
federativo com a criagdo de instdncias supramunicipais.

A debatedora Terezinha Moreira, Superintendente da Area de Infra-
estrutura Urbana, sinalizou que as questdes abordadas pelos palestrantes
sdo aparentemente urbanas — mas, na verdade, estdo sendo tratadas po-
liticas setoriais, que delineiam um conflito entre o recorte setorial e o
recorte urbano. Enfatizou a necessidade de tratar da questdo da
institucionalidade. Identificou um desafio na abordagem que preconiza
a universalidade do atendimento, citando estudos nos quais se estima
que o custo do cumprimento da chamada agenda marrom dificilmente
poderia ser suportado por tarifas.

14 Citou os casos bem-sucedidos de Teresina , Piaui, (o projeto Vila Bairro, mais que um

projeto de Agenda HABITAT, esta relacionado a projetos da Agenda 21) e Vitoria, Espi-
rito Santo, onde este tipo de trabalho foi feito muito antes da Conferéncia HABITAT, no
manguezal de S. Pedro.
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Comentando a proposta de Melo de promogao da gestdo associada
de municipios, especialmente quanto ao aspecto proposto de “um novo
desenho que permitisse punir as defecgdes e assegurar a credibilidade
dos compromissos”, afirmou que no BNDES foi feita esta tentativa,
optando-se quase sempre, ao final, por contratos individuais, municipio
a municipio.

3. Questdes de convergéncia e
de divergéncia entre os participantes

Foi possivel identificar varios pontos de consenso entre os partici-
pantes do Painel. Sdo eles:

—anecessidade de politicas a nivel nacional para as cidades; o reco-
nhecimento da demanda de tratamento especial e prioritario para as are-
as metropolitanas, com a participacdo do governo federal, em virtude
do carater nacional dos desafios metropolitanos; a contribuigao positiva
das inovagdes no campo da gestdo local; o reconhecimento da baixa
capacidade institucional dos Municipios brasileiros; e a necessidade de
aprimorar capacidade de coordenacdo para consolidar parcerias e ar-
ranjos institucionais.

Varios temas foram objeto de dissenso, valendo mencionar, em par-
ticular, os topicos apresentados a seguir.

— A necessidade de novas instituicdes foi tema mencionado por
quase todos os participantes, seja preconizando a criagdo (Mourao),
seja negando sua importancia, considerando que ¢ possivel promo-
ver o desenvolvimento urbano sustentavel com as institui¢des exis-
tentes (Wilheim).

— A proposta de organizagdo de uma estratégia de investimentos em
infra-estrutura em torno do saneamento basico (Melo), com apoio da
rede interinstitucional de atores do SUS, provocou reagdes diversas en-
tre os demais participantes, tais como a sinalizagdo de restrigdes,
condicionando-os ao ordenamento da expansdo urbana (Magalhaes), a
discordancia da unidade de planejamento selecionada, os Municipios
(Mourao enfatizou a superficie das bacias hidrograficas como unidade
mais adequada de planejamento, neste caso); e a excessiva confianca na
instancia municipal para assumir os servigos de saneamento (Moreira).

— A questdo do papel do Estado no provimento de habitagdes foi
abordada explicitamente por apenas um debatedor — e referida implici-
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tamente no discurso de outros participantes da mesa. Nao chegou a ser
discutida abertamente, mas foram evidenciadas visdes distintas.

— A visdo de provimento universal de infra-estrutura urbana ¢
questdo relevante, mencionada por diversos participantes. Enfatizou-
se que o equacionamento desta questdo depende da perspectiva ado-
tada — se a op¢do de acesso a moradia € por acesso via financiamen-
to, ha um papel fundamental para o Estado, e se a escolha for por
tratar a questdo melhorando as condi¢des de habitabilidade, a opcao
pode ser por infra-estrutura urbana em areas pobres, resolvendo o
problema da habitabilidade e abandonando-se a perspectiva do aces-
so a propriedade.

— A viabilidade de construcdo de consensos versus a volatilidade
das aliancas politicas ¢ um ponto polémico, rapidamente abordado por
varios participantes. Mourdo deu o seu testemunho de que € possivel a
conquista de consensos, como visto em processos de planejamento
participativo, tais como a Agenda 21. Em perspectiva diversa situaram-se
outros participantes, apontando a dificuldade de estabelecimento de coo-
peracdo continuada entre Municipios, por exemplo, para a constitui¢ao
de comités de bacia hidrografica, por conta de interesses politico-partida-
rios de curto prazo, como o calendario eleitoral.

— A necessidade de novos estudos sobre a questdo urbana brasileira
provocou manifestacdes de concordancia, matizada por Melo (especifi-
camente estudos econdmicos) e por Terezinha Moreira (o acervo de
estudos sobre os problemas urbanos ndo ¢ integralmente conhecido;
muitos estudos ja realizados ainda ndo foram publicados nem tornados
acessiveis ao publico).

4. Propostas, possiveis trajetorias de politicas urbanas
explicitadas no debate e a atuacdo do BNDES

As propostas dos palestrantes e debatedores foram dirigidas a temas
e aspectos especificos, por eles considerados como questdes-chave para
o equacionamento dos problemas e impasses da politica e gestdo urba-
nas. Nao foram formuladas proposi¢des abrangentes para o desenvolvi-
mento sustentavel das cidades, e tampouco foram apresentadas opini-
Oes e propostas sobre a atuagdo do BNDES. As apresentacdes se con-
centraram em enunciar as questdes cujo equacionamento ¢ crucial para
o desenvolvimento urbano.
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As propostas abaixo relacionadas surgiram nos debates do painel e
na avaliacdo porterior do GT.

As cidades devem ser tratadas enquanto recurso e suporte para o
desenvolvimento. Neste sentido, a politica urbana ¢ parte da Politi-
ca de Desenvolvimento.

E necessario formular novas politicas para o enfrentamento do de-
safio urbano. O recorte territorial urbano deveria ser fortalecido,
ainda que a atuacdo continue sendo setorial.

E necessario desenhar novos arranjos institucionais para a gestao ur-
bana, considerando a dimensao politica e a promo¢ao de parcerias.

A formulag@o de uma politica urbana nacional, em nivel federal, é
essencial para o enfrentamento dos problemas urbanos brasileiros,
tendo em conta a dualidade cidade regulada (formal) e cidade ndo-
regulada (informal).

A desigualdade nas cidades deve ser enfrentada em todas as esca-
las (intra e interurbanas, regional e nacional, & imagem do “arqui-
pélago” de Wilheim).

As cidades brasileiras demandam estratégias de gestdo e planeja-
mento urbano, segundo as suas especificidades.

O aumento significativo da capacidade institucional dos Municipi-
os ¢ indispensavel para a conquista de efetividade nas iniciativas
em escala local.

Proceder a revisao do regime fiscal.

Proceder a revisdo da missao dos Estados no tema urbano, atual-
mente inexpressiva.

O enfrentamento das questdes ambientais e de seguranca publica
tem importancia estratégica.

Ha que se equacionar o financiamento da sustentabilidade das ci-
dades, que possui varias dimensodes.

E necessario promover a elaboragdo de novos estudos sobre as
cidades brasileiras, apds o melhor conhecimento dos ja existentes.
E necessario ampliar o papel do BNDES no que diz respeito a
gestdo municipal, incorporando, ao PMAT ¢ a projetos especifi-
cos, 0 apoio ao desenvolvimento de instrumentos e competéncias,
inclusive gestdo e planejamento urbano, com o fortalecimento dos
sistemas e estruturas de controle e participagdo social.
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* E sugerido que o BNDES — em grandes investimentos e em investi-
mentos a grandes empresas — considere a dimensao territorial e soci-
al na concessao de recursos e na avaliacdo dos impactos e resultados.

Algumas possiveis trajetdrias de politicas, inferidas do debate, sao
apresentadas a seguir.

Sobre a estratégia geral de eleger o “saneamento basico enquanto
setor prioritario de intervengdo governamental”: Melo tracou uma es-
tratégia para a retomada das politicas urbanas a nivel nacional, buscan-
do atrair e aliar-se as forgas politico-institucionais que desenvolveram e
mantém a area de atencdo a saide como uma das mais exitosas estrutu-
ras de politicas publicas implementadas no pais ao longo dos anos 1990;
uma “(...) construcao institucional implica em uma estrutura institucional
descentralizada e participativa, ampla capilaridade social, mobilizagao
bem sucedida de capital social, e estrutura financeira que podera ser
mobilizada em uma nova politica setorial. As vantagens dessa articula-
¢do sdo a incorporagdo de atores sociais e institucionais bem-sucedidos
a politica de saneamento.”'s

Sem contar com o detalhamento da estrutura da 4area de saneamento
basico resultante do eventual sucesso na implementagao dessa estratégia,
pode-se inferir, do ponto de vista do financiamento, que o setor passaria a
contar com protecao politica e institucional relevante no marco da elabo-
racdo e execucdo do orcamento federal. Isso garantiria fluxos de recursos
orcamentarios relativamente estaveis, o que possibilitaria acoplar subsi-
dios do Tesouro e créditos do BNDES ao setor, numa escala significativa.

A superagdo dos problemas de articulacao entre municipios € essen-
cial nos servigos publicos ditos urbanos strictu sensu (transporte coleti-
vo, saneamento basico, etc.), pois transcendem em geral os limites da
divisdo territorial dos municipios brasileiros. Sobre essa questdo foram
mencionadas, ao menos, duas trajetorias possiveis:

» reforcar ou reintroduzir o poder de coordenagao e indugdo dos go-
vernos dos Estados federados. Isso representaria, por exemplo, pri-
vilegiar o processo de reestruturacdo das empresas estaduais de
agua e esgoto no caso do setor de saneamento;

* rever o pacto federativo com a criagdo de instancias supramunicipais.

Isso representaria, por exemplo, privilegiar a trajetoria em dire¢do
ao fortalecimento de gestao através dos comités de bacia hidrografica.

15 p.24.
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Os participantes ndo especificaram propostas para a atuacao do
BNDES. Pode-se pressupor, entretanto, que se tem em vista que os pro-
cedimentos de concessdo de crédito pelo BNDES comporiam os meca-
nismos indutores da cooperacao continuada e/ou de elevagdo dos pode-
res de coordenacdo de instancias supramunicipais.

5. Questdes ausentes (ou apenas enunciadas)
dos textos e do debate

A questdo ambiental, cuja importancia nacional e estratégica foi
realcada por varios participantes do painel, foi apenas enunciada, sem
ter sido objeto de reflexdo e de propostas. O BNDES ¢ um dos signata-
rios da Carta de Principios para o Desenvolvimento Sustentavel, conhe-
cida como Protocolo Verde (1995). Além desta iniciativa pioneira, o
BNDES tem linhas setoriais e transversais que mantém importantes
interfaces com o tema ambiental, com grande capacidade impactante
sobre as cidades — especialmente no que diz respeito aos setores infra-
estrutura urbana e regional, a gestdo de recursos hidricos e ao meio
ambiente. Sobre esta base, 0 BNDES pode construir uma visao de futu-
ro de atuacdo nestas areas, desde o ponto de vista do financiamento da
sustentabilidade urbana.

— As questdes de seguranga publica e violéncia, cuja importancia
nacional e estratégica foi realcada por varios participantes do pai-
nel, foram apenas enunciadas, sem terem sido objeto de reflexdo e
de propostas.

— Esteve ausente das apresentagdes a questdo dos transportes urba-
nos, importante componente da questdo urbana que sofreu uma
desconstrucao a partir do final da década de noventa, conforme assina-
lado por Moreira em sua intervencao.

— O potencial de contribuicdo das cidades brasileiras para o desen-
volvimento, mencionado por Wilheim, ilumina a abordagem da cidade
como recurso para o desenvolvimento, enfoque diverso e mais rico da
abordagem mais comum, o da cidade enquanto problema objeto de po-
litica. Este enunciado pode sugerir pistas sobre a atuacdo do BNDES na
promogao de atividades de desenvolvimento urbano sustentavel.

— O reconhecimento dos Prefeitos como interlocutores “especiais”
para o debate da sustentabilidade urbana, tanto junto a sociedade brasi-
leira quanto junto ao BNDES, foi questdo presente nos debates, mas
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ndo desenvolvida suficientemente na reflexio dos debatedores. E uma
questdo a ser considerada sob dois aspectos. O primeiro diz respeito a
reafirmada fragilidade institucional das Prefeituras para dar conta dos
desafios do uso do solo urbano, problemas ambientais e acesso a terra. O
segundo aspecto se reporta a discussdo sobre o papel do BNDES na pro-
mogao do desenvolvimento urbano sustentavel. Qual a importancia a ser
dada para o fortalecimento institucional, especialmente em capacitagao
técnica e gerencial, aos mais de 5 mil municipios brasileiros?

— Ainda nao foi sistematizado o conjunto de “gargalos” para a boa
gestdo e planejamento urbanos, apontados no debate, para as cidades
em seu conjunto. Ja para as metropoles, houve um exame um pouco
mais atento.

— Os vinculos regressivos entre problemas ambientais urbanos e po-
breza ja sdo conhecidos na literatura sobre sustentabilidade urbana, in-
clusive na literatura econdmica especializada. Entendendo que ndo bas-
ta apenas suporte a uma politica urbana, mas ha que ter uma visao estra-
tégica do desenvolvimento das cidades brasileiras, balizada pelos prin-
cipios da sustentabilidade, um dos desafios da discussdo objeto deste
painel ¢ identificar quais seriam as principais metas e prioridades para
promover a sustentabilidade das cidades brasileiras.
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