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La politica y las politicas publicas son entidades diferentes, pero que se
influyen de manera reciproca. Ambas se buscan en la opacidade del
sistema. Tanto la politica como las politicas publicas tienen que ver con
el poder social. Pode mientras la politica es un concepto amplio, relativo
al poder en general, las politicas publicas corresponden a soluciones
especificas de como manejar los asuntos publicos. El idioma inglés
recoge con claridad esta distincion entre politics y policies. (PARADA:

2006, p.67)




Apresentacao

O presente texto foi desenvolvido a pedido da Secretaria de Infraestrutura
Urbana do Tribunal de Contas da Unido (SEINFRA/TCU), no ambito de seu Programa
de Capacitacdo, com 0 objetivo de apresentar uma visdo geral do tema do
desenvolvimento urbano no Brasil. Trata-se de material de estudo complementar as aulas
ministradas nos dias 17 e 18 de agosto de 2020, que abordou parte dos aspectos
sistematizados neste documento?.

O texto estrutura-se em quatro secBes, além desta apresentacdo e das
considerac0es finais, que tém o objetivo de apresentar e de amarrar, respectivamente, 0s
conteudos desenvolvidos ao longo do texto.

A primeira secdo traz noc¢Ges essenciais para a compreensdo da tematica de
desenvolvimento urbano, de forma geral e no contexto brasileiro, fixando conceitos que
serdo acionados nas se¢des subsequentes.

A segunda secdo apresenta o contexto urbano brasileiro, incluindo uma
caracterizacdo do quadro urbano no pais, elaborada principalmente com base em estudos
recentes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), bem como das
competéncias constitucionais e dos contornos legais do tema no ordenamento juridico
nacional.

A terceira secdo apresenta uma visao particular da evolucdo da agenda da
reforma urbana no pais, que contextualiza avancos e desafios contemporaneos
relacionados a politica urbana brasileira, sob a perspectiva politico-institucional, e
referenciados nas agendas globais e acordos internacionais com impactos para o
desenvolvimento urbano.

Com base nessas reflexdes, adentra-se o processo de formulacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), na qual se integrou uma breve reflexdo
sobre a construcdo da Carta Brasileira para Cidades Inteligentes, integrada como apéndice
a esse texto. O documento é encerrado com consideracBes finais, que retomam o0s
principais pontos desenvolvidos no texto e as reflexdes que informam o processo de

elaboracdo da PNDU, em curso.

2 Muito mais extenso do que a encomenda formulada pela SEINFRA/TCU, o presente texto foi elaborado com o
sentido de sistematizar aspectos (ainda muito incompletos) conceituais, juridicos, de caracterizagao e de contexto
considerados relevantes as discussdes sobre desenvolvimento urbano, que devem se configurar, nesta gestao, na
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). Para uma leitura mais agil, consideramos possivel e
encorajamos a leitura autbnoma das partes que o compdem, sobretudo do item 4, dedicado ao processo de formulacdo
da PNDU, que trara uma visdo suficiente dos desafios envolvidos na sua edi¢do e implementacéo.
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1 — NocgOes essenciais em desenvolvimento urbano

A nocdo de desenvolvimento urbano esta ligada ao processo de producdo das
cidades, informado, por sua vez, por relagdes que tomam lugar no espaco. Aspectos
politicos, institucionais, econdmicos, sociais, culturais, ambientais, fundiarios (uso,
posse, propriedade da terra), por exemplo, bem como estruturas historicas das cidades,
isto é, as condicOes e os legados de sua formagdo, compdem de maneira multipla e

complexa essas relacoes, que foram (e continuam) se modificando ao longo do tempo.

A historia das cidades pode ser contada, em alguma medida, como a prépria
historia da civilizacdo, em que a espécie humana vai se distinguindo das demais pelo
dominio do meio natural (de outras espécies e da propria espécie). O embrido do que hoje
sdo nossas complexas estruturas urbanas esta na chamada revolugdo neolitica, marcada
pelo dominio de técnicas de agricultura e pecuaria, que possibilitou a humanidade deixar
seu padrdo némade, ligado a necessidade de busca de alimentos como condicdo de

subsisténcia, e se organizar paulatinamente em assentamentos humanos.

Modificados, consolidados e moldados por sucessivas revolugdes
tecnoldgicas®, a constituicdo de assentamentos humanos esta essencialmente ligada ao
dominio de meios e aos modos de producdo, desde sua mais remota formacao.
Possibilidades, necessidades e dindmicas associadas a esses meios e modos foram
configurando e reconfigurando os assentamentos humanos e determinando suas
caracteristicas, em que se podem observar elementos gerais ligados a uma ordem global

e elementos especificos ligados a singularidades de cada territorio.

Territério é a categoria sobre a qual se assentam as discussdes relacionadas

ao desenvolvimento urbano e, no sentido utilizado aqui,

ndo é somente 0 espaco geografico no qual ocorrem as atividades
econdmicos e sociais. O territdrio é o conjunto de atores e agentes que 0
habitam, com a organizacdo social e politica, sua cultura e instituicoes,
assim como seu meio fisico ou meio ambiente. Trata-se de um sujeito (ou
“ator”) fundamental no desenvolvimento ao incorporar suas varias

dimensdes (LLORENS, 2015: 18).

3 Diferentes formas de assentamentos humanos podem ser reconhecidas; a presenca de populagdes ndmades,
inclusive, é tomada em consideracdo muitas vezes em politicas pablicas especificas.



Nessa perspectiva, do territério usado?, assume-se, por principio, a unicidade
e as especificidades de cada territdrio que, entretanto, se sujeitam e respondem em maior
ou menor medida a uma ordem maior, que poderiamos dizer ligada a caracteristicas,
forgas, tensdes, das “grandes eras”. Nessa historia, a Revolucdo Industrial € o marco
desencadeador de uma nova ordem global que passa a ter a urbanizacdo como um dos de
Seus processos caracteristicos, em que as cidades sdo percebidas ndo apenas como reflexo,

mas como agentes dessa nova organizacgao social:

A urbanizagdo é reconhecida como um fenémeno transformador e um
dos principais vetores de transformacéo do Século XX. Kayser (1972)
aponta que a expansdo do regime capitalista no Ultimo século
transformou profundamente o sistema de relagfes cidade-campo de
forma mais profunda que a longa evolucéo dos séculos anteriores. Ja
Santos (2007, p. 23) ressalta que “‘a urbanizagdo é simultaneamente um
resultado e uma condi¢do do processo de difusdo do capital”. Sposito
(2010), por sua vez, destaca que em uma retrospectiva é possivel apontar
a intensidade da urbanizacao como uma das principais marcas do século
passado. (IBGE, 2017b: 10)

Essa nocdo basica que relaciona os assentamentos humanos a meios e modos
(processos) de producdo é a chave para entender nossas cidades e seus padrdes de
urbanizacdo, ou de desenvolvimento urbano, que podem ser entendidos como a expressao
no espaco dessas relacdes, incluindo aspectos morfoldgicos (forma urbana), funcionais
(fungdes urbanas), simbolicos (subjetividades, vinculos, identidades, interpretagdes), mas

devem também ser entendidos como agentes desses processos:

As cidades refletem o processo industrial baseado na intensa exploragéo
da forga de trabalho e na exclusdo social, mas o ambiente construido faz
mais do que refletir. Como parte integrante das caracteristicas que
assume o processo de acumulagdo capitalista no Brasil, o urbano se
institui como polo moderno ao mesmo tempo em que é objeto e sujeito da
reproducdo ou criacdo de novas formas arcaicas no seu interior, como
contrapartidas de uma mesma dindmica. (MARICATO, 1996: 55)

A compreensdo de que padrbes de desenvolvimento urbano (o resultado
“ambiente construido”) ndo apenas expressam relacdes, mas as determinam e

influenciam, € um viés analitico essencial sobre processos historicos de urbanizacéo, lidos

4 «Q territorio-forma é o espaco material e o territério usado é o espaco material mais o espaco social. O territério
usado é constituido pelo territorio forma — espaco geografico do Estado — e seu uso, apropriagdo, produgao,
ordenamento e organizagdo pelos diversos agentes que o compdem: as firmas, as institui¢des — incluindo o proprio
Estado — e as pessoas” (Nogueira de Queiroz, 2014: 157).



tanto numa escala abrangente, mundial ou de nacdo, quanto em uma leitura local, na
escala intraurbana, com um olhar especificos sobre processos de producgédo das cidades e
de seus resultados em termos de distribuicdo de oportunidades, servicos, infraestrutura

etc.

E é com isso (legado) e com os processos estruturantes (forgas) da produgédo
do espaco urbano que politicas de desenvolvimento urbano (no plural porque podem se
referir a politica nacionais, estaduais ou municipais) devem lidar. Essas politicas devem
dialogar com e buscar interferir processualmente nas dindmicas de producao do espaco
urbano, para alcancar padrbes de desenvolvimento urbano desejados no momento

historico em que elas s&o formuladas.

O sentido desejado é uma intencionalidade, socialmente construida e
declarada no campo da politica. Ndo h& como dissociar uma politica publica de
desenvolvimento urbano dessa dimensao politica, de um devir coletivo que se conecta a
valores socialmente construidos e partilhados. Politicas de desenvolvimento urbano
devem declarar suas visfes de futuro (o que se quer do urbano brasileiro?), e entdo

desenhar e implementar mecanismos coerentes com essa Visao.

1.1. Aspectos conceituais

Entender o urbano brasileiro € entender sua diversidade em diversos sentidos.
Primeiro, é importante alargar a prépria compreensado do urbano, ou do papel das cidades,
para a estruturacdo do territorio e para o desenvolvimento do pais. Segundo, é importante
integrar a compreensao de que a urbanizagdo no pais, que pode ser descrita em termos de
processo como manifestacdo ou desdobramento espacial de uma matriz de
desenvolvimento desigual e concentrada, ndo se apresenta de maneira homogénea no
territério. Terceiro, que a diversidade territorial do continente-Brasil € também

componente da diversidade urbana e determinante de sua heterogeneidade.

A utilizagdo dos termos “cidade”, “urbano” e outras designac¢des correntes
muitas vezes se confunde, mas seus significados nem sempre sdo 0os mesmos. A depender

da chave de leitura, conforme se vera, podemos ter areas classificadas como urbanas que



ndo se caracterizem como cidade, isto €, ndo possuam caracteristicas urbanas, ou mesmo

cidades que nédo se enquadrem nas institucionalidades da estrutura federativa brasileira.

Discussfes relativas ao fendmeno urbano estdo presentes em diferentes
campos do conhecimento e podem se dar sob diferentes pontos de vista. Assim, é natural
se deparar na literatura com nomenclaturas diversas, assim como diferentes sentidos
atribuidos a uma mesma nomenclatura. Além disso, deve-se ter em mente que na
Administracdo Publica a adogdo de nomenclaturas e as defini¢bes a elas associadas

podem variar — e frequentemente variam — conforme sua aplicacéo.

Neste texto, que discute o campo do desenvolvimento urbano e desafios a
serem enderecados por uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, é necessario
fixar quais e com que sentido determinados termos seréo acionados. Em linhas gerais, 0
didlogo proposto pretende fixar conceitos necessarios a discussao sobre o fenémeno
urbano brasileiro, cotejando a perspectiva fatica com a perspectiva normativa, tendo
como referéncia duas fontes: classificacdes do territério adotados pelo IBGE, em
diferentes estudos realizados com diferentes propdsitos, e a disciplina presente em
normas de abrangéncia nacional, ligadas a diferentes finalidades.

A perspectiva fatica refere-se ao olhar sobre a natureza dos fenbmenos objeto
de conceituacdo, enquanto a perspectiva normativa trata de designacdes adotadas na
legislacdo, frequentemente associadas a um carater operacional do tema que a respectiva
lei pretende enderecar. A adocdo dessas duas perspectivas é fundamental para cotejar e
compreender como as leis e os fatos dialogam, bem como para enxergar suas relacdes

com as delimitacGes e 0s mandatos politico-administrativos sobre o territério.

Embora a perspectiva normativa seja necessaria, ela ndo oferece suficiente
amparo conceitual para o tema do desenvolvimento urbano, ndo apenas porque no caso

brasileiro ha omissdes, sobreposicdes e imprecisdes nas normas, mas também porque

se existe um dominio em que as regras do direito ndo podem aspirar a
perenidade e nem a uma escala Unica de intervencdo, esse é o dominio
territorial, no qual as transformacdes (principalmente tecnoldgicas) sao
hoje tao rapidas que obrigam a frequentes revisdes ndo s6 dos sistemas
classificatorios do territério como, de modo geral, das prdprias regras
administrativas, exigindo adaptagdes, num movimento continuo de
intercomunicacdo do sistema juridico com a dinamica territorial em
constante transformacéo. (IBGE, 2017b: 23).



Conforme se vera adiante, a perspectiva normativa apresenta uma vasta
terminologia proveniente de diferentes legislagdes, mas que tém em comum, pode-se
dizer, a primazia municipal sobre a delimitacdo legal do territorio urbano. Dai, quer seja
pelo espaco delegado pelas normas federais aos municipios, quer seja pelas diferentes
decisbes atinentes a cada um deles, resulta uma ampla gama de possibilidade de
(in)definigdo de zonas urbanas. Dessa forma, “no sentido pratico, a definicdo de limites
entre 0s espacos rurais e urbanos, seja para fins administrativo-burocréaticos seja para fins
estatisticos tem sido feita baseada na selecdo de um ou mais elementos”. (IBGE, 2017b:
11)

Da necessidade nacional de producdo de informacGes que permitisse
acompanhar a evoluc¢édo das populacdes urbana e rural, bem como de suas caracteristicas,
meio para o conhecimento da realidade brasileira, bem como para o planejamento, a
execucdo e 0 monitoramento de politicas publicas, em diferentes niveis da federacéo,
requereu do IBGE a adogao de uma metodologia que combina definigdes legais, quando
ha, com defini¢bes adotadas pelo Instituto e pactuadas localmente, para fins de coleta

censitaria®:

O Manual da base territorial considera a referéncia legal para definicéo
de areas urbanas e rurais, qual seja, a de areas institucionalizadas nos
estados e municipios. Uma area urbana seria aquela

[...] interna ao perimetro urbano, criada através de lei
municipal, seja para fins tributarios ou de planejamento urbano
(Plano Diretor, zoneamento etc.). Para as cidades ou vilas onde
nao existe legislacdo que regulamente essas areas, deve-se
estabelecer um perimetro urbano para fins de coleta censitaria
cujos limites devem ser aprovados oficialmente pela prefeitura
municipal (area urbana para fins estatisticos) (MANUAL...,
2014, p. 21). (IBGE, 2017b: 38)

Essa distincdo bésica, apoiada em perimetros urbanos legais ou definidos pelo
IBGE, ¢ acompanhada da classificagio dos setores censitarios, unidade territorial basica
da coleta, em oito tipos que, ao lado de sua finalidade de operacionalizar o recenseamento

5 “Um bom planejamento das operagdes censitdrias pressupde uma caracterizagdo adequada do Territorio Nacional,
com representacao correta do quadro territorial vigente. Isso inclui a necessidade de classificagdo adequada dos
espacos urbanos e rurais, das unidades politico-administrativas e demais estruturas territoriais, bem como da correta
classificagao do setor censitario, que sdo as unidades basicas de coleta de informagGes em censos demograficos
(MANUAL..., 2014)” (IBGE, 2017b: 37).



populacional, possibilitam a producéo de leituras comparaveis dos territérios urbano e

rural® em todo o pais.

Particularmente, a leitura e a problematizacdo dessas interfaces fatico-
normativas e politico-administrativas & matéria prima para politicas de desenvolvimento
urbano em qualquer nivel de governo, mas sobretudo no nivel nacional. Isso porque nesse
nivel ndo apenas é possivel, mas necessario, observar, compreender e, dependendo de
aspectos de conjuntura, buscar interferir sobre padrdes de desenvolvimento urbano em
diferentes escalas do territorio, considerando aspectos faticos, normativos e politico-

administrativos como elementos participes desses padrdes.

1.2. DefinicBes na perspectiva fatica

Cidade é a categoria de analise basica do fendbmeno urbano; ela corresponde,
do ponto de vista conceitual, a um determinado espaco geografico com caracteristicas
urbanas, ligadas a aspectos morfoldgicos e funcionais do territorio em andlise. Na
perspectiva fatica, “cidade” e “area/zona/ espago urbano” seriam equivalentes conceituais
para 0 nosso proposito, que, sem desconhecer, ndo pretende ir adiante em discussdes de

fundo sobre qualidades definidoras do urbano, em constante mutacédo e disputa.

Para 0 que interessa aqui, trataremos cidade como o fato urbano delimitado
geograficamente independentemente de divisas politico-administrativas. Uma cidade,
nessa perspectiva, pode estar contida em um ou mais municipios, e deve ser interpretada
como tal independente de classificacOes legais eventualmente existentes relativas a areas
urbanas, que podem variar conforme a finalidade da norma e sua escala de

implementacéo.

A adogdo desse conceito de cidade € particularmente importante para o
desenho de estratégias de desenvolvimento urbano desde o nivel nacional, porque a

expressdo fatica do fendmeno urbano ndo se subordina, como se disse, a abstracdes

6 <[...] o Manual da base territorial, do IBGE, lista oito situagdes possiveis de classificacio de setores censitarios. [...]
As areas urbanas sdo divididas em &rea urbana, area ndo urbanizada de cidade ou vila e &rea urbana isolada. [...]
enquanto as areas rurais sdo classificadas como aglomerado rural de extenséo urbana, povoado, nlcleo, lugarejo e
area rural. A area nao urbanizada de cidade ou vila é aquela que, embora legalmente urbana, apresenta ocupagao
eminentemente rural, enquanto a area rural de extensdo urbana se constitui numa ocupagdo com caracteristicas
urbanas que esta situada fora do perimetro urbano municipal.” (IBGE, 2016: 39)
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normativas e a delimita¢fes politico-administrativas do territorio. Da mesma forma, por
decorréncia logica, as questdes urbanas ndo se limitam as divisas municipais e ndo podem
ser tratadas, sob pena de fracasso, apenas nessa escala, ainda que 0s municipios sejam 0s
entes federados constitucionalmente competentes para a execu¢do de suas politicas de

desenvolvimento urbano.

Ai esta onde nasce a complexidade de uma Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano que pretenda de fato interferir nos processos de producdo de
cidades para alcancar padrdes de desenvolvimento urbano mais adequados. Se ha
diferentes manifestacdes do fendbmeno urbano, que encerram questBes especificas
associadas a diferentes escalas, mas com impactos locais na qualidade dos espacos
urbanos e na vida das pessoas, essas questdes devem ser percebidas como objeto da
politica publica, e tratadas em suas respectivas escalas, lancando méao de instrumentos

adequados para tal.

A leitura do urbano em diferentes escalas e a compreensdo alargada de suas
caracteristicas, no contexto brasileiro, requer a compreensao de conceitos relacionados a
categoria analitica basica do fenbmeno urbano (a cidade), os quais serdo acionados daqui
por diante, neste texto. Trata-se de conceitos construidos pelo IBGE em diferentes estudos
de classificagdo do territorio produzidos nos tltimos anos’, com a finalidade de interpretar

o fendmeno urbano brasileiro sob diferentes perspectivas.

Esses conceitos adicionais, considerados chaves de leitura para o olhar

estratégico de nivel federal, sdo:

e Arranjos Populacionais, Concentragdes urbanas e Municipios isolados, para
a compreensdo das cidades brasileiras quanto ao seu “transbordamento” para
além das fronteiras municipais, bem como a intensidade da sua urbanizacao,
na perspectiva da analise de arranjos urbanos intermunicipais; e

e As categorias componentes da hierarquia da rede urbana (metropole, capital
regional, centro sub-regional, centro de zona e centro local) e regides de

influéncia das cidades, para a compreensdo do papel exercido pelas cidades e

7 Esses estudos constituem referéncia para a apresentacdo do “Quadro Urbano no Brasil” (item 2.1) e para a
construcdo da viséo de territorio proposta para a PNDU e apresentada na se¢do “Organizagdo territorial” (item 4.3.1).
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suas relacOes de interdependéncia, na perspectiva da analise da organizacao

do territério nacional em redes de cidades.

De inicio, traremos o conceito de cidade adotado no estudo Regides de
Influéncia das Cidades 2018 — REGIC 2018 (IBGE, 2020), que se apoia no conceito de
arranjos populacionais e suas derivagfes. No estudo,

anocao de Cidade ou de centro urbano [...] utilizada para analise dos dados
¢ operacionalizada por meio de unidades territoriais definidas no estudo
Arranjos Populacionais e Concentracgdes Urbanas do Brasil (ARRANJOS...,
2016). Tais unidades territoriais consistem basicamente em trés conjuntos:
0os Arranjos Populacionais, as concentracfes urbanas e os demais

Municipios (ou Municipios isolados). (IBGE, 2020: 5)
O estudo Arranjos Populacionais e Concentraces Urbanas do Brasil, de
20168, apresenta uma analise do urbano brasileiro a partir da nogdo de integragdo entre
cidades, isto é, de dindmicas urbanas compartilhadas por mais de um municipio, quer seja
pela contiguidade da mancha urbanizada®, quer seja por uma interdependéncia funcional,
capturada pela presenca de significativos deslocamentos diarios intermunicipais para
trabalho e estudo (os chamados movimentos pendulares, caracteristicos de dinamicas

econémicas compartilhadas por espagos urbanos).

Arranjos populacionais sao definidos como “o agrupamento de dois ou mais
municipios onde hd uma forte integracdo populacional devido aos movimentos
pendulares para trabalho ou estudo, ou devido a contiguidade entre as manchas
urbanizadas principais” (IBGE, 2016: 22). Classificados como “unidades territoriais
compostas por mais de um Municipio” (IBGE, 2020: 72), os arranjos populacionais

constituem a categoria basica de analise do fendmeno urbano na escala supramunicipal.

Cada arranjo populacional equivaleria, de acordo com a nogéo anteriormente
apresentada, a uma cidade, isto é, a uma unidade funcional urbana que, neste caso, por
definicdo, inclui necessariamente dois municipios limitrofes, pelo menos. O estudo
classifica como municipios isolados aqueles que ndo participam de arranjos

populacionais, de que decorre a relacdo um para um (1 municipio isolado = 1 cidade).

8 A primeira edicdo foi publicada em 2014,

9 “Considera-se mancha urbanizada principal aquela que envolve a sede do municipio, porém, caso a mancha
urbanizada da sede seja muito menor que a de um determinado distrito, considerou-se a do distrito”. (IBGE, 2016:
22)
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Os arranjos populacionais séo classificados em tipos, com a finalidade de
reconhecer particularidades distintivas entre eles, a saber: Arranjos Populacionais
Fronteiricos, Arranjos Populacionais Turisticos e de Veraneio no Litoral, Arranjos
Populacionais até 100 000 habitantes, Médias Concentracdes Urbanas e Grandes
Concentracdes Urbanas. A natureza da tipologia adotada, com critérios ndo excludentes,
permite que um arranjo pertenca a mais de um tipo; por exemplo, um arranjo pode ser
classificado como “Turistico e de Veraneio no Litoral” e constituir uma “Média
Concentra¢do Urbana”. (IBGE, 2016: 31)

O conceito de concentragOes urbanas “constitui um termo geral que supera,
como escala de urbanizacdo, as no¢des de arranjos populacionais e de municipios
isolados”, referindo-se “a unidades urbanas que impelem ao movimento um volume cada
vez maior de pessoas, que veem, nos médios e grandes centros, oportunidades de trabalho
e estudo, compativeis com os novos padrdes econdmicos do capitalismo contemporaneo”.

(IBGE, 2016: 19)

De forma objetiva, concentragdes urbanas sdo definidas como ‘“Arranjos
Populacionais com mais de 100 mil habitantes, bem como os Municipios que nao
compdem Arranjos e que ultrapassam esse patamar populacional” (IBGE, 2020: 72),
expressando uma qualificacdo das cidades (dos espacos urbanos), independentemente de
sua classificacdo como arranjos populacionais ou municipios isolados, com recorte dado
pelo critério de porte populacional, que funciona como uma aproximacdo de

problematicas especificas vivenciadas por esses territorios.

Utilizando esses conceitos originarios do estudo de Arranjos Populacionais,
a pesquisa Regides de Influéncia das Cidades 2018° ocupa-se em compreender o papel
exercido pelas cidades no territorio e suas interrelagGes, constituindo referéncia essencial
para o entendimento da configuracao da rede urbana brasileira. Assim, no mesmo sentido,
afirma-se na REGIC 2018 (IBGE, 2020) que

todos os Municipios que ndo compdem Arranjos Populacionais foram
considerados Cidades, assim como 0s proprios Arranjos Populacionais —
cada um considerado uma unidade urbana. Essa adequacao é necessaria

10 A REGIC 2018 € o quinto da série de estudos da rede urbana brasileira do IBGE. Em sua verséo anterior (REGIC
2007), ndo se utilizava o conceito de arranjos populacionais (definido em 2014), mas o de seu equivalente anterior
“areas de concentracdo populacional” (ACPs), “definidas como “grandes manchas urbanas de ocupagio continua,
caracterizadas pelo tamanho e densidade da populacéo, pelo grau de urbanizagdo e pela coesdo interna da area, dada
pelos deslocamentos da populagdo para trabalho ou estudo (REGIOES. .., 2008, p. 11)” (IBGE, 2016: 19).
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tendo em vista que a Cidade, objeto do atual estudo, pode vir a ser composta
por varios Municipios que sdo indissocidveis como unidade urbana. Trata-
se de Municipios que possuem contiguidade em suas manchas urbanizadas
ou que possuem forte movimento pendular para estudo e trabalho, com
tamanha integracdo que justifica considera-los como um Unico né da rede
urbana. A hierarquizacéo de dois Municipios que compartilham manchas
urbanas, por exemplo, tende a ser inadequada, pois frequentemente os dois
Municipios integram 0s mesmos processos de urbanizacdo e de
relacionamentos externos com Cidades. (IBGE, 2020: 72)

A rede urbana brasileira, na pesquisa REGIC 2018, é “estruturada em duas
dimens6es: a hierarquia dos centros urbanos, dividida em cinco niveis; e as regides de
influéncia, identificadas pela ligacdo das Cidades de menor para as de maior hierarquia
urbana” (IBGE, 2020: 11), que refletem de forma conjunta relagdes de polarizacdo entre
cidades. A hierarquia da rede urbana refere-se a classificacdo das cidades quanto aos
papéis que exercem como nds da rede, a partir da analise da atratividade exercida por
cada uma delas em razdo da presenca de estruturas de gestdo publica e empresarial e da
oferta de bens e servigos:

as Cidades brasileiras foram classificadas, hierarquicamente, a partir das
fungdes de gestdo que exercem sobre outras Cidades, considerando tanto
seu papel de comando em atividades empresariais quanto de gestéo publica,
e, ainda, em fungdo da sua atratividade para suprir bens e servicos para
outras Cidades. O alcance desse comando e atratividade no territorio
corresponde a delimitac&o de sua area de influéncia, ou seja, quais Cidades
estdo subordinadas a cada centralidade classificada na pesquisa. (IBGE,
2020: 11)

O conceito de regido de influéncia, constitutivo da nocao de rede urbana, esta
ligado, por sua vez, a organizacao de fluxos no territério (de pessoas, bens e servicos) e

é

operacionalizad[o] por meio de vinculos estabelecidos entre centros
urbanos de hierarquia menor direcionando-se aqueles com hierarquia
superior. [...] Ao contrario da abordagem mais recorrente de regido,
tomada como uma zona contigua, em geral sem superposicdes entre regides
vizinhas, a regido reticular considerada na REGIC nédo necessariamente €
contigua, e, dependendo da escala, apresenta superposi¢des e duplas
subordinagdes de Cidades.™ (IBGE, 2020: 72)

11 Note-se a distingdo entre o sentido tradicional de “regido”, como zona contigua, € o sentido de “regido” na
perspectiva da analise da rede urbana que, por se referir a compreensao de fluxos, ndo obedece a légica da
contiguidade; nesse caso, a oferta de bens e servicos determina a atratividade, possibilitando que uma cidade, por sua
especializacdo, por exemplo, exerca atracdo sobre outra, localizada a milhares de quildmetros de distancia fisica.
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Os cinco niveis da rede urbana seguem a mesma classificacdo adotada no
estudo anterior (REGIC 2007), incluindo subdivisGes internas aos niveis. As cidades que
ocupam o primeiro nivel da rede urbana sdo designadas Metropoles (divididas em trés
subniveis - Grande Metropole Nacional, Metropole Nacional, e Metropole), “para onde
convergem as vinculagdes de todas as Cidades presentes no Territorio Nacional”. (IBGE,

2020: 11)

Tém-se, na sequéncia, as Capitais Regionais, cidades de segundo nivel
(divididas em trés subniveis — Capital Regional A, Capital Regional B e Capital Regional
C), os Centros Sub-Regionais, cidades de terceiro nivel (divididos em dois subniveis —
Centros Sub-Regionais A e Centros Sub-Regionais B), os Centros de Zona, cidades de
quarto nivel (divididos em dois subniveis — Centro de Zona A e Centro de Zona B), e,
finalmente, os Centros Locais, ultimo nivel da rede urbana, composto pela maior parte

das cidades brasileiras.

1.3. Defini¢cdes na perspectiva normativa

A divisdo territorial do Brasil, em termos normativos, associa-se em primeira
ordem a edicdo do Decreto-Lei n°® 311/1938, que estabeleceu a divisdo territorial do pais,
com a finalidade de uniformizar delimitacdes do territorio para fins de recenseamento

populacional, de competéncia da Unido.

Na década de 1930, o Brasil era ainda agrario, com a maior parte de sua
populacdo vivendo em espacos rurais. No entanto, algumas porcdes do pais ja eram
significativamente urbanizadas e ja se observava a elevagdo das taxas de urbanizacéo,
que se intensificariam sobretudo a partir da década de 1960, de forma associada a

crescente industrializagéo brasileira.

O ponto € que a classificacdo territorial vigente no pais se apoiava na logica
colonial de ocupacéo e administracdo do territério, em que as cidades eram criadas pela
Coroa, e vilas podiam ser criadas por donatarios de capitanias hereditarias, designagdo
que perdurou até a edi¢do do referido Decreto-Lei, embora muitas vilas ja tivessem

dindmicas urbanas mais intensas do que certas cidades.
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A norma estabeleceu que todos os distritos-sede de municipios deveriam ser
classificados como cidades e que as vilas corresponderiam as sedes dos demais distritos
municipais. Cidades e vilas seriam a correspondéncia do que se passou a considerar como

espaco urbano no Brasil, naquele momento:

O Decreto-lein. 311, de 02.03.1938 que dispbe sobre a diviséo territorial
do Brasil, constitui-se em um marco legal da diferenciagdo entre espagos
rurais e urbanos no Pais. Ele estabelece, entre outros aspectos, 0s
critérios objetivos para a diferenciacdo entre cidades e vilas, pois até
aquele ano ndo havia distingdo entre estas duas unidades politico-
administrativas e as sedes de municipios podiam ser vilas ou cidades,
dependendo das condicBes de sua criagcdo (LIMA, 2007). A partir do
citado decreto, todos os distritos-sede de municipios passaram a ser
classificados como cidades, enguanto as vilas seriam todas as sedes de
distritos. Tudo o que estivesse fora deste enquadramento corresponderia
ao rural. Caberia aos municipios estabelecer esta diferenciacdo, bem
como definir os limites de cidades, vilas e, por consequéncia, das areas
rurais. (grifo nosso) (IBGE, 2017h: 36)

Essa classificacdo, determinada para uniformizar a organizacao territorial do
pais, permitir a realizacdo de recenseamento populacionais e garantir sua
comparabilidade (carater operativo da norma), ainda hoje é valida e utilizada pelo IBGE,
que tem se ocupado de promover classificacdes menos dicotdmicas do territorio, sem
descartar a necessidade de adotar conceitos elementares (urbano e rural) para a produgéo

de estatisticas e a utilizacio em mapeamentos sistematicos do pais'?.

Note-se que a primeira defini¢do legal de &mbito nacional sobre areas urbanas
ocorre depois da primeira lei federal a tratar do tema dos loteamentos urbanos, o Decreto-
Lei n° 58, de 1937. Como se disse, em algumas por¢des do pais a urbanizacdo era uma
realidade em expansédo, e a isso se seguia a necessidade de fundar regramentos que
regulassem condutas, seja no campo procedimental da administracdo publica, seja na

esfera juridica do direito privado.

Blanco (2008) nos ensina que o Decreto-Lei 58/1937 foi um “importante

passo no sentido de garantir maior seguranca nessas relagdes contratuais, relativas a

12 para fins de mapeamento sistematico do pais, o IBGE oferece as seguintes definigdes: “cidade Localidade com o
mesmo nome do municipio a que pertence (sede municipal) e onde esta sediada a respectiva prefeitura, excluidos os
municipios das capitais; capital Localidade onde se situa a sede do governo de Unidade da Federagdo, excluido o
Distrito Federal; capital federal Localidade onde se situa a sede do governo federal com os seus poderes executivo,
legislativo e judiciario; vila Localidade com o mesmo nome do distrito a que pertence (sede distrital) e onde esta
sediada a autoridade distrital, excluidos os distritos das sedes municipais” (IBGE, 2015).
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negociacdo, a transacdo imobilidria de lotes vendidos em prestacGes, frutos de um
parcelamento do solo” urbano, mas “néo disp0s sobre normas de urbanizagao das cidades,
ndo havia essa preocupagdo em 1937”. Em outras palavras, ndo se enxergava a esse tempo
a necessidade de regular padrdes de desenvolvimento urbano em norma federal, para além
daqueles que apoiassem a operacionalizacdo de atividades tipicas da Unido, como a

gestdo do territorio nacional, incluindo a realizagdo de recenseamentos populacionais.

Ao lado da definicdo legal de cidade ainda ancorada no Decreto 311/1938, de
que resulta uma cidade para cada sede de municipio, o conceito de zona urbana somente
aparece de forma explicita na legislacdo federal em 1966, quando o fendmeno urbano ja
era consistente e as cidades abrigavam mais da metade da populacdo do pais. Nao foi
iss0, no entanto, que motivou a empreitada legal, mas a instituicdo do Sistema Tributario
Nacional, por meio da Lei n® 5.172/1966 (Codigo Tributario Nacional) que, para ser
operacionalizado, necessitava de classificacfes relativamente uniformes do territério

brasileiro.

Nesse caso, o carater operativo da norma era disciplinar requisitos minimos
que deveriam ser observados pelos municipios para a delimitacdo, por lei municipal, do
territorio urbano sobre a qual recairia a cobranca do Imposto Territorial e Predial Urbano
(IPTU). Depreende-se dessa norma a preocupacao em garantir alguma aderéncia entre o
urbano legal e o urbano de fato, quer seja pela exigéncia de pelo menos dois
“melhoramentos” urbanos para a caracterizacdo da zona urbana, quer seja, na
possibilidade de considerar urbanas também as “areas urbanizaveis” ou de “expansdo
urbana”, sua vinculagdo a existéncia de “loteamentos aprovados pelos o6rgaos

competentes”.

Em 1967, edita-se o Decreto-Lei n® 271, sobre loteamentos urbanos, que
passa também a disciplinar zona urbana como “a da edificacdo continua das povoagdes,
as partes adjacentes e as areas que, a critério dos Municipios, possivelmente venham a
ser ocupadas por edifica¢fes continuas dentro dos seguintes 10 (dez) anos” (Art. 1°, § 3°).
O Decreto-Lei menciona também a legitimidade do loteador ou dos vizinhos para
contestar constru¢des em desacordo com “restri¢cBes urbanisticas do loteamento” ou a
“normas de edificagdo ou de urbanizagdo referentes aos lotes” (Art. 6°), sugerindo que

esses regramentos seriam de nivel local.
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Em 1973, a Lei de Registros Publicos (Lei n° 6.015/1973) estabelece dentre
os atos de registro a inscrigdo “dos memoriais de loteamento de terrenos urbanos e rurais,
para a venda de lotes, a prazo, em prestagdes” e a obrigatoriedade das “repartiches
municipais” comunicarem “ao oficial do registro nos dez (10) dias seguintes a sua
efetivacdo, todas as alteracfes ocorridas no sistema urbano, inclusive as concernentes a

nomes de logradouros™*3,

Nova Lei de Parcelamento do Solo Urbano, editada em 1979 (Lei n°
6.766/1979), que revogou tacitamente alguns dispositivos do Decreto-Lei n° 271/1967,
ndo trouxe em sua primeira versdao uma definicdo de zona urbana, o que s viria a ocorrer
em 1999, com a alteragdo pos-constitucional (CF 88) dada pela Lei n°® 9.785 (de
29.01.1999), na qual se diz que “somente sera admitido o parcelamento do solo para fins
urbanos em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizacédo especifica, assim
definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei municipal” (Art. 3°), com grifos nossos

para indicar a inclusdo de novas nomenclaturas.

Do ponto de vista constitucional, cidades somente passaram a ser
mencionadas na CF de 1988, com a inclusdo do capitulo De Politica Urbana, quando se
fixou que a “politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal [...] tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da

cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes” (Art. 182).

N&do obstante, j& em 1967 a Constituicdo Federal dispunha sobre regides
metropolitanas, fixando a possibilidade de seu estabelecimento por lei complementar da
Unido, as quais seriam “constituidas por Municipios que, independentemente de sua
vinculacdo administrativa, integrem a mesma comunidade s6cio-econémica, visando a
realizacdo de servigos de interesse comum” (Art. 157, § 10; com alteracdo de redacdo,

sem impacto no conteudo, dada pela Emenda Constitucional n® 1, de 1969).

Com esse fundamento constitucional, em 1973 foi promulgada a Lei
Complementar n° 14 (de 8.06.1973), que estabeleceu as primeiras oito regides
metropolitanas do pais (Sdo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,

Curitiba, Belém e Fortaleza), compreendidas pelos municipios nela indicados.

13 Alteracdo da Lei 6.015 em 1975 termina com o regime de inscrigdo no registro de imdveis, estabelecendo os atos
de “registro” ou “averbag¢do” na matricula do imoével, na qual ja deve constar sua caracterizacdo imobilidria; os
trechos citados sdo revogados e os loteamentos urbanos e rurais passam entéo a ser objeto de registro.
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Em 1988, a CF deslocou essa competéncia, dando aos Estados, também por
meio de lei complementar, a possibilidade de “instituir regifes metropolitanas,
aglomeracOes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizacédo, o planejamento e a execuc¢édo de funcdes publicas

de interesse comum” (Art. 25, §3°).

A presencga do tema metropolitano na CF de 1967, por si, indica a relevancia
do quadro urbano e a preocupacédo de estabelecer a atuacdo da Uni&o, e posteriormente
dos Estados, sobre o fato urbano que ndo mais se limitasse aos respectivos territorios
municipais. E o reconhecimento nfo s6 de uma dindmica urbana especifica dada pela
metropolizagdo  (qualificada inicialmente como uma “mesma comunidade
socioecondmica”), mas também da impossibilidade municipal de atuar sobre essa

dindmica de forma isolada.

Mais tarde, o Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257/2001) regulamentou o
capitulo Da Politica Urbana da CF 88, estabelecendo “normas de ordem publica e
interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da
seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (Art. 1°), sem
entretanto trazer um conceito de cidade ou de &reas/zonas urbanas. As escalas
supramunicipais foram reconhecidas no capitulo dos instrumentos de politica urbana, que
menciona como instrumentos gerais os “planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacdo do territdrio e de desenvolvimento econémico e social” ¢ o “planejamento das

regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregioes” (Art. 49).

Diversas legislacdes subsequentes trazem suas proprias disposi¢cdes sobre
areas urbanas (e derivacBes) para regular as matérias de que se ocupam. Podemos

mencionar, a titulo de exemplo:

e na Lei n® 11.952/2009, que “dispde sobre a regularizacdo fundiaria das
ocupagdes incidentes em terras situadas em &reas da Unido, no ambito da
Amazonia Legal”, o conceito de “ordenamento territorial urbano”*,

compreendendo areas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizagédo

14 definido como “planejamento da area urbana, de expansdo urbana ou de urbanizagdo especifica, que considere os
principios e diretrizes [do Estatuto da Cidade], e inclua, no minimo [...]: a) delimitagdo de zonas especiais de
interesse social em quantidade compativel com a demanda de habitacéo de interesse social do Municipio; b) diretrizes
e parametros urbanisticos de parcelamento, uso e ocupacao do solo urbano; c) diretrizes para infraestrutura e
equipamentos urbanos e comunitarios; e d) diretrizes para protegdo do meio ambiente ¢ do patrimonio cultural.” (Art.
20, V11)
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especifica, cujos elementos “constardo no plano diretor, em lei municipal
especifica para a area ou &reas objeto de regularizacdo ou em outra lei
municipal”, o termo “areas com ocupagdes para fins urbanos ja consolidadas”,
cujo significado é regulamentado em decreto, e, em recente alteracdo de 2017
(dada pela Lei 13.465, discutida adiante), o conceito de “area urbana”, cuja
“definicdo levard em consideracéo, para fins do disposto [na] Lei, o critério da
destinacdo” (Art. 2°, X);

e na Lei n° 12.651/2011, que “dispde sobre a protecdo da vegetacdo nativa”
(Novo Cédigo Florestal), os conceitos de “area verde urbana”*® e de “area
urbana consolidada”, definida como “aquela de que trata o inciso Il do caput
do art. 47 da Lei n°® 11.977, de 7 de julho de 2009” (Art. 3°, XXVII) —
dispositivo revogado pela Lei 13.465/2016, que traz seu equivalente “nticleo
urbano informal consolidado”;

e na Lei n° 13.465/2017, que “dispde sobre a regularizacdo fundiaria rural e
urbana[...]”, as novas nomenclaturas e conceitos de “nucleo urbano”, “nudcleo
urbano informal” e “ntcleo urbano informal consolidado”, para a finalidade
de regularizacdo fundiaria urbana em geral®®; o conceito de “area urbana
consolidada”, para o caso especifico de alienacdo de terrenos de marinha da
Unido (alteracdo a Lei n® 9.636/1998), e 0 ja mencionado conceito de “area
urbana” na lei 11.952/2009, para a finalidade de regularizagdo fundiaria

urbana em terras da Unido na Amazonia Legal.

Esse conjunto ndo exaustivo de normas federais (conviventes até hoje, diga-

se, a excecdo da CF de 1967) alocam historicamente, de forma explicita ou implicita, nos

15 definidas como ““espagos, plblicos ou privados, com predominio de vegetagdo, preferencialmente nativa, natural ou
recuperada, previstos no Plano Diretor, nas Leis de Zoneamento Urbano e Uso do Solo do Municipio, indisponiveis
para construgdo de moradias, destinados aos propositos de recreacdo, lazer, melhoria da qualidade ambiental urbana,
protecédo dos recursos hidricos, manutengdo ou melhoria paisagistica, prote¢do de bens e manifestagdes culturais.”

16 “niicleo urbano: assentamento humano, com uso e caracteristicas urbanas, constituido por unidades imobilidrias de
area inferior a fracdo minima de parcelamento prevista na Lei n° 5.868, de 12 de dezembro de 1972,
independentemente da propriedade do solo, ainda que situado em area qualificada ou inscrita como rural”; “nlcleo
urbano informal: aquele clandestino, irregular ou no qual ndo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagéo de
seus ocupantes, ainda que atendida a legislagdo vigente a época de sua implantagéo ou regularizagdo™; “nucleo
urbano informal consolidado: aquele de dificil reversao, considerados o tempo da ocupacdo, a natureza das
edificaces, a localizagdo das vias de circulagdo e a presenca de equipamentos publicos, entre outras circunstancias a
serem avaliadas pelo Municipio”. (Art. 11, 1, I1 e 111)

17 definida como aquela “I — incluida no perimetro urbano ou em zona urbana pelo plano diretor ou por lei municipal
especifica; Il - com sistema viario implantado e vias de circulagdo pavimentadas; Il - organizada em quadras e lotes
predominantemente edificados; IV - de uso predominantemente urbano, caracterizado pela existéncia de edificagdes
residenciais, comerciais, industriais, institucionais, mistas ou voltadas & prestagdo de servigos; e V - com a presenca
de, no minimo, trés dos seguintes equipamentos de infraestrutura urbana implantados: a) drenagem de aguas pluviais;
b) esgotamento sanitario; c) abastecimento de agua potavel; d) distribuicdo de energia elétrica; e e) limpeza urbana,
coleta e manejo de residuos sdlidos (Lei n° 9.636/1998, Art. 16-C, §2°).
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municipios a competéncia pela defini¢do de zonas urbanas (e elementos correlatos), o que
foi sendo consolidado por outras legislagdes e finalmente sacramentado na diviséo de
competéncias na Constituicdo Federal de 1988. O tema metropolitano, por sua vez,
reconhecidamente de escala supramunicipal, teve seu regramento deslocado do nivel

federal para o nivel estadual, com a promulgacédo da CF 88.

Nem sempre, no entanto, os municipios definem legalmente sua zona urbana;
e nem sempre, quando o fazem, definem precisamente seus limites (perimetro urbano);
por fim, nem sempre as delimitacbes municipais, quando ha, obedecem a requisitos
técnicos uniformes, necessarios para uma leitura metodologicamente solida do fenémeno

urbano brasileiro. Dai decorrem dois desdobramentos.

O primeiro desdobramento, ja explorado, é a necessidade de se cotejar a
perspectiva normativa com a perspectiva fatica, conforme mencionado anteriormente,
ndo apenas para a analise do quadro urbano, mas também para a formulacao de politicas
publicas e, em particular, de seus desdobramentos programaticos, sob pena de distor¢des
importantes para o cumprimento dos objetivos pretendidos.

Um exemplo em abstrato, mas fartamente conhecido e reconhecido em casos
concretos, é a alocacdo de recursos para a construcdo de empreendimentos habitacionais
em areas urbanas: a adocdo do critério legal poderéd levar, e frequentemente leva, a
producdo de moradias em areas legalmente urbanas que ndo constituem cidades de fato,

isto é, areas urbanas que ndo integram manchas urbanizadas.

O segundo desdobramento é o que se observa da leitura atenta das legislacdes
mais recentes; note-se que elas buscam especificar em seus conceitos critérios de
qualificacdo coerentes com a questdo que a norma pretende operacionalizar. Dai porque
tantos casos de defini¢des especificas de area urbana, adequadas “para a finalidade da

1)

lei”.

Exemplo disso € o “critério de destinagdo” para definir “area urbana” no caso
de regularizacédo de terras da Unido na Amazonia Legal, que consta de recente alteracao
da Lei 11.952/2009; quer dizer que bastara a destinagdo da &rea como urbana, isto é, suas
caracteristicas faticas (ndo especificadas, diga-se), para que 0 municipio adote
procedimentos de regularizagdo em favor dos possuidores, dispensando a necessidade de

adequacao de seus perimetros urbanos.
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Ou entdo as definigdes de “area urbana consolidada” mencionadas
anteriormente, que estabelecem critérios técnicos para garantir um certo grau de
urbanizacdo balizador para admitir procedimentos de regularizagdo ambiental (Novo

Cadigo Florestal) ou a alienagdo de terrenos de marinha.

O distanciamento entre fato e norma néo se restringe, entretanto, a definicédo
de zonas urbanas pelos municipios. O mesmo ocorreu apos o deslocamento de
competéncia para instituicdo de regides metropolitanas da Unido para os Estados, com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, conforme explicitam Hoshino e Moura
(2019: 373):

Desde a Constituicdo Federal de 1988, que franqueou, aos estados, a
competéncia para a instituicdo de RMs, AUs e microrregides (MRs), o
ndmero de RMs no Pais elevou-se das 9 unidades instituidas por lei
federal (n. 14/1973 e 20/1974) para mais de 70, distribuidas entre os
estados da federacdo; a grande maioria, seguramente, sem 0S
predicados minimos que lhes atribuissem verdadeira natureza
metropolitana. Essa proliferacdo casuistica e o descaso reiterado, por
parte dos estados, para com critérios que distinguissem aglomeragdes
polarizadas por metropoles daquelas que correspondem a simples
aglomeracdes urbanas, implicaram grandes obstaculos a promocao de
acdes nesse setor, sobretudo por parte do governo federal.

Na mesma ldgica mencionada anteriormente de construir pontes entre o fato
e a norma (as normas estaduais, nesse caso), o Estatuto da Metropole, instituido em 2015
pela Lei n° 13.089 (de 12.01. 2015), e alterado em 2018 pela Lei n°® 13.683 (de
19.06.2018), define (Art. 2°, incisos I, V, VII, VI1II):

e “aglomeragdo urbana” como “unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional e integracdo das dindmicas geograficas,
ambientais, politicas e socioeconémicas”,

e “metropole”, como “espaco urbano com continuidade territorial que, em razéo
de sua populacdo e relevancia politica e socioeconémica, tem influéncia
nacional ou sobre uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia
de uma capital regional, conforme os critérios adotados “pela Fundacéo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE”;

(3

e ‘“regido metropolitana”, como ‘“unidade regional instituida pelos Estados,

mediante lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios
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limitrofes para integrar a organizacéo, o planejamento e a execucgéo de funcdes
publicas de interesse comum”, conforme alteracdo de 2018, em substituicdo
ao texto original, que definia regido metropolitana como “aglomeragdo urbana
que configure uma metropole”; e

e ‘“area metropolitana”, como representacdo da expansao continua da malha
urbana da metropole, conurbada pela integragdo dos sistemas viarios,
abrangendo, especialmente, &reas habitacionais, de servigos e industriais com

a presenca de deslocamentos pendulares no territorio”, incluido em 2018.

O Estatuto da Metropole estabeleceu “diretrizes gerais para o planejamento,
a gestdo e a execucao das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas
e em aglomeracBes urbanas instituidas pelos Estados [...]” (Art. 1°), por meio de
instrumentos de planejamento e governanga que especifica, e conta com um capitulo

dedicado a atuacao da Unido nesses territorios.

Os conceitos originalmente fixados na lei tinham o duplo objetivo de regular
a instituicdo de possiveis regides metropolitanas vindouras e de constituir possibilidades
de diferenciacbes quanto ao apoio da Unido a regides metropolitanas com caracteristicas
distintas, para dialogar com a ja mencionada discrepancia entre fato e norma. A partir da
edicdo da Lei, “regido metropolitana” seria entdo a ‘“aglomeragdo urbana” que
configurasse uma “metropole”, definida na Lei, como o espaco urbano com continuidade

territorial [...] associado a uma “capital regional”, com base em classificagdo do IBGE

(REGIC).

A versdo atual do Estatuto da Metrdpole, alterada pela Lei n® 13.683, ajustou
com rigor conceitual as defini¢des de “regido metropolitana”, compatibilizando-0 com o
texto constitucional, e incluiu o conceito de “areas metropolitanas”, tecnicamente preciso
para definir o fato metropolitano, mas sem nenhuma aplicacao prética para a finalidade
pretendida. Embora tivesse a mesma intencdo de aproximar fato e norma, a alteragéo legal
inadvertidamente impossibilitou a ja dificil efetivacdo do intento, perdendo seu carater

operativo ao desvincular os conceitos legais de “regido metropolitana” e de “metropole”.

Vé-se aqui o interessante caminho de associa¢do entre norma e estudos de
classificagdo territorial (ndo vamos discutir aqui porque a adogdo do nivel “capital
regional” e ndo “metrépole”), que teve, no entanto, vida curta. Apesar disso, € um caso

que demonstra a utilidade das classificacOes territoriais ndo apenas para 0 conhecimento
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da realidade, mas para, a partir disso, balizar a agdo publica, inclusive por meio de sua

incorporacdo em instrumentos formais vinculados as politicas publicas.

Embora ndo seja suficiente para a caracterizacdo, a perspectiva normativa
deve ser componente da andlise do fenémeno urbano e percebida como participe do
quadro de desafios a serem enfrentados no campo da politica urbana, ao mesmo tempo

em que é entendida como ferramenta para uma atuagdo consistente no territorio.

24



2 — Contexto urbano brasileiro

2.1. Quadro urbano no Brasil

Desde meados da década de 1960, o Brasil se tornou um pais urbano, isto &,
um pais em que mais da metade de sua populacdo passou a viver nas cidades. As mais
altas taxas de crescimento urbano foram verificadas nas décadas de 1970 e 1980, na média
nacional, mas esse processo ocorreu de forma e com ritmos especificos em diferentes

regides do pais, conforme se vé na Tabela 1.

Tabela 1 Evolucéo da Taxa de Urbanizacéo no Brasil e por Grandes Regides (%0)
1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000 2007 2010

Brasil| 31,24| 36,16| 44,67| 55,92 67,59| 75,59( 81,23| 83,48 84,36

Norte| 27,75| 31,49| 37,38| 45,13| 51,65 59,05| 69,83 76,43| 73,53
Nordeste| 23,42| 26,4| 33,89| 41,81| 50,46| 60,65| 69,04| 71,76| 73,13
Sudeste| 39,42( 47,55 57| 72,68 82,81| 88,02 90,52| 92,03| 92,95

Sul| 27,73| 29,5| 37,1| 44,27| 62,41| 74,12| 80,94 82,9| 84,93

Centro Oeste| 21,52 24,38| 34,22| 48,04| 67,79| 81,28 86,73| 86,81| 88,8
Fonte: IBGE, Censo demografico 1940-2010. Até 1970 dados extraidos
de: Estatisticas do século XX. Rio de Janeiro: IBGE, 2007 no Anuéario Estatistico do

A primeira regido a se tornar urbana foi a Sudeste, ainda na década de 1950,
e assim permaneceu até a década de 1970, quando Sul e Centro-Oeste ultrapassaram a
marca de mais de 50% de sua populacédo vivendo em cidades. Em 1980, todas as regides
atingiram esse patamar; as regifes Norte e Nordeste sempre tiveram taxas de urbanizacao

abaixo da média, permanecendo na casa dos 70% no altimo Censo (2010).

As altas taxas de crescimento urbano associadas a periodos com altas taxas
de crescimento populacional, de forma combinada, significaram um acréscimo de quase
109 milhdes de pessoas vivendo em cidades ao longo de quatro décadas (1970 a 2010).
O ultimo Censo, realizado em 2010, apontou que aproximadamente 85% da populacao
do pais era urbana, o que corresponde a mais de 160 milhdes de pessoas, em termos
absolutos (Tabela 2).
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Tabela 2:

Populacdo urbana no Brasil e por Grandes Regifes

Incremento

1970 1980 1991 2000 2010 1970 a 2010

Brasil 52.099.230 | 80.439.307 | 110.992.981 | 137.955.959 | 160.927.802 | 108.828.572
Norte 1.626.275 | 3.036.264 5.922.574 9.014.365 11.664.509 | 10.038.234
Nordeste 11.756.451 | 17.568.001 | 25.776.279 | 32.975.425 | 38.821.246 | 27.064.795
Sudeste 28.969.932 | 42.841.793 | 55.225.983 | 65.549.194 | 74.696.178 | 45.726.246
Sul 7.305.650 | 11.876.780 | 16.403.032 | 20.321.999 | 23.260.896 | 15.955.246
Centro-Oeste | 2.438.952 | 5.114.489 7.663.122 10.092.976 | 12.482.963 | 10.044.011

Fonte: IBGE, Censo Demografico 1950/2010. Até 1991, dados extraidos de Estatisticas do Século XX, Rio de
Janeiro: IBGE, 2007 no Anuério Estatistico do Brasil, 1993, vol 53, 1993.

A intensificacdo do processo de urbanizacao brasileiro esta ligada ao processo
de industrializacdo do pais e acompanha uma matriz de desenvolvimento desigual e
excludente, fartamente descrita na literatura. Resulta disso que nossas cidades
acumularam, ao longo de décadas de formacdo, expressivos passivos habitacionais, de
infraestrutura, desigualdades de diversos tipos que se revelam nos niUmeros que veremos

adiante. Essas desigualdades sdo observadas no espaco intraurbano, mas também podem

ser identificadas em outras escalas do fenbmeno urbano no pais.

Assim, a caracterizacdo do quadro urbano apresentada aqui buscara percorrer
diferentes escalas da urbanizacdo brasileira, em sintonia com a abordagem multiescalar
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, que se encontra em processo de
formulacdo e com as necessidades inerentes ao fendbmeno urbano, que sé pode ser

compreendido a partir de uma leitura multinivel:

Analisar a cidade e o fenbmeno urbano é uma tarefa que demanda uma
abordagem interescalar. A grandiosidade do tema é tal que no minimo
deve-se tentar entender o fendmeno nas escalas intraurbana,
metropolitana e regional segundo suas diversas articulacbes e
complementaridades de fungdes. Isso ocorre, atualmente, devido a
multiplicidade de processos e formas que percorrem o espaco urbano e
revelam novas espacialidades, recriando as condigdes sociais de modo
cada vez mais complexo e ampliado, redefinindo assim o papel de cada
lugar (SANTOS, 2012) (IBGE, 2017b: 10).

A observacgéo na escala nacional permite perceber que a distribuigdo espacial
da populacéo brasileira é fortemente concentrada em algumas porg¢des do territorio, na

costa atlantica, nas regides sul e sudeste do pais, e ao longo de alguns eixos ou pontos de
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urbanizaco intensiva no Norte e no Centro-oeste8; a distribuicdo da populagio urbana
segue a mesma configuracdo (Figura 1), que se reflete também na configuracéo da rede

urbana brasileira, como veremos adiante.

Figura 1: Distribuicio da populacdo brasileira, por porte de municipio, e taxas de urbanizacao

Mapa 1 Populagéo total 1900 Mapa 2 Populacéo total 1950 Mapa 3 Populacao total 2015

Fonte: IBGE. Evokug3o ds Divis3o Territorial do Brasil: 1872-2010, 2011 Fonte: IBGE. Evolugdo da Di

Mapa 4 Taxa de Urbanizacao 1940

Fonte: IBGE. Evolugdo da Divis3o Territorial do Brasil: 1872-2010, 2011. Fonte: IBGE. Evolugdo da Divis3o Territorial do Brasil: 1872-2010, 2011.

Fonte: IBGE, Caderno Tematico: Cidades Sustentaveis, 2017: 2 a 4.

Quando se compara os mapas relativos a 1900 (Mapa 1), 1950 (Mapa
2) e 2015 (Mapa 3) pode -se observar que o crescimento do nimero de
municipios ocorreu simultaneamente ao proprio povoamento do
territério nacional. Assim, o incremento da populacdo e sua
interiorizacdo fez-se acompanhar da criacdo de pequenos municipios.

18 Essa caracteristica da urbanizacio brasileira esta ligada a diversos aspectos, desde o legado de estruturagéo do
territorio no Brasil-colnia — e suas primeiras atividades econdmicas ligadas ao extrativismo costeiro — até as
caracteristicas concentradas da industrializacdo brasileira, que configuraria o Brasil urbano séculos depois. A
interiorizacdo da urbanizacéo do Brasil responde a diferentes movimentos histéricos, que também remontam ao
Brasil-colonia (bandeiras) e a processos sucessivos e ndo necessariamente continuos de ocupacéo do territorio,
induzidos ou ndo por a¢bes do Estado Nacional.
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Do ponto de vista geografico, uma vertente dessa questao diz respeito a
propria taxa de urbanizacdo dos municipios, aqui medida pela
proporcdo da populacdo urbana na populacdo total dessas unidades
federativas.

Quando analisadas numa série temporal ao longo do periodo censitario
transcorrido entre 1940 (Mapa 4) e 2010 (Mapa 5), essa informacéo
revela a reversdo ocorrida nesse periodo entre um pais dominantemente
rural para um outro no qual a populacdo vai se concentrando
crescentemente nas cidades. (IBGE, 2017: 3)

A distribuicio da populagdo brasileira (Tabela 3) mostra que 54% das pessoas
vivem em municipios com mais de 100 mil habitantes, que representam 5% do total de
municipios do pais, sendo que apenas 1% deles, com mais de 500 mil habitantes,
concentram 29% do total da populacdo. No outro lado, os municipios com até 20 mil
habitantes (70%) abrigam 16% das pessoas, e na faixa do meio, de 20 mil a 100 mil
habitantes (25%), estdo 28% das pessoas.

Tabela 3: Perfil dos municipios brasileiros por porte populacional (habitantes)

« . Namero de
Classe e tamanho da populagéo dos Populacdo residente municipios
municipios segundo porte Situacéo do
populacional (habitantes) Total (%) | domicilio (%) | Total | (%)
Urbana | Rural
Brasil 190.755.799 | 100 84 16 5.560| 100
Até 5.000 4374345 2 56 44 1.301| 23
De 5.001 a 10.000 8.541.935| 4 60 40 1.212| 22
De 10.001 a 20.000 19.743.967| 10 61 39 1401 25
De 20.001 a 50.000 31.344.671| 16 70 30 1.043 19
De 50.001 a 100.000 22.314.204| 12 81 19 325 6
De 100.001 a 500.000 48.565.171| 25 94 6 245 4
Mais de 500.000 55.871.506 | 29 99 1 38 1

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)/ Censo 2010

Porte populacional é um dos critérios basicos para a reflexdo sobre politicas
de desenvolvimento urbano, sobretudo para a estruturacdo de uma politica nacional, que
deve dialogar com diferentes realidades dos municipios brasileiros, tomando em
consideracdo que cada sede de municipio € uma cidade, com suas peculiaridades. A
analise dos dados apresentados na tabela acima mostra que quanto maior o municipio em
termos de porte populacional, maior a sua taxa de urbanizacdo; isto é, a populagdo urbana
é proporcionalmente maior em municipios mais populosos, enquanto municipios menores
tendem a ter mais populacdo vivendo em areas rurais. Embora esse possa ser um

importante indicativo, o critério de distribuicdo populacional por tipo de domicilio ndo é
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suficiente para uma adequada caracterizacdo dos municipios brasileiros em termos de

suas dinamicas urbanas e rurais, conforme se vera adiante. De toda forma,

as mudangas nas taxas de urbanizacéo, conforme reveladas nos mapas
relativos a taxa de urbanizagdo, remetem a necessidade de se adequar a
agenda e as a¢des afinadas aos principios da sustentabilidade urbana,
com os diversos contextos regionais e locais que coexistem em um
territdrio de dimens@es continentais como o brasileiro (IBGE, 2017: 4).

Esses dados mostram uma das caracteristicas da urbanizacdo brasileira,
concentrada ndo apenas em determinadas porcoes do territdrio nacional, com reflexos na
estruturacdo da rede urbana, mas também em algumas cidades, na concepc¢éo de unidades
territoriais urbanas independentemente de limites municipais. O olhar sobre esse aspecto
do fendbmeno urbano brasileiro, referente a escala supramunicipal, € dado pelo estudo
arranjos Arranjos populacionais e concentragdes urbanas do Brasil (IBGE, 2016).

Arranjos populacionais, equivalentes a cidades sob a perspectiva fatica,

apresentam alto grau de integracé@o entre 0s municipios componentes,
em particular com o nucleo, possuindo grande tamanho populacional e
podendo ter manchas de urbanizagéo que resultam da expansao de uma
ou mais cidades, formando conurbagdes com formas variadas.

“Foram identificados no pais 294 arranjos populacionais formados por 953
municipios em 2010, que totalizam 106.246.994 pessoas ou 55,7% da populacdo
residente no Brasil naquele ano” (IBGE, 2016: 35). A distribuicdo geogréfica revela que
a maior parte desses arranjos se concentra na regido Sudeste (116; 39,5%), seguida das
regides Sul (87; 29,6%), Nordeste (51; 17,3%), Centro-Oeste (24; 8,2%) e Norte (16;
5,4%). Em termos de populacdo, vivem em arranjos populacionais 72,5% das pessoas
moradoras na regido Sudeste, 61,1% na regido Sul, 38,9% na regido Nordeste, 51,3% na
regido Centro-Oeste, e 21,6% na regido Norte, o que demonstra uma urbaniza¢do mais

concentrada no Sudeste, no Sul e no Centro-Oeste do que no Norte e no Nordeste.
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Tabela 4: Composicédo dos arranjos populacionais,
segundo as Grandes Regides — 2010

Tabela2 Composicao dos arranjos populacionais,
segundo as Grandes Regides — 2010

Grandes Numero de Populacio no Brasil
Ragidas Arranjos
Populacionais

Total Em arranjos

populacionais

Total  Percentusal

(%)

Marta 16 16864454 3422142 216

Mordeste 51 B3081850 20636 241 fel=1]

Sudasta 116 80364410 58243382 725

Sul 87 27386891 16726 B86 61,1

Cantro-Oesta 24 14058004 7219342 513

enso Demografico 2010.
populacionais identificados segundo metodologia desenvelvida pela
= Geografia do IBGE

Fonte: IBGE, 2016: 30

Como dissemos, o estudo de arranjos populacionais estabelece o conceito de
concentracGes urbanas, definidas a partir de um critério de porte populacional
representativo de dindmicas urbanas mais significativas. As concentragdes urbanas
correspondem a unidades territoriais urbanas com mais de 100 mil habitantes, podendo
se constituir como municipios isolados ou arranjos populacionais. Isto €, nas
concentragdes urbanas, somam-se aos arranjos populacionais os municipios isolados com

mais de 100 mil habitantes.

As concentragdes urbanas, das quais fazem parte arranjos populacionais e
municipios isolados, sdo classificadas em dois grupos, as Grandes Concentracdes
Urbanas, que possuem mais de 750 mil habitantes e correspondem ao “mais alto escaldo
da urbanizagao brasileira” (IBGE, 2016: 8), e as Médias Concentragdes Urbanas, que
possuem entre 100 mil e 750 mil habitantes e “refletem o médio escaldo da urbanizacéo
brasileira” (IBGE, 2016: 40). No caso de arranjos populacionais, a partir desse corte de
100 mil habitantes a urbanizac¢do é considerada “como principal processo indutor da

integracdo dos municipios” (IBGE, 2016: 35).

As Meédias Concentragdes Urbanas totalizam 159 unidades territoriais
urbanas, das quais 80 sdo municipios isolados e 70 sdo arranjos populacionais (IBGE,
2016: 08), perfazendo ao final 380 municipios’®. Das Grandes Concentracdes Urbanas

fazem parte 24 arranjos populacionais e 2 municipios isolados (Manaus/AM e Campo

19 Os dados aqui apresentados foram retirados da publicagio “Arranjos Populacionais e Concentragdes Urbanas no
Brasil”, de 2016 (22 Edicdo do estudo). Uma nova base, utilizada no REGIC 2018, foi disponibilizada e apresenta
diferencas com relacdo a essa base, o que, entretanto, ndo compromete o teor da discussao proposta.
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Grande/MS). Na soma, temos 185 concentracdes urbanas, cuja distribuicdo no pais
também ¢ concentrada: “as Regides Sudeste e Nordeste sdo as que possuem grandes
concentragfes em maior numero, oito e nove, respectivamente, vindo a seguir a Regido
Centro-Oeste, com quatro concentracdes; a Regido Sul, com trés; e a Regido Norte, com
duas” (IBGE, 2016: 8).

Os arranjos populacionais variam também em nimero de municipios, de dois
municipios (175 arranjos, 14,5%) a 37 municipios (o arranjo de Sao Paulo); predominam
arranjos compostos por poucos municipios (89,5% até cinco), “configuracéo [que] sugere
que o processo de aglomeracdo esta se intensificando em centros de menor porte
populacional nos ultimos anos, devido ao aumento da mobilidade” (IBGE, 2016: 30).

T -~ - -~ -
Grafico 1: Composicdo dos arranjos Tabela 5: Composicéo dos arranjos
Numero de municipios Namero de Populagio
que compde o amanjo amranjos
populacional populacionais
Total  Distribuicdo
percentual {3:)
1 2 1124718
2 175 15 509 014 14,5
(milhges de habitantes] 3 u 4 855855 45
21,0 37 4 2 7830 404 73
[ ]
180 5 10 4 527 36k 42
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15,0
23 7 [ 34 5 27
. o 7 & 3980952 37
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a0 5 @ 9 2 4 476037 42
— 1 L ] | — -
50 - ® 0 5 5785 110 54
[ ]
Bl o e B .
B H | 12 4 4 626 458 4.4
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[ (U I O O O P R B AN 15 2 5 820302 54
00 92 175 32 22 10 5 8 3 2 & 4 2 1 1 1 1 18 ] 2054 076 33
Numero de arranjos populacionais _ .
3 ral 1 11 946 308 na
Populacigc @ Nimero de 90 ! il de Arran -
municipios brasileiros 23 1 4 714708 14
em cada arranjo C
populacional 2 F 2 P 37 1 19 620 204 183
Fonte: IBGE, Censo Demografice 2010. Fonte: IBGE, Censo Demograficn 2010
Nota: 1. Arranjos populacionais identificados segundo metodologia desenvolvida pela l\-:!ls-s 1 .-‘-n‘an|c S-JO_pI:IhC oniais iden'.ll--:ados segundo metodologia desemvolvida
Coordenacido de Geografia do IBGE. 2. Todos os arranjos populacionais, onde ha pela Coordenacdo de Geografia do IBGE. 2. Todos os amanjos populacionais
a participagao de somente um municipio brasileiro, sdo do tipo fronteirigo, ou seja, fo-rm:a-do= o s‘:omer-l'e um municlio tra.s-l.ﬂirc e ;rcn o n eia _.;.
as demais unidades politico-administrativas localizam-se em paises vizinhos. B ot - o i e o i eja, als}

Fonte: IBGE, 2016: 30/31

Também sdo Uteis, nesse sentido, 0s demais tipos de arranjos populacionais,
por indicarem problematicas especificas relevantes para as acdes de desenvolvimento
urbano. Arranjos Populacionais Fronteiricos sdo 27; trata-se de situagdes em que as

Cidades se configuram em composi¢do com paises vizinhos:

Os Arranjos Populacionais Fronteirigos identificados tém uma forte
aderéncia as cidades-gémeas, definidas pelo Ministério da Integracéo
Nacional. As diferengas nas listagens de municipios sdo decorrentes dos
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critérios utilizados nos dois estudos, uma vez que o IBGE considerou
contiguidade da mancha urbanizada e movimento para trabalho e
estudo, ao passo que o Ministério utilizou contiguidade (conurbacao ou
semi-conurbag&o) e potencial de integracdo economica e cultural. Cabe
observar que, enguanto o Ministério identifica apenas os municipios
brasileiros localizados exatamente na fronteira, os Arranjos
Populacionais Fronteirigos podem ser formados por um ou mais
municipios integrados, de fato, a dindmica da fronteira. (IBGE, 2016:
33).
Uma agenda especifica de desenvolvimento urbano integrado e aspectos de
governancga sdo especialmente relevantes nesses casos, tanto na esfera nacional como
internacional, de que devem participar, por exemplo, 0os ministérios da Defesa e das

Relacbes Exteriores, além do Ministério do Desenvolvimento Regional.

Arranjos Populacionais Turisticos e de Veraneio no Litoral sdo 16 e
envolvem 47 municipios, maiormente localizados na regido Sul do pais (Unica excecdo €
o0 arranjo de Maragogi/Séao José da Coroa Grande, no Pernambuco). Foram considerados
de forma especifica porque “constituem um modelo de urbanizacao proprio. Comumente,
nota-se que as areas urbanizadas sdo contiguas ou muito préximas umas das outras e que
acompanham a orla maritima”, em geral com contiguidade das manchas urbanizadas (a
excecdo de 3 dos 47 municipios), mas “nem sempre ¢ acompanhada por movimentos
pendulares intensos para trabalho e estudo” (IBGE, 2016: 33/34).

Arranjos Populacionais de até 100 000 habitantes sdo 189 e “correspondem a
64,3% do namero total de arranjos. Eles renem 8 359 513 habitantes (no Brasil e no
exterior) e 393 municipios brasileiros, o que corresponde a 7,8% e 41,2% dos totais
registrados nos arranjos populacionais, respectivamente” (IBGE, 2016: 34). Nesses
arranjos, além da baixa concentracdo populacional, ha uma relativa equiparacéo entre 0s
municipios que os compdem, ou seja, a diferenciacdo do nucleo em relagcdo aos demais

municipios do arranjo nem sempre é tdo relevante quanto nas concentra¢fes urbanas.

Nos casos das medias e grandes concentracdes urbanas (arranjos
populacionais com mais de 100 mil habitantes), as dinamicas urbanas sdo mais
complexas, de forma diretamente proporcional ao porte do arranjo; além disso, é preciso
considerar que dentro de cada uma dessas cidades (concentragcbes urbanas) ha
diferenciac6es, ndo apenas sob o0 aspecto das desigualdades intraurbanas (areas mais ou

menos servidas, mais ou menos pobres), mas de possiveis assimetrias de capacidades
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institucionais entre os municipios que compdem cada arranjo. Também, ha que se
considerar o papel que cada municipio desempenha no arranjo e, adicionalmente, o papel
desempenhado pelo arranjo (Cidade) na rede urbana brasileira, todos aspectos
possivelmente determinantes de complexidades, com impactos para as agdes de

desenvolvimento urbano.

Como vimos, a classificacdo da pesquisa REGIC 2018 (IBGE, 2020)
estabelece a hierarquia das cidades em cinco niveis, relacionados a sua capacidade de
polarizar outras cidades pelos recursos (oferta de bens, servigos, equipamentos etc.) que
oferecem. Na mais alta hierarquia, classificada como Metropole, temos “os 15 principais
centros urbanos, dos quais todas as Cidades existentes no Pais recebem influéncia direta,
seja de uma ou mais Metropoles simultaneamente” (IBGE, 2020: 13). Como Grande
Metrdpole Nacional, temos Sdo Paulo, como Metropole Nacional, Rio de Janeiro e
Brasilia, e como Metrdpole, as outras doze: “os Arranjos Populacionais de Belém/PA,
Belo Horizonte/MG, Campinas/SP, Curitiba/PR, Florianopolis/SC, Fortaleza/CE,
Goiania/GO, Porto Alegre/RS, Recife/PE, Salvador/BA, Vitoria/ES e o Municipio de
Manaus (AM)” (IBGE, 2020: 13).

A segunda hierarquia do REGIC sdo as Capitais Regionais, que
correspondem aos ‘““centros urbanos com alta concentrac¢do de atividades de gestdo, mas
com alcance menor em termos de regido de influencia em comparacdo com as
Metropoles. Ao todo, 97 Cidades foram classificadas como Capitais Regionais em todo
o Pais” (IBGE, 2020: 13). Nos subniveis Capital Regional A, Capital Regional B e
Capital Regional C, temos, respectivamente, 9 Cidades (“em geral Capitais Estaduais das
Regides Nordeste e Centro-Oeste com exce¢do do Arranjo Populacional de Ribeirdo
Preto/SP”), 24 Cidades (“geralmente, centralidades de referéncia no interior dos Estados,
exceto pelas Capitais Estaduais Palmas/TO e Porto Velho/RO”) e 64 cidades (“dentre elas
trés Capitais Estaduais: os Municipios de Boa Vista/RR, Rio Branco/AC e o Arranjo
Populacional de Macapa/AP, todas pertencentes a Regido Norte™) (IBGE, 2020: 13).

No terceiro nivel hierarquico, classificado como Centros Sub-Regionais,
temos “352 Cidades [que] possuem atividades de gestdo menos complexas [...], com areas
de influéncia de menor extensdo que as das Capitais Regionais. Sdo também Cidades de
menor porte populacional, com media nacional de 85 mil habitantes, maiores na Regido
Sudeste (100 mil) e menores nas Regides Sul e Centro-Oeste (75 mil)” (IBGE, 2020: 13).
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Este nivel divide-se em dois grupos — Centros Sub-Regionais A, “96 Cidades presentes
em maior nimero nas Regides Sudeste, Sul e Nordeste, e média populacional de 120 mil
habitantes” e Centros Sub-Regionais B, “256 Cidades com grande participacdo das
Regides Sudeste e Nordeste, apresenta média nacional de 70 mil habitantes, maiores no
Sudeste (85 mil) e menores no Sul (55 mil)” (IBGE, 2020: 13).

No quarto nivel temos os Centros de Zona, que se Caracterizam “por menores
niveis de atividades de gestao, polarizando um numero inferior de Cidades vizinhas em
virtude da atragdo direta da populacdo por comércio e servicos baseada nas relacdes de
proximidade. Sdo 398 Cidades com média populacional de 30 mil habitantes,
subdivididas em dois conjuntos: Centro de Zona A e Centro de Zona B” (IBGE, 2020:
14), dos quais fazem parte 147 e 151 Cidades, respectivamente. Os Centros de Zona A
tém em média “40 mil pessoas, mais populosas na Regido Norte (média de 60 mil
habitantes) e menos populosas nas Regides Sul e Centro-Oeste (ambas com média de
pouco mais de 30 mil pessoas)” (IBGE, 2020: 14), enquanto os Centros de Zona B “sdo
de menor porte populacional que os Centros de Zona A (média inferior a 25 mil
habitantes), igualmente mais populosas na Regido Norte (35 mil, em média) e menos

populosas na Regido Sul (onde perfazem 15 mil habitantes)”. (IBGE, 2020: 14)

O nivel mais baixo da urbana, os denominados Centros Locais, refere-se a
“Cidades que exercem influéncia restrita aos seus proprios limites territoriais, podendo
atrair alguma populacdo moradora de outras Cidades para temas especificos, mas nao
sendo destino principal de nenhuma outra Cidade. Simultaneamente, os Centros Locais
apresentam fraca centralidade em suas atividades empresariais e de gestdo publica,
geralmente tendo outros centros urbanos de maior hierarquia como referéncia para
atividades cotidianas de compras e servicos de sua populacdo, bem como acesso a
atividades do poder publico e dindmica empresarial”. Nessa categoria, “enquadram-se
4.037 centros urbanos — o equivalente a 82,4% das unidades urbanas analisadas” no
REGIC. (IBGE, 2020: 14)

Considerar a posicéo das cidades na rede urbana é fundamental para pensar
acOes de desenvolvimento urbano, porque a hierarquia da cidade é indicativa de
dindmicas e complexidades urbanas; como se vé, h4 uma correlacdo entre hierarquia e
porte populacional, que, no entanto, é relativizada pela propria estrutura da rede. Cidades

com mesmo porte assumem posicdes distintas conforme sua localizacao, constituindo um
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critério complementar necessario a analises das cidades em seus contextos regionais, com

repercussao nas necessidades de estruturacdo urbana.

E facil deduzir que cidades em posi¢Bes mais altas na hierarquia da rede
urbana apresentam dinamicas urbanas mais complexas, enquanto cidades de menor
hierarquia possivelmente dispdem de capacidades institucionais mais limitadas, por
exemplo. Isto €, ndo se trata de dizer que aqui ha mais problemas do que ali, mas de
compreender que ha questdes de natureza diferente, que devem ser consideradas e

enderecadas por acdes publicas especificas.

Quando olhamos para a distribuicdo regional da hierarquia urbana, nota-se
que a rede urbana possui caracteristicas bastante distintas entre as macrorregifes do pais.
Das 112 Cidades que ocupam os dois niveis mais altos na hierarquia, 38,4% estdo no
Sudeste, seguido por Nordeste e Sul (21,4% cada), Norte (11,6%) e Centro-Oeste (7,1%).
No nivel intermediario da rede, temos 750 Cidades (Centros Sub-Regionais e Centros de
Zona), das quais 30,3% estdo no Sudeste, 29,7% no Nordeste, 23% no Sul, 10,5% no
Centro-Oeste e 6,4% no Norte. Finalmente, os centros locais se distribuem da seguinte
maneira: 35,6% no Nordeste, seguido pelo Sudeste (26,6%), Sul (20,3%), Norte (9,2%)
e Centro-Oeste (8,3%).

Tabela 6: Distribuicéo regional dos cinco niveis de hierarquia urbana, segundo as
Grandes Regides - 2018

Distribuicdo regional dos cinco niveis de hierarquia urbana
Grandes Metrapole Capital Regional Centro Sub-Regional Centro de Zona Centro Local
Regides Nivel Nivel Nivel Nivel Nivel
Cidades hierar- Cidades hierar- Cidades hierar- Cidades hierar- Cidades hierar-
quico (%) quico (%) quico (%) quico (%) quico (%)
Brasil 15 100,0 97 100,0 352 100,0 398 100,0 4037 100,0
Norte 2 133 11 11,2 27 77 21 53 373 9.2
Mordeste 3 20,0 21 217 88 250 135 339 1436 35,6
Sudeste 5 33,3 38 39,2 120 34,1 107 26,9 1074 26,6
Sul 3 20,0 21 217 83 23,6 90 226 819 20,3
Centro-Oeste 2 13,3 6 6,2 34 9,7 45 11,3 335 8,3
Fonte: IBGE, Diretoria de Geociéncias, Coordenacio de Geografia, Regides de Influéncia das Cidades 2018.

Fonte: IBGE, 2020: 13

Analisando a distribuicéo intrarregional, temos o seguinte quadro:

e Das 301 Cidades localizadas na regido Norte, 11 (3,7%) ocupam os dois niveis
mais altos da rede, 11,9% ocupam os dois niveis intermediarios, enquanto 254

(84,4%) séo centros locais;
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e No Centro-Oeste, temos 555 Cidades, sendo 10 (1,8%) nos dois niveis mais
altos, 16,4% nos dois niveis intermediarios e 454 (81,8%) classificadas como
centros locais;

e Na regido Nordeste, sdo 1683 Cidades, das quais 24 (1,4%) ocupam as duas
maiores hierarquias, 13,3% os dois niveis intermediarios e 1436 (85,3%) sdo
centros locais;

e No Sudeste sdo 1344 Cidades, sendo 43 nas hierarquias mais altas (3,2%),
16,9% nas duas hierarquias intermediarias e 1074 (79,9%) centros locais; e

e Naregido Sul sdo 1016 Cidades, das quais 24 (2,4%) situam-se nos dois niveis
mais altos, 17% nos dois intermediarios e 819 (80,6%) no nivel mais baixo da

hierarquia (centros locais).

A soma de Cidades classificadas no REGIC 2018 (IBGE, 2020) totaliza 4.899
centros urbanos, porque, lembremos, nesse estudo as cidades correspondem a unidades
funcionais urbanas, independente de limites municipais, das quais 4.632 correspondem a
categoria de municipios isolados e 267 a arranjos populacionais. Para o total do Brasil,
2,3% sdo Cidades de primeira e segunda hierarquias, 15,3%, de hierarquia intermediaria

(3° e 4° niveis) e os restantes 82,4%, centros locais.

Do ponto de vista da rede urbana, cidades de hierarquia intermediaria
cumprem um papel importante de mediagdo no territorio, posto que oferecem alternativas
mais proximas de acesso a bens, servigos e infraestrutura as pessoas que vivem em
cidades menos estruturadas. Diz-se “macrocefalica” a condigdo da rede urbana em que
essa oferta € localizada em um ou outro ponto especifico do territério, exigindo
deslocamentos concentrados da populagao para suprir necessidades muitas vezes nem téo

especializadas.

Assim, comparando os dados das macrorregides com as medias nacionais,
percebe-se que as redes mais equilibradas se encontram nas regides Sul e Sudeste; que o
Centro-Oeste apresenta uma boa marca para cidades intermediarias, mas ainda é pouco
servido de unidades urbanas de hierarquia mais alta; que o Nordeste é proporcionalmente
pouco servido tanto em termos de cidades intermediarias quanto de cidades de hierarquia
mais alta; ¢ que o Norte seria “macrocefalico”, com uma marca acima da média nacional
de cidades no topo da hierarquia urbana (dois niveis superiores), mas muito inferior para
cidades de nivel intermediario (Figura 2).
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Figura 2: Rede Urbana Brasileira — Regifes de Influéncia das Cidades 2018
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Fonte: IBGE, 2020: 12

Diversas analises da rede urbana sdo possiveis, e muitas ja estdo disponiveis
no préprio REGIC 2018 (bem como em uma série de estudos que derivaram do REGIC
2007). Ndo obstante, a simples varidvel da distribuicdo do namero de Cidades por
macrorregido ajuda a enxergar a fragil estruturacdo da rede urbana em algumas delas,
sobretudo quando cotejadas com a extensdo territorial das regides em que se inserem. Em
sintese, ha no pais significativamente menos cidades nas macrorregides mais extensas do
gue em macrorregifes territorialmente menores: 0 maior numero de Cidades se concentra
naregido Nordeste (1683, 34,4%), seguido do Sudeste (1344, 27,4%), Sul (1016, 20,7%),
Centro-Oeste (555, 11,3%) e Norte (301, 6,1%).

Essas caracteristicas repercutem em dificuldades concretas para as pessoas
que vivem nessas regides acessarem bens, servicos e outros beneficios decorrentes da
urbanizacéo, e evidentemente tem impactos no desenvolvimento dessas regides. Um dos
mais interessantes estudos desenvolvidos recentemente pelo IBGE, com base na

hierarquia do REGIC, é o denominado Acessibilidade Geografica dos Municipios (IBGE,
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2018)%°, que classifica os municipios brasileiros em relagdo as suas condi¢bes de
acessibilidade ou remotiddo (muito acessiveis, acessiveis, remotos e muito remotos), a

partir de um indice composto pelo

tempo de deslocamento, em minutos, de todas as sedes municipais para
0s municipios de maior hierarquia urbana, conforme classificado na
pesquisa REGIC (REGIOES..., 2007) que polarizam suas regides [...] na
tentativa de identificar a proximidade entre diferentes areas do Brasil
com municipios de maior porte. (IBGE, 2018:1)

De acordo com esse estudo, 7,65% dos municipios brasileiros sdo remotos ou
muito remotos, com diferencas regionais importantes. No Sul, Sudeste e Nordeste, ndo
h& nenhum municipio muito remoto, sendo que no Sul e no Sudeste 0s municipios
remotos ndo alcancam 1%, condi¢do observada em 2,37% dos municipios nordestinos,
marca inferior a média nacional (2,53%). No Centro-Oeste, 0s municipios muito remotos
ndo alcancam 1%, mas os remotos somam 10,51%; na regido Norte, como esperado, esses
ndmeros s&o maiores, sendo 9,45% remotos e 9,73% muito remotos, totalizando 19,18%

dos municipios em condi¢do de remotid&o.

Essa condicdo é relevante para reconhecer assimetrias e demandas territoriais
especificas que devem ser consideradas nas politicas publicas, mas sobretudo faz pensar
em como implementar politicas publicas nessas condi¢des, porque as dificuldades de
acesso sdo evidentemente reciprocas. “A localizacdo ou acessibilidade das cidades reflete
diretamente no modo de vida e na configuracdo do espaco, portanto, representa uma
dimensao estruturante a ser considerada na gestao dos territorios nacionais, especialmente

na concepcao de politicas publicas”. (IBGE, 2018:1)

20 A primeira construcdo de um mapa de remotidao foi realizada no &mbito do estudo que resultou na
tipologia rural-urbano dos municipios brasileiros (IBGE, 2017b). O estudo referido aqui foi apresentado
pelo IBGE de forma destacada em uma Nota Técnica, em resposta a provocacado da Comissao de
Desenvolvimento Regional e Turismo do Senado Federal (IBGE, 2018).
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Tabela 7: Indice de Acessibilidade Geografica dos municipios segundo as Grandes
Regides e populacdo - 2010

Tabela 1 - indice de A ibilidade afica dos icipi do as Grandes
Regioes e e populagao - 2010
Municipios muito icipi icipi icipios muito
acessiveis acessiveis remotos remotos
ne % ne % ne % ne %
n2 de municipios |3.939 70,72 1.205 21,63 |359 6,45 |67 1,20
BRASIL
Populagdo (2010} | 167.181.711 [87,65 |17.139.319|899 [4.817.540 |2,53 |[1.609.161 (0,84
ne de municipios | 156 3467 |130 28,89 |105 2333 |59 131
NORTE
Populagdo (2010} | 10.677.307 |67,30 [2.144.538 (13,52 |1.543.656 (9,73 |1.498.953 |945
o Millto acessivels: NORDES - n® de municipios | 1.219 67,95 |465 2592 |110 613 |0 0,00
o S&o um dos trés maiores centros REGIC (Metrépole, Capital Regional e Centro e
Sub-regional); " Populagéio (2010) | 43.137.921  [83,16 |7.676.668 |14,46 |1.259.293 2,37 |0 0,00
o Fazem parte de uma Concentrago Urbana?;
o Possuem seus Coeficientes de Proximidade abaixo da metade da média nacional R
para, pelo menos, um d tros REGIC. (Ct =0,5). n2 de municipios | 1.349 80,88 |289 17,33 |30 1,8 |0 0,00
i SUDESTE
« Acessiveis %
o Possuem seus Coeficientes de Proximidade entre 0,5 e 1,0 para, pelo menos, um Populagio (2010) [76.300.924. 194,94. |3.710077 |462. 353409 044 O 0,00
dos centros REGIC;
o Estdo em um raio menor de 50 km de um centro REGIC?. n® de municipios | 1.008 84,63 (177 1486 |6 050 |0 0,00
— suL
+ Remotos:
© Municipios que estao com seus coeficientes de proximidade acima de 1 e abaixo Populagdo (2010) | 25.458.518 92,96 [1744.170 |6,37 |184.203 |0,67 (0 0,00
de 3 vezes para pelo menos um centro REGIC:
o Também, ndo se enquadram nas premissas dos municipios acessiveis. CENTRO n2 de municipios | 207 4433 |144 30,84 |108 2313 |8 1,71
+  Muito remotos: OESTE &
Municipi de 3 para todos 0s 3tipos Populagdo {2010) | 10.607.041 7545 |[1.863.866 |13,26 |1.476.979 [10,51 |110.208 |0,78
de centros REGIC considerados na analise.

Figura 3: Classificacdo dos municipios segundo o Indice de Acessibilidade Geogréfica
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Fonte: Coordenagao de Geografia, IBGE

Fonte: IBGE, 2018: 3/4

A analise de remotiddo que, por sua relevancia para as politicas publicas, tem
valor de estudo per si, foi inicialmente pensada no @mbito de outro estudo muito
importante para a analise das caracteristicas da urbanizacdo brasileira. Trata-se da

“Classificacao e caracterizacao dos espacos rurais e urbanos do Brasil: Uma primeira
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aproximacao”, estudo publicado pelo IBGE em 2017, com a finalidade de servir de
“ancora para debates sobre o tema rural-urbano no IBGE com o propésito de uma nova
classificagdo com vistas a divulgacdo do Censo Demografico 2020” (IBGE, 2017b: 9).

O estudo traz reflexdes teodricas sobre as caracteristicas dos espagos urbanos
e rurais, cuja distingdo remonta a necessidade colocada “a partir do Século X1X quando
a urbanizacdo, até entdo um processo lento, acelerou-se com a Revolucao Industrial
(DAVOUDI; STEAD, 2002)[...]”, a partir do que “as analises sobre diferenciacéo rural-
urbano tem se baseado em duas grandes linhas a dicotomia e o continuum” (IBGE, 2017b:
12). Embora necessaria para a producao de estatisticas comparaveis em séries histéricas,
em gue se assentam os dados de taxas de urbanizagédo, por exemplo, a viséo dicotdmica

apresenta limites:

Os criticos ao modelo dicotbmico apontavam que era possivel encontrar
areas em uma cidade similares a areas rurais e areas na zona rural com
caracteristicas consideradas urbanas. Outra critica recorrente era que
a existéncia de dois polos estanques desconsiderava uma série de
ocupacOes e assentamentos humanos que ndo se enquadravam em
nenhuma das duas categorias. (IBGE, 2017b: 12)

Nesse sentido, o estudo se prople a acrescentar nuances a visdo dicotdbmica
sobre os espacos rurais e urbanos no Brasil, reconhecendo que a contemporaneidade
acrescenta camadas de complexidade as classificacdes territoriais, posto que ela inaugura
e intensifica diferentes formas de ocupacao do territério, facilitadas pelo avanco das redes
de telecomunicagdes. Assim,

o rural e o urbano precisam ser compreendidos em sua diversidade, que
podem ser avaliadas de forma plural em abordagens como a legal, a
morfolégica, a demogréfica, a cultural, a econdmica, entre tantos outras.
A utilizacdo de qualquer uma delas, de forma isolada ou combinada,
deve ser vista como uma aproximacdo parcial da realidade. (IBGE,
2017b: 15)

A escala de anélise do estudo € a municipal; nele, estabelece-se uma tipologia
de municipios, classificados conforme graus de ruralidade e urbanidade, cuja definigdo
decorreu de “um processo de classificagdes e cruzamentos matriciais sucessivos com base
nos seguintes critérios: populagdo em areas de ocupacdo densa, proporcao da populagéo
em areas de ocupagdo densa em relagdo a populagdo total e localizacao”. (IBGE, 2017b:

41)
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O critério populacéo em areas de ocupacéo densa foi construido e utilizado
para capturar a populagdo residente em areas com caracteristicas urbanas independente
de sua classificacdo legal que, como vimos, é calculada com base em critérios
heterogéneos entre municipios; baseou-se, para tanto, em interpretacbes de imagens
aéreas acerca de padrbes de urbanizacdo do territorio?t. Com base nesse critério, foi
calculada a proporcao dessa populacdo em relacdo a populacgdo total de cada municipio
(grau de urbanizagdo) e agregado um critério de localizacdo relacionado a ja discutida

condicao de remotiddo dos municipios?.

Figura 4: Composicao e espacializagio dos critérios componentes do Indice de
Acessibilidade Geogréfica

Classificagdo segundo a populacéo total Classificagdo das unidades populacionais
em area de ocupacao densa segundo grau de urbanizacéo

21 «“Para definir uma tipologia independente da classificagio legal de populagdes rurais e urbanas, que possui critérios
variados de identificacdo em cada municipio, optou-se por obter a populacéo total nas areas de ocupacgao densa
utilizando o critério de densidade e contiguidade das manchas de ocupagéo a partir da Grade Estatistica[..] do IBGE.
A Grade Estatistica permite obter informagdes sobre populagao total e o total de domicilios do Censo Demogréfico
2010 para areas que ndo precisam respeitar os limites politicos administrativos nacionais, ampliando assim a
possibilidade de analise e agregagdo de dados” (IBGE, 2017b: 43).
22 Neste estudo, que antecedeu seu desdobramento no estudo especifico de Acessibilidade Geogréafica ja mencionado,
a classificagéo adotada foi “adjacente” e “remoto”. “Para ampliar o entendimento das areas urbanas e rurais,
qualificou-se a tipologia com um critério que leva em conta 0 acesso dos municipios a bens e servigcos mais
complexos. A localizagéo ou a acessibilidade aos centros urbanos mais estruturados também se apresenta como um
elemento importante, ja que a relacéo das cidades menores com os centros urbanos de maior hierarquia reflete
diretamente no modo de vida e na configuragdo do espago. Esse aspecto contribui com o objetivo de se construir uma
tipologia que rompa com a abordagem dicotdmica que separa 0s espacos rurais dos espagos urbanos” (IBGE, 2017b:
43).
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Fonte: IBGE, 2017b: 50/53/56/58

A figura acima mostra os mapas de classificacdo dos municipios segundo 0s

critérios intermediarios de populagdo em areas de ocupacao densa, grau de urbanizagéo

(proporcéo entre a populacdo em areas de ocupacdo densa e a populacdo total dos

municipios) e localizacdo (adjacentes e remotos), bem como a matriz conceitual de

relacionamento dos critérios adotados no estudo.

Ao final desses cruzamentos, os municipios brasileiros foram classificados

em cinco tipos: municipio predominantemente urbano, municipio intermediario

adjacente, municipio intermediario remoto, municipio rural adjacente e municipio rural

remoto. A escala municipal ¢ reconhecida como uma “generaliza¢do necessaria”,

uma vez que dentro de praticamente todos os municipios brasileiros
encontraremos uma variedade de situagdes que vao desde 0s espagos
eminentemente rurais as grandes densidades urbanas. Ao lado de
conhecer a realidade, simplificando-a, a tipologia se faz necessaria para
orientar outros estudos, como também na conducéo da gestao territorial
e na tomada de decisdes em politicas que tenham o municipio como sua
escala de operacionalizacao. (IBGE, 2017b: 41)
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Figura 4: Tipologia municipal rural-urbano

Mapa 5 - Tipologia municipal rural-urbano
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Fonte: IBGE, Diretoria de C do de Geografia; Coorde a0 de C. fia; @ Censo Demografico 2010.

Fonte: IBGE, 2017b: 62

Dentre essas categorias, “a maior parte dos municipios brasileiros, foram
classificados como predominantemente rurais (60,4%), sendo 54,6% como rurais
adjacentes ¢ 5,8% como rurais remotos”’; ndo obstante, “76,0% da populagdo brasileira
se encontra em municipios considerados predominantemente urbanos, correspondendo
somente a 26,0% do total de municipios” (IBGE, 2017b: 61).

Conforme se depreende do mapa da tipologia, as variagdes regionais séo
importantes nessa andlise, cabendo inicialmente observar que ‘“tanto os municipios
classificados como intermediarios, como os rurais se mostram distribuidos de forma
relativamente homogénea no territorio nacional, atestando sua complexidade em um pais
de dimensdes continentais” (IBGE, 2017b: 63).
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Tabela 8: Classificagdo dos municipios de acordo
com a tipologia rural-urbana segundo Grande
Regido e populacdo — 2010

i Musnicipios & popalscio
Tipologia rurdl o sriidade o Brasil Noste | Mesdeste | Sudests Bail Caniro-
urbana Desie
P Fiaiitisal )
NET@nD de M ici peas 1456 == 307 25 3z 127
Musnicipios em nelagio a
Granda Regisa % 5,16 1893 mn 747 2625 27,25
Urbarns
Popailagio total, segunds
o Caniso 2000 144 765500 10522570 347276 F0641832 2O9E3XS 11 212087
Populagdo woial, sagendo
o Canso 2000 % 7589 6633 58,30 7,90 7637 79,76
Nismero de municipeas L -] 242 b 1o 48
Misnicipis am nelago &
Intermedidric| Granda Regisa % 1233 ] 13,60 14,81 1] 10,30
AdIaCEME | popeilagio total, sagunda
o Censo 20W 12 461 208 B4 TaE 5822054 3434830 | 684 54 735 282
Popailagio total, segunds
o Canso 2000 % 653 455 10,97 427 615 523
NEM@no de Mo peas B0 33 7 3 1 16
Misnicipi am nalaglo &
Intar s | GrFAnda Regisn % 1.08 735 0,38 0,18 nos 343
Remaia Popeilagio total, sagundo
o Canso 2000 1 305 506 79 b5 133152 50 81 5917 324371
Popailagio total, segunds
o Censo 20W % oe8 493 0,25 Q.06 0oz n
NEM@nD de Mo peas 3040 m 1134 769 Tes 2m
Musnicipios am relagio a
Aural Granda Regiss % 5453 3808 B3.21 4510 6433 43,13
Adjscsnaa Papailagio total, sagando
o Canso 2000 28 EB9E0 2093740 14573408 B022152 4771 823 1228 B2T
Populagdo woial, sagendo
o Canso 2000 % 1504 1320 2746 745 1742 B4
Nismaero de municpeos 323 {F3l w2 24 2 T4
Misnicipis am nelago &
Granda Riagisa % 5,80 2695 5,69 144 017 15,88
Ausral Remoto
Populagdo woial, sagendo
o Censo 3000 3524557 1ETITER 1072542 214773 7T E57 557
Popailagio total, segunds
o Canso 2000 % 185 1054 202 027 003 397
Totad &b Munecipios 5565 3 1794 1668 1182 466
Total - Brasil
Populagio total 190 747 731 15864454 5S307IEE2 BO 364470 27386 891 14058 094
Fontag: 1. IBGE. Diratoia de Geociincias, Coordenacde de Geografia. 2. Canso demogrifico 2010, Caractor sticas da
populacho @ dos domicilios: resuliades do universo. Rio de Janeine, BBGE, 2011, Disponivel am:
hing:faww. ibge. gow brhomeiesiatisticaipopul ac ensa2lidearacianstic e _da_popul aceasdetault_caracienisticas_d
a_populacac.siime. Acesse em: jun. 2017. 3 Grade estatistica. Réo de Janeirec IB.GE, 2016, Disponivel am:
Mo geottp e gov. beTeIortas_para_fins_estalsreosigrade_sstatisteaiensn_ 20 igrada_estatstica pfs_ ACEsss
@ jun. 2017,

Fonte: IBGE, 2017b: 60

O Sudeste tem a maior proporcdo de municipios predominantemente urbanos
(37,47%), com 87% de sua populacdo vivendo nesses municipios, enquanto o Norte
possui a maior proporcdo de municipios rurais remotos (26,95%), que abrigam 10,54%

da populacéo da regido.

Os rurais adjacentes sdo mais presentes nas regides Sul (64,39%) e Nordeste
(63,21%), sequidos do Sudeste (46,10%), Centro-Oeste (43,13%) e Norte (38,08%). Ao
todo, o Nordeste é a regido com menos municipios urbanos do pais (17,11%), seguida do
Norte (18,93%), em que vivem 59,30% e 66,33% da populacéo total das macrorregioes,
respectivamente. Ja a regido Centro-Oeste tem 59,01% de seus municipios classificados
como rurais (adjacentes ou remotos), onde vivem apenas 12,71% das pessoas, 0 que se
relaciona & atividade agricola com tecnologias intensivas, num padrdo de ocupacdo do

territério de grandes campos pouco povoados.
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A tipologia rural-urbano descortina uma nova visdo sobre 0os municipios
brasileiros, cuja importancia para as politicas de desenvolvimento urbano é evidente,
tendo em vista seus impactos para a definicdo de processos de ordenamento territorial
municipal. Do ponto de vista do apoio federal (ou estadual) a municipios com
caracteristicas mais rurais do que urbanas (ou caracteristicas menos urbanas, porque ndo
necessariamente o territorio dos municipios que nao sao classificados como urbanos é
destinado a atividades agricolas), uma reflexdo é necessaria é o quanto (ndo) avangamos
ainda em aspectos de ordenamento territorial de areas nao urbanizadas, apesar da

obrigacdo legal do plano diretor recair sobre areas urbanas e rurais.

No nivel intraurbano, dois estudos sdo particularmente relevantes para uma
visdo das condi¢bes de urbanizacdo dos municipios brasileiros: Caracterizacéo
urbanistica do entorno dos domicilios (IBGE, 2010) e Tipologia intraurbana: espacos de

diferenciagdo socioeconémica nas concentragdes urbanas do Brasil (IBGE, 2017c).

A pesquisa de entorno dos domicilios € um produto inovador do Censo 2010,
que deve se repetir com algumas alteracées no Censo 2021, realizado com base na coleta
de dados em campo para cada um dos domicilios pesquisados; “as caracteristicas
investigadas referem-se aos logradouros com face de quadra[...] e, em seu conjunto,
refletem as condicdes de circulacdo nas vias publicas, a infraestrutura urbana disponivel

e 0 ambiente onde [...]” (IBGE, 2010: 32) viviam cerca de 85% da populacdo brasileira:

As caracteristicas pesquisadas dos logradouros fornecem, pela primeira
vez de modo sistematico, um quadro sobre as caracteristicas associadas
a infraestrutura urbana, com destaque para aspectos relacionados a
circulagdo e ao meio ambiente, especificamente: identificacdo do
logradouro, iluminagéo publica, pavimentacdo, calgada, meio-fio/guia,
bueiro/ boca de lobo, rampa para cadeirante, arborizacao, esgoto a céu
aberto e lixo acumulado nos logradouros. (IBGE, 2010: 12)

Com base nessa pesquisa e possivel ter um retrato bastante fiel das condic¢des
de urbanizacéo (visiveis) nas cidades brasileiras, no nivel intraurbano, e assim tragar um
perfil de atencdo diferenciado aos municipios brasileiros. Muitos dos aspectos
pesquisados ndo sdo temas claramente cobertas por programas especificos da Unido, mas
podem vir a ser refletidos em ac¢Ges programaticas no futuro, dada sua importancia para

as condicdes de vida das pessoas que vivem nas cidades.
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A cobertura dos itens pesquisados, em termos de pais, mostra importantes
déficits em temas de infraestrutura dos logradouros, incluindo condigdes das vias e
calgadas, com énfase para o tema da acessibilidade (4,5% de atendimento em rampa para
cadeirante), cadastro e enderecamento (60,5% de identificacéo do logradouro), sistema

verde (68% de arborizacdo) e micro drenagem (41,5% de bueiro/boca de lobo).

Graéfico(s) 2: Caracteristicas urbanisticas do entorno dos
domicilios, no pais e por macrorregido — Censo 2010

Grafico 1 - Percentual de domicilios particulares permanentes urbanos,
segundo as caracteristicas do entorno dos domicilios - Brasil - 2010
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Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010,

Griafico 7 - Percentual de domicilios particulares permanentes urbanos,
por caracteristicas do entorno dos domicilios, segundo as Grandes Regides - 2010
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Fonte: IBGE, 2010: 38/39

Como nas outras pesquisas ja apresentadas, também se percebem variacgdes
regionais importantes e uma distribuicdo bastante desigual desses requisitos por porte de
municipio. Em regra, municipios de porte populacional menor tem piores indices de
cobertura na maior parte dos itens, com excecéo da arborizacao, da disposicao de lixo nos

logradouros e de esgoto a céu aberto.
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Tabela(s) 9: Condicdes do entorno dos domicilios por classe de
tamanho dos municipios (Brasil - 2010)

Tabela 3 - Percentual de domicilios particulares permanentes urbanos,

por caracteristicas do entorno dos domicilios, segundo as classes de tamanho da
populacio dos municipios - Brasil - 2010

Percentual de domicilios particulares permanentes urbanos,
por caracteristicas do entorno dos demicilios (%)
Classes de tamanho da

populagio dos municipios \dentifi- o _ ) Rampa
(habitantes) cagdo do Ilun-.un:ar::ao Pawn_ﬂen- iel-flo Calgada para
logradouro piblica tagao guia cadeirante

Brasil 605 96,3 .7 7.0 69.0 47
A 20 000 430 4.9 T8 FAE:] 53.2 23
De 200018 50000 45,1 95,2 740 9.8 57.8 23
De S50001a 100000 51,2 959 748 0.6 61,2 21
De 1000018 200000 580 96,5 78,5 73.8 64,9 341
De 200 0015 500000 629 96,9 828 77.49 72,5 43
De 500 001 & 1000 000 E5.6 ara 82,7 811 783 &1
Mais de 1 000 000 724 ari 928 85.8 824 86

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010,

Tabela 4 - Percentual de domicilios particulares permanentes urbanos,
com ocorréncia de informacoes relativas as condigdes ambientais do entorno,
segundo as classes de tamanho da populagdo dos municipios - Brasil - 2010

Percantual de domicilios particulares permanentes urbanos,

Classes da tamanho da com ocorréncie de informagdes relativas & condigbes ambisntais do entorno (%)
populacao dos municipios
fhabitantes) Arborizagio Busiro/boca de labg | L@ 8cumulada Esgoto & céu abarto
nos logradouros

Erasil 680 415 5.0 1.0
Até 20 000 70,6 26,7 30 11.0
De 20001a ES0O000 68,3 264 41 13.2
De E0001a 100000 671 s 47 131
De 100 001 & 200 000 65,4 40,1 51 11,2
De 200 001 a SO0 000 B89 46,9 g1 10,6
De 500 001 a 1 000 000 67.3 46 6 74 14,3
Mais de 1 000 000 67,2 568 48 18

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010,

Fonte: IBGE, 2010: 44

Tomar municipios maiores como mais bem servidos, entretanto, é ignorar as
desigualdades intraurbanas presentes nessas cidades. Dai a relevancia do estudo
Tipologia intraurbana: espacos de diferencia¢do socioeconémica nas concentracfes
urbanas do Brasil (IBGE, 2017c), que estabelece uma metodologia para avaliacdo da
diversidade intraurbana, aplicada em 69 concentra¢des urbanas do pais.

A tipologia intraurbana analisa um conjunto de temas (lixo, agua,
esgotamento sanitario, densidade de moradores por dormitorio, alvenaria com
revestimento externo, razdo de dependéncia de menores de 15 anos, computador com
acesso a internet, maquina de lavar, instrucdo nivel médio e superior completo,
rendimento), de forma agregada, para estabelecer uma gradacdo em termos de condi¢cfes

de vida nos espacos intraurbanos das concentragdes urbanas analisadas.

A gradacéo da tipologia intraurbana se da em 11 tipos, de A a G, sendo que
os tipos de F a J s@o desdobrados em 11 subtipos. O Tipo A “apresenta o melhor

desempenho na classificacdo, uma vez que todos os percentuais registrados sdo os mais
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elevados dentre os temas analisados, caracterizando areas com boas condicoes de vida”,
enquanto o outro extremo, o Tipo K, “apresenta o pior desempenho na classificagdo de
modo geral, uma vez que possui varios percentuais com 0s mais baixos valores dentre os
temas analisados” (IBGE, 2017c: 28, 32).

O Tipo A “configura as areas mais ricas dentro das Concentra¢fes Urbanas
avaliadas, ocorrendo em lugares com amenidades naturais, ou de posicionamento em
relacdo ao centro de negocios, além de condominios de luxo espalhados dentro ou fora
da mancha urbanizada principal” e o Tipo K “configura areas muito pobres, onde o
rendimento estava na faixa de R$ 217,00 em 2010 e a razdo de dependéncia era alta (47
criancas para 100 adultos)” (IBGE, 2017c: 28, 32).

A desagregacdo em muitos tipos € Util para a estruturacdo da acdo publica no
nivel local e pode ser apropriada, por exemplo, para cotejar as propostas de intervencao
apresentadas pelos agentes locais a Unido com as condicdes de vida das regides
priorizadas. No entanto, as condicdes de vida também podem ser lidas de forma agregada
em dois grandes grupos, melhores condi¢fes de vida (tipos A a F) e piores condicGes de
vida (tipos G a K), ou em cinco subgrupos: boas condic¢des de vida (tipos A a D), médias
ou medianas condicBes de vida (tipos E e F), baixas condicBes de vida (tipos G e H),
baixissimas condi¢des de vida (tipos I e J), e precarias condi¢fes de vida (tipo K). “Em
2010, as boas condicdes de vida (tipos A, B, C e D) alcancam 23,9% da populacéo (22,6
milhdes de pessoas) e ocupam uma extensdo de 3 770,47 km2 ou 24,9% das areas

avaliadas. Em ambos os casos o tipo D ¢ o que possui valores mais elevados” (IBGE,
2017c: 36).

Figura 5: Classificacéo e distribuicéo da Tipologia Intraurbana, no Brasil e nas
Grandes Regibes
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Figura 15 - Termos utilizados para descrever Tabela 2 - Populacdo e rea segundo o tipo
S : AN A intraurbano, nas Concentracoes Urbanas
a analise dos perfis de distribuicdo populacional selecionadas - Brasil - 2010
segundo os tipos intraurbanos
Populagio 2010 Area
TIPO
Tipo Pessoas Percentual kmz  Percentual
intraurbano (%) (%)
Areas J [ . A 1765519 19 333,34 22
ricas | il & | 8oas condigdes s B 2014572 21 254,88 17
[ de vida MELHORES
B c G 3682776 39 656,11 a4
B Condigdes de
- 15 173 546 16 2457,14 16,5
E adi medi
L Médias ou medianas Vida E 29 204 266 309 412577 778
f _J condicdes de vida
= F 6651242 7,0 970,82 65
6 | Bgaixas condigdes
" J" de vida —— G 19 504 040 20,6 2 467,61 16,6
ORES
B | saixissimas H 12112094 12,8 2 686,11 181
H 2 Condigbes de
- [~ condicBes de vida 1155174 1,2 196,98 13
Il « — Precarias condigBes de vida Vide v 2928872 3,1 618,99 42
373159 0.4 836 0.6
Fonte: IBGE, Diretoria de Geociéncias, Coordenacdo de Geografia.
Total 94 565 260 100 14 850,35 100
Fonte: IBGE, Diretoria de Geociéncias, Coordenagio de Geografia.
Mota: Considerando as Areas de Ponderacio com mals de 40% de domi-
cilios particulares permanentes ocupados em situacdo urbana.

Fonte: 18GE, Diretoria de Geociéncias, Coordenacio de Geografia.
Nota: Considerandeo as Areas de Ponderagdo com mais de 40% de domicilios particulares permanentes ocupados em situagio urbana.

Grafico 1 - Distribuicao percentual da populacao, segundo o tipe intraurbano,
nas Concentracoes Urbanas selecionadas por Brasil e Grandes Regides - 2010
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Fonte: IBGE, 2017c: 32/36/38

Do ponto de vista da distribuicdo macrorregional, percebe-se que as

condigdes de vida sdo significativamente piores no Norte e no Nordeste, mas esses valores

relativos devem

também ser cotejados com a populacdo em termos absolutos, para uma

visdo mais fiel das condi¢cbes de vida das populacbes moradoras em grandes

concentragdes urbanas.

A anélise dos valores absolutos de populacgéo e &rea por Grande Regido
apresenta caracteristicas importantes. O tipo A, por exemplo, possui a
maior &rea no Centro-Oeste (159,30 km?), porém somente com 1/3 da
populacdo do Sudeste. Em termos de &rea, 0 Sudeste sozinho apresenta
mais da metade da area urbanizada (7,4 mil km?) total. O tipo E dessa
regido é o que ocupa maior extensao (2 605,61 km2), entre todos os tipos,
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e 0 que reune maior populacdo (21 015 021 hab), equivalente a 22,2%
da populacéo total avaliada neste estudo. (IBGE, 2017c: 38)

Os mapas da tipologia intraurbana séo apresentados da seguinte forma:

Figura 6: Tipologia intraurbana da Concentracdo Urbana de “Brasilia/DF”
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Fonte: IBGE, 2017c: 137

Além dos ja mencionados, outros estudos relevantes para a leitura do urbano

brasileiro, bem como para as proposi¢des em curso no ambito da formulacdo da PNDU,

sobre 0s quais ndo trataremos aqui, S&o:
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Divisdo Urbano Regional — IBGE, 2013: 3 escalas de agregacgéo
(interestaduais): regides imediatas de articulacdo urbana (482), regibes
intermediarias de articulacdo urbana (161) e regides ampliadas de articulagédo
urbana (14; 12 metrépoles + Cuiaba e Porto Velho; Cidades-polo nas 3
escalas;

Divisdo Regional do Brasil — IBGE, 2017 — 2 escalas de agregacdo
(intraestaduais): regides geograficas imediatas (510) — microrregides, regides
geograficas intermediarias (133) — mesorregides; Cidades-polo nas duas
escalas;

Pesquisa de Informagdes Béasicas Municipais (MUNIC) e Pesquisa de
Informacdes Bésicas Estaduais (ESTADIC), séries de pesquisa que coletam e
sistematizam informagdes municipais, inclusive no tema de planejamento
urbano, e estaduais; trata-se dos Unicos instrumentos que regularmente
coletam informacdes relevantes para a implementacdo e o monitoramento de
politicas publicas em todos os municipios brasileiros, com a confiabilidade
metodoldgica do IBGE.

Além de apoiarem a construcdo da visdo de territério da PNDU, em uma

abordagem multiescalar que incorpore a diversidade dos municipios brasileiros, sdo Uteis
como ponto de partida para o entendimento dos municipios e entidades supramunicipais
de suas caracteristicas e contextos. Trata-se de um conjunto de informagdes muito ricas,
publicas, mas ndo necessariamente faceis de serem consumidas e interpretadas em

conjunto pelos operadores das politicas de desenvolvimento urbano no nivel local.

Assim, uma das contribuicdes que a PNDU pretende dar as acdes locais é sua

sistematizacdo e disponibilizacdo em um sistema de informac6es territoriais construido
com a visao “de baixo para cima”, de modo a facilitar o acesso a essas informagdes, que
podem se constituir em importante instrumentos de analise e tomada de decisdo em
desenvolvimento urbano, sobretudo para as entidades que ndo dispdem de capacidades

institucionais para manipular dados e informagdes geograficas.

2.2. Competéncias e aspectos juridico-politicos da politica urbana
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O ordenamento juridico-politico que sustenta acGes no campo do
desenvolvimento urbano esta alicercado em principios fundamentais inscritos na
Constituicdo Federal de 1988, no Capitulo da Politica Urbana, composto pelos Artigos
182 e 183 da CF, e nas competéncias constitucionais relacionadas a tematica urbana.
Como sabemos, o Brasil é um Estado Federado composto pela Uniéo, pelos Estados (26),

pelo Distrito Federal e pelos Municipios (5570).

No sistema federativo brasileiro, os entes federados possuem autonomia
politica, administrativa e financeira, com competéncias determinadas pela Constituicéo
Federal de 1988 (CF), organizadas da seguinte maneira: (a) competéncia da Unido (Art.
21); (b) competéncia legislativa privativa da Unido (Art. 22); (c) competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (Art. 23); (d) competéncia
legislativa concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal (Art. 24); (e)
competéncia dos Estados (Art. 25); (f) competéncia dos Municipios (Art. 30); e (Q)
competéncia do Distrito Federal.

Na linguagem juridica, as competéncias sdo divididas em “material” e
“legislativa’, sendo a primeira ligada a a¢des concretas de carater administrativo e a
segunda a acOes de carater regulatério (edicdo de normas). As competéncias materiais
podem ser exclusivas da Unido (dispostas no Art. 21) ou comum dos entes federados (Art.
23). As competéncias legislativas podem ser privativas (de apenas um ente federado) ou
concorrentes (de mais de um ente federado), hip6tese em que a Unido deve se restringir
a edicdo de normas gerais, podendo os estados legislar de forma suplementar
(competéncia suplementar) ou, inexistindo norma geral editada pela Unido, integralmente
sobre a matéria (competéncia plena). As legislactes estaduais devem estar de acordo com
as normas gerais editadas pela Unido, ainda que essas sejam editadas posteriormente as

primeiras.

A expressao ‘“desenvolvimento urbano” aparece em dois dispositivos
constitucionais. Primeiro, como competéncia material da Unido quanto a instituicdo de
“diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bésico e
transportes urbanos” (Art. 21, XX) e, segundo, como competéncia material dos
Municipios, os quais sdo responsaveis pela execucdo da politica de desenvolvimento

urbano em seus territorios (Art. 182, caput).
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Trata-se de duas definicbes claras e convergentes de competéncias
constitucionais, em que a Unido limita seu campo de acdo administrativa a instituicéo de
diretrizes (configuradas, por exemplo, numa politica nacional) e os Municipios exercem
seu papel de execucdo, posto que é no nivel local que essas diretrizes ganham concretude,

com diferentes configuracdes, a depender das condicOes especificas de cada territorio.

A leitura atenta do primeiro dispositivo constitucional mencionado acima é
reveladora de um fundamento juridico-conceitual que deve ser explicitado.
Desenvolvimento urbano é matéria reconhecidamente composta por outros temas —
“inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos” — ou, em outras palavras,
indissociavel de uma visdo intersetorial, ndo obstante — discutiremos adiante — com
conteddo proprio, guardada essa caracteristica que Ihe é definidora por explicito comando

constitucional.

Por essa caracteristica, importa para o desenvolvimento urbano compreender
as competéncias constitucionais relativas ndo so estritamente ao tema, mas também a
matérias a ele aderentes. “Conhecer a fundo as atribui¢cbes materiais dos entes federativos
para execucao da politica urbana a partir do arcabouco legal existente revela a auséncia

de exclusividade municipal nesse assunto” (VICHI, 2007 :166):

Nessa perspectiva, dentre as competéncias materiais da Unido, destacamos:
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territrio e de
desenvolvimento econémico e social (Art. 21, X1); organizar e manter os servigos oficiais
de estatistica, geografia, geologia e cartografia de ambito nacional (Art. 21, XV); planejar
e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas, especialmente as secas
e as inundacOes (Art. 21, XVII1); instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos

hidricos e definir critérios de outorga de direitos de seu uso (Art. 21, XIX).

A Unido detém, ainda e entre outras, competéncia privativa para legislar sobre
“desapropria¢do”; “aguas, energia, informatica, telecomunicacdes e radiodifusdo”; e
“registros publicos” (Art. 22, 11, IV e XXV), e competéncia concorrente com os Estados
e o Distrito Federal para legislar sobre “direito urbanistico”, ““conservacdo da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais”, “protecdo do meio ambiente e controle da

poluicédo”, “protecdo ao patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico”,
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“responsabilidade por dano ao meio ambiente”, “protecéo e integracdo social das pessoas
portadoras de deficiéncia” (Art. 24, I, VI, VII, VIII ¢ XIV).

Os Estados, por sua vez, detém a competéncia legislativa para a institui¢éo
em seus territorios de “regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregifes”,
por lei complementar, “constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para
integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcgdes publicas de interesse
comum” (Art. 25, §3°), enquanto a Unido pode “articular sua acdo em um mesmo
complexo geoecondmico e social, visando a seu desenvolvimento e a reducdo das
desigualdades regionais”, dispondo, também por lei complementar, sobre “as condi¢oes
para integragdo de regides em desenvolvimento” e “a composicdo dos organismos
regionais que executardo, na forma da lei, os planos regionais, integrantes dos planos

nacionais de desenvolvimento econdmico e social, aprovados juntamente com estes”

(Art. 43).

Dentre as competéncias comuns dos entes federados destacam-se cuidar “da
protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia”, a protecdo “de bens de valor
historico, artistico e cultural, s monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios
arqueolégicos”, “proporcionar 0os meios de acesso a cultura, a educacdo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovacgdo”, a protecdo do meio ambiente e 0 combate a poluicéo,
a preservacao de florestas, da fauna e da flora, a promocéo de “programas de construcéo
de moradias e a melhoria das condi¢Bes habitacionais e de saneamento basico”, e o
combate as causas da pobreza e [d]os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integracdo social dos setores desfavorecidos” (Art. 23, 11, III, V, VI, VII, IX e X).

O Art. 23 da Constituicdo estabelece também a possibilidade de leis
complementares fixarem “normas para a cooperacao entre a Uniéo e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar
em ambito nacional”, de que decorre a Lei Complementar n® 140/2011 (de 08.12.2011),
que “fixa normas [...] para a cooperacao [dos entes federados] nas a¢des administrativas
decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens
naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a polui¢cdo em qualquer de

suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora” (Art. 1°).
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A Lei Complementar n® 140/2011 estrutura uma logica sistémica de atuacao,
alicercada em quatro objetivos fundamentais: (1) “proteger, defender e conservar o meio
ambiente ecologicamente equilibrado, promovendo gestdo descentralizada, democrética
e eficiente”; (2) garantir o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico com a protecao
do meio ambiente, observando a dignidade da pessoa humana, a erradicacdo da pobreza
e a reducdo das desigualdades sociais e regionais”; (3) “harmonizar as politicas e agdes
administrativas para evitar a sobreposi¢cdo de atuacao entre os entes federativos, de forma
a evitar conflitos de atribuicdes e garantir uma atuacdo administrativa eficiente” e (4)
“garantir a uniformidade da politica ambiental para todo o Pais, respeitadas as

peculiaridades regionais e locais” (Art. 3°).

Assim, define-se como competéncia material da Unido, por exemplo,
“promover a articulacdo da Politica Nacional do Meio Ambiente com as de Recursos
Hidricos, Desenvolvimento Regional, Ordenamento Territorial e outras”, “elaborar o
zoneamento ambiental de ambito nacional e regional” (Art. 7°, VII e IX), cabendo aos
estados “elaborar o0 zoneamento ambiental de &mbito estadual, em conformidade com os
zoneamentos de ambito nacional e regional” (Art. 8°, IX) ¢ aos Municipios, “elaborar o

Plano Diretor, observando os zoneamentos ambientais” (Art. 9°, IX).

As competéncias materiais e legislativas dos Municipios sdo discriminadas
no Art. 30 da Constituicdo, dentre as quais: “legislar sobre assuntos de interesse local,
“suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber”, “organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, 0s servi¢os publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial”, “promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacdo do solo urbano” e “promover a protecdo do patriménio
historico-cultural local, observada a legislacéo e a acao fiscalizadora federal e estadual”
(Art. 30, I, 11, VI e IX).

Além dessas, ha que se considerar as disposi¢Oes especificas do capitulo
constitucional Da Politica Urbana. Composto de dois artigos, o referido capitulo dispde
em seu Art. 182 sobre a politica de desenvolvimento urbano e, em seu Art. 183, sobre
uma modalidade de usucapido (e de concessdo de uso) especifica para aplicagdo em areas
urbanas, a chamada “usucapido especial de imovel urbano”, sobre a qual ndo falaremos
aqui.
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Nas disposicOes sobre a politica de desenvolvimento urbano, diz-se que ela
sera “executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei”,
tendo como “objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes” (Art. 182, caput, grifo nosso). Além disso, o

Artigo disciplina de forma especifica quatro temas:

1) O Plano Diretor como “o instrumento basico da politica de

desenvolvimento e de expansao urbana”, “obrigatorio para cidades com mais de vinte mil

habitantes” e “aprovado pela Camara Municipal” (§1°);

2) A Funcéo social da propriedade urbana, cumprida quando a propriedade
urbana “atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano
diretor” (§2°);

3) As Desapropriacdes de imoveis urbanos, que “serdo feitas com prévia e

justa indeniza¢do em dinheiro” (§3°);

4) O “adequado aproveitamento” das propriedades urbanas, que pode ser
exigido pelo “Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no
plano diretor”, em face do “proprietario do solo urbano nio edificado, subutilizado ou
ndo utilizado”, “sob pena, sucessivamente, de: I - parcelamento ou edificacdo
compulsorios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo; 111 - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida pablica de emissédo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em
parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacao e 0s juros
legais” (§4°).

Uma interpretacdo sintética desses dispositivos permite afirmar, entdo, que a
politica de desenvolvimento urbano, executada pelos municipios em conformidade com
diretrizes estabelecidas pela Unido, deve ser orientada para o ordenamento das funcoes
sociais da cidade e o bem-estar de seus habitantes; que a ordenagéo das fungdes sociais
da cidade sdo aquelas expressas no Plano Diretor; e que o Plano Diretor é o instrumento
basico de politica urbana, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes.
Ainda, depreende-se dos demais dispositivos, incluindo o Art. 183, que a propriedade

urbana é questdo chave para o desenvolvimento urbano.
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Com a emenda popular, o direito publico brasileiro passou ndo somente
a garantir a propriedade privada e o interesse individual, mas a
assegurar o interesse coletivo quanto aos usos individuais da
propriedade. Assim, a propriedade deixou de ser somente vinculada ao
direito civil, matéria de carater privado, e passou a ser disciplinada pelo
direito publico. Separou-se o direito de propriedade do direito de
construir, que tem outra natureza, que é a de concessdo do poder
publico; estabeleceram-se penalizagcbes com atribuicdo normativa,
calcadas em uma série de instrumentos juridicos e urbanisticos, impondo
ao proprietario do solo urbano ocioso — que se vé sustentado pela
especulacdo imobilidria, ou mantém seu imdvel ndo utilizado,
subutilizado ou ndo edificado — graves sangdes, inclusive a
desapropriacdo (SAULE JUNIOR e UZZO, S/d: 262).

Sobre esse ponto, importante destacar que a Constituicdo Federal, ao
submeter a propriedade urbana ao regime da funcdo social, principio constitucional
expresso no Art. 5° o faz porque a propriedade é a base sobre a qual se desenvolve a
cidade e, consequentemente, se realizam — ou nao — suas funcdes sociais que, embora ndo

estejam definidas no texto constitucional, situam-se no campo dos interesses coletivos.

Note-se que a Constituicdo delegou aos planos diretores municipais a
definicdo de parametros balizadores da funcdo social da propriedade urbana,
diferentemente do que ocorre com o0s imOveis rurais, cujos critérios balizadores
encontram-se discriminados no Art. 186 da Constituicdo Federal. Da mesma forma, as
sancOes pelo descumprimento desse principio fundamental, que podem chegar a uma
“desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica”, somente podem ser

levadas a termo se os planos diretores demarcarem as areas submetidas a esse regime.

O regime da propriedade urbana vem sendo indicado na literatura como um
dos principais obstaculos a um adequado desenvolvimento urbano, isto é, aquele que
garanta o bem-estar dos habitantes de uma cidade que cumpre suas func@es sociais, em
razdo da grande dificuldade de operacionalizar a funcdo social da propriedade em areas
urbanas. Uma série de questdes podem ser levantadas aqui, desde a limitagdo de
obrigatoriedade de elaboracéo de planos diretores a um determinado corte de municipios,
até os complexos mecanismos de gestdo que um municipio cioso de seu papel deve

empreender para garantir a efetivacdo desses dispositivos.

Em que pese tudo isso, é mister reconhecer 0s avangos constitucionais no

tema de politica urbana, de mais a mais porque tratou de estabelecer fundamentos que

57



expandiram as possibilidades de acdo concreta dos municipios nos seus territérios. O
periodo pos-constitucional é rico em experiéncias municipais, nas quais tém origem
diversos instrumentos que atualmente integram o Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001

editada pela Unido no exercicio de sua competéncia legislativa sobre direito urbanistico.

O Estatuto da Cidade regulamentou os artigos 182 e 183, estabelecendo
“normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em
prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidad&os, bem como do equilibrio
ambiental” (Art. 1°). A Lei organiza-se em cinco capitulos, que tratam de diretrizes gerais,
dos instrumentos da politica urbana, do Plano Diretor, da gestdo democrética da cidade,
e de disposi¢es gerais.

No capitulo das diretrizes gerais, fixa-se como objetivo da politica urbana
“ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana”
(Art. 2°) e estabelecem-se diretrizes para tanto. Assim como na Constituicdo, ndo ha no
Estatuto da Cidade uma definicdo para func@es sociais da cidade, a qual pode interpretada

pelo conjunto de diretrizes dispostas no Art. 2°, dentre as quais destacamos a

“garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geragoes”. (Art. 2°, 1)

Embora todas as diretrizes gerais tenham relevancia em si, € possivel iluminar
alguns pilares que as estruturam: a gestdo democratica das cidades, a cooperacédo entre 0s
governos e setores da sociedade, a “adocdo de padrdes de producédo e consumo de bens e
servicos e de expansao urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental,
social e econdmica do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia” e a “justa
distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbaniza¢do”, nogdo que
se conecta com a ideia de justica socioespacial, ligada por sua vez a iniciativas que levem

a reducdo de desigualdades socioespaciais nas cidades.

Ainda neste primeiro capitulo, sdo definidas competéncias especificas da
Unido em politica urbana. Além de “legislar sobre normas gerais de direito urbanistico”
e “sobre normas para a cooperacgdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios em relacdo a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento
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e do bem-estar em ambito nacional” (competéncias legislativas), cabem a Unido as

seguintes inciativas:

e “promover, por iniciativa propria e em conjunto com [demais entes federados],
programas de construcdo de moradias e melhoria das condigdes habitacionais,
de saneamento basico, das calgadas, dos passeios publicos, do mobiliario
urbano e dos demais espagos de uso publico”;

e instituir diretrizes para desenvolvimento urbano, inclusive habitacao,
saneamento basico, transporte e mobilidade urbana, que incluam regras de
acessibilidade aos locais de uso publico; e

e elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacéo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social.

Esses planos nacionais ¢ regionais, somados aos planos estaduais “de
ordenacao do territorio ¢ de desenvolvimento economico e social” sdo elencados no Art.
4° como instrumentos de politica urbana, ao lado do “planejamento das regides
metropolitanas, aglomeracGes urbanas e microrregides” e do “planejamento municipal”,
para o que sdo indicados alguns instrumentos especificos, tais como o “plano diretor”, a
“disciplina do parcelamento, do uso e da ocupagdo do solo”, o “zoneamento ambiental”

e “planos, programas e projetos setoriais”.

O Estatuto elenca também, num rol ndo taxativo, o que chama de “institutos
tributérios e financeiros” e “institutos juridicos e politicos”, estudos prévios “de impacto
ambiental (EIA) e [...] de impacto de vizinhanca (EIV)” e estabelece a obrigatoriedade de
controle social, “garantida a participacdo de comunidades, movimentos e entidades da
sociedade civil” na hipotese de utilizagdo de instrumentos “que demandam dispéndio de

recursos por parte do Poder Publico municipal” (Art. 4°).

Alguns instrumentos sdo disciplinados no proprio Estatuto, tais como 0s
constitucionais “parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios” (PEUC), “IPTU
progressivo no tempo”, “desapropriacdo com pagamento em titulos” e “usucapido
especial de imovel urbano”. Vale destacar, dentre os institutos disciplinados, as
“operagdes urbanas consorciadas”, a “transferéncia do direito de construir” e a “outorga
onerosa do direito de construir”, que lidam (de formas diferentes) com a nogao basica de
“solo criado”, assentada na separacdo do direito de propriedade e do direito de construir,

fundamental para a politica urbana.
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Ementa de Acorddo do Recurso Extraordinario 387.047-5 Santa Catarina,
datado de 21/02/2008, do Supremo Tribunal Federal, relatado por Eros Grau, explica que
“solo criado é o solo artificialmente criado pelo homem (sobre o solo natural), resultado
da construcédo praticada em volume superior ao permitido nos limites de um coeficiente

tinico de aproveitamento”?3, Em seu Voto, Grau nos conta que

a ideia de solo criado tomou corpo em um seminario promovido em
janeiro de 1975, em Sdo Paulo, pelo Grupo de Estudos da Grande Sao
Paulo — GEGRAN. Posteriormente, em dezembro de 1976, um outro
seminario em torno do tema foi realizado na cidade de Embu-SP, tendo
entdo sido assinada por alguns juristas, arquitetos e urbanistas, a Carta
de Embu. E a partir desses primeiros debates que se chegou ao instituto
da outorga onerosa do direito de construir, tal como hoje contemplado
no Estatuto da Cidade, a Lei 10.257/01.

Também na Ementa, explica-se que o instituto ndo é tributo nem imposto,
mas “faculdade atribuivel ao proprietario de imovel, mercé da qual se lhe permite o
exercicio do direito de construir acima do coeficiente Gnico de aproveitamento adotado
em determinada area, desde que satisfeita prestacdo de dar que consubstancia 6nus”; e
que o “Onus do proprietario de imovel urbano” ¢ “instrumento proprio a politica de
desenvolvimento urbano [...] voltado a correcdo de distor¢des que o crescimento urbano
desordenado acarreta, a promocao do pleno desenvolvimento das fungdes da cidade e a

dar concregdo ao principio da funcao social da propriedade [art. 170, IT da CB]”.

A dedicacdo a esses conceitos, neste texto, tem por objetivo repisar o poder e
mecanismos disponibilizados somente aos municipios para ordenar o espaco urbano.
Tem, ainda, a intencéo de localizar a centralidade do coeficiente de aproveitamento nas
disciplinas urbanisticas, posto que dele decorrem tanto a possibilidade de aplicacdo de
institutos que buscam equilibrar “6nus e beneficios do processo de urbanizagdo”, quanto
a basilar constituicdo de parametros capazes de garantir operacionalidade ao conceito da
funcdo social da propriedade urbana.

O Estatuto da Cidade, para fins de aplicacdo das sanc¢Bes constitucionais

progressivas ao proprietario de solo urbano cujo imdvel ndo esteja cumprindo suas

23 O Estatuto da Cidade define “coeficiente de aproveitamento [como] a relagdo entre a area edificavel e a area do
terreno” (Art. 28, §1°). Coeficiente de aproveitamento tinico € a defini¢do de um indice comum para toda a cidade.
Sustenta Eros Grau — e é essa nossa posi¢do — que assim sempre deveria ser, mas o Estatuto da Cidade diz que “o
plano diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico Unico para toda a zona urbana ou diferenciado para
areas especificas dentro da zona urbana” (Art. 28, §2°).
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fun¢des sociais, traduzidas em “solo urbano ndo edificado, subutilizado ou nédo utilizado”
(Art. 5°), estabelece o conceito de imodvel subutilizado, como aquele “cujo
aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislagdo dele
decorrente”. O Estatuto se refere, ainda, aos coeficientes de aproveitamento basico, que
tem por fim garantir funcionalidade ao direito de propriedade, e maximo, no qual o
municipio pode se socorrer para assegurar “a proporcionalidade entre a infraestrutura

existente e o aumento de densidade esperado em cada area” (Art. 28, §3°).

Como se V&, um dos bragos mais fortes — mecanismos de gestdo fundiaria —
para a execucdo da politica de desenvolvimento urbano ancora-se em elementos bastante
técnicos, cuja apreensdo e operacionalizacao € tudo, menos simples. A todo momento, o
Estatuto da Cidade atribui ao Plano Diretor a funcdo de disciplinar esses parametros, e
ndo é tdo evidente a possibilidade juridica de transpor esses elementos outras para
legislagbes urbanisticas de ordenamento do uso do solo eventualmente adotadas por
municipios que ndo sejam obrigados a elaborar planos diretores.

Isso porque o Estatuto da Cidade estabeleceu que devem ser elaborados
planos diretores “onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos
previstos no § 40 do art. 182 da Constituicdo Federal” (Art. 41, III), isto ¢é, onde se
pretenda utilizar os institutos do PEUC, IPTU progressivo no tempo e desapropriacao
com pagamento em titulos da divida publica. Ha espaco para interpretacdes,

evidentemente.

Ainda com relacdo a elaboracdo de planos diretores, o Estatuto da Cidade
alargou a obrigatoriedade para um recorte maior do que aquele estabelecido
constitucionalmente (cidades com mais de 20 mil habitantes), passando a abranger
cidades: (1) “integrantes de regibes metropolitanas e aglomeragOes urbanas™; (2)
“integrantes de areas de especial interesse turistico™; (3) “inseridas na area de influéncia
de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito
regional ou nacional”; (4) e “incluidos no cadastro nacional de Municipios com areas
suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou

processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos” (Art. 41).

Desses quatro itens, apenas o primeiro dispde de uma listagem clara,

atualizada semestralmente pelo IBGE com base em pesquisa de legislacOes
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complementares estaduais. Os demais itens, apesar de disporem de norma orientadora de
abrangéncia nacional, ndo possuem registros unificados que permitam finalmente

distinguir os municipios sujeitos a obrigac&o.

No inicio da vigéncia do Estatuto da Cidade, a competéncia pela instituicdo
de areas especiais de interesse turistico’* era a EMBRATUR (Decreto n® 86.176, de
06.07.1981)%%; em 2003, o0 entdo criado Ministério do Turismo passou a ser responsavel

por essa definicéo.

Jé a definicdo de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental de ambito regional ou nacional, por sua vez, cabe ao CONAMA, de acordo
com a Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente, e esta disciplinada na Resolucao
CONAMA n° 237, de 1997, Art. 4° que deve ser lida de forma combinada com a Lei
Complementar n® 140/2011. Para a discussdo aqui colocada, interessa saber que a
defini¢ao de “municipios impactados” ocorre no processo de licenciamento de cada
empreendimento ou atividade, de modo que nao ha uma listagem a priori (ou um controle

a posteriori) desses municipios.

E evidente a necessidade de elaboracao ou atualizagio de planos diretores em
municipios impactados por grandes empreendimentos ou atividades. Da mesma forma, é
evidente a necessidade de municipios potencialmente afetados por desastres planejarem
a ocupacdo de seus territdrios, o que levou a adi¢do no rol de obrigatoriedade daqueles
incluidos “no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundacGes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos”, por meio da Medida Provisoria n® 547/2011, convertida na Lei
n® 12.608/2012, que dispbe sobre a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil —
PNPDEC.

A vinculagdo a um Cadastro Nacional, cuja competéncia pela instituicdo e
manutengdo e da Unido (Lei 12.608, Art. 6° VI), estd ligada a dinamicidade dessas

24 De acordo com a Lei 6.513, de 20 de dezembro de 1977, que Dispde sobre a criacio de Areas Especiais e de Locais
de Interesse Turistico; sobre o Inventario com finalidades turisticas dos bens de valor cultural e natural, “Areas
Especiais de Interesse Turistico sdo trechos continuos do territério nacional, inclusive suas aguas territoriais, a serem
preservados e valorizados no sentido cultural e natural, e destinados a realiza¢do de planos e projetos de
desenvolvimento turistico” (Art. 3°).

%5 Art. 3° - A EMBRATUR articulara e coordenara as atividades referentes a execucdo deste Decreto, competindo-lhe
especificamente: | - promover as medidas necessarias a institui¢do de areas de interesse turistico e de locais de
interesse turistico; Art. 5° - As Areas Especiais de Interesse Turistico serdo instituidas por Decreto, mediante proposta
do Conselho Nacional de Turismo - CNTur.
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situacbes e a dificuldade decorrente de fixar parametros técnicos em lei; objeto de
controveérsias internas, ligadas a sua necessidade e a definigdo desses parametros, a serem
adotados para inser¢do dos municipios no Cadastro, este ainda ndo foi instituido, o que

mantém o dispositivo ineficaz.

A inclusdo de obrigatoriedades adicionais pelo Estatuto da Cidade aquela
disposta na Constituicdo esta vigente, apesar dessas questdes infralegais ainda néo
resolvidas. N&o obstante, o Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional Artigo da
Constituicao do Estado do Amapé que estendia a obrigatoriedade de elaboracéo de planos
diretores por municipios com populagdo superior a cinco mil habitantes, em Acdo Direta
de Inconstitucionalidade n° 826-9, movida pelo Governador do Estado do Amapa em face
da Assembleia Legislativa daquele Estado, relatada pelo Ministro Sydney Sanches e

aprovada por unanimidade pela Corte, em 1999, por ferir a autonomia dos Municipios.

Ainda sobre os planos diretores, o Estatuto da Cidade estabeleceu conteudo
minimo, abrangéncia de todo o territério municipal, aprovacdo por lei municipal, revisao
a cada dez anos e regras obrigatérias de participacdo social na sua elaboracdo e
implementacdo, as quais devem ser garantidas pelos poderes executivo e legislativo. Na
alteracdo dada pela Lei 12.608, em 2012, introduziu-se o Art. 42-A para dispor sobre
conteddo adicional ao conteddo minimo do Plano Diretor nos casos de municipios
potencialmente afetados por desastres, e 0 Art. 42-B, que dispdes sobre a obrigatoriedade
de “projeto especifico” de expansao urbana como requisito para ampliacao do perimetro

urbano pelos municipios.

Tais dispositivos, aprovados com alterac6es do Congresso, mas preservados
em sua esséncia, de cuja légica faz parte também dispositivo inserido na Lei n°
6.766/1979, do Parcelamento do Solo Urbano, tém origem na MPV n° 547/2011, com

justificativas que constam de sua Exposicéo de Motivos?®, respectivamente:

outorga & Unido a responsabilidade de instituir cadastro dos municipios
com areas sujeitas a escorregamentos de grande impacto e a processos
correlatos, fixando para esses a obrigacdo de adotar um conjunto de
medidas de planejamento e gestdo urbanos voltadas para a prevencéo
dos desastres naturais;

6 EMI MJ/MMA/MI/MCidades n° 3, de 2011 (Brasilia, 11 de outubro de 2011). Disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/mpv/547.htm
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incluir a obrigatoriedade de elaborac&o de plano de expansdo urbana
nas areas de expansdo urbana dos municipios, com o objetivo de
incorporar, na expansdo das cidades, a analise do meio fisico e os
elementos de planejamento e gestdo urbanos responsaveis pela
prevencdo de desastres;

[tornar] obrigatéria, para a aprovacao de novos parcelamentos do solo
nos municipios com &reas sujeitas a ocorréncia de escorregamentos de
grande impacto e processos geoldgicos correlatos, a incorporagdo de
diretrizes definidas na carta geotécnica de aptiddo a urbanizagdo. Tal
dispositivo visa garantir a seguranca dos novos parcelamentos em face
da possibilidade de ocorréncia de desastres naturais.

A mencdo especifica a esses dispositivos € importante porque eles revelam a
intencdo de incorporar e explicitar a analise do meio fisico nos processos de ocupacao do
solo urbano, dialogando com diferentes escalas da questdo: escala municipal (Plano
Diretor), escala intermediaria (Projeto Especifico de expansdo urbana) e escala “de
empreendimento” (projetos de parcelamento do solo urbano). Embora ndo tenhamos uma
analise sistematizada da aplicagdo dessa logica e instrumentos, a percepgdo ¢ de que “a
lei ndo colou”, isto ¢, ndo foi incorporada ao imaginario e as praticas de planejamento

municipal.

Para concluir a discussdo sobre o Estatuto da Cidade, ha nele, como se disse,
um capitulo dedicado a gestdo democratica das cidades, instrumentalizada por meio de
“orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal”,
“debates, audiéncias e consultas publicas”, “conferéncias sobre assuntos de interesse
urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal” e “iniciativa popular de projeto de lei

e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”, entre outros (Art. 43).

Finalmente, em suas disposi¢es finais, traz as hipoteses em que o Prefeito
incorre em improbidade administrativa (Art. 52), como deixar de elaborar o Plano Diretor
seguindo os ritos da Lei e no prazo por ela estabelecido, inicialmente definido como cinco
anos da aprovacéo do Estatuto, posteriormente estendido para 30 de junho de 2008. Como
veremos adiante, a disseminacao desse instituto nas cidades brasileiras € uma decorréncia
combinada dessa obrigagdo com sancdo e de uma agdo especifica capitaneada pelo

Ministério das Cidades nos primeiros anos de sua existéncia.

O Estatuto da Metrépole (Lei n° 13.089/2015) seguiu a mesma linha, ao
estabelecer em sua versdo original hipéteses de improbidade administrativa aos prefeitos
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e governadores (ou outros agentes publicos) que deixassem de cumprir determinadas
obrigagdes relativas as regibes metropolitanas e aglomeragdes urbanas legalmente
instituidas de que fizessem parte, num prazo de trés anos (até janeiro de 2018). Esse prazo
foi estendido até 31 de dezembro de 2021 pela Medida Provisoria n° 818/2018 e
finalmente retirado da Lei, assim como as proprias san¢des, quando da conversdo da MPV
na Lei n°® 13.683/ 2018.

Para os Estados, a obrigacdo, agora sem prazo e sancao, refere-se a elaborar
e aprovar os Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) das regibes
metropolitanas ou aglomeracgdes urbanas instituidas por lei complementar?’, cumprindo
o0s requisitos de participacdo popular etc. (Art. 10). Para os municipios, a obrigacdo
refere-se a atualizar os respectivos planos diretores num prazo de até trés anos apds a

aprovacao do PDUI por lei estadual.

Como veremos adiante na discussao sobre a elaboracdo dos planos diretores,
se prazo e sanc¢do ndo sdo suficientes para assegurar que uma determinada lei “pegue”,
também ndo séo dispensaveis e funcionam como elemento motivador da acéo (ao revés);
esses elementos coercitivos costumam ser grandes aliados das equipes técnicas para obter
patrocinio politico aos processos que devem conduzir. Sem esses mecanismos, o Estatuto
da Metropole, que impulsionou em seus primeiros dois anos de vida diversas iniciativas
metropolitanas, perdeu sua forca, mas ainda assim é um importante referencial normativo

para as acOes de desenvolvimento urbano.

O Estatuto da Metropole “estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a
gestdo e a execucdo das funcdes publicas de interesse comum em regiGes metropolitanas
e em aglomeracgdes urbanas instituidas pelos Estados, normas gerais sobre o plano de
desenvolvimento urbano integrado e outros instrumentos de governancga interfederativa,
e critérios para o apoio da Unido a a¢Bes que envolvam governanca interfederativa no

campo do desenvolvimento urbano” (Art. 1°), de forma alinhada ao Estatuto da Cidade.

J& exploramos em tdpico anterior os conceitos de “aglomeracdo urbana”,

bR TS

“metropole”, “regides metropolitanas” e “4reas metropolitanas”, também esvaziados de

27 Redagéo dada pela MPV n° 818/2018 esclareceu que a elaboragio se daria no &mbito da estrutura de governanga
interfederativa, com aprovacao de sua instancia colegiada deliberativa até a nova data, de modo a afastar da contagem
de prazo externalidades ligadas aos processos legislativos nas assembleias estaduais que, de fato, ndo poderiam ser
imputadas aos governadores.
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aplicacdo préatica com as alteracdes de 2018, sob nosso ponto de vista. Ndo obstante, ha
outros conceitos extremamente relevantes na Lei, que fundamentam muitas das reflexdes

em curso no processo de elaboracdo da PNDU.

O primeiro deles ¢ a noc¢ao de “funcdo publica de interesse comum”
mencionada na Constituicdo Federal como requisito para a instituicdo de regides
metropolitanas pelos Estados, e aqui definida como “politica publica ou a¢éo nela inserida
cuja realizacao por parte de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou cause impacto

em Municipios limitrofes” (Art. 2°, II).

Discutimos no capitulo conceitual a nocao de cidade como unidade funcional
urbana que independe de limites politicos-administrativos e € sobre isso que tratam as
fungdes publicas de interesse comum, no contexto metropolitano de fato, isto €, do que a
Lei agora denomina como ‘“area metropolitana”, definida pela conurba¢ao da malha
urbanizada continua e pela interdependéncia funcional (deslocamentos pendulares) entre

municipios limitrofes.

As fungdes publicas de interesse comum, entretanto, podem existir
independente do fato metropolitano, da contiguidade da mancha urbana e da existéncia
de regido metropolitana formalmente instituida, posto que se referem aquilo cuja
conducdo isolada por um municipio é inviavel, quer seja pela natureza do tema, quer seja
por razbes econbmicas. Ainda, podem se referir também a acdes em que haja viabilidade
de conducdo isolada, mas com prejuizos quanto a sua eficacia ou com impactos nos

municipios circunvizinhos. Alguns exemplos ajudam a iluminar o problema.

Tomemos, para o0 caso de inviabilidade pela natureza do tema, 0s recursos
hidricos, em que frequentemente hd um ou mais municipios produtores de agua
abastecendo um conjunto de outros municipios, em muitos casos regides inteiras. Trata-
se de compartilhamento involuntario de uma funcdo publica de interesse comum. Para o
caso da inviabilidade por razbes econdmicas, tomemos 0s residuos solidos, em que a
solugéo de coleta e destinacdo tem sido frequentemente contratada conjuntamente por
mais de um municipio, por meio de consoércios publicos. Trata-se de compartilhamento

voluntéario (até certo ponto) de uma funcédo publica de interesse comum.

Diversos outros casos podem ser levantados, mas certo é que ha muitas razdes

de solidariedade entre municipios, para além da contiguidade das manchas urbanizadas.
66



O tema do saneamento basico, em que o municipio detém a titularidade pela prestacéo do
servico, € uma das situagdes em que a a¢do isolada € possivel, mas nem sempre é a solugédo

mais eficiente, mesmo quando hé possibilidade de uma operagdo autbnoma do servico.

Por esse motivo, diz o Estatuto da Metropole que seus mecanismos podem
também podem ser aplicados em “microrregides instituidas pelos Estados com
fundamento em fungbes publicas de interesse comum com caracteristicas
predominantemente urbanas” e “unidades regionais de saneamento basico definidas pela
Lei n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007” (Art. 1°, I e III), alteragao recente incluida pelo
novo marco legal do saneamento (Lei n® 14.026, de 2020).

Um segundo conceito importante ¢ o de “governan¢a interfederativa”,
definida como o “compartilhamento de responsabilidades e acbes entre entes da
Federacdo em termos de organizacdo, planejamento e execucdo de funcgdes publicas de
interesse comum” (Art. 2°, IV). Incluido em 2018, o conceito de “governanga
interfederativa das fungdes publicas de interesse comum” especifica que isso se da
“mediante a execucdo de um sistema integrado e articulado de planejamento, de projetos,
de estruturacgdo financeira, de implantacdo, de operacao e de gestdo” (Art. 2°, IX).

O Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado é, por sua vez, definido como
o “instrumento que estabelece, com base em processo permanente de planejamento,
viabilizagcdo econdmico-financeira e gestdo, as diretrizes para o desenvolvimento
territorial estratégico e os projetos estruturantes da regido metropolitana e aglomeracéo
urbana”. O PDUI ¢ a peca técnica que expressa as decisdes politicas sobre os caminhos
daquela unidade territorial urbana (visao de futuro compartilhada) e deve abranger todos
0s municipios da unidade territorial objeto de planejamento, incluindo suas areas urbanas
e rurais. Com aprovacao por lei estadual e revisdo a cada dez anos, sua institui¢do exige

a adequacéo dos planos diretores dos municipios envolvidos (Art. 10, §3°).

Além do PDUI, o Estatuto da Metrdpole relaciona outros instrumentos a
serem utilizados nessa escala de atuacdo supramunicipal, como planos setoriais
interfederativos, fundos publicos, opera¢des urbanas consorciadas interfederativas, zonas
para aplicacdo compartilhada dos instrumentos urbanisticos, consércios publicos,

convénios de cooperagéo, contratos de gestdo, compensacgao por servigos ambientais ou
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outros servicos prestados pelo Municipio a unidade territorial urbana, e parcerias publico-

privadas interfederativas.

A compensacéo por servicos ambientais ou outros servigos € um mecanismo
extremamente importante para a l6gica de atuagdo interfederativa, por oferecer uma chave
de equilibrio entre municipios que desempenham diferentes papeis na unidade territorial
urbana. Por exemplo, um municipio que eventualmente venha ter seu territério submetido
a restricdes ambientais por um papel que desempenhe (producédo de agua, por exemplo)
deve ter esse papel reconhecido, valorado e compensado de alguma maneira para que a
medida (restricdo) seja sustentdvel. O Estatuto da Metrdpole estabelece, em suas
diretrizes especificas que a compensagdo deve se dar “na forma da lei e dos acordos

firmados no a&mbito da estrutura de governanga interfederativa.”

Outras diretrizes especificas da governanca interfederativa séo: o
“estabelecimento de meios compartilhados de organizacdo administrativa das funcdes
publicas de interesse comum”; “o estabelecimento de sistema integrado de alocacdo de
recursos e de prestagdo de contas”, a “execugdo compartilhada das fung¢des pUblicas de
interesse comum, mediante rateio de custos previamente pactuado no ambito da estrutura
de governanca interfederativa”, a “participacdo de representantes da sociedade civil nos
processos de planejamento ¢ de tomada de decisdo”, a “compatibilizacdo dos planos

plurianuais, leis de diretrizes orcamentarias e orcamentos anuais dos entes envolvidos na

governanga interfederativa” (Art. 7°).

A participagdo ¢ requisito para a elaboragdo dos PDUI’s e segue o
mandamento do Estatuto da Cidade de gestdo democratica, em especifico seu Art. 45: “os
organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas incluirdo
obrigatoria e significativa participacdo da populagéo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades

e o pleno exercicio da cidadania”.

A governanca interfederativa pressupde um “processo permanente e
compartilhado de planejamento e de tomada de decisdo quanto ao desenvolvimento
urbano e as politicas setoriais afetas as fungdes publicas de interesse comum” (Art. 7°).
Ja a governanca interfederativa das funcdes publicas de interesse comum avanca para o

compartilhamento da tomada de decisdes na “elaboragdo de projetos” e sua “estruturacao
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econémico-financeira”, “a opera¢dao e a gestdo do servico ou da atividade”, e “de
99 ¢

“responsabilidades na gestao” dessas “acdes e projetos”, “os quais deverdo ser executados

mediante a articulagdo de 6rgdos ¢ entidades dos entes federados™ (Art. 7°).

Trata-se de um arduo e nem sempre desejado processo de pactuacao politica
que, por pressupor compartilhamento de poder, sobretudo, mas também de recursos,
estrutura administrativa, gestao de processos etc., € o ponto critico de toda essa discussdo
referente a atuacdo na escala supramunicipal. Embora a necessidade seja evidente, a
I6gica trazida pelo Estatuto da Metrdpole, no contexto brasileiro de ampla autonomia
municipal e da inexisténcia na estrutura federativa de uma instancia politica a priori para
lidar com essas questfes intermunicipais, significa uma mudanca de paradigma que deve

ser trabalhada e tomara seu tempo.

O Estatuto da Metrépole possui um capitulo especifico sobre a atuacdo da
Unido, com um papel potencialmente facilitador desses processos: “em suas acgoes
inclusas na politica nacional de desenvolvimento urbano, a Unido apoiara as iniciativas
dos Estados e dos Municipios voltadas a governancga interfederativa” (Art. 13). O apoio
a regides metropolitanas ¢ aglomeragdes urbanas é condicionado a “gestao plena”,
reconhecida quando a unidade territorial urbana é formalizada e delimitada por lei
complementar estadual, possui governanca interfederativa instalada e PDUI aprovado

(Art. 2°, 111), admitindo-se o apoio para a elaboracdo/revisao deste (Art. 14, §2°).

A Lei diz ainda que: “serdo estabelecidos em regulamento requisitos
adicionais para o apoio da Unido a governanca interfederativa, bem como para [as
unidades territoriais urbanas] e para os consaércios publicos constituidos para atuacdo em
funcdes publicas de interesse comum no campo do desenvolvimento urbano” (Art. 14,
§3°). Ha espaco para enquadramentos especificos das regides metropolitanas, “para efeito
das politicas publicas a cargo do Governo Federal, independentemente de as agdes nesse

sentido envolverem ou n&o transferéncia de recursos financeiros” (Art. 15)%.

O Estatuto da Metropole estende a possibilidade de aplicagdo de seus

dispositivos em “regides integradas de desenvolvimento que tenham caracteristicas de

28 Este artigo 15, na realidade, tinha como objetivo distinguir entre as regides metropolitanas instituidas por leis
complementares estaduais aquelas com caracteristicas de metrépole, configuradas por sua vez pelo conceito legal
pela presenca de uma capital regional, conforme classifica¢cdo do REGIC. Conforme ja mencionado, a altera¢do do
conceito legal de regides metropolitanas desfez esse vinculo. De toda forma, trata-se da indicacdo de possibilidade de
construir diferenciacoes.
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regido metropolitana ou de aglomeracdo urbana, criadas mediante lei complementar
federal, com base no art. 43 da Constitui¢do Federal”. Estabelece, ainda, a possibilidade
instituicdo de regides metropolitanas interestaduais, “mediante aprovacdo de leis
complementares pelas assembleias legislativas de cada um dos Estados envolvidos” (Art.
4°) e explicita a possibilidade dos Municipios formalizarem “convénios de cooperagao e
constituirfem] consércios publicos para atuacdo em fungdes publicas de interesse comum
no campo do desenvolvimento urbano, independente das disposi¢es do Estatuto (Art.
23).

Por fim, alteracdo de 2018 incluiu um dispositivo para dizer que a “Uniédo
apoiara as iniciativas dos Estados e dos Municipios voltadas a governanca interfederativa
e promoverd a instituicdo de um sistema nacional de informacdes urbanas e
metropolitanas, observadas as diretrizes do plano plurianual, as metas e as prioridades
fixadas pela leis orcamentérias anuais” (Art. 16-A), mecanismo fundamental para o

conhecimento e a atuagédo sobre as questdes urbanas brasileiras.

Além da Constituicdo Federal, do Estatuto da Cidade, do Estatuto da
Metropole, ha outras normas gerais diretamente ligadas a produgdo do espago urbano,
como a Lei do Parcelamento do Solo Urbano (Lei n°6.766/1979) e a Lei de Regularizacao
Fundiaria (Lei n° 13.465/2017), que trata da formalizacdo de situacGes ja implantadas,
constituindo também uma forma de parcelamento. Esses dois bracos legais do
parcelamento do solo urbano sdo extremamente relevantes para as cidades, que, de mais
a mais, sdo construidas em grande medida a partir de processos de parcelamento do solo

urbano, formais ou informais.

Outros processos séo relevantes, como a construcdo de empreendimentos em
areas ainda ndo parceladas ou ja parceladas, na forma de condominios verticais ou
horizontais ou de condominios de lotes. Os dois primeiros sdo regulados pela Lei n°4.591,
de 16 de dezembro de 1964 e o ultimo passou a ser considerado uma modalidade de
parcelamento do solo urbano em 2017, com alteracdo introduzida pela Lei n°
13.465/2017, medida controversa no campo do urbanismo, mas que confere atualmente
amparo juridico a esse tipo de ocupagdo urbana. Ambos pressupdem projetos (de
parcelamento ou de regularizacdo fundiaria), que podem variar conforme regras locais

especificas ou seguir diretamente a legislacao federal, cujo carater € de norma geral.
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H&, também, um conjunto robusto de legislacdes federais que estabelecem
politicas nacionais para setores especificos que tem relagdo direta com o desenvolvimento
urbano, tais como habitacdo, saneamento basico, mobilidade urbana, residuos solidos,
meio ambiente, recursos hidricos, protecdo e defesa civil, todas elaboradas nos ultimos
quinze anos. Além de diretrizes gerais, essas leis definem regras para operacdo dessas
politicas e, em diversos casos, um detalhamento de competéncias atribuidas a cada ente
da federagdo, em linha com as competéncias constitucionais e relacionadas aos seus
limites territoriais, de que ndo trataremos aqui, embora também sejam relevantes para o

desenvolvimento urbano.

Como se V& embora possa ser vislumbrada a necessidade de
aperfeicoamentos pontuais, o Brasil possui um arcabouco legal sobre politica urbana
consistente e bem elaborado que carece, do nosso ponto de vista, de duas iniciativas: 1)
articular e construir sentido entre as diferentes normas existentes, de modo a facilitar sua

compreensdo e aplicacdo e 2) viabilizar sua efetiva implementacao no territério.
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3 — A agenda da reforma urbana no Brasil e as agendas globais

Nos ultimos trinta anos, e especialmente a partir do inicio dos anos 2000, o
Brasil experimentou um grande avanco no campo da politica urbana, fundado na
promulgacéo do texto constitucional, em 1988, sucedido pela aprovagdo do Estatuto da
Cidade, em 2001, pela criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, e pela
implementacdo, em 2004, de sua estrutura de participacdo e controle social, o Conselho
das Cidades.

Essa histdria recente da politica urbana no Brasil pode ser organizada em
periodos analiticos, ligados aos principais desafios que foram sendo colocados e
enfrentados no campo da reforma urbana, desde que essa luta se configurou como tal, em
meados da década de 1960, momento em que o Brasil se tornava tecnicamente um pais

urbano, com mais da metade de sua populagdo vivendo em cidades.

Esses periodos analiticos séo Uteis para a compreensao do que ja percorremos
e de onde estamos na construcdo e na implementacdo da agenda de desenvolvimento
urbano no pais. E com base nessa trajetoria e legados, ao lado de temas contemporaneos
emergentes no contexto global, que se delimitam desafios atuais tratados na formulagéo
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, em curso.

Como vimos, o processo de urbanizacéo brasileiro se intensificou a partir dos
anos 1960, e consolidou nas trés décadas seguintes um padrao de desenvolvimento urbano
desigual e concentrado, em diferentes escalas do territério. Observou-se nesse periodo a
formagdo de grandes cidades, manchas urbanizadas contiguas de municipios limitrofes,

gue passaram a abrigar ndo apenas muitas pessoas, mas também muitos problemas.

Foi nesse contexto de crescimento das cidades e dos problemas urbanos,
ligados (em meio a uma série de fatores) a indisponibilidade de terra e moradia formal
acessivel as populacbes mais pobres, que nasceu o termo e a luta pela reforma urbana no
Brasil. Conforme relatam Saule Junior e Uzzo (S/d: 259), “a proposta de uma reforma
urbana nas cidades brasileiras foi inicialmente formulada no Congresso de 1963,

promovido pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil™.

Na figura abaixo, apresentamos uma sistematizacdo em quatro periodos da

agenda da reforma urbana no Brasil, delimitados pelos momentos decisivos de
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promulgacdo da Constituicdo Federal (1988), da criacdo do Ministério das Cidades
(2003) e de sua extingdo (2019).

Figura 7: Momentos da agenda da reforma urbana no Brasil

Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos
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Fonte: da autora.

Esses periodos perpassam diferentes momentos politicos do pais,
notadamente ditatura e democracia, qualificada por nés no momento atual como
“democracia dividida”, expressao que utilizamos aqui para designar um periodo de crise
politico-institucional cujos primeiros contornos comecgaram a ser percebidos em meados

de 2013, tendo como marco a série de manifestagdes conhecidas como “junho de 2013”.

Ao primeiro periodo, chamamos de momento de constitucionalizacdo da
agenda da reforma urbana; ao segundo, demos o nome de “momento de
instrumentalizagdo da agenda da reforma urbana”; o terceiro é chamado de “momento de
implementacdo da agenda da reforma urbana”;, e ao quarto, nos referimos como
“momento de revisdo da agenda da reforma urbana”. As razbes que explicam essa

temporalidade analitica e seus contetdos seréo explicitados adiante.

Declarada como tal em 1963, a luta pela reforma urbana sofreu um revés
quase imediato, posto que “com o golpe militar de 1964, constituiu-se um regime politico
autoritario (que durou até 1984) que inviabilizaria a realizagdo dessas reformas”. Em
verdade, a natureza do regime politico constrangeu a propria luta, esmorecendo a
possibilidade de organizacdo de um movimento aberto e abrangente nas décadas de 1960
e 1970.
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N&o obstante esse cenario, as desigualdades cada vez maiores desencadearam
0 surgimento de diversos movimentos sociais urbanos, que lutavam pela melhoria das
condigdes de vida nas periferias das grandes cidades. Creches, escolas, equipamentos de
salde, asfalto, luz, agua, transporte, moradia eram problemas concretos em torno dos
quais se aglutinavam esses movimentos, reivindicacbes objetivas que aqui e ali
desencadearam respostas publicas mais ou menos pontuais, mas sempre insuficientes em

face do agigantamento da demanda.

A atuacdo do governo federal se dava por meio da estrutura do Sistema
Financeiro da Habitacao e do Banco Nacional da Habitacdo (SFH/BNH), compreendendo
a execugdo de obras de infraestrutura e de empreendimentos habitacionais,
operacionalizados pelas COHAB’s, enquanto governos locais lidavam de diferentes
formas com a pressdo pela melhoria da prestacdo de servigos urbanos, sobretudo em
favelas e loteamentos irregulares que se espalhavam pelas periferias das cidades

brasileiras.

Nesse mesmo periodo, 0 cendrio internacional também conhecia a incluséo
das cidades na agenda politica global, mobilizada pela propria expansao da urbanizacao
no mundo, reconhecida desde meados da decada de 1950 como um “problema” de
desenvolvimento, que deveria ser objeto de atencdo dos paises. Assim, em 1976 ocorreria
a primeira edicdo da Conferéncia das NacGes Unidas sobre Assentamentos Humanos —
HABITAT I, quando “os Estados reconheceram o explosivo crescimento demografico e
a urbanizacao como fendmenos em escala mundial e a necessidade de reflexdo sobre esse

processo e seus problemas” (IPEA, 2016: 9).

Entre 31 de maio e 11 de junho de 1976, realizou-se em Vancouver
(Canadd) a Conferéncia das NacgBes Unidas sobre Assentamentos
Humanos — Habitat I. O evento resultou na “Declaragdo de Vancouver
sobre Assentamentos Humanos”, documento que resume as principais
questdes tratadas no encontro. Esta declaracdo também apresenta um
plano de acdo aprovado no Habitat I, com 64 recomendacdes de acdes
nacionais para promover politicas adequadas nos ambitos locais e
regionais, urbanos e rurais. (UFBA. Cronologia do Urbanismo, Verbete
1209%)

Como desdobramento da Conferéncia, em 1978 foi criado o Programa das

NacOes Unidas para Habitacdo e Assentamentos Humanos (ONU-HABITAT), agéncia

29 http://www.cronologiadourbanismo.ufba.br/apresentacao.php?idVerbete=1209
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responsavel pelos temas urbanos no Sistema ONU. A época da HABITAT I, a populagio
urbana representava 37,9% da populacdo mundial e a populacdo brasileira situava-se
entre 55 e 67 % da populacéo total do pais. O Brasil, portanto, integrava o rol de paises
em urbanizacdo acelerada e temeraria, sob o ponto de vista do atendimento as
necessidades dessas pessoas que se instalavam nas cidades, preocupacao que perpassa

toda a Declaragdo de VVancouver, ainda bastante atual.

No contexto nacional, os problemas decorrentes da exploséo do crescimento
urbano nas décadas de 1970 e 1980, fortemente associados a ocupacao informal do solo
(loteamentos irregulares, favelas etc.) e a sujeicdo das populacdes mais pobres a padroes
de vida inadequados, foram ganhando espago e visibilidade no processo de reabertura
politica. Os temas da reforma urbana “reapareceriam nos anos 1970 e 1980, numa época
de abertura lenta e gradual, em que 0s movimentos sociais aos poucos ganhavam mais
visibilidade e relevancia politica, e eram capazes de construir um discurso e uma pratica

social marcados pela autonomia”.

Ja no inicio da década de 1980, um ambiente menos autoritario impulsionado
por movimentos sociais de diversos tipos possibilitou a reorganizacdo da luta pela
reforma urbana, marco que arbitramos como inicio do “momento de constitucionalizacao
da agenda da reforma urbana”, sem desconhecer toda a luta anterior que iria culminar na
instituicdo, em janeiro de 1985, do Movimento Nacional de Luta pela Reforma Urbana

(MNLRU)30, ap6s o grande movimento nacional das Diretas Ja.

O MNLRU teve papel central nesse periodo, caracterizado pelo processo de
ideacdo da reforma urbana e da inclusdo de seus fundamentos no texto constitucional.
“Em 1986, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana define o conceito da reforma
urbana como uma nova ética social, que condena a cidade como fonte de lucros para

poucos em troca da pobreza de muitos™.

E nesse periodo que

a principal bandeira da reforma urbana se consolida: o direito a cidade,
que se caracteriza pela gestdo democratica e participativa das cidades;
pelo cumprimento da funcdo social da cidade; pela garantia da justica
social e de condicBes dignas a todos os habitantes das cidades; pela

30 «“Contar a sua histdria € contar a trajetéria de uma bandeira de luta que unificou e articulou diversos atores sociais.
No principio, a luta do Movimento tinha um caréter local, como a reivindica¢do por moradia. Mas com o fim do

regime militar, passou a incorporar a idéia de cidade, a cidade de todos, a casa além da casa, a casa com asfalto, com
servigos publicos, com escola, com transporte, com direito a uma vida social”. (SAULE JUNIOR e UZZO, S/d: 260)
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subordinacdo da propriedade a func@o social; e pelas san¢Bes aos
proprietarios nos casos de ndo cumprimento da funcéo social. (Saule
Junior e Uzzo, S/d: 261)
Finalmente, o processo da Constituinte fornece o palco para a consolidacao
dessa agenda, j& numa arena democratica de construcdo de novas bases politicas para o
pais:
Semeado por debates e embates, o ideério da reforma urbana ganhou
corpo conceitual e maior consisténcia politica no ambito da Assembleia
Nacional Constituinte, eleita em 1986, cujo regimento néo apenas previa
a realizacdo de audiéncias publicas como também admitia a
apresentacdo de propostas de iniciativa popular. (Bassul, 2010: 72)
Nesse contexto, 0 Movimento Nacional de Luta pela Reforma Urbana redigiu
e apresentou, em conjunto com outras entidades, a Emenda Popular pela Reforma Urbana,
que se converteria no ja explorado capitulo constitucional Da Politica Urbana. Sobre ele,
Saule Junior e Uzzo (S/d: 262) dizem:

Apesar da conquista se resumir em dois artigos, era a primeira vez na
historia constitucional do pais que se obtinha um capitulo intitulado “Da
Politica Urbana”, sob o Titulo “Da Ordem Econémica e Financeira”.
Em linhas gerais, para o Movimento Nacional pela Reforma Urbana a
Constituicdo de 1988 representou, apesar de ndo atender a todos os
anseios, um avango significativo ao estabelecer, pela primeira vez, uma
politica pablica que tratasse a questdo urbana voltada a atender os
objetivos da reforma urbana.

Com essa nova base constitucional, que também garantiu a efetiva autonomia
municipal no federalismo brasileiro, inicia-se um novo ciclo, que corresponde ao
processo de instrumentalizacdo dos fundamentos constitucionais, desdobrado nos
aspectos normativos e institucionais. A esse ciclo, conforme mencionado, demos o nome

de “momento de instrumentaliza¢do da agenda da reforma urbana”.

Basicamente, trata-se do periodo em que a luta se desloca para a construgao
de mecanismos que garantissem a efetiva implementacdo desses fundamentos, ligada a
regulamentacdo do capitulo constitucional da politica urbana e iniciada com a
apresentacdo do Projeto de Lei do Senado n°® 181, de 1989, de autoria do Senador Pompeu
de Souza. Em seu texto “Estatuto da Cidade: a construg¢ao de uma lei”, Bassul (2010) faz
um relato primoroso desse processo que culminaria na aprovagédo da Lei 10.257/2001,
revelando como interesses ligados ao capital imobiliario urbano ora pararam e ora (mais

tarde) fizeram andar a tramitac&o legislativa.
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Segundo o autor, “as defini¢cdes do projeto relativamente a funcdo social da
propriedade e ao abuso de direito sofreram restricdes radicais de varios setores do
empresariado urbano”, enquanto “em sentido contrario, no ambito do movimento pela
reforma urbana, o projeto era muito bem acolhido” (Bassul, 2010: 81). A essas alturas, o
movimento da reforma urbana estava organizado no Forum Nacional de Reforma Urbana
(FNRU), formado em 1986 “com o objetivo imediato de pressionar o Congresso Nacional
para regulamentar o Capitulo da politica urbana [...]. Durante arduos doze anos, foi esta
uma de suas tarefas principais, até a promulgacdo da entdo lei federal denominada
Estatuto da Cidade” (Saule Junior e Uzzo, S/d: 263).

Em 1996, com a apresentacdo do parecer do relator, deputado Luis Roberto
Ponte, “essa verdadeira muralha de rea¢bes”, nas palavras de Bassul (2010, 83), comeca

a desfazer. Ainda segundo o autor,

o fato é que o parecer do relator despiu o projeto original de sua
abordagem conceitual e voltou-o mais pragmaticamente para a
instrumentalizagdo dos municipios, muito embora, nesse aspecto, todos
0s instrumentos originais tenham sido mantidos, a par de outros
acrescidos, como a transferéncia do direito de construir, a outorga
onerosa do direito de construir e as operagdes urbanas consorciadas,
dispositivos que, defendidos pelo movimento da reforma urbana em
muitos momentos, ja estavam em aplicacdo em algumas cidades.
(BASSUL, 2010:83)

A “aplicagdo em algumas cidades” refere-se a experiéncias pioneiras de
alguns municipios brasileiros, que, dado o arcabouco constitucional e a autonomia que
Ihes foi conferida, instituiam suas préprias politicas, programas, instrumentos. Esse
periodo ao qual chamamos de “instrumentaliza¢do da agenda” foi fartamente marcado —
e pode ser caracterizado — por iniciativas descentralizadas, por uma série de motivos,
desde o fortalecimento dos poderes locais, passando pelos fundamentos constitucionais
em matéria de politica urbana, até a auséncia de uma atuacdo clara e consistente do

governo federal voltada para as cidades.

A atuacdo politica no nivel local, voltada inclusive para a instrumentalizacéo
juridica dos municipios, foi outra frente de agdo do FNRU no periodo, como seguem nos
contando Saule Junior e Uzzo (S/d, 263):

No inicio dos anos 1990, com o processo de elaboracdo das
Constituicbes Municipais — que tratam da organizagdo politica e
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administrativa dos municipios e das politicas publicas locais (Leis
Organicas dos Municipios) —, as articulagBes locais de entidades e
movimentos ligados ao FNRU tiveram uma atuacdo importante nas
principais cidades brasileiras. Foram decisivos para a incorporagdo da
plataforma da reforma urbana e da cultura do Direito a Cidade no
campo das politicas urbanas e habitacionais locais.

Também em 1996 ocorreria em Istambul, na Turquia, a Segunda Conferéncia
das Nagbes Unidas sobre Assentamentos Humanos — HABITAT II, ocorrida quando a
taxa de urbanizagdo global j& era 45,1%, e a brasileira ja passava de 75%, embora a
urbanizacgéo estivesse crescendo em ritmo mais lento no pais. “Em 1996, na Habitat II,
em Istambul, a urbanizacdo passou a ser vista como uma oportunidade, e as cidades,

enquanto vetores de desenvolvimento” (IPEA, 2016: 9).

Necessario destacar a importancia da década de 1990 em termos de
organizacdo de agendas internacionais, em que talvez a mais famosa e marcante seja a
ECO-92, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
realizada no Rio de Janeiro e considerada um divisor de aguas na agenda ambiental
global e na perspectiva do desenvolvimento sustentavel. Saule Junior e Uzzo (S/d: 263)

nos contam que este foi outro campo em que o FNRU teve papel fundamental:

O FNRU produziu ativamente a interlocucdo da sociedade civil em
muitos eventos internacionais, entre eles a Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92), em 1992,
onde se elaborou consensualmente o “Tratado por Cidades Justas,
Democraticas e Sustentdveis”. Em 1995, o FNRU participou do Comité
Preparatorio para a Conferéncia Internacional Habitat Il e organizou,
em conjunto com outras entidades, a Conferéncia Brasileira da
Sociedade Civil para o Habitat Il — pelo Direito a Moradia e a Cidade.
Acompanhou, em julho de 1996, a Conferéncia Habitat I, realizada em
Istambul, e participou da delegacéo oficial que representou o Brasil
neste evento, em que se estabeleceu o direito a moradia adequada como
direito humano — inscrito na Agenda Habitat.

Nem sempre bem compreendidas por quem se ocupa no dia a dia das questdes
por elas tratadas, as conferéncias globais sdo mecanismos fundamentais para avancos
com agendas politicas ndo apenas em nivel global, mas nacionalmente e, cada vez mais,

localmente.

Essas Conferéncias estabeleceram diversos compromissos com as
autoridades em relacdo aos direitos humanos e o desenvolvimento
sustentavel dos assentamentos humanos. Foi a partir da Conferéncia dos
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Assentamentos Humanos (Habitat 11), realizada em Istambul, que os
compromissos assumidos pelo governo brasileiro com o direito a
moradia possibilitaram, por pressdo dos movimentos populares urbanos,
0 reconhecimento do direito & moradia na Constituicdo Brasileira como
um direito fundamental, no ano 2000; e a aprovacdo do Estatuto da
Cidade, no ano de 2001. (SAULE JUNIOR e UZZO, S/d: 263)

Segundo o IPEA (2016: 9), a Conferéncia HABITAT Il “influenciou, no
Brasil, marcos importantes, a exemplo da aprovacdo do Estatuto da Cidade (2001), a
criacdo do Ministério das Cidades (2003) e, em seguida, do Conselho das Cidades
(2004)”, que correspondem, respectivamente, as conguistas normativa e institucional

pelas quais se batalhou no periodo.

Nascido com a misséo de implementar o Estatuto da Cidade, apoiado pelo seu
braco de gestdo democratica, o Conselho Nacional das Cidades, o advento Ministério das
Cidades, delimita, afinal, o término do ciclo de “instrumentaliza¢do” para iniciar aquele

que chamamos de “momento de implementac¢ao da agenda da reforma urbana”.

Importante dizer que os anos 2000 comecaram, entdo, com a moradia
reconhecida como um direito social, pela Emenda Constitucional n° 26, de 14 de fevereiro
de 2000, com o Estatuto da Cidade aprovado, reconhecendo e definindo o “direito a
cidades sustentaveis”, e com o compromisso assumido pelo Brasil com a Declaragéo do

Milénio da Organizacdo das Nac6es Unidas (ONU), assinada por 191 paises no ano 2000.

A Declaracgdo do Milénio instituiu as metas do milénio, uma agenda de quinze
anos organizada em oito Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM’s) que
tratavam de questdes como a fome, a miséria, a educacdo basica de qualidade, a igualdade
de género, a salde (neonatal, das gestantes e combate a doencas infecciosas), a qualidade

de vida e 0 meio ambiente, a serem atingidas num periodo de quinze anos.

Nesse contexto, com um novo arcabougo juridico-urbanistico e um 6rgéo
federal estruturado para lidar com as questdes urbanas, inicia-se a partir de 2003 o terceiro
momento, de traducdo dos fundamentos e das diretrizes contidos no ordenamento
constitucional e legal em medidas concretas, evidentemente materializadas no nivel local,
especialmente por meio da agdo dos municipios, sobre alguns dos quais recaiu a obrigagdo
legal de elaborar seus planos diretores até meados de 2006, prazo posteriormente
estendido até meados de 2008.
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Esse periodo pode ainda ser subdividido em pelo menos duas fases, sendo a
primeira correspondente a formulagdo e estruturacdo de politicas, programas e acdes,
incluindo a elaboragéo de planos, e em especial dos planos diretores. E a segunda, a partir
de 2007, correspondente a ampliacao de investimentos, com a criacdo no nivel federal do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que dirigiu recursos para diversas linhas
de atuacdo do Ministério das Cidades, com significativo novo impulso a partir de 2009,
relacionado a criagdo do programa federal Minha Casa Minha Vida (MCMV), de

producdo habitacional em larga escala.

A situacdo vivida nesse periodo foi decerto substancialmente diferente da que
havia sido vivenciada até o inicio dos anos 2000, quando as iniciativas eram
eminentemente locais, contando apenas com apoios pontuais do Governo Federal. O
conjunto de recursos (normativos, institucionais e financeiros) disponibilizados pelo nos
primeiros quinze anos do novo milénio possibilitou a realizacdo de intervengfes em
escala nas cidades brasileiras e colocou a discusséo sobre as cidades e a crise urbana em

um novo patamar.

O Ministério das Cidades, sem nenhuma duvida, constitui um divisor de
aguas para a questdo urbana no Brasil; sua criacdo e existéncia reunem significado e
significante. Como significado, simboliza institucionalmente a importancia politica (o
lugar) do tema, no primeiro escaldo do Governo Federal. Como significante, ndo s
colocou simbolicamente as cidades na agenda politica, mas repercutiu em milhares de
iniciativas concretas, de diferentes naturezas, que sistematizamos em cinco eixos: “1) a
edicdo de marcos normativos de carater nacional, 2) o incentivo ao planejamento no nivel
local, 3) a capacitacio dos agentes operadores®, 4) a participacdo e o controle social, e

5) o repasse de recursos federais para a realizaco de investimentos no nivel local%.

Esses cinco eixos podem ser observados de forma geral, mas com suas
especificidades, nas politicas e/ou programas a cargo do Ministério das Cidades,
compreendendo as seguintes tematicas: mobilidade e transporte urbano, habitacgéo,

regularizagdo fundiaria urbana, saneamento basico, residuos sélidos (compartilhada com

31 Embora ac@es de assisténcia técnica tenham sido timidas diante do necessario, ha que se computar robustas aces
de sensibilizacdo e capacitacdo no esforco de implementacéo da agenda que define esse momento, materializadas no
Programa Nacional de Capacitacdo das Cidades, conduzido na maior parte do tempo de existéncia do Ministério das
Cidades pela Secretaria Executiva da pasta.

32 Ver Bruno, Ana Paula. Desdobramentos do Estatuto da Cidade no nivel federal: a atuagdo do Ministério das
Cidades em politica urbana. In: ROSSBACH, Anaclaudia (org.), 2016.
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0 Ministério do Meio Ambiente) e prevencao de riscos em areas urbanas (compartilhada

com o entdo Ministério da Integracdo Nacional).

A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano ndo chegou a ser instituida
como tal no periodo de existéncia do Ministério das Cidades33, mas o tema teve
relevancia sobretudo nos primeiros anos de atuacdo do 6rgédo, por meio de agdes de apoio
empreendidas pela entdo Secretaria Nacional de Programas Urbanos, dentre as quais se

destaca a Campanha Nacional “Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos”,

idealizada e realizada pelo Ministério das Cidades em conjunto com o
Conselho das Cidades. Iniciada em maio de 2005, a Campanha foi
executada por meio de atividades descentralizadas de sensibilizagéo e
capacitagdo, com o objetivo de alavancar a elaboracdo dos Planos
Diretores pelos municipios, atingindo grande alcance no pais. Foram
mobilizados governos e sociedade, por meio de uma coordenacao
nacional que articulou e envolveu vinte e cinco nucleos estaduais,
compostos por representantes dos governos estaduais e municipais,
entidades técnicas e profissionais, Ministério Publico, Caixa Econdmica
Federal, movimentos sociais e populares e ONG’s. (SANTOS JUNIOR
e MONTANDON, 2011: 16)

De fato, a evolucdo do numero de municipios com planos diretores

elaborados permite constatar a influéncia da Campanha nesse processo:

A Pesquisa de InformacBes Basicas Municipais do IBGE (MUNIC),
realizada desde 2001, evidencia a clara evolucéo dos Planos Diretores
no Brasil no periodo entre 2001 e 2009. Por exemplo, [...] a partir de
2005 o numero de Planos Diretores aumentou consideravelmente,
passando de 805 em 2005 para 2318 em 2009. Se considerado o universo
de municipios com mais de vinte mil habitantes — que tem
obrigatoriedade de elaboracdo do Plano Diretor segundo o Estatuto da
Cidade —, a proporcéo de Planos elaborados em relacéo ao total é mais
expressiva: em 2009, dos 1644 municipios com mais de vinte mil
habitantes, 1433 declararam ter Plano Diretor, 0 que corresponde a
87% do total. (SANTOS JUNIOR e MONTANDON, 2011: 29)

Para essa analise, € importante levar em consideracdo os dados para 0s
primeiros anos da década, pois seria possivel imaginar que tal evolucdo decorresse

exclusiva ou principalmente da obrigacdo legal imposta pelo Estatuto da Cidade (e

33 Esse € 0 ponto de vista da autora, que pode ser conhecido e cotejado com outras visdes em COSTA, M.A,
SANTOS GOMES, A.M.I e ADRIANO, H. S. R. Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano: ambivaléncias,
tensdes e contradigOes (p. 201-226). In: STEINBERG, Marilia (org.) Territdrio, agentes-atores e politicas pablicas
espaciais. Brasilia: Ler Editora, 2017. 438 p.
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consequente improbidade administrativa pelo seu descumprimento), mas € somente a
partir de 2005 que se observa o pico de elaboracdo dos planos, com expressivo aumento

entre esse ano e 0 ano de 2009.

Em sua ultima edicdo (2018), a MUNIC apontava que 2866 municipios
brasileiros (51,5%) possuiam planos diretores, taxa que alcangava 90,1% dentre aqueles
com mais de 20.000 habitantes: “Em 2018, o percentual de municipios brasileiros com
Plano Diretor era proximo ao apurado na MUNIC 2015 (50,0%) e bem superior ao
encontrado na MUNIC 2005 (14,5%)” (IBGE, 2019: 23).

Gréfico 3: Percentual de municipios, por situa¢do do Plano
Diretor, segundo as classes de tamanho da populac¢édo dos
municipios selecionados — Brasil 2005/2018

Grafico 4 - Percentual de municipios, por situacio do Plano Diretor,
segundo as classes de tamanho da populagcéao dos municipios
selecionadas - Brasil - 2005/2018
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagéo de Populagéo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagdes
Bésicas Municipais 2006/2018.

Fonte: IBGE, 2019: 23

As pesquisas MUNIC 2015 e 2018 investigaram também a existéncia de um

amplo rol de instrumentos de politica urbana, constatando que em 2018

5.371 municipios (96,3% do total) tinham pelo menos um dos
instrumentos investigados, dos quais 2 866 municipios possuiam Plano
Diretor, o que corresponde a cerca de 53,4% deste universo ou 51,5%
de todos os municipios brasileiros. Com outros instrumentos e sem Plano
Diretor, figuravam 2.505 municipios. (IBGE, 2019: 23)
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Embora os dados apontem, quanto a existéncia de pelo menos um
instrumento, que “em 2015 e 2018, em todas as classes de tamanho da populacdo dos
municipios, os percentuais foram superiores a 90,0%, chegando, em 2018, a 100% dos

municipios com mais de 50 000 habitantes” (IBGE, 2019: 23), o Instituto ressalva que

O fato de 2.505 municipios terem afirmado que possuem 0s instrumentos
de planejamento e ndo terem Plano Diretor indica que tais instrumentos
provavelmente ndo sdo utilizados de forma articulada e com o objetivo
de garantir a funcdo social da cidade. Na verdade, alguns desses
instrumentos existiam antes da regulamentacédo do Estatuto da Cidade,
mas sua existéncia isolada ndo garante, necessariamente, 0
cumprimento da ‘‘fungdo social da cidade”. (IBGE, 2019: 24)

Tal ressalva aponta para o que vem ocupando a reflexdo sobre a politica
urbana no nivel local. Trata-se do aspecto qualitativo, referente ndo apenas a municipios
que ndo dispdem de Plano Diretor, embora disponham de outros instrumentos, mas

também aqueles que o elaboraram®*:

As avaliacOes e pesquisas realizadas demonstram que praticamente
todos os instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade estao
descritos nas leis de Planos Diretores, sendo, no entanto, a maior parte
sem aplicabilidade alguma. Muitos municipios apontam as diretrizes e
preveem 0s instrumentos, mas os remetem a legislacdes especificas, que
dificilmente vem a ser regulamentadas e implementadas. E preciso
avancar no entendimento de que os Planos Diretores municipais nédo
necessitam prever todos os instrumentos do Estatuto da Cidade em seu
escopo, mas identificar e implementar aqueles que efetivamente
respondam aos desafios e a visdo de futuro desejada dentro de cada
realidade e especificidade municipal. (BRASIL/MDR et. al., 2019: 15)

Em sintese, se podemos dizer que num periodo relativamente curto, a que se
refere esse “momento de implementagido da agenda da reforma urbana”, a politica urbana
no Brasil conheceu seu apogeu, integrando recursos normativos, institucionais e
financeiros, somados a um importante esfor¢o de gestdo para que as agdes ndo so fossem
implementadas de acordo com as diretrizes programaticas, mas, sobretudo, fizessem
diferenga nas condigdes das cidades brasileiras e dos seus habitantes, sob diversos

aspectos, também se pode dizer que os desafios estdo longe de serem superados.

34 Uma avaliacdo qualitativa robusta pode ser encontrada em Santos Junior e Montandon (2011).
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Marcado pela forte presenca e inducgéo da Unido nas acdes de politica urbana
(sobretudo de carater setorial), com conhecidos avancos, apesar dos problemas
assinalados acima, a partir de 2013 ja mostrava sinais de declinio. Em 2014, um cenario
de crise fiscal, institucional e politica ficava cada vez mais evidente. As politicas publicas
avancaram, mas pareciam encontrar seus limites, para além de restricbes orcamentarias e
financeiras, na “corrida” da execu¢do de obras de infraestrutura urbana nem sempre
associadas a visfes estruturantes do territério e a esquemas consistentes de gestdo e
governanca entre os niveis de governo e os setores urbanos. Em 2015, o contexto politico
inviabilizou qualquer acdo estruturada no nivel federal e sacramentou a “democracia

dividida” que levaria ao impedimento da Presidenta Dilma Roussef, no ano seguinte.

A procura de uma pa de cal para esse terceiro periodo e de um marco
inaugural para este quarto periodo35, em que agora estamos, € logico situa-lo finalmente
em 2019, ano em que o Ministério das Cidades, simbolo de uma época em que a Unido
definiu as regras do jogo e deu as cartas na politica urbana, foi extinto, para ter suas
estruturas e agendas absorvidas pelo entdo criado Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR), pasta que acumula as atribui¢cbes do também extinto Ministério da
Integracdo Nacional (MI). Independentemente das motivacfes que levaram a sua
constituicdo, a estrutura institucional nascida apds uma turbulenta transi¢cdo de quatro

anos (de 2015 a 2018) impde, inegavelmente, um novo momento para a politica urbana.

Nesse cenario deu-se impulso a formulacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU), no ambito da entdo criada Secretaria Nacional de
Mobilidade, Desenvolvimento Regional e Urbano (SMDRU), cujo mandato alcanca
outras duas politicas territoriais estruturantes: a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), aprovada em sua versao vigente pelo Decreto 9810/2019, e a Politica
Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT), em fase inicial de construcéo.

Beneficiada por essa institucionalidade, que pela sua natureza determina uma
abordagem de integracdo multinivel, isto €, de compreensdo do territorio em suas

multiplas escalas, bem como de uma visdo de governanca interfederativa e de um claro

35 Para um olhar atento, a aprovacgdo do Estatuto da Metrépole, em 2015 (Lei 13.089), ao lado das agendas globais,
aparenta um prendncio do quarto momento, este no qual é preciso encontrar um caminho novo, partindo do olhar
sobre a cidade de fato e de suas relagdes no territério, além das fronteiras politico-administrativas, em dire¢do a
construcao de novos pactos politicos para atuagdo conjunta, sobre outras bases. O esforco de estruturagdo de arranjos
metropolitanos, mobilizado (em algumas regides metropolitanas) de baixo para cima para atender ao disposto no
Estatuto da Metrépole, apontou o quéo necessario, por um lado, e dificil, por outro, é fazer esse movimento.
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sentido de reducdo de desigualdades territoriais, a formulacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU), em curso, poderd ser um importante instrumento
definidor desse quarto periodo, o qual denominamos como “momento de revisao da

agenda da reforma urbana”.

“Revisdao” foi o termo adotado para definir esse periodo ainda indefinido
porque uma revisdo comporta possibilidades, mais de um caminho, num cenario
desafiador em diversos sentidos (coroado pela pandemia da COVID19 e seus impactos
ainda bastante desconhecidos). Nosso olhar otimista compreende os elementos dados e
escolhe mirar nos elementos a serem forjados com a conviccdo de que é possivel avancar
e fazer melhor. Aposta-se na forca do federalismo, da concertacdo e das redes de
conhecimento e saberes, para a construcdo e a implementacdo de um novo pacto urbano
no Brasil, que seja capaz de lidar com os conflitos e passivos urbanos histéricos e com
agendas globais que emergiram nas Gltimas décadas, absorvidas como temas transversais

na formulagdo da politica.

3.1. O lugar institucional da politica de desenvolvimento urbano

A criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, prometia ser uma inflexao
para o campo do desenvolvimento urbano, como de fato foi, em muitos sentidos. A
reunido sob uma mesma estrutura institucional das politicas setoriais mais relevantes
naquele momento para a pauta urbana possibilitou uma relativa convergéncia, muito
aquém, entretanto, do que se esperava ou do que se entende necessario em termos de

articulacdo e integracdo territoriais.

Em nossa perspectiva, essa limitacdo esta ligada a auséncia de um lugar
politico — ou de um lugar inadequado (ou, ainda, superposto), para a politica nacional de
desenvolvimento urbano, nunca editada como tal, ao longo desse periodo. O lugar
politico, aqui, é entendido em sua relacdo com o lugar institucional, revelador da
importancia de um determinado tema na agenda politica. Embora nédo seja suficiente, a
institucionalidade dada a um tema confere mais ou menos condigdes para 0 seu
desenvolvimento, porque é, por si, portadora de chaves de acesso a outros lugares e

recursos de gestao.
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Ao longo da histdria do Ministério das Cidades, o tema, cujo lugar nunca
esteve muito bem delimitado, foi perdendo espago, com reflexos na posigéo conferida ao
desenvolvimento wurbano na atual estrutura institucional do Ministério do
Desenvolvimento, seu sucessor. Essa posicdo institucional, lateral e diminuta, como se
verd adiante, é um desafio para a formulacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento

Urbano, em curso.

No Regimento Interno do Ministério das Cidades, instituido pelo Decreto n®
4.665/2003, a “politica de desenvolvimento urbano” ¢ enunciada como um dos assuntos
de sua competéncia, ao lado das “politicas setoriais de habitacdo, saneamento ambiental,
transporte urbano e transito” (Art. 4°, VIII). O MCidades foi estruturado em quatro
secretarias finalisticas, com as seguintes competéncias, de acordo com o Regimento
Interno do 6rgéo (Decreto n° 4.665/2003):

e Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH), responsavel por “formular e propor,
acompanhar e avaliar os instrumentos para a implementacdo da Politica
Nacional de Habitacdo, em articulacdo com as demais politicas publicas e com
as instituicdes e 6rgdos voltados para o desenvolvimento urbano, regional e
social, visando a universalizagdo do acesso a moradia, incluindo a rural” (Art.
7°0);

e Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, (SNSA), responsavel por
“formular e propor, acompanhar a implantacdo e avaliar a Politica Nacional
de Saneamento Ambiental e o respectivo Plano Nacional, em sintonia com as
demais politicas publicas voltadas para o desenvolvimento urbano e regional,
e em articulacdo com a area de saneamento ambiental do Conselho das
Cidades” (Art. 11, 1);

e Secretaria Nacional de Transporte e da Mobilidade Urbana (SeMOB),
responsavel por “integrar a Politica Nacional da Mobilidade Urbana com as
demais politicas publicas voltadas para o desenvolvimento urbano sustentavel,
especialmente as de habitagdo, saneamento, meio ambiente e demais
programas urbanos e a Secretaria Nacional de Programas Urbanos” (SNPU)
(Art. 15, 11); e

e Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU) compete, responsavel por

“formular e propor, acompanhar e avaliar a Politica Nacional de Programas
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Urbanos em consonancia com as politicas de habitagdo, saneamento e

mobilidade urbana, em articulagdo com o Conselho das Cidades” (Art. 19, I).

Ainda conforme o Regimento, a competéncia por “coordenar a elaboracao e
propor a politica de desenvolvimento urbano e as politicas setoriais de habitacéo,
saneamento ambiental, transito e transporte urbano, em consonancia com a diversidade
regional, sustentabilidade ambiental e respeito a igualdade de género e raca” foi alocada
na Secretaria Executiva, que em sua fase inicial, tratou de impulsionar esse processo. Mas
ja em 2005, essa fase inicial decaiu, com a segunda “reforma ministerial” do Governo

Lula, que resultou na saida do entdo Ministro de Estado das Cidades, Olivio Dutra.

A troca de um Ministro sempre tem seus impactos, mas nesse caso significou
também a perda de parte de uma equipe tecnicamente respeitada nos respectivos campos,
que trazia consigo um alinhamento de viséo anterior a prépria criacdo do 6rgdo, ligada a
sua atuacdo politica no campo da reforma urbana. Sob a perspectiva do desenvolvimento
urbano, representou a perda de uma ainda cambaleante tentativa de situa-lo como tema
chave e transversal na Secretaria Executiva, que passou a ser progressivamente conduzida
mais na sua funcéo meio, de operacionalizagdo de processos burocraticos, do que numa
funcdo (também) finalistica e estratégica, como unidade maestra de uma orquestra

complexa e ainda dissonante, informada por l6gicas setoriais especificas.

A Secretaria Nacional de Programas Urbanos, que no regimento interno tinha
como competéncia, entre outras coisas, a Politica Nacional de Programas Urbanos (?), foi
identificada historicamente, ao longo da existéncia do Ministério das Cidades, como a
secretaria responsavel pelos temas de desenvolvimento urbano. De fato, estava sob sua
competéncia a conducdo do apoio ao planejamento municipal, 0 que se concretizou na ja

mencionada “campanha dos planos diretores”, por exemplo.

De uma atribuic&o relativa ao apoio a processos de planejamento municipal,
entretanto, ndo decorre naturalmente a condicdo e a capacidade (institucional) de
orquestrar processos internos ao 6rgdo, do que depende uma politica nacional de
desenvolvimento urbano desenhada como tal. Tarefa, diga-se, sendo impossivel muito
limitada, quando incumbida a uma unidade lateral as demais secretarias finalisticas
(ocupadas com suas proprias agendas), sem mandato e poder politico. Dessa falta de lugar

sofreu o tema do desenvolvimento urbano desde sempre, nesse recorte temporal que
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exploramos aqui; nunca esquecido, entretanto, pelo Conselho Nacional das Cidades,
conforme nos mostram 0s registros das cinco conferéncias nacionais das cidades

realizadas.

A SNPU, ao longo de sua trajetéria, ocupou-se de temas de planejamento
urbano, instrumentos de politica urbana, regularizacdo fundiaria, conflitos fundiarios
urbanos, prevencdo de riscos em areas urbanas; em 2011, incorporou o tema da
acessibilidade urbana (Decreto n° 7.618, de 17.11.2011, Art. 19) e passou a se chamar

Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos (SNAPU).

Esses temas caminhavam como linhas independentes, apesar de esforcos
integradores internos a unidade, e da resisténcia da burocracia diante de inUmeras trocas
de comando. Seu viés de apoio a municipios, concentrado nessas linhas, foi
operacionalizado principalmente por meio de a¢des de capacitacdo e assisténcia técnica,
com pouquissimos contratos de repasse para acdo direta, minguados ainda mais apos o
advento do Programa de Aceleracdo do Crescimento, que priorizou alocacgéo de recursos

de investimento em detrimento de ac¢des de custeio.

Em 2016, ja no contexto do Governo Temer, aprovou-se uma nova estrutura
regimental para o Ministério das Cidades (Decreto n° 8.927, de 08.12.2016), que
renomeou a entdo SNAPU para Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano
(SNDU), a qual se atribuiu expressamente a competéncia de “formular, propor,
acompanhar e avaliar a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano” (Art. 21, I). Nao
obstante, seguiu com a Secretaria-Executiva a competéncia para “coordenar a elaboracéo
e propor a politica de desenvolvimento urbano [...] (Art. 4°, VIII). Em suma e sem
surpresa, dada a turbuléncia do momento politico, nem aqui nem ali se avangou. Registre-
se também que o Conselho Nacional das Cidades se reuniu pela Gltima vez em meados
de 2016.

Sofrendo gradativamente com a falta de identidade (temaética), de recursos
financeiros e, consequentemente, de protagonismo, a Secretaria foi extinta em 2019,
quando da criacdo do Ministério do Desenvolvimento Regional em substituicdo ao
Ministério das Cidades. Explodidos, seus temas foram distribuidos para outras
secretarias: regularizacdo fundiaria foi localizado na Secretaria Nacional de Habitac&o;

prevencdo de riscos, na Secretaria Nacional de Protecdo e Defesa Civil. Nessa nova
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estrutura ministerial, o tema do desenvolvimento urbano foi localizado na Secretaria
Nacional de Desenvolvimento Regional e Urbano, na Coordenagdo-Geral de Apoio a
Gestdo Regional e Urbana, do Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano.

O Ministério do Desenvolvimento Regional teve sua estrutura regimental
instituida pelo Decreto n® 9.666 (de 02.01.2019), e recebeu como competéncias as
politicas nacionais: desenvolvimento regional (PNDR); desenvolvimento urbano
(PNDU); protecéo e defesa civil (PNPDC); recursos hidricos (PNRH); seguranca hidrica
(PNSH); irrigacdo (PNI), compartilhada com o Ministério da Agricultura, Pecuéria e
Abastecimento (MAPA); habitacdo (PNH); politica nacional de saneamento (PNSA);
mobilidade urbana (PNMU); e, finalmente, de ordenamento territorial (PNOT) (Art. 1°).

Como se V&, trata-se de uma enormidade de assuntos, acompanhada de uma
estrutura também robusta (embora com muitos problemas, sobretudo de
dimensionamento e de distribuicdo de recursos humanos), composta por diversas
entidades vinculadas e, originalmente, por seis secretarias finalisticas: Secretaria
Nacional de Seguranca Hidrica (SNSH), Secretaria Nacional de Prevencdo e Defesa Civil
(SEDEC), Secretaria Nacional de Saneamento (SNS), Secretaria Nacional de Habitacdo
(SNH), Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana (SeMOB) e Secretaria Nacional de

Desenvolvimento Regional e Urbano (SDRU).

Nessa estrutura, a competéncia pela conducao do “processo de formulagao,
revisao, implementacdo, monitoramento e avaliacdo da [...] Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano” foi alocada na SDRU, que também ficou responsavel, nos
mesmos termos, pela PNDR, pela PNOT e pela PNI (Art. 20, 1I). Com uma
institucionalidade diminuta para tantos mandatos, e uma genealogia ligada a antiga
estrutura da Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR) do extinto Ministério da
Integracdo Nacional (MI), a SDRU incorporou o tema do desenvolvimento urbano,
alocado na Coordenacgédo-Geral de Apoio a Gestdo Regional e Urbana (CGDRU), lugar
de quarto escaldo na estrutura ministerial, posicdo particularmente fragil num o6rgao do
tamanho do MDR.

A CGDRU foi ligada, ao lado de outras trés coordenagdes-gerais, ao
Departamento de Desenvolvimento Regional e Urbano (DDRU), unidade da SDRU com

a funcdo estratégica de coordenar as quatro politicas de competéncia da Secretaria, em
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diferentes estagios de formulacéo e implementagdo: PNDR, ja editada; PNI, estabelecida
por lei e em operagdo, PNDU e PNOT, com processos de formulagdo ainda a serem
iniciados quando da cria¢do do MDR.

Dentre suas diversas atribui¢des, 0o DDRU ficou responsavel por “integrar as
politicas relacionadas com o planejamento e a gestdo urbana e regional, inclusive no
ambito metropolitano, com as demais politicas pablicas do Governo Federal voltadas para
0 desenvolvimento urbano e regional, em consonancia com as demais Secretarias e
entidades do Ministério e dos demais 0rgéos e entidades de governo e da sociedade civil”
(Art. 22, XI1). Analogamente ao caso do extinto Ministério das Cidades, a alocagdo dessa
competéncia de integragdo numa unidade lateral as demais areas técnicas, traz

dificuldades para a efetivacdo de abordagens e atuacdes integradas.

Na estrutura do Decreto n° 9.666/2019, a Secretaria Executiva assumiu entre
suas competéncias “promover, de forma articulada, a integracdo das Secretarias setoriais
e das entidades vinculadas com o objetivo de dar efetividade as diretrizes, aos programas
e as agdes do Ministério” e “propor e coordenar a elaboragdo das politicas nacionais de
desenvolvimento regional e urbano e as demais politicas setoriais finalisticas do
Ministério de modo integrado” (Art. 4°, VI e VII), o que ndo se traduziu em agdes

concretas.

Pouco mais de um ano depois de sua criacdo, 0 Ministério foi reestruturado,
e, dada a extingdo da Secretaria Nacional de Mobilidade Urbana, o tema foi alocado na
agora denominada Secretaria Nacional de Mobilidade, Desenvolvimento Regional e
Urbano (SMDRU), que passou a ser responsavel pela Politica Nacional de Mobilidade
Urbana (PNMU), além das quatro originalmente atribuidas a unidade. Internamente, a
distribuicdo das atribui¢bes nao foi modificada; o DDRU permaneceu a frente das quatro
politicas, enquanto o Departamento de Mobilidade Urbana (DEMOB) trouxe, em uma

estrutura mais enxuta, as atribuicdes da secretaria extinta.

Nessa nova estrutura, foram retiradas as atribuic6es especificas da Secretaria-
Executiva com relagdo & PNDR e a PNDU; a competéncia de “promover a articulagdo
entre as Secretarias e as entidades vinculadas com o objetivo de efetivar as diretrizes, aos
programas e as acdes do Ministério” foi localizada na entdo criada Secretaria de

Coordenagdo Estrutural e Gestdo Corporativa (Art. 10, Il), cabendo ao Secretério
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Executivo o papel de “promover a integracéo e a articulacao entre as agdes dos 6rgaos do

Ministério e de suas entidades vinculadas™ (Art. 42, II).

O Decreto n° 9.666/2019 delegou a Subsecretaria de Planejamento Integrado,
Fundos e Incentivos Fiscais, unidade vinculada a Secretaria Executiva, o papel de “apoiar
tecnicamente o0 Ministro de Estado na conducdo do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano”, estrutura colegiada substituta do Conselho Nacional das
Cidades, funcdo essa ndo mencionada e, portanto, indefinida na estrutura ministerial

vigente, papel que devera ser fixado quando da instituicdo do 6rgao colegiado.

O Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano tem suas atribuicdes
definidas na Medida Provisoria 2.220/2001, que o define como “orgdo deliberativo e
consultivo” responsavel pela proposicdo de “diretrizes, instrumentos, normas e
prioridades da politica nacional de desenvolvimento urbano”, seu acompanhamento e
avaliagdo, e por “promover a cooperagdo entre os governos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios e a sociedade civil na formulacdo e execucéo da politica

nacional de desenvolvimento urbano” (Art. 10).

Encomendada pela atual gestdo (uma grande coisa, porgque nem sempre
mandato leva a desdobramentos concretos), a estratégia adotada no processo de
formulacdo da PNDU toma esse lugar institucional diminuto em consideragéo e, por esse
motivo, aposta em redes de colaboragdo com parceiros externos para alavancar a agenda;
ndo obstante se possa considerar essa estratégia bem sucedida até o momento, ndo ha
como deixar de refletir que essa condicao terd impactos ainda maiores na implementacao

da politica, gargalo que deve ser vislumbrado e iluminado desde ja.

3.2. Agenda 2030 e Nova Agenda Urbana — breves apontamentos

O ano de 2015, quando se iniciava o “ocaso” do Ministério das Cidades e a
crise institucional que viveria o0 Governo Federal nos anos seguintes, & também o marco
inaugural de um novo momento em termos das agendas globais. Finalizado o ciclo de
quinze anos da Declaracdo do Milénio, sucedeu-se a aprovacao da Agenda 2030 para o

Desenvolvimento Sustentavel pela Assembleia Geral da ONU, composta de 17 Objetivos
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de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e 169 metas a eles associadas®, as quais
constituem referéncia para os paises signatarios para a implementacao e o alcance dos
objetivos da agenda. Foi também em 2015 que se aprovou a Acordo de Paris sobre a

Mudanca do Clima e o Marco de Sendai para a Reducdo de Desastres.

Esses acordos globais refletem o reconhecimento progressivo de que apenas
acOes concertadas, do local ao global, sdo capazes de fazer frente a desafios econémicos,
ambientais e sociais de carater transnacional. Os temas abordados nos 17 ODS foram
destacados pela sua centralidade na agenda de desenvolvimento sustentavel. Em outras
palavras, significa dizer que cada um desses objetivos contribui, & sua maneira, para o

desenvolvimento sustentavel global.

Figura 8: Os 17 ODS/ Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
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Fonte: Organizacéo das Nagdes Unidas (ONU) https://brasil.un.org/

Dentre eles, ha um objetivo especifico relacionado a cidades: o ODS 11 —
tornar as cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e
sustentaveis. O ODS 11 é composto por sete metas (11.1a 11.7), que tratam de habitacéo,
servigos basicos, transportes publicos, padrBes de urbanizacdo, patrimoénio cultural e
natural, catastrofes e desastres, impacto ambiental, espacos publicos, e trés metas de
implementacdo (11.a a 11.c), que tratam de aspectos de planejamento e do apoio a paises
menos desenvolvidos.

36 Disponivel em <https://brasil.un.org/>
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Conforme ja discutimos, desenvolvimento urbano é um tema abrangente, que
se refere a producdo de cidades e, portanto, se relaciona com (decorre de) todos os
aspectos envolvidos nesse processo continuo (producdo de moradias, organizacdo dos
sistemas, protecdo de recursos etc.). Por exemplo, a producdo de habitacdo acessivel
depende de terra urbanizada acessivel, que por sua vez, depende — entre outras coisas —
de disciplinas urbanisticas adequadas, assim como a salvaguarda do patriménio cultural
e natural. A reducéo de desastres, por sua vez, também se relaciona de forma direta com

0 uso do solo, e assim por diante.

Dessa forma, o critério para distinguir as metas associadas ao tema é a
exclusdo daquelas identificadas de forma mais clara com os setores que possuem suas
préprias politicas, embora esteja evidente que as acbes de desenvolvimento urbano
também sdo essenciais para o seu cumprimento. Nesse sentido, trata-se de identificar
metas que ndo sejam cobertas, embora possam eventualmente ser auxiliadas, por um ou
outro setor e que sejam pertinentes a realidade brasileira. Aplicando esse critério, temos
quatro das dez metas associadas ao ODS 11 relacionadas de forma mais direta ao tema

do desenvolvimento urbano:

11.3 até 2030, aumentar a urbanizagdo inclusiva e sustentavel, e a
capacidade para o planejamento e a gestdo participativa, integrada e
sustentavel dos assentamentos humanos, em todos os paises

11.7 até 2030, proporcionar 0 acesso universal a espacos publicos
seguros, inclusivos, acessiveis e verdes, em particular para as mulheres
e criangas, pessoas idosas e pessoas com deficiéncia

11.a apoiar relagdes econdmicas, sociais e ambientais positivas entre
areas urbanas, peri-urbanas e rurais, reforgcando o planejamento
nacional e regional de desenvolvimento

A evolucdo do pais quanto ao alcance dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel é monitorada pelo IBGE®’, a partir de informagcdes coletadas em diferentes
fontes, com a participacdo dos 0rgaos responsaveis pelos temas, com base em indicadores
nacionalizados associados as metas da Agenda, definidos em trabalho coordenado pelo

IPEA, a pedido da extinta Comissdo Nacional dos Objetivos de Desenvolvimento

370 quadro geral de indicadores adaptados ao contexto nacional, bem como sua aferi¢3o e origem dos
dados podem ser verificados no seguinte enderego: < https://ods.ibge.gov.br/xcc/global?page=o0ds>
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Figura 9: Metas e Indicadores do ODS 11

Meta

Indicadores

11.1 até 2030, garantir o acesso de todas a habitagio
adequaia, segura £ 8 preco acessivel, ¢ 203 servigas
biisicas, bem coma assegurar o melharamento das
fawelay

11.1.1 Proporco da populacio urhana que vive em
Fawelas, assentamentes informais ou domicilios
inadeguados

11.2 até 2030, proparcionar o acesso a sistemas de
transparte Seguros, acessiveis, sustentiveds e 3 pregs
scessivel para tades, melhoranda a seguranca
radovidria por meio da expansSo dos transpartes
piblicos, com especial atengBo para 2 necessidades
das pessoas em situacio de vulnerabilidade, mulherss,
eriangas, pestaas corn deficiEncia e idasas

11.2.1 Propargin da populagio com acesso
adequado ao transparte piblica por sexn, idsde &
[pessias com deficiéneia

11.3 até 2030, sumentar a urbanizagio inclusiva e
sustertivel, @ a capacidade para o plansjamento e a
pestdo participative, integrada & sustentivel das
assentamentas hurnanas, em todas as paies

11.3.1 Razdo entre consurna da terra € crescmenta
papuacinal

l1.3.2 Proporgho de cidades com participagio direta
Ha estrutura da sodedade cvil na planejamenta
prbano e na gestio que opera regularmente e
gemocraticamente

11.4 fortalecer sfores para proteger & salvaguardar o
patrimanis cuttural & natural ds munds

11.4.1 Despesas totais [pablicas e privadas) per
capits gastas na preservacio, protecio e
conservacio de toda 3 herangs cultural @ natural,
[par tipo de haranga [eultural, natural, mista =
designagEo WHC], nivel de gowerna (nadanal,
regional e acal/municipal), tips de despesa
[aperscional ou investimento) & tips de
Financiamenta privado (dospies, arganizsghes
[privadas sem fim lucrative & patrocinio)

115 até 2030, redudir significativamente o nGmera de
martes & o nimero de pessoas afetadas por catistrafes
& diminuir substancialmente a5 perdas econdmicas
diretas causadas por slas em relagio ao produto
interno bruto global, induinda o3 desastres
refacionades & dgua, com o foco em proteger os pobires
e a3 pessaas em situagdo de vulnerabilidade

11.5.1 Mimern de martes, pessoas desaparecidas e
[pessoas afetadas por desastres par 100.000
habitantes

[1.5.2% Perda scontmica direta em relacio ao PIR
plobal, induinda danos a infraestruturas criticas e
Irterrups3s de servicos bisicas

11.6 até 2030, reduzir @ impacto ambiental negative
per capita das cidades, inclusive prestando especial
atengio & qualidade do ar, gestio de residuas
municipais & outros

1LE.1 Proporgho de residuas salides urbanas
coletados regularments & com desting final
adequade em relagia s residuns sélides totais
geradas par cidade

(162 Niveis miétfins anusis de material partieulado
ina [ex. PM2,S & PM10) nas cidades (com
panderacio populacional)

11.7 até 2030, prepartionar @ sceisa wniversal 3
espapns publicos seguras, indusives, acessivess &
werdes, em particular para as mulheres & criancas,
pesinas idosas & pessass cam deficiéneia

11.7.1* ParticipagBo média no use do espaco
construido ao ar livee das cdades para usa pablico
e todas, par sexo, idade & pessoas com deficiéncia

H1.7.3 Propercio de pessoss vitimas de assédio

tsico ou sexual, por sexo, idade, status de
Heficincia e local de ocorréncia, nos ditimes doze
prieses

114 apoiar relagBes scanfrmicas, sociais £ smbientas
pesitivas entre dreas urbanas, peri-urbanas e rurai,
refarganta o planejamenta nacional e regional de
deservalviments

11.8.1 Proporio da populacin das cidades que
implementam planas de deservelviments urbans &
regional integranda projesfies populacionais e
necessidates de recursas, por tamanho de cidade

118 até 2020, sumentar substancialmente o ndmera
de cidades & assentamentos humanos adotando &
implementando politicas & planas intagrados para a
inchusio, a eficiéncia dos recursas, mitigacda e
adaptacio & mudanca do cima, a resiliéncia a
desastres; e desemolver & implementar, de acordo
com o Mareo de Sendai para a Reduclo do Risco de
Desastres 2015-2030, o gerendiamento holistico do
risco de desastres em todas o3 niveis

11.8.1 Proporgio dos gowernos locas que adotam e
implementam estratégias locais de redugio dos
riscos a desastres alinhadas com o Quadroe Sendai
para redugho dos riscos de desassres 2015-2030

182" Nimers de paises cam estratégias nacknais
[ locais para reduscds do risco 3 desatres

116 spaiar o4 paises menos desenvohidas, inclsive
pir it de assisténdia thenica & financeira, para

Ges & veis & resilientes, utilizand
materiais lacas

11.€.1% Propargda do apain financeira para os
[aises menas desenvatvidos que & alocada para a
canstrugio & reforma de construgBes sustent dveis,
resilierttes e eficientes em termas de recursos,

utilizanda materiais locas

! Mata: Da indicadares marcades com [*) ndo foram contemplados nesus Caderns Temdbtico

devide & indispanibilidade de dadas.

Fonte: IBGE, 2017: 2

Sustentavel (CNODS), da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica (IPEA,
2018).

Em sintese, de um total de 169 metas
globais encaminhadas pela
Organizagdo das NagOes Unidas
(ONU), 167 foram consideradas
pertinentes ao pais, ainda que muitas
delas tenham requerido alteracfes no
texto para se adequarem  as
especificidades nacionais. Nos quadros
1 e 2, é possivel observar as
caracteristicas das metas que foram
revisadas pelos grupos interministeriais
e que serdo submetidas a apreciacdo da
CNODS. Neles observa-se, por
exemplo, que 128 metas foram
alteradas, tendo em vista a necessidade
de adequéa-las a realidade brasileira, ou
de conferir mais clareza ao seu
contetdo original ou, ainda, de
guantifica-las com maior preciséo.
Também observa-se que foram criadas
8 novas metas, totalizando 175 metas
nacionais, sendo que 99 delas foram
classificadas como finalisticas e 76,
como de implementacéo. (IPEA, 2018:
22)

Os indicadores adotados para as metas 11.3, 11.7 e 11.a sdo (IBGE, 2017, 2):

e 11.3.1 Razdo entre consumo da terra e crescimento populacional; e 11.3.2

Proporgéo de cidades com participacao direta da estrutura da sociedade civil

no planejamento urbano e na gestdo que opera

democraticamente;

regularmente e

94



e 11.7.1* Participacdo média no uso do espaco construido ao ar livre das
cidades para uso publico de todos, por sexo, idade e pessoas com deficiéncia;
11.7.2 Proporcdo de pessoas vitimas de assédio fisico ou sexual, por sexo,
idade, status de deficiéncia e local de ocorréncia, nos ultimos doze meses; e

e 11.A.1 Propor¢do da populacdo das cidades que implementam planos de
desenvolvimento urbano e regional integrando projec6es populacionais e

necessidades de recursos, por tamanho de cidade.

E importante observar, entretanto, que desenvolvimento sustentavel almejado
pela Agenda 2030 somente poderé ser alcancado a partir de um esforco combinado de
implementacao dos 17 ODS, mais ou menos pertinentes a uma ou outra na¢do, a uma ou
outra localidade, com base numa atuacéo sistémica e alavancada por parcerias de diversos
tipos, de modo que a atuacdo nas cidades ndo se refere apenas ao ODS 11, sobretudo

quando nos referimos a a¢fes na tematica transversal do desenvolvimento urbano.

Tanto € assim que a Nova Agenda Urbana (NAU), aprovada em outubro de
2016 na 3°Conferéncia das Nagbes Unidas para Assentamentos Humanos e
Desenvolvimento Sustentavel — HABITAT Il1, na cidade de Quito, Equador, integra os
contetdos da Agenda 2030, entre outros acordos globais mais pertinentes a sua finalidade

(Acordo de Paris e Marco de Sendai, por exemplo):

A Nova Agenda Urbana incorpora um novo reconhecimento da
correlagdo entre a boa urbanizacéo e o desenvolvimento. Ela salienta a
conexdo entre a boa urbanizacdo e a criacdo de empregos, as
oportunidades de subsisténcia e a melhora da qualidade de vida, que
devem ser incluidas em todas as politicas e estratégias de renovacgéo
urbana. Isto destaca ainda mais a ligagdo entre a Nova Agenda Urbana
e a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, em especial com
0 Objetivo 11 de cidades e comunidades sustentaveis. (ONU, 2017: V1)

A Nova Agenda Urbana, documento que deve balizar as agdes na tematica
urbana das nacBes signatarias ao longo dos proximos vinte anos, contém um breve
diagnostico da urbanizacdo no mundo (estima-se que em 2050, a populagédo
urbana ultrapasse 2/3 da populacdo global), um conjunto de diretrizes e principios, um
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plano de implementacdo e uma se¢do que trata do seu seguimento, quanto ao alcance dos

objetivos nela convencionados®®.

Os paises signatarios, dentre os quais o Brasil, comprometem-se com uma
“mudanga de paradigma urbano”, alinhado ao desenvolvimento sustentavel em suas trés

dimensdes — econdmica, social e ambiental — e em cinco pilares de implantagé&o:

A Nova Agenda Urbana apresenta uma mudanca de paradigma na
ciéncia das cidades e estabelece padrGes e principios para o
planejamento, construcdo, desenvolvimento, administracdo e melhora
das areas urbanas, ao longo de seus cinco principais pilares de
implantagdo: politicas nacionais urbanas; legislacdo e regulacéo
urbanas; planejamento e desenho urbano; economia local e financa
municipal; e implantacéo local. E um recurso para realizar esse ideal
comum em todos os niveis de governo, do local ao nacional, para as
organizacfes da sociedade civil, para o setor privado, para 0s grupos
constituintes e para todos que chamem 0s espagos urbanos de “lar”.
(ONU, 2017: 1V)

A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, em formulacéo, alinha-se
as agendas internacionais tanto pela abordagem sistémica do desenvolvimento urbano,
quanto pela incorporagcdo em seus contetdos de pontos especificos iluminados por essas
agendas. Com relacdo a Agenda 2030, a PNDU contribui em diferentes medidas para 0s

dezessete ODS3°:

e Com maior intensidade, além do ODS 11: cidades e comunidades
sustentaveis, contribui com o ODS 15: vida terrestre e ODS 17: Parcerias e
meios de implementacao;

e Com intensidade moderada, contribui para os ODS 1: erradicacdo da pobreza;
ODS 5: igualdade de género; ODS 6: agua potavel e saneamento; ODS 8:
trabalho decente e crescimento econdmico; ODS 9: industria, inovagdo e
infraestrutura; ODS 10: reducdo das desigualdades; ODS 13: agédo contra a
mudanca global do clima; e

3 O documento estrutura-se em duas grandes partes, sendo a primeira a “Declaragdo de Quito - cidades e
assentamentos humanos sustentaveis para todos”, e a segunda, o “Plano de Quito para implementag@o da nova agenda
urbana”. A extensao e a generalidade do documento, associada a auséncia de uma estrutura de objetivos e metas,
como o faz a Agenda 2030 e seus ODS, torna sua aplicagdo menos intuitiva.

39 N&o vamos detalhar as contribuicGes a todos os ODS neste texto. Uma entrega que pode ser compartilhada é o
Guia para Elaboragdo e Revisao de Planos Diretores, publicado em 2019 pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional como instrumento de apoio ao planejamento municipal, que conta com estratégias alinhadas e identificas
aos respectivos ODS. Os ODS sdo uma das entradas de leitura e aplicacdo desse guia também.
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e Com menor intensidade, contribui para os ODS 2: fome zero, ODS 3: saude e
bem estar; ODS 4: educacéo de qualidade; ODS 7: energia limpa e accessivel;
ODS 12: consumo e producdo responsaveis, ODS 14: vida na agua, e ODS 16:
paz, justica e instituicdes eficazes.

Com relacéo a Nova Agenda Urbana, mais do que se alinhar a ela de forma
ampla, pode-se considerar a PNDU como uma resposta especifica brasileira ao primeiro
pilar de implantacéo, “politicas nacionais urbanas” que, por sua vez, responde aos demais
pilares, de legislacéo e regulacdo urbanas (sistematizacao de instrumentos); planejamento
(multiescalar) e desenho urbano (escala intermediaria — sistemas urbanos estruturantes);
economia local e financa municipal (desenvolvimento econdmico local); e implantagédo

local (apoio a municipios e instancias supramunicipais), conforme se vera adiante.

4 — Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano

A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano* é uma atribuicdo do
Ministério do Desenvolvimento Regional, que assumiu as funcdes do Ministério das
Cidades, quando da sua extincdo. Como se disse, o tema foi localizado na Secretaria
Nacional de Mobilidade, Desenvolvimento Regional e Urbano, ao lado das politicas de
desenvolvimento regional, ordenamento territorial, irrigacdo e, mais recentemente,

mobilidade urbana.

Como vimos, o Ministério do Desenvolvimento Regional possui ainda outras
secretarias finalisticas, responsaveis pelos temas de protecdo e defesa civil, seguranca
hidrica, habitacdo e saneamento ambiental, de interesse para a PNDU, pelos seus

impactos territoriais e contribui¢6es ao processo de producdo do espaco urbano.

40 O processo de formulagdo conta com parcerias estratégicas para producéo de insumos, notadamente o Instituto de
Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA), érgdo do Governo Federal vinculado ao Ministério da Economia, e do
Projeto ANDUS — Apoio a Agenda Nacional de Desenvolvimento Urbano no Brasil, de cooperagdo técnica entre os
governos brasileiro e alemdo, implementado pela agéncia de cooperacdo alema — GIZ. Importante apoio tem sido
dado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 6rgdo do Governo Federal também vinculado ao
Ministério da Economia, responsavel pela producéo oficial de estatisticas, dados e informagdes geograficas no pais.
Além disso, o desenho do processo de formulagéo da PNDU inclui um nivel de participacdo mais amplo, do qual
fazem parte instituigcdes representativas dos municipios (associages de municipios), instituicbes de ensino e
pesquisa, e organizagdes da sociedade civil. O processo de elaboragdo da Politica considera e incorpora
recomendac0es dos ciclos de conferéncias nacionais das cidades ocorridos entre os anos de 2003 e 2012, prevé
discussdes técnicas ampliadas e uma fase de consulta publica.
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Atualmente, acdes de desenvolvimento urbano no Brasil, incluindo aquelas
amparadas por politicas setoriais, ocorrem de forma desconectada entre si e de uma visdo
de desenvolvimento estruturante, o que € ineficiente do ponto de vista dos investimentos

publicos, da qualificacdo do territorio e da melhoria das condicGes de vida nas cidades.

Além disso, historicamente, programas de desenvolvimento urbano néo
ofereceram alternativas e solu¢des adequadas para atender a diversidade dos municipios
brasileiros, 0 que compromete o desempenho das politicas e sobretudo seu alcance
naqueles com menor capacidade institucional e com especificidades regionais ou
locacionais marcantes, contribuindo para reforcar o quadro de desigualdades no pais e
nas cidades brasileiras.

Assim, apesar de reconhecidos avangos desde 1988, sobretudo os
capitaneados pelo extinto Ministério das Cidades, entende-se que € necessario avangar
em formas mais eficientes e efetivas de atuacdo no territdrio, que potencializem entregas
e impactos. Nesse contexto, compreende-se a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano como uma politica potencialmente integradora, que pode facilitar convergéncias
de a¢des no nivel local, aumentando a eficiéncia dos investimentos publicos e melhorando

a qualidade de vida nas cidades.

Essa caracteristica potencialmente integradora decorre da prépria natureza do
tema da politica — desenvolvimento urbano — e de seu elemento constitutivo, o territorio.
Defendeu-se neste texto a no¢do de desenvolvimento urbano como o processo (continuo)
de producédo do espaco urbano, de que faz parte uma miriade de agentes, sintetizada na
nocdo aglutinadora de territorio, e para o qual concorrem todos os niveis de governo, no

exercicio de suas diferentes atribuicoes.

O territorio é objeto e sujeito das politicas de desenvolvimento urbano, e nele
estdo sempre contidos conflitos, embates, dissonancias, relacbes de poder que vao
conformando padrdes de desenvolvimento urbano, o “ambiente construido”, resultado,
mas também agente na producgdo do espaco urbano. Politicas de desenvolvimento urbano
devem buscar conduzir ou induzir transformacbes nos padrdes de desenvolvimento
urbano no sentido desejado, o que significa dialogar e interferir nos processos de
producdo de cidades que, para tanto, devem ser compreendidos de forma ampla e

indissociavel da “ordem social” na qual estdo inseridos.
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Como sabemos, o sentido desejado é uma construcéo politica, campo de agéo
de que também faz parte a burocracia estatal, portadora de um papel central na defesa de

politica pablicas alinhadas com os mandamentos constitucionais.

De uma maneira bastante simplificada, podemos considerar que a
formulacao de politicas publicas é um conjunto de processos, incluindo
pelo menos: o estabelecimento de uma agenda; a especificacdo de
alternativas a partir das quais as escolhas séo feitas; uma escolha final
entre essas alternativas especificas, por meio da votacéo no Legislativo
ou decisdo presidencial; e a implementacao da decisdo. (KINGDON,
2006: 221)

Com aclareza de que a linearidade € apenas didatica e que a realidade sempre
se impde, instrumentalizar, discutir e compartilhar o processo de formulacdo da PNDU,
trazer para dentro dele diferentes perspectivas, € nossa contribuicdo possivel para um

passo extremamente necessario, sob 0 nosso ponto de vista, que apenas se inicia.

Em adicdo as dificuldades inerentes a formulacdo de politicas publicas,
aquelas de carater territorial, como a PNDU, enfrentam desafios especificos, entre outras
coisas: (1) por seu carater estratégico, com efeitos de longo prazo e dependentes de a¢des
continuadas; (2) por suas entregas intangiveis baseadas em atividades de custeio, com
alta dependéncia de capacidades administrativas préprias e externas; e (3) pela sua
dependéncia, em maior ou menor grau, da articulacdo e integracdo de mandatos alheios

para que seus impactos no territdrio se realizem plenamente.

A estratégia assumida na formulacdo da politica, dadas as questbes
institucionais que a circunscrevem (anteriormente discutidas), baseia-se na construcéao de
uma rede ampla de colaboracdo, ndo apenas com o sentido de apoiar a producdo de
insumos, promover escutas qualificadas e incorporar contribuigdes do campo, mas de
colocar em curso um movimento que se aposta capaz, em médio prazo, de influenciar

percepcOes e abrir espacgos politico-institucionais para a sua implementagéo.

4.1. Abordagem geral

Conforme mencionado anteriormente, a competéncia constitucional pela

execucdo da politica de desenvolvimento urbano no Brasil é dos municipios. N&o
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obstante, cabe a Unido legislar sobre normas gerais de direito urbanistico, ao lado dos
Estados, bem como propor diretrizes para o desenvolvimento urbano, competéncia

material explicita na Constituicdo Federal, que embasa a formulagdo da PNDU.

A competéncia programética da PNDU refere-se a implementacéo de agdes
de carater territorial, que ndo se encontram cobertas pelas politicas setoriais urbanas e
fogem as suas respectivas areas de competéncia. Trata-se, por assim dizer, do escopo
especifico da PNDU, cuja competéncia esta ligada ao apoio a acdes, concretizadas no
nivel local, de estruturacdo do territério urbano, incluindo as relaces desse urbano com

areas ndo urbanizadas, mas ainda assim indispensaveis ao desenvolvimento urbano.

A compreensdo de que a PNDU possui um escopo programatico especifico
que ndo pode ser suprido por acBes de carater setorial — por maior que seja a importancia
e 0 alcance de algumas dessas politicas para a configuracdo do espaco urbano (por
exemplo, as politicas de habitacdo), é essencial para que o carater estratégico dessa

politica passe a ser entendido no campo das politicas urbanas.

Mais do que isso, essa compreensdo € essencial para o entendimento da
politica de desenvolvimento urbano como uma politica autbnoma, com conteudo proprio,
que ndo decorre naturalmente da implementacdo de politicas setoriais no territério, e
tampouco é suprida por um arcabouco geral (de instrumentos) de politica urbana,
entendida aqui como um campo de conhecimento e acdo composto por diferentes politicas
de incidéncia territorial, com propdsitos e recortes tematicos especificos, inclusive

desenvolvimento urbano.

Essa distincdo € importante para a compreensdo dos limites da PNDU, tanto
no sentido da delimitagdo de escopo, ou seja, de suas especificas competéncias, quanto
no sentido dos limites de alcance e resolucéo sobre questdes a ela atribuidas, notadamente
a dimenséo da intersetorialidade. Nesse e em outros aspectos, que discutiremos adiante,

0 que se pode esperar da PNDU é um norte e ndo uma redencao.

Para apresentar o pensamento de fundo e o estado da arte da formulagédo da
politica, recorremos a estrutura preliminar proposta para orientar a producdo de insumos
e a elaboracdo de um texto base para o debate publico, que se encontra em elaboracéo.
Essa estrutura preliminar organiza-se em trés blocos, a saber: “o novo pacto urbano”, “o

sistema urbano brasileiro” e o “plano de implementagao” (Figura 10).
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Estrutura preliminar da PNDU

1. O novo pacto urbano

1.1 Conceitos e objetivos
1.2 Principios e diretrizes
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Estrutura preliminar
Transformagao ambiental

Transformag

Fonte: Coordenagdo-geral de Apoio a Gestdo Regional e Urbana (CGDRU)

O “novo pacto urbano” trata da agenda assumida no processo de formulacéo
da PNDU, isto ¢, do conjunto de “problemas” com os quais se entende que a politica deva
lidar, cotejado com uma visdo de futuro calcada no desenvolvimento sustentavel das
cidades. Aqui, além de um olhar sobre os passivos historicos das cidades brasileiras no
que se refere a aspectos de estruturagéo das cidades em diferentes escalas do territorio, a
PNDU olha para as grandes transformacgdes globais que ensejaram a assuncdo de
importantes compromissos internacionais no ambito da Organizacdo das Nacgdes Unidas,

inclusive pelo Brasil.

O “sistema urbano brasileiro” refere-se ao ndcleo da Politica, isto €, aos seus
elementos estruturantes em termos de organizacdo da acdo publica no territorio. O
territorio, na Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, é a cidade, ou as cidades,
com suas diversas configuracbes e funcbes, considerando que: 1) o urbano ndo é
destacado do rural e do natural; 2) as cidades ndo obedecem necessariamente a limites
politico-administrativos; 3) as questdes urbanas sdao multidimensionais e extrapolam a

escala municipal.

Politicas de desenvolvimento urbano (ou politicas territoriais) devem avancar
e oferecer como contribuicdo as demais politicas publicas uma visdo estruturante e
sistémica do territério que, no caso da PNDU, se reflete numa abordagem multiescalar,

intersetorial e interfederativa, adequada para avangar na agenda proposta no Novo Pacto
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Urbano. Essa abordagem em tripé tem como base a atuacdo interinstitucional, que nos

ajuda a sair do campo da abstragdo para a nominagao concreta de “quem faz o que”.

A construcdo defendida aqui € de uma Politica que, a0 mesmo tempo em que
se ancora na competéncia municipal sobre a execucdo da politica de desenvolvimento
urbano, reconhece um conjunto de questdes urbanas que, pela pertinéncia ou
conveniéncia, podem ser melhor (ou devem ser) enfrentadas também em outras escalas e

com a participacdo dos demais niveis de governo e setores da sociedade.

O “plano de implementagdo” trata dos elementos instrumentais da politica,
isto €, dos mecanismos que ela aponta e disponibiliza para a realizacdo de acGes no
territorio. Esses elementos sdo discriminados em “instrumentos de desenvolvimento

urbano”, “financiamento do desenvolvimento urbano”, “sistema de informag¢des urbanas”

¢ “monitoramento, avaliacao e controle social”.

Aqui, trata-se de organizar os instrumentos e informacgdes disponiveis
relacionados ao desenvolvimento urbano de acordo com a ldgica proposta no “sistema
urbano brasileiro”, de modo torna-los acessiveis aos municipios e demais agentes
implementadores, assim como mais compreensiveis e aderentes as diferentes realidades
das cidades brasileiras. O foco desse bloco é o desdobramento programatico da politica
nacional, com a finalidade de que suas disposi¢des efetivamente alcancem o nivel local,
facilitando sua implementacdo, associada a um processo de monitoramento, avaliacdo e

controle social.

Antes de adentrar cada um desses blocos, é importante mencionar que a
formulacdo da PNDU pressup8e uma construcdo incremental e em rede. Em seu processo
de formulagdo, o Ministério do Desenvolvimento Regional ja conta com parcerias
importantes para a producdo de insumos, notadamente do IPEA, do IBGE e do Projeto
ANDUS - Apoio a Agenda Nacional de Desenvolvimento Urbano Sustentavel no Brasil,
cooperacao técnica entre os governos brasileiro e alemao, implementada pela agéncia de

cooperagao técnica GIZ.

4.2. O Novo Pacto Urbano

A estrutura preliminar da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano

indica que o Novo Pacto Urbano deve versar sobre conceitos, objetivos, principios e
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diretrizes, com a finalidade de organizar e tornar compreensiveis os fundamentos sobre o

qual a politica se assenta.

Esses topicos, como dissemos, estdo sendo construidos com base em um
legado historico, com diferentes entradas analiticas, tratadas nas abordagens e em um
olhar de conjuntura, na perspectiva de grandes transformacGes globais e nacionais que

impactam as cidades, tratadas como temas transversais na formulacéo da politica.

A visdo de futuro assumida pela politica é o desenvolvimento urbano
sustentavel, para o qual ja ha uma primeira definicdo, construida no contexto de
formulacédo da Carta Brasileira para Cidades Inteligentes (de que falaremos adiante). Pelo
momento, considerando que todos os insumos produzidos na formulacgéo da politica serdo

postos em debate publico, temos o seguinte conceito de partida:

“Desenvolvimento urbano sustentavel” € 0 processo de ocupacao urbana
orientada para 0 bem comum e para a reducdo de desigualdades, que equilibra
as necessidades sociais, dinamiza a cultura, valoriza e fortalece identidades,
utiliza de forma responsavel os recursos naturais, tecnolégicos, urbanos e
financeiros, e promove o desenvolvimento econémico local, impulsionando
a criacdo de oportunidades na diversidade e a inclusdo social, produtiva e
espacial de todas as pessoas, da presente e das futuras geracgdes, por meio da
distribuicdo equitativa de infraestrutura, espacos publicos, bens e servigos
urbanos e do adequado ordenamento do uso e da ocupacdo do solo em
diferentes contextos e escalas territoriais, com respeito a pactos sociopoliticos

estabelecidos em arenas democraticas de governanca colaborativa.

Do desdobramento do conceito, temos como visdo de futuro que orienta a
PNDU, cidades para todas as pessoas, da presente e das futuras geracoes, cuja ocupacao
urbana se orienta para 0 bem comum e para a reducéo das desigualdades, e que asseguram

a sustentabilidade em seus aspectos:

e socioculturais (equilibrio das necessidades sociais, dinamizag¢do da cultura,
valorizacdo e fortalecimento de identidades, respeito a diversidade e a

incluséo social);
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e econdmico-financeiros (utilizacdo responsavel de recursos financeiros,
promocao do desenvolvimento econémico local, criacdo de oportunidades na
diversidade, inclusdo produtiva);

e urbano-ambientais (uso responsavel os recursos naturais, tecnolégicos e
urbanos, distribuicdo equitativa de infraestrutura, espacos publicos, bens e
servigos urbanos, adequado ordenamento do uso e da ocupacdo do solo em
diferentes contextos e escalas territoriais, inclusdo espacial); e

e politico-institucionais (respeito a pactos sociopoliticos estabelecidos em

arenas democraticas de governanca colaborativa).

Em linha com essa visdo de futuro, que por sua vez expressa de forma
sintética as disposic¢@es do Estatuto da Cidade, a PNDU tem como finalidade a promocéo
do bem comum e a reducdo de desigualdades socioespaciais nas escalas intraurbana e
supramunicipal, contribuindo para que se equilibrem os beneficios e énus do processo de
urbanizagéo. Na escala da rede de cidades, assume um papel complementar e convergente
com a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), cuja escala de atuagdo €
a regional, nos niveis sub-regional a macro regional, com foco em recortes territoriais

especificos.

Como objetivo especifico, a PNDU visa apoiar 0s municipios no seu mandato
constitucional de execucao de suas politicas de desenvolvimento urbano, por meio: (1)
da elaboracdo de politicas municipais de desenvolvimento urbano, adequadas as suas
realidades (visdo de desenvolvimento urbano com olhar de contexto); e (2) da elaboracéo

ou revisdo de instrumentos locais de desenvolvimento urbano.

Na PNDU, compreende-se que a atuacdo municipal deve ser qualificada por
uma visdo de contexto, dada pela abordagem multiescalar, e fortalecida por uma
abordagem interfederativa, uma vez que as questdes de desenvolvimento urbano
extrapolam o nivel de atuagdo municipal. A agenda territorial da PNDU tem como
desafios promover uma abordagem integradora, capaz de articular e fomentar

convergéncia de acOes setoriais no territdrio, nessa logica multinivel e interfederativa.

Defendeu-se, neste texto, que as politicas publicas em geral e as politicas de
desenvolvimento urbano em particular ndo séo dissociadas da politica estrito senso, posto

que se orientam por vis6es de futuro socialmente construidas e pactuadas, de forma tacita
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ou explicita. Politicas municipais de desenvolvimento urbano, na perspectiva da PNDU,
sdo o instrumento por meio do qual cada municipio deve explicitar sua propria visao de

futuro, adequada as suas especificidades e contextos e pactuadas socialmente.

Importante mencionar que politicas municipais de desenvolvimento urbano
podem constituir-se como pegas autbnomas ou integrar os planos diretores municipais,
solucdo mais comum, ja& adotada por diversos municipios. De qualquer forma, é
necessario destacar e dar visibilidade a essa dimenséo politica, de pactuacdo da agenda
local de desenvolvimento urbano, que extrapola as competéncias das estruturas

institucionais responsaveis pelos temas de planejamento e gestdo urbana.

Isso porque desenvolvimento urbano € composto pelo ordenamento
territorial, mas ndo se restringe a ele; esta ligado ao desenvolvimento da cidade e de suas
funcbes sociais, que incluem diferentes aspectos da vida urbana. O ordenamento
territorial, ou o planejamento urbano, é um dos mecanismos de estruturacdo do
desenvolvimento urbano, no qual devem estar englobadas outras acBes municipais,
voltadas, por exemplo, ao desenvolvimento econémico, a educacdo, a cultura, a satde, ao

lazer e assim por diante.

Mesmo questdes do campo do urbanismo e de seus instrumentos (plano
diretor e outras legislagdes urbanisticas) devem em muitos casos ser compostas com
outras iniciativas para que se alcancem solucdes mais efetivas. Por exemplo, o tema da
mobilidade urbana em grandes cidades certamente esta ligado ao aperfeicoamento de
sistemas de mobilidade e transporte urbano, mas também pode ser enfrentado com acdes
que interfiram no fluxo de deslocamento das pessoas (horarios e jornadas de trabalho,
trabalho remoto etc.).

Assim, ao iluminar os aspectos sistémicos do desenvolvimento urbano, por
meio da proposicao de agendas e narrativas articuladoras, a PNDU intenciona alargar a
compreensdo sobre o que poderiamos chamar de “projetos de cidades”, que somente
podem ser construidos localmente, a partir de reflexdes sobre as especificidades de cada
realidade. Trata-se aqui da inescapavel singularidade dos territorios, que também sao
afetados de forma especifica pelas grandes transformacdes tratadas como temas

transversais na politica.
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Quatro grandes transformacdes foram destacadas na agenda nacional de
desenvolvimento urbano sustentavel, nomeadas como “transformacdo ambiental”,
“transformagdo econdmica e no mundo do trabalho”, “transformag¢do sociodemografica”
e “transformagdo digital”. Trata-se de blocos tematicos que reunem problematicas
globais evidenciadas nas ultimas décadas ou questdes nacionais consideradas relevantes
para as acoes de desenvolvimento urbano, pela capacidade que essas questdes tém de

agravar ou acrescentar complexidades ao enfrentamento de passivos urbanos historicos.

No tema da “transformagdo econdmica e do mundo do trabalho™, trata-se por
um lado de discutir possiveis impactos da precarizacdo das relagcGes de trabalho nas
condigdes de vida nas cidades, e por outro, de compreender como novas formas de
organizacdo do mundo do trabalho, formal e informal, podem se refletir nos programas
urbanos, em alteragbes de uso e novas demandas para 0s espacos urbanos, publicos e

privados, por exemplo.

Ainda, trata-se da reflexdo sobre alternativas para o desenvolvimento
econémico local em um momento de crise global (agravada pela pandemia da COVID19),
associada a perspectiva de especializacdo e ativacdo produtiva no territério, em diferentes
vertentes, colocada pela PNDR. A identificagdo de “vocagdes” e a proposicdo de
estratégias econdmicas é uma importante camada de leitura do territorio em diferentes
escalas, e uma componente dos “projetos de cidades”, com repercussdes diretas nas
politicas municipais de desenvolvimento urbano e em seus instrumentos de ordenamento
territorial. O olhar abrangente para os 5570 municipios brasileiros faz dessa uma
importante vertente de reflexdo e acdo, posto que para a maioria deles ndo cabe raciocinar
a partir da logica altamente especializada e provedora de servicos dos grandes centros

urbanos, especialmente relevante em regides menor dinamica econdmica.

No tema da “transformacdo sociodemografica”, trata-se de questdes
referentes a aspectos de equidade social e ao vies intergeracional da politica, que se
relaciona ndo apenas com a propria nocao de sustentabilidade, mas propde uma reflexéo
e um olhar especificos sobre a relacdo de diferentes grupos etarios com as cidades e as

condigdes para sua participacdo na vida urbana.

Sob o0 aspecto da equidade social, a discussdo esta ligada a segregacéo
socioespacial, extrapolando as questdes de renda para alcancar também as pessoas com
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deficiéncia, e as dimensdes racial e de género. Sob o aspecto intergeracional, refere-se ao
envelhecimento da populacéo brasileira, que indica a necessidade de fortalecer algumas
acOes especificas, como o tema da acessibilidade, e de refletir sobre novas demandas de
servigos, programas e qualidade dos espagos urbanos, publicos e privados. Refere-se
ainda, como se disse, as diferentes formas e possibilidade de apropriacdo da cidade por

diferentes grupos etérios.

A relacdo com a cidade de grupos etarios e populacionais especificos é uma
dimensao relevante da agenda urbana, sobretudo porque as caracteristicas desses grupos
determinam, nas condicGes atuais, mais ou menos acesso a cidade, quer seja por questdes
objetivas da qualidade dos espagos e equipamentos urbanos, como a auséncia de
adaptacdes (para pessoas com deficiéncia, idosos e criangas), quer seja pela pelas
distancias e custos de deslocamentos, ou por questdes estruturais da organizacao social,

como o racismo e a violéncia de género e contra pessoas LGBTQIA+.

Na pratica, tanto a disseminacdo e incorporacdo de requisitos de
acessibilidade fisica em espacos urbanos, quanto o debate da violéncia e de abordagens
especificas sobre seguranga urbana, que ndo se limitam mas incluem dimensdes de
desenho urbano, ao lado de um debate mais estrutural sobre segregacdo e praticas
antirracistas, com o condao de alcar a consciéncia e transformar gradativamente essa

realidade, sdo saidas concretas desse tema transversal.

Trata-se, enfim, de trabalhar nesse eixo a reocupacdo das cidades, agenda
especialmente relevante em alguns pontos para 0s grandes centros urbanos e para grupos
populacionais especificos, na perspectiva de cidades educadoras e amigaveis para as
pessoas, de que sdo exemplos diversas iniciativas de abertura de vias para o lazer e das
“Zonas 30” de seguranca viaria*', baseadas na adaptagdo e reducéo de velocidade das
vias, para privilegiar sua utilizagdo e ocupacao por pedestres, em beneficio especialmente

de criancas e de pessoas com deficiéncia.

No tema da “transformagdo ambiental”, 0 grande desafio é a integracdo da

perspectiva da mudanga do clima na agenda urbana, pelos vieses da mitigacdo e da

4 SILVA, Ana Bastos. Manual de apoio a implementacdo de Zonas 30. RepUblica Portuguesa, Autoridade Nacional
de Seguranca Rodoviaria, fevereiro de 2019.
http://www.ansr.pt/SegurancaRodoviaria/RegulamentoSinalizacaoTransito/RegulamentoSinalizacao Transito/Manual
%20Z0nas%2030.pdf
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adaptacdo. Aqui, entende-se que a estruturacdo de uma abordagem consistente em nivel
nacional é um passo importante para a implementacdo de acBes descentralizadas,
entendido pela PNDU como um tema central a ser enderegado pelos governos locais

(municipios).

Considerando que no Brasil 85% da populacdo vive em cidades e que 0s
impactos de eventos extremos afetam sobretudo as populacdes urbanas, particularmente
0s grupos vulneraveis, pelas condi¢des inadequadas de moradia, em localizag6es sujeitas
a desastres naturais, as medidas de adaptacdo sdo naturalmente aderentes a competéncia
municipal sobre o planejamento e controle do uso e da ocupagéao do solo. Por outro lado,
considerando que padrdes de desenvolvimento urbano e de uso do solo municipal, bem
como a relacdo das cidades com centros de producao, contribuem para a emissao ou
reducdo de CO2, enxerga-se também um grande potencial de contribui¢cdo dos municipios

em acdes de mitigacao.

Atualmente, as cidades ja sdo referidas na Politica Nacional de Mudanca do
Clima, no Plano Nacional de Adaptacdo e nas ComunicacGes Nacionais e Relatorios de
Atualizacdo Bienal do Brasil a Convencao-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do
Clima. A abordagem climatica na formulacdo da PNDU associa-se a essas disposicoes,
com a perspectiva de incentivar a adocao de modelos mais sustentaveis de urbanizacéo e
de uso do solo pelos municipios em suas politicas de desenvolvimento urbano, na légica

de um desenvolvimento de baixo carbono.

No caso da mudanca do clima, fica evidente a necessidade de um olhar
multiescalar, que parta da andlise do perfil dos municipios brasileiros, com vistas a
indicacdo de recortes de atencdo especifica sob a perspectiva da mudanca do clima,
coordenada com a visdo de territdrio e a l6gica de tipologias proposta para a PNDU, e
chegue ao nivel intraurbano, com indicacdo de medidas de mitigagcdo e adaptacdo a

mudanga do clima compativeis com o perfil de urbanizagédo das cidades brasileiras.

O quarto tema transversal tratado na PNDU € a transformacdo digital,
trabalhado extensivamente na Carta Brasileira para Cidades Inteligentes, um processo

autdnomo, mas articulado a PNDU, de que trataremos no proximo item.
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4.2.1. Carta Brasileira para Cidades Inteligentes

No inicio de 2019, quando da criagdo do Ministério do Desenvolvimento
Regional, a Secretaria Nacional de Mobilidade, Desenvolvimento Regional e Urbano*
encampou a iniciativa de formulagdo da Carta Brasileira para Cidades Inteligentes, a
partir de uma leitura de que havia diversas iniciativas em andamento sobre o tema de
“cidades inteligentes” no ambito do Governo Federal, dos demais niveis de governo e de
setores da sociedade brasileira, que poderiam ser fortalecidas com base em uma agenda

comum e convergente no territorio.

Além disso, percebia-se que essas iniciativas de “cidades inteligentes”, além
de desarticuladas entre si, estavam também desarticuladas de uma viséo do contexto e das
necessidades das cidades brasileiras; em sintese, caminhava-se pelo campo das
tecnologias da informacdo e comunicagdo, muitas vezes tomando-0 como redentor, sem
necessariamente adentrar o campo do desenvolvimento urbano, suas problematicas

especificas, tradicdo, acumulo e desafios.

Dai as principais motivacfes para dar inicio ao processo da Carta: avangar
em uma leitura critica dos impactos da transformacdo digital nas cidades, construir
interfaces disciplinares e convergéncias no territorio e estabelecer relagcdes entre solugdes
de TICs e problemas urbanos brasileiros. Nesse processo, entendia-se necessario
construir pontes entre campos do conhecimento bastante distintos e distantes, articulando
saberes ja existentes, de modo que as questdes atinentes a cada um desses campos

pudessem ser percebidas e assimiladas pelos outros.

Para realizar essa empreitada, desenhou-se um processo de construgdo
colaborativa, que contou com a contribuicdo regular de cerca de duzentas pessoas de todo
0 pais, de diferentes setores e instituicGes, ao longo de um ano e meio. Encarando a
transformacéo digital como um processo amplo e inevitavel, com impactos na sociedade
(modo de vida, mundo do trabalho, desenvolvimento econdmico) e na organizacao do
espaco (cidades e regides), a proposta era pactuar nesse processo uma visao brasileira
sobre “cidades inteligentes” e estabelecer diretrizes uma agenda comum como norte para

a acdo de diferentes agentes.

42 Entdo denominada Secretaria Nacional de Desenvolvimento Regional e Urbano
109



Além de ter alcancado esses resultados, expressos no documento da Carta,
chamado de “produto-mae”, o processo de formulacdo baseado em uma plataforma de
colaboragédo auténtica promoveu um engajamento real dos diversos setores da sociedade
mobilizados a participar (governo, nos seus trés niveis, instituicdes de ensino e pesquisa,
sociedade civil organizada e setor privado), resultando na denominada “Comunidade da
Carta”, também envolvida na implementacdo de seus desdobramentos, chamados de

“produtos-filho”.

Em linhas gerais, posto que ndo reproduziremos aqui o que pode ser lido no
préprio documento com mais riqueza (em Apéndice), a Carta estabelece um conceito
brasileiro para cidades inteligentes, acompanhado dos conceitos auxiliares de
“desenvolvimento urbano sustentavel” e “transformacdo digital sustentavel”, e define
oito objetivos estratégicos, acompanhados de recomendacdes, que constituem a agenda
publica comum organizada coletivamente. Duas caracteristicas dessa agenda devem ser
assinaladas: 1) a abordagem sistémica da transformacao digital nas cidades, que permitiu
incluir e articular diferentes frentes de atuacéo e organizac6es responsaveis; 2) decorrente
disso, a disponibilizacdo de uma estrutura coerente para indexacdo de iniciativas,
associadas as recomendac@es, que permitirdo a alavancagem de uma implementacdo em

rede.

Por fim, outro resultado importante desse processo foi uma atuacdo
interministerial estreita entre 0 Ministério do Desenvolvimento Regional, com mandato
sobre o0 tema cidades, e 0 entdo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e
Comunicagbes (MCTI), com mandato sobre o tema da infraestrutura digital e da
transformacdo digital, agora desdobrados no Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdes (MCTI) e no Ministério das ComunicacBes (MCom), de que é fruto a
instauracdo da Camara Cidades 4.0, estrutura de governanca interministerial presidida

pelo MCTI e vice presidida pelo MDR.

No ambito da Camara Cidades 4.0, aberta aos interessados e que conta com
a participacdo de diferentes setores da sociedade, dar-se-& seguimento institucional a
implementacdo da agenda brasileira para cidades inteligentes consolidada no documento
da Carta. Trata-se de um exemplo bem sucedido de rompimento dos silos para formulagéo
de politicas publicas e atuacdo convergentes entre instituicdes de governo com mandatos

complementares, uma das apostas da PNDU, conforme se vera adiante.
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4.3. O Sistema Urbano Brasileiro

O sistema urbano brasileiro, na PNDU, € concebido a partir de uma visdo que
retne diferentes escalas do territdrio e suas agendas especificas, diferentes niveis de
governo e suas competéncias especificas ou comuns, e diferentes setores urbanos e suas
agendas programaticas especificas e instituicGes responsaveis. Essas trés vertentes sdo
tratadas respectivamente nos itens ‘“‘organizacdo territorial”’, ‘“‘organizagdo

interfederativa” e “organiza¢ao intersetorial” da politica.

As premissas que informam essa logica séo: (1) ha diferentes escalas de a¢éo
em desenvolvimento urbano, dependendo das configuracdes das cidades e das funcbes
por elas exercidas no territério, o que impde uma abordagem multinivel a PNDU; (2) ha
competéncias constitucionais de interesse para o desenvolvimento urbano, bem como
condicGes objetivas de atuacdo ligadas a configuracdo das cidades, distribuidas entre 0s
entes federados, o que impde uma abordagem interefederativa a PNDU; e (3) ha
diferentes setores que contribuem para a producdo do espaco urbano, o que impde uma

abordagem intersetorial a PNDU.

Essas trés abordagens formam a ldgica sistémica proposta pela PNDU e
compdem, ao lado do reconhecimento da diversidade dos municipios brasileiros, a visdo

de territdrio da politica. Nos itens adiante, vamos discutir cada uma dessas componentes.

4.3.1. Organizacao territorial

O ponto central e uma das principais contribui¢6es do processo de formulagéo
da PNDU talvez seja colocar em debate a necessidade da atuacdo do Estado em diferentes
escalas do fenbmeno urbano. Esse debate se ancora na compreensao desse fenbmeno a
partir de uma leitura multicamadas, de que decorre a construcao de uma visdo de territério
potencialmente capaz de organizar e construir convergéncias entre diferentes entradas da

acao estatal no enfrentamento de questdes urbanas.

O que se defende aqui, em verdade, é que ha diferentes tipos de problemas
urbanos, e que determinados tipos de problemas se manifestam e sé@o mais pertinentes a
diferentes escalas do territério. Defende-se também que esses diferentes tipos de
problemas sdo relevantes para o desenvolvimento urbano na escala municipal, impactam

a vida das pessoas, inclusive daquelas que ndo vivem em cidades, mas delas dependem,
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e o0 desenvolvimento do pais, posto que cidades sdo reconhecidamente vetores de

desenvolvimento regional.

Assim, a visdo de territorio proposta pela politica é estruturada a partir de
uma abordagem multiescalar, que vai do intraurbano ao regional. Trata-se de reconhecer
que os problemas urbanos potencialmente enderecaveis pela politica ndo se limitam e ndo
sdo passiveis de enfrentamento apenas pela atuacdo na escala local, embora se reconheca

essa como a escala em que os impactos da politica devem ser sentidos.

Basicamente, podemos falar em cinco escalas de desenvolvimento urbano
nitidamente distinguiveis, a saber: (a) a escala comunitaria (de bairro, de vizinhanga); (b)
a escala intraurbana (entre bairros ou urbana); (c) a escala municipal (todo o territorio do
municipio; o urbano-rural-natural); (d) a escala supramunicipal (mais de um municipio,
com relacGes de interdependéncia funcional); e (e) a escala da rede urbana (regional, das

cidades como pontos nodais/ funcionais no territorio).

A escala comunitéria, ou de bairro, é a mais proxima das pessoas, € a cidade
vivida, em que transitamos, caminhamos e realizamos nossas tarefas cotidianas. Aqui, 0
tema é a qualidade do espaco urbano, que se traduz em aspectos tangiveis e concretos
da vida urbana: as calcadas (acessibilidade); as pracas e a arborizacdo urbana (espacos
publicos); o buraco da rua e a poda de arvores (zeladoria); os postes (iluminacdo publica),
a coleta de lixo, o ponto de 6nibus, 0 escoamento das aguas (micro drenagem), o
abastecimento de &gua, a coleta de esgoto, a energia elétrica (servicos urbanos); a
proximidade de escolas, unidades béasicas de saude, teatros, cinemas (equipamentos
urbanos). Em termos de ordenamento territorial, refere-se a aspectos de morfologia
urbana, dados pela estrutura fundiaria (os lotes) e as caracteristicas das edificacoes.

A escala intraurbana é, subindo um nivel, a da relagdo entre bairros, dos
deslocamentos por distancias maiores e nos deparamos com problemas de organizacao
das atividades urbanas. Aqui, 0 tema sdo 0s sistemas urbanos estruturantes: as rotas
acessiveis (acessibilidade); o sistema de areas verdes (pracas + parques + a paisagem); a
manutencdo urbana (rotinas de zeladoria); a distribuicdo da iluminagdo publica, a
destinacdo e disposicdo final do lixo, o transporte e mobilidade urbana (diferentes
solugdes e complexidades), a macro drenagem, a producédo e a distribuicdo de agua, a

destinagdo e o tratamento de esgoto, a producdo e a distribuicdo de energia elétrica (a
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infraestrutura urbana e o0s servi¢os urbanos); outros equipamentos de educagédo
(secundaria, superior, técnica), outros equipamentos de satde (mais complexos), cultura,

lazer.

Em termos de ordenamento territorial, refere-se a localizacdo das moradias e
dos empregos, a distribuicdo dos espacos e equipamentos publicos, inclusive os
indesejados (aterros sanitarios, presidios, delegacias), as zonas de uso e as atividades

permitidas (as conformidades e as desconformidades), por exemplo.

A escala municipal, mais um nivel acima, refere-se a relacdes entre areas
urbanas (servigos urbanos), rurais (producdo de alimentos/ atividade econdmica) e
naturais (servicos ambientais, 0s servigos ecossistémicos, unidades de conservacgdo).
Aqui, o tema € do préprio ordenamento territorial municipal, dos padrdes de ocupacao
do espaco urbano e sua relagdo com as areas ndo urbanizadas; é a escala da tomada de

decisbes de longo prazo sobre desenvolvimento e a expansdo urbana.

Trata de localizagbes e conexdes (relacbes entre sedes, distritos e
localidades), malha (rodo)viaria, modais de transporte, 0s aterros sanitarios, o
escoamento das aguas (macro drenagem), os sistemas produtores, a distribuicdo e os
reservatorios de agua, os estacOes de tratamento de dgua e esgoto e 0s troncos coletores,
a producdo e a distribuicdo de energia elétrica (a infraestrutura urbana e 0s servicos
urbanos), a localizacdo dos grandes equipamentos de infraestrutura (portos, aeroportos).

A escala supramunicipal, penultimo nivel, é a das funcGes publicas de
interesse comum. Aqui, temos as relacdes entre areas urbanas de municipios limitrofes
(conurbagdo — contiguidade da mancha urbana); as relagcbes funcionais entre cidades
vizinhas (movimentos pendulares diérios para estudo e trabalho), as dindmicas e regides
metropolitanas (relagBes de fato e de direito), relagdes de producdo e consumo de &gua,
bacias hidrograficas, disposicdo de residuos solidos etc., que determinam complexidades
das questdes urbanas e niveis de compartilhamento das funcbes publicas de interesse
comum (FPICs). No ordenamento territorial, abarca todos os contetidos da escala
municipal, uma vez que, lembremos, as cidades ndo necessariamente obedecem a limites
municipais; nessa perspectiva, essa escala contétm a escala do intraurbano

supramunicipal.
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A escala da rede urbana, o nivel mais alto, € o das cidades como pontos
nodais de estruturacdo do territorio nacional. Trata-se das relacdes de interdependéncia
entre cidades, visivel na hierarquia da rede urbana e em suas regides de influéncia. A
cidades, nessa escala, sdo enxergadas como vetores de desenvolvimento, e a fragilidade
ou robustez da rede urbana, como uma espécie de indicador de “consisténcia urbana”
como suporte para o desenvolvimento das regides analisadas. Aqui, 0s contedos estdo
ligados a presenca de grandes infraestruturas e a prestacao de servicos publicos e privados
em nivel regional, relacionando-se sobretudo a organizacao das atividades econémicas a

processos de inducdo estatal de ocupacéo do territorio nacional.

Na producdo do espaco urbano brasileiro, como vimos, é possivel observar
problemas, inequidades e distor¢oes em todas essas escalas. A relagédo entre determinadas
escalas do territorio e determinadas escalas de problemas urbanos, por 6bvio, deve
encontrar seu rebatimento nas agendas e nos programas urbanos. A eleicdo de problemas
(formacdo da agenda) passa a ter, entdo, uma estrutura compreensivel e coerente onde se
apoiar. Em outras palavras, problemas relacionados a uma dada escala devem ter
estratégias de solucdo adequadas a essa mesma escala, 0 que significa, normalmente,
incluir entidades que também tém competéncia e atuam no nivel da questdo a ser

enfrentada.

Embora ndo estejamos falando exclusivamente disso, dai decorre o proprio
papel de uma politica nacional de desenvolvimento urbano que, pela sua abrangéncia e
olhar de sobrevoo, é capaz de reconhecer, apontar e desenhar mecanismos para O
enfrentamento de questbes que extrapolam a capacidade de atuacdo e, por vezes, de
percepcao local. Mesmo em temas de reconhecidas autonomia e capacidade municipais,
o olhar de contexto oferecido por uma visdo mais abrangente tende a ser Util e a qualificar

a acdo local.

Trata-se, mesmo, de uma organizagdo mais acurada da agenda urbana,
normalmente tratada em termos gerais, tanto na perspectiva das escalas, quanto na
perspectiva da diversidade territorial. Isto é, aléem das diferenciaces de agendas por
escala, é mister reconhecer diferenciagcdes no campo proprio de cada uma das escalas. Por
exemplo, na escala municipal, considerando os 5570 municipios brasileiros, ha enormes
distancias entre as questdes enfrentadas por municipios muito pequenos e por grandes

centros urbanos. Como ja se disse, ndo se trata de atribuir importancia maior a um ou
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outro problema, embora se admita essa possibilidade, mas de reconhecer diferentes

qualidades de problemas a serem enfrentados no contexto das politicas publicas.

Para estruturar essa visao de territério, a PNDU propde tipologias organizadas
em trés dessas cinco escalas de atuacdo, a saber: escala da rede urbana (cidades
intermediadoras), escala supramunicipal (diferenciacbes entre arranjos urbanos
intermunicipais), e escala municipal (diferenciacdes entre municipios). Por meio das
tipologias, permite-se instrumentalizar a construcdo de saidas programaticas mais
aderentes a diferentes realidades, que possibilitam qualificar o apoio a municipios e a
entidades supramunicipais, para atuacdo nas escalas intraurbana e comunitéria,
consideradas, na visdo de territério da PNDU, como niveis de anélise e de acdo que Ihes

S80 proprios.

Além dessa abordagem em trés niveis, as tipologias estdo sendo propostas
numa logica de matriz, em que as linhas sdo os tipos associados aos trés niveis e as
colunas referem-se a diferentes temas, recortes territoriais, caracterizagdes regionais,
tratados como elementos qualificadores da acdo. Assim, possibilita-se que dados de
dindmicas populacionais, econdmicas, ambientais, ficais (etc.) sejam considerados para
focalizacdo de acGes em resposta a problematicas territoriais especificas. Chamada de
“tipologias dinamicas”, essa logica confere flexibilidade suficiente para comportar
inimeras possibilidades de agrupamentos municipais ou de arranjos urbanos
intermunicipais, conforme os parametros acionados, no interesse ndo apenas da PNDU,

mas também de outras politicas publicas.

Na escala da rede urbana, a PNDU assume um papel complementar a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), que possui como finalidade reduzir
desigualdades sociais e econdmicas inter-regionais e intrarregionais, trabalhando para
tanto nas escalas macrorregional e sub-regional, com foco em recortes territoriais
especificos e em regides menos desenvolvidas do pais. A PNDR estabelece como um de
seus quatro objetivos “consolidar uma rede policéntrica de cidades, em apoio a
desconcentracdo e a interiorizagdo do desenvolvimento regional e do Pais, de forma a
considerar as especificidades de cada regido” (Decreto 9.810/2019, Artigo 3°, 1), em
linha com a visdo de que as cidades desempenham um papel de vetores de

desenvolvimento regional.
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Nesse sentido, a PNDR nao se ocupa de todas as cidades (funcdo da PNDU),
mas de uma selegido daquelas consideradas “cidades intermediadoras”, que recebem esse
nome por sua capacidade de dar suporte a porc¢des do territdrio em seu entorno. Em muitos
casos, essa capacidade de dar suporte € necessaria, mas apenas potencial na pratica,
motivo pelo qual essas cidades devem receber atencdo do Estado para ter sua fungéo de
polo regional fortalecida, de modo a fomentar um melhor equilibrio na rede urbana
brasileira. A ideia nessa escala é identificar e apoiar uma mudanca de patamar de um
conjunto prioritario de cidades que atualmente assumem de forma débil a funcéo de polo

da rede urbana, nas regides do pais em que a rede urbana é mais fragil.

O papel da PNDU nessa escala, como se disse, é complementar ao da PNDR;
busca distinguir agendas programaticas municipais e supramunicipais adequadas a esse
tipo de cidade que, além de suprir suas proprias demandas, deve ter sua capacidade de
suporte regional fortalecida. O desenvolvimento urbano, nesses casos, tende a ser
impactado pelo papel de interconexdo a ser potencialmente desempenhado por essas
cidades no nivel sub-regional, que repercute em fluxos populacionais, produtivos, na
prestacio de servigos publicos e privados, na infraestrutura etc.** Por se tratar de uma
agenda de interesse regional e nacional, entende-se que nessas cidades é necessario somar

a atuacdo municipal, atuacGes estadual e federal mais diretas.

A escala supramunicipal, na visdo da PNDU, é aquela em que as cidades se
associam e constituem uma agenda de cooperacdo interfederativa (chamada também de
“associativismo municipal”), com o objetivo de fortalecer mecanismos para 0
desenvolvimento urbano integrado no exercicio de func@es publicas de interesse comum.
O desafio nessa escala, do ponto de vista da definicdo dos tipos (e ndo propriamente da
implementacdo compartilhada de agendas, desafio de outra ordem) é a identificacdo e a
classificagdo de arranjos urbanos intermunicipais considerando situagdes de fato e de

direito.

As situacbes de fato abarcam aquelas em que ha& dinamica urbana

compartilhada, independentemente de haver algum instrumento formal de associagéo

43 A pedido da SMDRU, o IBGE esté aprofundando estudos com base no REGIC 2018, com a finalidade de apoiar a
definicdo desse conjunto de cidades, que devera receber atencao especifica da PNDR e da PNDU. A CGDRU
realizou estudos iniciais nesse sentido, que nao serdo apresentados aqui porque ja estdo aquém da reflexédo atual, a
qual por sua vez ndo esta suficientemente amadurecida para integrar este registro. Importante mencionar o critério
basico de utilizagdo da Divisdo Regional do Brasil para cobrir o territério nacional em termos de uma disponibilidade
minima de bens e servigos urbanos
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entre 0s municipios participes dessa dinamica; as situactes de direito referem-se aquelas
em que ha instrumento formal de associagdo entre municipios, sem que necessariamente
haja dindmica urbana compartilhada entre eles — trata-se do caso das regides
metropolitanas instituidas pelos Estados, que podem ou ndo ter de fato dinamica

metropolitana ou mesmo dinamica urbana comum.

Decorre disso duas propostas tipologicas, sendo a primeira a que define tipos
de arranjos populacionais (arranjos urbanos intermunicipais de fato) e a segunda, a que
define tipos de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas legalmente instituidas,
com a finalidade de distinguir aquelas que foram assim definidas por leis complementares
estaduais, mas ndo apresentam dindmica metropolitana, daquelas que efetivamente tem
caracteristicas de metrépole. Nesse caso, entende-se que é necessario construir uma
gradacdo, para fins de modulacdo de politicas publicas destinadas a areas metropolitanas,

que considere diferentes complexidades associadas a esses espagos urbanos.

Ensaios produzidos pela CGDRU?*, baseados no estudo Arranjos
Populacionais e Concentraces Urbanas no Brasil, do IBGE, levaram a uma primeira
proposta, que compreende essas duas tipologias, interdependentes. Primeiro, tratou-se de
classificar os arranjos populacionais com base em dois critérios: porte populacional dos
arranjos e categoria do municipio ndcleo do arranjo, com base na classificacdo do
REGIC* (IBGE, 2007).

Como vimos, arranjos populacionais significam que os municipios que 0s
integram funcionam de forma solidaria, em razdo da contiguidade da mancha urbanizada
e de deslocamentos populacionais diarios para estudo e trabalho. Sao os casos de cidades
que ndo respeitam limites municipais, constituindo unidades funcionais urbanas
intermunicipais. Depreende-se dessa logica que, se as areas urbanas dos municipios
componentes de arranjos funcionam de forma solidaria, é desejavel que se tenha também
algum nivel de solidariedade nas a¢6es de desenvolvimento urbano, posto que a dindmica

de um municipio interfere na dindmica de outro. Entretanto, essas dinamicas podem ser

44 Esses ensaios foram produzidos com apoio do Projeto ANDUS, bem como debatidos em oficinas com parceiros,
que deram suas contribui¢des para a consolidacéo dos raciocinios aqui apresentados e ainda em fase de construcéo,
como se disse. Um dos possiveis critérios de ponderacgao a serem acrescentados nesse exercicio é o nimero de
municipios componentes de cada arranjo, dada sua relevancia analitica tanto pelo aspecto populacional (porte dos
municipios envolvidos nos arranjos) quanto pelo aspecto de complexidades de gestdo compartilhada.

45 Os resultados apresentados nesta segéo do texto baseiam-se nos dados do REGIC 2007 e devem ser atualizados
com base nos novos dados divulgados no estudo REGIC 2018.
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mais ou menos intensas e, nesse sentido, mais ou menos significativas para a tomada de
decisdes conjuntas em desenvolvimento urbano, dai a utilidade de sua classificacdo

tipoldgica, definida por ora em seis tipos:

e Tipo 1: Arranjo populacional com mais de 750 mil habitantes e com
Metrépole (REGIC);

e Tipo 2: Arranjo populacional com mais de 750 mil habitantes e com Capital
Regional A, B ou C (REGIC);

e Tipo 3: Arranjo populacional com mais de 750 mil habitantes e com hierarquia
inferior a Capital Regional (REGIC) ou Arranjo populacional com mais de
500 mil habitantes e com Capital Regional ou Centro Subregional (REGIC);

e Tipo 4: Arranjo populacional com mais de 300 mil até 500 mil habitantes;

e Tipo 5: Arranjo populacional com mais de 100 mil até 300 mil habitantes; e

e Tipo 6: Arranjo populacional com populagdo até 100 mil habitantes.

Tipologia Supramunicipal — Arranjos urbanos intermunicipais de fato
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Regides Geograficas
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Tipologia Supramunicipal [5572]
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Fonte: Coordenacdo-Geral de Apoio a Gestdo Regional e Urbana (CGDRU)/Secretaria Nacional de Mobilidade,
Desenvolvimento Regional e Urbano (SMDRU)/ Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR); Projeto
ANDUS — Apoio a Agenda Nacional de Desenvolvimento Urbano Sustentavel no Brasil
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Nesse primeiro exercicio, vemos que do total de 953 municipios integrantes
de arranjos populacionais, 372 (39%) estédo em arranjos com menos de 100 mil habitantes,
enquanto 347 estdo, somados, em arranjos dos tipos 1, 2 e 3, com mais de 500 habitantes
(~36%), restando 25% na faixa intermediaria. E muito provéavel que a complexidade
decorrente do compartilhamento de fungdes publicas de interesse comum seja maior nos
primeiros tipos do que nos ultimos, um indicativo de crescentes necessidades de agdes
conjuntas, que podem ser induzidas por formatos de apoio desenhados no ambito da
PNDU.

Importante ressaltar que a classificacdo em seis tipos foi uma primeira
tentativa de agregacdo dos arranjos por caracteristicas similares, mas que a intencao, em
todos 0s casos, é reduzir 0 nimero de tipos a um ponto 6timo em que eles ndo percam
sentido em termos de caracteriza¢do, tampouco se tornem indteis (pelo excesso) a

modulagéo de instrumentos de apoio ao desenvolvimento urbano.

Uma segunda operacdo nessa escala foi feita a partir do cruzamento da base
de regides metropolitanas (77) e aglomeracgdes urbanas (02), formalmente instituidas por
legislacéo estadual, somadas as trés Regibes Integradas de Desenvolvimento Econdémico
— RIDEs (03), formalmente instituidas por legislacao federal, , com a base de arranjos
populacionais ja tipificadas nos seis grupos acima*®. Desse exercicio, com base num total

de 82 unidades territoriais, resultou uma primeira proposta de classificacdo em sete tipos:

e Tipo 1: Acimade 750 mil com Metrépole (REGIC) — 12 unidades territoriais;

e Tipo 2: Acima de 750 mil com Capital Regional (REGIC) — 14 unidades
territoriais;

e Tipo 3: 500 a 750 mil ou acima de 750 com Centro Subregional (REGIC) —
12 unidades territoriais;

e Tipo 4: 300 a 500 mil ou 100 a 300 mil com Capital Regional (REGIC) — 12
unidades territoriais;

e Tipo 5: 100 a 300 mil — 2 unidades territoriais;

e Tipo 6: Até 100 mil — 11 unidades territoriais;

e Tipo 7: Sem arranjo — 19 unidades territoriais.

46 Algumas regides metropolitanas englobam mais de um arranjo populacional; nesses casos, utilizou-se o arranjo
populacional principal da regido metropolitana como referéncia para classificacdo em tipos.
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Tipologia Supramunicipal — Arranjos urbanos intermunicipais de direito
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Fonte: Coordenacdo-Geral de Apoio a Gestdo Regional e Urbana (CGDRU)/Secretaria Nacional de Mobilidade,
Desenvolvimento Regional e Urbano (SMDRU)/ Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR); Projeto
ANDUS — Apoio a Agenda Nacional de Desenvolvimento Urbano Sustentavel no Brasil

A utilidade da tipologia de arranjos urbanos intermunicipais de direito, isto €,
de unidades territoriais determinadas pela legislacéo, é verificar sua aderéncia com as
situacOes em que de fato ha relagbes de solidariedade urbana entre os municipios. Daqui,
vemos que 19 dessas unidades territoriais (23%) sequer possuem arranjos (Tipo 7).
Somadas as 11 unidades territoriais (~13%) do Tipo 6 (até 100 mil habitantes), chegamos
a 30 unidades territoriais (~36%) com regides metropolitanas formalmente instituidas

sem dindmica metropolitana de fato*’.

Na mesma logica do ponto 6timo mencionada anteriormente, deve-se

assinalar que sete sdo tipos demais. Assim, parece razoavel reorganizar esses tipos em

47 O corte adotado aqui é o das Médias Concentrages Urbanas (100 mil habitantes), o que parece razoavel para
descartar a presenga de dindmicas metropolitanas, tema, entretanto, sempre passivel de discussao.
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trés grupos, que poderiam corresponder a “dindmicas metropolitanas instaladas”,

“dindmicas metropolitanas incipientes” e “sem dinamica metropolitana”.

A implementacdo dos dispositivos do Estatuto da Metrépole € bastante
desafiadora e exige um esforco de governanca e de gestdo continuados que somente faz
sentido, no grau de complexidade colocado pela Lei, se de fato houver dindmica
metropolitana instalada ou em formacao que a justifiqgue. Da mesma forma, a alocacgéo de
recursos de programas federais em regides metropolitanas deve tomar em conta nao
apenas a situacao legal, mas a situacao de fato dessas unidades territoriais. Nesse sentido,
uma abordagem tipoldgica de regiGes metropolitanas podera proporcionar uma leitura e,
consequentemente, uma modula¢do de instrumentos e programas mais aderente a

realidade.

Da tipologia da escala supramunicipal, desdobrou-se uma primeira proposta
tipoldgica para a escala municipal, aquela em que as cidades desenvolvem assuntos de
interesse local (agendas municipais e intraurbanas). Diferenciacdes entre municipios séo
fundamentais para a PNDU, j& que sdo eles os detentores da competéncia municipal para
a execucdo de suas politicas de desenvolvimento urbano, o que significa lidar com uma

infinidade de especificidades territoriais relevantes para o desenvolvimento urbano.

Essas inimeras especificidades poderiam levar a impasses, como de fato
ocorreu em alguns momentos: ora a impossibilidade de se definir tipos, ora a definicdo
de tantos tipos gue inviabilizariam repercussfes programaticas, isto é, desdobramentos
concretos na politica, em termos de diretrizes, métodos e linhas de apoio. Se por um lado
tipos demais equivalem a nenhum tipo, na préatica, e por outro ndo seria desejavel
renunciar a aspectos territoriais relevantes para o desenvolvimento urbano (biomas,
localizacdo geografica etc.), a decisdo foi distinguir os aspectos territoriais que deveriam
participar da composic¢do tipolégica daqueles que passariam a ser tratados como
elementos qualificadores dos municipios, na l6gica de matriz descrita anteriormente

(“tipologias dinAmicas”)*,

48 Nessa matriz, por exemplo, municipios amaz6nicos ndo sdo um tipo, mas elementos qualificadores de municipios
distribuidos nos tipos; mesma logica aplicada a municipios costeiros, de fronteira, inseridos em dindmica rural e
assim sucessivamente. Uma organizagdo aberta que comporta, como dissemos, diversas possibilidades de
agrupamento, incluindo a insercdo incremental de novos elementos qualificadores.
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A reflexdo sobre o contexto dos municipios levou a concluséo de que as a¢des
de desenvolvimento urbano variam essencialmente em face das dindmicas urbanas que,
por sua vez, sdo informadas pelas caracteristicas das cidades, a partir de um elemento
basico ligado a integragfes interurbanas (arranjos populacionais) ou ndo (municipios
isolados). N&o apenas dinamicas urbanas tendem a ser mais complexas hum contexto de
compartilhamento de manchas urbanizadas e fluxos populacionais, mas a exigéncia de
algum nivel de reflexdo ou tomada de deciséo conjunta tambeém acrescenta dificuldades

as acOes estatais.

Assim, o primeiro corte tipoldgico adotado foi separar municipios integrantes
de arranjos populacionais dos municipios isolados. Como vimos, no entanto, ha diferentes
tipos de arranjos populacionais, com evidentes diferenciacbes em termos de dindmica
urbana, o que levou a adog¢dao de um corte denominado “arranjos metropolitanos”, isto €,
aqueles que inegavelmente possuem dindmica metropolitana de fato, o que corresponde
aos arranjos populacionais de tipo 1 e 2. Dai decorreu uma primeira classificacdo dos
municipios brasileiros, em trés tipos, sendo: Tipo 1 — Municipio integrante de arranjo
metropolitano / grandes concentracdes urbanas; Tipo 2 — Municipio integrante de arranjo

populacional (demais); e Tipo 3 — Municipio isolado (fora de arranjo populacional).

A reflexdo partiu, entdo, para as diferenciacdes dentro dos tipos, a partir do
raciocinio de que ndo havia homogeneidade suficiente para assumir municipios
integrantes de arranjo metropolitano, outros arranjos e municipios isolados como blocos
internamente indistintos. No debate, ficou claro que ha, pelo menos, distingdes entre 0s
municipios polo (ou nucleo) e os demais municipios, no caso dos arranjos; €, no caso dos
municipios isolados, distin¢cdes decorrentes de sua condicdo na hierarquia rede urbana,
também ligada a uma caracteristica de polarizacdo, porém na escala sub-regional ou

regional.

O resultado, por ora, foi a classificacdo dos municipios em trés tipos,
divididos cada um em dois subtipos, 0 que leva a seis grupos de municipios, assim

definidos:

e Tipo 1: Municipio integrante de arranjo metropolitano/ grandes
concentragdes urbanas

o Subtipo 1.1: municipio nucleo do arranjo
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o Subtipo 1.2: demais municipios do arranjo
e Tipo 2: Municipio integrante de arranjo populacional
o Subtipo 2.1: municipio nlcleo
o Subtipo 2.2: demais municipios do arranjo
e Tipo 3: Municipio isolado (integracdo - fora de arranjo populacional)
o Subtipo 3.1: municipio polo (REGIC — hierarquia superior a
Centro Subregional, inclusive)
o Subtipo 3.2: municipio ndo polo (Regic— hierarquia inferior a

Centro Subregional, exclusive)

Tipologia Municipal

Regides Geograficas
Intermediarias

Tipologia municipal [5572]
Il 1.1[30]

1.2 [224]
Il 2.1[345]

2.2[354]

3.1[141]

3.2[4476]

Fonte: Coordenacdo-Geral de Apoio a Gestdo Regional e Urbana (CGDRU)/Secretaria Nacional de Mobilidade,
Desenvolvimento Regional e Urbano (SMDRU)/ Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR); Projeto
ANDUS — Apoio a Agenda Nacional de Desenvolvimento Urbano Sustentavel no Brasil

A anélise dos resultados obtidos demonstra consisténcia entre o perfil dos
municipios integrantes de cada tipo e subtipo, o0 que indica um caminho auspicioso para

a tipologia de nivel municipal. Nesse primeiro ensaio, temos 254 municipios inseridos
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em dindmicas metropolitanas de fato (Tipo 1), sendo 30 destacados como polos (Subtipo
1.1). Essa distingdo cumpre o papel de iluminar diferentes problemas enfrentados por
municipios polo, em geral mais ricos e bem estruturados do ponto de vista da
administracdo municipal, e pelos demais, que enfrentam grandes dificuldades ndo sé em
termos de padrdes de urbanizacdo, como também em relacdo as suas capacidades
institucionais e de financiamento. No Tipo 2, temos 699 municipios, distribuidos de
forma equitativa entre polos (345) e demais (354). No Tipo 3, esta a grande maioria dos
municipios brasileiros, com 4617 municipios, dos quais 141 se destacam pela hierarquia
da REGIC.

Embora esses sejam apenas primeiros exercicios, é possivel perceber
aderéncia das tipologias e dos tipos a questdes de desenvolvimento urbano, com potencial
de efetivamente informar saidas programaticas da politica. No momento, a CGDRU conta

com apoio do IBGE para o refinamento dessas analises e aprimoramento da proposta.

4.3.2. Organizacgado intersetorial e interfederativa

Com relacdo a organizacao intersetorial e interfederativa, a visdo da PNDU
aponta para a construcao de um ambiente propicio a atuacdo coordenada no territério, que
possibilite um relacionamento consequente tanto entre os entes federados, como entre
setores urbanos. Trata-se de uma perspectiva essencialmente diferente daquela que
eventualmente se possa imaginar: uma ldgica de comandos compulsérios e acdes
vinculantes entre niveis de governo, ou uma politica de caréater hierarquico, as quais as
politicas setoriais, por exemplo, deveriam se subordinar. E importante frisar esse ponto

por dois motivos.

Primeiro, porque a PNDU esta circunscrita pelas competéncias
constitucionais fartamente discutidas em capitulo especifico deste texto, em que o0s
municipios detém a primazia sobre a execucdo da politica de desenvolvimento urbano,
cabendo & Unido a definicdo de diretrizes gerais, e aos Estados a institui¢do por lei e a
participacdo em arranjos metropolitanos, ao lado dos municipios deles integrantes.
Segundo, porque uma das premissas assumidas na formulacdo da PNDU é o
reconhecimento das ldgicas setoriais e de suas razbes de ser, sejam elas historicas,
decorrentes da tradigdo, ou vinculadas as suas caracteristicas inerentes: objetivos, redes
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especificas de instituicGes, agentes, atrizes e atores, esquemas de gestdo e governanca,

processos e procedimentos de implementagéo, fontes proprias de recursos etc.*®

Os temas de organizacao intersetorial e interfederativa sdo aqui tratados em
conjunto porque uma das principais saidas de atuacdo, nos dois casos, € inescapavelmente
a instituicdo de arranjos de governanga, posto gque tantos 0s setores quantos os entes
federados possuem agendas, logicas e estruturas institucionais especificas. Aqui esta a ja
mencionada abordagem interinstitucional da PNDU; isto €, quando atuam em um mesmo
territorio, instituicdes representativas de setores urbanos e de entes federados, na visao da
PNDU, devem empreender esfor¢os para coordenar suas agdes, no interesse reciproco de

torna-las mais efetivas.

Além disso, esses dois tdpicos sdo tratados em conjunto, porque apresentados
mais como reflexdes do que como propostas, uma vez que 0s insumos que 0s alimentam
ainda se encontram em producdo; some-se a isso que, dada a inerente dimensdo de
governanca a eles associada, ndo se pode imaginar proposi¢Ges que ndo sejam objeto de
pactuacdo na propria concepcao da politica. Dito isso, é importante esclarecer que a
estratégia de formulacdo da PNDU, para todos os temas que a compdem, inclui chamadas
a participacao de instituicdes a eles relacionadas, para construcdo conjunta com base em
propostas preliminares elaboradas pela CGDRU com apoio das instituicGes parceiras na

producéo de insumos®°, processo programado para ocorrer no primeiro semestre de 2021.

Nesse contexto, embora ndo se possa tomar a atuacdo intersetorial e
interfederativa como competéncia exclusiva da PNDU, a l6gica dada pela politica pode
constituir o suporte necessario para que acdes dessa natureza se realizem. E, novamente,
a visdo de territorio que detém a chave para a integracao e a articulagdo territoriais, tanto
na leitura de suas camadas e problematicas, como na implementacdo de acgdes. Isso
significa, em termos de organizagdo intersetorial, oferecer uma viséo sistematizada sobre

as interfaces entre os setores urbanos e o territdrio, em suas diferentes escalas e, em

4% Ademais, ha fortes razdes institucionais, histérica e atualmente, também ja discutidas, que tornam extremamente
dificil pensar na perspectiva de subordinacao, sobretudo diante de uma configuragao ministerial em que a politica
nacional de desenvolvimento urbano é assunto de quarto escaldo.

50 Nesse ponto, ha pelo menos duas dificuldades adicionais aquelas esperadas em processos participativos: (1) a
auséncia de uma estrutura formal de participacéo, dada a inativa¢do do Conselho Nacional das Cidades, desde 2016,
ainda ndo substituido pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, previsto na estrutura institucional do
MDR; e (2) as limitagbes decorrentes da pandemia da COVID19, que exigiram uma reorganizacao das escutas, com
adiamento para o primeiro semestre de 2021 e experimentacdo de formatos nédo tradicionais.

125



termos de organizacao interfederativa, um rol de papéis a serem desempenhados pelos

entes federados, consistente com suas competéncias constitucionais.

Em ambos os casos, ha uma primeira contribuicdo da PNDU que se refere a
organizacao e a disseminagdo de uma agenda urbana concebida ja como um conjunto de
acOes integradas e articuladas no territdrio, perpassando as diferentes escalas objeto da
politica. Trata-se de disseminar um “jeito de ver”, que avance de olhares segmentados
para um olhar sistémico sobre a cidade. Ndo ha ddvida de que instaurar um novo modo
de agir passa por internalizar um novo modo de pensar; é dai que praticas urbanas podem
ser reinventadas, sem que para isso seja necessario realizar o impossivel: “implodir” os

setores ou a autonomia dos entes federados.

Com relacdo a disseminacdo da agenda, sustenta-se que uma narrativa clara
e integradora pode repercutir tanto em visdes de futuro localmente pactuadas que
assumam abordagens intersetoriais e interfederativas, quanto na clareza de que processos
de desenvolvimento urbano exigem uma governanca (politica) de diferentes politicas
publicas e instituicGes, sobretudo de setores e de organizagBes chave na producdo do
espaco urbano, incluindo niveis de governo distintos, incidentes sobre os territorios

municipais, supramunicipais e regionais.

Para alcancar esses resultados, no entanto, é preciso que a narrativa seja
acompanhada de instrumentos, métodos e mecanismos de apoio a ac¢Bes locais, mas
também que a prépria agenda seja organizada de forma compreensivel e coerente com a
visdo de territério da PNDU. Trata-se de esclarecer o que pactuar (temas) com quem
(instituicbes) e aonde (escala). Nesse sentido, um dos trabalhos que se encontra em
andamento é uma sistematizacdo de agendas urbanas, considerando setores urbanos, o

papel dos entes federados e as escalas do territorio assumidas como objeto da politica.

O quadro abaixo sintetiza esse raciocinio, em linhas gerais.
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ESCALA REGIONAL

ESCALA
SUPRAMUNICIPAL

ESCALA MUNICIPAL

integracdo, articulacdo e

desenvolvimento urbano

desenvolvimento urbano local

g dinamizacéo regional/ integrado (funcGes publicas com visao de contexto
= fortalecimento de uma de interesse comum)/
& rede policéntrica de fortalecimento de aces
% cidades compartilhadas entre entes
federados
organizar atuacéo fomentar atuacéo fomentar atuacdo municipal
é customizada em um grupo | interfederativa em arranjos com visao de contexto
O | Selecionado de cidades urbanos intermunicipais;
’5 9 | (municipios) para tratar os problemas
< 8 fortalecer seu papel de supramunicipais nesta escala
% polo na rede urbana
(a) realizar diagndstico e (a) identificar e tipificar os () tipificar os municipios/ (b)
plano de acéo especificos arranjos urbanos relacionar as agendas urbanas
para cada uma das cidades | intermunicipais (de fato)/ (b) | aos diferentes tipos de
- selecionadas e de seus tipificar os arranjos urbanos municipios/ (c) desenvolver
é entornos, com a finalidade | intermunicipais legalmente instrumentos, metodologias e
O de orientar a acéo estatal/ instituidos (c) relacionar as linhas de apoio aderentes aos
E (b) fomentar a articulagdo | agendas urbanas aos diferentes tipos de municipios;
e de setores e niveis de diferentes tipos de arranjos/ (d) sistematizar e
[ governo em torno de uma | (d) relacionar instrumentos disponibilizar elementos
<D( agenda comum, com aplicaveis a escala territoriais qualificadores da
zZ competéncias distribuidas | supramunicipal/ (e) visdo de contexto
) sistematizar e disponibilizar
< elementos territoriais
qualificadores da visdo de
contexto
a atuacdo podera incluir, a atuacdo deverd comportar a atuacédo deverd comportar
< = | por exemplo, grandes aspectos setoriais de aspectos setoriais de
o < | infraestruturas e incidéncia supramunicipal incidéncia municipal
E % equipamentos publicos ou
Q [ | privados, oferta de
¥ | servigos publicos
especificos
por se tratar de um por se tratar de cidades que Nivel de implementacéo:
conjunto de cidades com extrapolam limites municipal
« funcéo estratégica para o municipais e compartilham
= desenvolvimento nacional, | fun¢des publicas de interesse
5 necessria atuagdo direta comum, necessaria atuagao
8 v | da Unido, desejavel intermunicipal, auto-
a 8 atuacgdo direta dos estados; | organizada ou fomentada pela
29( é necessario apoio aos Unido e pelos Estados. No
G- | municipios para caso de regides
g 8 implementacdo de acbes metropolitanas, necessaria a
O " | de desenvolvimento participacdo dos Estados. No
E urbano compativeis com caso de Regibes Integradas de
g sua fungdo estratégica, Desenvolvimento, necessaria

necessario esforco de
articulagdo da Unido para
a consecucdo do objetivo

atuacdo da Unido.
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Assim, além de avancar numa reflexao mais detalhada sobre o que cada escala
do territorio deve comportar em termos de agenda, bem como adequé-la a diversidade
tipoldgica dos municipios e de arranjos urbanos intermunicipais (que, acredita-se, podera
influenciar a atuacdo setorial desde o nivel federal até o local), uma frente de trabalho
especificamente ligada a organizacao intersetorial refere-se a sistematizacdo de aspectos
territoriais, explicitos ou implicitos, presentes nas politicas setoriais de maior impacto
para a PNDU.

Esse ponto inclui identificar e estruturar pelo menos trés aspectos basicos: (1)
compreender as logicas territoriais adotadas por essas politicas setoriais; (2) compreender
qual o papel, do ponto de vista dos operadores dessas politicas, que pode ser exercido
pela PNDU, considerando sua natureza territorial, para melhorar as entregas setoriais e a
atuacdo intersetorial; e (3) identificar demandas territoriais especificas das politicas
setoriais que devem ser tratadas pelos instrumentos de politica urbana (por exemplo,
ZEIS, para habitagio)®!. Esse terceiro ponto esta sendo trabalhado de forma especifica na
PNDU, numa frente de sistematizac¢do dos instrumentos de desenvolvimento urbano, de

que trataremos no bloco “plano de implementacao”.

Esse conjunto de questdes constitui um passo necessario para avangar em um
dos principais desafios da PNDU que é, afinal, induzir que o nivel local incorpore uma
abordagem intersetorial em suas politicas (municipais e supramunicipais) de
desenvolvimento urbano (de carater transversal) e passe a atuar, na pratica, com base

nesse paradigma, por meio da instituicdo de processos locais de governanca intersetorial.

A reflexdo aqui leva a Obvia conclusdo de que, se queremos que a
intersetorialidade seja trabalhada localmente, ela deve ser trabalhada também, em alguma
medida, no nivel federal. Comandos verticais dentro de cada uma das linhas setoriais,
sem algum nivel de integracdo horizontal e alinhamento entre as politicas, programas e
acOes federais, dificilmente resultardo em ac¢Ges localmente mais integradas. Nao se pode
exigir, nem ao menos esperar, que a solucao da intersetorialidade nasca espontaneamente
de percepgdes e iniciativas locais, sem que esse desafio seja também encarado

nacionalmente.

51 Trata-se de uma frente de trabalho conduzida pela CGDRU, baseada na promocéo de escutas e na integragéo, o
quanto possivel, das unidades setoriais no processo de formulagéo da politica, em atividades desenhadas com essa
finalidade.
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Dai a importancia das narrativas integradoras, da instituicdo de mecanismos
governanca intersetorial também no Governo Federal, notadamente no Ministério do
Desenvolvimento Regional, que comporta as politicas setoriais mais relevantes para o
desenvolvimento urbano®, e da induc&o desse tipo de atuacdo por meio de instrumentos

de desenvolvimento urbano.

Essa acdo concertada em termos setoriais é ainda mais desafiadora quando
somada a necessidade de atuacdo interfederativa, em muitos casos necessaria e nédo
apenas desejavel. Aqui, ha duas discussdes que se complementam. Uma diz respeito ao
papel que os entes federados podem ou devem desempenhar numa politica nacional de
desenvolvimento urbano, em termos gerais; outra, a demandas originarias da organizagdo
do espaco urbano que, pela sua configuracdo, podem exigir a atuacdo direta de um ou de

outro ente, em adicdo a inescapavel atuacdo municipal.

No primeiro caso, dos papéis, trata-se de questdo ligada as competéncias
constitucionais dos entes federados e atribui¢bes adicionais que possam vir a ser
assumidas voluntariamente, na auséncia de comandos normativos vinculantes.
Rigorosamente, quando falamos em atuacdo dentro dos limites municipais, temos a
competéncia executiva municipal, atribuida constitucionalmente, cabendo a Unido e aos
Estados a oferta de recursos técnicos e financeiros, como apoio aos municipios para a

consecucdo dos seus mandatos.

Desde a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, a Unido assumiu esse
papel, que se revelou essencial, sobretudo em razdo de assimetrias no pacto federativo
com relacdo a distribuicdo de competéncias e recursos, mas ainda insuficiente, mesmo
com todos os esforgos empreendidos; alguns Estados também tém atuado nesse sentido,
mas essa é mais excecao do que regra. Considerando a experiéncia pregressa, a distancia
entre a Unido e o nivel local, e persistentes fragilidades institucionais de grande parte dos
municipios brasileiros, entende-se, no contexto da PNDU, que é necesséario fortalecer

uma rede de assisténcia técnica de base territorial, de que facam parte a Unido e os

52 Por ora, esta no alcance da CGDRU, além de promover a participagio das areas competentes no processo de
formulacéo da politica, qualificar a visdo e incorporar as ldgicas e as necessidades das politicas setoriais nas
diferentes dimensdes da PNDU: agenda, viséo de territério (sistema urbano brasileiro) e instrumentos (mecanismos
de implementacéo).
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Estados, mas também outras entidades e instituicbes capazes de colaborar com a

implementacdo da agenda de desenvolvimento urbano.

Exemplos nesse sentido sdo as instituicBes de ensino superior, notadamente a
rede de universidades federais (ampliada nos ultimos quinze anos), e diversas associa¢des
de municipios, que tém exercicio um papel de representacdo politica na escala sub-
regional de conjuntos de municipios com similaridades de pauta. Trata-se de entidades
com atuacdo territorial, auto-organizadas, que podem ser grandes aliadas na
implementacdo da PNDU. Some-se a essas, diversas organizac6es da sociedade civil com
atuacdo na é&rea, que tém historicamente cumprido um importante papel na

implementacéo de politicas urbanas.

A l6gica de atuacdo em rede, experimentada na construcéo da Carta Brasileira
para Cidades Inteligentes, e que seguiré pautando sua implementacédo, também informa a
concepcao da PNDU. Assume-se que o carater sistémico do desenvolvimento urbano e a
amplitude da agenda urbana exigem a mobilizacdo de saberes e préaticas alocadas em
diferentes instituicGes, cuja articulagdo pode ser (e vem sendo) induzida e facilitada no

processo de formulagéo da politica, bem como na sua implementag&o®3.

No segundo caso, com relacdo as demandas originarias de configuracbes do
espaco urbano, a organizacdo interfederativa desloca-se para 0s niveis supramunicipal e
regional que compdem a visdo de territorio da PNDU. Naturalmente, questdes urbanas
que extrapolam os limites municipais somente podem ser enderecadas se assumidas
também pelos entes federados envolvidos nessas questdes, pela sua atuacdo precipua nos

niveis a elas relacionados.

Como se viu, as tipologias de territorio da PNDU consideram o nivel
supramunicial como uma escala de atuacgao, tratada como a escala do “associativismo
municipal”. Aqui, para avangar, sera necessario instituir e fortalecer arranjos de
governanca interfederativa, para o que podem ser acionados diferentes mecanismos; a

caracterizagdo e o reconhecimento desse nivel de atuacdo sdo estratégicos para o

53 paralelamente a formulagdo da PNDU, a CGDRU atua na construgio da Rede para o Desenvolvimento Urbano
Sustentavel (ReDUS), iniciativa conduzida no &mbito do Projeto ANDUS, de cooperagdo técnica dos governos
brasileiro e alemao, em parceria com a Frente Nacional de Prefeitos. A ReDUS esta sendo concebida como uma
plataforma de colaboragdo, apoiada em uma ferramenta digital com recursos de comunicagéo e co-cria¢do de
solucdes pelos participes da rede, para a qual estdo sendo chamadas a participar diferentes instituices relacionadas
ao campo do desenvolvimento urbano. A expectativa é que a ReDUS possa ser utilizada ja nas escutas que serdo
mobilizadas no processo de formulagdo da PNDU, e esteja plenamente operando quando da edicéo da politica.

130



desdobramento programatico da Politica. A concretizacdo de agdes nesse nivel pode ser
incentivada por meio de linhas de apoio técnico e financeiro destinadas a entidades
constituidas nessa escala. Consorcios publicos, fortemente utilizados em algumas
politicas setoriais, tém potencial para atuar em temas transversais de desenvolvimento

urbano®.

No caso de regibes metropolitanas e aglomeracGes urbanas legalmente
instituidas, de que devem fazer parte os Estados e 0s municipios que integram a unidade
territorial urbana, a governanca interfederativa € ndo apenas requisito legal, mas condicéo
indispensavel ao enderecamento de questfes metropolitanas. Neste ponto, os Estados
devem sair do papel de apoio para assumir um papel mais ativo no planejamento e na
gestdo urbanas, ao lado dos municipios®. Analogamente, no caso de Regides Integradas
de Desenvolvimento Econdmico (RIDES), que fazem parte da escala supramunicipal da
PNDU e sdo recortes territoriais de atencdo especifica na PNDR, a Unido também deve
assumir papel ativo (como de fato ja assume), para além do apoio a processos locais®®.

Um papel ativo da Unido também é exigido no nivel regional, da rede urbana,
tanto pela sua competéncia sobre o desenvolvimento regional e a definicdo do
fortalecimento de uma rede policéntrica de cidades como um dos objetivos da PNDR,
assim como dos Estados, no interesse conjunto de alavancar cidades que possam atuar
como polo no nivel sub-regional e exercer papel estratégico para o desenvolvimento dos
Estados e do pais. Aqui, ha uma combinacdo de agendas e de atuacBes da PNDR e da
PNDU, o que deve se dar pela soma de contribuicGes especificas advindas dos vieses de
desenvolvimento regional e de desenvolvimento urbano. Particularmente no

desenvolvimento urbano, é importante ter um olhar especifico sobre os processos de

54 Sobretudo ap6s a alteracéo da Lei de Consorcios Plblicos (Lei n® 11.107/ 2005), em 2019, que facilitou a
contratagdo da Unido com essas entidades: “Art. 14. A Unido podera celebrar convénios com os consércios publicos,
com o objetivo de viabilizar a descentralizacdo e a prestagdo de politicas publicas em escalas adequadas. Paragrafo
Unico. Para a celebracéo dos convénios de que trata o caput deste artigo, as exigéncias legais de regularidade aplicar-
se-80 ao proprio consoércio publico envolvido, e ndo aos entes federativos nele consorciados. (Incluido pela Lei n°
13.821, de 2019)”

55 A experiéncia de implementacéo do Estatuto da Metropole em algumas regides metropolitanas oferece insumos
para reflexdo sobre diferentes modelos de governanca interfederativa e desafios relacionados a sua implementagao,
apropriados no processo de formula¢do da PNDU de maneira extensiva a arranjos populacionais ndo metropolitanos e
outras possiveis formas de atuacao intermunicipal.

% A atuacdo local da Unido, necessaria em alguns casos, como o exemplificado aqui, esharra em condigdes concretas
de auséncia de pessoal, um problema concreto que deve também ser enfrentado de forma extensiva na implementagéo
da PNDU, por seu carater abrangente de apoio a municipios.

131



urbanizacéo e de ordenamento territorial dessas cidades, com atencdo para os impactos

de demandas sub-regionais nos servicos, equipamentos e infraestruturas urbanas.

Em sintese, em termos de governanca interfederativa, além da logica de rede
que extrapola a participagdo dos entes federados, consideramos necessario avangar em
trés eixos estratégicos: (1) estimular a participagdo dos estados como agentes de
promocdo do desenvolvimento urbano sustentavel no nivel supramunicipal e da rede de
cidades; (2) estimular a formacdo de consorcios publicos intermunicipais para o
desenvolvimento urbano sustentavel, como estratégia de otimizagdo de investimentos e
impactos no territorio; e (3) disponibilizar mecanismos de cooperagdo horizontal entre
municipios e arranjos intermunicipais, como forma de replicar solugdes para problemas

urbanos comuns.

4.4. Plano de Implementacao

Neste bloco denominado “plano de implementagdo”, temos quatro frentes de
trabalho, a saber: “instrumentos de desenvolvimento urbano”, ‘“financiamento do
desenvolvimento urbano”, “sistema de informagdes urbanas” ¢ ‘“monitoramento,

avaliacdo e controle social”.

Como dissemos, a PNDU € uma politica de carater territorial com escopo
programatico especifico que, em termos gerais, pode ser delimitado como aquele que trata
de iniciativas ligadas a estruturacdo do territdrio, que ndo estdo cobertas por acOes de
carater setorial. Essas iniciativas podem ser classificadas em dois grupos: as iniciativas
de fundo, ligadas a atividades da administracdo publica necesséarias ao adequado
desenvolvimento urbano, e iniciativas de intervencdo no territorio, ligadas a
implementacdo de projetos e obras de estruturagdo urbana, notadamente ligadas a

qualificacdo espacos urbanos, em diferentes escalas.

O escopo programatico da PNDU organiza-se em cinco eixos, a saber: (1)
informacao, (2) planejamento, (3) gestéo, (4) governanca e (5) projetos e obras, em que
0s primeiros quatro localizam-se no grupo de iniciativas de fundo e o ultimo corresponde
as iniciativas de interveng&o no territorio. Como se vé, embora contemplados como uma
das linhas de intervencdo, projetos e obras sdo apenas um dos desdobramentos

programaticos da Politica, que tem grande parte de suas entregas ligada a agdes “de

132



fundo”, de organizagdo do territorio, inclusive com a finalidade de suportar com maior

adequacdo e coeréncia intervencgdes setoriais e de estruturagcdo urbana.

O raciocinio que estrutura essas linhas esta ligado a compreensao de que uma
das tarefas especificas da PNDU, como politica nacional, é oferecer apoio aos municipios
e a outros agentes implementadores (instancias de governanca interfederativa, por
exemplo), para implementacdo de suas respectivas acOes de desenvolvimento urbano,
com base em evidéncias (informacédo), em visfes de futuro associadas a padrdes de
desenvolvimento urbano desejados (planejamento), na percepcdo de que alcancar
resultados em desenvolvimento urbano é um continuum, um processo (gestdo), e na
pactuacdo politica com a sociedade, entre setores e niveis de governo (governanca).

Todos esses sdo requisitos inclusive para a elaboracdo de projetos e a execucédo de obras.

As “agdes de fundo” constituem a frente de trabalho denominada
“instrumentos de desenvolvimento urbano”. Nesse ponto, é importante dizer que na
legislacdo federal e na tradicdo brasileiras (essa expressa em legislacdes subnacionais) ha
uma oferta suficiente de instrumentos de desenvolvimento urbano, disponiveis para 0s
municipios e dados no processo de formulacdo da PNDU. Nao obstante, hd& muito o que
fazer para que eles de fato possam ser acionados de forma adequada e gerem os efeitos

esperados no nivel local.

Esse fazer passa pela reunido desses instrumentos, anélise de aderéncia com
as diferentes realidades e capacitacdo dos municipios (e de entidades supramunicipais)
para sua implementacdo. Para avancar nesse ponto, um dos insumos que esta sendo
finalizado refere-se ao levantamento, analise e sistematizacdo desses instrumentos nas

categorias “informagdo”, “planejamento”, “gestdo” e “governan¢a™’ e nas respectivas

escalas de atuacdo definidas pela politica (municipal, supramunicipal e regional).

O desdobramento programatico da politica retne as iniciativas de fundo, nos
quatro eixos acima mencionados, as iniciativas de intervengao no territorio, e iniciativas
de apoio ao desenvolvimento institucional de municipios e entidades supramunicipais,

que incluem acgBes de sensibilizacdo, capacitacdo e assisténcia técnica para

57 Importante dizer que essas categorias também se aplicam a esfera nacional, posto que nascem do entendimento de
que esses quatro aspectos sdo necessarios e indispensaveis para consecu¢do de agdes territoriais consistentes.
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desenvolvimento urbano sustentavel®®, conectadas ao Programa de Fortalecimento das

Capacidades Governativas (PFCG), instituido pelo MDR em 2019 como sucessor do

Programa Capacidades do extinto MCidades.

Na perspectiva do desenvolvimento urbano, um programa dedicado ao tema

deveria incluir®®:

Apoio a producdo e a atualizacdo de informagdes municipais, com énfase em
cadastros territoriais georreferenciados e plantas genéricas de valores, com a
finalidade de apoiar processos de planejamento e gestdo urbana, incluindo
melhoria dos processos de arrecadagcdo municipal;

Apoio a elaboracgdo e a revisao de instrumentos de planejamento e regulacdo
urbana, com énfase em planos diretores (PD’s) e planos de desenvolvimento
urbano integrados (PDUI’s), com a finalidade de assegurar um adequado
ordenamento territorial e gestdo do uso do solo, incluindo captura de mais
valias urbanas;

Apoio ao aprimoramento de processos e mecanismos de gestdo urbana, com
énfase na disponibilizacdo de solug6es digitais para simplificacéo e agilizacéo
de processos, tendo como subsidios as informacdes e o planejamento, com a
finalidade de assegurar a implementacdo de a¢des no territorio;

Apoio a implementacao de processos inovadores de governanca urbana, com
énfase em mudancas organizacionais e processos de governanca
interfederativa, governanca intersetorial e participacdo publica (relacdo
Estado-Sociedade), com a finalidade de promover de forma continua e
transparente pactuacdes politicas necessarias ao desenvolvimento urbano; e
Apoio a projetos e obras de estruturacdo urbana, com a finalidade de melhorar
0 aproveitamento e a utilizagdo dos espagos urbanos, em beneficio das

pessoas, com énfase na reducdo de desigualdades intraurbanas; vislumbram-

58 Uma das maiores frentes de trabalho da CGDRU refere-se a estruturagio de uma estratégia de formagio em
desenvolvimento urbano sustentavel, que inclui desde a perspectiva da educacao urbana para o publico infantil até a
oferta de cursos de capacitacao para gestores e técnicos, organizados em trilhas de aprendizagem que cobrem um
amplo contetido (conceitual, estratégico, operacional) em desenvolvimento urbano sustentavel. Tal iniciativa esta
sendo realizada em parceria com a Universidade Federal do Semiarido (UFERSA), para disseminagdo em ambito

nacional.

%9 Trata-se de uma concepgao inicial do que podera vir a constituir um Programa para o Desenvolvimento Urbano
Sustentavel (ProDUS), como externalizagdo concreta da PNDU, cuja estruturacdo e implementagdo dependem de
uma modelagem de atuagdo técnica, financeira e operacional, incluindo um dimensionamento adequado de equipe e
estrutura institucional.
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se pelo menos trés eixos de acdo: (1) estimular novas centralidades urbanas;
(2) estimular a estruturacdo de sistemas de espacos publicos e equipamentos
urbanos; (3) estimular a recuperacédo de areas degradadas com disponibilidade

de infraestrutura.

As linhas de apoio devem ser implementadas seguindo metodologias
adequadas as tipologias propostas na PNDU, concretamente por meio da disponibilizacédo
de “pacotes modulares” que se ajustem as complexidades dos municipios e dos arranjos
urbanos intermunicipais, caso em que se enxerga a alternativa preferencial de apoio a
consorcios de municipios para adogdo de solugdes integradas e otimizacdo de recursos

financeiros e humanos.

Esses pacotes modulares podem ser entendidos como solugdes necessarias e
suficientes para as diferentes realidades urbanas brasileiras. Por exemplo, municipios
com dindmica urbana de baixa complexidade devem ter um cadastro territorial
georreferenciado, mas nao precisam de um conjunto extenso de informacdes para planejar
e gerir seu territorio; apenas algumas camadas sdo necessarias e suficientes para esses

Casos.

Da mesma forma, esses municipios precisam planejar seus territorios,
preferencialmente elaborando seus planos diretores, instrumento basico de politica
urbana. Entende-se a importancia de estimular, no ambito da PNDU, sua adocdo pelos
municipios independente dos recortes de obrigatoriedade constitucional e legal (Estatuto
da Cidade). Entretanto, entende-se também que essa tarefa se tornara exequivel e (til se
o instrumento for aderente aos tipos de municipios, outra vez com base nos critérios de

necessidade e suficiéncia.

Tanto informagdes quanto planejamento adequados as complexidades
municipais, no caso de municipios menos estruturados, contribuem para que processos
de gestdo possam ocorrer a contento. Do ponto de vista das informagdes, terdo mais
chances de serem mantidas atualizadas; do ponto de vista do planejamento, dispositivos
menos complexos terdo maiores chances de serem implementados. Aqui, as questdes
urbanas (agenda) devem ser somadas a capacidade de gestdo local para informar o grau

de complexidade dos instrumentos.
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A governanca, por sua vez, € um requisito indispensavel em diferentes
contextos. Em municipios isolados, a governanca intramunicipal pode ser suficiente e,
em dindmicas urbanas menos complexas, mais facil de alcancgar; municipios integrantes
de arranjos intermunicipais devem avancar em arranjos de governanca interfederativa
que, uma vez implementados, podem trazer consigo mecanismos de gestdo compartilhada

facilitadores da gestéo local.

Por ndo termos tradicdo em processos de governanca, essa linha deve ser
fortemente trabalhada em termos de agenda, sensibilizacdo (narrativas), capacitacéo e
assisténcia técnica, o que consideramos um investimento necessario por seus potenciais
efeitos de médio e longo prazo. Compartilhamento estratégias, de recursos técnicos
(inclusive humanos), padronizacGes de produtos, contratacdes conjuntas, sao beneficios

vislumbrados na ado¢do dessa perspectiva.

Métodos e estratégias simplificadas de informacdo, planejamento, gestdo e
governanca devem fazer parte do cardapio de solucdes disponibilizadas nacionalmente
para apropriacdo em nivel local; constituem uma frente de trabalho extensa e incremental,
que apenas se inicia. Pacotes basicos por tipo poderdo orientar a acao local e orientar a
alocacdo de recursos, otimizando sua aplicacdo e potencializando a efetividade dos

instrumentos.

No que se refere a projetos e obras, entende-se que a competéncia
programatica da PNDU esta ligada a sistemas estruturantes do territorio, de natureza
integradora. Por esse motivo, estardo frequentemente relacionados a espacos publicos e
coletivos e a equipamentos urbanos, dimensdo constitutiva da prépria cidade. Alguns dos
objetivos dessas intervencdes, a titulo de exemplo, poderiam ser:

e fomentar o policentrismo nas cidades, como estratégia de desenvolvimento
econdbmico local, aproveitamento de infraestruturas, reducdo de
deslocamentos e acesso a cidade por populacdes moradoras em &reas urbanas
desservidas;

e fomentar a implantacéo e a utilizacdo de sistemas de areas verdes, espacos
publicos e equipamentos urbanos, como estratégia de estruturacdo urbana,
promocdo da seguranca e ampliacdo do acesso a cidade por populacdes

urbanas vulneraveis;
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e fomentar o adequado aproveitamento de areas urbanas degradadas, como
estratégia de requalificacdo urbana, promoc¢édo da seguranga e ampliacdo do
acesso a cidade por populag6es urbanas vulneraveis; e

o fomentar a implantacdo de espagos publicos e equipamentos urbanos,
inclusive para atender a novos programas urbanos advindos das grandes

transformacgdes com impactos nas cidades, na escala de vizinhanca.

Para concretizar acGes de desenvolvimento urbano, inclusive por meio de
linhas de apoio federal, é necessario adentrar a segunda frente de trabalho do bloco “Plano
de Implementagao”, que se refere ao “financiamento do desenvolvimento urbano”. Nesse
tema, ha diversos desafios; desde a auséncia ou insuficiéncia de recursos no or¢camento
federal para apoiar acdes municipais de desenvolvimento urbano (cadastros, planos
diretores etc.), passando pela crise fiscal brasileira até chegar a crise econdmica que se
aprofunda diante do cenério instalado pela pandemia da COVID19.

Os enormes desafios e a auséncia de respostas levaram a estruturacdo, no
ambito da parceria entre a SMDRU e o IPEA para a producdo de insumos para a PNDU,
de um pacote de estudos especificos, com a finalidade de investigar e sistematizar o
estado da arte, bem como explorar alternativas no tema. Esse pacote é composto de quatro
linhas estratégicas: “1. mecanismos fiscais e extrafiscais de &mbito local”; “2. captacdo
de recursos onerosos e ndo onerosos pelos municipios”; “3. concessGes e parcerias
publico-privadas”, e “4. formas inovadoras de financiamento do desenvolvimento

urbano”.

O eixo estratégico “mecanismos fiscais e extrafiscais de ambito local” tem
como objetivo identificar, analisar e sistematizar os mecanismos fiscais e extrafiscais
disponiveis no arcabouco juridico nacional, para utilizacdo em a¢des de desenvolvimento
urbano e justa distribui¢do dos énus e beneficios do processo de urbanizagdo (impostos e
taxas de competéncias municipal, instrumentos do Estatuto da Cidade e da Metropole
etc.). Particularmente, solicitou-se ao Instituto um olhar sobre a capacidade de
implementacdo desses mecanismos pelos municipios e o potencial de geracao de receitas

advindo da melhoria de processos.

No eixo estratégico “captacdo de recursos onerosos e ndo Onerosos”, o

objetivo é identificar, analisar e sistematizar as fontes de recursos onerosos e ndo onerosos
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disponiveis para captacao pelos entes federados, em ambito nacional e internacional, com
aderéncia a agenda de desenvolvimento urbano. Nesse caso, a solicitacdo especifica
refere-se a capacidade de endividamento e a entraves institucionais, legais e operacionais
a captacao de recursos pelos municipios e entidades supramunicipais (situacédo fiscal,

fontes e fundos disponiveis etc.).

O terceiro eixo, “concessbes e parcerias publico-privadas”, tem como
finalidade identificar, analisar e sistematizar arranjos e formas de parceria entre 0s
governos municipais e a iniciativa privada com vistas ao desenvolvimento urbano, como
as concessdes e as parcerias publico-privadas, bem como entraves institucionais, legais e
operacionais a essa participacdo, resguardado o interesse publico e o bem comum. O
entendimento da PNDU acerca de mecanismos de participacdo do setor privado no
desenvolvimento urbano é amplo, incluindo organizacgdes da sociedade civil e diferentes
arranjos publico-privados na producdo e gestdo do espago urbano, ndo restritos as PPPs
da Lei 11.079/2004, perspectiva que sera discutida em termos iniciais pelo Instituto.

Finalmente, o quarto eixo refere-se a “novas formas de financiamento”,
estudo de carater exploratério que propbe a identificacdo de fontes potenciais, novos
mecanismos e modelos de financiamento do desenvolvimento urbano no Brasil e no
mundo, que possam descortinar a existéncia de recursos ndo explorados (ex.: economia
digital/de dados, economia verde/servigos ecossistémicos), com potencial de geracdo de
receitas e utilizacdo na composicdo de novos modelos de nego6cios no ambito do

desenvolvimento urbano.

Um quinto estudo também encomendado ao IPEA e correlacionado ao tema
de financiamento, mas com outra perspectiva, refere-se ao desenvolvimento econdmico
local, pela importancia desse viés para o desenvolvimento urbano. Trata-se também de
uma abordagem exploratéria, que possa trazer aportes a reflexdo sobre possiveis

estratégias de inducdo dessa frente no &mbito da PNDU.

A expectativa é avancar em termos iniciais na compreensao de elementos de
caracterizagdo e tendéncias de desenvolvimento das matrizes econémicas nos municipios
brasileiros, com a finalidade de construir recomendagdes sobre a incorporacdo de
medidas de fomento ao desenvolvimento econémico local nos instrumentos de

desenvolvimento urbano (em diversas escalas), nas politicas setoriais urbanas (Agenda
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de "Desenvolvimento Econdmico™ na PNDU) e no ambiente institucional dos municipios

(desburocratizacao e melhoria dos processos de gestdo municipal).

A terceira frente de trabalho do bloco “Plano de Implementagdo”, que se
refere refere-se ao “Sistema de Informagdes Territoriais” que, além de constituir
instrumento de planejamento e gestdo da PNDU, esta sendo concebida como um
instrumento de apoio a implementacéo de processos locais de desenvolvimento urbano®?,
no ambito da politica. Trata-se de sistematizar um conjunto de dados e informacoes
oficiais disponiveis, mas dispersas (ou que exigem arduo trabalho de coleta, organizacéo,
manipulacdo de softwares especificos, interpretacdo), e disponibiliza-las aos agentes
operadores da politica urbana, particularmente 0os municipios, muitos dos quais tém

dificuldades em acessar e lidar com dados de diferentes fontes ou finalidades.

O sistema, como no mais de todos os aspectos da politica, € concebido para
implementacdo em etapas, com aperfeicoamentos e agregacao de funcionalidades ao
longo do tempo, numa ldgica incremental. Por meio da oferta de informacdes
sistematizadas e qualificadas, objetiva-se com o sistema possibilitar que os municipios se
percebam em contexto e encontrem seus pares, isto €, municipios com caracteristicas e
problematicas semelhantes com quem possam estabelecer intercdmbios, cooperacoes
técnicas e formas de atuacdo conjunta. Diferentes dados e registros administrativos estdo

sendo coletados, analisados, tratados e organizados para esse objetivo.

Sobre isso, é importante dizer: (1) que, por se tratar de um primeiro esforco
aglutinador, tomara seu tempo para se tornar plenamente operacional; (2) que ha muitas
lacunas de dados, as quais se deve dispensar atencdo para que se viabilize sua producéao
ao longo dos préximos anos; (3) que a definicdo de indicadores de monitoramento e
indicadores de impacto da politica associa-se a esse desafio; (4) que ha impactos dessa

fragilidade para o controle social.

Com isso, pretende-se avancar na quarta frente desse bloco “Plano de
Implementagdo”, dedicada ao “monitoramento, avaliagdo e controle social” da politica,

cujo desenvolvimento ainda estd em fase ainda inicial. Uma das inten¢6es, no ambito da

60 Atende ao Estatuto da Metrépole (Lei 13.089/2015), “Art. 16-A. A Unido apoiard as iniciativas dos Estados e dos
Municipios voltadas & governanca interfederativa e promoverd a institui¢cdo de um sistema nacional de informacdes
urbanas e metropolitanas, observadas as diretrizes do plano plurianual, as metas e as prioridades fixadas pelas leis
orgamentarias anuais”.
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PNDU, é construir a possibilidade dentro do Ministério do Desenvolvimento Regional,
assim como fazem outros 6rgéos federais responsaveis por politicas finalisticas, de apoiar
(com recursos orcamentarios) a elaboragdo de suplementos especiais da MUNIC e da
ESTADIC, de periodicidade bienal ou trienal, baseada em questionario préprio
construido em conjunto com o IBGE, que serviria para 0 monitoramento de todas as

politicas a cargo do érgéo.

Consideracdes finais

Este texto nasceu de uma encomenda do Tribunal de Contas da Uniéo (TCU)
para introduzir os colegas trabalhadores da Secretaria de Infraestrutura Urbana
(SEINFRA) do o¢rgdo ao tema do desenvolvimento urbano, bem como a uma
problematizacdo sobre os desafios relativos a implementacdo de uma politica nacional

relacionada ao assunto.

A essa encomenda somou-se a necessidade de sistematizar parte das questfes
que informam, de forma indireta ou direta, o processo de elaboracéo da Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano, em curso no Ministério do Desenvolvimento Regional, com

expectativa de consolidagédo ao longo do ano de 2021.

Fica, assim, como um grande e ainda incompleto compilado dessas questdes,
mas também como o registro de um estagio de pensamento, que ndo é s6 da autora, mas
de um conjunto extenso de parceiros e parceiras envolvidos na construgdo da referida
politica, notadamente da equipe da Coordenacdo-Geral de Apoio a Gestdo Regional e

Urbana (CGDRU), unidade técnica responsavel pela sua condugdo no &mbito do MDR.

O texto inicia-se com uma discussdo sobre ‘“desenvolvimento urbano”,
relacionando-o a dindmicas de producdo do espago urbano que, por sua vez, determinam
padrdes de desenvolvimento urbano, os quais podem ser analisados quanto a sua
adequacao a partir de valores socialmente construidos, na esfera da politica. Trata-se de
uma nocdo fundamental para entender questdes essenciais de desenvolvimento urbano e,
como decorréncia, de politicas de desenvolvimento urbano, que devem se propor a

interferir em dindmicas de producéo do espaco urbano, num sentido desejado e declarado.
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Segue-se entdo uma discussao conceitual, que busca explicitar convergéncias
e divergéncias encontradas na legislacdo e nos estudos urbanos brasileiros, em sintese
para dizer que as cidades, territorios complexos e vivos, objeto e sujeito da PNDU, devem
ser observadas sob diferentes perspectivas e em diferentes escalas, mas nunca limitadas
a recortes territoriais abstratos, advindos de divisdes politico-administrativas, ou a
defini¢cBes normativas tambem abstratas, informadas sobretudo pelo carater operativo das
normas, vinculado a suas aplicacdes especificas. E evidente, no entanto, que esses limites
e abstracOes devem ser considerados como condicionantes para a implementacdo da
politica pablica — cabe a ela, desde a formulacgéo, incorpora-los como dados ou desafios

a serem superados.

Também sdo dados a interpretacdo e a apropriagdo o quadro urbano,
apresentado essencialmente com base em estudos recentes do IBGE, e o ordenamento
juridico-politico brasileiro em termos de politica urbana, contorno a ser observado na

estruturacdo da acdo publica sobre desenvolvimento urbano.

No Brasil, a execugdo de politicas de desenvolvimento urbano € de
competéncia municipal, enquanto os Estados detém a competéncia legislativa pela
instituicdo de regiBes metropolitanas e aglomeracdes urbanas, cuja implementacao é
compartilhada com os municipios que integram a unidade territorial urbana. A Uni&o cabe
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, mas seu papel € entendido de forma

ampla, como apoio a implementacdo de a¢des no nivel local.

Adiante, percorre-se 0 processo de formacdo e evolu¢do da agenda da reforma
urbana no Brasil, organizada em quatro fases légicas, que desagua no momento atual,
tratado como uma fase de “revisdao”. Nessa revisao, sdo considerados como problemas ou
desafios 0s passivos historicos das cidades brasileiras, particularmente quanto as
desigualdades socioeconémicas e a relacbes predatérias com o meio fisico, a
caracterizacdo do quadro urbano no Brasil, com apoio nos ja discutidos estudos do IBGE,
que permitem um olhar plural sobre o territério, e transformacdes globais ou nacionais
relevantes para as cidades brasileiras, ndo apenas objetivas mas também de carater

simbdlico.

Nesse ponto, dedica atencdo a leitura do tema do desenvolvimento urbano a

partir da sua institucionalidade, o que, do nosso ponto de vista, tem o valor especifico de
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demonstrar o lugar (ou o ndo lugar) de uma pauta, sua centralidade ou néo, enfim, sua
importéncia na agenda politica de governo ou de Estado. As dificuldades de manutencéo
de agendas consistentes sdo conhecidas de quem estd familiarizado com o campo das
politicas publicas, mesmo com um arcabouco juridico, teérico e de problematizactes

consistentes.

Montado todo esse quadro, parte-se para o registro do processo de formulacao
da PNDU, iniciado pela perspectiva da agenda urbana, seguido pelo que se estd chamando
de “sistema urbano brasileiro”, para alcangar a esfera da implementagdo — a hora em que

a politica assume carater programatico.

A PNDU tem como base conceitual a no¢do de desenvolvimento urbano
sustentavel, onde se ancora uma visdo de futuro associada a padrées mais adequados de
urbanizacdo, em diversos sentidos, mas tomando em consideracdo especialmente a
necessidade de reducdo de desigualdades socioecondmicas e espaciais, caracteristica

marcante da ocupacdo do territorio brasileiro, em diferentes escalas.

Com foco no desenvolvimento das cidades, a PNDU incorpora a discussao
temas chamados de transversais, formadores do novo pacto urbano, e propde uma
abordagem multiescalar, interfederativa e intersetorial, assumindo como desafios a
construcdo de uma visao de contexto e de conjunto ou, em outras palavras, os desafios da

articulacdo e da integragéo.

Trata-se da reconhecer que uma politica nacional de desenvolvimento urbano
deve dialogar com diferentes escalas da urbanizacgéo, que tém significados e repercussoes
especificas para o desenvolvimento do pais, associado ao desenvolvimento de suas
cidades. Com isso, espera-se estabelecer agendas e desdobramentos programéaticos mais
aderentes a diversidade do urbano brasileiro, cujo amalgama é a estruturacdo de uma

visao de territorio.

A PNDU é uma politica territorial; entende o territério, de um lado, como seu
objeto/sujeito (1) e, de outro, como o lugar de emergéncia das demandas e onde se
realizam as acdes das demais politicas publicas (2). Com relagdo ao ponto (1), trata-se da
agenda especifica da PNDU — temas de desenvolvimento urbano em si, que nédo se

encontram sob a competéncia das politicas setoriais urbanas, onde se acoplam os
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“recortes territoriais” ou camadas de caracterizacdo, como elementos qualificadores da

agenda de desenvolvimento urbano.

Na perspectiva intersetorial, pergunta-se em que medida seus conteddos sao
determinantes para a producdo do espaco urbano e de que forma devem ser absorvidos
nos conteddos préprios e no escopo especifico da politica, em suas diferentes escalas
territoriais. Na perspectiva interfederativa, trata-se de chamar a acédo os entes federados,
uma vez que desenvolvimento urbano, conforme se demonstrou, ndo é assunto que se

realiza e que se resolva apenas no nivel municipal.

Assumem-se como dados e condicionantes as l6gicas especificas das politicas
setoriais e dos entes federados, considerando em ambos 0S casos a organizacao de
competéncias e incidéncias territoriais. Se é certo que a intersetorialidade deve ser
trabalhada na PNDU, nédo se pode tomar essa questdo como competéncia exclusiva dessa
politica. Por principio, atuacéo intersetorial e atuacdo interfederativa dependem de um
compromisso e uma participacdo ativa dos diferentes setores e niveis de governo,

engajados na promocéo de a¢des concertadas no territorio, em diferentes escalas.

Dai a saida da governanca como chave para a consecucdo do
desenvolvimento urbano, em que também devem ser incluidos outras instituicoes,
agentes, atrizes e atores ndo governamentais com incidéncia sobre o territério. Essa
atuacdo interinstitucional, que se defende deva ser em rede, em diferentes niveis, com a
participacdo de diferentes entes federados, setores e instituicoes, deve ser facilitada pelo

Governo Federal.

A bem dizer, deve ser facilitada pela propria PNDU, por meio de uma agenda
de desenvolvimento urbano atualizada aos desafios contemporaneos, adequada a
diversidade territorial, e rebatida em instrumentos de informacéo e planejamento e em

formas inovadoras de gestdo e governanca compartilhadas.

A escassez de recursos (financeiros e humanos) é sempre uma condicionante
com a qual temos que lidar, em todos os niveis de governo; assim, a PNDU vem sendo
formulada e serd implementada numa logica incremental, mas sem perder o sentido
principal de avancar ao longo do tempo em mecanismos capazes de apoiar mudancas de

paradigma em desenvolvimento urbano.
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Apéndice: Carta Brasileira para Cidades Inteligentes

Documento e consulta publica disponiveis até 14/11/2020 no endereco:
https://www.gov.br/participamaisbrasil/carta-brasileira-para-cidades-

inteligentes4
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