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RESUMO

O objetivo deste artigo € estabel ecer rel agcBes entre 0 conceito de
sustentabilidade e asidéias de politicas urbanas. As questbes de
sustentabilidade constituem umadiregdo paraapoliticaurbana, a
qual, por suavez, pode conduzir a sustentabilidade dos assenta-
mentos humanos. Paratanto, sefocalizaafundamentacdo tedrica
paraasustentabilidade dos assentamentos humanos, incluindo uma
breve visdo demeu proprio trabalho nestadrea. Em seguida, apre-
senta-se a politica urbana baseada nas experiéncias de quatro pai-
sesem conseguir o que sechamade*” sustentabilidade’. Depois, se
estendeaandiseao Brasil, incluindo umarevisdo criticadapolitica
urbanabrasileira, como umamaneirade conseguir sustentabilidade.
Final mente, al gumas concl usdes S0 gpresentadas.

Palavras-chave: Politicaurbana. Meio ambiente. Sustentabilidade.

1 INTRODUCAO

Como sabemos, o conceito de* desenvolvimento sustentavel” foi concebido
inicialmente como sendo relevante ao desenvolvimento macro-econdmico
(INTERNATIONAL UNION FOR THE CONSERVATION OF NATURE AND
NATURAL RESOURCES, 1980). Foi so recentemente que este conceito foi aplica
do aconsideragtes sobre aqualidade do desenvol vimento dos assentamentos huma-
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nos. Defato, somente em 1994, na 15 reuni&o da Comissao de A ssentamentos Hu-
manos das Nagdes Unidas, umadefinicéo de“ sustentabilidade dos assentamentos
humanos’ foi considerada seriamente (CHOGUILL, 1994).

Nés poderiamos debater as razdes para essa omissao, porque ha muitas.
Tenho poucas duvidas de que umadasrazdes € que as Nagdes Unidas usam confe-
rénciasinternacionaisparaempurrar suasiniciativas politicas, etaisconferénciastém
guefazer algo, dai ainvencéo da“ sustentabilidade” nosanos de 1990.

Entretanto, suspeito queaprincipa razéofoi adificuldade em determinar exa-
tamente o que é“ sustentabilidade urband’ . Determinadas nagdes, haanos, tém tenta-
do criar politicas que resultem em sustentabilidade, mesmo antesde o termoter sido
inventado.

A finalidade deste exercicio é estabelecer relagdes entre o conceito de
sustentabilidade e asidéas de politicaurbana. Do meu ponto devista, asquestbesde
sustentabilidade constituem umadirecdo paraapolitica, aqual, por suavez, pode
conduzir asustentabilidade dos assentamentos humanos.

Esteartigo é composto de quatro sectes. Na primeirasecdo, afundamen-
tac8o tedricaparaasustentabilidade dos assentamentos humanos € estabel ecida, in-
cluindo umabreve visao de meu proprio trabal ho nesta &rea. Na segunda secéo, a
politi ca urbanabaseada nas experiéncias de quatro paises é consideradacomo ama-
neirade conseguir o que sechamade“ sustentabilidade’. Naterceirasecdo, aandise
éestendidaao Brasil, incluindo umarevisio criticadapoliticaurbanabrasileiracomo
umamaneirade conseguir sustentabilidade. Finalmente, nasecao final, determinadas
conclusdes sfo apresentadas.

2 SUSTENTABILIDADE EASSENTAMENTOS HUMANOS

Deacordo com aComissdo Mundia de Me o-Ambiente e Desenvolvimento
dasNagdes Unidas, desenvol vimento sustentavel significa* atender asnecessidades
do presente sem comprometer ahabilidade das geragdes futuras de atender suaspré-
prias necessidades” (WORLD COMMISSION ON ENVIRONMENT AND
DEVELOPMENT, 1987, p. 8). Estaéadefinicéo queincontaveis estudantestiveram
guememorizar, mesmo gque ndo acompreendessem inteiramente. Soacomo umacoi-
saum tanto simples de se conseguir, se descobrirmos de algumamaneiracomo medir
0 progresso paratal estado, identificando as caracteristicas chave que nosinformem
guando al cancamos asustentabilidade. A defini¢do daComissdo Mundia deMeio-
Ambiente e Desenvol vimento € maravilhosamente tentadora, masimpossivel dese
operacionalizar. Alémdisso, aplicar o conceito de Bruntland ascidadesndo é assm
tdosmples.

Estafatadeaplicabilidade do conceito de sustentabilidade aos assentamentos
humanos é um tanto surpreendente, considerando o estado lamentével damaioriadas
cidades no mundo subdesenvolvido. Taxas de crescimento el evadas conduziram as
megaci dades, asuper-lotacdo, ahabitacdo inadequada, afaltadeinfra-estrutura, ao
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desemprego, ao desemprego disfarcado, aos niveis elevados de pol ui¢éo, e ao con-
gestionamento.

E aparente que, muito do quefoi feito nas cidades no passado mal pode ser
descrito como sustentavel. Umadasrazdes principais, decorre do fato de que ndo ha
nenhum acordo gera quanto ao que se constitui asustentabilidade urbana, mesmo que
muitos estudos tenham-se dedi cado ao conceito. | sto por suavez pode ser devido a
confusdo, ou possi vel mente apenas aimprecisio em definir o conceito.

Nos anos que passel aestudar este conceito, encontrei um nimero muito
grande de defini¢cBes de sustentabilidade, algumasinteressantes, algumasterrivels, e
muito poucasUtes.

Por exemplo, eufiquel muito animado quando descobri umadiscusséo, emum
livro escrito por Hardoy, Mitlin e Satterthwaite (1992), que definiasustentabilidade
como: 1 envolvendo aminimizacdo no uso dosrecursosndo-renovave's, 2 envolvendo
arealizacdo do uso sustentével dosrecursosrenovave's, 3 permanecendo dentro dos
limitesde absorcéo locai seglobaisdosdej etos, e4 atendendo as necessi dadeshumanas
bésicas. Inicidmente, incorporel estaabordagem ao meu proprio traba ho. Como entendi
nessa época, esta abordagem tinha a vantagem dupla de atar a base ambiental ao
conceito de sustentabilidade, enquanto ao mesmo tempo i ntroduziaquestdes como as
necessi dades humanas bésicas, isto €, aprovisao de alimento, abrigo, agasalho, e, se
desglarmos expandir adefinicao, salide e educacéo.

ApG6sagum tempo, entretanto, comecei aver aslimitagcbes destadefinicéo
guando tentei aplicar os4 pontos simples dadefini¢do adeterminados paisesmais
desenvolvidos. Faltavam, nadefinicéo, osaspectosdinamicos dasustentabilidade. En-
guanto um pais se desenvol ve, as expectativas de seusresidentes mudam. No degrau
mai s baixo daescadaecondmica, um pais pode definir sustentabilidade estritamente
em termos do atendimento das necessidades humanas bésicas, isto &, sobrevivéncia,
com pouco, seagum, interesse nas questdes ambientais. Namedidaem que o desen-
volvimento ocorre, as expectativas aumentam, e apartir de um determinado nivel de
renda, o interesse sobre aqualidade ambiental €introduzido no debate sobreapoliti-
ca. Pode comecar com preocupagdes sobre 0 uso dosrecursosrenovavels, ir até os
esforcos no sentido de reduzir os niveis de pol ui ¢&o a capacidade de absor¢do do
ambiente, efinalmenteincluir preocupacdes sobre aminimizacdo do uso derecursos
néo-renovaveis.

Em conseqliénciadestas consideracdes, cheguei aconclusdo de que minha
definicéo funciond de sustentabilidade dosassentamentoshumanosregueriaumaemen-
da. Dadaaescalaampliadadasrendas, dosindicadores do desenvolvimento, edas
prioridades de politicaque existem nas nagdes do mundo, o desenvol vimento susten-
tavel deve ser definido como aintroducéo de progresso material e melhoriasno bem-
estar pessoa acimadas necess dades humanas basi cas, minimizando, ao mesmo tem-
PO, 0 uso de recursos ndo-renovavei s, ndo excedendo ataxade renovagdo dosrecur-
sosrenovaveis, e permanecendo dentro doslimiteslocais e globais de absorcédo dos
dejetos, de modo que as geractes futuras possam atender suas proprias necessida-
des.
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Obviamente, estadefinicdo é maiscomplexado que aabordagem simplista
precedente. Embora estadefinicdo tenha, claramente, implicaces ecol gicas, o ele-
mento “ recurso humano” esta presente também, incluindo o acesso, pel osresidentes
urbanos, aabrigo adequado eaum ambiente saudavel, aservicosbasi cos, aoportuni-
dades de emprego, aliberdade da escolha, e a participagéo no processo de tomada
dedecisdo anivel local enacional dentro de um arcabouco que garantaadignidade
humanae osdireitoshumanos. Ao adicionar um e emento dinémico adefinicdo, outras
expectativas sdo reconhecidas. Fina mente, hao reconhecimento explicito danature-
za, emlongo prazo, dasustentabilidade quando as necessi dades das geracOesfuturas
sdoincluidas.

Com adefinicéo de sustentabilidade dos assentamentos humanos estabel ecida,
€necessario determinar umamaneirade seaingir estacondicaofdiz. A politicaurbana
define o trgjeto que o processo detomada de decisdo anivel urbano deve seguir para
queasustentabilidade, e muito, muito mais, sgjam alcangados.

3 SUSTENTABILIDADE E POLITICAS URBANAS

Nadefinicao de sustentabilidade dada acima, parece haver cinco € ementos
bési cos. Os aspectos dinamicos contidos nadefini ¢cao estabel ecem anecessidade de
seplangar apaliticaem primeiro lugar, porque as cidades crescem e sedesenvolvem.
Permanecer dentro doslimiteslocaisde absor¢do dos dejetosfornece ajustificacéo
paraque se plangje umapoliticaambiental urbana, enquanto atender as necessidades
humanas bési casfornece asexigéncias de naturezasocia e econbmicaparaapolitica
urbana. Os dois elementos restantes, que tratam dos recursos renovaveis e nao-
renovaveis, constituem as restri¢cdes que devem guiar aexecucao dapoliticaurbana.

Paratentar por tudo isto em prética, gostaria de adotar uma definicdo um
tanto simplistade politica urbanacomo “ um conjunto deregras e de procedimentos
queo pessoa do governo municipa segue paracontrolar seuterritorio, paralevantar e
gastar o dinheiro publico, e parafornecer servigosaosresidentesdajurisdicao”. Virtu-
amente, tudo que o pessoa do governo local faz, se gjustaem umadessas categorias.
Sevocé concordar comigo, em que estes sdo ostrésingredientes chavesdapolitica
urbana, entdo claramente o objetivo deta politicaémelhorar o bem-estar coletivo dos
residentes daareaurbana.

E interessante notar que os paises seguiam abordagens completamente dife-
rentesao formular umapoliticaurbanaapropriadaparas, eassm ofizeram atéqueas
Nagdes Unidas se decidiram aadotar o conceito de“ sustentabilidade dos assenta-
mentoshumanos’. Vou dar alguns exempl os davariedade de paliticas que varios pai-
sesadotaram, e, dados meus comentérios sobre sustentabilidade, € possivel determi-
nar asraz0es parasuas prioridades nos termos desta di scusséo, pois, em cada caso,
oscritériosforam baseados naguilo que osformuladores dapoliticaurbanaviam como
os problemas urbanos mai simportantesem seu pais. Nestarevisdo, nésconsiderare-
mos quatro paisesem quetraba hamos: Bangladesh, Maasia, Ardbia Saudita, eFilipi-
nes.
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3.1 BANGLADESH

Comecemos com Bangladesh. Logo apds este conseguir |ndependénciado
Paguistéo, em 1971, as Naces Unidas patrocinaram um projeto nacional deplangja-
mentofisicoem Bangladesh, doqua  participel. Enquanto outros membrosdaequipe
Se preocupavam com aestruturalega urbana, organizando ingtituicdes de plangamen-
to erevendo falhasdapoliticaanterior de habitacdo, fui incumbido datarefafascinante
dedefinir onde o crescimento urbano futuro deveriaocorrer em Bangladesh. Dado
gue Bangladesh ilustrabem aestruturada“ cidade primaria’ com acapital Dacca
sendo diversas vezes maior do que a segundacidade do pais, Chittagong, eque as
densidades de popul agdo nesse pais empobrecido se reduzem amedidaem que, nos
movemosdo centro paraaperiferia, minhaandise conduziu muito rapidamenteacon-
clusdo de que o crescimento urbano deveriaser incentivado em qualquer lugar, mas
nado no centro. E, natural mente, Dacca estava situadano centro inoperante do pais. De
fato, arecomendacéo find dapoliticafoi quenenhum dinheiro deveriaser investidoem
Dacca, pois esta provavel mente poderiacuidar desi mesma. Penso que esteéum
exemplo de meu periodo ingénuo navida, pois os politicos de Bangladesh, quefoca
lizavam virtual mente toda sua atencéo sobre Daccacomo acidadeamaisricaemais
culturalmente diversadanacéo, ficaram espantados com tal recomendag&o. Contudo,
uma coisainteressante sobre o0 analista de politica urbana é que nés ndo estamos
tentando ganhar umacompeticéo de popul aridade, mas naverdade agindo como os
juizesem um jogo defutebol internacional . Nos observamos, e entdo dizemos o que
real mente se esta passando.

Além disso, apoliticade Bangladesh deveriarepresentar anecessidade no
paisde controlar fluxos de migracéo como meio de conseguir desenvolvimento. A
hi per-povoada Daccaagiriacomo um dreno no desenvol vimento, poisdesviariatodos
0S recursos nacionais de outras areas potencia mente produtivas. Ao final, dadaa
decisdo politicade continuar aexecucdo das politicas que conduziam ao crescimento
descontrolado da‘ cidade priméria , al guns problemas que atingiam aeconomiade
Bangladesh nos anos de 1970 continuam até hoje.

3.2 MALASIA

Um segundo exempl o de politicaurbanapode ser encontrado naMaasia. A
Malasiaé um pais pegueno surpreendente, com uma popul agdo rel ativamente peque-
naeabundanciaderecursos. Durante o periodo colonia britanico, chineseseindianos
foramincentivadosamigrar paraaMalésia: oschinesesparaaextracdo dabauxita, e
osindianosparacongtruir eoperar asestradas deferro. Ambos 0s grupos permanece-
ram e prosperam, etém hoje rendas maiselevadas do que os malai os nativos, embora
estes constituam mais de 54% da popul acdo. Em conseqiiéncia, osmalaioscontrolam
0 governo, que &, afinal, umademocracia, enquanto os chineses e osindianos sao
“homens de negdcios bem sucedidos’ . N&o surpreendentemente, amaioriamalaia
organizou umapoliticaurbanaqueincentivaos malaiosruraisase tornarem urbanos
(visto que asrendas urbanas sdo maisel evadas do querendasrurais) ease mudarem
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do nordeste da PeninsulaMa ésiapara o sudoeste (pois as rendas sdo mais el evadas
no sudoeste). | ncentivos especiais so fornecidos para”“ homens de negécios’, estu-
dantes, e migrantes malai os urbanos em buscade habitagdo como meio deequdizar as
oportunidades e superar desvantagens do passado (CHOGUILL, 1994). Assim, a
politicaurbanamalaia € baseadanaidéade Hollis Chenery de redistribui¢do com
crescimento (CHOGUILL, 1993; FOO; YUEN, 1999), designando umaproporcéo
do crescente bolo malai o paraos malaios—umapoliticaque reflitaumanecessidade
gue 0 governo sente que existe, bem como arealidade do pais.

O caso malaoilustraclaramente as caracteristicas multi-facetadas do concei-
to de* sustentabilidade’ . Paraconseguir sustentabilidade, politicas sdo necess&riasdentro
dasesferas econémica, tecnol 6gica, ambiental, e social. Osmalaiosndo seesquecem
dosmotinsqueocorreram em maio de 1969, quando o ressentimento do malaio nativo
contraos chineses eindianos maisricos a cangou um ponto efervescente eameacou a
continuagao da sociedade multi-cultural malaiacomo umtodo. A politicamalaiaé
dirigidaobviamente asustentabilidade social, vendo-acomo t&o importante quanto
outros objetivos possivei sdapoliticaurbana.

3.3 ARABIASAUDITA

A Arabia Saudita fornece um outro exemplo de politica urbana (AL-
HATHLOUL; EDADAN, 1995). Estereino do desertofoi, até 1932, meramenteuma
vastaéreaarenosaocupadapor diversastribos briguentas. Com o comego daprodu-
¢do do petrdleo, em 1938, afamilia Saud governante reconheceu anecessidade de
estabilidade, aqual somente poderiaser realizada pel o assentamento dos beduinos
ndmades em algo que se assemel hasse aéreas urbanas. Contudo, foi apenasnadéca
dade 1980 que uma politicaurbanacompl etacomegou aemergir no reino. O objetivo
destapoliticaeraevitar quetodos no reino se assentassem nas cidades maioresde
Jeddae Riad. Conseqiientemente, uma politicade desenvol vimento espacial comple-
ta, com polos de crescimento e complexosindustriais, foi adotada paraespalhar a
populacdo pelo pais. A rigueza do 6leo danagdo foi usada para superar afaltade
agua, com aconstrucao de fébricas de dessalinizacdo daaguado mar parafornecer
&guaas partes mai s secas do deserto, nivelando asdiferentesregidesdo pais, junta-
mente com estradas e outrainfra-estrutura, e habitacdo altamente subsidiada. Espa-
Ihando apopul acdo em torno do territério, em assentamentos urbanos, esperava-se
corretamente que o nacionalismo, ao contrario do tribalismo, pudesse ser promovido.
Tavez menos bem sucedidatenha s do atentativade desenvol ver umaeconomiaadter-
nativaaexpl oracdo do petrdleo, emboraindistrias e negdciostenham sido criadosem
vériaspartesdo pais, operadas principal mente por méo-de-obrabarataimportadade
outros paises.

AscircungtanciasdaArébia Sauditaresultaram em um tipo peculiar depolitica
urbana. Nostermos de nossa discusséo anterior, preferiu-se conseguir estabilidade
politica, isto & sustentabilidade socid, em vez de sugtentabilidade econdmica. Ao mesmo
tempo, este paismostraclaramente anaturezadinamicado conceito de* sustentabilidade

Cad. de P6s-Graduagdo em Arquit. e Urb. Séo Paulo, v. 3, n. 1, p. 67-82, 2003.



socid”, poisasociedade sauditavirtua mente ndo progride desde suaunificagéo, con-
tribuindo deste modo aal gumas das tensbes que existem atual mente no Oriente M é-
dio. Quando o dleo acabar, como inevitavel mente acontecerdum dia, aArébiaSaudita
teraque reconsiderar muitas das deci sdes politicas do passado, poisasituacéo atual,
baseadaem recursos ndo-renovaveis, claramente ndo é sustentavel.

3.4  FILIPINAS

Meu quarto exemplo sdo asFilipinas. Paramim, este €um exemplo um tanto
especial, poisconduzi um projeto patrocinado pelo Banco Asiético de Desenvol vi-
mento paraescrever apoliticaurbanafilipinaem 1999, etenho trabalhado lamais
freqUentemente do que em outros|ugares nos Ultimos anos. Consequientemente, espe-
ro que me perdoem seeu falar sobre este pais mai s extensivamente.

AsFilipinas sGo um paisincomum, consistindo emmaisde 7.000ilhas. Tem
umapopul acéo de aproximadamente 77 milhdes de habitantes e umataxade cresci-
mento ao redor de 2,3% ao ano. A popul acdo é 58% urbana, e acidade maior, Manila
Metropolitana, tem umapopul acéo de cercade 10,4 milhdes de pessoas. Manilatem
adistin¢do de ter umadas densidades de popul agdo mai s el evadas do mundo, com
46.000 pessoas por quildmetro quadrado, o que ddumaidéado desconforto de seus
residentes(CHOGUILL, 2001b). Pode-se comparar com acidadebrasileirado Re-
cife, guetem adensidade maiselevadaentre as cidadesdo Brasil, com 6.230 pessoas
por quilémetro quadrado (UNITED NATIONSDEVELOPMENT PROGRAMME,
1994).

Acredito, entretanto, que acaracteristicamarcante das cidadesfilipinaséa
pobrezaque existe e que étdo claramente evidente. Emboraas Filipinas sgjam consi-
deradas um pais de rendamédiaquanto ao PNB per capita, situa-se apenasem 131°
lugar entre 0s 206 paises paraos quaiso Banco Mundial coletadadosregularmente
(comparado ao Brasil que estdem 81°) (WORLD BANK, 2001). Contudo, o PNB
per capitaéumamedidaum tanto sem sentido, pois, primeiramente, éumamedida“ de
crescimento”, e em segundo lugar, ndo nos diz nada sobre distribuicéo derendae
sobre o padréo de vidadas pessoas mais pobres do pais.

Oficidmente, 28% dosres dentesurbanose 53% dosres dentesruraisdasFili-
pinas caem abaixo da’‘ linhanacional depobreza de aproximadamente US$ 2 por dia
(comparado a“média’ nacional de 17% parao Brasil em 1997, ou, se aceitarmosa
validade continua dos dados de 1990, de 13% em &reas urbanas e de 33% em &reas
rurais). Emborao uso deuma“linhade pobreza’ estgjasujeito aconsideravel critica
entre os estatisticosdapobreza, danosdiz muito claramente que nés estamostratando
de umapopul acdo com determinadas caracteristicas(RAK ODI, 1995). E adistribuicéo
darendafilipina, assm como ade muitos paises édistorcidaafavor dosricos, embora
Nn&o t&o severamente quanto aqui no Brasil. NasFilipinas, 0s 10% mai spobresdapopu-
lacdo recebem 2,3% darenda, enquanto 0s 10% maisricosrecebem 37% (no Brasil, os
10% mai s pobres recebem menos de 1% enquanto 0s 10% maisricos recebem 48%,
fazendo adistribuicéo darenda, agui, amaisdesigua do mundol!).
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Como namai oriados paises subdesenvol vidos, o quenésvemosnasFilipinas
€ umasérie de problemas sérios que se estendem através de um niimero de setores
urbanos: habitaco, infra-estrutura, mei o-ambiente, emprego, sallde, transporte. Sdo
estas &reas que nos desejariamos tratar, se pudéssemos, com uma politica urbana
neciond.

O problemaurbano filipino pode ser representado por um diagramacircular.
No comeco do processo de formulacdo dapoliticaurbanafilipina, pareciague uma
das &reas onde 0 impacto maisfécil poderiaser conseguido (emboradesde entdo eu
aindaestejaquerendo saber seisto é correto ou ndo) seriaaeficaciado governoloca
urbano. Se comegarmos com asuposi ¢ao de que hAum governo local urbano inade-
guado, um resultado importante disto, em umaestruturaurbananaciona com popula-
cOes rapidamente crescentes, € 0 desenvolvimentoilegal daterraurbana. Por causa
do desenvolvimentoilega daterraurbana, um resultado quaseinevitavel éahabitacéo
urbanade baixaqualidade. Por contadisso, hapouco incentivo paraque as autorida-
desfornecam infra-estruturaurbanae, se o fizessem, ficariacaro, dado o arranjo es-
pacial dahabitac&o. Contudo, o resultado dainfra-estruturaurbanainadequadaéa
deterioracéo do ambiente urbano. E um ambiente urbano pobre, ndo surpreendente-
mente, resulta em salide pobre entre os residentes urbanos. E por causa da salide
pobre dosresidentes urbanos, o resultado principal é abaixaprodutividade damao-
de-obraeabaixarenda, queé, naturalmente, um contribuinte preliminar acondicéo
inicial do governo urbano loca inadequado. Agora, emboraeste* circulo causal vicio-
s0" sgjaumasuper-smplificacdo daredidade, poishamuitosfatores causaisemuitos
resultados paracadaproblemaidentificado, ele serveaumafinalidade (til. Afinal, nos
estamos usando este“ circulo causal” paranosdecidir por onde comegar aatacar 0s
problemas urbanos.

Haduas opgdes, um tanto quanto claras, que parecem refletir o debate sobre
politicaem relagdo apoliticade desenvol vimento econdmico nosanos de 1960: deve-
riamos seguir Ragnar Nurske e assm sendo seguir principiosde crescimento “equili-
brado” (NURSKE, 1961), tratando de um nimero de &reas diferentes a0 mesmo
tempo, ou deveriamos seguir Albert Hirschman, e assm sendo seguir ateoriado cres-
cimento“ desequilibrado” (HIRSCHMAN, 1959), e concentrar esforgosem um Unico
pontono*“circulo causa” ?

Nas Filipinas, estadecisio foi feitaantes que o projeto de formulacéo da
politicaurbanacomegasse, poisasecretariadahabitacdo quisseguir natrilhadatradi-
caofilipina, o quesignificou que o exerciciointeiro deveriaser participativo. A partici-
pacao é um grande negdci o nas Filipinas. Todos aesperam, dosempregadoscivisaos
politicos, aos membros das ONGs, aos homens e as mulheres comuns hasruas.

Aconteceque, setrouxermos os problemas urbanos adiscusséo publicaaberta,
nas Filipinas ou talvez em qual quer outro pais, ndo obteremos umalistade sugestdes
de politicaala Hirschman (1959), mas algo que se assemel he a uma abordagem
extensivado problema. Destaforma, em consequiénciade restri¢oes e oportuni dades
institucionais predeterminadas—isto €, em conseqguiénciadaadocéo de umaaborda
gem participativanaidentificacdo dos problemas—, aabordagem “ equilibrada’ ga-
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nhou como aunicaopcgdo possivel. Concordo total mente com o fato de que estafoi a
abordagem correta, poisintroduziu idé as que provavel mente ndo haviam sido previa-
mente exploradas em um forum pablico.

Consequientemente, ndstivemos umapoliticacom foco napobrezaquefoi
formuladapor meios participativos.

Comrelacéo ao “circulo causal”, criou-se seistemasnapolitica:
1 Crescimento Urbano, Integracéo, e Metropolizacéo.
2 GerénciadaTerraUrbana.
3 GerénciaAmbiental Urbana.
4 Infra-estruturaFisicae Socid.
5 Habitacdo e Regulamentacéo.
6 Governancae GerénciaUrbanas.

Foi fazendo uso dessestemas—que poderiam ser coincidentemente usados
parase atacar os problemasidentificadosno “ circulo causal” acimadescrito—quea
direcéo dapoliticaurbananacional dasFilipinasseestabel eceu. Um esbogoinicid foi
preparado e considerado por véarios grupos de trabal ho que focalizaram particular-
mente, mas ndo exclusivamente, suaarea deinteresse especifica. Nabase de seus
comentarios, 0 esbocgo dapoliticafoi revisado semana mente, e no fim das cinco se-
manasinicials, foi enviado as 12 regidesadministrativas das Fili pinas paraumaconsul -
tapublicamaisampla(CHOGUILL, 2001b).

Vou dar umaidéamuito brevedo quefoi incluido em cadaum dessestemas.

Naareade Crescimento Urbano, Integracéo e M etropolizagdo, o objetivo
gerd erapromover o potencia econdmico e acompetitividade das &reas urbanasdo
pais. Postul ou-se queisto poderiaser conseguido promovendo aliancasentre cidades
bem como entre areas urbanas e &reasrurai s adjacentes, pelapromocdo davantagem
comparativadas cidades e pel agerénciaurbanaapropriadanas maos dosadministra-
doresdogovernolocal.

Naimportante areado tema Gerénciada TerraUrbana, pode-se comegar a
ver osesforgos que tém sido feitos paragjudar os pobres no contexto da sociedade
local e paraintegré-|osno sistemaurbano. Assim, o objetivo do temaeraassegurar a
acessi bilidade e a capacidade de comprar terra paratodos os grupos da sociedade.
| sto seria conseguido por uma série de politicas queincluiriam areducdo daterra
inativa, sejaestapropriedade daelite urbanaou do governo, e seu uso paraahabita
¢&0. Um compromisso foi feito no sentido de setrabal har por um sistemadetitulosde
terrainteiramentelegals, um ponto que forneceriaprotecéo aosinvasoresurbanos. A
politicaurbananaciona também propds aatuali zacdo dos planos de uso daterraque,
entre outras coisas, foram instruidos areconhecer aexisténciadeinvasoresurbanose
aincorporélosno plano.

A GerénciaAmbiental Urbanafoi vistacomo umaareaimportante paraos
pobres porque é este grupo, dentro dasociedade, que émaisafetado anivel local pelo
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ar, pelaagua, pelo ruido e pelapoluicdo daterra. O objetivo gerd destetemaéclaro:
melhorar aqualidade do ambiente urbano. Sugeriu-se que este poderiaser conseguido
por um ndmero depoliticasambientais, incl uindo cons deracéo sobrequestdesambientals
em todos os esforgos de desenvol vimento, o uso de” instrumentosde mercado” para
proteger o ambiente, e 0 estabel ecimento de padrfes ambientai s nacionaisminimos.
Além disso, a politica urbana propde uma acel eracéo na adocdo de um Ato Agua
Limpa, eaaplicacdo dalei no caso do Ato Ar Limpo, que havia sido adotado em
1999.

A quartadreadeinteresseeraalnfra-estruturaFisicae Social. E interessante
notar que, nasFilipinas, ainfra-estruturaurbanaé vistacomo responsabilidade princi-
pal do governoloca. Dadaasituacdo de poucosrecursos dessas unidades de gover-
no, 0 objetivo gera deassegurar adisponibilidade deinfra-estruturaparapromover a
salide eaprodutividade eraum tanto quanto importante parao governo locd . Politicas
paraapoiar este objetivo incluiram a expansdo de oportunidades para que o setor
privado fornecainfra-estrutura, dando prioridade amanutencéo e areabilitacéo da
infra-estruturaexistente em vez daconstrucdo de novainfra-estrutura, eaintroducdo
deum sistemarigoroso paracol etar taxasre ativas ao fornecimento deinfra-estrutura
e paradesignar essesrendimentos amanutencao e ao desenvolvimento deinfra-estru-
tura. Além disso, servicos sociaisforam dirigidos para promover acapacidade de
ganho de grupos de baixa-renda.

A habitac8o é umadas areas maisimportantes consideradas napolitica. Mui-
tosfilipinos sentem que habitacéo e desenvol vimento urbano sGo amesma coisa, por-
gueahabitacéo afeta provavel mente suas vidas mais do que qual quer outro elemento.
O objetivo geral destegrupo de politicasfoi assegurar quetodas as camadas dapopu-
lacdo tivessem acesso a habitacéo adequada, ndo obstante suas rendas. Este grupo de
politicasreconheceu que o papel preliminar do governo seriaestabel ecer umaestrutu-
raem gue todos poderiam encontrar habitacéo apropriada, apel ou pelamobilizagdo
detodos os € ementos da sociedadefilipinapararesol ver os problemas de habitacéo
existentes, decidiu que 80% do or¢camento dahabitacgo deveriaser devotado ahabi-
tacdo social, e assegurou gque os subsidios dos governos para a habitacdo fossem
transparentes eincluidos explicitamente no orcamento da habitaco.

A &reafind dapoliticafoi dirigidaaGovernancae GerénciaUrbanas. O obje-
tivo geral dotemaerafortalecer acapacidadelocal de controlar todos os aspectosdo
crescimento e do desenvol vimento urbanos. As paliticas propostas paradar suportea
este objetivo incluiram o encorgjamento dosgovernoslocais paraexpandir suabase
derendimentos e de coleta, o desenvol vimento da capacidade de agir dosgovernos
locais, a promocgdo de empreendimentos em parceria com o setor privado, e o
encorgjamento do uso do plangjamento e daadministragdo metropolitanos como me-
didasde€ficiéncia. Essas politicasincluiram muitos detal hesimportantesque aofina
provavel mente fortal eceriam aposi ¢ao dos pobres na sociedade urbanafilipina, os
guais, paraefeito destaapresentacéo, ndo tenho tempo paraexpandir. Cito apenas
doisexemplos: 1 aexpansdo dabase derendimento do governolocal inclui medidas
como taxacdo de grandes propriedades deterraociosaparaforcar taisareasaabrigar
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apopulacdo derendamaisbaixa; e 2 aeficiénciafinanceiradas unidadesde governo
loca pode ser mel horadaatravés de empreendi mentos conjuntos com o setor privado,
incluindo o setor informdl.

A paliticaurbanafilipinatentaabranger os4 componentesdasustentabilidade:
0 econdmico, o ambiental, 0 tecnol égico, eo socia. Contudo, suacaracteristicaprin-
cipa éadiminuicéo dapobreza, poiseste eraobviamente o problemaprincipa queo
paisenfrentava. Assim, apoliticaurbanafilipinaéaque demonstramais claramente,
entre 0squatro casos que examinamas, como 0s obj etivos dasustentabilidade podem
ser incorporadosem umapoliticaurbananacional.

4 A POLITICA URBANA NACIONAL DO BRASIL —
O ESTATUTO DA CIDADE

Nestemomento, gostariade estender aandise previamente desenvolvidapara
oBras| e, emparticular, rever alel recentemente adotadade nimero 10.257 de 10 de
julho de 2001, mai s popul armente conhecidacomo o Estatuto da Cidade.

Como vocés sabem, estanovale éaformdizacdo dasidéiasdeum movimen-
to iniciado muitos anos antes, ainda nadécada de 1960. Em 1988, quando anova
Constituigéo do Brasi| estavasendo escrita, esse movimento conseguiuincluir um ca-
pitul o especifico sobre paliticaurbanano texto constitucional . Nadécadaseguinte, o
Férum Naciona de ReformaUrbana(FNRU) —umaorganizacdo congtituidadaaian-
caentre académi cos, entidades profissionais, moradores de favelas, ONGs, movi-
mentossociais, e outros agentes— se estabel eceu. Finalmente, em 2001, o Estatuto da
Cidade, introduzindo idéias de participacéo popul ar, foi ratificado. Maisrecentemen-
te, o Estatuto da Cidade tem sido divulgado naformade um livreto edeum artigo
curto em uma publicacao dasNagdes Unidas (INSTITUTO POLIS, 2002).

Emboramuitos dos dispositivos|egais do Estatuto da Cidade jaestivessem
emvigor antesde suacriagao, estes se encontravam dispersos, e ndo organizados na
formadeumalei urbananacional. Tem sido argumentado que* o Estatuto da Cidade
confirmou eampliou o pape politico-legd fundamental dasmunicipaidadesnaformu-
lac&o dos guias para o planegjamento urbano bem como nacondugdo do processo de
desenvolvimento egerénciaurbanos’ (INSTITUTO POLIS, 2002). Osobjetivosge-
raisdo Estatuto sfo determinadosnoArtigo 2° dalei.

Narevisdo anterior das politicas urbanas em Bangladesh, Malasia, Arabia
SauditaeFilipinas, ficou aparente que osformul adores dessas politi cas urbanas nacio-
nais plangjaram medidas|egaise admini strativas em umatentativaderetificar ospro-
blemas urbanos princi paisqueidentificaram. Consequientemente, ao avaiar o Estatuto
daCidadeBrasileira, emborando possaser possivel neste estagio dahistoriaidentifi-
car precisamente os problemas que os administradores urbanos dos anos de 1980
estavam tentando superar, podemos pel o menosidentificar osproblemasqueexistem
nascidadesbrasileiras hoje, e entdo aplicar oscomponentesdapoliticaurbanapara
ver se podemos esperar que resultem em sol ucdes para esses problemas.
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Umalistas mplesde problemasurbanosbrasileiros (ndo em ordem deimpor-
tancia) incluiriaindubitavel mente as seguintesnove questbesgerais.

1 O pobreachadificil adquirir terra, é-Ihe negado acesso ao financiamento paraa
habitacéo, e, conseqiientemente, el etende aviver em habitacéo debaixaquaidade.

2 Namaioriadascidadesbrasileiras, asdens dades sdo rel ativamente baixas, resul -
tando eminfra-estruturacara

3 A infra-estruturaurbanaéinadequada, 0 queresultaem um meio-ambienteem de-
terioragéo.

4 Osplangjadoresacham muito dificil focalizar as provisdes dos planos que el abo-
ram.

5 Virtuamente, todas as cidadesbrasi| el rastém nivei sel evados de congestionamento
detréfego.

6 Haumaprofundafaltade confiancano governo municipal por parte detodosos
setores da sociedade urbana.

7 Hafatadealiancgasinter-urbanas e urbano-rurai s que possam ser usadas parasu-
perar apobrezaem &reasdaperiferiaerurais.

8 H4, em quasetodasascidadesbrasileiras, bol sos de pobreza onde hdumaneces-
sidade significativade geracdo de emprego.

9 Mesmo parao observador maisocasional, € aparente que algunsresidentes urba-
nostém significativamente maisinfluénciaem questdes urbanas do que outros.

A questdo 1 foi abordada parcia mente pelapoliticapoisoArtigo 9° permite
gueosinvasoresreivindiquem aterraem que estdo vivendo. Estainiciativa, bem como
outras presentes no Estatuto da Cidade, jaestavadisponivel aosmoradoresilegaisdas
maiorescidadesbrasi|eras, antesdaaprovacéo do Estatuto. Infelizmente, muito pou-
cofoi introduzido no Estatuto com respeito ahabitacéo e, particularmente, ao financi-
amento dahabitagéo.

Um tratamento paraaquestéo 2, referente abaixas densidades, foi incluido se
asautoridadesurbanasusarem o Artigo 5° (o qual permite o uso deterrasub-utilizada)
eoArtigo 7° (o qual permite ataxagdo daterrasub-utilizadaendo utilizadaaté um
maximo de 15% do val or deterra) paratratar destaquesto.

A questdo 3, referente ainfra-estruturainadequada, podevir aser parcial -
mente remediadapel 0 uso agressivo das ass m chamadas * operagdes urbanas consor-
ciadas’ , mecanismo internaciona mente conhecido como ‘ regjustamento daterra , como
mei o defornecer servigosurbanos, conforme permite o Artigo 46.

O problemadaconfiancano governo municipa, conformeidentificado naques-
t&8o 6, melhoraria com a participacéo popular em decisdes durante a execucdo do
plano municipal, conformeincentivado no Artigo 43, e com aimplantacéo do orgca
mento participativo, conforme o Artigo 44. Seisto superariareal mente asdisparidades
deinfluéncia, como notaaquestéo 9, € um tanto duvidoso.
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A partir desta perspectiva, entéo, ficaevidente que o Estatuto daCidade al-
cancapouco ao enderecar os problemas obvios enfrentados pel as autoridades urba-
nasbrasileiras. Doisdos nove problemas poderiam ser superados, dois seriam parci-
almente abordados, enquanto os cinco restantes seriam ignorados.

Ha, entretanto, outros desapontamentos mais sérioscom as provisdesdo Es-
tatuto da Cidade.

Emboraaaplicacdo deumimposto territorial sobre aterraociosapossagu-
dar aaumentar as densidades urbanas, o limite superior desteimposto € de 15% ap0os
5 anos, 0 que néo parece adequado parafazer aterrando-utilizadavir aser utilizada
guando selevaem conta, por exemplo, ataxadeinflacdo. Desde que, acadaano, 0s
impostos podem no maximo ser dobrados, isto sugere um ponto muito baixo por onde
comecar. Apds 5 anos, um imposto de 15% sobre o valor daterrando é muito, con-
siderando que o Brasil tem atual mente umataxa de 10% de inflagdo. Assim, este
imposto territorial ndo é ndo maisdo que umapuni¢do muito suave paraoslatifundia
riosespecul adores.

Parece haver grandes problemas com as vérias provisdes sobre os planos
diretoresno Estatuto daCidade. A lei colocaénfase no uso detaisplanosdiretoresno
planegjamento urbano, mas ndo define claramente esses planos no Artigo 40. Para
serem efetivos, maior énfase deveriater sido devotadaao que deve ser incluido nos
planosdiretores, poisimportantes el ementos como areas de crescimento rdpido, areas
ambientalmente sensivels, areas de renovacao e reservas de cinturdo verde so apa-
rentemente excluidas emboraquase sempre necessitem provisdes especiais. Defato,
confiancatotal no plano diretor pode ndo ser umaidéamuito boaporguetaisplanos
sdo ferramentas muito inflexiveis para se usar no tratamento de cidades que estao
crescendo rapidamente. Freqlientemente, osplanosdiretorestendem aser umarecei-
tacertaparaplanos obsol etos, e, portanto ignorados, e podem talvez explicar porque
os planosurbanos atuai s das cidades brasileiras ndo sdo bem implementados. Além
disso, 0 horizonte do planejamento paraos planos diretores é muito curto, porque os
planos devem ser revisados acada 10 anos.

E penaquealei requeiraque somente cidades com umapopul agdo acimade
500.000 pessoas preparem planos diretores detal hadosincluindo planejamento do
transporte e do uso daterra. Dada ataxa de crescimento rapida de muitas cidades
brasileiras, tal consideracéo deveriaser incorporadano processo do planejamento
muito mais cedo, enquanto as cidades so ainda pequenas.

A inclusdo daparticipacéo popul ar no processo do plangamento éadmiravel,
mas é preci so que se definaexatamente onde deve ser incorporada, porque de outra
formaseraignorada, e o beneficio daprovisdo seraperdido.

Do meu ponto devista, entretanto, adeficiénciamaissignificativado Estatuto
da Cidade ndo estanestas &reas, mas nas &reas dapol iticaque sdo ignoradas comple-
tamente. A listade areasignoradas € umtanto extensiva:

e Nao hanenhumatentativadedefinir “ sustentabilidade’, mesmo que estasgamen-
cionadaexplicitamentenoArtigo 2°.
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¢ N&o hanenhumacons deraco das questbes de plangjamento metropolitano, isto €,
daguel as éreas ondejurisdi gdes urbanas seinterceptam, com potencia paraecono-
miasao compartilhareminstalagbes e servicos.

e Ndo ha nenhuma mencdo de integrar as areas urbanas com as areas rurais
circunvizinhas, como meio de promover o crescimento econdmico em aressperifé-
ricaserurais.

e Nao hanenhumamencao das questfesrel acionadas ao desenvol vimento dahabita-
¢ao paraos pobres, aexcecdo dalegalizacdo daterraque ocupam.

¢ N&o hanenhumamencéao da provisdo definanciamento paraahabitacdo no setor
privado.

¢ Nao hanenhumamencéo sobre o fornecimento deterraparaos pobres, aexcecéo
daqueles quejaocupam aterrae conseqlientemente se beneficiariam doArtigo 9°

¢ Ndo hanenhumamencéo de questbes ambientais urbanas, taiscomo apol uicédo de
ar, apoluicdo daédguaeaterracontaminada.

¢ N&o hanenhumamencdo de desenvolvimento dainfra-estruturanas cidades onde
asdeficiénciasexistem, aexcecdo do potencial do mecanismo de‘regjustedaterra
(operacdes urbanas consorciadas).

e N&o hanenhumamencéo dos ganhos que possam resultar das parcerias publico-
privadas.

e Ndo hanenhumamencéo de questes de geracéo de rendaou de emprego.
¢ Nao hanenhumamencéo de reducéo dapobrezaengquanto um alvo.
¢ Nao hanenhumamencao damai oriadas questdes de governancamunicipa urbana.

Estas sfo, infelizmente, omissdes muito s&rias, queirdo restringir osganhosdo
Estatuto da Cidade amenos que sgjam remediadas com emendasalei existente.

5 CONCLUSAO

Em conclusdo, o que emerge desta discussao é que ha relacbes proximas
entre 0s conceitos de sustentabilidade e politicaurbana. A idéiade sustentabilidade
dos assentamentos humanosfornece um tipo de objetivo geral ao processo deformu-
lacdo de paliticas, enquanto apoliticaurbanafornece abase sobreaqual asidéasde
sustentabilidade podem setornar redlidade.

Além disso, como o0*“circulo causa” previamentediscutido indica, € errado
ver asquestbes de politicaurbana como independentes umas das outras, porque estas
questdes freqlientemente estdo i nter-rel acionadas. Estefoi um ponto importante, nas
consultas que conduziram aformulacéo dapoliticaurbananaciona dasFilipinas.

| sto sendo verdade parece que hamuitas maneiras diferentes de se conseguir
sustentabilidade, emboraa gumas parecam claramente mais provavel sdo que outras.
Exempl os de sucessos e de fal has foram vistos nos quatro paises que examinamos.
Estaestruturaanaliticafoi aplicadaentdo ao Brasil como umamaneiradeavaliar o
Estatuto da Cidade.
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O caso bragileirofoi visto como um tanto desgpontador. A pesar dasesperancas
€levadas, parece que consideravel atencdo e muitasrevisies serdo necessariasparaque
o Egtatuto da Cidade setransforme numapol iti caurbananaciond completae adequada.
Determinados problemas urbanos serdo ameni zados pelanovapolitica, masoutros per-
manecerdo e sem dlvidasetornaréo maissérioscom o tempo. A ratificacdo do Estatuto
daCidadefoi umaetapasignificativanadirecdo certa, e 0 objetivo deste exercicio ana-
litico ndo édiminuir estaredlizaco. Todavia, aindahamuito aser feito.

Buscando melhoriasnossetoresecondmico esocia, enaqualidade do ambien-
teurbano, smultaneamente, apoliticaurbanadevetentar ir démdameraeficiénciae
atingir um novo patamar, o de criar umacidade acolhedora(caring city). Sdientar este
objetivo é, acredito, afinaidade deste debate sobre sustentabilidade e politicaurbana.

Sustainable cities and urban policy: considerations about the
national urban policy in Brasil

ABSTRACT

Thisarticleobjectiveisto establish rel ationsbetween the sustainability
concept and the urban policies ideas. The sustainability issues
constitute aguidelinefor the urban policy, which, by itsturn, can
lead to the human settlements’ sustainability. Thereforethe human
stlementssudtainahility theoreticd fundamentsarefocused, induding
abrief view of my ownwork inthisfield. Following, | present the
urban policy based in four countries experiencesthat try to reach
thisthing known assustainability. After that thisandysisisextended
toBrazl, includingacritica revison of theBrazilian urban policy as
away of achieving sustainability. Finally, some conclusionsare
presented.

Keywords: Urban palicies. Urban environment. Sustainability.
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