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A América Latina ainda transmite um pouco a imagem de uma sociedade rural, mas o
processo social mais importante da regido, na segunda metade do século XX, foi sua
forte urbanizacdo e, mais especificamente, a concentracdo da populacdo ao redor de
grandes metropoles e regides urbanas — as megacidades — algumas das quais estdo
hoje entre as maiores do mundo. Tal como descrito por Roura and Giiell, “uma das
caracteristicas mais notaveis do desenvolvimento recente da América Latina e o
Caribe ¢ o alto grau de urbanizacdo de sua populacdo e a emergéncia de um grande
numero de cidades com caracteristicas metropolitanas. A regido se caracteriza pela
importincia demografica e economica de suas cidades, as quais, em 2000,
concentravam 75% de seus 523 milhdes de habitantes e geravam 80% do crescimento

econdmico” (Roura and Gtiell 2002). Este fato, de grandes implicagcdes de ordem
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econdmica, politica, institucional, social e ambiental, provocou um grande volume de
andlises e publicacdes por parte de agéncias internacionais, governos € pesquisadores
académicos, que permitem que tenhamos hoje uma visdo bastante completa da
natureza do processo de metropolizagdo, suas principais consequéncias e também um
amplo cardapio de experiéncias para lidar com esta questdo. Mas, a implantacdo de
politicas adequadas para as grandes regides urbanas continua sendo um dos principais

problemas que a sociedade latino-americana deve enfrentar.

Os processos de urbanizag¢ao e a dinamica demografica — continuidade

ou inflexao?

A explicagdo convencional para o processo de concentragdo urbana ¢ que ele reflete
uma opc¢ao racional das pessoas por melhores oportunidades e condi¢des de vida, que
seriam em geral superiores nas grandes cidades, resultando em proje¢des de
crescimento continuado nas proximas décadas. A previsio de Habitat’ 2001 era que,
de 2000 a 2015, a populacdo da América Latina e Caribe passaria de 519.1 a 631.1
milhdes de pessoas; a populac¢do urbana, de 389.3 a 504.9 e o niimero de cidades com
mais de um milhdo de pessoas, de 47 a 58. Com isso, 80% da populacio da regido
estariam vivendo em areas urbanas, comparado com 75% no ano 2000 e 70% no ano

1985 (Habitat 2001; Roura and Giiell 2002).

Mas, estas projecdes tao altas de crescimento feitas nos anos 1980 ndo se cumpriram.
Em 1996, as Nacdes Unidas reduziram drasticamente as projecdes de crescimento da
populagdo urbana no mundo, em comparagdo com proje¢des anteriores. A previsao de
2000 para a América Latina era de que a regido teria 387.6 milhdes de pessoas na area
urbana, enquanto que a previsao anterior tinha sido de 446 milhdes, uma redugdo de
16.9%. A redugdo das proje¢des para as areas metropolitanas de Sdo Paulo e Cidade

do México foram mais drasticas, de 31.3% e 41.6%, respectivamente.
Y

As razdes para esta revisdo sdo conhecidas. No passado recente, os principais fatores

que explicavam o movimento das populagdes da América Latina em direcdo as

> Em 1996, em Istambul, realizou-se a conferéncia das Nagdes Unidas sobre os Assentamentos
Humanos (Habitar II), que deu continuidade a uma agenda internacional voltada a “garantir uma
moradia adequada para todos e conseguir que os assentamentos humanos sejam mais seguros, salubres,
habitaveis, equitativos, sustentaveis e produtivos”, que se busca implementar, ao nivel das Nacdes
Unidas, através do “Centro das Nagdes Unidas para os Assentamentos Humanos”. Habitat 2001 refere-
se a Sessdo Especial da Assembléia Geral das Nagdes Unidas que teve por objetivo avaliar a
implementagdo da agenda de Habitat II.



grandes cidades foram as altas taxas de natalidade, sobretudo nas areas rurais mais
pobres; a incapacidade da economia rural de reter esta populacdo em atividades
agricolas tradicionais; e os atrativos das cidades em termos de condig¢des de vida e
possibilidades de emprego. Entretanto, as taxas de natalidade sofreram uma grande
reducdo nas ultimas décadas, ndo somente entre os segmentos mais ricos € educados
da regido, mas também entre os mais pobres, embora em niveis diferentes, e isto esta
reduzindo significativamente a pressdo demografica sobre as cidades. A
modernizagdo da economia agricola reduziu a necessidade de mao-de-obra nao
qualificada no campo, tornando também invidvel a pequena agricultura de
subsisténcia, o que significa que estes fatores de expulsdo das populagdes do campo
para a cidade se mantiveram e possivelmente se acentuaram; mas, por outro lado, o
longo processo de transferéncia massiva das populagdes rurais para os centros
urbanos também reduziu o pool populacional das regides rurais, que, por isso, gera
menor migracdo para as cidades. Finalmente, as grandes cidades perderam muito de
seus atrativos, devido aos altos niveis de desemprego, as dificeis condi¢des de
moradia, a deterioragdo dos servicos publicos e aos problemas de habitagdo,

inseguranga pessoal e violéncia.

A visdo convencional ¢ apresentada com clareza na introducdo de um simposio
internacional sobre pesquisas urbanas, realizado em 2005, por Sir Peter Hall, que faz
referéncia ao documento da “World Comission on 21st Century Urbanism” que
classifica as cidades do mundo em desenvolvimento em duas categorias, a primeira
dos paises mais pobres e a outra dos paises de desenvolvimento econdmico

intermediario.

As da primeira categoria, mais tipicas dos paises da Africa, sio sufocadas por uma
pressdo demografica continua de pessoas que vém de regides rurais € que ndo
conseguem ser absorvidas na economia moderna. Sdo cidades que crescem pela
combinag¢do de altas taxas de natalidade e forte migrag¢ao de pessoas sem qualificacao
profissional, deslocadas pela fome, calamidades naturais e guerra civil. Nestas
cidades, a economia moderna tem dificuldades de sobreviver, pela baixa educagdo das
pessoas, falta de infraestrutura, falta de créditos e de acesso aos mercados globais. A
segunda categoria de cidades, mais proprias da América Latina, seriam as que
crescem pelo dinamismo da economia, mas deixam marcas negativas que € preciso

corrigir. Sdo cidades que concentram o que ha de mais dinamico em seus paises, em



termos de institui¢des, industrias, servicos, infraestrutura, pessoas educadas, bairros
residenciais elegantes e atraentes, ao lado de assentamentos informais onde as pessoas
lutam para sobreviver com trabalhos eventuais e a venda de objetos nas ruas (Hall

2007).

As solugdes apresentadas para os problemas das grandes cidades derivam desta
classificag@o. Para as primeiras, as prioridades seriam reduzir os niveis de natalidade,
através da disseminacdo intensiva de informag¢des pelo uso dos meios modernos de
comunicagdo; e reduzir a informalidade, introduzindo as pessoas o mais rapidamente
possivel na economia de mercado, através do fornecimento de microcrédito, para que
elas comecem seus proprios negdcios, e de apoio para que possam construir suas
moradias com condi¢des minimas de habitabilidade. A queda nas taxas de natalidade
nos ultimos anos reduziu a prioridade da questdo demografica, mas os problemas da
informalidade continuam presentes, e ¢ ilusorio acreditar que possam ser resolvidos
simplesmente com a transformacao dos pobres em microempresarios. Para o segundo
tipo de cidades, a principal tarefa seria estimular a economia, em atividades modernas
e competitivas, na industria e nos servigos. Além disso, ha problemas especificos,
associados, sobretudo, aos povoamentos irregulares — callampas, favelas, villas
miseria — € ao transporte publico, que precisam de atencdo especial. = Nesta
perspectiva, as megacidades contemporidneas ndo seriam diferentes, em seus
problemas e potencialidades, das cidades européias do inicio da revolugdo industrial,
que conseguiram, gragas ao desenvolvimento econdmico, superar os problemas da

segmentacao social e das mas condi¢des de vida da maioria de seus habitantes.

O principal questionamento que se pode fazer a esta perspectiva ¢ que, embora seja
verdade que os centros urbanos — as grandes cidades e seus arredores, que formam as
regides metropolitanas — concentrem boa parte das atividades econdmicas mais
dindmicas dos paises, em muitos casos este dinamismo estd se transferindo das
grandes cidades para outras regides, ou aumentando de forma muito dramadtica a
segregacdo urbana, gerando problemas que nio se pode esperar que sejam resolvidos

com o simples crescimento da economia.



Esta situacdo esta bem documentada para as duas grandes cidades do Brasil, Rio de
Janeiro e Sdo Paulo®. Como capital do pais, o Rio de Janeiro contou com a vantagem
de uma populagdo mais educada de politicos, funcionarios publicos e empresarios
com poder de compra significativo, que estimularam o desenvolvimento de atividades
industriais e de servigos significativas. Em Sao Paulo, os recursos e o estimulo vieram
da economia do café e da presenga de um grande nimero de imigrantes europeus e
japoneses que, chegando ao Brasil em fins do século XIX para trabalhar em
atividades agricolas, foram se transferindo para as cidades. Enquanto S3o Paulo
crescia como centro industrial, atraindo um fluxo crescente de imigrantes das regides
mais pobres de Minas Gerais e do Nordeste brasileiro, o Rio de Janeiro perdeu, com a
transferéncia do governo federal para Brasilia, em 1960, sua posicdo de capital do
pais, e os avancos da economia industrial paulista tornaram obsoleta a industria mais
tradicional que se tinha desenvolvido no Rio de Janeiro. A economia da cidade e da
regido do Rio de Janeiro ndo cresce ha um quarto de século, exceto pela produgdo de
petréleo no norte do Estado (Ribeiro, Rodrigues, and Correa 2008). A partir dos anos
1980, a crise da economia de substituicdo de importagdes afetou muito fortemente a
industria paulista, e os responsaveis pelos novos investimentos que foram feitos no
Brasil desde entdo deram preferéncia muitas vezes a regides menos afetadas pela
deterioragdo urbana das grandes cidades, buscando seja cidades pequenas, mas com
populagdes educadas e centros universitarios de qualidade, como Campinas, Ribeirdo
Preto e Sdo José dos Campos, ou estados mais pobres, onde podem fazer uso de mao-
de-obra ainda mais barata e de isencdes fiscais, como nos estados de Bahia ou Ceara.
Entre 1992 e 2006, a propor¢do de pessoas ocupadas em atividades industriais em Sao

Paulo diminuiu de 26% a 19% e, no Rio, de 13.1% a 9.3%.

A redugdo das atividades industriais, por si mesma, ndo seria um problema, se elas
fossem substituidas por outras ocupacgdes de qualidade nos servigos de diferentes
tipos. Como isto ndo ocorre com a velocidade e quantidade necessarias, o mercado de
trabalho encolhe, aumentando o nimero de pessoas que vivem da prestacao de
servigos precarios € em situagdes de marginalidade social, e a segregagdo social

aumenta nas cidades.

Em Lima, depois de um longo periodo de estancamento, a economia urbana comegou

* Estamos nos referindo as areas metropolitanas das duas cidades, que vio além do municipio
da capital dos Estados, mas ndo incluem o Estado como um todo.



a desenvolver-se nos anos 1990, gragas as politicas de estabilizacdo econdmica e aos
incentivos aos investimentos estrangeiros. A modernizacdo econdmica induziu o
surgimento de novas camadas sociais em Lima, de maneira muito similar ao que
ocorreu em muitas outras cidades da regido. Na descricdo de Cotler, “estas mudancas
alteraram a composi¢ao social das cidades jovens, nas quais se observa o crescimento
de novos setores médios que se distinguem dos tradicionais por suas origens,
ocupagoes, estilos de vida e aspiragdes; por isto, as grandes empresas comerciais
descobriram o potencial de consumo nestes distritos e concorrem na instalacao de
supermercados e “malls”. A estes centros comerciais se acrescentam a presenga de
colégios e servigos médicos privados, de entidades bancérias, restaurantes, discotecas,
cinemas, ginasios e lojas de modas, para valorizar o solo e redesenhar o espaco

urbano” (Cotler 2007).

Ao mesmo tempo, aumentava a frustragdo das populacdes mais pobres da capital e,
sobretudo, do interior, deixados para trds pelo processo de modernizacdo da
economia, o que se reflete nas sucessivas derrotas dos governos nas elei¢des. Na
percepgao do observador, “hoje em dia, o crescimento econdmico dos ultimos anos e
as transformagdes sociais e politicas que acarretou agravaram as contradi¢des entre 0s
interesses sociais existentes em Lima, a costa urbana e a populagdo da serra. Esta
situagdo se mostra particularmente complicada pela inexisténcia de mecanismos
institucionais validos e capazes de estabelecer mediagdes politicas e administrativas
para amainar tais contradi¢des, o que deriva na criagdo de cenarios politicos volateis

que podem ter consequéncias imprevisiveis”.

No caso da Bolivia, as tentativas de modernizacdo da economia a partir dos anos 1980
acentuaram o processo de concentragdo populacional na drea metropolitana de La Paz
e El Alto, sem que a economia efetivamente se desenvolvesse: “A partir de 1985,
quando se iniciaram as reformas econdmicas de corte neoliberal na Bolivia, tanto a
cidade de La Paz como a de El Alto se converteram em receptoras de dois tipos de
emigrantes: 1) Indigenas de povoados proximos as cidades que, devido a escassa
viabilidade economica e financeira em suas regides, viram-se obrigados a migrar para
El Alto ou La Paz. ii) Depois do colapso do setor minerador boliviano, e do
fechamento da empresa estatal, Comibol, propiciado pelas reformas estruturais,
milhares de trabalhadores mineiros passaram a povoar estas duas urbes andinas,

especialmente a cidade de El Alto (...) A populagdo que reside em areas urbanas



aumentou de 37,2% para 67,2%. As zonas metropolitanas de La Paz e El Alto
concentram 93% da populagdo urbana. (...) Nao obstante esta concentracdo, o
departamento de La Paz perdeu dinamismo econdmico na ultima década. Desde
1996, o crescimento do PIB da regido ¢ o menor que o produto gerado em Santa Cruz.
Desde entdo, a economia pacenha se encontra estancada com uma ligeira recuperagao

até o ano 2005” (Chavez A. 2007).

A combinagdo de estancamento econdmico, aumento da desigualdade social e
aumento populacional levou a um clima de grande mobilizag¢do politica na cidade, e,
por extensdo, a todo o pais, o que explica em grande parte a eleicdo de Evo Morales
para a presidéncia do pais, com a bandeira simbolica da defesa dos interesses e
recuperagdo dos valores das culturas andinas. Entretanto, a Bolivia ndo ¢ uma
sociedade tradicional, mas uma sociedade profundamente afetada por sua vinculagao
a economia de mercado, através da mineracdo e exploracdo de recursos naturais em
seus diversos momentos, das formas mais modernas de producdo industrial, prestacao

de servigos e atividades agricolas diversas, incluindo a agricultura da coca.

Um dos aspectos patologicos mais graves que se acentuou nas regides metropolitanas
da América Latina ¢ o aumento da violéncia urbana, gerando clima de medo e
inseguranga que intensificou a segmentacdo das cidades em dareas protegidas por
muros e cercas elétricas, para a populacdo mais rica, e areas e assentamentos mais
pobres, muitas vezes dominadas por organizagdes criminosas associadas ao trafico de
drogas que impedem a entrada da policia, quando ndo a corrompem (Caldeira 2000;

Zaluar 2004).

Para ser interrompido, este processo de perda de densidade economica e
intensificacdo dos problemas sociais exige agdes em pelo menos trés niveis. Do ponto
de vista econdmico, as grandes cidades precisam reinventar-se, de alguma forma, a
partir das vantagens comparativas e locacionais que possam ter; precisam desenvolver
politicas especificas para reduzir os problemas mais sérios de pobreza, isolamento e
marginalidade social que afetam um grande niimero de seus cidaddos; e, para fazer

estas duas coisas, precisam estabelecer novas formas de governabilidade.

O uso do solo e a questao habitacional

Entre as questdes que as administracdes metropolitanas t€ém de tratar — emprego,

transportes, seguranga, poluicdo ambiental, educacdo — destaca-se a problemadtica do
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que fazer com os assentamentos irregulares que existem e crescem em quase todos os
centros urbanos. Enquanto os demais problemas sdo, até certo ponto, comuns a todo o
pais, o tema habitacional ¢ mais especifico das cidades, pelas dimensdes a que

chegaram os processos de ocupacdo irregular dos espagos urbanos.

Idealmente, deveriam existir sistemas de crédito que permitissem que as pessoas mais
pobres pudessem adquirir ou financiar a constru¢do de suas casas segundo suas
rendas, mas, de fato, estes sistemas, alguns dos quais criados pelos governos entre
1950 e 1970, desapareceram, destruidos pela inflagdo, indexacdo e incapacidade das
pessoas de baixos rendimentos de pagar suas dividas, pela instabilidade e
precariedade de seus empregos (Freire, Ferguson, Lima, Cira, and Kessides 2007). A
idéia de criar mercados privados para a construcdo de casas populares, favorecida
pelo Banco Mundial nos anos 1990, tampouco funcionou (World Bank. 1993), e as
poucas experiéncias de transferir as populagcdes para conjuntos habitacionais
construidos pelos governos nao deram bons resultados, como foi dramatizado no

filme brasileiro sobre a “Cidade de Deus” (Valladares 1978).

A alternativa a estes sistemas e mecanismos formais de acesso & moradia foi a
aceitacdo da inevitabilidade das casas e assentamentos irregulares. Casas irregulares
podem ser construidas com investimentos iniciais muito baixos, ha a possibilidade de
introduzir melhorias ao longo do tempo, e elas ndo estdo sujeitas as limitagcdes de
espago e distdncia dos centros urbanos que sdo tipicas das habitacdes populares
construidas pelos governos ou empresas privadas em 4areas periféricas, quando

existem.

O fato de que sejam ilegais, ocupando areas publicas ou privadas, e também
improprias, como morros, parques e areas de prote¢do ambiental, ndo ¢ um problema
insuperavel no curto prazo, devido a aceitacdo pelas autoridades de que as pessoas
ndo podem ser retiradas de suas casas sem que o governo lhes proporcione uma
alternativa adequada, que de fato ndo existe. As politicas de laissez faire das
autoridades urbanas em relagdo aos assentamentos informais, apoiadas por
movimentos sociais e partidos politicos de base popular, fazem com que o risco de
remocao forcada dos assentamentos informais seja quase inexistente. No melhor dos
casos, ¢ possivel que a propria comunidade, com o apoio de governos e de
organizagdes ndo-governamentais, consiga introduzir alguns servigos basicos nestes

assentamentos. No entanto, ¢ mais comum que os servigos urbanos regulares de agua,



coleta de lixo, servicos sanitarios, seguran¢a ¢ educagdo nao existam ou sejam muito
precarios. Embora ilegais, as casas nestas localidades adquirem valor de mercado e,
muitas vezes, s20 monopolizadas por mafias locais que as vendem ou alugam e que
também proporcionam servigos clandestinos de eletricidade, televisdo a cabo,
Internet, transportes e outros. Na Rocinha, a principal favela do Rio de Janeiro, com
uma populacdo estimada de 130 mil pessoas, existem edificios de 11 andares,
construidos sem aprovacdo ou fiscalizagdo técnica por parte das autoridades
municipais, € quase todas as moradias tém ligagdes clandestinas de eletricidade e

televisdo.

Os assentamentos irregulares seriam uma resposta razodvel aos problemas
aparentemente insoluveis de habitagdo nos centros urbanos, se ndo fosse por dois
tipos de dificuldades. Primeiro, a auséncia de servigos e normas publicas de
construcdo e urbanidade pdem as pessoas em situacao de alto risco fisico, sem duvida,
pelas calamidades provocadas pelas chuvas e deslocamentos de terreno, incéndios e
doengas provocadas pela promiscuidade e dejetos; e social, pela violéncia associada a
apropriagdo das comunidades por mafias armadas, pela falta de acesso ou ma
qualidade das escolas, e pela disseminacao do trafico e uso de drogas ilegais, que sao
a principal fonte de renda das mafias. Segundo, os assentamentos irregulares, a
medida que avancam sobre as cidades, provocam sua deterioragdo urbanistica, que
deprecia o valor das propriedades, tendo como consequéncia a reducdo da principal
base de arrecadagdo de impostos que poderiam ser utilizados em beneficio de toda a
cidade, e afugentando empresas que existem ou poderiam ter interesse em se

estabelecer na cidade, afetando os niveis de emprego e renda de toda a populagdo.

Diferentes politicas foram propostas e tentadas para resolver esta situacdo. Poucos
defendem hoje a remocdo for¢ada das populagdes destes assentamentos para novas
areas residenciais afastadas; ndo hé recursos nem condig¢des politicas para isso, e, se
houvesse, as pessoas dificilmente aceitariam, porque isto significaria uma grande
desorganizacdo de sua vida social e de trabalho e, muito provavelmente, ter que viver

em uma moradia pior da que construiram informalmente ao longo dos anos.

No outro extremo esta a proposta de legalizar as situacdes irregulares e dar as pessoas
a propriedade formal de suas casas. Esta proposta recebeu muita atengdo, sobretudo
porque foi apresentada originalmente como a chave para superar os problemas da

pobreza nas grandes cidades, ao dar as pessoas, entre outras coisas, a possibilidade de



comprar e vender suas propriedades, ou usa-las como garantia para a obtencdo de
créditos (Soto 2000). Na pratica, ha muitas situagdes, sobretudo nos assentamentos
em areas de risco e em casas muito precarias ou habitadas por varias familias, em que
esta atribui¢do de titularidade ndo ¢ possivel. Ademais, ndo hé evidéncia de que, por
si mesma, a atribui¢do da titularidade teria os efeitos que se supdoem na melhora das
condi¢des de vida das populacdes. Nao ha duvida de que, na medida do possivel, ¢
importante regularizar a propriedade informal, mas isto ndo pode ser feito sem outras

politicas mais ativas.

Uma politica intermediaria, que foi tentada nos ultimos anos, ¢ a de tratar de integrar
os assentamentos irregulares a sociedade, da melhor maneira possivel, abrindo espaco
para os servigos publicos, tanto de educacdo e satide como de seguranga, urbanizando
as ruas e organizando os acessos € os transportes publicos. Estas politicas podem
requerer a remo¢do de uma pequena parte da populagdo, o que pode ter custos
politicos altos, € 0s custos econdmicos podem ser maiores que seriam no
desenvolvimento de novos assentamentos regulares. A consequéncia € que os projetos
de urbaniza¢do dos assentamentos frequentemente ndo se concluem ou se limitam a
umas poucas areas (Abiko, Cardoso, Rinaldelli, and Haga 2007). Estas dificuldades
chamam a atencdo para a necessidade de ter politicas muito firmes para impedir a
formagdo e expansdo dos assentamentos irregulares, seja por medidas repressivas,
quando ¢ indispensavel, seja, sobretudo, pela oferta de alternativas razoaveis de

moradia para as populagdes de baixa renda.

No médio prazo, sdo necessarias combinagdes de politicas que freiem a expansdo de
assentamentos irregulares, legalizem a propriedade das casas onde seja possivel,
facam chegar os servigos publicos as comunidades, organizem e envolvam seus
habitantes na gestdo local, e proporcionem alternativas de moradias regulares que
estejam ao alcance das pessoas e signifiquem melhoras efetivas em relacdo aos
assentamentos. Para isso, o envolvimento do setor privado ¢ importante e possivel,
como mostra a experiéncia do projeto “Patrimonio Hoy” conduzido por CEMEX,
uma grande empresa produtora de cimento no México, que organiza pequenos grupos
de familia que se comprometem a um programa de poupanca de 70 semanas,
proporciona crédito e a entrega de materiais de qualidade a pregos competitivos e
conseguiu, nos dois primeiros anos de atividade, atender cerca de cem mil pessoas;

esta iniciativa expandiu-se e atraiu novos investidores (Freire et al. 2007).
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A questdo habitacional estd associada também a outras dimensdes importantes das
grandes cidades, como os sistemas de transportes publicos e a densificagdo da
ocupag¢do do solo, para facilitar a entrega dos servigos publicos, e a recuperacdo dos
centros urbanos, que em muitas cidades sofreram processos graves de decadéncia e
degeneracdo. Em todas estas politicas, ¢ indispensavel a lideranca da administracao
publica e também a motivacdo e o interesse das comunidades e do setor privado, que
sd0 os Unicos capazes de induzir as velhas cidades do novo continente a uma nova

vida e a perspectivas renovadas.

Governabilidade

Do ponto de vista institucional, um problema comum as grandes cidades ¢ que elas se
constituem em entidades econOmicas, geograficas e sociais que ndo tém
correspondéncia nem com as municipalidades nem com o0s governos ou
administracdes de nivel regional ou nacional. Tipicamente, as municipalidades tém
fronteiras historicas que sdo ultrapassadas pela expansdo urbana, e as cidades ficam
sob a responsabilidade de uma municipalidade de alcaides ou prefeitos que nem se
comunicam ¢ nem coordenam suas atividades uns com os outros. Ha problemas de
definigdo legal de atribuicdes, que podem ser das municipalidades ou das autoridades
regionais ou nacionais, e sérias questoes associadas com a arrecadagdo de impostos,

sua distribui¢do e o fornecimento de servi¢os publicos para a populagao.

Menos perceptivel, mas igualmente importante, ¢ que, pela propria importancia que as
grandes cidades tém em seu pais, seus lideres politicos, intelectuais e empresariais
costumam ter um forte envolvimento e participagdo nas questdes nacionais € pouco
interesse nas questdes meramente locais. A consequéncia ¢ que a politica local fica
em maos de pessoas cujo principal interesse sdo os beneficios da politica clientelista,
que ndo tém interesse ou ndo conseguem mobilizar os recursos necessarios para fazer

as transformacgdes e gerar as iniciativas de interesse geral que as cidades necessitam.

Uma lista das questdes de governabilidade que afetam as areas metropolitanas inclui

(Sivaramakrishnan 1999):

- A necessidade de considerar as cidades como unidades politico-administrativas e
ndo simplesmente como assentamentos urbanos. Na maioria dos paises, 0s governos
nacionais sdo organizados por setores funcionais, e as questdes urbanas sdo tratadas

de forma descoordenada por diferentes secretarias ou ministérios, ou deixadas para
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uma agéncia especializada em “questdes urbanas”, mas sem recursos ¢ autoridade

politica significativos.

Descentralizagdo. Muitos paises da América Latina passaram por processos
importantes de descentralizagdo, transferindo atribui¢des dos governos centrais para
as autoridades locais. A dificuldade ¢ que os limites e atribuicdes tradicionais dos
municipios ndo coincidem com as dimensdes e alcance dos complexos urbanos, o que
faz com que as iniciativas e agdes publicas se diluam em ag¢des ndo coordenadas.
Grandes cidades exigem investimentos continuos e a¢do em niveis diferentes de

governo, coordenagdo que ndo ¢ facil de conseguir.

Administragdo fiscal. As prioridades dos governos nacionais e locais ndo costumam
ser as mesmas em termos do uso dos recursos publicos. A transferéncia de recursos
aos governos locais, por um lado, permite a¢cdes publicas de interesse para a cidade;
por outro lado, pode levar a que ndo existam esfor¢os para mobilizar recursos locais.
Na medida em que as grandes cidades devem se submeter a regras homogéneas de
administracdo financeira, desenhadas para municipalidades de tamanhos muito
diversos, isto gera tensdes e dificuldades. O controle dos gastos pelo governo central
pode afetar o poder politico e a influéncia de grupos locais, que se ressentem da perda

de poder e influéncia.

Participacdo local e mobilizagdo civica. A nocdo de que, para além das estruturas
formais de governo, a sociedade civil deve participar mais diretamente das decisdes e
implementagdo das politicas de interesse das cidades ¢ hoje universalmente aceita, e
existem muitas experiéncias bem-sucedidas em diversos paises neste sentido. Esta
participagdo pode ocorrer em diferentes niveis, desde as atividades mais basicas, na
administracdo da vida cotidiana, envolvendo as comunidades locais em questdes de
seguranca, limpeza e qualidade de vida, até a supervisdo e apoio as institui¢des
publicas de educagdo e saude, chegando a formas mais complexas de participacao nas
decisdes de interesse comum, como nas experiéncias de orcamento participativo. Em
um nivel mais ambicioso, a participagdo da sociedade civil na “reinven¢do” das
cidades, identificando suas possiveis vocagdes e mobilizando recursos publicos e

privados para leva-las adiante, ¢ de importancia fundamental.

Mas, o conceito de “sociedade civil” ¢ muito impreciso, e existe o risco de que os

grupos de interesse com mais capacidade de organizacao e mobilizagdo terminem por
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ocupar o lugar que normalmente caberia as institui¢des de representagcdo legalmente
constituidas — prefeituras, conselhos municipais, camaras de vereadores. A
combinagdo entre a perda de fungdes e autoridade das instituigdes municipais,
superadas pelas dindmicas mais amplas dos complexos urbanos, com a mobilizacao
dos setores mais ativos da sociedade civil na promocao de suas agendas, pode gerar
situagdes problematicas, em que a maioria da populacdo perde seu direito de se fazer
representar politicamente. Por outro lado, a mobilizagdo da sociedade pode ser
importante justamente para dar vitalidade, responsabilidade e fortalecer a legitimidade

das instituigdes democraticas.

Economia urbana e privatizagdo. Existem muitas razdes pelas quais o setor privado
deve e pode participar dos processos de recuperagio das cidades. E muito frequente
que as instituicdes publicas responsaveis pelos servicos essenciais de limpeza, saude,
transporte, educacdo e habitacdo nas grandes cidades sejam instrumentos de politica
clientelista, funcionem mal e a custos muito altos. A transferéncia de alguns destes
servigos ao setor privado, quando ¢ feita de forma limpa e com supervisdo apropriada,
pode trazer beneficios importantes, em termos de eficiéncia empresarial, custos

adequados e qualidade dos servigos.

Mas, isto ndo ocorre de forma automatica, e hd muitos exemplos de coalizdes entre
politicos e grupos empresariais que resultam na apropriacdo privada dos recursos
publicos sem que os beneficios cheguem a populacdo. Existe também um problema
importante nos processos de privatizacdo, que ¢ a necessidade de estabelecer
subsidios diretos ou cruzados para que a populagdo de menos renda ndo seja
prejudicada. A privatizacdo dos servigos publicos ndo libera, antes, aumenta a

necessidade dos governos de exercer seu papel de regulacdo e supervisao.

Planificacdo — A idéia de que as cidades necessitam de planos estratégicos para seu
ordenamento e crescimento tem muita aceitacdo nas agéncias de governo e de
cooperagdo internacional, e também entre engenheiros, arquitetos e urbanistas. Nao
ha divida de que os sistemas de transporte urbano, o abastecimento de 4gua e energia,
os servigos de coleta de lixo e limpeza, o uso ordenado do espaco fisico, tudo isso
requer projetos integrados de longo prazo, que levem em consideracdo, entre outras
coisas, as tendéncias de crescimento e realocagdo geografica das populacdes e as
atividades econdmicas das cidades. Por outro lado, j4 ndo se acredita tanto na

conveniéncia e possibilidade de grandes projetos de redesenho das cidades (Hall
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2002), na escala da reforma Haussmann de Paris, no século XIX, ou de Pereira
Passos, no Rio de Janeiro, em principios do século XX, que tiveram custos sociais
claramente inaceitaveis hoje em dia. Mais que um projeto de engenharia ou
urbanismo, os planos estratégicos buscam ser, hoje, um “processo sistematico e
criativo que assenta as bases de uma atuacdo integrada de longo prazo, para atingir
uma visdo de futuro formulada e compartida entre os agentes sociais e econdmicos de
uma metrépole. Este novo instrumento repousa em intensos processos de participagdo
coletiva de baixo para cima, que perseguem um pacto entre Administracdes Publicas,
agentes econdmicos e sociais e cidaddos, para tornar realidade uma visdo, por meio de
estratégias e projetos especificos que construam e mantenham vantagens
competitivas. Em suma, o Plano Estratégico aparece como o marco de atua¢do no
qual os diferentes agentes assumem responsabilidades para implantar a estratégia

metropolitana através de acdes especificas” (Roura and Giiell 2002).

A criagao e transformacao dos governos metropolitanos

A necessidade de superar a divisdo das areas urbanas em municipalidades isoladas,
através de alguma forma de governabilidade ou administragdo metropolitana, levou
muitos paises a criar diferentes formas de agéncias, consorcios ou mesmo governos
metropolitanos. Estes governos, quando sdo bem-sucedidos, caracterizam-se por
quatro elementos principais: (1) forte legitimidade politica, obtida através da eleicao
direta de seus representantes politicos; (2) autonomia significativa, tanto em relacao
aos governos nacionais como aos governos locais, adquirida e mantida gragas a
recursos humanos e financeiros proprios; (3) ampla jurisdi¢do; (4) cobertura regional
relevante, correspondendo & sua respectiva area urbana funcional (Lefevre 1998;

Sharpe 1995).

Existem muitas experiéncias de administragdo regional que se aproximam deste
modelo, sobretudo nos Estados Unidos, Canadd e Europa, que j4 permitem que se
possa analisar seu impacto e identificar seus limites e possibilidades (Lefévre 2002).
Poucos implementaram plenamente os quatro elementos indicados acima, em parte
pela disputa ideologica entre os proponentes de formas mais verticalizadas de
integracdo institucional e planejamento centralizado e os que, identificados com as
teorias politicas de public choice, preferem a criagdo de estruturas de cooperagdo

horizontal, mantendo a autonomia dos governos locais. Para além das diferengas
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ideoldgicas, os processos de consolidagdo politica e institucional nos regimes
democraticos sdo dificeis, porque implicam transferéncias importantes de autoridade e
recursos € antagonizam interesses estabelecidos. Uma das alternativas aos governos
metropolitanos, tipica dos Estados Unidos, foi a criagdo de consércios e agéncias
especializadas em questdes como transporte, por exemplo, ou os sistemas de coleta de
lixo e de aguas residuais. Na Europa, até os anos 1980, houve varias tentativas de
criagdo de autoridades metropolitanas, que hoje se consideram como ndo muito bem-
sucedidas, em parte porque nao conseguiram obter legitimidade junto a populagdo das
cidades, e em parte também por terem sido implantadas de modo rigido e burocratico,
muitas vezes por iniciativa dos governos centrais, sem levar em conta as

peculiaridades de cada regido.

A partir dos anos 1990, surgiram novas iniciativas, caracterizadas por formas muito
mais intensas de negociacdo, coalizdes, participa¢do voluntaria e flexibilidade, com a
forte presenga de governantes, empresarios e lideres comunitarios, em contraste com
as experiéncias anteriores de poder burocratico e planejamento centralizado. Os
objetivos ndo sdo estabelecidos de antemdo, mas construidos passo-a-passo. E,
possivelmente, o mais importante, o processo de negociagdo e participagdo nao se da
somente em um primeiro momento, mas ¢ permanente e parte integrante dos
mecanismos de funcionamento dos governos metropolitanos. Bologna, Rotterdam,
Stuttgart, Barcelona, Madri, Bilbao, Valencia, entre outras, sdo citadas na literatura
como exemplos de experiéncias positivas (Lefevre 1998). Tém em comum, além dos
elementos de participacdo voluntaria, negociagdo e flexibilidade, a lideranga firme da
administracdo das cidades centrais, que deve ser capaz de proporcionar recursos e
fazer as negociagdes e concessdes necessarias para conseguir o apoio das

municipalidades menores, bem como de diferentes setores da populagao.

Experiéncias Latino-Americanas

A América Latina tem alguns exemplos significativos de reforma e reorganizacdo de
governos urbanos que servem de exemplos sobre o que se pode ou ndo adaptar. Um
dos mais conhecidos ¢ o de Bogota, que teve como base a capacidade do governo de
criar um novo sistema fiscal, baseado na riqueza disponivel na cidade, comec¢ando
pela propriedade territorial, e usar recursos os para investir de forma produtiva na

propria cidade (Saldias 2007).
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Comecando com a aprovacdo do Estatuto Organico de Bogota em 1993, “a reforma
introduziu modificagdes significativas: regras de jogo adequadas na divisao do poder
dentro da cidade, profissionalizagdo dos servidores publicos, autoavaliacdo de
imdveis, cobranga trimestral do imposto de industria e comércio etc., e os esforgos
politicos de reducdo dos gastos de funcionamento, que contiveram o déficit fiscal,
melhoramento da gestdo de arrecadacdo, entre as mais importantes, resultados que se
tornam evidentes em termos fiscais a partir do ano de 1994.” “Em relacdo a
racionalizacdo tributaria, simplificou-se a estrutura, sistematizou-se a arrecadacio e
incorporou-se a rede bancédria para o pagamento dos impostos. Além disso,
melhoraram-se programas de fiscalizagdo e cobranga, que utilizavam mecanismos e
procedimentos do Estatuto Tributario Nacional, e de recuperacdo de carteira”. “A
aceitacdo das obrigacdes tributarias pelos cidaddos, a transparéncia do sistema e o
fortalecimento das relagdes entre os cidaddos e o Distrito constituiam objetivos
voltados para a geracdo de uma cultura tributéria, a qual era fundamental para o éxito
da estratégia”. “Entre outros aspectos, durante este governo estabelecem-se instancias
intersetoriais e interterritoriais como o Conselho Regional de Competitividade e a
Mesa de Planejamento Regional, a partir das quais se inicia uma nova fase de relagdes
entre atores e agentes de distintos niveis de atividade, governo e jurisdi¢cdes. Além
disso, estimula-se a participa¢do da cidade em cendrios e instdncias externas proprias
de cidades, iniciando-se uma gestdo sistematica de carater internacional, tanto com
outras cidades e instancias publicas e multilaterais, como de venda (marketing) da
cidade, frente a agentes financeiros e empresariais”. “A cidade e os municipios e
departamentos vizinhos iniciaram um processo para construir e tornar-se uma
estrutura urbana regional que aproveite as economias de escala e de aglomeracdo
proprias de uma cidade de 7 milhdes de habitantes, com capacidade para enfrentar
problemas da seguranca agroalimentar e ser o principal mercado do pais. Isso
implicou a configuracdo de novas estruturas e instrumentos de planejamento e
desenvolvimento regional, toda vez que a cidade-regido representasse desafios e
problemas diferentes dos tradicionais de uma cidade considerada em si mesma.
Igualmente, significou para o governo local adquirir capacidade de manobra das
autoridades publicas frente a economia a partir do crescente fluxo de recursos e o

consequente investimento publico que foi possivel desde 1995”.

Um aspecto importante do processo de reforma urbana foi o movimento “Bogota
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como vamos?”, uma iniciativa da sociedade civil, com apoio da Camara de Comércio
de Bogotd, dos meios de comunicacdo e das organizagdes ndo-governamentais,
desenvolvida a partir da percepcdo, por parte das autoridades responsaveis pela
seguranca publica, de criar uma base solida de apoio social as politicas de longo prazo
de reducdo da criminalidade que estavam implementando (Acero 2007). O
movimento foi ampliado com a criagdo de um sistema de indicadores para
acompanhar as transformacgdes na cidade em diferentes aspectos (saude, educacao,
meio ambiente, seguranga, transportes etc.), que eram divulgados de forma
sistematica, através da imprensa, criando desta forma um clima de interesse da
sociedade pela gestdo publica e maior transparéncia e responsabilidade para as
atividades e os resultados das a¢des dos administradores. O exemplo de “Bogota
como vamos?” foi adotado também em muitas outras partes, como Cali, Medellin e
Barranquilla na Colémbia, e também no Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte e

Buenos Aires.

Entretanto, ndo estdo garantidos os resultados deste processo, conseguidos pela
combinac¢do de uma lideranca politica e institucional com a mobilizacdo da sociedade,
que foi possivel manter ao longo dos anos. Buenos Aires ndo tem uma experiéncia
semelhante de inovagdo ao nivel da drea metropolitana, mas, sim, alguns exemplos
bem-sucedidos de cooperagdo entre o setor publico, empresas privadas e organizacdes
ndo-governamentais. “Os processos de privatizacdo dos servicos de agua, gas e
saneamento, a partir dos anos 1990, levou a aumentar substancialmente o nimero de
domicilios atendidos, mas ndo atendeu satisfatoriamente as areas de urbanizacdo
informal, em relagdo as quais o desconhecimento, por parte das empresas, de suas
caracteristicas e preferéncias de consumo eleva a percep¢do do risco que implicaria
servir e operar comercialmente com este grupo de domicilios de baixa renda,
determinando custos finais mais elevados que os que os domicilios estariam em
condi¢des de enfrentar. Deste modo, a falta de informagdo e coordenagdo termina
impossibilitando a incorporagdo deste segmento da demanda como novos clientes das

redes de servigos de infraestrutura” (Goytia and Sanguinetti 2007).

E possivel resumir as caracteristicas das experiéncias bem-sucedidas assim (Urani

2008):

- As crises metropolitanas ndo podem ser resolvidas pelos governos nacionais

através de seus instrumentos convencionais de politica econdmica ou de
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politicas publicas;

Os governos locais tampouco tém capacidade de desenvolver sozinhos
estratégias efetivas de superacdo da crise, porque os problemas vao mais além
de sua jurisdicdo territorial, e porque ¢ dificil garantir a continuidade das

politicas ao longo dos ciclos politicos.

Entretanto, os governos locais podem tomar a iniciativa de convidar diferentes
setores da sociedade para a elaboragdo de estratégias de longo prazo para suas
regides, através de diagndsticos aprofundados, propostas de estratégias de
longo prazo, e constituigdo de novas agéncias com capacidade de acdo e
participagdo do setor publico e privado. Para que estas agéncias ndo sejam
capturadas pelos partidos politicos e grupos de interesses setoriais, estes nao
devem ser parte das instancias de decisdo, embora devam ser consultados em

todo o processo.

As agéncias precisam da participagdo ativa dos setores privados mais
dindmicos e inovadores da economia local, que tenham interesse e
perspectivas de crescimento na medida em que os projetos de

desenvolvimento tenham éxito.

E importante incluir universidades e institui¢des de pesquisa cientifica, para
atividades de diagndstico, monitoramento e avaliacdo do processo, e para a

formacao de quadros capazes de implementar as diversas agdes.

Devem ser capazes de receber ajuda e financiamento de instituigdes nacionais
e internacionais e, para isso, precisam ter uma visdo muito clara da
rentabilidade econdmica dos projetos e iniciativas de desenvolvimento local

que estimulam.

Devem ser dirigidas por técnicos e especialistas com bom conhecimento da
realidade local, forte capacidade de articular os diversos setores da sociedade e

de se relacionar com os meios de comunicagao.

Conclusoes

Em certo sentido, as questdes de recuperacdo e governabilidade das areas

metropolitanas resumem toda a problemdtica da agenda necessaria para o

desenvolvimento econdmico e social da América Latina na democracia. E necessario
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introduzir padrdes modernos de governabilidade, que combinem legitimidade,
eficiéncia e participacdo social; administrar as oportunidades e problemas que a
globalizacdo traz, com os contrastes que cria entre os setores dindmicos da economia
e os setores mais tradicionais que se desfazem e se desorganizam pela perda de
competitividade; fortalecer a educagdo e a capacidade de inovagdo, para criar novos
tipos de produtos e servigos que possam substituir os antigos; implantar e manter os
servicos basicos de saude, habitagdo, transportes e seguranca publica; e garantir a

protecdo e ampliacdo dos direitos humanos de todos os cidadaos.

Pelo acimulo de problemas que se somam nas grandes regides metropolitanas, o
desafio parece especialmente dificil de superar. Porém, ha exemplos suficientes que
mostram que ndo se trata de uma tarefa impossivel, e ¢ a partir das raizes da
sociedade, nas comunidades grandes e pequenas, mas cada vez mais nas grandes, que
se joga a possibilidade real de construir a sociedade moderna, desenvolvida e humana

que todos desejamos.
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