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Refletir sobre a politica urbana brasileira é uma tarefa intrigante e, sobre-
tudo, necessaria quando o pais apresenta cerca de 80% da sua populacio
urbanizada. E evidente que isto significa uma magnitude de necessidades no
equipamento das cidades que ndo pode ser atendido de maneira espontinea,
ao sabor de regulacdes que ignoram o espago geogrifico como instincia a ser
considerada na lida com o denominado social.

Desafortunadamente essa questiio vem sendo insistentemente relegada ao
segundo plano, ou tratada de maneira pouco apropriada pelo governo. A cida-
de é retalhada e o urbano equivocadamente conceituado.

J4 se fazia urgente esta reflexdo sobre a Politica Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano (PNDU)', a primeira com tais caracteristicas elaboradas para o

1. Essa Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano do Brasil foi coordenada pelo arquiteto Jorge Gui-
Iherme Francisconi e por Maria Adélia Aparecida de Souza, com a colaboragio de intimeros profissio-
nais ¢ instituighes brasileiros, que elaboraram textos e andlises: Roberto Salvador Scaringella, Eurico
Andrade Azevedo, Alaor Café, Speridiio Faissol, Lavdo Bemardes, Amaury Castro Lima, Henrique
Flanzer, Roberto Cavalcanti de Albuguergue. entre outros.



O PROCESSO DE URBANIZACAD NO BRASIL

Brasil, num prazo de 45 dias, em 1973, Ela foi propiciada na época pela Se-
cretaria Geral e pela Secretaria de Articulagio entre Estados e Municipios (Sa-
rem) do entdo Ministério do Planejamento e da Coordenagio Geral®.

Sensagdo curiosa esta de refletir sobre uma concepcio do territorio brasi-
leiro e as maneiras da sua interven¢do mais de vinte anos depois!

Antes, como hoje, estdvamos repletos de incertezas. No entanto, o que
nos auxiliou em muito na realizacdo desta tarefa, que estava entre a concep-
¢do técnica/cientifica e a politica, foi exatamente a decisio politica de fazé-la,
emanada do Ministério do Planejamento e Coordenagao Geral, que pretendia
oferecer uma politica urbana ao presidente Ernesto Geisel’, recém-eleito.

Ja com o governo montado e em exercicio, sob a coordenagdo do en-
tdo ministro do Planejamento Jodo Paulo dos Reis Veloso, elabora-se o 11
Plano Nacional de Desenvolvimento do Brasil (II PND), do qual a Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano € um dos capitulos constituintes — o
capitulo IX*,

Vivencidvamos cotidianamente as pressdes politicas que se organizavam
em funcio dos encaminhamentos e interpretagcdes que construiamos sobre
a urbanizacio brasileira e as discussoes por vezes acaloradas entre os profis-
sionais envolvidos nas tarefas denominadas técnicas face a suas distintas inter-
pretacdes sobre o urbano brasileiro. Ficavam desde logo evidentes duas con-
cepgOes: uma globalista e outra setorialista. Uma procurando lidar com o
espago brasileiro como uma totalidade manifesta no territério e outra com
uma visdo segmentada do urbano, entendida como a somatdria da habita-
¢do, do transporte, do saneamento basico, da gestio administrativa, das fi-
nancas. Visdo que propiciava de imediato uma agiio sobre a politica urbana
dos distintos grupos de interesse em cada um desses aspectos. Mas esta foi
a visdo vencedora, como se verd posteriormente. A visio globalista, portanto
geogrifica, foi derrotada.

2. E preciso também destacar o apoio material e de pessoal oferecido por Carlos Verfssimo Almeida do
Amaral, entio Secretirio de Coordenagdio e Planejamento do Estado do Rio Grande do Sul; por Ivo
Wolf, magnifico reitor da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, e por Nestor Goulant Reis Filho,
entio diretor da Faculdade de Arguitetura e Urbanismo da Universidade de Sio Paulo.

3. O general Emesto Geisel foi o peniltimo presidente do Brasil durante o regime militar.

4. Ministério do Planejamenio e da Coordenagiio Geral. /1 pvp, Presidéncia da Repiblica, Brasilia, 1973,
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No entanto, ontem como hoje, tinhamos enormes deficiéncias tedricas
sobre o conhecimento da urbanizacio brasileira. Naquela época predominava
uma visio mecanicista e funcionalista sobre a sociedade e o espago.

Mas algumas questoes jd estavam presentes:

* 0 que ¢ urbanizar?

* 0 que tem significado a urbaniza¢do da sociedade brasileira?

* que pressoes e que demandas ela tem gerado?

= como os problemas urbanos vém sendo enfrentados pelo governo?

Nestes ultimos vinte anos 0 mundo mudou, a ciéncia evoluiu, ¢ muito,
especialmente a geografia e os conhecimentos geogrificos.

A urbanizacio e o urbano, vistos sob a dptica da divisio social e territo-
rial do trabalho, passa a se constituir em formagodes socioespaciais. Ser urba-
no hoje, ja o sabemos, ndo significa mais viver no espago fisico da cidade. A
questio urbana apresenta uma magnitude distinta. Cidade e campo ji ndo sio
hoje complementares, mas confluentes.

Hoje temos mais clareza conceitual sobre a cidade, que € o lugar, o con-
creto, o particular, o interno. Nela estd o transporte, a especulagiao imobilidria,
a habitacao. Enquanto no urbano — o abstrato, o geral, o externo - estio a pro-
dugdo, as classes sociais, a divisio do trabalho (Santos, 1992, p. 242).

Nagquela época, nossas andlises e teorias sobre o urbano ainda eram clds-
sicas. A sociologia urbana francesa, com uma enorme influéncia (mais divul-
gada entre nds) nas novas interpretagdes sobre o urbano, terd em 1974 seu
marco temporal com A Questdo Urbana (Castells, 1974), obra decisiva, em-
bora duramente criticada posteriormente.

A geografia ja tinha em Milton Santos algumas reflexdes pioneiras sobre
a cidade e a economia urbana que mais tarde (19735) resultaria no Espaco Di-
vidido: Os Dois Circuitos da Economia Urbana, que dard uma nova dimen-
sdo aos estudos da urbanizagio nos paises subdesenvolvidos. Tais reflexoes,
no entanto, sao posteriores a elaboragdo da politica urbana, que vai utilizar os
estudos urbanos feitos a luz da denominada Geografia Quantitativa ou Nova
Geografia (Faissol, 1973).

Apesar dessas reflexdes, procurarei transportar-me no tempo e circuns-
crever as condigdes em que viviamos naguela época para a formulacio da po-
litica urbana para o Brasil.
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E importante ainda destacar, desde logo, que naguela época tivemos a
lucidez de distinguir uma politica urbana de fato, representada pelas agoes e
investimentos que ji se efetuavam nas cidades, de uma politica urbana de di-
reito, que procurivamos estabelecer, com normas, agtes, diretrizes, progra-
mas e projetos tornados explicitos e piiblicos (visiveis).

Nesta perspectiva tratarei aqui de examinar, em primeiro lugar, o II PND
e a PNDU; e em segundo lugar, os significados da politica urbana elaborada:
seus conceitos bdsicos, a amplitude e configuragdo da urbanizagio brasileira,
procurando entender os mecanismos geradores dessa configuragio e as areas
de intervenc¢ao da politica elaborada. Em terceiro lugar, procurarei refletir so-
bre o que denomindvamos politica urbana de fato, ou seja, aqueles aspectos
gue, agindo sobre a urbanizacdo, ja se processavam; os mecanismos e siste-
mas de atuagido sobre 0 urbano em operagio no Brasil. As conclusdes deste
texto permitem uma reflexdo, vinte anos depois, sobre o trabalho realizado,
infelizmente esquecido e nio recuperado por aqueles que hoje tém a respon-
sabilidade direta ou indireta na concepcao e gestao de tdo importante e rele-
vante dimensio do desenvolvimento da sociedade brasileira.

E evidente que todas as afirmagdes aqui contidas sio de minha inteira
responsabilidade. Esta por sua vez reflete hoje, como refletia naquela época,
uma concepgao do mundo e do Brasil sempre lastreada por uma enorme espe-
ran¢a e confianga nesta terra. Além do mais, esse trabalho e essa preocupacado
com a urbanizacio e o plangjamento urbano no Brasil me permitiram um en-
contro permanente com colegas e homens piblicos de grande dignidade, com
0s quais muito aprendi sobre o pais e sobre a lida com a coisa piiblica. Apren-
di sobre a honra de ser servidor piblico, papel que exerci durante todos estes
anos, seja nos cargos publicos que ocupei, seja fazendo minha carreira acadé-
mica na Universidade de Séo Paulo.

0 1l Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PAD) e a Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU)

Curiosa a sensagao de lidar com um antagonismo que € aquele repre-

sentado pelo contetido do II PND e a PNDU elaborada. Ambas as reflexdes se
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destinavam a onentar estratégica e programaticamente o governo do general
Ernesto Geisel.

Além de naquele momento se constituir em uma atividade intelectual e
profissional intrigante, consistiu em um aprendizado profundo sobre a im-
possibilidade de, nos campos governamentais, a competéncia técnica e a vi-
sd0 do mundo passarem ao largo uma da outra. Na realidade, disputas sobre
as distintas visdes do mundo se travavam. Naquele momento, toda a dificul-
dade residia no fato de produzir uma politica urbana que incorporasse o es-
paco como social e, conseqiientemente, a compreensao de que as concentra-
¢Oes urbanas refletiam uma concentragdo de renda. Logo, a idéia de distri-
bui¢do deveria estar respaldada em uma visdo da economia, mas também
sobre uma compreensio mais atualizada sobre o espago geogrifico brasilei-
ro. Dai as grandes dificuldades em elaborar ndo apenas uma politica urbana
mas, sobretudo, aquilo que denominei Politica Nacional de Organizagao do
Territério. Era preciso ter uma visdo estratégica do territdrio brasileiro e
instrumentalizar o arcabougo urbano, como o denomindvamos naquele épo-
ca, por meio de uma manipulacgido da rede e da hierarquia urbana brasileira.
Tais conceitos se ajustavam perfeitamente aqueles tempos e foram abundan-
temente utilizados, Hoje, acredito, esse conceito jd nao di conta da realida-
de urbana contempordnea (Souza, 1992).

Evidentemente, tinhamos enormes dificuldades para fazer prevalecer essa
visdo entre arquitetos e economistas que participavam das discussoes e da ela-
boracio da politica urbana, muito embora a maior lideranga politica e intelec-
tual do governo fosse um estrategista renomado, o general Golbery do Couto
e Silva, autor de um classico, Geopolitica do Brasil, fundamento das estraté-
gias territoriais brasileiras durante todo o periodo militar.

E exatamente a visdo estratégica do general Golbery, explicitada também
no I PND, é que vai evidenciar, no meu entender, uma das maiores contradi-
¢oes daquele plano, qual seja, a diretriz colocada logo na Sintese do plano, no
item II: “Espera-se consolidar, até o fim da década, uma sociedade industrial
moderna ¢ um modelo de economia competitiva. Essa economia moderna,
com seu micleo basico no Centro-Sul...” (I PND, 1974, p. 16).

5. 0O grifo é nosso, Ressalte-se a explicitagio do Centro-Sul como drea preferencial para a consolidagio de
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A politica urbana, ao definir as dreas de intervencdo, labora sobre a pos-
sibilidade de promover a contengdo, o controle e a dinamizacio nas diferen-
tes dreas, ajustando-as as estratégias de desenvolvimento urbano especificas
para cada uma delas, conforme objetivos de desenvolvimento geral persegui-
dos para as grandes regides do pais com o intuito de minimizar as desigualda-
des regionais. A dissociagio entre as nogdes de espago e economia levou, no
meu entender, a essa enorme contradigdo do Il PND entre a sua concepgio eco-
nomica e a concepgiio sobre a organizagio do territorio e as diretrizes da poli-
tica urbana por nos elaborada. Basta ler o Il PND e confrontar as diretrizes eco-
nomicas com as da politica urbana contida no Capitulo IX (pp. 85-90) para
comprovar tal observagio.

Claro esta que o desdobramento da politica passou também a ser uma luta
permanente entre essas duas visdes. Aquela mais estratégica, que eu defen-
dia, propunha, por exemplo, o Programa de Cidades Médias como grande ins-
trumento de descentralizacio dos investimentos ¢ do emprego pelo pais afo-
ra. O seu desenvolvimento e a sua manipulagao politica abortaram, no entan-
to, essa minha concepg¢do original. Divirto-me, ainda hoje, em verificar que
esse desvirtuamento gerou tantos pseudo-autores daquele programa, e essa
inspiragdo que tive na politica urbana francesa acabou virando assunto de
“renomada” investigacdo académica. A politica urbana que acabou sendo
implementada, ainda que sob o rétulo de programas estratégicos como o foi o
das cidades médias, foi de cariter estritamente setorial e jd era na época um
retrocesso em relacio as visoes que se tinham de politicas urbanas nos paises
que nos inspiravam, como era o caso da Franca e da Inglaterra.

Pela instrumentagio criada para a efetivacdo da politica urbana, que seri
desenvolvida mais adiante, pode-se perceber, com clareza, essa visio seto-
rialista do urbano, ou seja, as prioridades eram estabelecidas com base nos
setores (transporte urbano, saneamento, drenagem etc.), € ndo nos lugares
numa perspectiva de promog¢io do desenvolvimento da totalidade do territé-
rio urbano brasileiro. Claro estd que, para ndo reverter o sentido do processo
de interesse dos setores econdmicos hegemonicos, as regides metropolitanas,

uma sociedade industrial, moderna, [sso contradiz as diretrizes da politica urbana proposta nas pdginas
B7-90 do I Fyp.
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especialmente as do Sul e Sudeste, acabavam por ser as mais receptivas as
propostas de entio.

Nio ha espaco aqui para desenvolver os argumentos que comprovam esta
tese. Basta, para tanto, verificar a aplicacdo dos recursos dos fundos existen-
tes e do prdprio orcamento da unifo (cuja constituigdo era altamente centrali-
zada, ou seja, recursos recolhidos nos Estados e municipios eram repassados
e redistribuidos pelo governo federal).

0s significados da PNDU

Aqui serdo abordados os conceitos bdsicos que nortearam a elaboragao
da politica urbana, o seu significado e as relagbes entre 0 que denominava-
mos organizagio territorial e dinimica interurbana.

Os conceitos bdsicos

A visdio da cidade era fenomenolégica e funcionalista. “As cidades sao
resultado de uma complexidade de fendmenos™ (Francisconi & Souza, 1975,
p. 5). O crescimento urbano era compreendido como o desenvolvimento das
fungdes industriais, tercidrias, a atragio da oferta de empregos — estdvamos em
plena vivéncia da sociologia da aspiragao de Chombard-De-Lowe (1969) e suas
implicages: demandas crescentes por habitagio, equipamentos e emprego.

O espago urbano (e ndo a cidade) assim estruturado (visdo mecanicista)
se torna objeto de um consumo coletivo necessitando de equipamentos e de
institui¢gdes “que coordene e otimize suas miiltiplas fungdes™ (Francisconi &
Souza, 1975, p. 5).

Essa era a justificativa que se apresentava para a intervengdo do setor pu-
blico, logo para a necessidade de um documento normativo, indicativo — a
politica urbana.

Imagindvamos, erroncamente, que o crescimento urbano desmesurado que
conheciamos carecia de um controle e que o sistema de planejamento poderia
exercer esse papel regulador. E iamos mais além! “Esse controle envolve ndo
s0 as autoridades politicas e o sistema institucional como também os especia-
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listas e o desenvolvimento tecnologico em planejamento urbano™ (Francisconi
& Souza, 1975, p. 5). Claro estd que viviamos a sindrome do planejamento®!

Quanto a compreensio e ao significado da politica urbana, inspirdvamo-
nos claramente na Europa, especialmente na Franga ¢ na Inglaterra. Sob a in-
fluéncia francesa, imagindvamos a combinagao entre o planejamento territo-
rial (aménagement du territoire) e os planos diretores (Plans d'urbanisme).
Nos primeiros, tratava-se de lidar com a espacializagao das politicas governa-
mentais, as regionalizagdes, o planejamento regional e as politicas de descen-
tralizagdo (urbana e industrial). J4 com os planos diretores, procurava-se dar
continuidade e ampliar a preocupagio com os processos de gestdo da cidade,
elaborando planos, implantando sistemas de planejamento, de cadastro, reven-
do os sistemas tributdrios.

Curiosamente, chamdvamos todo esse processo de andlise integrada, con-
di¢do para contribuir no enfrentamento da crise urbana instalada.

A politica urbana naquela concepgio nao considerava

exclusivamente a realidade urbana, como por exemplo a organizagio espacial de uso do
solo ou os equipamentos coletivos. Ela é uma sintese e reline em uma mesma preocu-
pagio os elementos econdmicos e sociais, a organizagao do espago, os investimentos
coletivos piblicos e privados, o funcionamento dos servigos piblicos e os proprios ins-
trumentos das finangas piblicas. [Francisconi & Souza, 1974, p. 7.]

Embora ndo se dispusesse dos conceitos de espago geogrifico, hoje dis-
poniveis pela geografia brasileira, naquela época ja percebiamos a distingio
entre o espago-receptdculo, denominado fisico-territorial (conceito equivoca-
do) e o espaco social, com o qual liddvamos ainda inspirados em Lefebvre
(1974) e que, posteriormente, foi magistralmente elaborado por Santos (1985).

Tristemente, constatamos ainda hoje planejadores urbanos que ignoram
toda elaboracfo que fundamenta o conceito de espago social, utilizando-se de

6. “A cidade é o fruto de um equilibrio entre os interesses econdmicos, ¢ntre 08 grupos sociais, entre o8
quais somente uma autoridade politica pode eventalmente exercer arbitragens. As aspiragdes, a de-
manda, as necessidades as guais a cidade tem de enfrentar permanecem socialmente sem efeito se nio
forem assumidas por uma autoridade politica. E exatamente essa instincia politica que deve, necessa-
riamente manipular o desenvolvimento que vai possibilitar a identificagio de dois atores principais do
controle e da promogdo urbana: as autoridades politicas e as administrages setoriais executivas.” As-
sim diziamos nés, citando Frangois D'arcy (1971, p. 393}, de maneira contundente,
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uma visio completamente ultrapassada e equivocada de espago ainda vincu-
lada ao fisico-territorial.

Ji naquela época procuramos vincular a politica urbana i politica global de
desenvolvimento do pais. Tentdvamos, pelo menos no plano tedrico, romper com
a visdo setorialista, ja referida anteriormente. Isto foi em parte conquistado: é o
sentido das dreas de intervengio definidas como base territorial e estratégica.

Essa ambigiiidade, que persiste naguela politica urbana, pode ser consta-
tada quando assumimos que “este documento visa a fornecer subsidios que per-
mitem integrar’ os aspectos politicos e administrativos, estruturando® dessa forma
uma politica de desenvolvimento urbano” (Francisconi & Souza, 1974, p. 8).

E é exatamente a partir dai que a politica emerge com um modelo territo-
rial, definindo dreas com diretrizes de atuagdo para cada uma delas e um con-
junto de agdes setoriais, técnicas, administrativas, institucionais, que compdem
a totalidade da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano elaborada.

Destaque-se aqui o aspecto institucional que implicou a criagio da Co-
missdo Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU), da qual
Jorge Francisconi o1 o primeiro secretdrio executivo.

Para tanto, o desenvolvimento urbano no Brasil era assumido como sen-
do fun¢do de quatro fatores basicos:

* investimento na infra-estrutura economica;

* 0 sistema urbano existente;

* a politica setorial de investimento no meio urbano;

* a politica fiscal e financeira do setor publico.

Documentos analiticos foram elaborados para examinar cada um desses
fatores. Nio ha espaco aqui para examinar cada um deles, que se constituem
em documentos anexos da politica urbana.

De qualquer maneira assumiamos que eram esses quatro fatores que im-
plicavam transformacdes no meio urbano, fazendo variar a taxa de crescimento
da populacio, do processo migratério, da distribuicio de renda, da absorgio e
da mao-de-obra. Tudo isso tendo ainda implicagdes na denominada qualidade
de vida, no padrio cultural e de servigos a disposi¢io da populagio urbana.

7. Grifo nosso,
H. Grifo nosso.
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A politica territorial e a dindmica inter e intra-urbana

Durante a elaboragio da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,
estava em vigor [ Plano Nacional de Desenvolvimento — I PND - (1971-1974),
que continha uma diretriz da qual procuramos tirar proveito, pois, para a con-
secugdo dos objetivos nacionais de desenvolvimento e transformagio social,
referia-se ao “processo de integragio [...] com articulagao harmdnica entre re-
gides desenvolvidas e regides em desenvolvimento™.

Esse era o argumento para um dos pontos do tripé do 1 PND, a integragio
nacional, sendo os demais o desenvolvimento econdmico e a justiga social.

A integragdo nacional tinha como base de operacdo o desenvolvimento
regional, procurando por meio dele criar mercado interno capaz de promover,
desde aquela época, o desenvolvimento auto-sustentivel” e, do ponto de vista
da produgio, permitir a progressiva descentralizagio econdmica. Esse era o
sentido da implementacgido dos Polos de Desenvolvimento no Nordeste, no
Centro-Oeste e na Amazdnia.

E importante destacar que o I PND falava numa integragio efetiva do pafs
no sentido norte-sul e leste-oeste, possibilitando uma articulagao entre recur-
sos abundantes e ociosos nas distintas regides: no Nordeste, mao-de-obra nio-
qualificada; no Norte e Centro-Oeste, terra e recursos naturais, tentando evi-
tar a continuidade dos fluxos migratérios para o Centro-Sul. Os polos de de-
senvolvimento regional, portanto, desempenhariam essa tarefa.

Antes do I PND, o Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e So-
cial, em sua versdo preliminar, ja havia considerado que “uma politica nacio-
nal de desenvolvimento urbano deve atentar para dois aspectos fundamentais
do problema — o potencial local do desenvolvimento, equacionado em nivel
microrregional'’, e a conveniéncia e estratégia de aproveitamento desse po-
tencial, equacionadas em nivel macrorregional — e devera ser consubstanciada
numa definicdo de regides-programa e de pélos de desenvolvimento”. A re-
dugdo das disparidades regionais, portanto, se faria mediante “a criagdo de um

9. Plano Decenal. Aspecto lamentavelmente ainda em moda e defendido por cientistas eminentes e “pro-
gressistas”.
10. Estimulador da definigio das microrregices homogéneas pelo IBGE.
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processo auto-sustentivel de desenvolvimento em cada regido, fixando-se para
cada uma delas uma taxa satisfatdria™"'. Lembre-se que o estrategista do regi-
me militar foi o general-gedgrafo Golbery do Couto e Silva.

Nao se pode negar dois aspectos importantes desse processo: a continui-
dade programitica dada pela evolugio na concepgio dos planos, garantida pela
presenca do mesmo ministro em distintos governos do periodo militar, e a
preocupacdo verbalizada com as desigualdades regionais no pafs.

Concordando-se ou ndo com aquelas concepgdes emanadas da instincia
politica, elas estavam presentes. Aponte-se, ainda, a quantidade de estudos de
natureza espacial, fundamentais para o aprofundamento do conhecimento so-
bre o territério brasileiro elaborados peloIBGE, pelo Instituto de Planejamento
Econdmico e Administragdo (Ipea) e pelo Instituto de Planejamento (Iplan),
no campo da geografia, da economia urbana e regional e das finangas piblicas.

Tudo isso revela uma preocupagdo com o conhecimento do espago geo-
grifico e do territério brasileiro.

Indiscutivelmente, a base de apoio para as tomadas de decis@o sobre o es-
pago brasileiro eram os estudos sobre a rede, hierarquia e sistema urbano, além
dos estudos de regionalizagdo: regides funcionais urbanas, microrregioes ho-
mogéneas, elaboradas pelo IBGE, que fundamentavam a compreensio da
formagio socioespacial brasileira no dizer atual e as ac¢oes e diretrizes de in-
tervengdo na dinimica interurbana.

A dindmica intra-urbana ou a politica de organizagdo das cidades

Tratava-se, indiscutivelmente, de uma “segunda dimensao ' da politica
nacional de desenvolvimento urbano e deliberadamente apoiada nas diretri-
zes politicas do governo. A abordagem era nitidamente metropolitana, respal-
dada pela magnitude e importéncia desse processo no Brasil.

Relendo-se, hoje, aquele texto, venifica-se que ele ja assumia, ao priorizar
o nivel metropolitano, a dificuldade em “operacionalizar uma politica urbana
que integrasse o sistema de cidades com as politicas setoriais” em curso.

11. Plane Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social: Politica Regional no Brasil. Versio Preliminar,
p. 7.
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Na realidade, a explicitacao de todas essas iniciativas € que constitui a
pelitica urbana de fato referida pelo documento, ou seja, um conjunto de
acoes desarticuladas que se processavam na cidade. Para contornar essa situa-
¢do era proposta a politica urbana, pois, a partir da defini¢do de um modelo
de ocupacgio territorial, ajustado a politica nacional de desenvolvimento, de-
veriam ser construidos os programas de investimento intra-urbanos, com de-
fini¢do de normas e critérios para sua aplicacao.

Configura-se, assim, a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano que
desde 1974 conduziri as agdes sobre o urbano até os anos 80, quando a CNPU
¢é também extinta, promovendo-se uma reforma administrativa que cria o Con-
selho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) no Ministério do Inte-
rior, até a cria¢do e posterior morte dessa abordagem com o Ministério da
Habitagdo e Desenvolvimento Urbano na Nova Repiblica. Este, em 1989,
como canto de cisne, tenta retomar a 1déia da necessidade de restabelecer uma
nova politica nacional de Desenvolvimento Urbano sendo ministro Prisco
Viana, da Bahia.

0 sistema urbano brasileiro: base territorial da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU)

A andlise do sistema urbano para a elaboracio da politica urbana foi feito
a partir dos concettos de rede e hierarquia urbana, que propiciavam a existén-
cia de um sistema funcional e complementar.

Assim, ele foi examinado sob trés aspectos:

* amplitude e configuragido do processo de urbanizagio;

* mecanismos geradores dessa configuragdo;

* sua qualificacdo e distribui¢io espacial.

Amplitude e configuracdo do processo de urbanizagdo brasileiro
As estatisticas examinadas abrangiam o periodo de1940 a 1970. Em trin-

ta anos, a populagao urbana brasileira quase triplicou. De 1950 a 1960 aumen-
tou 60% e de 1960 a 1970, 65%.
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De 1970 a 1980, a populagiio urbana das cidades com mais de 20 mil ha-
bitantes aumenta de 37 398 842 para 60 745 403 habitantes, ou seja, houve um
aumento da ordem de 60%. Para Santos (1994, p. 30), de 1940 a 1980, a po-
pulagio urbana brasileira varia de 653,03%. O aumento médio da taxa de ur-
banizagdo de 1970 a 1980 foi de 111,53% e de 1980 a 1990 foi de 107.66%.

Na década de 1980, o crescimento numérico da populagio urbana é mai-
or do que o da populagio total. Isso apenas para demonstrar a realidade en-
frentada na década de 1970 para a formulacgio da politica urbana.

Isto significa simplesmente que o processo de urbanizacio é uma ca-
racteristica definitiva da dinimica da populacio brasileira.

Face a essa dindmica, entdo, é importante verificar a configuragio, ou seja,
a manifestagdo espacial dessa urbanizagio. Estas eram suas caracteristicas na
década de 1970:

* importdncia crescente das cidades de 250 a 500 mil e de 500 mil a 2
milhdes de habitantes, caracterizando o que denominamos processo de
metropolizagdo da urbanizagio brasileira;

* 0s municipios com populagio inferior a 20 mil habitantes ndo sio sig-
nificativos. Em 1970, correspondiam a apenas 13% da populagio ur-
bana. As 7 182 cidades com populagio inferior a 10 mil habitantes equi-
valiam aproximadamente a oito cidades com populagio superior a 500
mil habitantes;

* a populacio de dez cidades com mais de 250 mil até 2 milhdes de habi-
tantes correspondia a 44% da populagio urbana.

Quanto a distribui¢do por nimero, as cidades de 20 a 50 mil habitantes
representam cerca de 70% do ntimero total de cidades, porém, como visto
anteriormente, com populagio reduzida:

¢ as cidades de 100 a 250 mil habitantes aumentam seu nimero;

* as cidades com mais de 2 milhdes diminuem sua participagio relativa,
em detrimento de um aumento significativo das de 500 mil a 2 milhdes.

Dessas constatagdes, depreende-se que a urbanizacdo era extremamente
dindmica, caracterizada por um nitido processo de metropolizagio das cida-
des de 250 mil a 2 milhdes de habitantes.
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Mecanismos geradores dessa configura¢do da urbanizagdo brasileira

A dindmica dessa configuracao territorial da urbanizagio obedece is leis e
prioridades da localizagdo dos investimentos econdmicos no territério brasileiro.
Para esta andlise foram examinados os aspectos referentes a migracdo e a ur-
banizagdo, aos investimentos econdmicos € aos sistemas de transporte.

Migrac¢ao e urbanizagiio

A urbanizagao brasileira estava intimamente ligada aos processos migra-
torios naquele periodo. O Censo Demogrifico de 1970 indicava que cerca de
50% do crescimento urbano era devido is migragdes internas em termos de
média geral para o Brasil.

Esse processo, antes de mais nada, tera duas conseqiiéncias bdsicas e que
implicam diretamente a defini¢do dos objetivos de uma politica urbana:

+ a ampliacdo das diferencas inter e intra-regionais;

* a atracio e absorcdo da mio-de-obra pelos pélos mais dindmicos do

pais.

E essa movimentagiio migratéria que vai, em iltima instincia, determi-
nar aquela configuragio da urbanizacgiio anteriormente aludida. Existe também
uma correlagio direta entre o fluxo migratério e a localizacdo do crescimento
econdmico. E interessante verificar a relacdo entre tamanho das cidades, po-
pulagdo urbana e emprego industrial.

Dessa andlise resulta:

+ a homogeneidade da regido sul nos trés Estados, Parand, Santa Catarina

e Rio Grande do Sul: equilibrio na evolugao entre populagio urbana e
emprego industrial;

* a Inversdo da andlise desses aspectos nas regides nordeste e sudeste. O

Nordeste indica a maior populagao urbana e o menor emprego industrial;

* somente o Sudeste apresenta populagdo nas cidades acima de 2 milhoes

de habitantes e o maior emprego industrial.

E importante também registrar que, dos 29,5 milhdes de migrantes re-
censeados no Brasil em 1970, apenas 26% realizam deslocamentos rurais (ru-
ral-rural). Por outro lado os fluxos migratorios brasileiros tém implicagoes
diretas no processo de metropolizagio, ressaltando-se, contudo, os mecanis-
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mos de ampliagdo do crescimento das regides metropolitanas em detrimento
do crescimenio populacional das cidades-pdlo quando capitais dos Estados.

Investimentos econdmicos

De uma maneira geral, a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
que consta do [1 PND assumia a cidade como “uma unidade de produgio espe-
cifica, envolvendo, através de processos originais, um certo nimero de pro-
dutos, entre os quais ela tem o monopélio € os quais estdo tanto no plano dos
fatores de produgdo e dos bens de investimento quanto ao nivel do consumo
final™ (Remy, 19606).

No entanto, naquela época, as discussoes em torno das politicas urbanas
costumavam considerar o que era denominado custo de desenvolvimento da
cidade e custo comparado dos distintos projetos urbanos. Discussiao comple-
xa e de dificil comprovagio empirica.

Na época, devido as concepgdes vigentes sobre o urbano, procuramos re-
lacionar a urbanizag¢do com o desenvolvimento industrial, analisando o com-
portamento desses investimentos por Estado.

Nessas andlises ficavam evidente a relagio tamanho urbano/ocupagio in-
dustrial e a diferen¢a no comportamento das distintas regides brasileiras, des-
tacando-se a regido sudeste e nela, especialmente, o Estado de Sao Paulo.

E significativo ainda, nessa época, o niimero de projetos aprovados pelo
Conselho de Desenvolvimento Industrial (CDI), passando os investimentos
correspondentes de 13,5% em 1969 a 42.6% em 1973, ou seja, quase tripli-
cando em cinco anos (Francisconi & Souza, 1974, p. 40).

Uma andlise fina da atividade industrial também demonstrou o ritmo de
crescimento das atividades denominadas dinamicas (bens de consumo dura-
veis). Entre 1960 e 1967, aumentaram em 9,1% (indice de pessoal ocupado e
valor da produc¢io). As tradicionais reduziram sua participagio na ordem de
4.9% e as intermedidrias na de 11,5%.

E importante destacar que, por gerar economias de escala, as indiistrias
dindmicas sdo as que mais usufruem das economias de aglomeragio.

De qualquer maneira, jd naquela época, pelas andlises realizadas (idem,
pp. 40-49), a politica industrial implementada pelo governo acentuaria ainda
mais os desequilibrios regionais do pais.
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O emprego

A constatagdo mais evidente nos anos de 1970 era a perda que sofria o
setor primdrio da economia com relaciio ao pessoal ocupado. E o setor tercid-
rio passa a liderar a ocupagdo urbana. Em 1970, o setor primdrio correspon-
dia a 44%, o secundario 18% e o terciirio a 37% do emprego no pafs.

Quanto a distribuicdo regional do emprego, no Norte, Nordeste e Sudes-
te o setor primdrio ainda é o maior empregador, enquanto no Sul ji ha um re-
lativo equilibno na distribuigao do emprego pelos trés setores econémicos.

Nos anos de 1970, a explicagdo que se dava para o aumento do empre-
go terciario estava vinculada ao papel do setor servigos como regulador da
absor¢ido de mao-de-obra urbana. No entanto, € preciso salientar aqui que
essa regulagio era exercida também pela construgdo civil — o acesso das clas-
ses médias a casa propria foi um trunfo importante do periodo do “milagre
brasileiro™.

De qualquer maneira, surge uma correlagio imediata entre emprego e
metropolizagio. Naquela época, por exemplo, a regido metropolitana de Séo
Paulo abrigava em seus 37 municipios 46,7% da populagio do Estado e 48,7%
dos empregos do Estado.

A taxa de ocupagio do setor secunddrio nas diferentes regides metropoli-
tanas era bastante diversa: Sdo Paulo, 42,04%; Porto Alegre, 31,65%; Belo
Horizonte, 26,96%:; Rio de Janeiro, 26,20% . e Salvador, 26,09%.

Essa importincia é devida i base econdmica, a escolaridade, entre outros
fatores, bastante diferentes nas distintas regides metropolitanas brasileiras.

Claro esta que anilises mais finas sobre a estrutura de emprego, por faixa
etaria e por sexo, deveriam ser realizadas ainda.

Os sistemas de transporte

Fungido importante para concretizar o sistema de relagoes entre as cida-
des e para dar maior fluidez a mobilidade da populagdo no interior da cidade,
o transporte constituiu-se em um tema central da politica urbana, dada a sua
visio setorial e as estratégias assumidas pelo seu setor decisorio.

No entanto, propugndvamos que o transporte era uma atividade, meio do
desenvolvimento urbano e que, conseqiientemente, necessitava ajustar-se as
diretrizes formuladas pela politica urbana na sua perspectiva estratégica.
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Suas implicagdes sdo diretas:

» reformulag@o nas hierarquias e sistemas urbanos afetados pelo sistema

de transporte;

= o aprimoramento do transporte muda a configuracio das regides me-

tropolitanas, ampliando sua fungio polarizadora;

* integram regides até entdo isoladas e induzem a ocupagio e urbaniza-

¢do dessas regides.

Também na dimensao intra-urbana seus efeitos eram patentes. Basta ana-
lisar os investimentos feitos na época em vias expressas, transportes de massa
e grandes obras de infra-estrutura vidria.

Nesta perspectiva a politica de transporte era assumida como um elemento
fundamental para o equilibrio da evolugdo do espago inter e intra-urbano. O
modelo pretendido era o da complementaridade entre espacos, entre fungoes,
entre modos de transporte. Teria, se fosse assumida politicamente pelo gover-
no, um papel central na atenuagio das desigualdades regionais do pais.

Assim, juntamente com a habitagiio e 0 saneamento bdsico, o transporte
urbano constituia-se num desafio essencial da politica urbana do momento.

Com relacio as caracteristicas do nosso trabatho, destacavamos a dimen-
sao intra-urbana do transporte, aspecto bastante recente nas abordagens sobre
o tema no Brasil.

Assim, propinhamos que o transporte urbano considerasse:

* o transporte piiblico: nibus, ferrovias suburbanas e metrd;

+ o sistema vidrio, para compatibilizar a demanda didria de viagens com

a infra-estrutura disponivel;

* 0s microssistemas de conexiio: estacoes rodovidrias, ferroviarias, aero-

portos, terminais de carga, portos etc.;

* 0s servigos de taxi, cuja fungdo no sistema de transporte € pouco estu-

dada no Brasil;

= 0 bus-way (faixas exclusivas para onibus);

+ os transportes de carga gue se deslocam no meio urbano, tumultuando

a vida das pessoas ¢ a fluidez do trafego.

Todos esses aspectos foram cuidadosamente examinados visando as agoes

futuras da politica urbana.
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Claro estd que, para esse refinamento das diretrizes da politica urbana,
era necessdria uma qualificacdo melhor do sistema urbano brasileiro.

Qualificacdo e distribuicdo espacial da urbanizagdo brasileira"

Foi visto anteriormente a distribui¢io da populagio brasileira por nime-
ro, tamanho de cidade e por regido.

Era preciso, no entanto, qualificar melhor essas cidades. Era preciso res-
peitar as peculiaridades e caracteristicas regionais do lugar onde esses cen-
tros urbanos se localizavam.

Havia uma hipétese de trabalho sobre a cidade testada com a utilizagio
do modelo centro-periferia, tao em voga na época.

A hipotese era a seguinte:

[...Jo sistema de cidades brasileiras reflete de forma muito nitida o préprio processo de
desenvolvimento, uma vez que a cidade, principal foco da atividade econdmica mais so-
fisticada, elo de ligag¢do dos vdrios elementos da produgio e micleo basico de produgio e
difusio de know-how para todo sistema econdmico [Faissol, 1973].

Nesse estudo, cuja metodologia foi aplicada em 209 cidades de tamanho,
funcgio e localizacio geogrifica diferentes, consideraram-se as cidades com
mais de 50 mil habitantes. Assim, obteve-se uma tipologia das cidades brasi-
leiras, definidas pela sua aderéncia aos fatores identificados pela andlise: ta-
manho funcional, grau de urbanizacio, status econémico e social e estrutura
e eficiéncia comercial e industrial.

O Mapa | da essa distribuicdo, jd distinguindo cidade de aglomeracio
(melhores niveis de urbanizacio).

O Mapa 2 dé a classificagido das cidades segundo o tamanho, o status eco-
nomico e a infra-estrutura social. Destaquem-se as diferencas entre as cidades
do Sudeste e do Sul, do Nordeste e do Centro-Oeste.

O Mapa 3 nos dd a especializagiio funcional do centro: os centros indus-
triais eficientes estdo todos, rigorosamente, no Estado de Sdo Paulo. Os cen-
tros nao-industriais ineficientes, embora existam em todo o pais, estio bas-

12. Este trabalho foi realizado por Speridido Faissol (1973), entdo gedgrafo do (BGE.
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Mapa |.

Distribuigiio das cidades brasileiras com mais de 50 000 habitantes, por classes de tamanho —
1970.
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Mapa 2. Classificagiio das cidades brasileiras, por classes de tamanho, segundo o status econdmico ¢ a
mfra-estrutura social - 1970,
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Fonte: Franciscom & Souza, 1976,
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Mapa 3. Classificagiio das cidades brasileiras, por classes de tamanho, segundo a eficiéncia industrial e
centralidade industrial, comercial ¢ de servigos — 1970,
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Mapa 4,  As grandes dreas de intervengio de uma politica nacional de desenvolvimento urbano.

Convenghes:
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tante concentrados na regiiio nordeste. Atente-se em que 0s centros industri-
ais ineficientes estio no entorno da regifio mais industrializada: Rio de Janei-
ro, interior de Sao Paulo e Rio Grande do Sul.
Essa andlise permitiu identificar no Brasil dois nicleos distintos com re-
lagdio as qualidades do processo de urbanizacio:
* um nicleo central, a partir de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, bem-equipa-
do, com rede urbana consolidada, cidades préximas umas das outras e
relativo grau de especializagdo e eficiéncia industrial;
* niicleo secunddrio e periferia, sendo o primeiro representado pelo Nor-
deste, onde as cidades tém infra-estrutura relativamente boa, porém sem
base econdmica. A periferia nacional € constituida pelas regides norte e

centro-oeste, um verdadeiro vazio urbano.
As dreas urbanas de intervengdo

Essas areas de intervengao da Politica Nacional de Desenvolvimento Ur-
bano (Mapa 4) foram definidas a partir das formulag¢ées anteriores.

Visavam a um tratamento diferenciado das vérias regides brasileiras no
que concerne ao papel a ser desempenhado nelas pelas cidades.

No entanto, essas dreas de intervengio nao puderam ter sua elaboragio
aprimorada. Seriam necessdrios muitos estudos e néio havia tempo para tanto.

De qualquer maneira, elas apontavam para a diversidade no tratamento
da urbanizacio brasileira e respaldaram as decisoes de dois programas es-
tratégicos delas advindos: o Programa das Cidades Médias e o Programa de
Descentralizagio Industrial, especialmente implementados no Estado de Sao
Paulo.

Assim foram identificadas quatro dreas de intervengao:

Area ou subsistema de contengiio
Tratava-se da drea que correspondia ao niicleo central do sistema urba-
no brasileiro, ou seja, o eixo Rio-Sio Paulo. Sdo dreas que cresciam num rit-
mo acelerado e, conseqiientemente, repleto de problemas. Além do mais, tais
caracteristicas eram responséveis pela ampliagio dos desequilibrios regionais
no pais.
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Logo, o critério para intervengao nessa drea era o da seletividade. As pos-
siveis atividades futuras deveriam ser submetidas a um rigoroso critério de
localizagao.

Deveriam ser formulados mecanismos de maneira a desestimular a im-
plantacdo nessa drea, restringindo o uso do solo e reduzindo alguns investi-
mentos de infra-estrutura. Dai se inferia a necessidade, por exemplo, de o pais
dispor de uma rigorosa politica de localizag@o industrial que reorientasse a
localizacio das empresas no Brasil.

Area ou subsistema de disciplina e controle
Eram dreas com uma boa estrutura industrial, elevados niveis de renda e
uma base econémica em final de consolidag¢do. Tem um ritmo de crescimento
que precisa ser acompanhado por medidas disciplinadoras para que nao alcan-
ce 0 nivel de comprometimento ja atingido pelos pélos nacionais.

Nesse subsistema identificamos duas dreas:

* Porto Alegre, Belo Horizonte, Curitiba, Campinas, Santos e Brasilia,
que deveriam manter suas fun¢des de importantes metrépoles regionais
no nivel nacional;

* as regides metropolitanas do Norte e Nordeste: Recife, Salvador, Fortaleza
e Belém, que dispdem de infra-estrutura, mas nio tém base econdmica.

Areas ou subsistemas de dinamizagio
Constituiam as dreas estrategicamente mais importantes para viabilizar a
nossa politica urbana. Eram as mais aptas para receber a promocgio da rede,
na qual seriam escolhidos os pontos que receberiam uma série de atividades
capazes de impulsionar o desenvolvimento da regido contigua.

Para a consecucdo dessas diretrizes nessa drea eram propostos dois

enfoques:

* dreas que recebiam diretamente o impacto do desenvolvimento da re-
giao central, ou seja, as dreas mais urbanizadas do Sudeste e do Sul.
Areas importantes e que poderiam exercer o papel de constrangimento
para as atividades que desejassem instalar-se no niicleo central;

* as metropoles regionais nordestinas e uma série de cidades médias do
Centro-Oeste e Sul do pais (entre 50 mil e 250 mil habitantes), além de
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serem estruturadoras da rede urbana, poderiam servir de apoio para o
desenvolvimento da economia agricola e agroindustrial.
A drea de dinamizagio seria a drea de enfoque prioritirio da politica ur-
bana, pois dela decorreria uma série de enfrentamentos dos mais agudos pro-
blemas da urbanizagao brasileira.

Areas ou subsistemas de promogio

Aqui foram incluidos cinco tipos de dreas que mereceriam um tratamen-
to diferenciado:

* areas periféricas, onde a urbanizagdo seria decorrente de problemas es-

peciais de desenvolvimento;

» dreas com fraca urbanizagio, em fase de ocupagio recente, como aque-
las vinculadas aos grandes projetos rodovidrios — Transamazdnica,
Belém-Brasilia, Perimetral Norte;

* dreas vinculadas aos grandes investimentos publicos: Itaipu, Ilha Sol-
teira, [taqui etc.;

* areas turisticas, carentes de uma melhor infra-estrutura urbana para o
desempenho de suas fungbes — cidades barrocas de Minas Gerais, Ro-
dovia Rio-Santos, cidades antigas e litoral do Nordeste brasileiro, por
exemplo;

= areas estagnadas e/ou decadentes, onde urbanizag¢io e nivel de desen-
volvimento sdo extremamente frageis: interior do Nordeste, Vale do
Ribeira, Vale do Jequitinhonha. Aqui também estavam incluidas as
dreas na época estagnadas, mas que haviam conhecido um apogeu em
ciclos precedentes da economia brasileira — dreas cafeeiras, de mine-
racdo, da cana etc.

O tratamento com essas cinco dreas era extremamente diferenciado em
fungdo da natureza dos problemas que apresentavam. Acreditivamos que, as-
sim procedendo, circunscreveriamos problemas e com isso contribuiriamos
para a atenuacdo das desigualdades regionais e de renda no nosso pais. Essa
era a politica urbana de direito. Pretendida.

Evidentemente tais diretrizes implicavam uma atuagio do governo sobre
o territdrio brasileiro para que atendesse as necessidades do pais inteiro e de
cada uma das regides especificamente. Seria um entrave a espontaneidade e
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acdo livre dos agentes produtores do espaco. Claro estd que medidas discipli-
nadoras de a¢des nessas dreas de intervengdo deveriam ser definidas e imple-
mentadas pelo governo.

Mas havia uma politica urbana de fato que prosseguia e nio era possivel
ignora-la.

A AU de Fato: mecanismos e sistemas existentes

Essa politica representava a agao concreta do setor puiblico nas cidades, de-
finindo claramente a atuagiio do governo federal sobre a urbanizagio brasileira.

O nosso objetivo ao examinar também esses aspectos era, inicialmente,
conhecé-los, dar maior coeréncia a sua agfio até entdo isolada e assumir um
processo que estava em marcha. E tratava-se de setores importantes, com in-
fluéncia direta sobre o processo de urbanizagdio.

E ai residia um dos importantes enfrentamenios do nosso trabalho.

O Banco Nacional da Habita¢do (BNH) e sua atuagdo

O BNH era na realidade o instrumento mais importante dessa politica ur-
bana de fato implementada pelo governo em sua acio intra-urbana. Ele era o
executor da politica urbana de fato.

Desde sua fundagdo, em 1964, até 1973, ele havia financiado aproxima-
damente 1 milhao de residéncias, beneficiado trezentos centros urbanos com
saneamento basico, ou seja, havia atendido cerca de 7,3 milhoes de brasileiros.

O BNH ampliava paulatinamente sua atuacio: indiretamente atuava nos
fundos urbanos, como no caso do Fundo de Desenvolvimento Urbano do Nor-
deste, gerido pelo Banco do Nordeste, onde contribuia com 50% dos recur-
s0s; 0 Fundo BB (Banco do Brasil), que teve, na época, enorme repercussio
junto aos municipios. O Fundo BB tinha recursos do proprio Banco do Brasil,
seu gestor, do BNH e da Caixa Economica Federal.

No entanto, as regides sul (70%) e sudeste (30%) foram as mais benefi-
cladas pelos financiamentos contratados por esse importante fundo.
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Em termos estratégicos isso significava, mais uma vez, a aplicacgio de
mais recursos nas regides mais ricas do pais. Outra contradig¢io entre o I PND
e a politica urbana.

E é nesses termos que o BNH vai aos poucos deixando de ser o agente do
Sistema Federal de Habitagio e passa a ser um auténtico Banco Nacional de
Desenvolvimento Urbano.

Seus recursos vinham do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS),
pago pelos trabalhadores, cujo destino (dos recursos) até hoje merece um re-
paro ético e politico por parte do governo brasileiro.

Quando se examina nos Estados brasileiros a arrecadacao do FGTS ¢ as
aplicagdes do BNH naquela época, verifica-se:

+ um efeito redistributivo, no entanto, evidente, pois Sio Paulo e Rio de
Janeiro sdo os Estados que mais arrecadam e tém aplicagcdes do BNH
inferiores a essa arrecadagio. Esse efeito se reduz quando comparado a
evolucio da populagdo urbana nesses Estados:

¢ todos os demais Estados receberam mais investimentos do BNH do que
arrecadaram para o FGTS;

* hd uma nitida concentragio da aplicagiio do BNH no Sudeste e no Cen-
tro-Sul;

* 05 municipios, ao contratarem financiamentos dos fundos, acabavam
por se endividar e comprometer as gestdes € os problemas futuros.

Os mecanismos fiscais e institucionais

Importa destacar inicialmente que os fundos, mecanismos que ja existiam,
foram aproveitados na Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Naquela
época havia uma clara concentragio dos recursos nos niveis estadual e fede-
ral, situagdo que so sera alterada com a Constituigio de 1988, que devolveria
aos municipios recursos que lhes pertencem de direito.

Os Fundos
Inimeros eram os fundos existentes na época. O Fundo de Desenvolvi-
mento de Programas Integrados (FDPI), que atendia basicamente os vales timi-
dos do Nordeste e outros vales deprimidos, financiado a desconcentrago in-
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dustrial e programas integrados de urbanizagdo. Para 1974, estavam previstas
as seguintes destinagoes de recursos desse fundo: 47,2% para distritos indus-
triais; 28,6% para o turismo e 24,1% para infra-estrutura de transporte. Foi
nessa perspectiva de aplicagido de recursos que se implementou o Programa
de Cidades Médias.

Havia também o Fundo de Desenvolvimento Urbano do Nordeste, tam-
bém conhecido como Fundo BNB (Banco Nordeste do Brasil), que atendia as
municipalidades e fazia parte do Programa de Apoio a Infra-estrutura dos
Grandes Centros Urbanos do Nordeste; o Fundo de Desenvolvimento da Ama-
zonia — Fundo BASA",

Além desses fundos existiam outros mecanismos financiadores do urba-
no, como o Programa de Formagio do Patriménio do Servidor Priblico (Pasep)
e 0 Programa Especial de Vias Expressas (Progres), que financiou a ponte Rio—
Niter6i. Posteriormente, no governo Geisel, a PNDU gerou mais dois impor-
tantes fundos: 0 FNDU e o FDTU, explicitados a seguir.

O Sistema de Planejamento Urbano e Municipal

Havia, na época, uma clara preocupagdo do poder ptiblico com o planeja-
mento urbano e municipal. Essa preocupagdo alinhava uma série de interes-
ses: dos governos, da economia e dos agentes privados interessados nos seto-
res responsiveis pelo desenvolvimento urbano e as consultorias também vin-
culadas ao planejamento urbano.

Assim, existiam no governo federal duas instituigdes que concentravam
e comandavam esse processo: a Secretaria de Articulagao entre Estados e Mu-
nicipios (Sarem), gestora do Fundo de Participa¢do dos Municipios (FPM), e
o Servi¢o Federal de Habitagido e Urbanismo (Serfhau), gestor do Fundo de
Financiamento do Planejamento (Fiplan).

Mas haviam também as regides metropolitanas definidas pela Ler Com-
plementar 14, de 1974. Estas suscitaram o desenvolvimento do conceito de
servigos comuns: a agio integrada entre os trés niveis de governo: federal, es-
tadual e municipal, os limites municipais quanto ao uso do solo, os sistemas
de transporte € o sisiema vidrio.

13. BasA: Banco da Amazonia 5. A.
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Para lidar com as regides metropolitanas, optou-se pela implantagio do
Sistema Metropolitano de Planejamento com um érgao técnico € um 6rgio
politico (conselho), ligados ao Sistema Estadual de Planejamento.

O governo federal entdo vai procurar definir melhor esse sistema de pla-
nejamento urbano, criando uma Comissdo Nacional de Politica Urbana e Re-
gides Metropolitanas (CNPU), de carater executivo, vinculada, de inicio, dire-
tamente ao gabinete do presidente da Repiblica e depois ao ministro do Pla-
nejamento e & Coordenagio Geral.

A CNPU, produto da politica urbana que elaboramos, serd a gestora do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano (FNDU) e do Fundo Nacional de
Transporte Urbano, que serd posteriormente gerenciado pela Empresa Brasi-
leira de Transporte Urbano (EBTU), que nasce a partir da nossa politica urbana.

Conclusao

O que procuramos neste texto foi, a partir de uma revisido do conteido
daquela politica urbana elaborada em 1973, aprofundar uma reflexio a seu
respeito. Curioso fazé-lo quase vinte anos depois.

A grande dificuldade foi, sem divida nenhuma, de cunho politico e tam-
bém metodolégico. Politico porque, a meu ver, o essencial da politica que es-
tava subjacente ao seu significado, que era assumir a sociedade e o espago
como uma totalidade (representada, por exemplo, pela defini¢io das dreas de
intervencdo), ndo foi possivel pela estreiteza da compreensio tedrica sobre a
urbanizagio por parte dos economistas no poder, que continuam a ter uma vi-
sao contabil da sociedade, por parte dos donos do poder, pela avidez dos inte-
resses que representavam e que uma politica urbana mais orgénica viria con-
frontar. O livre mercado deveria também reger a politica urbana.

Uma outra espantosa divergéncia, esta constante do préprio I PND, era o
antagonismo entre as diretrizes da politica urbana de cariter eminentemente
descentralizador (da sociedade e do espago) e as diretrizes do plano de cariter
centralizador. Enquanto a politica alertava para as dreas de dinamizacio e pro-
mogdo, insistindo na problematica ¢ dinimica do centro do sistema, o Il PND
propugnava por grandes investimentos na regiio sudeste, alvo da contengiio e
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controle da politica urbana. Com tais disparidades, fica evidente que a aplica-
bilidade da politica urbana definida em 1974 ficaria totalmente comprometi-
da. Os interesses setoriais representados pelos distintos agentes que apoiavam
o regime serdo os vencedores na implantagio da politica, que permaneceria
de fato, e ndo de direito, até hoje, salvo evidentemente as honrosas e quase
imperceptiveis excegdes, como foi o caso do governo do Estado de Séo Paulo
e a implantagio de sua politica urbana em 1975.

De gualquer maneira, € importante frisar o cardter inovador e coerente da
politica urbana entio definida. Seus autores tiveram a habilidade de encami-
nhd-la para fazer avancar, na medida do possivel, as preocupagdes com a ur-
banizagiao de maneira minimamente sistematizada e politizada. Ndo hd como
negar que alguns dos seus efeitos foram positivos: inovagdes no tratamento
do sistema urbano, especialmente nas regides metropolitanas ¢ cidades mé-
dias, o programa de tfransporte urbano, entre outros.

Hoje, lamentavelmente, quando o Brasil se torna completamente urbani-
zado, os economistas no poder permanecem com a mesma visao contdbil da
sociedade e uma absoluta ignordncia sobre o espago, mesmo em tempo de
globalizacao. Como se sociedade e economia pairassem no ar e as questoes
do desenvolvimento urbano se resolvessem com os passes magicos dos pla-
nos de governo e do discurso sobre o controle da inflagido.

Chacinas, violéncia, segregagio, caréncia generalizada de equipamentos
e servigos insistem em alertar os governantes para as relagGes entre espago ¢
sociedade.

Mas parece que também Chicago ou Paris levitam no cosmos, com socie-
dades abstratas que ndo moram, nido trabalham, ndo circulam e ndo se diver-
tem, para utilizar um linguajar préprio do urbanismo do inicio deste século.
Ultrapassado, mas que pode ecoar nos ouvidos moucos dos dirigentes do pla-
nejamento e da economia brasileira.
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