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Politica urbana: B B
uma andlise 1
da experiéncia brasileira

Lysia Bernardes *

| O estudo aqui apresentado é uma andlise interpretativa do longo processo

de conscientizaclio sobre a necessidade da adocio de politicas urbanas para o Pais.
Nio se deteve, portanto, no exame exaustivo de como surgiu e evoluiu a demanda
de uma politica urbana nacional e como foram sendo criados os primeiros instru-
mentos ou formuladas as primeiras diretrizes de politica urbana nesse nivel. Tam-
bém ndio se orientou para uma andlise critica aprofundada das politicas ou dos
instrumentos propostos.

Através dessa revisfio das iniciativas virias no sentido da adog¢fio de uma
politica urbana para o Pais, este estudo pretende vir a subsidiar uma compreen-
sdio mais ampla das contradicdes que tém dificultado, no Brasil, a implementa-
¢do de tal politica, em boa parte por falta de sustentacdo do préprio poder pibli-
¢0, que vem relegando a segundo plano os aspectos espaciais do planejamento.

1 O PAPEL DO ESTADO E DAS POLITICAS PUBLICAS NA
CONFIGURAGAO DO ESPAGO URBANO

I ndependentemente de uma defini¢io formal de politica urbana — ou da cria-
¢do de instrumentos especificos para intervir no processo de urbanizagio —a

a¢dio do poder publico, por se realizar necessariamente sobre uma porgio do terri-
tério, contribui, de modo decisivo, para alterar a estruturagdo do espago. Esta
interferéncia ocorre em todas as escalas e tem implicagBes espaciais que podem

LEste artigo é, com pequenas modificagdes, o capitulo sobre a expe-
riéncia brasileira de politica urbana do estudo “Politica de Desenvolvi-
mento Urbano para Minas Gerais” elaborado pela Fundacio Jodo
Pinheiro (Funda¢fio Jofo Pinheiro, Belo Horizonte, 1985), em convénio
com o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU), que
autorizou sua publicagdo nesta revista.

* Titular da Secretaria Especial da Regifo Sudeste do MINTER e
professora da UFF,
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ser extensivas ou pontuais: e elas proprias, por sua vez, geram modificagGes da
estrutura espacial, tanto em escala regional como nacional.

A realidade espacial — o espago — €, sem duvida, a expressdo dos pro-
cessos econdmico-sociais que atuam sobre determinado territério, e as politi-
cas publicas integram esses prOCESSOS. Mas o espago ndo é apenas a expressio,
ou o reflexo, do processo social global: ele exerce, de forma retroativa, importan-
te papel na organizagdo social resultante desse processo. O espago integra, pois,
a dinimica do processo social, da qual resultam a organizacgdo do territério € con-
figuragOes espaciais especificas. Configuracses espaciais que correspondem as di-
ferentes formas de organizacdo social no decorrer desse processo € sdo, ao longo
do tempo, modificadas tanto pelos vdrios agentes que nelas interferem quanto
por seu proprio dinamismo interno.

Ao analisar as relagdes entre espago e formago econdmico-social, Mil-
ton Santos (1979, p. 14-9) lembra que elas ocorrem em um espago particular, e

ndo geral, e adverte que se o conjunio de relagdes que caracteriza determinada’

sociedade tem para cada lugar um significado particular, este deve ser apreendido

ao nivel da totalidade. Nio sdo as especificidades do espago local, portanto, que’

vio retroagir no processo social e sim 2 realidade espacial como um todo. E esta
que as politicas pablicas devem considerar, abandonando tanto a otica eminen-
temente setorial quanto o enfoque eminentemente local.

A dimensdo espacial é, pois, inerente a qualquer politica piblica e ndo!
pode ser ignorada, sejam quais forem os objetivos de um govemno, de vez que soO-
ciedade e espago sdo indissocidveis.

Seja qual for o uso que o aparelho estatal faga do territorio, estd sempre:
intervindo na configuragdo do espago — em particular e de forma mais acentuada,
no caso de um Estado nacional caracterizado por uma centralizagdo excessiva dod
poder no governo central, ou melhor, em alguns segmentos dele.

Avaliar as politicas urbanas brasileiras implica, pois, preliminarmente,
reconhecer que elas se manifestam tanto explicita quanto implicitamente. S&
tém sido limitadas as intervengGes decorrentes de uma politica urbana explicitag
em contraposigio nfo hd como negar O tremendo impacto, nesse periodo, da pa
litica global de desenvolvimento do Pais na configuragio do espago, em particu-
lar no espago urbano. E o uso do territdrio derivado das mais diversas politica
setoriais implantadas a partir da segunda metade da década de 1960, por sua ve
passou a desempenhar papel importante na formulagfo de novas politicas, mais
diretamente voltadas para o urbano.

O papel desempenhado pelo governo central como indutor da urbank
zaglio a partir da Revolugdo de 1930 e sua acentuagdo nas décadas seguintesy
em especial com o apoio & expansdo do setor industrial e 2 modemnizagdo da 2
cultura, vém sendo assinalados nas andlises sobre o impacto crescente da urbz
zagdo no processo de configuracio do espago brasileiro. A expansdo das
médias urbanas e da especulagdo da terra urbana, em boa parte em resposta 4 dé
manda habitacional, por elas geradas, tomou-se pouco a pouco mais expressivé,
¢ a massa de migrantes atraidos pelas cidades avolumou-se.
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Para melhor entendimento desse processo, cabe citar, ainda que em linhas
muito gerais, aqueles efeitos mais expressivos das politicas piblicas que, nas lti-
mas décadas, interferiram em todas as escalas, pois foi das agGes do poder central,
ou melhor, de suas politicas — claramente explicitadas ou nfo — que decorreram
as principais mudangas na estruturagio do espago nacional como um todo e, como
uma configuragdo especifica do mesmo, no espago urbano.

As tendéncias, jé detectadas anteriormente, acentuaram-se sobremodo
com a instalagdo de um Estado autoritdrio, eminentemente centralista, a partir
de 1964. O governo federal acumulou progressivamente o poder de decisdo e re-
duziu 2 autonomia tanto dos estados quanto dos municipios. A participagdo do

arelho estatal em todos os campos de atividade, da agricultura e do abaste-
cimento 3 produgdo de bens e servigos (em particular de infra-estrutrura e de ser-
vigos de utilidade piblica) aumentou paulatinamente, objetivando criar condigges
paraa expansdo da producdo em bases capitalistas.

_ Orientadas pelas prioridades politicas, pelos objetivos econdmicos e pe-
Jos interesses do novo aparelho estatal, as politicas setoriais multiplicaram-se na
segunda metade da década de 60 e foram implantadas, em vdrios casos, com grande
sucesso. Mas, a bem dizer, todas elas, até mesmo a politica habitacional, ndo eram
iggﬁdas tendo em conta seu impacto na configuragio do espago, em termos na-

 cionais e locais.

] Vale ser lembrado que essas politicas setoriais permaneceram desvincu-
ladas entre si, apesar de em um primeiro momento, terem sido criados mecanis-
os de coordenagdo. 2 A centralizagio das decisGes do Governo Federal ndo sig-
icaria, tampouco, que todas as politicas emanariam de um tnico centro de de-
{_sm; e as contradigdes internas do aparelho estatal que se multiplicaram a partir
‘de 1967 podem ser facilmente identificadas. Vdrias dentre elas se prendem a néo-

consideracio da dimensdo espacial implicita nas politicas publicas, isto &, 20 des-
‘caso quanto as conseqiiéncias que a implementagdo de tais politicas traria para a
_#mmra do espago — em virios niveis.

- - Foram muitas, portanto, as linhas de acdo especificas implantadas pelo

setor central para a solugfo de problemas setoriais ou globais, em apoio aos ob-

‘macro do sistema, e cada qual teve expressivas implica¢bes com o urba-
,anivel do Pais como um todo ou ndo.

2a criagdo do Ministério do Planejamento e Coordenagdo Geral, ten-
do como orgdo de apoio técnico o Escritdrio de Pesquisa Econdmica
Aphcada.(EPEA] e como orgdo consultor o CONSPLAN, um conselho
df planejamento com virias cimaras, marcou 0 periodo da centraliza-
¢do, como coordenagdo. Mas esta pouco 2 pouco teve restringidas
suas possibilidades de ser efetiva. Por outro lado, a enfase no reergui-
mento da economia através do crescimento industrial anulava qual-
h quer veleidade de serem considerados os problemas espaciais em sua
complexidade. O esvaziamento do poder de decisdo da Superinten-
d_encia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), que ocorreria
ainda nos anos 60, comprova esta afirmativa.
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Alguns exemplos de politicas piblicas que vieram a promover profundas
modificagfes na configuracio do espago merecem ser aqui registrados.3 A aplica-
3o da legislagio trabalhista a0 campo, somaram-se outras politicas especificas de
aplicagfio mais localizadas, como os programas de erradicacdo de cafezais antieco-
nBmicos ou de incentivo & modernizagdo da agricultura, todas elas tendo concorrido
diretamente para promover violento esvaziamento do campo e aceleragfo da urbani-
zagdo nas décadas de 60 ¢ 70. Também contribuiram diretamente para isso, entre
outros fatores, a expansdo da oferta de infra-estrutura e servigos urbanos nas cida-
des — incluindo-se ai a propria habita¢do — ¢, indiscutivelmente, a retomada da ex-
pansdo do emprego, ém particular nas grandes cidades.

A politica de desenvolvimento industrial desvinculava-se de qualquer preo-

cupagdo com os condicionamentos espaciais — a ndo ser quanto s vantagens loca-

cionais, estas, sim, consideradas — e traria como conseqiiéncia o agravamento das

desigualdades inter ¢ intra-regionais e, nos focos de maior concentragio da ativida--
de, a elevagdo dos niveis de poluigdo. A politica de apoio & industria automobilis-

tica iria afetar negativamente a circulagdo ¢ 0s transportes coletivos nas grandes ci-

dades. A politica tributdria, por sua vez,

is questOes eminentemente intra-urbanas.

Nio cabe aqui retomar cada um dos efeitos indiretos das politicas seto-

riais na urbanizagdo e a conseqiiente mudanga na configuragio do espago nas duas

Gltimas décadas. Vale, no entanto, o registro de que a crescente intervengdo do po-
der central em todos os campos do social e do econdmico, sem levar em contaa di-
mensTo espacial, reforgou notavelmente aquelas tendéncias anteriores, que aponias
vam para a configuragio de uma questdo regional, e uma questo urbana, ambas es-
treitamente vinculadas, e, a bem dizer, indissocidveis.

2 A QUESTAO URBANA E A DEMANDA DE POLITICAS
ESPECIFICAS PARA O DESENVOLVIMENTO URBANO DO

PAIS

Fruto da aceleragio da urbanizagfo nas iltimas décadas, da agudizacio
dos problemas urbanos e das desigualdades regionais, em muitos casos como decor
réncia da implementagfo de politicas setoriais que, voltadas para a promogao do de-
senvolvimento econdmico, visavam diretamente a criagio de condi¢des favordves
i produggo capitalista, a questdo urbana e as implicagdes da urbanizago acelerad
no espago SO passaram a Ser consideradas com seriedade nos anos 70.

3 Nao se pode deixar de referir aos efeitos particularm
tradores do Programa de Metas do governo Kubitschek que, ao a
rar o processo de industrializacdo, o fez com base na indistria
mobilistica. A expansio dos transportes rodovidrios e a precedenc
que assumiram desde entdo sobre o transporte ferrovidrio ¢ o de ¢
botagem contribuiram diretamente para a grande mudanga na contk
guragdo espacial do Pais, acelerando a migragdo campo-cidade,

vertendo as relagSes intra-regionais & acentuando, a nivel nacional

a primazia da Regifo Sudeste, de Sdo Paulo, em particular.
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iria esvaziar estados e, particularmente, S

municipios, incapacitando-os para enfrentar o agravamento dos problemas urba-
nos e subordinando-os is decisSes dos outros niveis de governo, até mesmo quanto

Da fase desenvolvimentista que se traduziu na expansdp acelerada do de-
senvolvimento industrial e dos transportes rodovidrios e que, na escala intra-urba-
pa teria como coroldrio certo estancamento da indistria da construgdo civil, pode-
se datar o agravamento de virias disfungOes atuais do sistema urbano na:cional
Era ampla-_mgnte aceito, desde os anos do governo JK (embora alguns setores téc;
pico-académicos ousassem contra isso se rebelar), que um desenvolvimento indus-
trial continuado iria induzir ou mesmo forgar a solucdo para tais questdes e que o

equilibrio seria alcangado.

A multiplicagiio dos problemas intra-urbanos evidenciou-se, a partir de en-
to, nos grandes centros regionais mais ou menos afetados pelo desequilibrio regio-
nal crescente, ace’ntuar:lo pela industralizagdo do Sudeste, mas também se agravou
nas g;a_ndes metrt:‘-poles dessa regifio, onde se tornaram prementes os problemas de
nmﬂﬂ: abastecimento, transportes coletivos, saneamento e outros. Todavia, o
impacto da questﬁo urbana somente era reconhecido no dmbito local e apena; 0
g_p[g]gma habitacional veio a merecer atencdo especifica, As vdrias iniciativas no
sentido df’ prover a populagio urbana de moradia condigna, desde a década de
1940, haviam a.l&aa.:l.(;adu poucos resultados, enquanto que outras — como o conge-
lamento de aluguéis — contribuiram diretamente para desestimular a construgio
jgi], afetandq também as classes médias urbanas com a conseqilente escassez da
oferta de habitagGes, justamente quando se acentuava a atragdo migratdria para as

Nw cidades.

B A “quest3o urbana” fora colocada, em sua problemdtica emi
m.-u:bana, desde 1963 e, em particular, o problemaplzhoabitacional mﬁﬂéﬂe
era pb]eto_de atencgio do governo central. Entretanto, pode-se recmihecer ue, a :

| ? da reahzagﬁ?, naquela data, do Semindrio de Quitandinha, que enfatimfll a ﬁer?:s.-

| ;ﬂ&ede um_a_mte::vem;ﬁo governamental no campo do urbano, nenhuma agJ0 nes-
ﬁumdo foi incluida entf® as reformas de base definidas pelo governo Goulart em

‘ @!_'. A mmpn?ensao da gravidade dos problemas urbanos era limitada pela visZo

?ﬁmtemente intra-urbana e nfo havia consenso quanto a medidas concretas a

m prnnﬁstas, ainda que um grupo expressivo de arquitetos lutasse para colocar

‘devidame e ente a questdo, mesmo que sempre em seus aspectos intra-urbanos.

.
uk

Também o governo implantado em 1964 nfo iria conferir mai
lvnm-.nt{f urbano, e apenas o problema habitacional rr;rcrﬁf: téefi?g
. E :e al_lznia;ﬁo do Banco Nacional da HabitagZo (BNH), vinculado ao Ser-
7 edaral g e HabitagZo e Urbanismo, pdde fazer crer que se alcangara uma com-
rangente da questfo, o que veio a suceder em seguida comprova o con-

A pequena significacio da questZo urbana para o aparelho estatal insta-
t_!.ll 1964 & oonﬁrmada pelo fato de que o Decreto-Lei gﬂﬂ, de 1967, ao de-
a estrutura organizacional do governo e explicitar a competéncia de seus or-
ndo se refere ao d_esenmh’imnto urbano. O rol das competéncias atribuidas
. tério do Interior (MINTER) incluia Desenvolvimento Regional, Radica-
de Populagdes, Ocupagfo do Territério, MigragOes Internas, Assisténcia aos
08, Programa Nacional de Habitagfo, mas nfo enunciava diretamente, uma
, desenvolvimento urbano ou planejamento urbano. ’
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Até mesmo a complexa problemdtica metropoliana, com 2 OpOsi¢a0 Cres-
cente entre as unidades centrais e os municipios periféricos, desprovidos de in
estrutura minima e com receitas irrisorias, somente no final da década de 60 se-
ria reconhecida pelo poder central, pois nelas poderiam vir a se gerar focos de ins-
tabilidade.

Cabe registrar, igualmente, que também nas 4reas técnicas do Governo g
compreensio abrangente da problemdtica urbana e da necessidade de politicas espe:
cificas para seu equacionamento e solugdo era muito limitada. Se deixada de ladg
a questfio habitacional, amplamente reconhecida, mas, na maioria dos casos, apenas
quanto ao déficit de moradias e ndo quanto 3s suas demais implicagBes, a conside-
ragdo do urbano na maior parte da década de 1960 era muito restrita. Fundava-se
em uma visZo de urbanistas que, embora muitas vezes possuissem uma Compreen:
sfio critica da sociedade em que viviam, acreditavam encontral no planejamen
urbano uma possibilidade concreta de ordenar o espago através de técnicas pro.
prias de controle de seu uso. Esse urbanismo progressista/racionalista, também 2 N3
lisado por Monte-Mér (1980), teve eco entre os especialistas em administracdo
direito municipal que viam na modemiza¢do da gestdo urbana, como apoio na cria
¢fo de nmovos instrumentos legais, o caminho para o ordenamento do espago na
cidades brasileiras. Nasceriam desses grupos as primeiras preocupagGes com oS pia
nos integrados, “‘compreensivos”, que viriam mobilizar profissionais das viria
dreas envolvidas com o urbano.

Somente no final dessa década as questOes decorrentes da urbanizacdo|
metropolizagdo aceleradas foram posicionadas em contexto espacial mais ampls
marcado pelas crescentes desigualdades inter e intra-regionais.

Nos anos 70, portanto, é que se conjugariam condigGes para que a prg ble
mitica urbana se inserisse na estratégia governamental, que ento passara a da
maior énfase 4 questfo da integracdo nacional. Mas isso ndo bastaria para que sé &
tivassemn as medidas decorrentes da politica urbana proposta, em conseqiiéncia d
conflitos internos no aparelho estatal e do jogo de pressGes de toda ordem g
sobre ele se exercem, como serd examinado mais adiante.

Com efeito, o Estado, ao privilegiar determinadas politicas publicas:
como a propria politica habitacional —, 0 fez em resposta 4 pressdo de interess
especificos e, s¢ nemhuma énfase foi conferida & definigdo e implementagdo
uma politica urbana abrangente, isto se deve ao fato de que, a par do ndo-Tecon b
cimento, em certos setores do aparelho estatal, das implicages do fendomeno
metropolizagdo e do crescimento urbano generalizado, nfo haveria conjugagao|
interesses para decidir quanto 4 forma de agdo a adotar. Como a habitagdo, 0 sa
amento bdsico, os transportes urbanos — e, em pequena escala, até mesmo o plas

jamento urbano — suscitariam o interesse de grupos empresariais capazes de e eIt
pressfo sobre o sistema, mas outros aspectos do desenvolvimento urbano eram &
tados, pois se revelavam capazes de provocar conflitos, seja a nivel do proprio apd
1ho estatal, seja com as classes dominantes interessadas na manutengdo do’status gt

a0

As observagdes sobre os instrumentos de interven¢do no urbano

bre a questdo; o desinteresse do poder central até a entrada dos anos 70, quanto &

i de enfrentar os efeitos de suas politicas piblicas na configuragdo regio-
nal; e, finalmente, os conflitos de interesse e os confrontos a nivel da propra buro-
cracia estatal e as presses do poder econdmico sobre o aparelho estatal que centra-

lizava o poder.
2.1 Instrumentos de interven¢do criados na década de 60

Na segunda metade da década de 60, nfo se estruturou uma proposta
explicita de politica urbana nacional, mas, pela primeira vez, a nivel do discurso
oficial, foi reconhecida a necessidade de o govemno central atuar diretamente nas
cidades — nfo apenas na oferta de habitagfo. A coordenagfo dessas agGes foi tam-
bém cogitada e, ao ser criado o 6rgdo que até hoje € o principal agente do governo
federal no campo urbano, o BNH, pelo mesmo ato legal se instituiu o Servigo Fe-

deral de Habitaggo e Urbanismo (SERFHAU), o que reflete o reconhecimento de

ue se faria necessdria uma articula¢do, ou mesmo, orientacdo “urbanistica”, para

o desenvolvimento dos programas habitacionais. Entretanto, a distancia que se cria-

»

ia entre a proposta dos planejadores e os executores dessas politicas governamen-
tais levaria ao abandono dessa diretriz de articulagfio e integragdo, e tanto o BNH
como o SERFHAU, por isso, desenvolveriam suas atividades de forma independente

@ partir de 1967.

O enfoque abrangente do desenvolvimento urbano estaria presente, no
ﬁ, nos documentos de planejamento — em particular no Plano Decenal
rasil. Ministério do Planejamento e Coordenagfo Econtmica, 1967 a), que mos-

trou a necessidade de uma politica especifica que transcendesse o plano puramente

Jocal — e se expressaria igualmente, atrayés da inclusfo, na Constitui¢io de 1967,
de um artigo prevendo a institui¢fo de regiGes metropolitanas. Tais proposicdes, en-
‘tretanto, tanto as do Plano Decenal quanto a da institui¢do de regiGes metropolita-
nas, nfo mereceram a aten¢io do aparelho estatal. No havia da parte dos setores
que __mcentmvam o poder de decisfo o reconhecimento da necessidade de serem
%@aﬂzs" e ampliadas as agSes em favor das cidades e regides metropolitanas.

Por outro lado, a natureza complexa dos problemas institucionais a serem
s para a implantacfo de uma politica urbana e metropolitana deve ter
| para que ndo fosse conferida prioridade & formulacdo e implementa-
'de uma tal politica.

Uma anilise dos instrumentos legais e institucionais criados a partir de
em particular com o confronto entre o que deles resultou e os objetivos enun-
— pelo Plano Decenal e outros documentos oficiais —, exigiria um estudo
do que extravasaria os limites deste documento. Pode-se reconhecer facil-
no entanto, que as posigdes assumidas pelo aparelho estatal, ao tratar o
raramente s3o coincidentes: o discurso dos planejadores e, até mesmo, a
90 oficial de diretrizes nfio correspondem, a rigor, ds agBes desenvolvidas
Estado como agente promotor do desenvolvimento, através de suas politicas

[t

decorrer dos anos 60 e as primeiras iniciativas para a formulagdo de politicas®
banas para o Pafs, apresentadas a seguir, ilustram as questOes bdsicas jé apontad
o nfo-amadurecimento (ou fragilidade dos conhecimentos) das dreas técnicas!
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Constatase com efeito, que instrumentos criados com determinado
oy redirecionaram suas agGes ¢ que nenhuma medida concreta respondeu &
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proposta abrangente contida no Plano Decenal. Tudo isso vem confirmar um dos
mais graves problemas do planejamento e dos planejadores, que, dissociados da .

agdo executiva e distanciados da ctipula do poder, pouco ou nada influiam nas deci-

s0es dos 6rgfos executores, essencialmente setoriais, nem eram considerados pelos’

escales superiores, dos quais emanam as politicas puiblicas.

As observagbes que se seguem sobre instrumentos de politica urbana

criados nos anos 60 traduzirfo, em muitos aspectos, uma percepedo individual,
subjetiva. Mas, ainda assim, deverfo ser liteis para a compreensao dos entraves que |

se colocam 4 pritica do planejamento, em qualquer nivel de governo, pois evidenci

am que a implementacdo dos instrumentos criados pela Unifo n@o cormespondeu

i vontade dos planejadores, mas a uma série de pressGes que, a cada momento,restrin-

gem as possibilidades de esse mesmo planejador influenciar as agGes futuras de’

forma independente.

Muito tem sido escrito e publicado sobre o BNHe 0 SERFHAU, os primei-
ros instrumentos criados pos-64 visando ao desenvolvimento urbano, mas, apesar
disso, algumas consideragBes devem ser alinhadas, em particular quanto a atuacio
do SERFHAU, visto que o BNH em pouco tempo se transformou em um 6rgio
essencialmente setorial, indutor da produgdio de habitagGes.

Com efeito, embora o BNH tenha sido criado pela mesma Lei n.0 4 380,
de 21 de agosto de 1964, que também instituiu o SERFHAU, é particularments
significativo que nele tenha prevalecido o enfoque setorial do problema habitacional
— posteriormente desdobrado, é verdade — e que ndo tenha merecido a atenciio
devida o desenvolvimento urbano e metropolitano. Originado da necessidade de se
promover o atendimento & demanda habitacional (e estimular a construggo civil
contribuindo para a retomada do desenvolvimento), o BNH, ao estruturar 0s meca:
nismos que iriam instrumentar sua agdo, consolidou-se, antes de mais nada, como
um banco, e sua atuagfio nfo se afastaria de uma programagio setorial.

E por sua condicfio de banco, ndo iria concentrar seus investimentos en
habitagdo de interesse social, mas diversificaria suas aplicagBes, inclusive aquelas ¥ ok
tadas para a produggo de habitagdes. * Desdobrado ¢ agigantado o Sistema Financel
ro da Habitagio (SFH), gragas 4 expansdo da poupanga popular, o BNH passou
abarcar, jd na década de 70, as mais diversas formas de constru¢do imobilidria, alén
de incorporar novos programas, de saneamento bdsico, transportes urbanos e ol
tros. Tais programas dele fariam um banco de desenvolvimento urbano, mas S
condigdo de orgio financeiro gestor de programas setoriais sempre prevalecers
no comando de suas agGes. >

403 complexos mecanismos financeiros criados para a sustentagas
dos programas habitacionais e o fortalecimento da construcio cil
contribuiram para que o BNH atentasse mais para o seu desemp
como gestor da grande engrenagem entdo criada e transferisse aos &
tados a missdo de subsidiar a produgdo de habitagGes para a pop :
¢do de baixa renda.

50 programa CURA, criade ji nos anos 70 para integrar agdes S
toriais, em determinados setores das cidades, foi uma primeira tend
tiva de romper essa compartimentacio setorial.
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Pode-se reconhecer, é verdade, nfo ter sido essa a inten¢fo primeira do

piiblico a0 instituir o BNH.® No entanto, a possibilidade de vir a se cons-

tituir em um poderoso instrumento financeiro, encabecando todo um sistema de

¢ca e empréstimo, afastou o drgdo de sua diretriz inicial. E o divércio entre

o BNH e o SERFHAU, que se efetivou em pouco tempo, confirmaria que os plane-

i ou os 6rgdos de planejamento dificilmente podem levar adiante suas propo-

sigoes quando do embate com os niicleos de maior poder, em especial se estes re-
presentam 0s interesses de grupos econdmicos influentes.

Nesse quadro e diante dos rumos adotados pelo BNH, o que sucederia
com o Servigo Federal de Habitagfo e Urbanismo (SERFHAU), criado com ob-
jetivos td0 abrangentes? O SERFHAU herdaria as atribuicGes de drgfos preexis-
tentes voltados para o problema habitacional e o apoio aos municipios, e deveria,
a bem dizer, orientar a programacdo habitacional do governo e apoiar estados e
municipios na gestfo urbana. Entretanto, o Servico Federal de Habitagfio e Urba-
pismo nfo teria condigSes para cumprir a missfo que a Lei n® 4 380 Ihe confiara,
esvaziado que foi pelo crescimento do préprio BNH como poténcia financeira.
En , desempenhou, apesar disso, um papel da maior importancia no pe-
riodo 1967 — 1973, no que diz respeito ao desenvolvimento urbano, e 0 Minis-
tério do Interior, a0 qual foi vinculado, veio a incorporar a preocupagfo com 0
‘urbano, com base na agdo desse 6rgdo.

. Reformulado em dezembro de 1966 quanto a seus objetivos (Decre-
to n® 59917), o SERFHAU passou a ter competéncia mais especifica na ela-
‘bora ¢ coordenagfo de politicas de planejamento local integrado. Reduz-
‘ram-se (ou extinguiram-se) as competéncias relativas 4 programagdo habitacional
figuravam na lei de sua criagdo, mas fortaleceu-se o 6rgdo com a criagdo do

de Desenvolvimento Local Integrado (FIPLAN). Esse novo instrumento
‘apoiar a expans3o das agSes do SERFHAU junto aos municipios, através de
nciamento da elaboragfio de planos e outros instrumentos formais do plane-
ento municipal.

Com essa orientago, expandiu-se e agilizou-se sobremodo a atuagdo do
HAU nos iiltimos anos da década de 60, mas o Sistema Nacional de Planeja-
Local Intggrado que o Orgo pretendeu implantar — com o apoio do Escri-
de- Pesquisa Econdmica Aplicada (EPEA) em um primeiro momento 7
) ¥eio a se caracterizar como um sistema e nfo resultou em uma politica coe-

6 O decreto-lei editado para regulamentar os loteamentos em 1966
revela a intengdo do governo de fazer do BNH um instrumento de de-
senvolvimento urbano mais “com ivo”. E em resolugio do seu
Conselho de Administragfio, em 1967, o BNH estabelecen diretrizes
para a elsboragdo de estudos visando uma politica de desenvolvimen-
to urbano para o Brasil

70 SERFHAUeo EPEA — 6rgio do Ministério do Planejamento
a que se referird adiante — atuaram em estreito entrosamento, tanto
para a criagio do FIPLAN ¢ para a tentativa de estruturagfio do Sis-
tema Nacional de Planejamento Local Integrado, quanto para a defi-
nigdo das proposigBes que seriam incorporadas ao Plano Decenal.
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Apesar dos esforgos para implantar o sistema, 0 SERFHAU nfo teve comg
assumir a proposicdo e a implantacdo de uma politica de desenvolvimento local e
foi, antes de tudo, uma agéncia de financiamento voltada essencialmente para g
elaboragdo de planos municipais. Era um governo eminentemente centralista, que|
retiraria do poder local boa parte de sua autonomia com o nove Codigo Tributd-
rio e numerosas outras medidas. O SERFHAU, assim, iria atuar junto a esse poder
local esvaziado, sem uma diretriz que integrasse suas iniciativas. Sua atuago seria
reconhecida como descentralizada, ou hiperdescentralizada, pois os planos loca s
eram totalmente desvinculados entre si e ndo se pautavam por nenhuma dire triz
de politica espacial, ou mesmo setorial. '

Entretanto, ao ser focalizado o problema urbano quando da elaboracdg
do Plano Decenal e, a seguir do Programa Estratégico de Desenvolvimento, (Bra-
sil. Ministério do Planejamento e Coordenagio Econdmica, (1967b), fora reconhe-
cido que a formulagio de uma politica de desenvolvimento urbano nio podia pres:
cindir de uma Gtica regional e de uma compreensdo mais abrangente. E jd se preco-
nizava a substituigdo do SERFHAU e do Servigo Nacional de Assisténcia aos M
nicipios (SENAM) por um 6rgdo com maior poder de decisdo, o “Instituto Nacie
nal de Desenvolvimento Urbano e Local”, ao qual caberia estudar e propor as ba
ses para a formulagdo da politica nacional de desenvolvimento urbano e desenvol
vimento local e coordenar a aplicagio dessa mesma politica, com apoio em um
fundo que financiaria, além da elaboragdo de planos e projetos, a implementagdg
de tais projetos. Nessa proposta estava explicitada a necessidade de um 6rgdo que
cuidasse do desenvolvimento urbano e geral (e nfo apenas do planejamento local]
tendo como instrumento bdsico um fundo de financiamento para a implementaci

de projetos especificos.

Ao ter inicio a implementagdo do programa de desenvolvimento local i
tegrado, os planejadores logo se haviam conscientizado da necessidade de a ele s§
acoplado um mecanismo que permitisse o financiamento da execugdo dos projetol
Dai essa proposigdo, que ndo encontrou receptividade na ciipula do governo, em
nentemente centralista e comprometida com grandes projetos setoriais.

Ao longo desse periodo, em que o SERFHAU se estruturou como um
gio de financiamento do desenvolvimento local, a necessidade de se definir um
“politica de desenvolvimento local integrado™, ou mesmo uma politica de dese
volvimento urbano, foi amplamente reconhecida, pela prépria dire¢do do 6
por técnicos relacionados 4 questdo que atuavam em Outras dreas do proprio gov
no federal e de governos estaduais. No centro de decisSes do governo, no entand
nenhum eco tiveram tais proposigdes, e, embora jd estivesse prevista na Constitl
¢do a criaggo de regiGes metropolitanas, nada se decidiu, de inicio, quanto is
implementagdo.

Inegavelmente, na década de 60, as questSes urbanas ¢ meiropo itam
passaram a ser objeto da aten¢do de vdrios setores do governo. Contudo, conw
lembrar que mesmo em um governo centralista nfo hd um centro de decisOes W
co, e de fato muitas das agGes ocorriam desencontradamente. Nio havia qualqu
énfase na coordenacdo das intervencOes federais no campo urbano, ¢ aque
argdos voltados especialmente para esses problemas atuavam, também de fom
descoordenada: o BNH crescendo como agente financeiro coordenador de uma po

tica de poupanca e empréstimos e 0 SERFHAU assumindo iniciativas virias, prin-
cipalmente para a difusdo do planejamento a nivel municipal.

Nesse quadro geral do que seriam os antecedentes da formulaggo de uma

itica urbana, por pressdo da propria problemdtica das cidades e dreas metropoli-
tanas, merece mencdo especial o papel desempenhado pela classe dos arquitetos
que, ao longo de toda a década, se manteve mobilizada em fungdo do ag:avamento‘
da questdo: expandiu sua atuagdo para encaminhar solugSes compreensivas e con-
seguiu atrair o interesse dos demais grupos profissionais envolvidos no planejamento.

22 Tentativas primeiras para a formalizacio de politicas urbanas

Nos primeiros anos da década de 70, como referido anteriormente, o tra-
‘to das questdes urbanas passou a granjear maior atengdo, juntamente com a pro-
bleméatica dos desequilibrios macrorregionais. Esses dois tipos de problemas, agra-
vados por efeito das politicas setoriais e da macropolitica econdmica, relacionavam-
se estreitamente, pois decorrem ambos de um mesmo processo espacial.

y Com atribuigdes especificas quanto & problemidtica regional e 4s migragGes
intemas, fixadas pelo Decreto-Lei n® 200, o Ministério do Interior, a0 qual se vin-
‘gulavam o BNH e o SERFHAU, além das superintendéncias regionais, procurou re-
~ formular sua agdo no plano macromegional e expandi-la na escala local e microrre-
- gional para “solucionar™ os problemas identificados.
e Com o apoio do MINTER, que jd estava sensibilizado em relagfio aos pro-
blemas urbanos, o SERFHAU expandiu notavelemente sua agdo. A pa:gigc ps:éfsi-
mento da linha de financiamento destinada &s prefeituras municipais para a ela-
agdo de planos de desenvolvimento integrado municipal e outros instrumentos,
_U procurou enquadrar sua agdo em uma programagdo mais estruturada
‘mais impacto, a nivel do Pais. O Programa de A¢fo Concentrada (PAC), lan-
pelo MINTER em 1969, visava, essencialmente, ordenar e sistematizar a ativi-
‘do SERFHAU como agente financiador de planos, dando-lhe objetivos mais
ntes, mas ndo propds qualquer esquema global que servisse de marco de re-
para os esforgos isolados de planejamento local. O programa integrava as
les de desenvolvimento urbano de todos os 6rgdos do MINTER e pretendia
gar 439 cidades em sua 1.2 etapa.

C_!utras linhas de aco foram sendo formuladas e sua implementagdo foi
adla.u_te com maior ou menor sucesso. Como forma de mais facilmente
onalizar o planejamento local em todo o Pais, ou grande parte dele, des-
a tentativa de difusdo do planejamento integrado a nivel microrregional.
a _decada de 60 era uma das linhas de agfo propugnadas pelo SERFHAU
I origem, nesta nova fase, d elaboragdo de vdrios estudos e planos e d criagio

DCiacOes de municipios, mas os resultados alcancados, em termos de imple-
30 do planejamento foram insatisfatérios.

VNU sentido de romper as limitagBes do drgdo como agente financeiro e
efetiva a difusdo do planejamento urbano, o SERFHAU se apoiou
2a¢30 dos quadros técnicos do Pais em torno da necessidade de se promo-
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ver o planejamento urbano e de assegurar qualificacdop de recursos humanos para

essa tarefa.8 deveria focalizar o problema urbano em um outro plano, ou escala, que deveria
ser inter-regional, ou nfo viria a ser uma politica nacional. A segunda questio,

Merece referéncia especial a linha de agio desenvolvida com vistas  ins- deixada em aberto, decorria do fato de que, se as politicas estaduais de planeja-
titucionalizagfo de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano (paralela- mento urbano e local se integravam is politicas estaduais de desenvolvimento,
mente 4 continuidade dada aos demais programas). Multiplicaram-se as acfes — a formulagdo da PNDU e a criagdo do Sistema Nacional de Desenvolvimento Lo-

cursos, semindrios, etc. — e tanto as superintendéncias regionais, subordinadas cal nfo poderiam estar desvinculadas do Sistema Nacional de Planejamento e do
ao mesmo Ministério, quanto os governos estaduais e as universidades foram mobi- modelo de desenvolvimento. Equacionada pelo MINTER como uma politica seto-
lizados, objetivando a elaborac@o de estudos e propostas de politicas estaduais de rial e executada através do préprio ministério e Grgfos a ele vinculados, poderia
desenvolvimento urbano. A cada govemo estadual caberia institucionalizar o seu a PNDU ser compatibilizada com a politica econémica global do governo?
Sistema Estadual de Desenvolvimento Urbano e Local, que deveria ser considerado
um subsistema da politica de desenvolvimento do préprio estado (o que virios de- Paralelamente as agSes do SERFHAU e das superintendéncias regionais
les tentaram) e ao qual se vinculariam o planejamento microrregional e o municipal, referentes a0 desenvolvimento local ou microrregional, expandiu-se, no inicio dos
anos 70, o interesse do Ministério do Planejamento (MINIPLAN) pela questso ur-
Forjava-se, a partir dessas mudancas, uma visfo da necessidade de se im- bana. A criagfo do SERFHAU e sua efetiva implantaco como 6rgio de financia-
plantar uma politica urbana nacional & qual se acoplariam as politicas macrorre- mento do desenvolvimento local haviam contade com o apoio direto do Ministé-
gionais e estaduais.? _rio do Planejamento. Mas ¢ forcoso reconhecer que, na esfera de decisdes deste
- ministério, somente nos anos 70 o tema desenvolvimento urbano seria considera-
Essa proposta ndo foi acertada a nivel do aparelho governamental. Tal do, vindo 2 se inserir entre as questdes que, requerendo uma coordenago inter-
vez por implicar em se instituir, no MINTER, um Sistema Nacional de Desenvol.§  setorial, deveriam ser coordenadas pelo préprio MINIPLAN. O despertar do inte-
vimento Urbano e Local (SNDUL) que, tendo como érgdo central o SERFHAU, resse do MINIPLAN pela problemitica urbana originaria verdadeira disputa com
atuaria a partir de uma subcomissfo de desenvolvimento local, presidida pelo Mi- ’mﬂ por esse campo de atuagfo que, analogamente ao desenvolvimento re-
nistro, e contaria com departamentos especificos em cada superintendéncia regio- glonal, implicaria coordenagZo intersetorial ¢ ndo poderia prescindir de recursos

nal. Toda a énfase era conferida 4 implantagfo de um sistema que iria gerir o ¢  especiais, em particular para a soluco dos problemas metropolitanos.

senvolvimento urbano, mas, quanto & politica urbana, propriamente, nfo foram H . - i

propostos, entdo, seus objetivos a nivel nacional, 10 auséncia de uma proposta de politica de desenvolvimento urbano pelo

m que ao tentar implantar o SNDUL se prendia apenas ao sistema, em si

Se era relativamente ficil indicar proposicGes para politicas estaduais ‘mesmo, sem cuidar do contetdo que uma politica urbana deveria ter a nivel nacio-

prever a vinculagio destas 4 politica estadual de desenvolvimento, o mesmo nio ol _.de:xnu espago para a a¢do do MINIPLAN, dada a evidéncia da necessidade de

ocorreria quanto i nacional. Duas questSes ento colocadas permaneceriam em  vincularem 0s investimentos em desenvolvimento urbano a uma diretriz de po-
aberto, o que, de certo modo, conteve a proposta do SERFHAU de um grands tica predefinida.

SNDUL, ou impediu-a de vingar. A primeira dizia respeito ao conteido dessa po- B .

litica nacional. Ela nfo poderia ser apenas a agregagdo de politicas locais, esta: A diretriz que viria a enquadrar a politica urbana no modelo de desenvol-

duais ou regionais. A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDLJ ento brasileiro fora esbogada em 1971 pelo 19 Plano Nacional de Desenvolvi-

(PND), que iria propor a instituigfo das primeiras regifes metropolitanas no

Grande Rio e Grande S3o Paulo) ao tratar da politica de Integragdo Nacio-

__ 4 qual i : . 11
8 Com essa finalidade, realizou semindrios e cursos e patrocinou 8 qual se vinculava o desenvolvimento regional.

criagio do Mestrado de Planejamento Urbano e Regional da Univer ) )
sidade Federal do Rio de Janeiro (UFRIJ). - Nao foi, pois, por acaso que poucos meses apés a elaboracfio desse 1.
), 0 MINIPLAN reahzo_ izou, ainda a nivel interno, um primeiro encontro sobre

? Mais uma vez, partia-se para a simetria, e cada macrorregido com fde e ento Uﬂ"m‘{ (nu'wmh‘m de 19?1)_- Fofam entdo avaliados
taria com sua politica formulada pela superitendéncia regional resll propocstaselahur_adospelps diferentes drgfos do Ministério e reconheceu-se
pectiva e as politicas urbanas ¢ regionais dos estados a elas se compi Ssidade de se definir uma linha de agfo para o futuro, quanto 4 questfo urba-
tibilizariam, MNeste esquema, nfo havendo superintendéncia para |
Regifo Sudeste, os estados dessa Regifo ndo estariam representadd

no Sistema, embora ai se concentrasse a maior parte da populago § 11440 iri

i O 17 PND, a0 contrario do Plano Decenal, ndo dedica um capitulo
bana do Pais especifico ao des::qvolmqento urbano. As referéncias sdo poucas ¢ fi-
; - : , guram, na E}mataga Regional, a criagfo das primeiras regifes metro-
O Begtinentos dar: aitt es do MINTER a essa época dent politanas, visando consolidar o desenvolvimento da- Regifo Centro-
e e ques!iommbana oAk i os, mas tinhal Sul. Também 2 criagdo da Regifo Geoecondmica de Brasilia se inscre-
g i Criietth - apennsa:fastitack e _a;ﬂdu sistema {8 e nessa estrategia, cuja designagdo, “Estratégia e Grande Espago Eco-
hamin mpﬂas S T Ca?akanmﬁ. 19720}_ nomico”, revela o significado maior da politica de integragdio nacional
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na. Embora j4 se tenha colocado a quest#o urbana em sua dimensdo regional e tenha desenvolvimento urbano e local, e a do MINIPLAN, em favor de uma politica nacio-
sido reconhecido seu estreito relacionamento com a estatrégia global de desenvolvi- nal de desenvolvimento que, buscando implantar o modelo de desenvolvimento ado-
mento econdmico e social do governo, enfatizando-se a necessidade de melhor se tado para o Pais, integraria as programacGes urbanas, verifica-se claramente que fal-
conhecer a dinimica da organizagdo territorial do Pais, para identificar, em face tou aquele momento a coalizagdo de forgas a que t@o bem se refere Cintra (1978)
desta, os fatores que afetam o desenvolvimento urbano, ndo se propds nesse encon- a0 analisar os problemas do planejamento urbano no Brasil. Situava-se no bojo des-

tro um modelo de politica urbana dirigido 4 integra¢o nacional. Apenas foram sa questdo a implantaggo de regiges metropolitanas, que desde os anos 60 estava
enfatizados os aspectos referentes & necessidade de se promover a coordenagdo dag por ser resolvida, apesar do empenho do SERFHAU e do préprio MINTER. Ape-
atividades do governo central visando 2o ordenamento territorial e & maior eficién. nas fora colocada no texto do 1.° PND com referéncia a Rio e Sao Paulo, e seria
cia dos sistemas urbanos, para maior equilibrio da estrutura espacial do Pais. ' focalizada com prudéncia, pois do modelo institucional que viesse a ser adotado

poderia vir 2 fortalecer-se grandemente a agdo deste ou daquele ministério.
A criagfo de instrumentos para a Politica Nacional de Desenvolvimentg

Urbano, entfo sugerida, viria a se concretizar, mais adiante, através do proprg Retomando o tema da intervengfo do Estado na estruturagdo do espago
MINIPLAN, que, com o apoio de sua Secretaria de ArticulagZo com Estados e My através de instrumentos especificos destinados a planejar o urbano, verifica-se que
nicipios, iria assumir efetiva participagdo no campo de desenvolvimento urbano. pouco ou nada resultou do esforco despendido para, partindo do plano local-mu-

picipal, microrregional ou metropolitano, alcangar mudancas efetivas na configura-

Nos anos de 1972 e 1973 se configuraria claramente a diversidade das @ggpa;:iai, tanto a nivel local quanto na escala regional e nacional.
; = it @ do i A

poses st el dos e cale il B S R P sy do iobramento dos tnos ¢ popsas « s cons
O Ministério do Interior, através da participagio direta de sua Secretaria Geral 12 ¢ fentizacio das dreas técnicas do govemo quanto A necessidade de se formalizar uma
do desdobramento das ades do SERFHAU, lutaria pela institucionalizagio doff  politica nacional de desenvolvimento urbano (ou Jocal), somente em 1973-1974 o
Sistema Nacional de Desenvolyimento Urbano e Local, pelo qual o antigo Sistema i vql?_:mantq urbano iria ser efetwamﬁ!]te situado no modelo de d;senmlwme_n-
de Plangjamento Local Integrado ganharia outra perspectiva e se encaixaria na ?"hﬁﬂlﬁ“"-.ﬁm"f‘m’“‘?ﬁ 4o qasenmlwmento urhano ac:}desenml_\:jmegw Tegio-
Politica de Integragfio Nacional, com a participagdio das superintendéncias Qi dirctriz de integragio nacional - como figura no 1. PND —ji sbrina o apa-
nais e dos estados. Mas, ainda assim, continuaria a priorizar a 6tica local. O MIl relho estatal 4 consideragdo do problema, mas ndo bastara para que a questdo fosse

considerada em toda sua complexidade e amplitude. A concorréncia do MINTER e

PLAN, por sua vez, empenhado em fortalecer um Sistema Nacional de Planeija
to, buscaria caminho para assumir o comando dasagdes de desenvolvimento urbano,
integrando-as, como 6rgdo de coordenagdo geral, com as agGes setoriais.

do MINIPLAN quanto 2 gestdo dos assuntos urbanos, disputando essa nova drea de

poder, ndo identificada quando da edi¢io do Decreto-Lei n.% 200, revela, por sua

vez, o reconhecimento da importincia que poderiam adquirir os instrumentos a

serem criados. 13 Isso porque a implementa¢fo de uma politica urbana implicaria, a

um tempo, a estruturacio de mecanismos de coordenagdo a nivel da Unifo e o des-

dobramento e coordenagdo de suas intervencGes a nivel dos estados e municipios,

m particular nos grandes polos metropolitanos. A instituigdo das regides metropoli-

s no s6 poderia, desse ponto de vista, ser considerada como mais um instru-

da penetracio do poder da Unifo, mas também representaria a cria¢do de
imentos financeiros que viriam reforgd-lo.

0O SERFHAU ainda insistia no planejamento municipal e microrregionals
o MINTER tinha adotado o “principio de organizagio do Pais em microrregide
homogéneas”, partindo da opgfio de que uma das *‘tarefas mais nobres” do planeja
dor seria “a geragio de componentes em um todo nacional” e admitindo que®
formalismo provém da insisténcia em partir-se da unidade nacional como um t do
para as partes (Cavalcanti, 1972, p. 240). Propunha entdo o MINTER a coexistén
cia (extremamente dificil) dos dois sistemas de decisfo, o do Planejamento Urban
Local e o Sistema Nacional de Planejamento, de forma, a bem dizer, independents!

Dando um balango do que foi a intensa atuagdo do SERFHAU, em viris 3 A FORMULAGAO DE UMA POLITICA URBANA
frentes, para instituir um sistema nacional e a ele integrar sistemas estaduais G NACIONAL — O Il PND

- B = Desde o final dos anos 60 multiplicaram-se, a nivel técnico, as recomenda-

- A palastllag _;120 secretdrio-geral do F’fﬁﬁ Eﬁri&%ﬂh szP?ﬂ“‘ m favor da definig@o de uma politica de desenvolvimento urbano que viesse

UeLIa em €350 PIRIENCINoN S 1t R bstituir o sistema de planejamento local integrado do SERFHAU. Esse mesmo
Local (Cavalcanti, 1972) revelam a dualidade de orients . . 2 =

Utbeso o CTamicanti, 129 : et posicionou-se nesse sentido quando, com o apoio do MINTER, langou as

refere e defende o Sistema em implantagio do MINTER e cita 0 ; : :
tema Macional de Planejamento, altamente centralizado... e cobe ‘para um sistema de desenvolvimento urbano e local. Jiem 1971 quando do

pela grande massa de recursos financeiros. No mesmo ano, as o
sges do II Semindrio sobre Polftica de Desenvolvimento Urbano pal

o Estado do Rio Grande do Sul apdiam as propostas do MINTER d 1

3 A andlise de Cintra (1978) sobre a relagdo de interesses gue se

um sistema hierarquizado, apresentado por Francisconi e Souza (1976 conjugaram para formar a demanda por uma politica urbana também
) o sAn: g menciona esses dois pontos — o da integragdo nacional e o da busca
Tolosa (1972), na mesma oportunidade, insistiria na necessidade & de um interesse maior do MINIPLAN ¢ do MINTER no trato das

integrar a programacio urbana do Sistema Nacional de Planejame 1 ey
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Semindrio de Desenvolvimento Urbano e Local, realizado pelo SERFHAU, um dos
documentos expde as bases para a politica urbana (Cuevas et alii, 1971). As reco-
mendagBes aprovadas incluem a formulagdo, adogdo e implementagdo de Politica
de Desenvolvimento Urbano e que o SERFHAU seja “o organismo incumbido de
coordenar as medidas preparatorias” (Semindrio de Desenvolvimento. . .1971, p.10).
Incluem também a implementacao das regides administrativas e um programa bdsico
de desenvolvimento urbano para a Amazonia (Cuevas et alii, 1971). Entretanto, sé
em meados de 1973, a partir da edi¢@o da Lei Complementar n.° 14, que instituin
as regides metropolitanas, a necessidade de uma politica urbana mais abrangente
ficou evidente para os niveis de decisdo superiores. :

Era forgoso reconhecer que, nfo constituindo as regifes metropolitanas
unidades espaciais isoladas, estanques, de nada valeria atuar no sentido de alcangar
solugGes para os problemas metropolitanos — os relacionados & caréncia de servigos
de consumo coletivo, em particular —, se prevalecesse no quadro espacial brasileiro
aquele conjunto de fatores que haviam acelerado a urbanizagfo em ritmo t3o acen-
tuado nos anos 60. Mas havia muito mais: nfo era apenas a aceleragio do cresci-

mento urbano e o esvaziamento do campo — evidenciados com 08 primeiros resul- |

tados do Censo Demogrifico (IBGE, 1970) que retratavam os efeitos perversos das.
politicas piiblicas da década anterior sobre a configuragdo espacial do Pais. Mais:
significativa deve ter sido a constatagdo da tendéncia @ crescente concentra¢io
de renda e a verificagio de que, mesmo naquelas dreas nas quais se pretendia “con-
solidar o desenvolvimento”, “bolses de pobreza absoluta” estavam sendo gerados

ef/ou ampliados.

Ainda que nada se possa afirmar com seguranga quanto as hipGteses
acima, pode-se sem diivida admitir que tais constatagges, somadas & perspectiva
das novas orientacBes previstas para o governo que assumiria em 1974, devem ter
contribuido para o reconhecimento oficial da necessidade de politicas especificas®
para o desenvolvimento metropolitano e o desenvolvimento urbano em geral 13
A idéia, que ja vicejava nos niveis superiores do MINTER, foi encampada lenta-
mente pelo MINIPLAN, que, em 1973, passou a disputar abertamente com 0
primeiro essa nova drea de decisdo e de poder institucional, que se configurava pro=s
missora, pois a ela iriam vincular-se grandes programas de investimentos.

Em um momento politico que prenunciava o fortalecimento do MINIPLA
no quadro institucional, foram, pois, definidas as novas orientagbes para o problemas
urbano. Esse momento coincidiu com a incorporagdo, pelo aparelho estatal — g
em termos espaciais jé estava envolvido com a diretriz da integracdo nacional — de
uma nova postura, a do reconhecimento da gravidade dos problemas sociais em duas:
situagBes extremas, pois os bolsSes de pobreza absoluta situavam-se no interior 1
destino e na periferia dos grandes centros urbanos. Nesse quadro, somente 0o D 0jo-

14 B oresses usadas no 19 PND (Brasil. Presidéncia... 1971).

15 Referida no I PND, a institucionalizacdo das regides metropolitana
do Rio de Janeiro e 53o Paulo permanecera letra morta, e, na i@
burocracia dirigente, havia quem afirmasse que 2 solugfo para os pIo;
blemas metropolitanos seria aumentar ai os impostos sobre pessod 18
sica para inibir seu crescimento demografico.
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de um modelo de organizaggo territorial verdadeiramente nacional as propostas da
politica urbana 18 poderiam ter aceitaco.

Em apoio as consideracGes anteriores, pode-se lembrar que a Lei Comple-
mentar 0.0 14, ao instituir as regiGes metropolitanas, o fez da forma a mais pruden-
te, passando ao largo dos problemas mais substantivos 17 e tratando simetricamente
todas elas — de Sdo Paulo a Belém. Tal prudéncia poderia em parte ser atribuida
j indefini¢cdo que persistia aquela época, no aparelho estatal, sobre a conveniéncia
de ser implementado tal instrumento, pois ele contemplava apenas as grandes aglo-
merages metropolitanas.

Editada a Lei Complementar, em junho de 1973, o MINIPLAN, reviven-
do o papel de coordenador por ele desempenhado no governo Castelo Branco, assu-
miu o comando do processo de formulaggo de uma politica urbana e dele alijou o
SERFHAU e o proprio MINTER.!18  Acompanhou a implanta¢do das regiGes
metropolitanas e contrataria os estudos que embasaram as principais proposigoes
de politica nacional de desenvolvimento urbano consubstanciadas no II PND
(Brasil. Presidéncia da Repiiblica, s.d).

O documento de Francisconi e Souza (1976), foi sem divida a primeira
formulagdo de politii::a urbana nacional, pois, anteriormente, o SERFHAU ¢ o
MINTER apenas haviam proposto o Sistema (o SNDUL) que deveria vir a gerir
‘uma tal politica.

b Esse estudo veio ao encontro da necessidade de se definir uma politica ur-
bana, e, ao fazé-lo, procurou orientd-la por um modelo de ocupagio do territério
‘coerente com O modelo de desenvolvimento e a grande diretriz de integrag@o nacio-
nal que pautou boa parte da acdo do governo no inicio da década. O desenvolvi-
‘mento urbano proposto preconizava uma “politica de organizagio das cidades™ e
‘uma “politica de organizacdo territorial” e deveria traduzir-se na “compatibiliza-
‘g@o dos objetivos, estratégias e instrumentos da politica nacional de desenvolvi-
nento com o sistema urbano existente e o modelo de organizagdo territorial que se
alcancar” (Franciscone e Souza, 1976, p. 15).

16 Embora a proposta original do SERFHAU-MINTER partisse da con-
sideragfodo local, a énfase que foi conferida no inicio dos anos 70 i
elaboragdo de politicas estaduais de Plancjamento jd representava a
preocupacdo com a necessidade de um modelo de organizagdo regional
que orientasse o planejamento local. E o documento do semindrio ja
enfatizara como objetivo geral conseguir a integracdo positiva do
crescimento urbano (Seminario de Desenvolvimento... 15971).

17 Conferindo a gestdo metropolitana aos governos estaduais e ndo d

Unifo, como chegou a ser cogitado, a Lei Complementar evitou o

confronto MINTER-MINIPLAN e também nfo definiu competéncia

pr]icita para os drgdos metropolitanos, frente 2o estado e ao poder
cal

18 A partir desse momento estava selada a sorte do SERFHAU.
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O II PND iria formalizar, ainda em 1974, uma “Politica de Desenvolvimen-
to Urbano™, com diretrizes e proposigSes emanadas do estudo citado, e incorpora-
ria as bases da “Politica de Organizacdo do Territ6rio™ nele contida. Que significado
teria a inclusfo no II PND de uma politica de desenvolvimento urbano a que o
Plano Decenal, na década anterior, jé se referira genericamente e que ndo se havia
concretizado? Como figuram no discurso do PND as proposi¢Ges de politica urbana?

Se, no I PND, as referéncias a0 urbano consistiam essencialmente nas me-
didas propostas para a consolidagao do Centro-Sul, indicada no capitulo da estraté-
gia espacial, que traduzia a diretriz de integraggo nacional, no I1 PND o posiciona-
mento do urbano é mais destacado e as proposigdes s@o mais abrangentes. E verdade
que o Desenvolvimento Urbano divide com o Controle da Poluigdo e a Preservagao
Ambiental todo um capitulo do Plano, mas sua inser¢do no conjunto desse docu-
mento, embora permeiem aqui e ali referéncias significativas, &, a bem dizer, margi-
nal — um indicio do que viria a ocorrer no periodo subseqiente, quando da tentati-
va de implementagZo da politica formulada — como se pode ver:

a) no capitulo inicial, que apresenta a sintese do Plano, intitulado “Ag
conquistas econdmicas e sociais”, estio alinhadas algumas dessas conquistas a serem
alcangadas, mas em apenas duas referéncias surge o urbano: 2o serem citadas normas
antipolui¢io e de preservagdo ambiental de algumas dreas metropolitanas ¢ ao ser
indicado, na estratégia de desenvolvimento social, um “programa de desenvolvimen-
to social urbano™ (transportes coletivos e outros);

b) duas referéncias a problemas metropolitanos esto enxertadas no cap i
tulo I — Sentido de Tarefa Nacional: ao serem expostos 03 “Objetivos e opgOes na-
cionais”, no mesmo capitulo, ressalta a nova preocupacdo do aparelho estatal com
a distribuigfo de renda e a estabilidade social e politica, assim como a preocupacao
com o desenvolvimento sem deteriorac@o da qualidade de vida, mas nenhuma refe-
réncia prioriza o encaminhamento das questGes urbanas; também a integracio
nacional e o desenvolvimento regional ndo mereceram destaque;

¢) é no capitulo Il — Estratégia de Desenvolvimento — que se evidenciam
as énfases do futuro governo e ai o urbano surge vinculado 4 “estratégia de desens
volvimento social”” (Brasil Presidéncia. . .s.d., p. 33), voltada para a eliminacdo dos
bolses de pobreza e a expansfo de uma base substancial de consumo de massa;

d) referéncia significativa figura na explicitagdo da estratégia industria
que preconiza a atenuagdo dos desniveis regionais de desenvolvimento industrial @
a “adogdo explicita do objetivo de descentralizago”, mas o complemento, “nacio
nalmente”, parece restringir a medida proposta aos desnivels macro egionais
(Brasil. Presidéncia. . s.d., p-40);

e) no extenso capitulo sobre a Integracdo Nacional e a Ocupagdo d
Universo Brasileiro, hd referéncia introdutdria 4 fusdo Guanabara-Estado do Ril
de Janeiro, para melhor equilibrio econdmico-geografico no nicleo mais desen
vido do Pais, mas a estratégia proposta, que enfatiza a necessidade de uma politic
de populagfo e de politicas especificas para o Nordeste ¢ a Amazdnia, nfo inel
as proposigGes referentes 4 organizagdo do territorio, que haviam embasado a po
litica urbana formulada em outro capitulo;

100 Angl. & Conj., Belo Horizante, 1 (1): 83-118, jon./abr.

f) quanto i Estratégia de Desenvolvimento Social (capitulo VI), apenas

focaliza a problemdtica da organizacdo intra-urbana com referéncia a uma reorien-

da politica hgbitaciunal e 4 melhoria dos servigos urbanos bdsicos para toda
a populagdo, com vistas a elevagio da qualidade de vida nas cidades.

Dessas observagdes, verifica-se que o reconhecimento da agudeza dos pro-
plemas urbanos — em particular quanto aos bolsges de pobreza — permeia o discur-
so do I PND, mas as proposicGes da politica urbana, propriamente, figuram a parte
como que marginalmente. Constituem, juntamente com a politica ambiental um
capitulo proprio, enquadrado nos “Grandes Temas de Hoje € de Amanha™ A}pm-

de organizacio do territério, de Francisconi e Souza (1970), figura no volu-

‘me, mas a integracdo dessas proposicSes com as demais politicas ndo estd devida-

mente explicitada nem integrada ao Plano.

Quanto as formula¢des da Politica de Desenvolvimento Urbano, como ex-

_pEessa no cagitulo em causa, alguns pontos devem ser destacados, para orientar a
anlise posterior do que vem sendo (ou ndo) sua implementagdo. Tais proposi¢Ges
de politica no I PND se desdobram em trés planos:

a) a defini¢fo de orientacdo e estabelecimento de mecanismos operativos

| para que a estrutura urbana acompanhe a estratégia de desenvolvimento e a politi
 de ocupacgo do espaco interior; FERE politica

b) o desdobramento dessas diretrizes, operativamente, em estratégias re-

r?m:s especificas; e

¢) a indicagdo de determinados mecanismos para implementar a politica

definida e implantar as regides metropolitanas.

I Ao i_bcalizar mais de perto o conteddo das proposi¢des desdobradas ao
o do capitulo, a que se seguem as indicagGes sobre controle da poluigdo indus-
e preservagdo do meio ambiente, alguns tragos gerais e peculiaridades merecem
¢30 mais acurada.

A g;izmaira constatac@o diz respeito ao autoritarismo inerente 4 politica
ulada. Esta se propde ser coerente com a politica de ocupagdo do espago i
Froges s : e s,
emanada da diretriz de integragdo nacional) e a estratégia de desenvolvimento
s, mas desconhece, a bem dizer, a existéncia dos govemos estaduais, que, no
de suas competéncias especificas, poderiam propor alternativas outras s di-
s que o plano estabelece a nivel de cada macrorregifo.

Se as proposigdes do PND fugiram 4 simetria inerente aos instrumentos
mente pm_postof, pecaram nesse desdobramento de diretrizes por estabele-
algmna‘;h %nenltgu;ocs rigidas que, na aplicagZo dessa politica, iriam obstaculi-
Ucoes as.

19 Seria o caso no Estado do Rio de Janeiro, cuja regifo metropolitana
foi enguadrada como drea de contengdo, de modo a induzir a descen-
tralizagio das atividades produtives para centros periféricos de porte
médio. A politica estadual compartilhava a diretriz de descentraliza-
¢o, mas ndo iria tolher, jamais, o crescimento industrial no interior
da regifio na v3 esperanca de melhor organizacdo do territério.
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volume do II PND (Brasil. Presidéncia...s.d., p.91),
de Francisconi e Souza, podem ser constatadas
is diretrizes definidas no texto. Ndo se explica,
gifio Sul seria toda ela uma drea de dinamizagdo

ara todo o Estado de Minas Gerais, in-
clusive suas dreas mais pobres e vazias, como para Sio Paulo, o Rio de Janeiro e 0
Espirito Santo, se exigiriam disciplinamento e dinamizagdo.

No mapa que integra o
extraido diretamente do estudo
algumas contradicOes, em relagio
por exemplo, a razdo pela qual a Re
— a exemplo do Nordeste — enquanto que p

Toda énfase foi conferida a formulacdo de diretrizes que visavam & implan-
tagdo do modelo de ocupagdo territorial proposto, mas nfo foi dada importancia
equivalente aos instrumentos que se fariam necessdrios para sua implantagdo. So-
mente na parte final do capitulo hd referéncia aos instrumentos da politica em cau-
sa e, ainda assim, nem sempre com a devida correspondéncia com as diretrizes antes

enunciadas.

Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU)

A Comissfo Nacional de RegiGes
destacando suas finalidades e atribuicdes,

é o grande instrumento que 0 Plano indica,
algumas das quais, alids, conflitando frontalme
Seria vilido atribuir a essa comissdo
bana a ser estabelecida® (Brasil. Presidéncia . .
Ou definir as prioridades para o planejamento int
nas, se a instituigdo dessas regifes deixara
mentagdo? A auséncia de referéncias, seja aos governos dos estados e municipios, se-
ja is superintendéncias regionais, retrata o cardter eminentemente centralista e auto-
ritirio da politica enunciada. Aband
que partiu do planejamento local e, em
dos em um Sistema
estadual formularia sua politica propria
de uma politica
do planejamento, ao
ritarismo, para criar condigGes de implantacdo para um modelo nacional de orga:
nizagZo do territdrio.
hiperdescentralizacio da
para o extremo oposto. Entre
para promover uma reestruturacdo da organizagdo do territdrio.

. sd., p. 90) nas diferentes regices?

primeira fase do SERFHAU e conduziu a agfo federa

As maiores lacunas desses instrumentos referidos no II PND para a efeti-

nele formulada so fruto desse centralismo e da falta de
no texto qualquer referéncia 4 criagdo
e ao fortalecimento dos municipios, p

vagdo da politica urbana
atengdo ao papel do poder local. Nao hd
mecanismos de indugfio 4 moderniza¢do
melhorar a gestfo urbana, e tampouco a instrumen
dos 4 regulamentago do uso do solo urbano. Qutros instrumentos da politica
bana sfo indicados no II PND: os fundos de desenvolvimento urbano jd existen
para o Centro-Sul, Nordeste e Norte (que seriam coordenados) e os demais meca
mos financeiros (Fundo de Desenvolvimento de Programas Integrados —
recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico-BNDE, etc.), ass
como a realizagio de um Programa de Investimentos em Desenvolvimento
Urbano (além dos programas de abastecimento d’4gua, esgotos e habitagdo). Basi
camente, afora a implantagio
voltada para uma concentragio de investimentos em espe
urbana.
102

cial em infra-estrutul

nte com os demais niveis de poder.
“efetuar a defini¢o detalhada da estrutura ur-

egrado das regides metropolita-
a cargo dos governos estaduais sua imple-

onando a postura adotada pelo SERFHAU,
uma segunda etapa, buscou integrar os esta-
de Desenvolvimento Urbano e Local no qual cada governo
(ainda que faltasse o marco referencial
nacional), o II PND, embora se refira a estimulo e coordenacdo
tratar da CNPU, opta claramente pelo centralismo e o autos

Esse posicionamento se contrapunha frontalmente dquela

tanto, os instrumentos propostos ndo tinham alcance’

tos legais e institucionais des tina-

OClal

da CNPU, a estratégia indicada pelo I PND & maé

Andl. & Conj., Belo Horizonte, 1 (1): 83-119, jonabr. 1988

Ainda com referéncia a esses instrumentos, outra questdo se coloca. Nenhu-
ma referéncia especifica é feita quanto & coordenagdo dos grandes investimentos em
«desenvolvimento social urbano™, ao contrdrio do que figura nos fundos de desen-
volvimento urbano jé criados. Fica evidente, com tal omissdo, que, apesar de a
CNPU contar com representantes dos virios ministérios e de nela o MINTER ocupar

pel de destaque, nenhum instrumento ou mecanismo de coordenagfio da agdo
dos 6rgdos federais foi estabelecido. Desse modo, permaneceu intocado e ndo-coor-
denado o BNH, com seus grandes programas setoriais, o mesmo se podendo dizer
dos outros 6rgdos setoriais do govemno que poderiam continuar a atusr, como
de fato continuaram, sem ter em conta as diretrizes propostas para o desenvolvi-
_mento urbano.

Em sintese, pode-se afirmar que, se a politica urbana definida pelo Il PND
representou uma ruptura com o modelo implantado originalmente pelo SERFHAU
no trato dos assuntos urbanos, ao formular um modelo de organizagdo do territdrio,
ela nfo instituiu mecanismos que fizessem desse modelo um marco de referéncia pa-
ra 0s esforcos isolados do planejamento local. Ao contrdrio, abandonou a opgéo
‘que vinha sendo proposta pelo SERFHAU, no sentido de cada estado expandir sua
agdo na coordenagdo do desenvolvimento local, e favoreceu maior centralismo. Nao
tendo sido compatibilizado o modelo formulado a nivel dos estados, 0 que também

nfio ocorreu com as politicas setoriais federais, boa parte da proposta de desenvolvi-
‘mento qﬂ_mn_r::- do ITPND veio a se perder e, por outro lado, nenhuma solugfo inova-
dora foi indicada para a mais grave questdo de organizagfo interna das cidades, o
ﬁiﬁ do uso do solo, ou para fortalecimento dos organismos metropolitanos, ji
: uidos.

'4 ACNPU: TENTATIVA DE IMPLEMENTAGCAO DA PO
URBANA DEFINIDA NO 1l PND c Lmea

Na politica urbana formulada no I PND (Brasil. Presidéncia... s.d.) figura-
va como principal instrumento @ Comissdo Nacional de RegiGes Metropolitanas
}'g;?o_liﬁca Urbana (CNPU), instituida pelo Decreto 74 156, de 06.06.74. A essa
' Comissdo caberia basicamente fixar as diretrizes, estratégia ¢ instrumentos da Po-
'@m Nacional de Desenvolvimento Urbano; acompanhar e avaliar a implantagdo
 do sistema de regides metropolitanas e da politica urbana como um todo; e, final-
~mente, articular-se com os 6rgdos federais-ministérios, superintendéncias regionais
& outros, envolvidos com a execugdo dessa politica, para assegurar sua coordenacdo.

A cracio da CNPU como uma comiss3o interministerial, mas sem poderes
plicitos para exercer a coordenagdo efetiva da agdo dos Grgdos executivos envolvi-
5 com o desenvolvimento urbano, limitou, desde o inicio, sua capacidade como
gestor da politica urbana. Apesar de haver sido estabelecida para atuar junto
ecretaria de Planejamento (SEPLAN) da Presidéncia da Repiblica, que, a partir
1974, iria constituir-se no grande foco de concentragio do poder, a nivel da
0 €, da:do o centralismo e autoritarismo do regime, teria estreita interferéncia
ﬂemals niveis de poder, ainda assim, vale insistir, a CNPU nfio teve o “status”
fio para assumir o comando da implementagdo de uma politica urbana na-
| coerente. E verdade que a exposigdo de motivos que propds sua criagdo,
etida ao Presidente da Repiblica através do Conselho de Desenvolvimento
Bmico, reconhecia que faz-se mister definir as linhas bdsicas de atuagdo dos
§ Organismos governamentais mais diretamente envolvidos, tendo em conta
103
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i i i ‘bano e o montante
énfase do govemno no que diz respeito ao desenvolvimento ur _
Zas recu:sosga serem aplicados no perfodo 1975 — 79 (estimados em 250 bilhGes

de cruzeiros, a pregos de 1975 ).

Em seqiiéncia a tais afirmag@es, a exposi¢io de motivos propos uma ,d_.l-
visio de traba]?m“ que explicitava as ::mnpetén-::ia_s{da _SEPLAN, do Mmlstelr:{?
do Interior, do Ministério dos Transportes, do Ministério da Fazenfla e do ﬁ[;
nistério da Indistria e Comércio, o que poderia fazer supor que O érglo cria
teria poder para efetivamente coordenar a alocagio de recursos federais destinados

ao desenvolvimento urbano por tais dreas do governo.

entre o texto original proposto para a exposigdo de moti-
VoS & suﬂmﬁﬁﬂﬁwh, no entanto, que a intengdo primeira da SEPeIi.:LN fqra
ampliar sua prépria competéncia quanto 20 desen_mhrnnento urbano. A ela se vin-
cularia o novo Grgdo, e 4 propria SEPLAN caberia a formulacdo, coom:u,ﬁu ﬂf;—
ral e acompanhamento da politica de dese_nmlvimanto urbano e s:lsg cordl;p:?ﬁh; ula-
¢do com o0 objetivos dos planos nacionais de desenvolvimento, alem =
¢do com os estados e municipios em estreita colaboragdo com 0 MIN_ ; TER ;O p;
rintendéncias regionais de desenvolvimento com vistas a oqmpa}tibﬂ:zar;iohn pm_
nejamento urbano, a nivel estadual e municipal, com as diretrizes dos planos
cionais de desenvolvimento.

ersfo definitiva, tanto na exposi¢do de motivos quanto no decreto
et i limitada, pois sd0 omitidas as ex=

: " & *“‘coord: eral”. A CNPU foi conferida, ¢ verdade,
pressoes “formulagio™ e €00 enagdo g i b

que instituiu a CNPU, essa competéncia é mais

a competéncia de propor diretrizes, formular a estratégia
atingidos, mas nem na exposi

denagfio das agfes da Unido: permaneceu apenas a refe_léncia, 1,
pors il o o “elo de integragio e harmonizagdo das

exposi¢o de motivos, a seu papel como
agOes a serem deflagradas™.

A exposigio de motivos
E;Pf:: %I:mo das implicagdes da estratégia nacgc?nal de desenvol u_-.
to pan a agfo das regides metropolitanas e para a politica de desenvolvime:
urbano e antevisfo das conseq
gramas a serem implemen

articular-se, propor normas e diretrizes. A nfo ser que, 2 nivel da SEPLAN, 1

CNPU obtivesse efetiva participacdo (ou comando) na definicdo dos recursol

a serem destinados ao desenvolvimento urbano, it 2
grande instrumento de coordenagio da n:_nplantagﬁn da politica em questdo, pd

er de coergdo necessirio. - b o
lpTrsi?tIitIa:laa guapo:dentax;.in anterior, e a coordenagfo dos investimentos refer

na exposigdo de motivos ndo ocorTeria.

i éncias @

solucdes seriam procuradas? Os quatro itens das comlaeten e

= 2 dois lﬁpiwsapeﬂaS:anchﬂ?qsueacom_ -
mento, de um lado, € assessoramento técnico, de outro, atraves da proposigdo €

CNPU resumiam sua atuagio em

diretrizes e estratégia, bem como de normas e instrumentos de a¢do. ]
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cfo de motivos nem no decreto figurou qualquer

que submeteu o decreto do presidente da h
a SEPLAN: defini¢do dos recursos para 0 desenvolvimen 0

fiéncias, para a estrutura urbana, d?s grandes p -
tados. A CNPU, especificamente, caberia acompanuiiy

dificilmente ela poderia ser 8

Cada 6rgfo setorial iria, na ve dade

O primeiro caminho explorado pela CNPU, ainda em 1974, seria nortear
sua agdo pelo desdobramento das diretrizes do II PND, tendo sido enunciados os
seguintes pontos bdsicos:

a) a implantac3o das nove regiGes metropolitanas j4 criadas e daquelas em for-
magdo, apoiando a elaboragfo de planos, criando mecanismos novos e apoiando
projetos especificos: para isso, um sistema financeiro de cunho metropolitano
seria criado, e recursos federais seriam alocados para a implantagdo de sistemas de
planejamento integrado;

b) uma linha de agdo orientada ds cidades de porte médio alcangaria 0s mii-
cleos com mais de 50 mil habitantes; na Regifo Sudeste, teria a finalidade de pro-
mover o crescimento desses centros e reduzir o das grandes metrépoles; no Nor-
deste, Amazonia e Centro-Oeste, integrar-se-ia & programacgio de desenvolvimento
regional, e a agdo da Unifo seria mais efetiva;

c) projetos especificos se destinariam aos nicleos de apoio a programas es-

peciais da politica econdmica (af se situando a “zjuda exigida pelo Vale do Ago
_em Minas Gerais”);

d) o lazer e o turismo também mereceriam atengfo especial.

Ao apresentar suas linhas de agdo, que, de certo modo, extravasavam ‘das

" competéncias fixadas no decreto que a criou, a CNPU se pautou, rigorosamente, pe-

orientagfes do II PND, referindo, em cada caso, a natureza da agfio do governo
-de controle, contengdo, dinamizacio, promogdo, disciplinamento). Foram dis-
1 , nessa ocasido, as fontes de recursos a serem alocados, dos quais mais de

40% proviriam do BNH. Entre as fontes citadas, indicava a CNPU 15% das transfe-
éncias envolvendo Fundo de Participagio dos Estados (FPE), Fundo de Participa-
‘g0 dos Municipios (FPM), Fundo Especial e fundos vinculados, o que exigiria,
- para sua viabilizac@o, poderoso mecanismo de coordenacdo a nivel do governo fe-

deral e em relago a estados e municipios.

Tendo permanecido de pé a questfo da inexisténcia de coer¢io da parte
PU, os recursos referidos foram quase todos geridos independentemente das
rizes fixadas pelo 6rgfo. Realmente, seria extremamente dificil senfio impossi-
2], coordenar sua aplicago, se nfo possuia poder de decisdo para tal.

Em tais circunstincias, como adquirir condi¢des para empreender a agfo
iva pretendida? Além de desdobrar suas atividades na linha de articulagdo,
 vistas a influenciar outros Grgdos federais e governos estaduais a participarem
programas ¢ neles se enquadrarem, restavam & CNPU duas formas de agdo: a)
.no poder de coordenagfio da propria SEPLAN, que, de fato, estava assu-
0 controle de grandes programas de investimentos, mas que nfo priorizava
vimento urbano e ndo alcancava a programacio habitacional; b) obter
I¢30 de um fundo especifico destinado ao desenvolvimento urbano, dotado
' de recursos aprecidvel, que lhe poderia conferir a capacidade exe-

__ A instituico do Fundo Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Urbano
pela Lei n® 6 256 de 22 de outubro de 1975 nfo bastaria para viabilizar

=
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a agfio programada, embora previsse a provisgo de recursos orgamentrios da Unifo
¢ abrisse a possibilidade para operagdes de crédito e para a captagdo de e}ltrns re-
cursos de fontes internas ¢ externas. Mas em face da programagdo anunm&:}*g, ha-
veria que dispor de recursos mais vultosos. Uma complementago adviria da
Lei n® 6261 de 14 de novembro de 1975 que instituiu a Empresa Brasileira de
Transportes Urbanos (EBTU) e um adicional, destinado a0 FNDU, de 12% sobre
o Imposto Unico sobre Combustiveis ¢ Lubrificantes Liquidos ¢ Gasosos (IUCLG).
Mas esse adicional passaria a ter uma subconta para o desenvolvimento dos trans-
portes urbanos, que faria jus a 75% do arrecadado. A CNPU ficava, assim, com
apenas 25% do novo tributo para a implementagio de seus programas € projetos
e, por outro lado, nfo viria a ter controle real das aplicagSes em transporte urba-
no. Esse setor, como os de produgdo de habitagGes, saneamento e outros, virid
a escapar da possivel coordenagdo da CNPU, forgada, a bem dizer, a se limitar
i fungfio de “elo de integragdo” referida na exposi¢io de motivos que propos
sua criagdo.

Os recursos eram insuficientes, mas investimentos em habitagfo, trans-
portes urbanos e outros na drea social (inclusive os centros sociais urbanos) com-
plementariam as medidas visando a “distensdo urbana” pretendida pelo governo,
afirmou o secretirio executivo da Comissfo, na entrevista, “Prog:aFna _uﬂ}a_no jd
foi concluido pelo governo”, publicada em O Globo quando da instituicdo do

Fundo em 1975.

Com o FNDU, apesar de suas limitagGes, 0s programas previstos seriam
levados adiante: a elaboragio de planos integrados seria retomada e a execugio de
projetos especificos receberia dotagSes do Fundo. Dessa forma, julgou a CNFU
que poderia persistir na sua orientagdo de, controlando a alocagdo dos recursos,
promover o ordenamento da ocupagio do territdrio. Estimou, inclusive, em um pri-
ia possivel, com 0 nNovo instrumento, integrar as agOes

meiro momento, que sena
dos virios niveis de governo: a liberagio dos recursos do FNDU e de programas pa-
pelas prefeituras para

ralelos teria como pré-requisito a apresentacdo de programas : L
solucionar e prevenir problemas urbanos. Entretanto, os recursos, basicamente in-
suficentes, viriam a ser liberados de forma atomizada, mediante a a;fresentat;ﬁa de
projetos especificos, devidamente apoiados pelos poderes estaduais, por outras
ireas do aparelho estatal, ou mesmo, por Outros grupos de pressfo.

Os resultados alcangados seriam parcos ¢ ndo iriam casacte{i.?:ar, como
esperado, uma reviravolta no trato dos problemas urbanos. Pelo contrario, apenas
acresceriam 4 elaboragdo de planos e execugdo de projetos selecionados _qtlﬂf ]
muitas vezes, pouco ou nada se relacionavam com as diretrizes de atuagdo deﬁmﬁa;
A CNPU permaneceu, pois, naquela condi¢o que tivera o SERFHAU de promover
o planejamento local — agora acrescido do metropolitano —, apenas t_endu ent®o
sua competéncia fortalecida com a criagio do FNDU, que The permitia alocar )
cursos para a elaboragdo de planos e a execugdo de alguns projetos. Mas os recur=
sos eram poucos em face da dimensdo que assumiam os problemas a serem enirels
tados, e nenhuma “distensfo urbana” resultou dos esforgos despendidos.

A centralizagio promovida a partir de 1974 no trato do desenvolvimen=
to urbano ndo veio a se efetivar como pretendido, jé que, a rigor, nfo se imple=
mentaram as diretrizes de organizagdo do territério, do II PND. Mas, amda
sim, como havia recursos a alocar, ficon em mios da tecnoburocracia do O
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central definir as prioridades — que nem sempre se coadunavam com aquelas dos
goOVemos e_staduals e que, por vezes, se orientaram pelo interesse dos grupos de
pressdo mais poderosos. O peso maior conferido i subconta do FNDT o atesta.

Apesar das limitacGes e restrices que a CNPU defrontou na agfo execu-
tiva que se propds desenvolver no periodo em andlise, no que diz respeito ao
acompanhamento do processo de implantagio de regi6es metropolitanas e no es-
forgo pelo desenvolvimento das cidades médias, o balango de suas ages € inega-
velmente positivo. Inclusive, por haver explorado a possibilidade de obtenc@o de
recursos externos que viriam a concretizar, mais adiante, a execucio do Programa
Especial de Cidades de Porte Médio.

Paralelamente s diretrizes de agfo executiva que a CNPU perseguiu, com
apoio NOS recursos do FNDU e outros e através de entrosamento direto, sempre que
possivel, com outros 6rgdos federais e secretarias de planejamento dos estados, ou-
tros campos de atua¢fo foram buscados pelo érgdo.

Escudada em sua competéncia para propor normas € instrumentos de agdo
necessirios ao desenvolvimento urbano, a CNPU desde logo buscaria meios para as-
segurar a interveniéncia da Unifio na regulamentacdo do uso do solo, competéncia
eminentemente municipal. A defini¢cdo, por decreto, de dreas criticas de polui¢do
gue incluiriam, entre outras, todas as regiGes metropolitanas, iria abrir caminho
para o estabelecimento de normas legais de controle da localizacdo industrial. 20
‘A formalizacio da participagio da CNPU na ac¢o federal prevista para as Areas
[Especiais e Locais de Interesse Turistico (Lein® 6 513 de 20 de dezembro de 1977)
fortaleceu 2 posigdo do 6rgio como uma instincia a ser ouvida em se tratando de

- normas para uso do solo.

Mais importante seria a tentativa de se criarem instrumentos juridicos
mais enérgicos que possibilitassem o controle efetivo do uso do solo urbano e fa-
cultassem aos governos a adogfo de medidas inovadoras em prol do desenvolvimen-
to urbano. A auséncia de tais instrumentos jd em 1975 era reconhecida como o
‘mais grave problema com que se defrontava a politica urbana brasileira, pois esta
‘nfio poderia prescindir de uma reformulag@o dos conceitos juridicos relativos a

definicio do interesse puiblico e privado e s competéncias da Unifio, dos estados e
- municipios, para a regulamentagdo do uso do solo. Estudos foram realizados por
ilmiﬂa da CNPU, mas menhuma proposta concreta foi encaminhada pelo Execu-
tivo ao Legislativo, permanecendo intocado o “status quo”. O assunto, embora
teconhecido como vital para a efetivagdo de uma politica de desenvolvimento
urbano, ndo mereceu do centro de decisGes do governo qualquer prioridade.

. Apesar das formulagdes contidas no II PND e da institui¢do do FNDU,
2 politica urbana definida pelo CNPU permaneceu, pois, em posi¢do secunddria,

@ nivel do poder decisorio federal. De fato, o governo, ao definir a¢Ses efetivas

20 No Decreto-Lei n® 1413 de 14 de agosto de 1975 figurava entre
as dreas criticas de polui¢do toda a bacia do Paraiba do Sul, que englo-
ba os wvales dos rios Paraibuna, Pomba e Muriaé, em Minas Gerais.
As diretrizes bdsicas para o zoneamento s0 vieram a ser fixadas pela
Lein® 6 803 de 2 de julho de 1980.
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no campo do desenvolvimento urbano, elegeu somente aquelas linhas que inte-
ressavam a dreas de interesse especifico, como a dos transportes e outras obras
publicas e a da construcdo civil, enquanto foram sendo postergadas outras deci-
sdes que contrariavam Ou poderiam vir a contrariar interesses poderosos, em par-
ticular, do capital imobilidrio e das empresas que atuam nesse mercado.

A atitude de nfo-decisfo quanto a0 controle do uso do solo, cujas pro-
posiciies poderiam representar ameaga ao direito de propriedade, reflete o posi-
cionamento da ciipula do governo, mas ndo da drea técnica da CNPU. Desde 1975
era amplamente aceito pelas dreas técnicas que o controle do uso do solo era o
mais grave problema do desenvolvimento urbano brasileiro, embora reconhecido
como extremamente complexo e de dificil solugfo, pois envolvia questoes como
as do direito de propriedade e da autonomia municipal.

Embora sejam muitos os frutos isolados desse primeiro periodo de im-
plantacgo formal da politica de desenvolvimento urbano exposta no II PND, po-
de-se estimar que, das proposices gerais nela contidas, pouco foi alcancado por
nfio haver ocorrido aquela coalizo necessiria a adogdo de medidas coercitivas e
4 priorizagdo coerente da alocagdo dos recursos. A classe dos planejadores urbanos,
sem respaldo politico e sem apoio dos grupos econdmicos, nFo teve meios de in-
fluir decisivamente no aparelho estatal.

A rigor, pois, ndo foi implantada a politica urbana langada no Il PND e
defendida pela CNPU, e a prioridade conferida 4 alocagdo dos recursos mobilizados
nem sempre se pautou pelas diretrizes estabelecidas. Podem-se criticar certas po-
sigoes assumidas pelo 6rgdo e nio hi como negar que O préprio conhecimento das
mais complexas questdes como a do uso do solo ainda era insatisfatério, mas ha que
reconhecer, também, que sua atuagio foi contida por limitagbes inerentes ao sis-
tema de governo excessivamente centralizado e autoritdrio, a que tinham acesso
mais facil os defensores do “‘status quo™ e para o qual os objetivos da politica
urbana nfo constituiam prioridade.

5 MUDANGA NO QUADRO INSTITUCIONAL E NOVO
MOMENTO POLITICO: CONTINUIDADE E REVISAO
DA POLITICA URBANA

Novo posicionamento foi assumido pelo Governo Federal em 1979 na

conducdo da politica econdmico-financeira e na sua concepgdo do processo de pla-
nejamento. Quanto & destinagdo ¢ ao controle do uso dos recursos financeiros,
acentuou-se a- centralizagdio, mas 0 gOVeIno abandonou o planejamento de médio

e longo prazos e a preocupacdo, antes dominante, de se pautar a politica governa-

mental por um modelo global que a cada quatro anos seria revisto e ajustado.

Conseqiiéncia natural dessa mudanga na propria conceituacdo do planeja-

mento governamental foi, entre muitas outras, a transferéncia de atividades que

vinham sendo desenvolvidas na SEPLAN, relativas ao desenvolvimento regional
e ao desenvolvimento urbano para o Ministério do Interior. Resultaria dessa nova

orientagdo a instituicilo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano.
(CNDU), em substituigio 2 CNPU (Decreto n® 83 355 de 20.04.79), e a criagdo,

no Ministério do Interior, da Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano.
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Esse novo posicionamento do aparelho estatal, que tizava

solugdes setoriais capazes de efetivar o progresso emﬁ::ﬁ?m, m d?rehtaﬁnt
em menor credibi:hidade do conceito de planejamento. Isto afetaria diretamente a
conducfo da pol{tu:a urbana quanto aos investimentos destinados a atender as
pol_:nﬂagﬁe: de baixa renda em termos de servigos urbanos e, paralelamente, afas-
taria gua.lguer possibilidade de se alcangar a compatibilizagfo, com essa po’liti-ca
das diretrizes e m!:d.idas de desenvolvimento regional e urbano preconizadas pan;
a redugfo dos efeitos perversos das desigualdades regionais e da crescente concen-
traggo da populagdo e da pobreza nas regides metropolitanas.

5.1 0 CNDU e seu posicionamento no organismo governamental

Apoiado pela Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano, 6 écni
que compme?c}e, além da Secretaria Executiva do Conselho, quat;uofvg::rdtﬁd?
rias — de PO].RIB? e Legislagdo Urbana, de Planejamento Setorial, de Regifes Metro-
p_o]ztanas e de Cidades de Médio e Pequeno Porte —, o CNDU representou, sem di-
?da, l:‘:el:l'.(} avango em termos institucionais, embora pouco se tenha afa!stadu da
sistemnitica -Ele atuagio da antiga CNPU. O Conselho é formado por representantes
i‘i :;tomhdnjﬂit;lms e i'cllas emrzesas govemnamentais (0 BNH e a EBTU) — além de

nomeados pelo presiden (bl residido i
s e pelo presidente da Repiiblica, sendo p: pelo mi-

Ainda que esses cinco membros sejam de livre escolha do

governo, nio se
m;lhfu portanto, ;?: :eg:)senta@o formal da sociedade civil, sua presenga no
Conselho, com mandato , consistiu em um avango no senti
mais democrética da politica urbana. o o pans

_ A instituicio do CNDU e da Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano
com vinculagio ao Ministério do Interior, pretendia obter uma integra¢do maior dt;
mmnndo_ da pf}h’ﬁca urbana, a nivel do préprio Ministério, ao qual se vinculam os
grandes investimentos urbanos do BNH, uma vez que o FNDU era, ele préprio, in-

suficiente para viabilizar os investimentos necessdrios ao desenvolvimento uzbano

Paralelamente, ao fortalecer o Ministério do Interior como responsd

: ; als nsdvel
pela proposicdo e gestdo da politica urbana nacional, o governo parecia reconhe::r
a necessidade de maior integragdo do urbano e do regional, com vistas dqueles as-
pectos da politica urbana referentes ao ordenamento do territério.

Os objetivos e competéncias do CNDU, embora basicamente os mesmos

‘que os da CNPU, foram mais claramente explicitados, mas, mais uma vez, nfo foi

conferido ao 6rgio coordenador da politica urbana nenhum poder decisrio nos

- assuntos maiores dessa politica.

Com efeito, embora tenha sido desenvolvida, em paralelo, uma ago

E:m“ - at:a'.:és dos programas a cargo da Subsecretaria de Desenvolvimento
rbano e da aplicag@o dos recursos, tanto do FNDU como externos, para eles
taptados —, o Conselho, nos assuntos maiores da politica urbana, nfo recebeu

tompeténcia senfo para elaborar e encaminhar proposigfes. Essas propostas ndo

e i i i
“:pmam em uma conjugagio de forgas expressivas, no caso da coordenago
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investime setoriais — da Unifio, estados ou municipios — Feferenm a
gglsmﬂlﬁo smtg;em, transporte urbano, dreas industriais e admn_ustragﬁo 1:1?.
tropolitana e municipal. Também ngo alcancaram oS resultados almejados em ter-
mos de legislaco bésica e instrumentos normativos. :

Esses dois campos de atividade interessavam diretamente a0s dois gran-
des rumos da politica urbana — 08 investimentos em dﬁe{l?o}mma;t?gadurbm P;
de outro lado, a agdo reguladora sobre o uso do solo e as proprias atividades p:t;}
namentais nas dreas urbanas. No entanto, para seu efetivo dw?nm‘la?menttg; -
podiam prescindir de um real poder de decisgo, seja quanto 208 investimen -
rem coordenados, seja quanto  efetiva implementagao de suas propostas norma
vas.

Dois obstdculos imediatamente s¢ colocaram, d:ﬁc_:ultando a consecucdo
dos objetivos pretendidos pelo CNDU e pela Subsecretaria de _Dﬁe;:;l%uf;ti
Urbano: o distanciamento do 61gfo em relagio ao foco de decisdo Koy <00y
ndmico-financeira, cada vez mais cen izado, que passou a con’tmla.t mais due‘t.am
mente todas as liberagfes de recursos; e sua fragilidade como 01gd0 cm;oﬂdenadﬂ o
¢ normativo, vinculado a um ministério eminentemente executivo, mbann =
coergio sobre os Orgdos setoriais envolvidos com o0 dw:n:mlwmento l:b b
clusive pela retragdo de sua capacidade investidora prépria). A mles_dﬂs > 6:1
outros se somaram, evidenciados no decorrer dos esforgos ﬂesen\rg vidos pe X
gdo para obter uma legislaglo bdsica que favorecesse © c’leaienwlvjmento urbano:
a incapacidade ou dificuldade de exercer as prem‘f-es cah_weg, a nivel d_os l;pzo‘iir:t;
constituidos — tanto o Executivo quanto o pIoprio ]_;egas]atlm - ado iso e
do 6rgdo em relagdo 3 sociedade civil, que, por efeito da pressfo dos I
contrérios, ndo se mobilizou em favor das proposigtes do CNDU.

Diante desse quadro, como seria possivel conduzir o processo de desen-
volvimento urbano no Pais? Como enquadrar a ago go?emame?:tal para criar
melhores condi¢des para O desenvolvimento yrbano local e mpdﬁicar 0S8 aspz
tos perversos da urbanizagdo, em termos locais e no que respeita 4 estrutura

pacial brasileira?
énci iti Ministério do In-

A transferéncia da coordenagdo da politica u:bana ao [
terior — mantida a mesma concep¢do bdsica dessa politica, ndo te_ndo sido acom-
de maior poder de coer¢do e, pelo contrério, tendo ha;nflu \:::; e:::z

mento da capacidade de investimento em programas de desenvolvimen

i tibili , a nivel do urbano, das intervengdes f:cnnﬁmicas € so-.
pmmefmgun:ammz mﬁdﬂ as possibilidades de intervengdo due‘ta, em termos
de ordenamento do territorio e da efetivagdo do planejamento a nivel -
tano e municipal. 21

Ministério do Interior, nfo ocomen 2 coalizdo
efetiva coordenagdo da politica _-
Além do BNH, que, a nio mqumtoapmg:amafespw, -

. aideﬂhraseSanemnmﬂ)HGS}ea_ . 5 .
:oml\[ein Ambiente (SEMA). E mais, as ag0es de apoio a0s MUMCIPIOE
desdobradas com particular vigor, tiveram desenvolvimento autonOMS:
sem gualguer articulag3o com a politica urbana.
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5.2 A politica urbana aprovada pelo CNDU

A primeira resolugio do CNDU (Conselho MNacional de Desenvolvimen-
to Urbano, Brasilia, 1982), uma vez aprovado seu regimento interno, foi definir
as diretrizes da Politica Urbana para 1980 — 85, partindo da consideragao:

a) da distribuigfo da populacdo e das atividades no territério nacional;

b) da exigéncia de diretrizes que orientem o desenvolvimento urbano bus-
cando a melhoria da qualidade de vida da populagio urbana;

c) da necessidade de conjugar as ag0es setoriais nas cidades.

Nenhuma das considera¢Ges introdutdrias nem qualquer das proposigGes
alinhadas mais adiante se referem 4 experiéncia anterior de politica urbana, embora
o contetido da resolugfo aprovada pouco tenha diferido daquela que orientava as
agoes da CNPU. Reconhece-se como ponto de partida a necessidade de politica ur-
bana que vise 3 consolidagdo de um sistema urbano capaz de assegurar uma distri-
buicSo espacialmente mais adequada do desenvolvimento econdmico, contribuin-
do para melhor integragfo do territério nacional e para a diminui¢do das disparida-
des inter-regionais e interpessoais de renda. Ainda no predmbulo do documento,
outras afirmacGes merecem destaque: a necessidade de medidas severas de ordena-
mento e controle do uso do solo nas regifies metropolitanas; a necessidade de orien-
tar os investimentos para maior crescimento relativo de cidades de porte médio e
niicleos interiorizados, iniciando um processo de descompressdo urbana; e a exi-
géncia de se eliminarem ou, no minimo, reduzirem os desequilibrios que se veri-
ficam dentro das cidades, extinguindo gradativamente a pobreza que se acumula,
sobretudo nas periferias urbanas.

Para alcangar o8 objetivos gerais enunciados, ainda no predmbulo, sdo en-
fatizados, entre as linhas de agfo, o aperfeigoamento da legislagio urbana, o aprimo-
ramento dos mecanismos de coordenago do desempenho das entidades envolvidas
no processo (nos trés niveis de governo) e a necessidade de compatibilizacio entre
a politica urbana e as demais politicas setoriais que influem no desenvolvimento
urbano e regional, o que seria feito através de programas previamente compatibiliza-
dos e de conformidade com uma estratégia de organizagio territorial preestabeleci-
da. Prevé-se, também na introdu¢fio do documento, a participagio efetiva de esta-
dos e municipios por terem “‘estas instincias administrativas melhores condigGes
para adequar as diretrizes emanadas do nivel federal as peculiaridades regionais e lo-
cais” (Conselho Nacional... 1982). A descentralizago das agGes federais af preconi-
Zada pressupunha que estados e municipios seriam dotados de condigGes técnicas
¢ financeiras, o que implicaria transferéncias de recursos pela Unifio. Também é re-
conhecida como fundamental a formulago de politicas estaduais de desenvolvimen-

. A rigor, o discurso introdutério contém alguma inovagdo: hd o reconheci-

ento da importincia do aperfeigoamento da legislagio urbana e preocupagdo com

disparidades intra-urbanas, assim como énfase na coordenago intersetorial e na

itralizacdo da agdo do Governo Federal, com participagdo efetiva dos estados
icipios.
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2 i i itori tada, pouco difere
Quanto 3 estratégia de organizacio territorial apresentada, [ _
da que foi preconizada pelo 11 PND. Apenas sdo referidas como “categorias €s

PR T
paciais

a) dreas de descompressio;

b) 4rea de expansio controlada;
c) dreas de dinamizag3o;e
d) dreas com fungGes especiais.

Para o desenvolvimento intra-urbano, que HHT ;om base ;m m
( Hmi normativos, o acesso das populagGes de baixa renda a0s SeTVL

mms wﬁiﬁ?«mﬁ nto do CNDU (Conselho Nacional... 1982) alinha diretrizes
referentes 4 “utilizacfo do espago urbano”, 4 habitagdo, ao :;ansporle u:rba_nci, a0
abastecimento de 4gua e saneamento ambiental, a0 meio ambiente e a0 patrimonio
histérico ¢ ambiental. Tais diretrizes explicitam as orientagGes adotadas pela Poli-
tica Urbana com relagfio ao uso do solo e 2 atuago saet_onal no espago urbano no
campo da infra-estrutura, cuja compatibilizagdo é preconizada.

Por outro lado, verifica-se que, apesar das mengGes a medidas severas de
ordenamento e controle do uso do solo, em nenhum mmr:mn_to 0 dom_:me_t_ltu ex-
pressa a necessidade de uma efetiva intervengdo do poder pubhco para viabilizar es-
se ordenamento ¢ permitir-lhe, como estd indicado, adiantar-se a0 processo de
urbanizagfo e induzr sua localizagdo, controlando-a de modo a obter estruturas
urbanas que sejam operdveis a custos adequados.

. As diretrizes especificas apontadas e aquelas orientacDes mais gerais for-
muladas na apresentagio da politica urbana nio corresponde, no entanto, a indica-
¢do de instrumentos capazes de assegurar sua implementac8o.

Como instrumento da politica urbana podem-se incluir “os programas
estratégicos”. Os demais instrumentos citados na mm{uﬁo do FHPU_senam: 0
proprio CNDU; o FNDU e outros instrumentos financeiros; o proprio s:stema tri-
butdrio; instrumentos juridicos a serem criados; e programas de assisténcia técnica.

égi i i bd-

Os programas estratégicos referem-se a quatro categoras (de cidades)
sicas: RegiﬁeI;I Metropolitanas, Cidades de Porte Médio, Cidac'_lﬁ de Peqiaet_lo Porte
¢ Niicleos de Apoio. Coordenando e compatibilizando um conjunto de medldas pre-
viamente estabelecidas, deveriam propiciar a interligagdo entre a estrategia de orga-

nizagfo territorial e a atuagfo direta nas cidades. A estratégia territorial em questdo,

que nfo é claramente explicitada, se fundamenta nas “categorias espaciais” referidas.

(dreas de descompressdo, dreas de expansdo controlada, dreas de dn}amlzagﬁo e
ireas com fungdes especiais). Ela é concebida como o marco de referéncia para s
ages a serem desenvolvidas, mas a abrangéncia territorial dessas “categorias espa-.

ciais” s6 estd clara ao serem detalhados os objetivos e medidas dos virios “progra-

mas estratégicos”. Cada grupo de centros — classificados, a rigor, por sua dnnensﬁl
e suas fun¢des urbanas — passaria a ter um tratamento diferente, em fungdo da.

22 pocas 4reas comespondem, praticamente, aquelas indicadas no

Il PND (BrasiL Presidéncia... s.d.) como de controle, de disciplina &

dinamizagfo, de dinamiza¢io e de programas especiais.
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“categoria espacial” em que se insere. Ndo apenas para cada regifio metropolitana,
mas também para as cidades de porte médio, as politicas seriam diferenciadas, em
func¢fo do papel a ser desempenhado por cada qual em termos de organizacio espa-
cial do Pais. Dessa forma evitar-se-ia o tratamento simétrico das cidades de porte
médio ocorrido anteriormente.

A aprovagio da politica urbana para 1980/85, pelo recém-criado Conse-
lho Nacional de Desenvolvimento Urbano, embasaria toda a agfo da Subsecreta-

. ria de Desenvolvimento Urbano do MINTER e do proprio Conselho a partir de

entfo, mas tanto essa subsecretaria como até mesmo o CNDU nfo contaram com
instrumentos ¢ mecanismos que propiciassem a efetivacdo da maior parte das medi-
das propostas.

5.3. DistorgGes da politica urbana e entraves a sua efetiva implementagdo

Apesar da transferéncia dos assuntos urbanos para o MINTER e da cria-
¢do do CNDU com sua Secretaria Executiva vinculada a uma das subsecretarias do
Ministério e apesar, ainda, dos objetivos da politica urbana enunciados e dos esfor-
¢os despendidos para sua consecugdo, nfo hd como negar terem sido muito restri-
tos os resultados alcangados.

Preliminarmente, hd que reconhecer o seguinte:

a) o tratamento da questdo urbana passou & algada do MINTER, mas o novo
orgdo permaneceu em posicio secunddria, a bem dizer marginal, sem obter, a nivel
do proprio Ministério, a compatibilizacfo das ag¢Ges visando reverter a tendéncia ao
agravamento das questdes das desigualdades inter e intra-regionais — retratadas in-
clusive no crescimento das regifes metropolitanas;

b) os recursos alocados ao desenvolvimento urbano e geridos pelo novo érgfio
foram extremamente reduzidos e, por outro lado, pouca ou nenhuma interferéncia
ele iria ter na alocagdo dos grandes investimentos urbanos do govemno, tanto em ha-
bitagdo e saneamento bdsico, quanto em transportes urbanos;

¢) o contetido da politica urbana enunciada refletiu 2 manutengdo das postu-
ras anteriormente assumidas e, praticamente, nfo incorporou inovagdes ou mudan-
¢a de posicionamento do governo central quanto a gestdo dos assuntos urbanos, a
ndo ser na maior &nfase conferida aos instrumentos juridicos e 4 necessidade de co-
ordenagdo entre os drgdos setoriais do governo (mas sem resultados expressivos).

As observagdes apresentadas ao ser analisado o contefido da politica urba-
na definida pelo CNDU e as orientages desse 6rgdo permitem vislumbrar alguns dos
problemas que entravaram a efetivacio coerente dessa politica urbana no periodo.
Dentre eles, a desvinculagdo entre a politica urbana e a econdmica global € o que
mais ressalta, pois contribuiv de maneira acentuada para que fossem, na verdade,
desconsideradas, a nivel do aparelho estatal, as questdes do desenvolvimento urbano
global ¢ também as do desenvolvimento regional. Com efeito a grande estratégia
de “desconcentragio concentrada™ que permeia o enunciado da politica urbana nao
foi, a rigor, incorporada pela ciipula do poder.

Em tais condi¢Ges, 0 CNDU e a Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano
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i ar suas acGes a uma situagdo adversa, que se completava com uma
?etargoqéux;::s;q:a em seuggapel planejador-alocador de recursos. Papel este qui;1 é
reconhecido como de fundamental hnportﬁncia‘ para a o?fetwa_ mphﬁnmgd}i: t:
planejamento, pois 2 propria retragao da capacidade da._a investimento e?ti e
mente a capacidade de coordenar e de alcancar a coalizfo necessdria 4 efetivacdo

da politica.

itico-instituci do urbana e os dese-

Em um quadro politico-institucional em que a quest o e

quilibrios :eginna?s ndp eram considerados sendo em Seus aspectos setoriais ;nzus
graves, como se desdobraria a ag3o dos 6rgdos responsd veis pela politica urbana?

T . tor i
O ctos relativos 4 escala local, intra-urbana, mereceram maior

¢do, mas :sm gerais da politica urbana nfo foram totalmente wafecldos e as

dj:étrizes de organizagdo do territrio permaneceram como que embutidas nas ati-

vidades desenvolvidas. Algumas formas de atua¢io merecem ser apontadas:

agio ili o iai dprio Governo Fe-
a)a ara a compatibilizacdo das agGes setoriais _:io proprio C ‘
derale ]1;313 a intlljug&o de solugdes condizentes com as diretrizes da politica urbana;

i jeti bases legais para
amplo esforgo normativo, objetivando wtah._elecer 3
orden:r} :n;estag urbana e propiciar a efetivagio de medidas de politica urbana
mais enérgica;
¢) a intervengdo direta através de projetos especificos;

i i 4 participagio em encon-
d) a realizagfio de estudos e pesquisas, acoplada 4 |
tros té;:icos, académicos e outros — destinada a possibilitar o alfcmpanha:r;lj:l;tﬂ
do préprio processo de urbanizagio e de gestdo urbana e também a 3}1?51 ha
reorientagdo das agdes do Grgdo coordenador da implementagdo da politica urba-
na e a busca de novas bases para a sua reformula¢do.

i i i — reali termos de
Nio cabe aqui analisar o que foi — ou nfo — realizado, em
efetiva nnplemema;lo da politica urbana, mas ressaltar alguns dos aspectos que

i i i bdsicas da po-
atencdo especial, quando se cogita de rever as orientagOes 2 poy
]l]:gurcimutrhana Eﬁge ifsdobrﬁq-la a nivel dos estados. Com esse fim, algumas distor--

¢Oes devem ser focalizadas, assim como entraves que se Opuseram i execucdo da’

politica preconizada.

A questdo da centralizagdo merece ser focalizada sob vérios aspectos. Im-

ecer que a politica formulada foi bem mais explicita que a da CNPU e
Eﬂﬁiﬁ maigr énfg; a necessidade de uma legislacdo sobre uso do solo urbag
1o, a exigéncia de maior coordenagdo e compatibilizacdo das agoes do poder pi b=
co nas cidades, a necessidade de diferenciagdo das a¢Ses em fupg?o das f:atf.go 5
de cidades e das “categorias espaciais” e a importancia da as?s.!enc@ técnica '
municipios. Entretanto, a referéncia 4 descentralizagdo da politica e 4 efetiva '.
ticipagdo dos estados e municipios apenas figura na introdugfo do ilof:umen .
no detalhamento das diretrizes do programa de cidades de porte médio, quande
se afirma que este deverd ser apoiado sobretudo pela agdo dos estados.

Na verdade, a politica preconizada anteriormente pelo CNPU lastreot
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a agdo dos novos Grgdos de coordenagdo e implementacdo da politica urbana, e a
tendéncia & centralizacio das decisfes persistiu no periodo 1979 — 84. Com efei-
to, prevaleceram, mais uma vez, a visfo macro da questdo urbana e a tendéncia a
seu tratamento simétrico. Paralelamente, a énfase na instrumentago juridica de-
correu em grande parte do reconhecimento da necessidade de se definir explicita-
mente o papel da Unifo no desenvolvimento urbano. Tudo isso ocorreu apesar de
o discurso oficial recomendar a descentralizagfo, reconhecendo serem os estados
e municipios “as instincias administrativas melhores para adequar as diretrizes
emanadas do Governo Federal as peculiaridades regionais e locais” (Conselho Na-
cional... 1982).

Nas tentativas de implementagfio da politica urbana que assim explici-
tava o papel aser desempenhado pelos estados e municipios, a autonomia do po-
der local seria preservada. Mas aos governos estaduais foram sempre reservadas com-
peténcias complementares, contidas, de um lado, pelas atribuigtes executivas da
UniZo e, de outro, pela preservagio da autonomia municipal. Inclusive quanto as
regides metropolitanas, nenhuma proposta efetiva foi levada adiante para confe-
rir-lhes o poder, indispensdvel, para que cumpram, a contento, o que a Lei Com-
plementar estabelece como sua competéncia.

As seguintes observagdes exemplificam a permanéncia dessa postura cen-
tralizadora.

Um exemplo é o da implementagio do Programa Especial de Cidades de
Porte Médio, simetricamente orientado pelo érgdos federal e no qual a participa-
¢30 dos governos estaduais limitou-se, quase sempre, 4 fase dos projetos executivos,
que envolvem necessariamente 6rgdos estaduais (Companhia de Habitagfo Popular —
COHAB, 6rgdo de fornecimento de energia elétrica, de saneamento bésico e outros).

Esse posicionamento também prevaleceu na formulagio do instrumento
Juridico basico — o anteprojeto de lei de desenvolvimento urbano, em suas suces-
sivas versdes. Na defini¢Sio das competéncias, fortalece-se o papel da Unigo e se con-
fere aos governos estaduais uma fungdo complementar restrita. E quando da explici-
tagio dos novos instrumentos a serem criados para o fortalecimento do poder mu-
‘micipal, nenhuma referéncia é feita, no projeto de lei, ao papel das entidades metro-
politanas no ordenamento do uso do solo, quando caberia criar condigGes, nessa lei

geral, para o revigoramento dessas entidades como instrumento da politica urbana
global do Pais.

Se ndo pode ser constatada, da parte do CNDU, qualquer medida descen-
tralizadora no sentido do fortalecimento da participagdo do poder estadual no tra-
1o das questGes urbanas, foi sempre claro seu posicionamento em favor da autono-
‘Mmia e do fortalecimento do poder local. O projeto de Lei de Desenvolvimento Urba-
0 que propGe diversos instrumentos com esse fim o faz, alids, dando um tratamen-
10 simétrico a todos os municipios, ainda que, em Sua maioria, ndo possuam a ca-
‘Pacitagdo minima para utilizd-los.

; Por sua vez, um dos aspectos mais delicados e vitais da politica urbana
'?Ui omitido ou, melhor dizendo, contornado no instrumento legal proposto. Com
efeito, embora se manifestem espacialmente a nivel local, as questdes metropolita-
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nas transcendem a essa escala, por serem diretamente condicionadas pela dindmica
intra e inter-regional e, principalmente, pela dimensdo & gravidade que assumem,
exigindo serem consideradas e tratadas pelos outros dois niveis de governo. Assim,
como conceber uma lei de desenvolvimento urbano em que seja omitido o interes-
se metropolitano? O projeto de lei em causa prevé, mais de uma vez, que O muni-
cipio seja ouvido pela Unifo ou pelo Estado em assuntos da competéncia destes,
mas a omissfio é total quanto is relagGes entre 0 61g30 metropolitano e os muni-
cipios, apesar de elas serem um dos problemas cruciais da implementagdo da poli-
tica urbana preconizada em qualquer das regides metropolitanas do Pais.

A mesma omissdo € 0 Mmesmo enfoque eminentemente centralizado e si-
métrico se configuram na Norma CNDU n.° 001, que fixa diretrizes e regras paraa
agio metropolitana: ela trata de forma idéntica todas as nove regices metropolita-
nas; explicita que os planos metropolitanos deverdo possibilitar a articulacdo entre
os trés niveis de governo; e recomenda, além da compatibilizagdo entre O planeja-
mento & a programagio financeira federal, estadual e municipal, a integragdo das
atividades setoriais na estrutura espacial metropolitana. Entretanto, se determina
que os planos de desenvolvimento metropolitanos sejam submetidos ao CNDU, ndo
faz exigéncia andloga quanto a planos municipais em relagdo aos conselhos delibe-

rativos das regides metropolitanas.

A tendéncia 4 simetria também estd presente na Lei n® 6 766, de dezem-
bro de 1979 — a de Parcelamento do Solo —, que, alids, ndo resultou de proposta

do CNDU. Ela regula a agdo do poder local e 0 restringe, de certo modo, dando
tanas € a0S goVernos estaduais. Mas, ao tratar

competéncias as entidades metropoli
simetricamente todas as municipalidades brasileiras, ela gera, em muitos casos,
verdadeiro impasse para o planejador municipal. Com efeito, s& cumpridas as exi-
géncias dessa lei, 2 oferta de terrenos nas periferias urbanas serd limitada ou es-
tancada, o que ird ocasionar acentuada elevagio de seus pregos € impossibilitard.
sua aquisicdo pela populagio de baixa renda (como jd ocorreu em municipios
centrais de regides metropolitanas em décadas anteriores). A aplicacdo rigorosa
dessa lei seria, pois, um fator de maior expanso de aglomerados subnormais e dé
loteamentos ilegais, que agravariam as condigBes de vida da populacdo dessas pe-

riferias urbanas.
As observagdes que acabam de ser alinhadas ressaltam algumas das princi-

pais contradigOes que interferiram na implementagdo da politica urbana: as tem-
déncias 4 centralizagdo e 4 simétrica, que se opunham ao proprio discurso oficial

¢ contribuiram juntamente com 0$ fatores restritivos antes apontados, para restrin-

gir os efeitos dos projetos executados e das agGes preconizadas.

OQutro enfoque cr
dores da politica urbana nacional, sem divida alguma, ndo ignoravam que as @
funcdes da estruturagdo do espago, tanto a nivel macro como na escala local, s
uma decorréncia dos processos econdmico-sociais que atuam no territério e fo
exacerbados com a expansao da economia de mercado € a forma pela qual O :
relho estatal favoreceu prioritariamente essd expansio. E preciso, portanto, St

essa politica urbana no quadro em que ela foi gerada e elaborada,

der grande parte de suas limitagGes e distorgoes. A politica preconizada — que, &
litica regional, tem na SU&

nivel macro, implicaria estreito entrosamento com @ po
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meﬁmma um exa:ml?lo dessa_ sitl:m@. Sob o primado do desenvolvimento ou
.;;es:.:::mento economico, as_d:.remz.es de ordenamento do territério e as de desen-
volvimento regional nfo tinham guarida no governo e, a nivel do Pais como de
cada re?ﬂo ou estado, acentuaram-se as disfun¢Ges da estruturag@o do espago, com
crescente concentragio de recursos — mas também da pobreza — iGes

s : pobreza — em regides me-

A @nfase na centralizagfo das decisGes aqui criticada merece ser reexami-
nada i luz do gglia}ramenm das disfun¢des espaciais a nivel inter e mtm-rzzicnal.
Fortalecer municipios para melhor gestdo urbana pode ter acarretado efeitos van-
tajosos a nivel intralocal, mas a urbanizagfio hoje é um processo de tal forma vi-
goroso ¢ complexo, que, sem uma estratégia nacional coerente de desenvolvimento
regional e ordenamento do teritdrio, qualquer politica urbana fica fadada ao in-
sucesso, apesar das realizagSes pontuais que possa ter alcangado.

Assim ecl‘ocado, o problema da implantagdo de uma politica urbana con-
figura-se como eminentemente politico. Inserida em uma politica global de desen-
volvimento que nZo considerava a especificidade da dimensdo espacial e as disfun-
;§es da est_nltma-;so do espago, a politica urbana no seu sentido mais amplo ndo
tinha condfgogs de se efetivar. NZo é a primeira vez que se coloca um problema des-
sa ordem, jé vivenciado por virios paises, inclusive europeus e, de modo mais acen-
;j.ad:;a naqu;jes e:l::l es%f adoas esforco pelo desenvolvimento econdmico nio abria espa-

para as agles a implementagdo i
B et p ¢io de um modelo preestabelecido de or-

Nesse quadro é que deve ser colocada a questdo da reformulaca -
litica urbana, inclusive a nivel dos estados, pois oqs problemas e impa;icqiz E?a-
travaram a a¢o dos érgos federais com ela envolvidos devem ser repensados em
Eada ‘umdade federada, tendo em consideragdo as especificidades do processo ai
mdgntlﬁs:ado. E a essa perspectiva deve ser referida a necessidade de insergdo da po-
.H_tica de desepmlwmento urbano e regional em uma politica global de desenvol-
vimento que incorpore a dimens3o espacial deste e compatibilize diretrizes econd-
micas ¢ sociais com as especificidades regionais e locais, de modo a atenuar dis-
fungbes e minimizar as conseqiiéncias negativas do crescimento econdmico.

Da andlise da politica urbana brasileira, desde seus primérdi

) : primoérdios, o que se
m uee que ela nao qlcang:ou aqt:_lela_interag’a'a a politica global de dese:?mlvi—
iy En h:s;tna necessdria 4 sua efetiva implementacdo. Se nos primeiros anos ‘ela
mtemenlie 5 iaim um;l agdo de promogio do planejamento urbano sob dtica emi-
ok cia(;s , nas fases mais rec?l?tes, embora explicitadas nos planos e docu-
g o ; f:s d::etn:—;es_da politica urbana nfo foram perseguidas com a én-
o , em face da prioridade conferida a agGes setoriais voltadas para o cres-
cimento econdmico ou para o atendimento de outros objetivos do governo.

_ A fragilidade dos 6rgios que centralizavam a implementaca iti
ﬂm}u;hfnrente a0 complexo e poderoso aparelho estatal, Pacentuou%:g ::Jl::g; 111:11;
ﬁ'n'] gor ;i;n::-;& E isso veio contribuir para manter o alheamento da sociedade
fl:llgﬁes e o e, inclusive, da ciage pohtiga, em relagdo 4 gravidade das dis-
. . uragdo urbana d_o Pais. Estas impSem seja reconhecida a priori-
k um enfoque urbano — intra-urbano e de ordenamento territorial — no
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planejamento econdomico e social, tanto a nivel do Pais como de cada unidade da
federagdo, mas apenas um restrito grupo de técnicos ou estudiosos disto tem cons-
ciéncia.

Se a questdo urbana vem sendo tratada de modo centralizador pela Unido,
esta, contudo, nfo lhe conferiu a importdncia que sua extrema complexidade im-
pde. No momento politico atual, hd condigOes para que ela seja restaurada global-
mente, a partir da revisdo de alguns dos dispositivos constitucionais, como também
da insercdo da politica urbana na politica global de desenvolvimento gcondmico e
social, Mas faz-se necessdrio, complementarmente, que a classe politica disso tome
consciéncia e que os governos estaduais assumar fungfo mais proeminente na con-
dugio dessa politica: por estarem mais préximos da realidade espacial na qual de-
verfio ocorrer as intervengOes necessirias e, também, por estarem mais proximos
da populagdo que serd o alvo dessas intervengbes e que poderd ter participacdo
mais efetiva nas decisGes a serem tomadas e exigir sejam elas cumpridas.
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