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2. Apresentacdo N\

Esta coleté@nea de artigos que aqui apresentamos publicada
no formato e-livro é resultado de um Ciclo de Conferéncias
organizado na forma de um Simpdésio na Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo da UnB nos dias 11, 18 e 25 de novembro de 20009.
Simpésio que ¢é de certa forma resultante da aproximacéo
académica dos organizadores (do Ciclo e deste Livro) no
exercicio conjunto do ensino no &ambito do Programa de Pbs-
Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo da FAU-UnB, em sua linha
de Pesquisa Planejamento Urbano e Projeto de Urbanismo.

O objetivo central do Ciclo de Conferéncias (com titulo
original “Politicas urbanas e regionais no Brasil hoje -
Conferéncias e Debates sobre Politicas Urbanas e Regionais em
construgcdo no Brasil para o século XXI”) foi articular
pesquisas e reflexdes académicas em desenvolvimento por
pesquisadores e professores com as politicas plUblicas em
construgdo no Governo Federal naquele momento, no ambito do
desenvolvimento urbano e regional no Brasil. Nesse sentido,
pensar também processos histdéricos de desenvolvimento urbano e
regional, tanto pela abordagem histdérica do planejamento
nacional e regional no Brasil, gquanto a do desenvolvimento
municipal e os dilemas e (im)possibilidades de cooperacdo para
o desenvolvimento urbano. Em relacdo ao formato e-livro, duas
condic¢des Jjustificam a opcgéo. Uma primeira, diretamente
relacionado aos elevados custos editorias da publicacdo e a
dificuldade em viabilizar a producdo impressa em co-edicéo
pela FAU-UnB, inclusive aprovada por editora comercial.

A segunda condigdo resulta desta primeira: os custos
editoriais praticamente inexistem no formato digital,
ampliando o acesso ao conhecimento, agora ilimitado e sem

custo (a distribuicéo é integralmente gratuita e sua
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reproducdo inteiramente 1livre, desde que respeitados os
direitos autorais dos organizadores e autores, indicando a
fonte quando da citacgdo) aos técnicos e pesquisadores
interessados no tema e ao puUblico em geral. Por fim, que este
livro contribua com o debate sobre o planejamento e o
desenvolvimento urbano e regional no Brasil. Aos autores, dque
foram os conferencistas, nosso agradecimentol. Agradecemos

também o apoio da FAU-UnB na realizacdo do Ciclo em 20009.

Rodrigo de Faria e Benny Schvarsberg

Faculdade de Arquitetura e Urbanismo - UnB

1 . A . . . z . ~ . .
Usos de imagens e referéncias bibliograficas sdo de responsabilidade dos autores.
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3. Prefacio N

Uma coletdnea intitulada “Politicas urbanas e regionais no
Brasil”, organizada pela academia, em principio, desperta no leitor
a expectativa de encontrar uma discussdo critica sobre as propostas
e o0s resultados dessas politicas. No entanto, a coletdnea que ora
tenho o prazer de prefaciar, ndo se restringe a esse tipo de
discussdo. Vai além. Possui peculiaridades que ensejam trazer a tona
uma das questdes mais relevantes para a area de planejamento urbano
e regional: as escalas de intervencéo.

A primeira peculiaridade estd no fato de a maioria dos autores
pertencerem ou terem pertencido, simultaneamente, aos quadros da
academia e do governo federal. Essa dupla insercdo ndo sb6 propicia
um olhar comprometido com o saber fazer e o fazer saber politicas
nacionais urbanas e regionais, como obriga o exercicio do didlogo
entre ambas as instituicdes. Porém, esse didlogo nem sempre é visto
com bons olhos. Académicos mais puristas reclamam que a construcgdo
de um saber urbano e regional direcionado desvirtua a sua verdadeira
funcdo e varios membros do governo federal consideram que a academia
s6 produz teoria. Idiossincrasias a parte, a relagdo academia-
governo federal na &rea urbana e regional ndo é propriamente uma
novidade, pois Jja vem se realizando desde h& muito. No caso da
presente coleténea, toda esta dgquerela perde o £fblego quando se
observa que a academia estd dentro do governo federal e vice-versa.
Desfaz-se o conhecido “gap”.

Paralelamente, o fato de a edicdo da coleténea ter partido dos
arquitetos Rodrigo de Faria e Benny Schvasberg, professores da
Faculdade de Arquitetura e Urbanismos da UnB, permite especular
sobre o papel de uma universidade, <cuja cidade-sede, Brasilia,
coincide com a sede do governo federal. Arrisco dizer que a UnB tem
um papel chave no desenho de politicas nacionais, entre as quais, as
urbanas e regionais. Arrisco dizer também que o governo federal tem
um papel chave na UnB, papel que ndo se resume a ser uma
universidade federal. H&, portanto, uma simbiose geografica a ser

reconhecida e valorizada.
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Se ndo Dbastassem essas peculiaridades, cabe acrescentar a
oportunidade do lancamento da coleté@nea neste ano de 2011, sucessor
de uma década que, indiscutivelmente, significou uma retomada da
atribuicdo do Estado Nacional sobre as politicas wurbanas e
regionais. Assim, ndo se pode ignorar que nos uUltimos anos foi
gerada uma producdo de conhecimento relativa ao contetdo e o modus
faciendi de tais politicas. Divulgar essa producdo para estudiosos e
interessados no tema é uma maneira de situar o seu estado da arte e
avaliar em que moldes a retomada vem acontecendo.

As peculiaridades mencionadas dd&o o tom da obra dque se
caracteriza por tratar predominantemente dos discursos de politicas
urbanas e regionais de cunho nacional e seus instrumentos. Essa
caracteristica permite introduzir a questdo das escalas de
intervencdo que foil objeto de acirrados embates entre planejadores e
pesquisadores da &rea, principalmente no decorrer dos anos 1990 e no
inicio dos 2000. Indagava-se, entdo, até que ponto as politicas
urbanas e regionais constituiam matéria nacional ou local. Uma
pseudo-indagacgédo.

No Brasil daquele periodo, quando, similarmente a inumeros
paises do mundo, imperava o neoliberalismo, n&o era fregliente a
reclamacdo sobre a auséncia de diretrizes nacionais urbanas e
regionais, pois havia certo encantamento com os projetos meramente
locais. Confundia-se a participacdo de atores da Sociedade Civil,
como Os movimentos sociais e as organizag¢gdes ndo governamentais, com
a retirada do Estado ©Nacional. Confundia-se a descentralizacéo,
principio da Carta de 1988 que orientou a competéncia sobre politica
urbana para os municipios, com o rechaco da extremada centralizacéao
do Estado Nacional nos anos de ditadura.

Este quadro comegcou a mudar em 2001, com a aprovacao do
Estatuto da Cidade, uma lei nacional que faculta aos municipios a
utilizacdo de uma série de institutos juridicos, financeiros e de
planejamento. Ele representou um marco na histdéria das politicas
urbanas e regionais e, ©porque ndo dizer, uma “sacudida” nos
defensores do puro localismo. Pouco depois, em 2003, a criacdo do
Ministério das Cidades e a elaboracdo de uma Politica Nacional de
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Desenvolvimento Regional, sob o comando do Ministério da Integracéo,
também representaram marcos e “sacudidas” que foram acompanhadas
pelo arrefecimento mundial do neoliberalismo. Ao longo de toda a
década, seguiram-se outras propostas de politicas nacionais
relacionadas as urbanas e regionais, a exemplo das de habitacéo,
mobilidade urbana, saneamento, residuos sdélidos e de ordenamento
territorial, cada uma em distintos estédgios de formulacdo, aprovacao
e 1implantacéo. Todo esse esforco corresponde, sem duvida, a uma
retomada da atuacdo do Estado Nacional sobre politicas urbanas e
regionais. Equivale a wuma reinsercdo da presenca do urbano e
regional na agenda do governo federal.

A despeito dessa marcante atuacdo, ndo se pode concluir que
houve um simples retorno da atuacdo do Estado Nacional. A guestéo
das escalas de intervencdo leva a afirmar que o embate entre
nacional ou local hoje estd deslocado, pois parece ser mais correto
falar em nacional e local permeado pelo regional. Falar, portanto,
em um encontro interescalar em termos de intervencdo, conforme
aparece explicita ou implicitamente na coleténea.

O sugestivo titulo escolhido por Kazuo Nakano - “O Estatuto da
Cidade entre o local e o nacional” ¢é emblematico do encontro
interescalar local-nacional. Mais emblemdtico ainda é “O debate
regional no municipalismo brasileiro”, capitulo escrito por Rodrigo
de Faria, no qual o autor promove um encontro interescalar local-
regional-nacional ao pressupor dgue a cooperacdo intermunicipal
perpassa o urbano e o regional e trazer a tipologia microrregional
da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional.

O encontro interescalar também pode ser percebido nos demais
capitulos da coletédnea. Trata-se de exercitar o olhar para enxerga-
lo em cada uma das propostas de politicas nacionais vigentes, na
definicdo de suas prioridades espaciais e no prdéprio resgate dos
seus contextos histdéricos. Assim o fazem: Alessandra d’Avila Vieira
e Mirna Quinderé Belmiro Chaves para a politica de habitacédo;
Claudio Oliveira da Silva para a politica de mobilidade antes
denominada de transporte urbano; e Kelson Vieira Senra para a
politica regional. De modo similar, em um contexto gque comega nos
anos 1980, o fazem Julio Miragaya e Leandro Signori ao discorrer
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sobre a politica de ordenamento territorial, ressaltando que varios
paises Jja& a elaboraram.

Por fim, pode-se enxergar o encontro interescalar, nas palavras
apaixonadas de Benny Schvasberg ao tracar um panorama histdérico do
planejamento urbano no Brasil e chamar atencdo para a hegemonia do
setorialismo na politica wurbana como um dos desafios a serem
enfrentados. Tema complementado por Heloisa Pereira Lima Azevedo,
que centra sua andlise na experiéncia recente dos Planos Diretores,

ndo sem antes contextualizd-la em periodos anteriores.

Professora Marilia Steinberger

Departamento de Geografia - UnB
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Secdo A




Planejamento Urbano no Brasil p6s-1988:

panorama histérico e desafios contemporaneosx*
Benny Schvasberg Rk

1. Breve panorama histdérico do planejamento urbano

no Brasil

Temos no Brasil uma particular, e Jj& razoavelmente longa,
trajetdéria do planejamento urbano a depender do que entendemos por
isso. Assim, comecamos essa contribuic¢do aderindo ao pressuposto de
que vamos tratar de um campo multidisciplinar® envolvendo teorias,
ideologias e ©préaticas de diversos e distintos ©profissionais,
pesquisadores, técnicos e estudiosos, tendo como objeto ou pretexto
O urbano espacializado em suas diferentes escalas e dimensdes, para
pensar e intervir em seus destinos em prazos médios e longos, e as
vezes (muitas) quase imediatos. Ndo obstante a heterogeneidade desse
campo, as nogdes de antecipagcdo das incertezas do futuro como
diagnostico, e da produgcdo de prognésticos para minimizar as suas
incertezas, sdo muito caras aos idearios e as praticas do
Planejamento Urbano, seja em ambito nacional ou internacionalmente.

O campo do Planejamento Urbano no Brasil, especialmente no
contexto politico, institucional e sécio-territorial aberto nas
conjunturas posteriores ao marco da Assembléia Nacional Constituinte
de 1988, tem encontrado desafios complexos para construir e
implementar respostas e estratégias para enfrentar os velhos e novos
problemas das nossas cidades.

No entanto, para compreender a complexidade desses desafios é
relevante considerar as herancas, volta e meia recidivas, de um
amplo conjunto de préaxis -teorias, praticas e ideadrios - diversas

tais como:

*Este texto resume a apresentacdo feita por ocasido do Semindrio sobre Politicas
Urbanas e Regionais no Brasil, realizado na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
UnB em Novembro de 2009.

? Intmeros autores exploraram e desenvolveram a nocdo desse campo sob diferentes
perspectivas, tais como Villagca (1999), Monte-Mor (2008), Santos (1993), dentre
outros.
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o o movimento Higienista e de salde publica e as Comissdes

de Melhoramentos® montadas desde o século XIX;

o os profissionais contratados do exterior sob o)
indefectivel argumento da notdéria especialidade como o francés
Alfred Agache (escritério sediado em Paris) e o grego Constantinos

Doxiades ( escritdério sediado nos EUA);

o a presenca singular do arquiteto “demiurgo”, aquele
artifice sédbio imbuido de dignidade de intencdes, como propugnava
Lucio Costa no Memorial em que apresenta sua proposta para o Plano

Piloto de Brasilia em 1957;

° os profissionais tecnocratas bem posicionados no aparelho
de Estado, em diferentes momentos histdéricos empoderados e
legitimados pelo discurso técnico especializado, especialmente de
engenheiros e médicos sanitaristas.

Mas essa trajetdéria é também permeada pela presenca de
arquitetos urbanistas “wvisiondrios”?, e até, mais recentemente, de
autodenominados “acupunturistas urbanos”’, anunciadores ou vendedores
de imagens-projetos espetaculares e salvadores, métodos e conceitos
aplicaveis a distintas realidades.

Assim, mesmo sem compromisso em adotar uma periodizacdo, antes
de mergulharmos no marco aqui proposto de 1988, vale a pena reiterar
a relevancia de alguns momentos da trajetdéria do campo do
planejamento urbanos e suas fontes, que é imbricada com o urbanismo
desde sempre. E, desde sempre também, globalizada em um
circuito/fluxo de circulacdo de idéias, modelos e préaticas,
difundidas em congressos, féruns, associacdes e revistas
internacionais, nos quais profissionais brasileiros sempre tiveram
envolvimento.

Esse percurso tem um momento conhecido e destacado pelos Planos
de Melhoramentos e Embelezamentos - bem marcado na historiografia do
urbanismo também pela énfase no chamado Urbanismo Higienista, mais

fortemente presente até a década de 30.° A segunda metade do sec.XIX

3
4

Vide a respeito ANDREATTA (2006),

Referencia aos planos urbanisticos de Sergio Bernardes e Le Corbusier para o Rio
de Janeiro.

® Veja-se a respeito Lerner (2003)

® Veja-se a respeito Leme (1999)
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e primeiras décadas do séc.XX oferecem grande espagco para a
internacionalizacdo da cultura urbanistica com fdéruns, congressos e
eventos, publicacdo de 1livros de grande ressondncia como “Garden
Cities of tomorrow” (Howard, 1902), Dbem como a criacdo de
associacdes de urbanistas em varios paises. E uma passagem histérica
em que o exemplo das intervengdes de Paris se tipificava quase como
paradigma, que facilitava a implantacdo de um projeto de modernidade
urbana em curto prazo, mas de alcance limitado, constituindo-se
muito mais na “producdo de cendrios modernizadores”, outra pratica
recorrente nesse campo, do que propriamente de alteracdes
estruturais nas cidades.

No Brasil é reconhecida a influencia do idedrio da urbanistica
francesa nos projetos realizados nas capitais brasileiras ao longo
da primeira republica. A intervencdo no Rio de Janeiro pelo Prefeito
Pereira Passos é Dbastante conhecida e estudada na historiografia a
esse respeito’. A houssmanizacdo como alguns denominaram a
transposicdo acritica de um idedrio aplicada em contextos distintos
foi quase uma panacéia - receita aviada para cura de todos males
urbanos: sejam cidades litoréneas, interioranas ou no planalto,
cidades com sitios de topografia plana ou acidentada, com tracado
urbanistico em malha ortogonal, radioconcéntrica ou organica. Mas
via de regra calcada em uma pratica de apropriacdo simplista do
projeto francés, enfatizando de forma fundamental a abertura de uma
ou mais avenidas largas e extensas; e, sempre que possivel, com a
cléssica convergéncia para uma rotonda, uma pragca ao estilo da
parisiense Place de L’Etoile. Sdo bem difundidos os estudos dque
fazem uma leitura critica arguta revelando o cardter segregador e
excludente oculto na aparéncia modernizante dessas intervencdes.? Sem
querer adotar uma estética do pessimismo denunciador, é fato que
exclusdo e segregacdo sdo marcas constantes e indeléveis da
trajetdéria ndo sb6 da urbanizacdo, mas do urbanismo e do planejamento
urbano no Brasil.

Sdo destacaveis no Brasil da primeira metade do sec.XX, as

idéias, o tecnicismo e a cientifizacdo dos diagndésticos e propostas

7 Vide a respeito Benchimol (1990)

Vide a respeito Hobsbawn (2003)
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de intervencdo urbana de profissionais engenheiros em todo o Brasil,
tais como: Teodoro Sampaio (BA, SP), Antonio Francisco de Paula
Souza (SP), André Reboucas (RJ), Jodo Moreira Maciel (RS), Francisco
Pereira Passos (RJ), Jerdnimo Teixeira de Alencar Lima (BA), Victor
da Silva Freire (SP), Saturnino de Brito dentre outros, integrantes
da chamada primeira geragdo de urbanistas, em geral engenheiros-
urbanistas. Alguns com intervencdes marcadamente  pontuais e
incrementais de infra-estrutura urbana e urbanizacdo em Areas
delimitadas; e com outra perspectiva, outros Jj& avancando para uma
visdo de conjunto de cidade, municipio ou territédrio.

Outro aspecto de destaque nessa trajetdéria sdo os Projetos
Urbanisticos de Cidades novas. O Brasil, com um vasto territdrio
continental, tem uma experiéncia rica, com respeito a estas cidades
que teriam se originado de projetos, invariavelmente acompanhada de
polémicas histdéricas e conceituais, tais como: cidade “projetada”
versus cidade “planejada”, ou questionamentos se, de fato, néo
haveria assentamentos humanos prévios. Sdo dos mais conhecidos neste
debate os casos de Belo Horizonte (final sec. 19), Londrina (final
dos anos 20), Marilia e Goiédnia (década de 30), Maringa (década de
40), Brasilia (anos 50) e Palmas (anos 80), sbé para citar algumas
das cidades de um repertorio mais amplo no século XX.

Por outro lado, na esteira das Reformas de Modernizacdo do
Estado na chamada “Era Vargas” (promovidas sob a lideranca do
Presidente Getulio Vargas) nos anos 30, emergem concepg¢des de
planejamento que nos anos 40 chegam ao nivel municipal como fungéo
de governo. O préprio termo “planejamento” vai sendo paulatinamente
introjetado na administracdo publica, e comegca a substituir
gradativamente o termo “urbanismo” que, por sinal, resiste até hoje
convivendo ambiguamente ambos os termos para designar praticas
variadas. No caso brasileiro a importacdo da idéia de planejamento
chega muito vinculada a técnicas de administracdo que reposicionam o
setor de urbanismo nos governos municipais. E tende a ampliar de
modo significativo o escopo do urbanismo para gque aquele documental
técnico designado como “Plano” passasse a abranger todos os setores
da wvida wurbana, podendo até ser concebido e operado em escala
regional. E razoavel identificar nesse movimento uma boa influencia
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das matrizes norte-americanas e anglo-saxdnicas. E uma separacdao,
que desde sempre foi passivel de questionamento tanto na préatica,
quanto no modelo de instituig¢des e na formacdo de urbanistas, que é
o <cléssico corte entre trabalho intelectual - gquem pensa - e
trabalho bracal - gquem executa. Da mesma forma que é plausivel se
questionar a virtualidade das separagdes entre arquitetura e
urbanismo, arquitetura e planejamento e desenho urbano, onde
planejar e projetar seriam vistos como dois momentos e processos
distintos.

Ndo é nossa intencd@o aqui revisitar antigas polémicas, mas téao
somente demarcar que 6rgdos de planejamento e/ou comissdes de planos
com estas visdes se instalam nos anos 40, se intensificam nos anos
50 e se multiplicam sobremodo a partir da criacdo do SERFHAU -
Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo em 1964, e de sua
regulamentacdo em 1966, que pode ser vista como um coroamento do
ciclo. Com a criacdo do SERFHAU, a liberacdo de recursos para
elaboracdo de planos ficou condicionada & instalacdo de o6rgédos
técnicos de planejamento nas prefeituras. Ao mesmo tempo em que se
franquia a ©possibilidade de <contratacdo pelas prefeituras de
empresas de consultoria para elaboracdo de planos, O que passou a
vicejar largamente até hoje.

Assim, a visdo tecnocratica do planejamento urbano que & téo
dominante até as préaticas atuais, como uma legitimacdo social e
politica dada por uma pretensa supremacia do conhecimento técnico, é
quase sempre associada como tributdria do periodo militar que se
inicia em 1964. Contudo, com estes elementos que consideramos ¢é
possivel detectar que sua construgcdo comeca bem antes daquele
periodo; o processo é longo e cabe ser lido mais amplamente em um
projeto de reforma do Estado. A questdo social estd relativamente
ausente desta visdo, porém, em olhar mais atento, ndo estara ausente
ao longo de todo esse periodo.

H& uma grande safra de Planos Diretores de Desenvolvimento
Integrado produzida no periodo de 1965 a 1971, talvez equivalente em
expressdo quantitativa a safra de Planos Diretores pébs-Estatuto da
Cidade de 2001 (ano de sua vigéncia) para cé&, incorporando aspecto
sécio econbmicos, alem dos tradicionais fisico-territoriais. Séo
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planos sobejamente criticados por serem compreensivos e extensos
demais. e de dificil viabilidade de implementacéo.

E merecedor igualmente de destaque nesse percurso a temdtica
especifica do zoneamento que tem se aplicado desde o sec.XIX, mesmo
que mais rudimentar, e ao longo de toda essa trajetdédria nunca esteve
ausente. E proficua a producdo de Legislacdes de Zoneamento bem como
normativas para sua aplicacdo. Muitos estudos tém sido realizados
sobre efeitos do zoneamento’ e sua vinculacdo aos interesses
imobiliédrios e seu papel como indexador dos precos de terrenos.
Cabe destacar ainda que, diferentemente de outros paises, as
normativas de zoneamento na tradicdo brasileira quase nunca nédo se
articularam a politicas habitacionais. S6& mais recentemente, pds-
Estatuto da Cidade, essa pratica cresce com a aplicacdo das ZEIS -
Zonas de Especial Interesse Social. Mas tampouco as normativas de
zoneamento se vincularam claramente a politicas de desenvolvimento
urbano gque, nas ultimas décadas, se restringiram a experiéncia no
dmbito do II PND - Plano Nacional de Desenvolvimento - do governo
Geisel, no regime militar. O zoneamento possul uma extensa tradicgao
tecnocrdtica no Brasil como uma espécie de instrumento “por ele
mesmo”, quase uma fetichizacdo - uma crenca que imagina, em objetos
e coisas (inanimados), uma alma e forgas sobrenaturais - e por 1isso
se torna poderoso e autoritéario.

Desde os anos 80, com a chamada transicdo democréatica, como
ficou conhecido o longo processo de saida do regime militar, nbs
vivemos um processo de desconstrucdo e critica ao planejamento
urbano tecnocratico que, entretanto, ainda subsiste fortemente.
Inclusive com versdes modernizantes pautadas em discursos
democraticos e de construgcdo de pretensos consensos ao modo do
Planejamento e Planos Estratégicos de viés empresarial, cuja
influencia vamos comentar adiante.

Assim, se nos tivemos em outros momentos histdéricos a
importacdo de modelos de cidade e planejamento celebrados e em
evidencia nos meios tidos como especializados, apropriados
acriticamente e aplicados a partir da Francga, dos norte- americanos

e anglo-saxdes ¢é razoavel supor gque hoje ndo temos nenhum modelo

° Veja-se a respeito Feldmann (2005) e (2009)
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acabado e pronto para ser celebrado e aplicado. Vivenciamos nesse
periodo pdés-88 um processo préprio de experimentacdo, rico e
contraditdério, uma espécie de hibrido urbanistico de maltiplas

influencias e matrizes conceituais, empiricas e ideoldgicas.

2. Desafios mais recentes na busca pelo
desenvolvimento urbano e territorial sustentavel para
construir cidades com equilibrio ecoldégico e incluséo
sbécio-econdmica

Um primeiro desafio nesta perspectiva de abordagem estd no
Modelo de ocupagdo desigual e fragmentado construido e implantado no
territério Dbrasileiro como uma das resultantes complexas daquela
trajetdéria descrita.

Alguns aspectos desse modelo valem destaque:

a) Dos 5561 municipios, mais de 70 % cerca de 4000
menores que 20 mil habitantes;

b) Mais de 50 % da populacdo urbana concentrada nas 9
maiores RM's e dois Aglomerados urbanos; (checar)

c) Pobreza wurbana concentrada em dois enderecos: a

periferia das RM's e os municipios menores que 20 mil;

d) Territdério continental mais de 80 % rural, com

estrutura fundidria perversamente concentrada; assim como é

perversamente concentrada a estrutura fundidria nas nossas

cidades;
e) O acesso a terra urbanizada para os segmentos de
baixa renda é um enorme desafio neste modelo.

Neste modelo de ocupacdo produziu-se um padrdo de urbanizacgdao
com caracteristicas perversas do ponto de vista da sustentabilidade
ambiental, da wurbanidade e da Jjustica social com alguns tracos
gerais dos quais destacamos:

a) espraiamento horizontal com dispersdo do tecido wurbano
especialmente na forma de parcelamentos precarios, sem infra-
estrutura e irregulares do ponto de vista da legislacdo de uso do

solo. HA& municipios em gque h& praticamente o mesmo gquantitativo de
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lotes quanto de populacdo, como se lote fosse produto e ndo insumo
para a habitacdo. H& municipios no centro-oeste, com mais lotes
produzidos ilegalmente na sua maioria, do que moradores. Quase
sempre na lbégica especulativa de transformacdo da terra rural em
urbana , ou seja, hectares transformados em metros quadrados;

b) pobreza destinada a periferia precaria e ilegal, aonde a
legislacdo urbanistica ndo se chega e ndo se aplica;

c) centros se esvaziando em decadéncia, ou sendo objeto de
desejo de revitalizacdes na 1ldégica exclusiva de mercado, ou de
operacdes urbanas magquiadoras produtoras de Projac’s (cidade
cenografica da Rede Globo), de modo semelhante a certas cidades
histéricas de griffe, ou shoppings tipo “Downtown” (Barra da Tijuca,
Rio de Janeiro) verdadeiros “simulacros de cidade” que simulam ruas
e fachadas de urbanidade de forma segura para consumidores inseguros
com a violéncia urbana e nostalgicos do que fora a cidade bucdédlica;

d) classes médias e altas seduzidas em nome da segurancga pelo
modo de vida em condominios fechados amplificando a segregacdo sécio
espacial. No Distrito Federal, que possuil a particularidade de
ocupacdo irregular expressiva de classe media em terras publicas e
privadas em face da sua peculiaridade fundidria e de mercado
imobilidrio, atualmente a pressdo dos condominios fechados é mais
por garantir o fechamento com muros e guarita de acesso controlado
do que pela sua regularizacdo fundiédria e a seguranca Jjuridica de
seu patriménio;

e) vazios urbanos infra-estruturados, onde a destinacéo
urbanistica ndo é cumprida, logo ndo cumpre sua funcdo social na
légica do Estatuto da Cidade;

f) shoppings, centros financeiros e administrativos como
edificagdes Dblindadas, ensimesmadas e fechadas, preferencialmente
isolados do tecido urbano;

e) ampliacdo da cidade ilegal e da legislacdo urbanistica que
s6 dialoga com padrdes arquitetdnicos e urbanisticos de média e alta
renda.

Um segundo desafio, mais situado no campo das politicas, planos
e programas urbanisticos, estd no fato de que os municipios, via de
regra, ndo destinam Aareas boas das cidades, bem localizadas e
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urbanizadas e com acessibilidade, ©para habitacdo de interesse
social. E nos Planos Diretores prevalece a ldégica de uma espécie de
“Lei de Murphy” nas cidades , ou seja: crescem para onde os Planos
restringem a expansdo em Aareas ambientalmente frdgeis e com alto
custo de instalacdo de infraestrutura, e ficam vazias Aareas ja
infraestruturadas, formando estoques de terra para valorizacéao
imobilié&ria na ldégica de formacdo de precos do mercado imobiliadrio.
Ndo avancam, assim, na direcdo das &areas apontadas como adequadas ou
prioritdrias para promocdo do adensamento urbano como analisou
Kowaltovski (1989).

Para enfrentar esse quadro, do ponto de vista do marco juridico
urbanistico, o Brasil avancou na Constituicdo Federal de 88 ao
aprovar o capitulo da Politica Urbana e com sua regulamentac¢cdo no
Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/01. As cidades passam a ter
disponivel um leque de novos instrumentos regulamentados por lei
federal para aplicar. As possibilidades de alteracdo desse quadro,
no entanto, ndo dependem exclusivamente da disponibilidade de
aplicacdo do Estatuto, mas de um conjunto de varios fatores.
Certamente um deles ¢é a adequada formacdo de quadros técnicos
profissionais, particularmente arquitetos e urbanistas, embora néo
exclusivamente, agregando um novo perfil, conhecedores da nova
legislacdo e capazes de operar o0s 1instrumentos, ou seja, de
implementar plenamente os instrumentos previstos no Estatuto. Mas,
para evitarmos a reproducdo da visdo tecnocratica'’, precisamos
reaprender a dialogar com muitos interlocutores da Sociedade e do
Estado, ndo mais como “clientes” ou freguesia a ser atendida, mas
como agentes sociais para enfrentar esse quadro ambientalmente
predatério e socialmente excludente e transformar as cidades na
perspectiva da nova ordem urbanistica, mais Jjusta, solidaria e
humanista.

Nesse sentido, cabe notar que um dos aspectos mais expressivos
da desigualdade da ocupacédo do territdério, das cidades, municipios e
regides é exatamente a desigual distribuicdo da capacidade técnica e
profissional instalada. Dai a relevancia da capacitacéo; da

necessidade de formagdo de profissionais novos para trabalhar em

1 Referimo-nos a critica desenvolvida por Souza (2006 ).
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equipes com o perfil voltado para politicas e projetos minimamente
integrados Jjuntando as politicas setoriais na politica wurbana e
ambiental. E mais profissionais com capacidade de capacitar os
agentes sociais, de promover processos pedagdégicos de educacgédo
urbanistica e ambiental para a comunidade. Seguramente ndo seré
suficiente ©produzir Planos Diretores com qualidade técnica; ¢&
indispensédvel aprofundar e estender as praticas e metodologias
participativas que construam a nocdo de controle social com o
compromisso de transferir conhecimento e capacitar comunidades.
Portanto, formar e disseminar equipes locais, sobretudo nas cidades
de pequeno e médio porte, para a pratica permanente do planejamento
urbano, territorial e ambiental no desafio de planejar as cidades e
municipios brasileiros para um novo ciclo de desenvolvimento mais
sustentdvel para a nossa e as futuras geracdes.

Vale lembrar que até a aprovacgdo do Estatuto das Cidades e a
criacdo do Ministério das Cidades, do ponto de vista das concepcdes
de planejamento urbano dominantes, ganhavam corpo como referéncias
para pensar as cidades as agendas, acdes e programas, referendados
pelas agéncias multilaterais internacionais e pelas experiéncias de
gestdo empresarial das cidades. Ou seja, uma agenda fortemente
calcada na perspectiva da competicdo entre cidades. A partir de
entdo, a agenda da ampliacdo da competitividade urbana passou a
dividir uma parte do seu amplo, e ainda vigente, espagco com o0s temas
revalorizados da gestdo democratica da cidade, da promocgdo do acesso
a moradia para a populacdo de baixa renda, ou das reivindicacdes de
justica na distribuicdo dos beneficios e ©&nus do processo de
urbanizacdo. Por outro lado, pode-se observar que essa afirmacdo do
discurso pela reforma urbana conviveu, em muitos casos, com
afirmagcdes em contrdrio nos planos diretores produzidos em escala
atendendo a obrigatoriedade imposta pelo Estatuto da Cidade, e que
se trataria apenas de uma aceitacdo superficial, pragmética, ou
muitas vezes cinica, em nome da adequacdo dos municipios aos ditames
do governo federal e, portanto, voltada para a construcdo das
condig¢gdes de legitimagdo necessdrias para o acesso a recursos e

programas federais.
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0 discurso pela competitividade urbana ou pela
“sustentabilidade” econdmica das cidades <continua permeando boa
parte dos planos diretores ©produzidos recentemente, isso é
demonstrado, por ex., no Relatdério Estadual de Avaliacdo dos Planos

Diretores dos Municipios do Rio de Janeiro.'!

Outro desafio relevante recoloca o debate de que a Constituicéao
Federal de 1988, embora numa perspectiva dita “descentralizadora e
municipalista”, descentralizou mais &nus e encargos do que recursos
e poder de decisédo, ainda que a politica, o planejamento e a gestédo
do uso do solo constituam matéria municipal fundamental. A imensa
maioria dos municipios brasileiros sobrevive do ponto de vista
financeiro em func&o do repasse de recursos federais do FPM - Fundo
de Participacdo dos Municipios e dos repasses constitucionais de
saude e educacdo, etc. Basta ver no quadro abaixo, demonstrativo de
distribuicdo dos Municipios por tamanho:

BRASIL E REGIOES
Numero de Municipios Existentes, por Classes de Tamanho da
Populacédo, 1997
BRASIL E REGIOES

Numero de Municipios Existentes, por Classes de Tamanho da Populacao, 1997

Norte Nordeste Sudeste Sul Centro Oeste Brasil
Até 5.000 hab. 117 285 460 400 149 1411
5.000 a 10.000 hab. 98 403 403 302 110 1316
10.000 a 20.000 hab. 106 591 342 248 101 1388
20.000 a 50.000 hab. 90 378 258 124 60 910
50.000 a 100.000 hab. 23 89 100 50 15 277
100.000 a 500.000 hab. 11 32 92 33 8 176
500.000 a 1.000.000 hab. * 6 8 * 2 16
Mais de 1.000.000 hab. 2 3 3 2 1 1
Total 447 1.787 1.666 1.159 446 5.505

Fonte: IBGE
* Em todas as tabelas deste artigo, o simbolo (*) indica que ndo existem municipios na classe de tamanho e regido especificadas na célula

1 Veja-se a respeito Relatério de Avaliacdo dos Planos Diretores in:

http://web.observatoriodasmetropoles.net/planosdiretores/
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3. Uma referencia ao caso de Brasilia no debate do

planejamento urbano pés-88

O Distrito Federal tem o privilegio, por abrigar a Capital, a
sede dos trés poderes, e das representacdes internacionais, de
dispor de um Fundo Constitucional proéprio, gque o prové de recursos
para as &reas de Educacdo, Saude e Seguranca publica; o gque nao é
pouca coisa, até porque tais recursos aumentaram razoavelmente nos
ultimos anos com o aumento da arrecadacdo. Ndo obstante, ha& que se
considerar o problema das imensas assimetrias do modelo federativo
brasileiro no qual se designa por Municipio uma cidade eminentemente
rural de 800 habitantes, assim como se chama de Municipio a cidade
de Sado Paulo com dez milhdes de habitantes dentro de uma Regido
Metropolitana de 17 milhoes. Teoricamente, as duas tém a mesma
competéncia e responsabilidade, o gque sabemos que é ficcdo. E
obviamente de extrema desigualdade a capacidade e autonomia para
fazer planejamento urbano, orientar e controlar o uso e ocupagdo do
solo; proceder ao licenciamento urbanistico e ambiental de
parcelamentos urbanos; manejar e capturar a dindmica da valorizacédo
imobiliadria, ac¢des que, em ultima instancia, determinam muito da
légica de crescimento, expansdo ou desenvolvimento urbano e
territorial.

Para ilustrar as dificuldades em implementar as diretrizes e
instrumentos do Estatuto da Cidade fazemos uma referencia ao caso de
Brasilia, pelo que o conhecemos e vivenciamos h& duas décadas. Nem
em Brasilia, que tem no governo do Distrito Federal uma capacidade

técnica instalada (com centenas de profissionais habilitados na &area

de planejamento urbano) e farta legislacdo urbanistica (PDOT - Plano
Diretor de Ordenamento Territorial e Urbano do DF, PDLs - Planos
Diretores Locais, inumeras NGB's - Normas de Gabarito, Uso e

Edificacdo, legislacdo ambiental e patrimonial, etc), se consegue
aplicar instrumentos basicos regulamentados pelo Estatuto da Cidade.
Particularmente, a Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso, instrumento
que, bem utilizado, viabiliza a captura da mais valia de mudancas de
uso, que, no caso do DF seria especialmente interessante, uma vez

que hé& uma pratica desenfreada de transformacdo de uso de lotes
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comerciais, e por vezes até residenciais, em postos de gasolina,
shoppings, motéis, universidades particulares, sbé para citar alguns
dos usos mais cobicados. Além destes, pode-se observar a
proliferacdo de dezenas de igrejas evangélicas em cada rua do
Recantos das Emas e do Riacho Fundo, bairros populares do DF. Ha que
se considerar, ainda, as milhares de quitinetes e salas que tem
projetos e licencas aprovadas e pagam o IPTU comercial e sé&o
comercializadas e ocupadas como apartamentos de uso residencial, que
poderiam ser objeto de efetividade da aplicacdo do referido
instrumento, como demonstrou a dissertacdo de Lima (2009).

Enfim, percebe-se que a capacidade de planejamento urbano - em
Brasilia muito terceirizada em gestdes recentes, como todo o resto
do setor publico, na contramédo de tendéncias mundiais de
fortalecimento da capacidade de planejamento e gestdo do setor
publico - depende em grande medida da capacidade de gestdo, o que
obviamente estd ligado a politica urbana que ¢é praticada. E a
capacidade de gestdo urbana e territorial carrega na tradicgao
brasileira da politica urbana brasileira o) predominio do
“setorialismo”, ou seja, a disperséao em politicas urbanas
(habitacao, saneamento e transportes) fragmentadas, sobre uma
leitura global do territdério que resulte em politicas integradas.
Vamos comentar rapidamente este aspecto porque ele é estrutural para

os desafios do planejamento urbano no Brasil.

4. A hegemonia do setorialismo na politica urbana

O predominio efetivo da visdo setorialista na Politica Urbana
implica, do nosso ponto de vista, em ver e conceber a Politica
Urbana como um somatdédrio de politicas setoriais de habitacédo, em
primeiro lugar, de saneamento e de transportes, e, as vezes, até de
planejamento urbano, que é visto igualmente como mais um “setor” da
politica urbana. E também prevalece, de modo geral, a visdo do Meio
Ambiente como outra politica setorial, mesmo que esta se pretenda
uma politica publica transversal como anunciava a Ministra Marina
Silva em seu discurso de posse no Ministério do Meio Ambiente no
inicio do Governo Lula em 2003. Pois o setorialismo é a concepcgédo e

prédtica historicamente dominante no meio técnico e politico do
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planejamento urbano. Foli o caso exemplar da Unica PNDU - Politica

Nacional de Desenvolvimento Urbano, a realizada no periodo militar

no admbito do II PND - Plano Nacional de Desenvolvimento, numa o6tica
desenvolvimentista conservadora onde as politicas setoriais
derrotaram a leitura do territdério (Souza, 1999). E ainda hoje,

mesmo com o0s avangos da concepgdo participativa das politicas
urbanas preconizado pelo Estatuto da Cidade, o setorialismo ¢é a
ténica. Essa hegemonia da visdo setorialista da Politica Urbana
revela claramente uma leitura fragmentada do territdério, como se ele
fosse dividido nd&o em Dbairros wurbanos, &reas rurais, etc., mas
dividido em “setores” do meio ambiente, do urbanismo, da sautde, etc.
E filtrado ©pelos interesses de legitimacdo das corporacgdes
profissionais. Reproduz-se desse modo uma leitura virtual da cidade,
porque fragmentada; assim como é virtual e fragmentada a leitura de
que loteamento (ou parcelamento e condominio) é producdo de cidade,
como se a cidade fosse um somatdério de loteamentos. E pior,
loteamentos wvistos como um processo privatista, por deciséao
unilateral dos proprietadrios de uma gleba de terra, como concepg¢ao
que prevaleceu na Lei 6766, e parece ainda forte na sua revisdo
atualmente em debates no Congresso Nacional na longa tramitacdo do
Projeto de Lei 3.057/00 que trata do parcelamento do solo urbano e
regularizacdo fundiéaria.

Assim, para dar um exemplo bastante comum e freglentemente
criticado nos meios técnicos, n&o é racional um processo de gestéo
do territério efetivo onde a 4rea do meio ambiente opera
completamente separada da 4&rea do wurbanismo. No entanto, esse
processo no Brasil acontece desde a relagdo entre Unido, Estados e
Municipios, até dentro das proéprias prefeituras.

Um dos problemas béasicos que decorrem dessa hegemonia da
concepcgdo setorialista da Politica Urbana é que ela dificulta o
enfrentamento de um desafio fundamental da producdo da cidade
brasileira hoje que é aumentar a oferta de terra urbanizada e bem
localizada, boa do ponto de vista urbanistico e ambiental para as
maiorias, especialmente para abrigar na cidade a populagcdo de baixa

renda que é a maioria da populagdo do pais. Ou seja, o desafio de
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aumentar a oferta ndo sé de casa, mas produzir oferta de cidade para
a populagdo de baixa renda.

Esse desafio é estrutural para garantir o chamado Direito a
Cidade que, vamos mais uma vez lembrar, é o principio fundante do
novo marco urbanistico brasileiro do Estatuto da Cidade. E ainda, do
ponto de vista desta oferta, outro grande desafio para os Planos
Diretores pds-88 que buscam, ou anunciam, implementar o Estatuto da
Cidade, ¢é a delimitacdo espacial de Zonas Especiais de Interesse
Social em 4&reas vazias na disputa do territdério das cidades. Na
analise da Rede Nacional (op.cit.) do Planos que tem sido
produzidos s&o Dbem mais raros os casos de ZEIS vazias bem
localizadas do ponto de wvista urbanistico e ambiental do que ZEIS
ocupadas na precariedade e irregularidade em retalhos do tecido
urbano. Em alguns Municipios os embates propiciados pela discussido e
aprovagdo do Plano Diretor tiveram o mérito de dar visibilidade a
essa disputa pelo territdédrio, inclusive com a entrada do Ministério
Publico (provocado pela mobilizacdo de entidades da sociedade civil)
promovendo acdes que retiraram a eficdcia de dezenas de artigos do
Plano aprovado pela cédmara como ocorreu no caso de Salvador/BA onde

o mercado imobilidrio é vorazmente especulativo como o de Brasilia.

5. Considerac¢des finais

Em sintese, esses sdo alguns dos tdépicos e provocagdes iniciais
para nossa reflexdo individual e coletiva como profissionais,
pesquisadores, estudiosos e interessados na Politica Urbana
Brasileira. N&ao se constituem propriamente em novidades, e nem
pretendem esgotar o tema do planejamento urbano no Brasil,
especialmente nesse periodo fértil em experimentacdo que nos estamos
tendo a oportunidade de viver, e as vezes até de intervir
profissionalmente com nossas pequenas contribuic¢cdes individuais e
coletivas. Com todas as limitacdes e contradigcdes Dbrevemente
sinalizadas neste panorama, podemos resumir que nobds fechamos a
primeira década deste novo milénio com alguns avangos no marco
juridico wurbanistico, no instrumental, e nas praticas; ao mesmo
tempo em que atualizamos velhos e enxergamos novos desafios

técnicos, politicos e culturais para construir cidades mais justas,
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mais belas e sustentédveis para um Brasil que vai se transformando,
haja wvista os UGltimos dados da PNAD - Pesquisa Nacional de
Amostragem Domiciliar de 2009. Aguardamos com curiosidade o censo do

IBGE de 2010.
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Planejamento e Gest&o Municipal:
planos diretores - avangos e alertas na
implementacgéao
Heloisa Pereira Lima Azevedo Rk

1. Introducéo

Para entendimento da natureza e das transformacdes no campo do
planejamento urbano, que se inicia no Brasil nas décadas de 30 e 40,
diferentes autores utilizam classificac¢des ou divisdes histdricas.
VILLACA (1999) adota dois grandes periodos: de 1930 até 1990, e a
partir dai até o ano de 1999. Os anos 90 foram tratados como tempos
de transicdo para um futuro incerto, a partir da Constituicgéo
Federal de 88 (CF/1988) . Para o autor “sdo pequenas as
possibilidades de elaboracdo de planos diretores num futuro prdéximo”
(VILLACA, 1999, P. 240) . Posteriormente, referindo-se a
obrigatoriedade estabelecida no Estatuto da Cidade para aprovagao
dos planos diretores até outubro de 2006: “é de se esperar que
grande parte das cidades atingidas por essa obrigatoriedade nao a

cumpram” .

A periodizacdo adotada por RIBEIRO E CARDOSO (1990) analisa os
seguintes padrdes de planejamento urbano: o higienismo-funcional, o
tecno-burocratismo e a reforma urbana redistributivista. O discurso
da higienizacgdo e da funcionalizagdo guardava o cardter modernizador
e nacionalista da sociedade brasileira e correspondeu a fase das
grandes renovagdes urbanas do 1inicio do século XX. O tecno-
burocratismo ocorreu no periodo desenvolvimentista, a partir de
1930, quando o plano e O processo passaram a cumprir o papel de
ordenadores e racionalizadores da acdo plUblica sobre as cidades, e
posteriormente pela atuacdo do Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (SERFHAU) e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
(CNDU) . Por fim, a reforma urbana redistributivista, cuja principal
expressdo deu-se no ambito das discussdes em torno da Constituicgao

Federal de 1988.
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Como ponto de partida para discutir os avancos alcancados nesta
década, adotou-se uma periodizacdo que tem como primeira fase os
anos 60 e 70, quando o planejamento urbano tradicional se consolida,
sendo denominado planejamento integrado. A partir dos resultados das
concepgdes e praticas de planejamento na primeira fase, evolui-se

para novas concep¢des que se materializaram na CF/1988.

O texto ndo tem o propdsito de analisar em profundidade as
principais caracteristicas dos planos diretores e do planejamento
urbano, o que foi feito intensamente por diversos autores. Demonstra
sua evolucdo nos ultimos 50 anos, de forma breve, e enfatiza o
periodo entre 2000 e 2010, com o objetivo de contribuir para o
desafio da década que se inicia - a busca por uma maior efetividade
e maior grau de implementacdo desses planos. Os quadros ao final do
texto, com fins didaticos, sintetizam as principais caracteristicas

em cada periodo.

2. Caracterizacdo do planejamento urbano e do plano

diretor

2.1. Consolidacéao do Plano e Planejamento

Tradicionais — anos 60 e 70

No Brasil, é a partir de 1950, com as transformacdes decorrentes
da industrializacdo, que o pails absorve de forma mais sistemdtica as
concepcgdes dos urbanistas reformadores europeus e as praticas da
racionalidade administrativa.'® Foi durante esse periodo que se
construiu o planejamento como ideologia de Estado. Os anos 60 e 70
se caracterizaram pela centralizacgéo das politicas urbanas.
Atribuiam-se a ineficiéncia e a m& administracdo do poder publico o
descontrole sobre o crescimento e a incapacidade de correcgao das
disfuncdes de que ¢é wvitima a cidade. Entendeu-se que o poder
deveria, naquele momento, ser centralizado para a definicdo de
formulagcdes gerais a serem seguidas nas administracgdes locais.
Notadamente apds 64, deu-se a maior producdo, até entdo, de planos

diretores urbanos no pais, entendidos como o principal instrumento

2 SANTOS JUNIOR, O. A. dos. Reforma Urbana: por um novo modelo de planejamento e

gestdo das cidades. Rio de Janeiro: FASE / UFRJ-IPPUR, 1995, p.28.
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de politica urbana e de orientacdo do crescimento das cidades.?®’
Nessa época foram produzidos planos de desenvolvimento integrado,
sob a tutela do SERFHAU. O planejamento reproduzia o mesmo modelo e
poderia abranger a escala local, a intermunicipal ou a

metropolitana.'*

Os planos eram feitos por consultorias e sem a participacdo dos
técnicos e dos cidad&dos, por meio de extensos diagndésticos e
continham poucos dispositivos com alguma aplicabilidade. A énfase
era dada ao zoneamento, duas ou trés zonas estanques, as quais eram
complementadas por normas urbanisticas rigidas. O determinismo dos
cendrios ideais indicados como solucdo dos problemas'® foi, ao longo
das décadas em que se consolidava o planejamento urbano, mostrando-
se em descompasso com a dinédmica dos processos fisicos, sociais e
econdmicos das cidades. As transformag¢des ocorridas a partir da
década de 70 (explos&do urbana e metropolitana, quando 55,8% da
populacdo passou a ser urbana, contra cerca de 45% na década de 60),
apontavam a necessidade de reformulacdo dos instrumentos de
planejamento, que ndo mals pareciam ordenar o crescimento das

cidades, apoiados em paradigmas obsoletos.

O aparato regulatdério contido no plano diretor, na origem,
contribuiu para o surgimento de um mercado especulativo e para ocultar
a formacdo de uma cidade que se construia fora das normas,

ilegalmente, que ia se estabelecendo além desse mercado'®.

2.2. Plano e Planejamento “reformistas” ou
“redistributivistas”- anos 80 e 90

*  AZEVEDO, H. Tendéncias da gestdo intermunicipal em aglomeracdes urbanas

metropolitanas. Tese de Doutorado em Estruturas Ambientais Urbanas. S&o Paulo:
FAU/USP, 2002. p.8.

Y Esses planos eram municipais, metropolitanos ou microrregionais, tendo sido
elaborados de 1968 a 1975 para as seguintes regides metropolitanas: Recife, Sado Paulo,
Fortaleza e Belo Horizonte. De 1967 a 1969, 12 PDIs municipais foram elaborados, sendo
finalizados entre 70 e 71. STEINBERGER, M. Planejamento local Integrado: uma fase
necessaria ao desenvolvimento urbano planejado. Rio de Janeiro, Universidade Federal
do Rio de Janeiro, 1976, Tese de Mestrado, p. 71 e 91.

* ver Quadro 1, p. 13, em 5. Sistematizacdo das caracteristicas dos planos e
planejamento nos trés periodos.

'® MARICATO, E. “As idéias fora do lugar e o lugar fora das idéias.” In: ARANTES, O.
et alii (Org). A cidade do pensamento uUnico. Desmanchando consensos. Rio de Janeiro:
Vozes, 2000, p.124.
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A critica a politica urbana federal, a ditadura militar, as
condicdes de wvida nas cidades, fez surgir movimentos sociais que
reivindicavam a construcdo de moradias, a melhoria dos servicos
urbanos e a participacdo da populacdo nos destinos das cidades. Na
década de 80, cria-se a Articulacdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR),
que tinha por objetivo a elaboracdo de propostas que atendessem as

7 As iniciativas de intelectuais, de

demandas dos movimentos urbanos.
setores da igreja e dos movimentos sociais convergiram em torno do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana.

Nos anos 80 e 90, o ideédrio do planejamento redistributivista
comeca a ser implementado, calcado nos principios da democracia e da
justica social. Os preceitos descentralizadores e democraticos da
Constituicdo Federal e a crise do Estado brasileiro estimularam
respostas 1novadoras no campo das politicas urbanas locais. A
CF/1988 apregoa a gestdo democratica com participacdo popular;
introduz o conceito de funcdo social da propriedade estabelecido
pelo plano diretor; obriga a elaboracdo de planos para municipios
com mais de 20.000 habitantes; institui a progressividade do IPTU e

a regularizacdo das posses urbanas por meio do usucapido urbano.

Apdés a aprovacdo da CF/1988,'® trazendo novos conceitos e
instrumentos para a politica wurbana, um nUmero expressivo de
prefeitos representantes de coalizdes progressistas e democraticas
vitoriosas nas eleigdes de 88 e 92 propaga o redistributivismo
democrético, por meio de um novo modelo de planejamento difundido

° Uma série de

nos planos diretores locais e nas leis orgénicas.'
planos diretores em cidades como S&o Paulo (1991 - ndo aprovado, mas
serviu de modelo), Porto Alegre (1994), Rio de Janeiro (1991), Natal
(1994), Cuiabad (1992), Goiénia (1994), Brasilia (1997) inspiraram

uma nova pratica de planejamento e elaboracdo de planos diretores.

Y7 AZEVEDO, H.Id.ibid, 2002, p.12.

S&o propostos instrumentos mais favordveis as demandas populares, parcialmente
contemplados na Constituicdo Federal de 1988, mas que passaram a integrar os
Projetos de Lei 775/83 e 5.788/90, que deram origem ao Estatuto da Cidade (Lei
2.571/2001) .

19

18

SANTOS JUNIOR (1995) analisou os planos diretores de 15 municipios no estado do
Rio de Janeiro, o que permitiu identificar a existéncia de um novo modelo de
planejamento, embora com dificuldades de implantacéo.
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Alguns dos avancgos analisados nos planos desses municipios
citados, foram®’: inclusdo de instrumentos de politica urbana que
seriam posteriormente contemplados no Estatuto da Cidade (inclusive
as zonas especiais de interesse social - ZEIS); instituicdo de
conselhos de politica urbana, ainda que somente consultivos e com
pouca representatividade popular; elaboracdo dos planos pelos
técnicos locais (com ou sem apoio de consultoria) e realizacdo de
audiéncias publicas; zoneamentos mais qualificados com
especificidades de protecdo ambiental e do patrimdénio cultural.
Esses planos nédo tratavam ainda da &rea rural. A questdo dos
investimentos prioritédrios, buscando uma maior efetividade, aparece
em poucos planos, destacando-se o de Belo Horizonte, que indicava a

necessidade de monitorar sua implementacéo.

Esses planos diretores inauguram uma nova maneira de fazer
planejamento urbano, que se manteve restrita a poucos municipios. De
modo geral, os arranjos institucionais e a cultura técnica e
politica preponderante nessas cidades impediu avangos mais
significativos na sua implantacdo. Ainda que tenham avancado em
alguns aspectos, as cidades permaneceram com problemas estruturais e
setoriais, o que certamente ¢é um indicativo do Dbaixo grau de

implantacdo alcancado.

2.3. Plano e Planejamento Participativos - anos

2000

O Ministério das Cidades, apoiado na missdo de implantar o
Estatuto da Cidade, passou a atuar, a partir de 2003, Jjunto aos
municipios em processos participativos de elaboracdo de planos
diretores, por meio de repasse de recursos, acdes de sensibilizacéo
e capacitacdo de técnicos e agentes locais, divulgacdo de material e
articulacido a outros programas federais?'. Uma campanha nacional??, de
capacitagcdo na elaboragcdo de planos diretores participativos, com

adesdo de parceiros locais, oriundos de entidades técnicas e

2% yer OQuadro 2, p.1l4, item 5. Sistematizacdo das caracteristicas dos planos e

planejamento nos trés periodos.
?! programa de Fortalecimento da Gestdo Urbana.

22 Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos.
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profissionais, Caixa Econdmica Federal, ONGs, formou coordenacdes em
25 estados e promoveu a capacitacdo de técnicos e liderancas de
cerca de 1.330 municipios, com obrigatoriedade de aprovarem seus

planos até outubro de 2006, segundo o Estatuto da Cidade.

A Campanha propiciou que aproximadamente 1.700 municipios
cumprissem a determinacdo quanto a obrigatoriedade e contribuiu,
significativamente, para a incorporacdo nesses planos dos principios

e instrumentos contidos no Estatuto.

No entanto, os niveis e entendimentos sobre participacéo
variaram de acordo com o grau de comprometimento dos politicos, da
consultoria e/ou corpo técnico, da tradicdo ou ndo de participacao
da populacdo 1local, dentre outros fatores. Certamente, o prazo
(outubro de 2006) fez com que alguns municipios reduzissem o numero
de reunides e audiéncias. Da mesma forma, foi baixo o grau de
aplicabilidade dos instrumentos do Estatuto, o que pode ser melhor

avaliado no Item 3.

VILLAGCA avalia a experiéncia paulistana de elaboracdo de planos
diretores e faz uma critica contundente aos pProcessos de
participagédo e a baixa efetividade e aplicabilidade desses planos.
Afirma ser a experiéncia de S&o Paulo aplicavel a todas as cidades
médias e grandes brasileiras, excetuando aquelas inseridas em A&areas

metropolitanas (VILLACA, 2005, p.o).

Para ROLNIK E CYMBALISTA (2007), a aplicacéo de novos
instrumentos de regulacdo urbanistica ou de novas préaticas de
gestdo, de modo geral, nédo estdo voltadas a ampliacdo do acesso a
terra urbanizada para todos os segmentos sociais. Os instrumentos
ainda nao foram integralmente incorporados a pratica do
planejamento, sendo mais utilizados os instrumentos tradicionais de
regulacdo urbanistica, que “demarcam territdérios de inclusdo e

exclusao”?’.

Podemos afirmar que, embora lento e gradual o avanco na pratica

de planejamento urbano, nos ultimos 50 anos, a elaboracdo de planos

23 ROLNIK, R. CYMBALISTA, R. “Regulacdo Urbanistica no Brasil: conquistas e desafios

de um modelo em construcdo”. Brasilia: Ministério das Cidades. Apostila do Curso de
Acesso a Terra Urbanizada , 2007, p.4.
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diretores por meio do planejamento participativo se consolidou na
década analisada, ainda gque ndo integralmente, notadamente entre
2005%" e 2009%°, sendo comprovados e significativos os resultados da

Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: cidade de todos.

Entretanto, a despeito da evolugdo, o padrdo tradicional de
planejamento permanece presente em muitos dos municipios, mesmo
aqueles com obrigatoriedade de elaboracdo dos planos diretores e que
tiveram processo de capacitacdo por meio da Campanha. O lugar-comum
sdo experiéncias municipais gque, mesmo inovando em alguns dos
aspectos relacionados & forma de planejar, gerir o territério e
elaborar planos diretores, retroagem em relacdo a outros aspectos,
associados as ideologias conservadoras, paradigmas tecnocréaticos,

praticas especulativas e desintegradas intersetorialmente.

A primazia da tecnocracia foi a caracteristica mais marcante do
planejamento urbano durante quase todo o século XX. O instrumento
gque hegemonizou a pratica do planejamento nesse periodo foi o
zoneamento - divisdo do territdério em zonas onde s&o aplicados
parédmetros de uso e ocupacdo traduzidos em indices como taxas de
ocupacgdo, coeficientes de aproveitamento, etc -, modelo que parte do
pressuposto que a maior parte da sociedade possui meios para

reproduzir esses padrdes (RAQUEL e CYMBALISTA, 2007, p.3).

Outro ponto destacado pelos autores’® é que a complexidade dos
indices, coeficientes, assim como a 1imensa quantidade de zonas e
subzonas, possui a funcdo histdérica de distanciar as regras da
populacdo, gque passa ao largo da questdo e nao chega a compreender
0s interesses em jogo. Podemos complementar com um exemplo recente,
o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do DF - PDOT?/, no qual
técnicos e cidaddos tém dificuldade de entendimento dos dispositivos
do plano, gerando dezenas de consultas sobre sua aplicabilidade ao

6rgdo de desenvolvimento urbano.

% Ano de inicio da Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos

realizada sob a coordenacdo do Ministério das Cidades.

> Ano de realizacgcdo das pesquisas da Rede de Avaliagdo e Capacitagdo para a
Implementacdo dos Planos Diretores Participativos, coordenada pelo Ministério das
Cidades e IPPUR.

% ROLNIK E CYMBALISTA Id.ibid, 2007, p.10.

?’ pAprovado pela Lei 803, de 25 de abril de 2009.
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3. Pesquisas de avaliagdo dos planos diretores

Algumas pesquisas de avaliacdo dos planos diretores apontam
avancos obtidos pdés- Estatuto da Cidade. Dentre elas, destacamos o
Banco de Experiéncias de Planos Diretores Participativos, da
Secretaria Nacional de Programas Urbanos, do Ministério das
Cidades®®; a pesquisa contratada pelo Ministério das Cidades ao
sistema CONFEA-CREA??; e a coordenacgao pelo
IPPUR/UFRJ/MCidades/Instituto Polis/FASE da Rede de Avaliacdo e
Capacitacéo para a Implementacao dos Planos Diretores
Participativos.?’ Os resultados dessas pesquisas embasaram a palestra

e a producdo deste artigo.?®

E possivel concluir que, embora os planos diretores produzidos
no terceiro periodo, com apoio da Campanha Nacional promovida pelo
Ministério das Cidades, contemplem alto percentual de instrumentos
do Estatuto (como outorga onerosa do direito de construir, IPTU
progressivo, parcelamento compulsdério, ZEIS, etc), de acordo com a
pesquisa CONFEA/CREA, eles ainda sdo tratados insuficientemente,
pois ndo s&o autoaplicidveis e necessitam de regulamentacédo,
normalmente sem prazo estipulado para que esta ocorra. A avaliacgéo
desses instrumentos ndo é uma pratica incorporada aos processos de

gestao urbana.

Um ponto fundamental para que as estratégias contidas no plano
diretor sejam efetivadas refere-se as politicas setoriais, cujas
diretrizes encontram-se contempladas, com fregiiéncia, nos planos. As

articulacdes dessas politicas com a politica urbana, no momento da

reve por objetivo difundir praticas de planejamento e de elaboracdo de planos
diretores fundamentadas nos preceitos de planejamento elencadas no Estatuto da
Cidade. Disponivel em: http//www.cidades.gov.br/programas urbanos/planejamento
urbano/banco de experiéncias. Acesso em maio de 2011.
*® Foi aplicada para 1.552 municipios com obrigatoriedade de elaboracdo do PD, entre
outubro de 2006 e fevereiro de 2007, com trés formuldrios para os coordenadores
técnico, ©politico e sociedade <civil. Os resultados encontram-se no site -
http//www.cidades.gov.br/programas urbanos/planejamento urbano/campanha plano
diretor/pesquisa plano diretor. Acesso em maio de 2011.
30 poi aplicada em quase todos os estados, tendo uma equipe regional de avaliacgédo e
andlise de diversos planos e estudo de caso em dois planos por estado. Foi
realizado relatério estadual, cujos resultados estdo no site do Observatério -
http//web.observatoriodasmetropoles.net. Acesso em fevereiro de 2010.

Na época da palestra haviam alguns relatdédrios estaduais finalizados. Foi
publicado em 2011 os resultados em: Os Planos Diretores Municipais Pbés-Estatuto da
Cidade:balango critico e perspectiva.
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sua implantacdo, dificilmente ocorre, e as propostas setoriais,

neles contidas, funcionam como meras sugestdes.

As politicas setoriais identificadas no plano diretor como
relevantes para a politica urbana, pactuadas ou ndo com os Orgaos
responsaveis durante o processo de sua elaboracdo, deverdo ser
objeto de constante acompanhamento e articulacdo. A instituicgéo
responséavel pela implantacdo do ©plano diretor deve tomar a
iniciativa e Dbuscar a necessadria integracdo para resolucdo de
importantes questdes, sem as quais se coloca em risco o meio
ambiente, ndo se garante a participacdo anunciada no discurso e

deixa-se de implantar estratégias que sdo fundamentais. **

A politica ambiental, por exemplo, encontra-se bastante
contemplada nos planos diretores. Tomando-se os municipios
analisados no Relatdério Estadual do Rio Grande do Sul, da Rede de
Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacdo dos PDPs®?), tem-se que
74% apresentam intencdes de alcancar a sustentabilidade, mas somente
24% tracam metas ou instrumentos concretos. Este percentual diminui
ainda mais, gquando se trata de executar as propostas, gque embora
aparentemente incluida nos zoneamentos por meio de macrozonas e
zonas especiais de protecdo, ndo se exerce a gestdo integrada para a

preservacdo ambiental de regides sensiveis.

A Rede de Avaliacdo e Capacitacdo (IPPUR/UFRJ, 2011) teve seus
resultados publicados em “Os Planos Diretores Municipais Pés-
Estatuto da Cidade: balanco critico e perspectivas”, onde se pode
ter uma visdo completa da pesguisa. “Os Planos Diretores, de modo

geral, ndo expressam uma abordagem integrada das questdes ambientais

%2 Ppara exemplificar, algumas questdes que dependem de regulamentac¢cdo ou articulacéo

intersetorial, extraidas do PDOT/2009 (Plano de Ordenamento Territorial do DF): a)
pardmetros relativos a taxa de permeabilidade do solo relativos a emiss&do de
diretrizes wurbanisticas para novos parcelamentos, b) definigcdo de poligonais e
implantacdo de &reas econdmicas, c¢) definicdo de aliquota diferenciada de IPTU em
zona de contencdo urbana d) medidas de controle e monitoramento de A&reas de
sensibilidade ambiental, e) elaboracdo de programa anual de gestdo das Areas de
Protecdo de Mananciais - APMs e regulamentacdo de competéncias dos 6rgdos gestores,
f) implantacdo de redes de transportes publicos para a efetivacdo de novas
centralidades urbanas, g) implantacdo dos conselhos de planejamento, h) implantacéo
de instrumentos de politica urbana.

> IPPUR/UFRJ - Observatério das Metrépoles. POZZOBON, R. (coord). Relatério
Estadual de Avaliacdo dos Municipios do Rio Grande do Sul. Rede de Avaliacdo e
Capacitagdo para a Implementagcdo dos Planos Diretores Participativos. IPPUR, 2009.
Disponivel em http//web.observatoriodasmetropoles.net.Acesso em fevereiro de 2010.
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e demais politicas setoriais, as quais continuam sendo tratadas de
maneira segmentada e muitas vezes conflitantes, sem mecanismos
efetivos de compatibilizacgdo.” “Apesar da grande quantidade de
planos diretores que indicam a questdo ambiental, entre os objetivos
e principios fundamentais da politica de desenvolvimento urbano,
sobretudo através dos conceitos de sustentabilidade e qualidade
ambiental, poucos s&o 0s que incorporam mecanismos e instrumentos

capazes de dar efetividade & politica ambiental.” **

Quanto aos temas de acesso a terra urbanizada e da politica de
habitacdo, tomando-se novamente como exemplo o Relatdédrio Estadual do
Rio Grande do Sul, tem-se que aproximadamente 70% dos planos
estabelecem diretrizes de inclusédo social, sendo que 80 % referem-se
a ZEIS, mas poucos tragcam metas ou se articulam com programas
habitacionais. Habitac&o para populacdo de baixa renda em terra
urbanizada é uma meta distante. As 4&reas sdo periféricas e sem

infraestrutura, e quando h& previsdo de ZEIS, deixa-se para a

regulamentacdo o detalhamento de sua aplicacdo.®

Os resultados publicados da Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para
a Implementacdo dos PDPs apontam que 81% dos planos diretores
incorporaram as ZEIS, mas estdo colocadas de maneira insuficiente
quanto a demarcacéao do territdrio, definicéo de paréametros
urbanisticos e prazos. A ZEIS confirmou-se como O instrumento mais
utilizado entre o conjunto de dispositivos associados a questdo da
moradia. Um numero expressivo de planos confere diretrizes e prazos
para a elaboracdo de Planos Municipais de Habitagdo, mas faltam
estratégias socioterritoriais no enfrentamento da questéo

habitacional.

OQutro aspecto é que grande parte dos municipios localizados em

area metropolitana apresenta, no plano diretor, diretrizes para uma

% CoSTA, H. S., CAMPANTE, A. L. G. e ARAUJO, R. P. Z. de. “A dimensdo ambiental nos

planos diretores de municipios brasileiros: um olhar panordmico sobre a experiéncia
recente”. In: SANTOS JUNIOR, O. A., MONTANDON, D.T. (orgs). Os Planos Diretores
Municipais Pés-Estatuto da Cidade: balanco critico e perspectivas. Rio de Janeiro:
Letra Capital: Observatdério das Metrdbdpoles: IPPUR/UFRJ, 2011, p.l177.

% Uma anéalise completa dos demais estados pode ser vista em OLIVEIRA, F. L.1 e
BIASOTTO, R. YO acesso a terra urbanizada nos planos diretores brasileiros” e
CARDOSO, A. L. e SILVEIRA, M. C. B. “O plano diretor e a politica de habitac&o”.
In: SANTOS JUNIOR, O. A., MONTANDON, D. T. (orgs). Id.ibid., 2011.
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gestdo com perspectiva de integracdo intermunicipal, mas né&do define
metas concretas, sendo este um instrumento limitado para tratar
dessas articulacodes. Uma das formas seriam os convénios e
consércios, como o caso do Vale do Jiquiricéd - BA’®, onde quatro
municipios elaboraram os planos conjuntamente, com maximizagcdo de
recursos e tratamento de temas transversais a todos os integrantes

do consdrcio.

Ndo sdo todos os municipios que estdo incluindo as &reas rurais
no zoneamento. Ainda que 1isso ocorra, sdo poucos o0s instrumentos
capazes de 1inibir o avanco da ocupagdo urbana sobre o territédrio
rural. A manutencdo das Aareas rurais prdximas as &reas urbanas, gue
sofrem pressdo para serem parceladas, exige estratégias de
utilizacdo e preservagdo gue passam por articulacdo com o6rgéos
setoriais, monitoramento e fiscalizacdo, além de incentivos a

producgao.

Um Ultimo ponto trata da criacdo dos conselhos de planejamento.
Os resultados da pesquisa da Rede de Avaliacdao e Capacitacgdo indicam
que houve uma ampla criagdo de Conselhos Municipais da Cidade por
parte dos municipios brasileiros, mas a mailoria necessita
regulamentacdo. O fato do plano criar um sistema de planejamento e
conselhos ndo garante que de fato serdo implantados e atuantes. Os
conselhos de planejamento levam muito tempo para se instalarem e a

participacdo dos movimentos populares ainda estd pouco consolidada.

4. Recomendagdes para a implementagdo dos planos

diretores

Como recomendacdo aos municipios que tem a missdo de implementar
seus planos diretores participativos, o ponto de partida para essa
etapa requer uma readequacdo da estrutura municipal, gque atue em
conjunto com uma 1instdncia de controle social, um conselho com
participagcdo da sociedade. Os gestores e liderangas municipais
deverdo ser capacitados para esse processo. A partir dai, devem ser

eleitas as prioridades do plano diretor, relacionando os projetos

36 http//www.cidades.gov.br/programas urbanos/planejamento urbano/banco de

experiéncias. Acesso em maio de 2011.
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urbanisticos e setoriais a constarem dos orcamentos anual e
plurianual do municipio (LDO, LOA e PPA), bem como indicar outras

fontes de recursos para a realizacdo de todo o processo.

Uma etapa importante é a realizacdo da leitura comentada dos
capitulos do plano diretor, identificando aqueles artigos cujo
contetdo expressa a necessidade de implementar alguma acdo. Alguns
desses artigos serdo objeto de decreto regulamentador, mas a maior
parte depende da mera articulacdo da politica urbana com as demais

politicas.

Essa etapa requer do poder publico ampla responsabilidade na
compatibilizacdo do o6rgdo de politica urbana com os demais o6rgéos
setoriais, como é o caso da politica de transportes, meio ambiente,
habitacéo, fundiaria e desenvolvimento econdmico. Os planos
diretores contém intmeras diretrizes que para se efetivarem
necessitam de articulacdo entre duas ou mais secretarias. Por
exemplo, as propostas da politica de desenvolvimento econdmico
contidas no PDP devem conjugar melhorias socialis e de protegdo ao
meio ambiente, contrariando o modelo tradicional excludente e

predatdrio.

Os resultados publicados da Rede de Avaliacdo e Capacitacéao
(IPPUR/UFRJ, 2011, p.52) chamam a atencdo para a readequacdo dos
planos diretores, bem como dos investimentos decorrentes, aos
empreendimentos do Programa de Aceleracgdo do Crescimento (PAC) e do

Programa Minha Casa Minha Vida.

Deve-se também montar na prefeitura uma unidade de monitoramento
do plano, que avalie resultados. Os planos e seus instrumentos devem
ser objeto de uma gestdo integrada e constantemente monitorados e
avaliados. O monitoramento é elemento do contetdo minimo do Plano
Diretor estipulado no Art. 42 do Estatuto da Cidade, instrumento
fundamental para a implementacdo dos planos diretores, mas gque néo
foi objeto de regulamentacdo ou mesmo de resolugcdo do Conselho

Nacional das Cidades.

A insuficiéncia de instrumentos de gestdo e monitoramento dos

planos diretores faz com gque muitas das macrozonas, € mesmo areas
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especialmente protegidas, sejam apropriadas e redesenhadas pela
iniciativa privada, as vezes até pelo préprio Estado, como
territérios da irregularidade, de especulacdo imobilidria e de
degradagcdo ao meio ambiente. Os planos diretores, a cada revisao,
estdo servindo para a consolidagcdo de irregularidades, que se
espraiam pelo territdério com enormes prejuizos ao meio ambiente e a

qualidade de vida.

Alguns aspectos a serem monitorados seriam os parcelamentos
irregulares, a aplicacdo dos coeficientes e dos instrumentos de
politica wurbana, a instalacdo dos conselhos de planejamento. A
unidade de monitoramento da prefeitura, além de avaliar impactos,
deve também indicar acgdes a serem realizadas. O monitoramento e a
avaliacdo, em ultima instédncia, devem garantir a execucdo do plano e

a consecucdo de suas estratégias fundamentais.

Um dos aspectos do monitoramento seria a implementacgdo de
instrumentos de gestdo da valorizacdo imobilidria, como as outorgas
onerosas, as operacdes urbanas e o IPTU progressivo. Esses devem
apoiar-se na construgdo de um observatdério que avalie as transacdes
imobilidrias ocorridas nos mercados formal e informal da cidade,
capaz de fornecer insumos sobre onde ocorrem as maiores valorizacgdes
e orientar o uso correto dos instrumentos, atuando sobre os
movimentos especulativos. Outro ponto seria o de avaliar os efeitos
da legislacdo urbanistica e dos investimentos publicos e privados
sobre o territdério. Deve ser aplicado também no sentido de
antecipar-se a iniciativa privada e articular as politicas setoriais
ou os segmentos da sociedade, gque por vezes desvirtuam a aplicacgédo
de instrumentos e estratégias fundamentais dispostas no plano
diretor, fruto de pactuacdo durante a etapa de elaboracdo. E
utilizado também para balizar as corregdes de rumo da politica
urbana, a fim de evitar que a revisdo do plano se torne a
confirmacdo de situagdes consolidadas, porém indesejadas e nocivas

ao meio ambiente.

5. Sistematizagdo das caracteristicas dos planos e

planejamento no trés periodos
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Quadro 1 - Caracteristicas do Plano e Planejamento Tradicionais - anos 60 |

Perseguia o modelo de <cidade ideal. Apoiava-se na racionalidade
acreditava,que, por meio da por meio de da normatizagdo, poderiam se d

crescimento, a configuracdo e os modos de vida nas cidades.

Planos feitos por consultoria, sem a participacdo dos técnicos e sem a |
dos cidad&os da populacdo. Reproduziam o mesmo modelo, sem adequagcdo aos pr

politica local.

O campo e a cidade eram vistos como &reas estanques, e caberia aos urbanij

o destino destino destino apenas daqueles que habitavam as cidades.

As favelas eram locails de transicdo, onde a populacdo de baixa renda, prd
sua maioria do sua maioria do campo, aguardaria a provisdo de habitacdo p
Estado. Praticava-se a erradicacdo de favelas e a construcdo para conjuntos ha
que acreditava-se seriam locais melhores que as favelas para a habitacdo a popu

baixa renda.

Desconsiderava-se a multiplicidade de interesses existentes nas cidades.

a praticava-se a “universalizacdo” de interesses particulares.

Os Zoneamentos incluidos nos planos determinavam 3 ou 4 macrozonas sem
detalhamento. Remetia-se a uma lei de uso e ocupacéid

plano era um conjunto de intengdes, diretrizes, distanciado da distanciadas da

Diagnésticos extensos procuravam resolver todos os problemas das cidades.

Fonte: elaborado pelo autor: Azevedo. H., 2009.

Quadro 2 - Caracteristicas do Plano e Planejamento Redistributivistas - anos 80

e 90

Os planos continham instrumentos como a Edificacdo Compulsdéria e o IPTU
Progressivo, a Transferéncia do Direito de Construir, Operacdo Urbana,

Concessdo Onerosa do Direito de Construir, mas ndo eram autoaplicaveis.

Instituiam o Conselho de Politica Urbana (de modo geral - 50% Executivo e
50% outros setores da sociedade, de forma que o setor popular ficava com apenas

1 ou 2 representantes) e eram conselhos consultivos.

O plano passou a contemplar os conflitos e priorizar o processo. Os
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zoneamentos Jj& estavam mais qualificados, com diferentes possibilidades de
adensamento nas zonas urbanas e com areas de diretrizes especiais e zonas de

protecdo ambiental ou do patriménio cultural.

Definiam zonas especiais de interesse social (ZEIS), como 4&reas para

regularizacdo fundidria e programas de urbanizacdo fundidria de favelas.

Alguns planos continham cronograma de investimentos prioritdrios, buscando

maior implementacéo.

Os técnicos elaboravam o plano com ou sem consultoria, por meio de
processos participativos, sendo as audiéncias puUblicas a forma mais difundida

de participacéo.

Ndo tratavam da &rea rural.

Destaca-se o plano de BH, que indicava a necessidade de monitoramento da
sua 1implementacdo , mediante regulamentacdo que definisse indicadores para

avaliar a qualidade de vida da populacéo.

Fonte: elaborado pelo autor: Azevedo. H., 20009.

Quadro 3 - Caracteristicas do Plano e Planejamento Participativos - anos 2000

O plano diretor participativo é difundido pelo Ministério das Cidades e
adotado por aqueles municipios que deveriam aprovar seus planos até outubro de

2006, de acordo com o estabelecido pelo Estatuto da Cidade.

Os técnicos elaboram e discutem com a populacdo municipal os problemas e
as potencialidades locais - leitura técnica e leitura comunitaria por meio de
reunides temdticas e setoriais. Caso haja Consultoria (caso haja), técnicos e

comunidade sdo capacitados.

O Plano diretor é elaborado para as &reas urbana e rural, tratadas de

forma integrada.

Direito a moradia e a regularizacdo fundidria de milhdes de brasileiros
que vivem nas favelas e nos loteamentos irregulares. O MCidades deflagra o

direito a regularizacdo fundidria e a garantia das posses urbanas.

No paradigma e metodologia difundidos, os interesses coletivos devem se
sobrepor ao privado e a fungdo social da propriedade garantida. O plano diretor
& o instrumento que vai indicar os limites, as faculdades e obrigac¢des da

propriedade urbana e rural.
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Na nova pratica e metodologia difundidas, o plano diretor parte da leitura
da cidade real e passa a ser visto como base para a gestdo pactuada e ndo mais
como instrumento para resolver todos os problemas da cidade. Passa-se a

trabalhar com temas prioritdrios, ao invés de extensos diagndsticos.

Direito a cidades sustentdveis do ponto de vista ambiental, social e
econdémico. O plano diretor coibe, estimula ou qualifica os usos e contempla a
capacidade de infraestrutura, condig¢ées do meio fisico e necessidades de

preservagdo ambiental.

Ganhos 1mobilidrios pertencentes a alguns proprietidrios sdo mais bem
distribuidos para a sociedade, por meio das outorgas onerosas do direito de

construir e alteracdo de uso.

As &reas urbanas consideradas subutilizadas ou ndo utilizadas,sujeitas a
aplicacdo dos instrumentos do parcelamento e edificagdo compulsédria, terdo

dreas indicadas no plano diretor.

O plano diretor estabelece critérios para utilizagdo dos instrumentos do
Estatuto da Cidade e delimita as A&reas para a aplicacdo: outorga onerosa do
direito de construir, operacdes urbanas consorciadas, direito de preempcéo,

transferéncia do direito de construir e as ZEIS.

O Estatuto da Cidade amplia o nuimero dos municipios com obrigatoriedade
elaboracdo do plano, passando a ser: com mais de 20.000 habitantes; integrantes
de regides metropolitanas e aglomerag¢des urbanas; onde o poder pUblico pretenda
utilizar os instrumentos previstos no § 4° do art.182 da Constituicdo Federal;
integrantes de &reas de especial interesse turistico; inseridos na 4&rea de
influéncia de empreendimentos e atividades com significativo impacto ambiental

de ambito regional ou nacional.

Fonte: elaborado pelo autor: Azevedo. H., 2009.
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O Estatuto da Cidade entre o Local e o Nacional
Kazuo Nakano RK
1 - Introducgéao

A trajetdédria recente da politica urbana brasileira demonstra
avancos importantes nas esferas juridicas e institucionais
estabelecidas em nivel federal, em especial com a aprovacdo do
Estatuto da Cidade (lei federal 10.257/2001) e criacdo do Ministério
das Cidades em 2003. A implementacdo daquele marco legal da politica
urbana nacional ocorre por meio de planos diretores instituidos em
legislacgdes municipais que devem ser elaboradas com a participacédo
dos diferentes segmentos da sociedade civil. A aplicacdo préatica
daquele marco nacional em &ambitos locais se d& com inGmeras
variacdes e limitacdes.

O principal objetivo deste artigo é analisar as variagdes na
incorporacdo de alguns instrumentos do Estatuto da Cidade num
conjunto de 92 planos diretores do Estado de Sdo Paulo. Essa anédlise
se detém principalmente nos instrumentos como o parcelamento,
edificacdo e wutilizacd&o compulsdéria; IPTU progressivo no tempo,
estudos de impacto de vizinhanga e concessdo de uso especial para
fins de moradia. Tais variacgdes evidenciam as dificuldades de
articulacdo nacional-local na formulacdo desses planos diretores
instituidos na Gltima década.

Antes daquelas andlises sobre a incorporacdo de alguns
instrumentos de politica wurbana nos planos diretores paulistas,
apresenta-se um quadro geral das caracteristicas desiguais
existentes nas cidades brasileiras seguido por uma breve trajetdria
da politica wurbana percorrida apds a redemocratizacdo do pais
ocorrida na segunda metade da década de 1980.

O artigo termina com algumas considerag¢des sobre os limites dos
governos locais na implementagdo do Estatuto da Cidade. Esses
limites sdo de ordens politicas, econdmicas, técnicas e
institucionais e precisam ser analisados detalhadamente em pesquisas
futuras para que hajam aperfeicoamentos nos avancos conseguidos até
agora. E preciso aprofundar as conquistas positivas e superar as

dificuldades encontradas. A politica urbana deve seguir ciclos de
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formulacdo e implementacdo de propostas submetidas ao monitoramento
e avaliacdo dos resultados alcancados para orientar revisdes do que
for necessario.

Os ciclos de formulacédo, implementacdo, monitoramento e revisao

das politicas urbanas ajudam na busca por propostas melhores, mais

adequadas e exeqiiiveis para a concretizacdo de cidades que realmente

efetive o direito a cidade. Propostas que realizem os direitos

sociais basicos, promova as reais condig¢des para a justica social no

desenvolvimento econdmico, social e humano e garanta a protecdo dos

grupos sociais mais wvulneraveis, bem como dos patriménios ambientais

e culturais.

2 - A Transigdo Urbano-Demografica e a Produgéo

de Cidades Desiguais

Na segunda metade do século XX, o Brasil wviveu um forte

processo de transicdo demografica e urbana que alterou profundamente

as estruturas e caracteristicas sécio-territoriais do pais. As

principais caracteristicas dessa transicdo demografica ocorrida

naquele periodo se expressam nas quedas significativas das taxas de
fecundidade global e das taxas brutas de mortalidade verificadas na
populacdo brasileira.

Na tabela 1 e no grafico 1 abaixo, observa-se que a taxa de

fecundidade global caiu de 6,2 filhos por mulher em 1idade
reprodutiva em 1950 para 2,04 em 2000. Em relagcdo a taxa bruta de
mortalidade essa queda foi de 20,6 6bitos por mil habitantes em 1950

para 6,7 em 2000.

Tabela 1 - Brasil - Evolucdo nas Taxas de Fecundidades Globais

e Brutas de Mortalidade — 1950 a 2000

1950 1960 1970 1980 1991 2000

Taxa de fecundidade global 6,2 6,3 5,8 4,01 2,6 2,04

Taxa bruta de mortalidade 20,6 13,4 9,4 9 7,1 6,7

Fonte: Diretoria Técnica, Departamento de estudos e Indicadores
Sociais IBGE. Elaboracdo: do autor.

52

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil




Grafico 1 - Brasil - Evolucdo nas Taxas de Fecundidades Globais

e Brutas de Mortalidade — 1950 a 2000
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Fonte: Diretoria Técnica, Departamento de estudos e Indicadores
Sociais IBGE.

Elaboracdo: do autor

Um dos principais efeitos dessa transicdo demografica no Brasil
foi uma desaceleragdo gradativa no ritmo de crescimento populacional
verificada na reducgdo das taxas geométricas de crescimento anual. A
despeito dessa reducdo, essas taxas se mantiveram em patamares
relativamente altos nas décadas de 1950, 60 e 70 (3,2%; 2,9% e 2,5%;
respectivamente). A tabela 2 e o grafico 2 a seguir trazem os
valores dessas taxas que cairam de 3,2% ao ano na década de 1950
para 1,6% na década de 1990.

Tabela 2 - Brasil - Evolucdo das Taxas Geométricas de

Crescimento Anual - 1950 a 2000

Taxa Geométrica

de Crescimento Anual

- %
1950 a 1960 3,2
1960 a 1970 2,9
1970 a 1980 2,5
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1980 a 1991 1,8

1991 a 2000 1,6

Fonte: Diretoria Técnica, Departamento de estudos e Indicadores

Sociais IBGE. Elaboracdo: do autor

Grafico 2 - Brasil - Evolucdo das Taxas Geométricas de

Crescimento Anual - 1950 a 2000
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Fonte: Diretoria Técnica, Departamento de estudos e Indicadores

Sociais IBGE. Elaboracdo: do autor

As mudancas também foram bastante significativas em relacdo a
transigcdo urbana. Simultaneamente as transformagdes nos perfis de
fecundidade e mortalidade e no ritmo de crescimento da populacédo
brasileira, ocorre uma grande disseminacdo das relacgdes urbanas na
conformacdo dos modos de vida sociais e nos territdérios do pais. Na
tabela 3 abaixo nota-se que o percentual da populacdo brasileira
vivendo em &reas urbanas passou de 36,2% em 1950 para 81,2% em 2000.
Nesse mesmo periodo, o percentual referente as populagcdes rurais
passou de 63,8% para 18,8%. Essa inversdo fica evidente no grafico 3
abaixo que apresenta as variagdes dos percentuais das populagdes

urbanas e rurais sobre a populacdo total do pais.
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Tabela 3 - Brasil - Evolucdo da Populacdo Total,

Urbana e Rural

- 1950 a 2000

1950 1960 1970 1980 1991 2000
Pop.
Total 51.944.397 70.992.343 94.508.583 |121.150.573 {146.917.459 |169.590.693

ota

Pop.

18.782.891 32.004.817 52.904.744 |82.013.375 ([110.875.826 |137.755.550
Urbana
$ do

36,2 45,1 56,0 67,7 75,5 81,2
Total
Pop.

33.161.506 38.987.526 41.603.839 |39.137.198 |[36.041.633 31.835.143
Rural
% do

63,8 54,9 44,0 32,3 24,5 18,8
Total

Fonte: Censos Demograficos IBGE. Elaboracdo: do autor

Grafico 3

— Brasil

Urbanas e Rurais sobre a Populacdo Total - 1950 a 2000
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Elaboracao:

do autor

Aquela representatividade das populacdes urbanas e rurais na

populacdo total do pais estd diretamente associada com a evolucgédo

dos seus numeros absolutos e com seus comportamentos migratérios. O

grafico 4 abaixo apresenta essa evolugdo durante a segunda metade do

século

XX. Nota-se que,
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enquanto a populacdao urbana acompanha o
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crescimento da populacdo total, a populacdo rural ©permanece
praticamente estdvel variando entre 33,1 milhdes de habitantes em
1950 e 31,8 milhdes em 2000, com uma suave elevacgdo em 1970 quando o
numero de pessoas vivendo nas &reas rurails atingiu o seu patamar

méximo de 41,6 milhdes de habitantes.

Grafico 4 - Brasil - Evolucdo da Populacdo Total, Urbana e

Rural - 1950 a 2000
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Fonte: Censos Demograficos IBGE. Elaboracdo: do autor

Essas transic¢des demograficas e urbanas foram dinamizadas por
intensos movimentos migratérios que ocorreram e continuam a ocorrer
entre diferentes regides do pais, ou dentro dessas regides. Tais
movimentos possuem caracteristicas diversas e ocorrem entre Aareas
rurais para urbanas e entre diferentes Aareas urbanas.

As configuracdes das cidades brasileiras desse comeco de século
XXI sédo frutos desses e de outros processos macro-estruturais de
formacdo e transformacdo da sociedade e do territdério brasileiro.
Essas cidades expdem legados histéricos que constituem dividas
sbécio-territoriais acumuladas durante décadas de intensa urbanizacédo
segundo padrdes desiguais do ponto de vista social, excludente do
ponto de vista territorial e predatdrio do ponto de vista ambiental.
Esse quadro de crise urbana aparece em diversos contextos regionais

e socioambientais, desde as cidades da =zona costeira até aquelas
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localizadas nas regides do interior mais recdndito do pais, como no
interior da floresta amazdnica.

De um lado, uma pequena parcela do territdério daquelas cidades
atende aos padrdes urbanisticos estabelecidos nas leis e é
reconhecida pelo Poder PUblico como integrante da cidade legal. Tem,
portanto, acesso a servigos, a equipamentos e a 1investimentos
pUblicos regulares que garantem a manutencdo e melhorias dos espacos
urbanos que promovem pProcessos crescentes de revalorizacao
imobilidria. Viver nessa parte da cidade custa caro e é possivel
somente a uma parte privilegiada, endinheirada e minoritédria da
populacdo. Dai a ocorréncia de perdas crescentes no numero de
residentes nesses espagos urbanos consolidados de modo a acirrar a
segregacdo e as desigualdades sécio-territoriais.

Com a explosdo da violéncia urbana, essa minoria endinheirada
lanca mdo, <cada vez mais intensamente, de dispositivos para o
exercicio de vigilédncias e de controles soécio-territoriais que
filtram acessos a determinados espacos urbanos a fim de evitar o
contato e a convivéncia com grupos indesejados. Essa minoria
mobiliza inumeros servicos privados de seguranca que realizam esses
controles sécio-territoriais na busca por maior protecdo que, no
entanto, ndo evitam as ocorréncias freqlientes de crimes contra a
pessoa e o patrimbnio nesses espacgos pretensamente protegidos e
controlados.

De outro 1lado, a proliferagcdo de um grande nUmero de
assentamentos com irregularidades fundiarias, precariedades
urbanisticas e déficits de urbanidade agrava a exclusdo territorial
gue estrutura o espag¢o urbano. Nesses assentamentos existem péssimas
condicgdes de moradia, caréncias na oferta de equipamentos
comunitéarios, demandas <coletivas n&o atendidas por saneamento
badsico, dificuldades de acessos fisicos e sociais, mas condigdes de
mobilidade, poucas oportunidades de emprego, vulnerabilidades
sociais e riscos ambientais, entre outros graves problemas. Esses
assentamentos urbanos sdo ocupados por multiddes de pobres que,
apesar das dificuldades enfrentadas todos os dias, sobrevivem por
meio de taticas e estratégias de interacdo com o territdério que
surpreendem pela vitalidade, inteligéncia e diversidade.
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Historicamente, esse padrdo de urbanizacdo desigual, excludente
e predatdério caminhou de mdos dadas com politicas clientelistas e
critérios patrimonialistas de atendimento as demandas sociais por
servigos, equipamentos e infra-estruturas urbanas. Tais associacgdes
dificultam e inviabilizam processos democraticos de planejamento e
gestéo urbana e territorial. As praticas clientelistas e
patrimonialistas, presentes nos processos de urbanizacdo, fazem com
que o0s investimentos e acgdes publicas privilegiem interesses
privados minoritarios, em detrimento dos 1interesses publicos,
coletivos e difusos. Essa articulacdo aprofunda as desigualdades
sbécio-territoriais inscritas nas cidades e dificulta a efetivacéo

dos direitos sociais basicos garantidos por leis nacionais.

3 - A Construgcdo de Politicas Urbanas na Busca

pelo Direito a Cidade

Nessa primeira década do século XXI, vimos avangcos inegaveis
nas trajetdérias das politicas urbanas e habitacionais do Brasil.
Esses avancos sé&do desdobramentos dos processos ocorridos desde a
segunda metade da década de 1980, marcados pela abertura politica,
redemocratizacdo e elaboracdo da Constituigcdo Federal aprovada em
1988 na qual se incluiram os importantes principios da dignidade
humana e da fung¢do social da propriedade urbana. Pela primeira vez
se incluiu, numa Constituic¢do brasileira, um capitulo especifico
sobre a politica urbana do pais (Artigos 182 e 183).

E importante ressaltar que os avancos mencionados no paragrafo
anterior foram frutos de lutas sociais pela inclusdo social e
territorial dos grupos de baixa renda para terem acessos as bases
para o desenvolvimento social, econbmico e humano existentes nas
cidades. Essas lutas buscaram definir novos paradigmas sobre a
apropriacdo e o uso do territdério a partir dos principios do direito
a cidade e do cumprimento das funcdes sociais das cidades e das
propriedades urbanas. Esses paradigmas incluem a democratizacdo dos
processos de planejamento e gestdo urbana e territorial.

O histérico social, politico e institucional dessas lutas

encontram-se descrito e analisado por autores como Adauto Lucio
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Cardoso®’, José Roberto Bassul®®, Grazia de Grazia®’ e Marcelo Lopes
de Souza“, entre outros. Esses autores adotaram a década de 1960
como ponto de partida comum para suas anadlises sobre a trajetdria
histérica do idedrio da Reforma Urbana. Nesse periodo se realizou o
Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana, no hotel Quitandinha, em
Petrépolis/RJ, no ano de 1963.

Nesse Semindrio foram discutidas as bases e dimensdes que
deveriam ser consideradas na construcdo de politicas urbanas e
habitacionais para um Brasil em ritmo acelerado de urbanizacéo.
Politicas urbanas e habitacionais capazes de reduzir as
desigualdades sécio-territoriais presentes nas cidades que estavam
tendo niveis crescentes de tensdes sociais. Um dos desdobramentos
mais importante dessas discussdes foi a apresentacdo do Projeto de
Lei de “Reforma Urbana”, elaborado em forma de decreto, durante o
governo do presidente Jodo Goulart (1961-1964).%

Com o golpe militar ocorrido em 1964 h& uma interrupcdo nos
processos 1inovadores dgue estavam em curso nos varios campos das
vidas politicas, econdmicas e culturais do pais. 0Os processos de
construgdo de uma politica urbana para as cidades brasileiras foram
interrompidos no seu nascedouro, Jjustamente num momento histdédrico em
que essas cidades estavam passando por forte crescimento territorial
e populacional, com profundas transformacdes nas suas configuracdes
espaciais e diversas realidades econdmicas e sociais.

Esse golpe instaurou uma ditadura militar no pais que se

prolongou por 20 anos, durante os gquals se realizaram politicas

37 CARDOSO, Adauto Lucio. “A Cidade e seu Estatuto: uma avaliacdo urbanistica do
Estatuto da Cidade”. In: RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz & CARDOSO, Adauto Lucio
(orgs.) . Reforma Urbana e Gestdo Democratica - Promessas e Desafios do Estatuto da

Cidade. Rio de Janeiro: Revan/FASE, 2003. p. 27-51.

38 BASSUL, José Roberto. Estatuto da Cidade: Quem ganhou? Quem perdeu? Brasilia:
Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes Técnicas, 2005.

39 GRAZIA, Grazia de. “Reforma Urbana e Estatuto da Cidade”. In: RIBEIRO, Luiz
Cesar de Queiroz & CARDOSO, Adauto Lucio (orgs.). Reforma Urbana e Gestdao
Democrdtica - Promessas e Desafios do Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro:

Revan/FASE, 2003. p. 53-70.

40 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a Cidade:uma introducgdo critica ao planejamento e
a gestdo urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002. p. 155-168.

41 BASSUL (op.cit) traz, entre os anexos, as transcrigdes do “Documento Final do
Semindrio de Habitagdo e Reforma Urbana” e do Projeto de Lei de “Reforma Urbana”.
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urbanas e habitacionais centralizadas no governo federal que, de uma
maneira geral, favoreceram prioritariamente os setores minoritarios
das classes médias urbanas e fragdes do capital imobilidrio e
fundidrio gque estavam se estruturando com ©0s processos de
urbanizacdo. Esse processo se deu em detrimento do atendimento das
necessidades habitacionais dos grupos sociais de menor renda que
cresciam nas periferias das cidades, em assentamentos habitacionais
precdrios do ponto de vista urbanistico, vulnerdveis do ponto de
vista sécio-ambiental, informais do ponto de vista Jjuridico-
fundiario.

Com a redemocratizacdo da vida politica e institucional do
Brasil ocorrida em meados da década de 1980 h& uma espécie de
retomada da trajetdria interrompida de construcdo das politicas
urbanas e habitacionais do pais. Um dos marcos iniciais dessa
retomada foi a apresentagdo da emenda popular da Reforma Urbana
apresentada pelas organizacdes nao governamentais, entidades
profissionais, movimentos sociais urbanos, entre outros sujeitos
politicos mobilizados pela luta por direitos sociais para os
trabalhadores e para as camadas sociais de menor renda. Essa emenda
popular foi apresentada a Assembléia Constituinte que estava
preparando a nova Constituigdo Federal que foi aprovada em 1988,
contendo o ja& mencionado capitulo sobre a politica urbana.

Essa Constituicdo instituiu um novo pacto federativo no pais
estruturado em quatro niveis de governo: federal, estadual, Distrito
Federal e municipal. Esse pacto federativo procurou descentralizar a
administracdo publica delegando grande autonomia para os niveis
estaduais e municipais de governo. As populagdes residentes nos
municipios passaram a ter o direito de eleger seus governantes e
representantes no poder legislativo. Os governantes municipais
passaram a ter autonomia orcamentdria e receberam um conjunto de
responsabilidades de interesse local como, por exemplo, a regulacgédo
do uso e ocupacdo do solo, a oferta de servigos basicos de satde e
educacgdo, a organizacdo de sistemas locais de transporte publico e

coletivo, entre outras atribuicdes.
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Os principais desdobramentos recentes daquele marco
constitucional que fundamenta a construcdo das politicas urbanas e
habitacionais no Brasil foram:

- a aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001);

- a criacdo do Ministério das Cidades em 2003;

- a realizacdo de trés edicdes das Conferéncias Municipais,
Estaduais e Nacionais das Cidades a partir de 2003;

- a criacdo do Conselho Nacional das Cidades em 2004 com
representantes dos empresarios, dos movimentos populares de luta por
moradias, das organizacdes ndo governamentais, das entidades
profissionais, dos governos federal, estaduais e municipais, das
universidades;

- a aprovacdo da Politica Nacional de Habitacdo pelo Conselho
Nacional das Cidades em 2004;

- a aprovacdo da Lei Federal 11.124/2005 que institui o Sistema
e Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social;

- a realizacdo da Campanha Nacional por Planos Diretores
Participativos conduzida ©pela Secretaria Nacional de Programas
Urbanos do Ministério das Cidades com o objetivo de estimular os
governos e sociedades locais, principalmente dos municipios com mais
de 20 mil habitantes e 1integrantes de regides metropolitanas e
aglomerac¢des urbanas, a elaborarem e aprovarem seus planos diretores
por meio dos gquais se dad a implementacdo do Estatuto da Cidade nos
territérios locais;

- a elaboracdo do Plano Nacional de Habitacéao;

- a realizacdo, sob a coordenacdo do Ministério das Cidades, de
grandes 1investimentos com recursos do governo federal para a
implantacdo de infra-estruturas de saneamento Dbasico em A&reas
urbanas, para a urbanizacdo de assentamentos precdrios e para a
producdo de moradias para familias de média e baixa renda®’.

Esses desdobramentos devem ser implementados no ambito daquele
pacto federativo e obedecer as autonomias e responsabilidades dos

diferentes niveis de governo, principalmente os municipais que, como

“2 A realizacdo desses investimentos nos espagos urbanos sofreu criticas de alguns

setores da sociedade brasileira por causa da desarticulagdo em relagdo aos planos
diretores e todo o processo de participacdo social realizada nas conferéncias das
cidades e no Conselho Nacional das Cidades.
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visto, tem a responsabilidade constitucional de planejar e gerir os
territdérios e espacos urbanos locais. Dentre os avancos recentes na
politica wurbana brasileira, vale destacar a 1implementacdo do
Estatuto da Cidade por meio dos processos de elaboracdo dos planos
diretores nos municipios que estavam obrigados a instituirem esse
instrumento Dbasico da politica de desenvolvimento urbano e de
ordenamento das func¢des sociais das cidades e das propriedades
urbanas.

Essa relacdo entre o Estatuto da Cidade e os planos diretores
merece destaque porgue nos permite analisar como os principios,
diretrizes e dinstrumentos da politica urbana nacional instituida
pela lei federal do Estatuto da Cidade se implementa nos niveis
locais por meio das leis municipais dos planos diretores. Nessa
articulacdo entre escalas distintas da politica urbana brasileira
ocorrem muitas distorg¢des, lacunas e insuficiéncias. Adiante veremos
exemplos desses problemas em relacdo a incorporacdo, nos conteudos
de planos diretores do Estado de S&o Paulo, de alguns instrumentos
de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade.

Como as determinacdes do Estatuto da Cidade, que valem para
todo o territdério nacional, se adaptam as especificidades das
diversas realidades locais existentes num pais de grandes dimensdes

territoriais como o Brasil? As determinacdes contidas no Estatuto da

Cidade encontram-se organizadas em cinco capitulos: I - diretrizes
gerais da politica urbana; II - instrumentos da politica urbana; III
- plano diretor; IV - gestdo democratica da cidade e V - disposicgdes
gerais. Como essas determinag¢des sdao 1incorporadas nos planos

diretores aprovados nos municipios?

As diretrizes gerais tratam de varias dimensdes da politica
urbana como, por exemplo, a oferta de servigos, equipamentos e
infra-estruturas urbanas, a articulacdo entre diferentes entes da
federacdo e com a iniciativa privada para o desenvolvimento urbano,
a ordenacgdo e controle do uso e ocupag¢do do solo, a integracdo entre
atividades rurais e urbanas para o desenvolvimento local, o controle
da expansdo das cidades, a protecdo dos patrimbnios ambientais e
culturais existentes nos locais, a regularizacdo fundiaria e
realizacdo de melhorias wurbanas nos assentamentos precarios e
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informais onde vive a populacdo de baixa renda, a justa distribuicéo
dos 6nus e beneficios da urbanizacdo, entre outras.

Vale dizer que essas diretrizes sdo pertinentes nos diferentes
tipos de realidades urbanas existentes no pais, desde as grandes
metrdépoles inseridas em regides densamente ocupadas, como a macro-
metrdépole do Estado de Sdo Paulo, até as pequenas cidades
localizadas nas porcgdes mais interiorizadas onde had baixa densidade
demogréafica, como na regido amazdnica.

Os instrumentos de politica urbana trazem uma série de normas e
critérios gerais para os municipios regularem as atuacdes dos
agentes que operam nos mercados de terras urbanas e na producdo e
comercializacdo de empreendimentos imobilidrios. Trata-se de normas
e critérios com finalidades especificas como, por exemplo, a inducgédo
para o aproveitamento de terras urbanas ociosas, a cobranca, pelo
poder publico, de contrapartidas financeiras que devem ser pagas por
empreendedores imobilidrios interessados no aproveitamento mais
intenso de determinadas &reas urbanas, a reestruturacdo urbana a
partir de grandes projetos e baseadas em parcerias puUblico-privadas,
a regularizacdo fundidria de moradias localizadas em assentamentos
informais construidos em terrenos publicos ou privados, entre
outras.

A aplicacdo desses instrumentos de politica urbana nas diversas
realidades locais do pais exige um grau maior de adaptacdo as
caracteristicas dos mercados imobilidrios e dos processos de
urbanizacdo existentes. Dependendo dessas caracteristicas e dos
objetivos qgque se quer atingir no ordenamento do uso e ocupagdo do
solo local, alguns instrumentos sdo mais adequados do que outros.
Vale dizer que a adaptacdo daqueles instrumentos ocorre, também,
segundo as co-relacdes entre interesses politicos e econdmicos
existentes nos locais. Essa adaptacdo ¢é influenciada também por
condicionantes relacionados com as fragilidades técnicas,
institucionais e financeiras do poder publico 1local dgue, muitas
vezes, restringem os alcances da regulacdo publica estatal e néo-
estatal dos mercados fundidrios e imobilidrios em funcdo da falta de

equipes e conhecimentos técnicos.
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Os modos de incorporacdo dos instrumentos de politica urbana
nos planos diretores constituem-se num dos fatores que mais
contribuem para a variabilidade dos processos de implementacdo do
Estatuto da Cidade nas politicas urbanas locais. Apesar de um dos
artigos do capitulo que trata do plano diretor definir seu contetdo
minimo*?, prevaleceram as condicdes territoriais, politicas e
econbémicas das realidades locais. As fragilidades técnicas e
institucionais dos poderes puUblicos locais também influenciaram
bastante os trabalhos de elaboracdo dos planos diretores.

A seguir apresenta-se um quadro da incorporacdo de alguns
instrumentos de politica urbana em 92 planos diretores aprovados em
municipios do Estado de S&o Paulo. Esse quadro da uma idéia do grau
de variabilidade na apropriacdo desses instrumentos previstos no

Estatuto da Cidade por parte das politicas urbanas locais.

4 - A Incorporagdo dos instrumentos de politica
urbana do Estatuto da Cidade em planos diretores do

Estado de Sao Paulo

A incorporacdo dos instrumentos de politica urbana previstos no
Estatuto da Cidade foi o aspecto mais problemdtico identificado nas
andlises dos planos diretores analisados no Estado de S&o Paulo. De
uma maneira geral, nota-se que a aplicabilidade desses instrumentos
a partir do plano diretor é bastante insuficiente e limitada, mesmo
em relacdo aqueles que o Estatuto da Cidade nd&o exige regulamentacédo
por meio de lei especifica como, por exemplo, o estudo de impacto de
vizinhanca.

Apesar dos planos diretores ndo serem totalmente nulos no que

diz respeito as definig¢des relativas aos instrumentos de politica

43 Segundo o artigo 42 do Estatuto da Cidade os planos diretores devem conter, no

minimo:

- a delimitac&o das &reas urbanas onde se aplicam o parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulsdrios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de demanda
para utilizacdao;

- as determinacdes para a aplicacdo do direito de preempcgdo, da outorga onerosa do
direito de construir e de alteragdo de uso, das operacdes urbanas consorciadas e da
transferéncia do direito de construir;

- o0 sistema de acompanhamento e controle.
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urbana, cabe perguntar sobre o porqué das insuficiéncias encontradas
nessas definicodes.

Serd que as equipes responsaveis pela elaboracdo desses planos
diretores desconheciam as formas de aplicagcdo dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade? Serd que as equipes se sentiram
inseguras em incluir alguns desses instrumentos nos planos
diretores? Serd que a ndo inclusdo desses instrumentos se deve a
falta de estudos e informacdes mais consistentes para orientar a
formulacdo das propostas? Serd que isso se deve as dificuldades de
gestdo vislumbradas pelas equipes técnicas diante das fragilidades e
desestruturacdes técnicas e institucionais das prefeituras? Sera que
as insuficiéncias e limitacgdes nas definic¢des relativas aos
instrumentos de politica urbana nos planos diretores analisados se
devem a conflitos politicos e de interesses que ocorreram durante o
processo de elaboracdo no ambito do poder executivo e aprovacgdo no
dmbito do poder legislativo?

Nessa parte do texto ndo se pretende responder a todas essas
questdes. Propde-se analisar a incorporacdao de alguns instrumentos
de politica urbana por parte dos planos diretores analisados. Nesse
sentido, apresenta-se um quadro detalhado do modo como alguns
instrumentos de politica urbana foram tratados nesses planos
diretores.

Os instrumentos escolhidos para compor esse quadro cabem em
praticamente todas as realidades urbanas do pais. Essa escolha
considerou, além dessa generalizacgédo das possibilidades de
aplicagdo, a incidéncia em fatores estruturais de formacdo das
cidades brasileiras, a saber: a retencdo especulativa de terras
urbanas, a implantacdo de empreendimentos que provocam impactos
urbanos e de vizinhanca, a ocupacdo de terras puUblicas com
assentamentos precarios e informais com moradias das populacgdes de
baixa renda. Nesse sentido, as andlises focalizaram os seguintes
instrumentos:

- Parcelamento, edificacgdo e utilizacdo compulsdéria - PEUC

- Imposto predial territorial urbano progressivo no tempo -
IPTU-PT

- Estudo de impacto de vizinhanca - EIV
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- Concessédo de uso especial para fins de moradia - CUEM

° Parcelamento, Edificagcdo e Utilizag¢do Compulséria - PEUC

Nos municipios do Estado de S&o Paulo, em especial aqueles
localizados nas regides do interior, é comum encontrarmos sérios
problemas de desarticulacdo e desintegracdo entre partes do tecido
urbano por causa da existéncia de grandes vazios urbanos inseridos
em areas com ocupacdes consolidadas.

Muitas vezes esses vazios sdo efetivamente gerados ©pela
retencéo especulativa de grandes glebas de terras urbanas
localizadas em locais com sistemas vidrios, prdéximas a bairros
centrais e a assentamentos consolidados dotados de infra-estrutura
urbana bésica.

Uma das principais conseqiiéncias dessa desarticulacdo do tecido
urbano provocada pelos vazios urbanos é a segregacdo sbécio-espacial
entre os locais de moradias dos grupos de alta, média e baixa renda.
E comum percebermos grandes distdncias entre as moradias dos grupos
mais ricos, geralmente localizadas nas porc¢gdes mais centrais das
cidades, e dos mais pobres, localizadas nas &areas periféricas.

Na tabela 4 abaixo nota-se que a maioria dos planos diretores
previu o parcelamento, edificacdo e utilizac&o compulsdria nos seus
contetidos (97,8% dos planos diretores analisados). Apesar do menor
percentual dos planos diretores que definiram regras béasicas
(conforme o Estatuto da Cidade) para a aplicacgao desses
instrumentos, a numero permanece significativo: 78,3% dos planos
diretores analisados.

O destaque estd nos municipios com populacdo entre 100 mil e
500 mil habitantes e com mais de 500 mil habitantes. Nesses
municipios, 100 dos ©planos diretores previram ©parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsdria e mais de 80% definiram regras
badsicas para aplicacd&o dos instrumentos.

Tabela 4 - Municipios cujos planos diretores prevéem a
aplicacdo do Parcelamento, Edificagcdo e Utilizagdo Compulsdéria, com

respectivas regras de aplicagdo
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N° de PD % PD
municipios prevé prevé
pesquisados PEUC regras

PEUC
Até 20 mil habitantes 1 1 1100,0 1 100,0
de 20 mil a 50 mil 28 27 196,4 20 71,4
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 24 (96,0 20 |80,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 32 [100,0 26 |81,3
habitantes
acima de 500 mil 6 6 [100,0 5 83,3
habitantes
Total 92 90 |97,8 72 178,33

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

Em relacdo a aplicabilidade do parcelamento, edificacdo e
utilizacdo compulsdéria, percebe-se uma inovacdo. Apesar desses
instrumentos se articularem com o IPTU progressivo no tempo e
desapropriacdo sancgdo, conforme definido no Estatuto da Cidade,
parte dos planos diretores analisados exigiram regulamentacdo por
meio de lei especifica somente em relacdo ao IPTU progressivo no
tempo e desapropriacgao sangao, possibilitando aplicacéo do
parcelamento, edificacdo e wutilizacdo compulsdéria a partir do
préprio plano diretor.

Nas anédlises constatou-se que 21,1% dos planos diretores
permitem essa aplicacdo direta e 78,9% exigem regulamentacdo por
meio de lei especifica. Interessante perceber que no pequeno
municipio com menos de 20 mil habitantes analisado o instrumento é
aplicdvel a partir do plano diretor, n&o necessitando de lei
especifica.

Tabela 5 - Municipios onde o Parcelamento, Edificacdo e

Utilizagcdo Compulsdria é aplicdvel a partir do plano diretor ou
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depende de regulamentacdo por meio de lei especifica em prazo pré-

definido
N° de PD prevé [PEUC % Regulam. |% Prazo |%
municipios |PEUC aplicavel PEUC lei regula
pesquisados do PD especifica m.
PEUC
Até 20 mil 1 1 1 100,0 010,0 |O 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 27 4 14,8 23185,2 |4 14,8
mil habitantes
de 50 mil a 100 (25 24 7 29,2 17(70,8 |3 12,5
mil habitantes
de 100 mil a 500 |32 32 5 15,6 27184,4 |6 18,8
mil habitantes
acima de 500 mil |6 6 2 33,3 4 |66,7 |1 16,7
habitantes
Total 92 90 19 21,1 71178,9 |14 15,6

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

E interessante observar ainda que, mesmo sendo significativo o
percentual dos planos diretores que exigem regulamentacdo posterior
do parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsdria por meio de lei
especifica, também é significativo o percentual dos planos diretores
que definiram as porg¢des das areas urbanas onde se devem identificar
os imdveis considerados ociosos sujeitos a aplicacgdo desses
instrumentos: 64,4%. Destaque para O municipio com menos de 20 mil
habitantes e aqueles com populacdo entre 100 mil e 500 mil
habitantes.

Tabela 6 - Municipios onde a aplicagcdo do Parcelamento,
Edificacdo e Utilizagdo Compulséria estd definida no espaco e

vinculada a um objetivo ou diretriz do plano diretor
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N° de PD prevé |Areas % PEUC com |%
municipios |PEUC aplicacao objetivo e
pesquisados PEUC diretriz
Até 20 mil habitantes 1 1 1 (100,0 |1 100,
0
de 20 mil a 50 mil 28 27 16 |159,3 11 40,7
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 24 13 (54,2 13 54,2
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 32 24 (75,0 18 56,3
habitantes
acima de 500 mil 6 6 4 166,7 4 66,7
habitantes
Total 92 90 58 | 64,4 47 52,2

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

A aplicacdo do parcelamento, edificacdo e utilizacéo
compulséria, seguido pelo IPTU progressivo no tempo e desapropriacédo
sancdo, depende da definigdo de critérios para identificacdo dos
imdéveis ociosos. Dos 92 planos diretores analisados, 66,3% incluiram
critérios para identificacdo dos imdéveis ndo utilizados ou

subutilizados, conforme a tabela 7 abaixo.
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Tabela 7 - Municipios cujos planos diretores definem imodvel

edificado ndo utilizado ou subutilizado e as dreas urbanas onde

devem ser identificados

N° de PD define imoveis % PD define %
municipios edificados ndo iméveis ndo
pesquisados utilizados e/ou edificados ndo
subutilizados utilizados e/ou
subutilizados
Até 20 mil 1 0 0,0 1 100,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 18 64,3 17 60,7
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 18 72,0 18 72,0
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 23 71,9 23 71,9
mil habitantes
acima de 500 mil 6 2 33,3 2 33,3
habitantes
Total 92 6l 66,3 6l 66,3

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo,

Elaboracdo: do autor

Poucos planos diretores previram prazos para monitorar e rever
a aplicagcdo do parcelamento,
Conforme a tabela 8 abaixo,

que incluiram aquele

respectivamente.

instrumento,

definiram

esses
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edificacdo e wutilizagdo compulsédria.

somente 3,3% e 1,1% dos planos diretores
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Tabela 8 - Municipios cujos planos diretores definem prazos
para monitorar e rever a aplicacdo do Parcelamento, Edificacdo e

Utilizagdo Compulsoria

N° de PD prevé |Prazo % Prazo rever |%
municipios PEUC monitorar PEUC
pesquisados PEUC
Até 20 mil 1 1 0 (0,0 0 10,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 277 1 |3,7 0 10,0
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 24 1 14,2 0 |0,0
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 32 1 (3,1 1 (3,1
mil habitantes
acima de 500 mil 6 6 0 10,0 0 10,0
habitantes
Total 92 90 3 13,3 1 ]1,1

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

L IPTU Progressivo no Tempo — IPTU-PT

A aplicacédo do IPTU progressivo no tempo segue a aplicacdo do
parcelamento, edificacéo e utilizacéo compulsédria caso o)
proprietdrio do imével ocioso ndo o destine para um aproveitamento
adequado. Entretanto, hé& uma pequena diferenca de percentual dos
planos diretores que previram e definiram regras para a aplicacgéo
desses instrumentos.

Conforme tabela 9 abaixo, 92,4% dos planos diretores incluiram
o IPTU progressivo no tempo nos seus contetdos (enquanto 97,8% dos
planos diretores incluiram o parcelamento, edificacdo e utilizacéo
compulséria) e 70,7% dos planos diretores analisados previram regras
badsicas de aplicacdo do IPTU progressivo no tempo (enquanto 78,% dos
planos diretores definiram esse tipo de regras para o parcelamento,

edificacdo e utilizacdo compulsédria).
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Essas pequenas diferencas demonstram que alguns planos
diretores ndo articularam devidamente a aplicacdo desses importantes
instrumentos de combate a retencdo especulativa das terras urbanas.

Tabela 9 - Municipios <cujos planos diretores prevéem a

aplicacdo do IPTU Progressivo no Tempo, com respectivas regras de

aplicacdo
N° de PD prevé %| PD prevé %
municipios IPTU-PT regras IPTU-
pesquisados PT
Até 20 mil 1 11100,0 1 100,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 26192,9 18 64,3
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 22188,0 18 72,0
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 30193,8 23 71,9
mil habitantes
acima de 500 mil 6 6 |100,0 5 83,3
habitantes
Total 92 85192,14 65 70,7

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacgdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

Dentre os planos diretores que incluiram o IPTU progressivo no
tempo, um pequeno percentual ndo exige regulamentacdo por meio de
lei especifica como determina o Estatuto da Cidade: 12,9%. Dentre os
planos diretores cujos municipios possuem populacdo entre 50 mil e
100 mil habitantes, esse percentual chega a 22,7%. 1Isso néo
significa que o instrumento é auto-aplicdvel a partir da lei do
plano diretor e sim que essa exigéncia simplesmente ndo foi
incorporada como parte dos contetdos. Trata-se de uma apropriacédo
equivocada daquele instrumento por parte dos agentes envolvidos no

processo de elaboracgdo desses planos diretores.
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Ademais, conforme tabela 10 abaixo, 87,1% dos planos diretores
exigiu regulamentacdo do IPTU progressivo no tempo por meio de lei
especifica e somente 14,1% definiram prazo para essa regulamentacdo.
Lembramos que em relagdo a exigéncia da regulamentacdo do
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsdéria por meio de lei
especifica, o percentual é menor, correspondente a 78,9%. Em relacéo
a esses instrumentos, o préprio Estatuto da Cidade exige

regulamentacdo posterior a aprovacdo do plano diretor.

Tabela 10 - Municipios cujos planos diretores ndo mencionam
exigéncia de lei especifica para regulamentacdo do IPTU Progressivo
no Tempo e mencionam regulamentacdo por meio de lei especifica em

prazo pré-definido

N° de L Regulam.
.. . |PD Né&o exige
municipi . IPTU-PT Prazo
prevé |regulam. ]
0S % lei % regulam. %
) IPTU- [ IPTU-PT lei .
pesquisa . especific IPTU-PT
PT especifica

dos a
Até 20 mil

1 1 0 0,0 1 100,0 |0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50

28 26 3 11,5 |23 88,5 3 11,5
mil habitantes
de 50 mil a 100

25 22 5 22,7 |17 77,3 2 9,1
mil habitantes
de 100 mil a 500

32 30 3 10,0 |27 90,0 7 23,3
mil habitantes
acima de 500 mil

6 6 0 0,0 6 100,0 0 0,0
habitantes

Total 92 85 11 12,9 74 87,1 12 14,1

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&do Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

Em relacdo ao percentual dos planos diretores que definiram as

adreas urbanas onde devem ser identificados os imdveis sujeitos a
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aplicacdo do IPTU progressivo no tempo,

nota-se certa proximidade

com o percentual dos planos diretores que também o fizeram para a

aplicacdo do
Enquanto o

corresponde a 64,4%.

parcelamento,

primeiro

edificacéo

percentual é

e utilizacéo

igual a 60,0%,

compulséria.

o0 segundo

Essa pequena diferenca se deve a desconexdo

entre esses instrumentos em um pequeno conjunto de planos diretores,

jJ& mencionada anteriormente.

deveria ocorrer.

De acordo com a tabela 11 abaixo,

diretor do pequeno municipio com menos

definiu as &reas urbanas
quanto os 73,3% dos planos

populacdo entre 200 mil e 500 mil habitantes,

Tabela 11

sujeitas

diretores

ao

de 20 mil habitantes

cujos

municipios

que também o fizeram.

Vale ressaltar que essa desconexdo nao

vale destacar tanto o plano
que
IPTU progressivo no tempo,

possuem

- Municipios onde a aplicacdo do IPTU Progressivo no

Tempo estd definida no espa¢o e vinculada a um objetivo ou diretriz

do plano diretor

N° de PD prevé |Areas % IPTU-PT com |%
municipios |[IPTU-PT |aplicacdo objetivo e
pesquisados IPTU-PT diretriz
Até 20 mil habitantes |1 1 1({100,0 1 100,0
de 20 mil a 50 mil 28 26 14153,8 12 |46,2
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 22 101|45,5 12 |54,5
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 30 22173,3 18 (60,0
habitantes
acima de 500 mil 6 9 4 66,7 4 66,7
habitantes
Total 92 85 51(60,0 47 55,3
Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.
Elaboracdo: do autor
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Como verificado nos dados referentes ao parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsédria, poucos planos diretores
definiram prazos para monitoramento e futuras revisdes. No caso do
IPTU progressivo no tempo, também had poucos planos diretores que
definem esses prazos, conforme a tabela 12 abaixo. Somente 4,7% dos
planos diretores definiram prazos para monitorar a aplicacdo daquele
instrumento e somente 1,2% definiram prazos para revé-lo.

Tabela 12 - Municipios cujos planos diretores definem prazos

para monitorar e rever a aplicacdo do IPTU Progressivo no Tempo

N° de municipios | PD prevé Prazo % Prazo %
pesquisados IPTU-PT monitorar rever
IPTU-PT IPTU-PT
Até 20 mil habitantes 1 1 10 0,0 0 0,0
de 20 mil a 50 mil 28 26 (0 0,0 0 0,0
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 22 |3 13,6 |0 0,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 30 |1 3,3 1 3,3
habitantes
acima de 500 mil 6 6 |0 0,0 0 0,0
habitantes
Total 92 85 |4 4,7 1 1,2

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacgdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

[ Estudo de Impacto de Vizinhang¢a - EIV

O estudo de impacto de vizinhanca é um instrumento de politica
urbana gque possul importédncia de duas ordens. De um lado, esse
instrumento é importante para a democratizacdo da gestdo publica na
medida em que as decisbes sobre o licenciamento de novos
empreendimentos causadores de impactos urbanos e incdmodos nas
vizinhancas devem ser baseadas em audiéncias e discussdes publicas.
De outro lado, ¢é importante para estabelecer o melhor modo de

implantacdo desses empreendimentos e suas respectivas atividades nos
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espacos urbanos de modo a reduzir ou eliminar os impactos, conflitos
e incdémodos que podem vir a ocorrer.

O processo de consolidacdo dos espagos urbanos promove uma
mistura gradativa de atividades residenciais e ndo residenciais numa
mesma Aarea urbana. Muitas vezes, essa mistura é provocada por
grandes equipamentos que podem ocasionar, por exemplo, o aumento no
trdfego de automdéveis prejudicando a qualidade de vida urbana, em
especial nos contextos onde had um sistema vidrio J& saturado por
fluxos intensos de circulacdo de veiculos.

Dai a importadncia de 94,6% dos planos diretores analisados
incluirem o estudo de impacto de vizinhanca nos seus contetdos.
Destes planos diretores que trataram de tal instrumento, 70,7%
definiram alguma regra de aplicacdo. Esses percentuais mostram
apropriacdo significativa desse importante instrumento para a gestdo
urbana, em especial nos planos diretores das grandes cidades com
populacdo entre 100 mil e 500 mil habitantes, onde 96,9% dos planos
diretores incorporaram o estudo de impacto de vizinhanca, e naqueles
com mais de 500 mil habitantes, onde todos os planos diretores
incorporaram esse instrumento, conforme pode ser visto na tabela 13
abaixo.

Tabela 13 - Municipios cujos planos diretores prevéem a
aplicacdo do Estudo de Impacto de Vizinhangca, com respectivas regras

de aplicagdo

N° de municipios |PD prevé EIV | % PD prevé %

pesquisados regras EIV
Até 20 mil 1 1 100,0 |0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 mil 28 25 89,3 |20 71,4
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 24 96,0 |17 68,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil |32 31 96,9 |23 71,9
habitantes
acima de 500 mil 6 S 100,0 |5 83,3
habitantes

76

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil




Total

92

87

94,6

65

0,7

Fonte:

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo,

Elaboracao:

do autor

2010.

Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos

A dificuldade e insuficiéncia nas regras para a aplicacdo do

estudo de impacto de vizinhanca na anédlise e licenciamento de novos

empreendimentos

diretores que tratam desse instrumento e,

Sua

regulamentacdo ndo ¢é exigida pelo Estatuto da Cidade,

pode

regulamentacdo

por

ser

vista

meio

no

de

lei

alto

especifica,

préprio plano diretor poderia trazer todas

as

percentual

normas

ao mesmo tempo,

de

planos

exigem a

71,3%.

para a utilizacdo dos estudos de impacto de vizinhanca.

tabela 143 abaixo,

somente 18,4%

um prazo para essa regulamentagdo.

Essa
portanto o
e critérios
Segundo a

desses planos diretores definiram

Tabela 143 - Municipios onde o Estudo de Impacto de Vizinhanca

é aplicdvel a partir do plano diretor ou depende de regulamentagdo

por meio de lei especifica em prazo pré-definido

Prazo
N° de PD EIV Regulam.
L . - . regula | %
municipios | prevé aplicavel do | % EIV lei %
m.
pesquisados | EIV PD especifica
EIV

Até 20 mil

1 1 0 0,0 |1 100,0 |0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50

28 25 9 16 64,0 |3 12,0
mil habitantes 6,0
de 50 mil a 100

25 24 7 17 70,8 |2 8,3
mil habitantes 9,2
de 100 mil a 500

32 31 8 23 74,2 |11 35,5
mil habitantes 5,8
acima de 500 mil

6 6 0 0,0 |5 83,3 |0 0,0
habitantes

Total 92 87 24 27,6162 71,3 |16 18,4
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Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacédo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracao: do autor

Metade dos planos diretores que incluiram o estudo de impacto
de vizinhanca nos seus contetdos definiu as &areas urbanas onde deve

ser aplicado esse instrumento de democratizacdo da gestdo e de

regulacdo do uso e ocupacdao do solo.

66,7%

Na tabela 15 abaixo vemos que
desses planos diretores dos municipios com mais de 500 mil
habitantes definiram essas 4reas. Com excecdo do pequeno municipio
com menos de 20 mil habitantes, esse percentual é menor dentre os

planos diretores dos municipios com portes populacionais menores.

Tabela 15 - Municipios onde a aplicacdo do Estudo de Impacto de

Vizinhanca estd definida no espaco e vinculada a

diretriz do plano diretor

um objetivo ou

N° de PD prevé | Areas % EIV com %
municipios EIV aplicacéo objetivo e
pesquisados EIV diretriz
Até 20 mil habitantes 1 1 1 100,0 1|0 0,0
de 20 mil a 50 mil 28 |25 13 52,0 |1 4,0
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 |24 12 50,0 |1 4,2
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 (31 14 45,2 |6 19,4
habitantes
acima de 500 mil 6 6 4 66,7 0 0,0
habitantes
Total 92 (87 44 50,6 |8 9,2
Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor
E grande a necessidade de estreito monitoramento na aplicacédo
dos estudos de impacto de vizinhanca gque extrapolam os processos de

envolve a
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implementacao das medidas compensatdrias e mitigadoras que
porventura venham a ser definidas. Esse monitoramento é importante
também para os permanentes aperfeicoamentos que as anadlises de
impactos e de incémodos urbanos exigem. Por 1isso é preocupante o
baixo percentual de planos diretores que definiram prazos para
monitoramente e revisdo dos estudos de impacto de wvizinhanca:

somente 1,1%.

Tabela 16 - Municipios cujos planos diretores definem prazos

para monitorar e rever a aplicacdo do Estudo de Impacto de

Vizinhanca

N° de municipios | PD prevé [Prazo % Prazo rever | %

pesquisados EIV monitorar EIV

EIV

Até 20 mil habitantes 1 1 0 0,0 0 0,0
de 20 mil a 50 mil 28 25 0 0,0 |1 4,0
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 24 0 0,0 |O 0,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 31 1 3,2 0 0,0
habitantes
acima de 500 mil 6 6 0 0,0 |0 0,0
habitantes
Total 92 87 1 1,1 1 1,1

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacgdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

As definigdes dos diferentes tipos de empreendimentos e
atividades urbanas que devem apresentar os estudos de impacto de
vizinhanca no ato do licenciamento é um passo importante para a
regulamentagcdo do instrumento. De acordo com a tabela 17 abaixo,
quase a metade dos planos diretores que o fizeram, 49,4%, trazem
essas definigdes. Destaque para os planos diretores dos municipios
com mais de 500 mil habitantes, dentre os quais 66,7% possuem tais

defini¢cdes que auxiliam na identificacdo de empreendimentos e
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atividades potencialmente geradoras de impactos e incdmodos urbanos
e de vizinhanca.

Tabela 17 - Municipios cujos planos diretores definem os tipos
de empreendimentos que devem apresentar Estudo de Impacto de

Vizinhanca no licenciamento

N° de PD PD %
municipios prevé EIV define
pesquisados empreend.

para EIV

Até 20 mil 1 1 1 100,0
habitantes

de 20 mil a 50 mil 28 25 13 (52,0
habitantes

de 50 mil a 100 25 24 10 (41,7
mil habitantes

de 100 mil a 500 32 31 15 (48,4
mil habitantes

acima de 500 mil 6 o 4 66,7
habitantes

Total 92 87 43 (49,4

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

] Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia - CUEM

A concessdo de uso especial para fins de moradia é um dos
instrumentos trazidos pela Medida Provisdria 2.220/2001 que recupera
artigos do Estatuto da Cidade que foram vetados no momento em foi
sancionado pelo presidente da republica. Esse instrumento serve para
a realizacdo da regularizacdo fundidria de assentamentos precarios e
informais ocupados com as moradias das populacdes de baixa renda e
localizados em glebas e terrenos do poder publico. Esse tipo de
regularizacdo ¢é importante para assegurar a posse dessas moradias

por parte dos moradores diante de ameagas de despejos forgados e
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garantir indenizacdes Jjustas em caso de desapropriacdes motivadas
pelo interesse publico.

A existéncia daqueles tipos de assentamentos é comum na
urbanizagdo de praticamente todos os municipios brasileiros. A
irregularidade fundidria é estrutural nos processos de urbanizacéo
do pais. Todo plano diretor precisa incluir alguma estratégia para
lidar com essa problemdtica das cidades reais. E importante que
esses planos diretores incluam nos seus contetdos todos os
instrumentos de regularizacdo fundiéria disponiveis nas legislacdes
federais como, por exemplo, a concessdo do direito real de uso, a
usucapido especial urbana, a demarcacdo urbanistica, entre outros.

No que diz respeito a inclusd&o da concessdo de uso especial
para fins de moradia nos planos diretores analisados do Estado de
Sdo Paulo, nota-se que pouco mais da metade incorporaram esse
instrumento, 57,6%, segundo a tabela 17 abaixo. Pelo menos a maior
parte dos planos diretores de grandes municipios, com mais de 500
mil habitantes, incluiram a concessdo de uso especial para finas de
moradia nos seus conteldos: 83,3%. A problemadtica dos assentamentos
precédrios e informais de baixa renda é mais grave nesses grandes
municipios.

Em relacdo a previsdo de uso da concessdo de uso especial para
fins de moradias nos planos diretores dos municipios pequenos e
médios, podemos dizer que, & primeira vista, ficaram abaixo das
expectativas. Entretanto, nem todos o0s assentamentos precarios e
informais localizam-se em glebas e terrenos publicos. Esse fator
deve ser levado em consideracdo na leitura desse percentual. Metade
dos planos diretores de municipios com populacdo entre 20 mil e 50
mil habitantes previram aquele instrumento. No caso dos planos
diretores de municipios com populacdo entre 100 mil e 500 mil
habitantes, esse percentual ficou em 59,4%.

Esse quadro se torna mais grave quando se observa 0S
percentuais de planos diretores que previram o uso da concessdo de
uso especial para fins de moradia e definiram alguma regra de

aplicacdo. Somente 29,3% desses planos diretores o fizeram.
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Tabela 18 -

Municipios

cujos

planos

diretores

prevéem

aplicacdo da Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia,

respectivas regras de aplicagdo

a

com

N° de municipios PD prevé |% PD prevé |%
pesquisados CUEM regras
CUEM
Até 20 mil habitantes 1 0 0,0 0 0,0
de 20 mil a 50 mil 28 14 50,0 6 21,4
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 15 60,0 6 24,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 19 59,4 12 37,5
habitantes
acima de 500 mil 6 5 83,3 3 50,0
habitantes
Total 92 53 57,6 27 29,3
Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo,

Elaboracéao:

do autor

2010.

Na tabela 19 abaixo podemos ver que o percentual dos planos

diretores que

incluiram a concessdo de uso especial para fins de

moradias e definiram as &reas para a aplicacdo desse instrumento é

igual a 43,3%,

definiram alguma regra de aplicacgéo.

mais do que o percentual desses planos diretores gue

Dentre os planos diretores de municipios com mais de 500 mil

habitantes onde,

relacionados com o0s
renda,
uso especial para
diretores desses

aplicagdo desse

como

assentamentos

fins
grandes

instrumento.

mencionado

de moradia.

municipios

antes,

precarios

Vimos

ha

graves

e informais

que

definiram

Entretanto,

tais

50,0%

alguma

regras

dos

problemas
de Dbaixa

somente 20,0% definiram as &reas de aplicacdo da concessdo de

planos

regra

de

tornam-se

indécuas sem a definicdo dos espagos urbanos onde o instrumento deve

ser aplicado.
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Tabela 19 - Municipios onde a aplicagcdo da Concessdo de Uso

Especial para Fins de Moradia estd definida no espag¢o e vinculada a

um objetivo ou diretriz do plano diretor

N° de PD prevé Areas % CUEM com |%
municipios CUEM aplicacdo objetivo e
pesquisados CUEM diretriz
Até 20 mil 1 0 0 10,0 0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 14 4 128,6 0 0,0
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 15 8 53,3 1 6,7
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 19 10 (52,6 5 26,3
mil habitantes
acima de 500 mil 6 5 1 120,0 0 0,0
habitantes
Total 92 53 23 43,4 |6 11,3

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

Segundo a tabela 20 abaixo, os percentuais dos planos diretores
que definiram prazos para monitoramento e revisdo da concessdo de
uso especial para fins de moradia é extremamente baixo: 1,9% e 0,0%,
respectivamente. Isso é grave porque esse tipo de concessdo precisa
ser acompanhado por um bom monitoramento a fim de evitar desvios em
relacdo ao 1interesse social das terras publicas nas quais estéo
construidas moradias regularizadas das familias de baixa renda.

Tabela 20 - Municipios cujos planos diretores definem prazos
para monitorar e rever a aplicacdo da Concessdo de Uso Especial para

Fins de Moradia
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N° de PD prevé |Prazo % Prazo (%
municipios |CUEM monitora rever
pesquisado r CUEM CUEM
s
Até 20 mil 1 0 0 10,0 0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 14 0 10,0 0 0,0
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 15 1 16,7 0 0,0
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 19 0 10,0 0 0,0
mil habitantes
acima de 500 mil o 5 0 (0,0 0 0,0
habitantes
Total 92 53 1 11,9 0 0,0

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

. Zonas Especiais de Interesse Social

As zonas especiais de interesse social é o instrumento mais
importante para garantir o acesso a terra urbana para a provisdo de
habitag¢cdes para as populagdes de baixa renda. Podem ser demarcadas
em &reas com assentamentos precarios e informais, como favelas e
loteamentos clandestinos, entre outros, e em glebas, terrenos e
edificacgdes ociosas, ndo utilizadas ou subutilizadas. Na tabela 21
abaixo nota-se que 66,3% desses planos diretores demarcaram zonas
especiais de interesse social em areas com assentamentos precarios e
informais.

Os planos diretores dos municipios maiores registraram
percentuais maiores. Como visto anteriormente, nesses municipios a
problematica dos assentamentos precarios e informais é mais grave e
apresenta grandes dimensdes. Todos os planos dos municipios com mais

de 500 mil habitantes demarcaram ZEIS ocupadas e 75,9% dos planos
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dos municipios com populacdo entre 100 e 500 mil habitantes o

fizeram.

Tabela 21 - Municipios cujos planos diretores definem zonas
especiais de interesse social <com assentamentos precdrios e

informais demarcadas no espaco

N° de PD PD define |% PD %
municipios |define |ZEIS demarca
pesquisado |ZEIS ocupadas ZEIS
s ocupada
s
Até 20 mil 1 1 1 100,0 010,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 21 15 71,4 12(57,1
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 23 16 69,6 13(56,5
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 29 24 82,8 22175,9
mil habitantes
acima de 500 mil 6 6 6 100,0 6 (100,0
habitantes
Total 92 80 62 77,5 53166,3

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

As zonas especiais de interesse social demarcadas em glebas,
terrenos e edificacgdes desocupados estabelecem certa reserva de
terras urbanas para a provisdo habitacional destinada as populacdes
de baixa renda. Em geral, essa demarcacdo é conflituosa, pois muitas
vezes choca com os interesses dos proprietadrios daqueles imdbveis.
Por isso, é previsivel a ocorréncia de um nlimero menor de planos
diretores que fazem essa demarcac¢cdo. Mesmo assim, 51,3% dos planos

diretores analisados o fizeram.
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Conforme a tabela 22 a seguir,

nos municipios

com populacédo

entre 200 e 500 mil habitantes e com mais de 500 mil habitantes

esses percentuais
Entretanto, ¢é
do

ZEIS wvazias

verificar

atender as necessidades habitacionais acumuladas na cidade.

Tabela 22 -

ponto

foram maiores,

de

Municipios

especiais de interesse social

vista

se a quantidade de areas

65,5%

e

83,3%,

urbanistico. E

demarcadas ¢é

preciso

respectivamente.

preciso verificar a qualidade da localizacgdo dessas

também

suficiente para

cujos planos diretores definem zonas

vazias demarcadas no espaco

N° de PD % PD % PD %
municipi |define define demarca
os ZEIS ZEIS ZEIS
pesquisa vazias vazias no
dos territéri
o
Até 20 mil 1 |1 100,0 1]100,0 0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 mil 28 |21 75,0 11(52,4 9 42,9
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 123 92,0 11147,8 8 34,8
habitantes
de 100 mil a 500 32 129 90,6 21172,4 19 65,5
mil habitantes
acima de 500 mil 6 |6 100,0 6 1100,0 5 83,3
habitantes
Total 92 |80 87,0 50(62,5 41 51,3
Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacédo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

5 - Consideracdes Finais

Como visto anteriormente, a redemocratizacédo brasileira

ocorrida na segunda metade da década de 1980 possibilita a politica

urbana brasileira construir uma trajetdéria com avancos importantes

86

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil




correspondentes as instituicdes de marcos juridicos e institucionais
nas instédncias federais, operacionalizadas e implementadas por
marcos que devem ser instituidos nas instdncias estaduais e
municipais.

As possibilidades de participacdo de diversos setores da
sociedade brasileira, inclusive dos setores populares
tradicionalmente excluidos das esferas de formulacdo e instituicéo
de legislacdes e politicas publicas, foram responsaveis por grande
parte desses avancos. Portanto, é importante manter e fortalecer as
praticas e instituicdes democraticas para superar as novas
dificuldades e desafios surgidos com as experiéncias de politicas
urbanas e habitacionais desenvolvidas no periodo recente. Os
aperfeicoamentos dos processos de planejamento, gestdo e regulacgédo
urbana e territorial em direcdo as cidades justas, democraticas e
sustentédveis serdo mais profundos com a participacdo daqgueles
setores sociais. Essa é uma das principais 1lic¢des que podem ser
extraidas das trajetdrias recentes da politica urbana brasileira.

Outras ligdes importantes podem ser extraidas de andlises sobre
a aplicacdo pratica das novas diretrizes e instrumentos de politica
urbana instituidos pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/2001). Essa aplicacdo depende diretamente da atuacdo dos
niveis municipais de governo que se encontram numa situagdo ambigua.
De um lado estédo fortalecidos e pressionados pelas autonomias e
responsabilidades trazidas pelo pacto federativo wvigente e, por
outro lado, estdo fragilizados pelas dificuldades orcamentéarias que
limitam suas <capacidades de 1investimentos no atendimento das
demandas sociais e na promog¢do do desenvolvimento urbano local.

Os limites daqueles governos municipais em relacdo a formulacéo
e 1implementacdo de politicas urbanas precisam ser analisados e
apreendidos com mais detalhes e em profundidade maior. A compreenséao
clara desses limites certamente ird propiciar aprendizagens
importantes sobre as agendas da descentralizacdo da administracéo
publica experimentada no Brasil  nas décadas recentes. Tais
aprendizagens sdo extremamente importantes para a definigcdo de

futuros aperfeicoamentos no campo das politicas publicas em geral e
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das politicas de desenvolvimento urbano e habitacionais em
particular.

A implementacdo do Estatuto da Cidade por meio da exigéncia de
elaboracdo e aprovacdo de planos diretores nos municipios com mais
de 20 mil habitantes e 1integrantes de regides metropolitanas e
aglomeracgdes urbanas expdem uma série de entraves existentes nos
niveis locais que precisam ser analisadas com mais cuidado. Esses
entraves s&o de ordens técnicas, politicas e institucionais que
precisam ser estudados e superados a fim de se continuar com os
avancos alcancados na trajetdéria recente da politica urbana
brasileira.

Muitas vezes, o poder puUblico municipal estd capturado por
coalizdes entre forcas politicas e econbdmicas conservadoras que néao
tem interesse em estabelecer processos de planejamento e regulacdo
urbana e territorial voltados para garantir o interesse puUblico e
efetivar o cumprimento das fung¢des sociais da <cidade e das
propriedades urbanas. Em muitos locais existem proprietdrios que
concentram grande quantidade de terras e imdéveis urbanos e rurais
que influenciam, em beneficio préprio, nos processos de elaboracdo
dos planos diretores e demais legislagdes urbanisticas. Ha locais
onde existem instalacdes de grandes empresas e de corporacgdes
nacionais e transnacionais que determinam e influenciam a
instituicdo das regras de ordenamento territorial, limitando seus
alcances publicos e ferindo os interesses sécio-ambientais.

Em muitos desses locais, a fragil organizacdo e mobilizacéo
restrita dos cidad&os comuns ndo tem condicgdes de fazer frente
aqueles poderosos interesses privados. Muitos governos locais ndo
possuem estruturas politicas capazes de romper com praticas
clientelistas e ©patrimonialistas que também favorecem aqueles
interesses poderosos. As frageis estruturas técnicas e
institucionais desses governos ndo contribuem para a construcdo de
culturas, praticas e processos continuos de planejamento de curto,
médio e longo prazo baseados nos planos diretores e em instrumentos
de regulacdo do uso e ocupacdo do solo que atendam as demandas dos

grupos mais vulnerdveis e ordenem os espagos das cidades de modo
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mais Jjusto e equilibrado do ponto de vista dos acessos aos
beneficios da vida urbana.

Essas colocacdes mostram que as andlises sobre a implementacéo
do Estatuto da Cidade por meio dos planos diretores dos municipios
devem abranger as varias condicionantes politicas, institucionais,
econbmicas, territoriais, técnicas e ambientais, entre outras, que
afetam, positiva ou negativamente, o0s processos de planejamento e
gestdo urbana local. O exame das formas como alguns instrumentos de
politica urbana foram inseridos nos contetdos dos planos diretores
paulistas é uma pequena parte dessas anadlises. Em relacdo a esse
aspecto podemos destacar os seguintes problemas:

- a generalizacdo das exigéncias de regulamentacdo posterior
dos instrumentos de politica urbana por meio de legislacéao
especifica posterga, na maior parte dos municipios, a aplicacdo do
Estatuto da Cidade na regulacdo e no planejamento dos processos de
urbanizacdo em curso nos territdérios municipais;

- a falta de definicdes de prazos para a aprovacdo daquelas
leis especificas de regulamentacdo dos instrumentos de politica
urbana faz com que esses instrumentos figquem adormecidos nas leis
dos planos diretores sem possibilidades de aplicacdo pratica na
gestdo urbana e territorial;

- 0s descompassos entre as definicdes de regras béasicas para a
aplicacdo dos instrumentos de politica urbana e as indicacgdes das
dreas das cidades onde tais regras se aplicam evidenciam lacunas nos
mecanismos de regulac¢des territoriais contidas nos planos diretores
analisados;

- a auséncia de prazos para a realizagdo do monitoramento dos
processos de aplicacd&o dos instrumentos de politica urbana, somada a
auséncia de prazos para a revisdo desses instrumentos, evidencia a
desconsideracdo em relacdo as avaliacdes dos resultados positivos e
negativos alcancados e expressam uma visdo incompleta e descontinua
dos processos de planejamento e gestdo urbana e territorial.

Vale dizer que, apesar desses problemas, todos os planos
diretores analisados se orientaram pelo Estatuto da Cidade,
incorporando as suas diretrizes e definindo estratégias de aplicacéo
dos instrumentos de politica urbana com maiores ou menores alcances
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em relacdo ao ordenamento e a regulacdo dos processos de urbanizacéo
locais. Isso mostra a importdncia de um marco nacional que oriente e
referencie os processos locais.

Contudo, é preciso que esse marco nacional seja mais efetivo na
inducdo de contetudos dos planos diretores, principalmente em relacéo
aos instrumentos de politica urbana. E importante buscar melhores
articulacdes entre os planos diretores dos municipios com
instrumentos de planejamento e gestdo urbana e territorial a serem
instituidos nas instédncias estaduais, regionais e municipais. Trata-
se de articular diferentes escalas’ de planejamento das A&reas
urbanas e das regides, cada qual com suas relacgdes de poder, nucleos
de decis®es e niveis de complexidades determinadas pelas densidades

de interacdes entre diversos tipos de variaveis.
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Programas Nacionais de Habitag¢do: Programas

e Resultados

Alessandra d’'Avila Vieira e Mirna Quinderé Belmino ChavesF\

1. Introducao

A partir da década de 70 ha& uma reestruturagdo produtiva
internacional com as diretrizes neoliberais. Nos paises periféricos
como O Brasil que nédo haviam passado por uma implementacdo efetiva
das politicas de bem-estar social, tem-se como resultado uma
concentracdao cada vez maior de renda e um agravamento da excluséo
social e territorial, principalmente urbana. Nos anos 80 e 90, com a
recessdo econdmica, tem-se um aprofundamento da desigualdade,
promovendo um aumento significativo da favelizagcdo nas grandes
cidades, muitas das vezes em &reas de protecdo ambiental (como os
mananciais), gerando um impacto social e ambiental de enormes
proporcdes.

“Claro que a desigualdade ndo foi toda gerada nas
chamadas “décadas perdidas®™ , o que houve foi um
aprofundamento de um quadro histérico de 5 séculos
de formacdo da sociedade Dbrasileira” (MARICATO,
2000, p. 25).

O resultado do crescimento urbano rdpido no contexto do ajuste
estrutural, da desvalorizacdo da moeda e da reducdo do Estado, para
DAVIS (2006), foi a causa da produgdo em massa de habitacdes
subnormais nos paises em desenvolvimento, que constituem 78,2% do
estoque habitacional urbano deste??, contra 6% nos paises
desenvolvidos.

“Assim, as cidades do futuro, em vez de feitas de
vidro e ago, como fora ©previsto por geragdes
anteriores de wurbanistas, serdo construidas em
grande parte de tijolo aparente, palha, pléastico

reciclado, blocos de cimentos e restos de madeira.

%> DAVIS, 2006. Vale ressaltar que o autor engloba como favela todos os tipos de

habitagdo subnormal, como os corticos e os loteamentos clandestinos.
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Em vez das cidades de luz arrojando-se aos céus,
boa parte do mundo urbano do século XXI instala-se
na miséria, cercada de poluicdo, excrementos e
deterioracdo. Na verdade, o bilhdo de habitantes
urbanos que moram nas favelas pds-modernas podem
mesmo olhar com inveja as ruinas das robustas casas
de barro de Catal Hiylk, na Anatdlia, construida no
alvorecer da vida urbana had 9 mil anos” (DAVIS,
2006, p. 29).

Na América Latina, amplas camadas sociais foram excluidas dos
mercados de consumo, promovendo uma estrutura urbana segregada
social e espacialmente, sendo as formas de financiamento ao acesso a
terra urbana a consolidacdo desse processo de estruturacdo urbana.

“O carater excludente e restritivo das relacdes
fordistas de assalariamento na América Latina
conduziram a constituicdo de um mercado em gque uma
parcela significativa da populacdo se viu excluida
desse mercado de bens duraveis. Um circuito
perverso se criou onde a exclusdo do mercado formal
de trabalho impedia o acesso ao mercado, mas também
ao crédito ao consumidor. De forma anadloga, os
sistemas de poupanca e empréstimo habitacional se
institucionalizaram segundo a légica da exclusdo da
populacdo com baixa remuneracdo no mercado formal
ou pertencente ao mercado de trabalho informal”
(ABRAMO, 1997, p. 196).

Essa exclusdo do mercado de parcela significativa da populacgéao
conduziu a um movimento sintomético de ocupacdo de terras urbanas,
organizada por grupos populares ou num processo mais lento de
ocupacgédo espontanea.

Entre 1950 e 2000, a populacdo urbana brasileira vivendo em
cidades com mais de 20 mil habitantes cresceu de 11 milhdes para 125
milhdes. No periodo de funcionamento do Banco Nacional de Habitacéo
- BNH (1964-86), foram financiadas aproximadamente 25% das novas
moradias construidas no pais - porcentagem relevante, mas
insuficiente para enfrentar o desafio da urbanizacgdo brasileira. No
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periodo entre a extincdo do BNH (1986) e a criacdo do Ministério das
Cidades (2003) - MCidades, o setor do governo federal responsavel
pela gestdo da politica urbana e habitacional esteve subordinado a
sete ministérios ou estruturas administrativas diferentes,
caracterizando a descontinuidade e a auséncia de estratégias para

enfrentar o problema.

2. Arcabouco institucional

Com o Ministério foi instituido um novo marco politico-
institucional para o setor habitacional e a Aarea de habitacdo de
interesse social e o setor habitacional de mercado passaram a se

articular com eixos importantes da politica de desenvolvimento

urbano no pais. No sentido da reestruturagdo institucional e legal
do setor, a Politica Nacional de Habitacdo - PNH, aprovada pelo
Conselho das Cidades - ConCidades e instituida a partir de 2004,

apontou medidas politicas, legais e administrativas visando efetivar
o exercicio do direito social a moradia e previu a organizacdo de um
Sistema Nacional de Habitagdo, o qual organiza os agentes que atuam
na &rea de habitacdo e relne os esforgos dos trés niveis de governo
e do mercado, além de cooperativas, associacdes e movimentos
sociais.

O Sistema tem seu desenho institucional composto por uma
instdncia central de planejamento, coordenacdo, gestdo e controle,
representada pelo MCidades e ao ConCidades ao cabe acompanhar e
avaliar a implementacdo do Sistema e de seus instrumentos. O Sistema
estd subdividido em dois sistemas que operam com diferentes fontes
de recursos, formas, condicdes de financiamento e, de forma
complementar, estabelecem mecanismos para a provisdo de moradias em
todos os segmentos sociais: o Sistema Nacional de Habitacdo de
Mercado - SNHM e o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
- SNHIS.

Este ultimo, instituido pela Lei Federal n° 11.124/2005, é&
voltado para a faixa de interesse social, definindo um modelo de
gestdo descentralizado, e com insténcias de participacdo, gque busca
compatibilizar as politicas habitacionais federal, estadual, do

Distrito Federal e municipal, e as demais politicas setoriais de
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desenvolvimento urbano, ambientais e sociais. A lei também instituiu
o Fundo Nacional de Habitacdo de 1Interesse Social - FNHIS e seu
Conselho Gestor - CGFNHIS, que tem papel deliberativo e
participativo e é responsavel pela aprovacdo dos programas a serem
executados com recursos do Fundo.

O projeto de 1lei para o SNHIS foi apresentado ao Congresso
Nacional em 1991 por organizagcdes e movimentos populares urbanos
filiados ao Férum Nacional de Reforma Urbana, assinado por mais de
um milhdo de pessoas e tramitou por 13 anos. Assim, sua aprovacao é
considerada uma congquista dos movimentos sociais.

“Art. 20 Fica instituido o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social - SNHIS, com o
objetivo de:

I - viabilizar para a populagdo de menor renda o

acesso a terra urbanizada e a habitacdo digna e

sustentavel;
II - implementar politicas e programas de
investimentos e subsidios, promovendo e

viabilizando o acesso a habitacdo voltada a
populacdo de menor renda; e

IITI - articular, compatibilizar, acompanhar e
apoiar a atuacdo das instituicdes e Orgdos que
desempenham fungdes no setor da habitacdo.” (Lei
Federal n°® 11.124/2005)

A adesdao dos entes subnacionais ao SNHIS caracteriza-se como
voluntaria, mas é condigcdo necessaria para que o FNHIS seja operado.
Ao aderirem ao Sistema, para acessar recursos do Fundo, estados,
Distrito Federal e municipios devem tomar medidas institucionais
para constituir um Fundo Local de Habitacdo de Interesse Social,
criar um Conselho Gestor deste Fundo - que deverd ter um modelo
similar ao nacional - e elaborar um Plano Local Habitacional de
Interesse Social - PLHIS

Em 2006, o FNHIS recebeu R$ 1 bilhdo, que foram aplicados na
urbanizacdo de assentamentos precarios e construgdo de moradias para
a populacdo com renda mensal de até trés salarios minimos, com
prioridade & erradicacdo de palafitas. Esse montante de recursos,
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além de ampliar em quase trés vezes 0S recursos ndo oOnerosos Jque
estavam sendo investidos em habitacdo. Esse processo de ampliacdo de
recursos para o setor habitacional foi intensificado nos anos
seguintes com o Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC (2007) e
o Programa Minha Casa Minha Vida - MCMV (2009).

O PLANHAB também foi previsto na Lei 11.124/05 e, articulado
aos instrumentos de planejamento e orcamento, é parte de um processo
de planejamento de longo prazo para equacionar as necessidades
habitacionais do pais, com previsdo de revisdes periddicas. Foi
elaborado para orientar o planejamento das acdes no setor
habitacional durante quinze anos, com o objetivo de direcionar
recursos e apresentar estratégias para os eixos estruturadores da
PNH, visando a universalizacdo do acesso a moradia digna, em
particular para a populagcdo de baixa renda, por meio de uma politica
de subsidios, bem como reforcar a capacidade institucional dos
agentes publicos, privados e sociais e buscar a ampliacgdo das fontes
de recursos.

As acdes estratégicas propostas pelo Plano estdo definidas em
quatro eixos:

1. Modelagem de subsidios e alavancagem de
financiamentos para populacdo de baixa renda;

2. Organizacéo institucional e ampliacéo dos
agentes do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse
Social;

3. Propostas e mecanismos de fomento para a cadeia
produtiva da construgdo civil; e

4. Incentivos a adogdo de mecanismos de politica
territorial e fundidria para ampliacdo de 4&reas para
habitacdo de interesse social.

Sua formulacdo se deu entre agosto de 2007 e dezembro de 2008

em um processo coletivo que envolveu um conjunto de reunides e

debates - com diversos segmentos envolvidos com a questdao
habitacional - em diferentes fdéruns e instlncias de participagdo em
todas as regides do pais. Envolveu também o didlogo com o

ConCidades, o CGFNHIS e os Conselhos Curadores do Fundo de Garantia
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do Tempo de Servico - FGTS e do Fundo de Desenvolvimento Social -

FDS.

3. Eixos de atuacdo da Politica Nacional de Habitacgédo

3.1 Urbanizagdo de assentamentos precarios

A melhoria das condigdes de habitabilidade das familias
moradoras de assentamentos precdrios ndo pode ser vista como uma
questdo setorial, mas como um componente que interage fortemente com
os demais condicionantes do desenvolvimento urbano, social e
ambiental. Uma habitacdo digna compreende, além da edificacéo
propriamente dita, a qualidade ambiental do meio e a insercgdo e
integracdo com a cidade através da disponibilidade de infraestrutura
urbana e de acessibilidade ao mercado de trabalho e aos equipamentos
publicos.

A precariedade da moradia caracteriza-se por varios aspectos:
pela irregularidade fundiadria e/ou urbanistica; pela deficiéncia da
infraestrutura; pela ocupacdo de 4&reas sujeitas a alagamentos,
deslizamentos ou outros tipos de risco; pelos altos niveis de
densidade dos assentamentos e das edificacdes combinados a
precariedade construtiva das unidades habitacionais; pelas grandes
distancias percorridas entre a moradia e o trabalho associadas a
sistemas de transportes insuficientes, caros e com alto nivel de
desconforto e 1inseguranca; além da insuficiéncia dos servigos
publicos em geral, principalmente os de saneamento, educacdo e
saltde. A esse conjunto de caréncias soma-se um conjunto de questdes
sociais que configuram, muitas vezes, situacdes de extrema
vulnerabilidade, também sujeitas, e de forma <cada vez mais
significativa, ao dominio pela violéncia.

Desse modo, os projetos devem prever a 1implantacgcdo de
infraestrutura basica - incluindo rede elétrica, iluminacdo publica,
Sistemas de abastecimento de A&agua, esgotamento sanitédrio, drenagem
pluvial, condigdes adequadas de coleta de 1lixo -, contencdo e
estabilizacdo do solo para eliminacdo de riscos, construcgdo de

equipamentos publicos, além da adequacdo do sistema viadrio e do

97

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil



parcelamento da &rea. As adequacgdes no parcelamento e sistema viario
sdo feitas de forma a possibilitar acesso a servicos puUblicos e
atendimentos emergenciais, melhorando as relag¢des funcionais da &area
de intervencdo com o tecido urbano no qual ela se insere.

Uma vez que o0s assentamentos precdrios foram produzidos, na sua
maioria, por auto-promocdo da prépria populacdo, que dispds as
moradias de forma desordenada, contando com elevados niveis de
densidade populacional, inUmeras sdo as situacdes em que se faz
imprescindivel promover o desadensamento e o re-ordenamento da
ocupacédo, implicando no remanejamento - reconstrucdo da unidade
habitacional no mesmo perimetro da &rea que estd sendo urbanizada -
ou no reassentamento de familias para outras &reas, alterando seu
local atual de moradia.

O remanejamento/reassentamento de uma populacdo ndo pode ser
considerado isoladamente, como um mero projeto de obras, uma vez que
afeta ndo somente a vida das familias envolvidas e a &rea objeto de
intervencdo, mas todo o entorno social e urbanistico. Portanto,
devem ser estudadas todas as alternativas que minimizem a
necessidade de destes, tornando-os admissiveis somente quando as
mesmas estiverem expostas a riscos de incéndio, inundacéo,
desabamento, deslizamento, tremores de terra, sob fios de alta
tensdo, prdéximas a Aareas 1insalubres, em Aareas de preservacgao
ambiental ou em &reas imprescindiveis a regularizacdo urbanistica,
para implantagdo de infraestrutura ou sistema vidrio, ou, ainda, em
dreas ndo passiveis de regularizacdao.

E necessdrio que as familias a serem remanejadas/reassentadas
participem de todo o processo de elaboracdo e aprovagdo da proposta
e que as regras tenham sido pactuadas com os envolvidos. O local de
reassentamento deve ser, sempre que possivel, prédximo a Aarea
original, em respeito aos lacos de vizinhanca e trabalho ja
estabelecidos. Deverda, ainda, ser servida de infraestrutura béasica e
equipamentos comunitdrios, que atendam a demanda da comunidade
reassentada.

Nos casos de remanejamento/reassentamento deve-se atentar para
provaveis custos de compensacdo ou indenizacdo as familias afetadas
ou para a necessidade de produzir unidades habitacionais de uso
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misto - residéncia e comércio - para que ndo haja diminuicdo das
condicdes de sobrevivéncia das familias. Alternativamente a producédo
de unidades habitacionais novas, uma solucdo que pode ser adotada é
a aquisicdo de iméveis usados para recuperacdo ou modificacdo de
uso.

Quanto as familias que permanecem em sua moradia, poderdo ser
contempladas com recuperacdo ou melhorias habitacionais, vinculadas
a razdes de insalubridade e inseguranca, 1inexisténcia do padréao
minimo de edificacdo e habitabilidade, definido pelas posturas
municipais, ou inadequacdo do numero de integrantes da familia a
quantidade de cémodos passiveis de serem utilizados como
dormitérios. Dentre as melhorias habitacionais mais urgentes,
encontra-se a construcédo de instalacdes hidrdulico-sanitérias
domiciliares, que devem ser compostas por vaso sanitario, lavatério,
chuveiro, tanque de lavar roupa e reservatdério. As ligacdes
intradomiciliares de abastecimento de &gua e de esgotamento
sanitadrio devem estar sempre previstas nos investimentos de forma a
assegurar sua execugao.

As melhorias habitacionais sdo uma forma interessante de
atuacdo por aproveitarem os investimentos ja& feitos pelas familias
em suas residéncias, portanto possibilitam uma condicdo adequada de
moradia a menor custo para o poder publico, possibilitando o aumento
de sua escala de atuacdo. Além de respeitarem a configuracdo e
transformacdes j& feitas pelas familias.

No que diz respeito a regularizagdo fundiaria em favor das
familias moradoras do assentamento precdrio, é importante registrar
a sua obrigatoriedade. O objetivo final da regularizacdo é, nesse
caso, fazer com que as unidades habitacionais ou lotes, decorrentes
da intervencédo, reflitam compromisso de constituicdo de direito real
sobre o imével em favor das familias beneficiadas, podendo ser
utilizados, alternativamente a transferéncia de propriedade,
instrumentos como a cessdo de uso, a concessdo de direito real de
uso, entre outros.

Devido a complexidade inerente as ac¢bdes de regularizacdo
fundidria em assentamentos precarios, os empreendimentos do PAC para
esta componente dependem de uma organizada articulacdo com O
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trabalho social, com o ritmo das obras de engenharia e com os &érgéos
licenciadores envolvidos. A integracdo das intervencgdes fisicas com
o trabalho social e a efetivacdo da regularizacdo fundidria séo
condicdes essenciais para a sustentabilidade das intervencdes de
urbanizacdo dos assentamentos precarios, compreendendo a conservacao
das infraestruturas e equipamentos implantados, a permanéncia das
familias nas &reas Dbeneficiadas, e a 1inclusdo de tais &reas nas
rotinas de manutencdo da cidade e de provisdo dos servicos publicos.
Outra acdo 1importante atrelada ao trabalho social é o
financiamento a construcdo de equipamentos comunitdrios, por meio da
aquisigcdo ou edificacdo de equipamentos publicos voltados ao
atendimento das necessidades identificadas pela populacéao
beneficiada. Tais equipamentos podem ser voltados a atender questdes
como, por exemplo, saude, educacdo, seguranca, desporto, lazer,
comércio local, assisténcia social, convivéncia comunitdria, atencéo
a inféncia, ao idoso, ao portador de deficiéncia e a mulher
responsavel pelo domicilio e geracdo de trabalho e renda das
familias beneficiadas, observando-se as caréncias do local e entorno

e, principalmente, os equipamentos j4 existentes na vizinhanca.

Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC
A inclusédo da urbanizacdo de assentamentos precadrios no eixo de
infra estrutura social e urbana do PAC trouxe importantes avangos na
consolidacdo de uma estratégia nacional para garantir moradia digna
para familias de Dbaixa renda. A co-responsabilizagdo federativa
pelos empreendimentos, além da perspectiva de recursos expressivos
continuados, fez com que Governos estaduais, municipais, do Distrito
Federal e o préprio Governo Federal precisassem reestruturar seu
setor habitacional para dar conta do novo cendrio. Mostra disso é
que em 2004, apenas 42% dos municipios brasileiros possuiam 6orgado
especifico para trato da habitacdo, ja& em 2008, 70% dos municipios
passaram a possuem tal érgao’®.
“(...) A oferta regular de servicos habitacionais é

diretamente dependente da existéncia de Oérgdos,

“% Fonte: Pesquisa do Perfil dos Municipios Brasileiros - MUNIC, realizada pelo IBGE.
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recursos e Dburocracias capazes de planejar e
executar programas publicos, estejam eles
instalados nos nivel municipal ou no nivel estadual
de governo. (...) A distribuicdo dessas capacidades
é¢ muito desigual no pais - expressivo numero de
municipios estéd desprovido de gqualquer capacidade
institucional para gerir programas habitacionais,

ao passo que had uma elite de cidades que dispdem de

capacidades institucionais suficientemente
desenvolvidas para produzir politicas
descentralizadas e participativas.” (ARRETCHE,
2007, p. 9).

Atualmente encontram-se alocados RS 21,6 bilhdes em

intervencgdes em favelas com recursos do PAC em 739 contratos, sendo

R$ 13,1 bilhbGes de recursos fiscais - dos quais R$ 2,8 bilhdes sao
do FNHIS - e R$ 5,7 bilhdes de recursos de financiamento (FGTS e
FAT). Com esses recursos estdo sendo atendidoas mais de 1,8 milhéo

de familias com acdes 1integradas de construcdo e melhoria de
habitacbdes, saneamento, infraestrutura, equipamentos publicos,
trabalho social, regularizacdo fundiadria e recuperacdo de é&rea
degradada.

Para a selecdo dos principais territdérios em que seriam
alocados o0os recursos do PAC - Urbanizacdo de Assentamentos
Precarios, o Governo Federal, baseado nos estudos fornecidos pelo
CEM/CEBRAP‘" e outros indicadores de precariedade urbana e social,
definiu o conjunto de cidades prioritédrias para atuacédo:

. Municipios integrantes das Regides Metropolitanas de

Belém/PA, Fortaleza/CE, Recife/PE, Salvador/BA, Rio de

Janeiro/RJ, Belo Horizonte/MG, Sdo Paulo/SP, Campinas/SP,

Baixada Santista/SP, Curitiba/PR e Porto Alegre/RS;

*7 Procurando aprofundar-se no conhecimento das favelas do pais, o Ministério das

Cidades encomendou ao Centro de Estudo das Metrdépoles do Centro Brasileiro de
Andlise e Planejamento - CEM/CEBRAP - um estudo para melhor quantificar,
caracterizar e localizar o problema. A partir disso, foi possivel obter um conjunto
de informacgdes gerais, ndo apenas organizadas em nivel nacional, mas também de
forma desagregada, a fim de servir de base para o processo decisdério de alocagéo
dos recursos. As informagdes dizem respeito a quantificacdo e localizacdo dos
moradores e domicilios, além de indicadores dgque permitem comparar oS aspectos
sociais das populac¢des que habitam as varias situag¢des existentes.
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o Municipios da Regido Integrada do Entorno do

Distrito Federal - RIDE/DF;

o Capitais de estados que ndo integram as regides

metropolitanas supracitadas e o Distrito Federal; e

o Outros municipios de grande porte, cuja populacéo
total fossem superior a 150 mil habitantes ou que, por sua
atividade econémica ou infraestrutura logistica, possuiam raio
de influéncia regional.

Os recursos do PAC foram, principalmente, destinados a projetos
de urbanizacdo de assentamentos precdrios em grandes complexos, tais
como: Rocinha, Manguinhos e Alemdo no Rio de Janeiro (RJ) ;
Helidépolis e Paraisdépolis em S&o Paulo (SP); Guarituba em Curitiba
(PR); Vila Dique e Nazaré em Porto Alegre (RS); Macico do Morro da
Cruz em Floriandépolis (SC); Estrutural no Distrito Federal (DF);
além de erradicacdo de palafitas e habitacdes em &reas de risco, nos
municipios de: Rio Branco (AC); Manaus (AM); Macapa (AP); Belém,
Ananindeua, Santarém, Marabd e Castanhal (PA); Porto Velho (RO);
Lauro de Freitas (BA); Fortaleza (CE); Jodo Pessoa (PB); regido
metropolitana de Recife (PE) e Baixada Santista (SP), além de outras
intervencdes em 2.153 outros municipios em todas as Unidades da
Federacao.

A selecdo de projetos foi realizada de duas formas e momentos
distintos: a primeira, no inicio de 2007, voltada aos grandes
complexos de favelas; e a segunda, anual, voltada aos assentamentos
de menor porte. Isso implicou em duas estratégias e critérios
distintos.

Num primeiro momento foram selecionados, por meio de pactuacdo
federativa, os projetos prioritdrios de investimentos, que exigiram
maior volume de recursos e com grande complexidade de execucgéo.
Essas intervengdes visaram, dentre outros objetivos, erradicar
palafitas, despoluir mananciais e equacionar areas de risco iminente
nas principais cidades do pais. Para tanto, foram adotados os

seguintes critérios:
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o Grande porte, assim consideradas aquelas
intervencgdes que envolvem investimentos superiores a RS 10
milhdes;

o Articulacdo e integracdo no territdério, cujas éareas

de abrangéncia e execugdo envolvam mais de um agente

institucional - estado e municipio ou mais de um municipio;
o Mitigacdo de danos ao meio ambiente, causados por
assentamentos irregulares em areas de mananciais, de

preservacdo ambiental e/ou de preservacdo permanente;

. Eliminac¢do de gargalos na infraestrutura logistica
do pais, tails como aquelas que impedem ou prejudicam o
funcionamento de rodovias, hidrovias, ferrovias, portos,
aeroportos, energia, &gua tratada e esgoto;

° Mitigacgdao de impacto decorrente de grandes
instalacdes de infraestrutura nacional, que polarizam e

dinamizam atividades socioecondmicas na area de influéncia do

empreendimento;
. Aproveitamento do patrimbénio da Unido; e
° Complementacdo de obras j& iniciadas.

Para as selecgbdes anuais, o0s recursos foram direcionados ao
atendimento de assentamentos de menor porte, desde que a Aarea de
intervencdo fosse ocupada por, pelo menos, 60% das familias com
renda até trés saldrios minimos, ocupada hé& mais de cinco anos; ou
que estivesse localizada em situagdo que configurasse risco,
insalubridade ou fosse objeto de 1legislacdo que proibisse sua
utilizacdo para fins habitacionais. Esses projetos foram
selecionados por meio de chamada publica para apresentacdo de

propostas em formuldrio eletrdnico.

3.2 Produgdo de habitagcdo de interesse social

Entre os estudos dque vem subsidiando a mensuracdo e a
caracterizacdo das necessidades habitacionais do pais, destaca-se a

série de estudos sobre o déficit habitacional wurbano e rural
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(Fundacaéao Jodao Pinheiro/CEI) ‘8. Este indicador mostra que,
acompanhando a melhoria em geral das condic¢des de vida da populacéo
nesses Ultimos anos, vem-se verificando uma tendéncia de reducdo do
déficit habitacional, tanto em termos absolutos, como relativos,
pois em 1991 o déficit abrangia mais de 15% dos domicilios do pais,

hoje este é cerca de 10%.
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Financiamento ao setor publico

Consiste em apoiar estados, Distrito Federal e municipios no
acesso da populacdo de baixa renda (até trés saldrios minimos) a
habitacdo regular e dotada de servicos publicos, em localidades
urbanas ou rurais, mitigando as desigualdades sociais e contribuindo
para a ocupacgdo urbana planejada. Pode ser executado por meio das
seguintes modalidades: producgao ou aquisigéao de unidades
habitacionais; produgdo ou aquisigdo de lotes urbanizados ou
requalificagédo de imdbveis.

Essas agdes sé&do financiadas por meio de recursos do FNHIS,
totalizando R$ 1 bilh&o de investimentos, e do FGTS, Programa Prob-
Moradia, totalizando um investimento de R$ 1,4 bilh&o. O Programa
financia, além de terreno, habitacdo e infraestrutura, a construcéo

de equipamentos publicos e também tem como item obrigatdério a

*® A partir de 2007, o calculo do déficit habitacional passou a considerar

alteracdes metodoldgicas que possibilitaram detalhar melhor o ©problema da
convivéncia familiar ou coabitacéo.
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realizacdo de trabalho social para a populacdo a ser beneficiada.
Essas acdes, a partir de 2007, passaram a integrar a carteira de

investimentos do PAC Habitacéo.

Financiamento ao setor privado: Minha Casa Minha Vida

Diante do agravamento da crise financeira ocorrida em 2009, o
Governo Federal passou a adotar uma série de medidas com o objetivo
de mitigar seu impacto nos varios setores da economia nacional. Um
conjunto dessas acdes concentrou-se no setor da construcdo civil e
infraestrutura. Entre as medidas anticiclicas adotadas estd o
Programa Minha Casa Minha Vida, que previu investimentos da ordem de
R$ 34 bilhées para a construcdo de 1 milh&o de moradias.

Por meio dos instrumentos do PLANHAB, foi garantido subsidio
para as familias de Dbaixa renda, melhores taxas de Jjuros em
financiamentos habitacionais e a criagdo de um Fundo Garantidor para
cobrir as prestagdes em até 36 meses para as familias que perderem o
emprego ou passarem por uma perda na renda. O processo de construgdo
do Programa se deu em conjunto com diversos setores da sociedade
civil, incluindo empresas da construcdo civil e movimentos populares
por moradia.

Além de definir a estrutura e as modalidades de atendimento do
MCMV, voltadas diretamente a producdo de habitacdo, a lei 11.977 de
7 de julho de 2009, traz instrumentos que tratam de um conjunto de
gargalos que impedem ou tardam o desenvolvimento de uma politica
habitacional para as faixas menores de renda, tais como a criagdo do
Fundo Garantidor de Habitacdo (FGHAB), o barateamento dos seguros
Morte e Invalidez Permanente - MIP e Danos Fisicos ao Imbével - DFI,
a reducdo dos prazos e custas cartoriais e incentivos fiscais para a
producdo de imbveis para a baixa renda.

O PMCMV implementou uma reforma significativa no modelo de
subsidios ao introduzir subsidios fixos e estabelecer linhas de
corte por faixa de renda para acesso a financiamento de longo prazo,

promovendo um aumento significativo nos montantes individuais, bem
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como no volume total de recursos direcionado a subsidios®’. 0
programa inova também promovendo uma articulacdo entre o0s recursos

do Orcamento Geral da Unido e do FGTS.

Financiamento a entidades

Desde a criacdo em 2005, o programa Crédito Solidario, aportou
um total de R$ 362 milhdes em recursos do FDS, beneficiando 19 mil
familias. O Programa teve como objetivo o financiamento habitacional
a familias de baixa renda organizadas em associacgdes, cooperativas,
sindicatos ou entidades da sociedade c¢ivil organizada. Pode ser
financiado: a aquisicdo de terreno e construcdo, construcdo em
terreno préprio, construgcdo em terreno de terceiros, conclusdo,
ampliacdo ou reforma de unidade habitacional, aquisicdo de unidade
construida e aquisicdo de imdéveis para reabilitacdo urbana com fins
habitacionais. O programa parou de operar em 2009 com a criacdo do
Programa Minha Casa Minha Vida Entidades.

J& o PAC trouxe, em 2008, por meio do FNHIS, uma inovacédo
quanto a modelagem de producdo habitacional: o repasse de OGU as
entidades sem fins lucrativos vinculadas ao setor habitacional, no
Programa Producéao Social da Moradia. 0 Programa visa o)
desenvolvimento de ag¢des integradas e articuladas que resultem em
acesso a moradia, situada em localidades urbanas ou rurais, voltada
a familias de baixa renda, por intermédio das modalidades: producgédo
ou aquisicdo de unidades habitacionais, producdo ou aquisicdo de
lotes urbanizados, e requalificacgéo de iméveis, além do
acompanhamento técnico-social para as comunidades. Atualmente tem RS
165 milhdes alocados neste programa.

O programa Minha Casa Minha Vida, para o atendimento as
familias com participacdo em entidades sem fins lucrativos, prevé a
producdo de empreendimentos e a aquisicdo de habitacdes, com a
organizacdo da demanda ¢é feita pelas cooperativas habitacionais ou
mistas, ©pelas associagdes e demais entidades. Nessa forma de

atendimento, os Dbeneficidrios assumem responsabilidade contratual

*® 0 volume total de recursos investidos em subsidios corresponde a R$26 bilhGes

para a construgcdo de moradias, R$2 bilhdes para compor o Fundo Garantidor, além dos
recursos onerosos a pessoa fisica e para financiamento a infraestrutura.
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pela manutencdo do imbével e pelo pagamento de prestacdes mensais,
correspondentes a 10% da renda familiar, limitada a R$ 50,00, pelo
prazo de 120 meses. Foram alocados nesta agdo RS 500 milhdes

oriundos do OGU.

Financiamento a pessoa fisica

Desde a sua criacdo, em 1966, o FGTS constitui-se um fundo
financeiro de natureza privada, sob gestdo puUblica - regido por
normas e diretrizes estabelecidas por um Conselho Curador (CCFGTS)
com representantes do governo, trabalhadores e empregadores e
operado pela CAIXA com duas fungdes principais: estabelecer uma
poupanca compulsdéria para o trabalhador com carteira assinada e
contratagcdo pela Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT) e fomentar
politicas publicas por meio do financiamento de programas de
habitacdo popular, de saneamento basico e de infraestrutura urbana,
gerando um 1importante funding para o Sistema Financeiro da
Habitacdo. O FGTS constitui-se na principal fonte de financiamento
para a politica habitacional, a taxas de Jjuros subsidiadas, por meio
de programas, tais como Carta de Crédito Individual; Carta de
Crédito Associativo; Apoio a Producdo e Prb6-Moradia.

A partir de 2003, o FGTS passa a priorizar o atendimento das
familias de Dbaixa renda, abaixo de trés saldrios minimos, com
ampliacdo da dotacdo orcamentdria destinada especificamente para o
financiamento da habitacdo. Essas diretrizes se concretizaram por
meio da Resolugdo n°. 460 do Conselho Curador do FGTS, proposta pelo
MCidades no final de 2004 e, posteriormente, das Resolug¢des CCFGTS
n®. 518 e 520 de 2006, que introduziram um novo modelo de concessao
de subsidios, dirigidos a financiamentos a pessoas fisicas com renda
familiar mensal bruta até cinco saldrios minimos. Esse modelo
considerou a diversidade dos custos de producdo e aquisicdo de
iméveis de acordo com o porte e localizacdo dos municipios, induziu
o0 estabelecimento de ©parcerias, potencializando os beneficios
sociais e a reducdo dos custos do FGTS e a ampliacdo do acesso a
moradia pelas familias de Dbaixa renda - seja pelo aumento dos

descontos oferecidos, seja pela progressividade em relacdo a renda

familiar.
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Para o periodo 2007 a 2009, houve a superacdo das metas
inicialmente previstas no PAC em 99%, para créditos concedidos a
pessoas fisicas, beneficiando 1,6 milhdées de familias, totalizando
R$ 137,5 Dbilhdes. Especificamente para habitacdo de interesse
social, com recursos do FGTS, FAR e FDS, foi contratado 27% a mais
do que o inicialmente previsto, sendo mais de 831 mil familias
beneficiadas em todo pais.

Financiamento FGTS - Aquisicdo, reforma ou construcdo de novas

moradias (RS bilhodes)
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* Evolucdo dos financiamentos - FAR/FGTS/subsidios/FDS
** N&do inclui contrapartidas nem contratacdes do Programa Minha
Casa Minha Vida

Fonte: 10° Balanco do PAC

3.3 Producdo habitacional via mercado

Sistema Financeiro da Habitacéo (SFH) é um segmento
especializado do Sistema Financeiro Nacional que prevé desde a
arrecadacdo de recursos, o empréstimo para a compra de imdéveis, o
retorno desse empréstimo, até a reaplicacdo desse dinheiro. Na
montagem do SFH, observou-se que havia necessidade de subsidios as
familias de renda mais baixa, o que foi realizado de maneira a néo
recorrer a recursos do Tesouro Nacional. Foi estabelecido entdo um
subsidio cruzado, interno ao sistema, gque consistia em cobrar taxas
de Jjuros diferenciadas e crescentes, de acordo com o valor do
financiamento. O SFH possui, desde a sua criacdo, como umas das
principais fontes de recursos, a poupanca voluntaria proveniente dos
depdsitos na caderneta de poupanca do Sistema Brasileiro de Poupanca

e Empréstimo - SBPE.
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Devido & resolucdo n°. 3.177/04 do Conselho Monetario Nacional
- CMN, houve um aumento recorde tanto em contratacdes quanto no
volume financeiro investido em habitacdo no pais, saltando de um
patamar de RS 3 Dbilhdes (54 mil wunidades) em 2004, para RS 34
bilhdes (303 mil unidades) em 2009. Do total de RS 34 bilhbes, cerca
de R$ 13,85 bilhtes se destinaram a operacgdes de empréstimo para a
construcdo de novas unidades e R$ 20,16 bilhbdes para a aquisicdo de

iméveis prontos.
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* Contratacdes do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos
(R$ bilhoes)
Fonte: 10° Balanco do PAC

Além dos impactos causados pela resolucdo do CMN, o valor médio
dos financiamentos vem-se elevando desde 2006. Isto se explica por
varios fatores, destacando-se a melhoria das condigcdes de prazo e
taxa de juros, permitindo aos tomadores de crédito acesso a imdbveis
de maior valor; a ampliacdo pelos agentes financeiros da parcela
financiada em relacdo ao valor total do imdével; o aumento da
confianca dos tomadores e dos agentes financeiros, devido ao
aprimoramento institucional do crédito imobilidrio, com a aplicacgéo
crescente de instrumentos como a alienacéao fiduciéaria e o
incontroverso; e a valorizacdo imobilidria, sobretudo nos locais com
infraestrutura adequada e nas grandes capitais, onde a oferta de

areas edificéaveis é reduzida.

3.4 Desenvolvimento institucional e qualidade

No PAC, ndo hé& somente o financiamento para obras. Até 2009

foram alocados R$ 132,2 milhdes para acdes de Desenvolvimento
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Institucional como a elaboracdo dos Planos de Habitacdo de Interesse
Social (RS 94 milhdes em 1.568 contratos) e Assisténcia Técnica (RS
24,5 milhoes em 661 contratos) no  FNHIS e Desenvolvimento
Institucional no Pré-Moradia (RS 13,7 milhdes em 5 contratos).
Importante ressaltar que a elaboragdo dos PLHIS habilitardo esses
entes para obtencdo de novos recursos no SNHIS.

O Programa de Assisténcia Técnica (AT), gque possui como
proponentes os municipios, estados e Distrito Federal, além das
entidades privadas sem fins lucrativos, visa atender a elevada
parcela de producdo de habitacgdes que ocorre no mercado informal,
executados por meio do processo de autogestédo, sem qualquer tipo de
apoio técnico que permita atingir padrdes minimos de qualidade, de
produtividade e de seguranca.

A partir do exercicio de 2009, o programa de assisténcia
técnica passou a vigorar possuindo duas modalidades: a elaboracdo de
projetos para producdao habitacional e urbanizacdo de assentamentos
precarios, que contempla a elaboracdo de projetos técnicos de
arquitetura e urbanismo, de engenharia, recuperacdo ambiental,
trabalho social e regularizacdo fundidria necessédrios para execucédo
de empreendimentos que configurem a urbanizacdo de assentamentos
precadrios ou a producdo de habitacdo de interesse social; e a
modalidade de assisténcia técnica para melhoria / conclusdo /
construcdo de wunidades habitacionais, contempla a contratacdo de
mdo-de-obra especializada para acompanhamento ou execugdo de obras
de melhoria, conclusdo ou construcdo de unidades habitacionais
executadas por familias de baixa renda, em regime de mutiréo,
autoconstrucdo ou autogestdo.

O programa incentiva que os municipios/entidades privadas sem
fins lucrativos realizem parcerias formais com instituicgdes de
ensino, programas de extensdo universitdria, entidades profissionais
e organizacgdes ndo-governamentais sem fins lucrativos para prestacéo
de servigos de assisténcia técnica e capacitacgdo da populacéo.

A criagdo deste programa teve como objetivo reduzir o
percentual de habitacgdes que sdo construidas sem qualquer tipo de
auxilio técnico tentando, além de oferecer este tipo de servico,
introduzir uma cultura municipal de servigos técnicos. 0
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aprimoramento das questdes tratadas no programa se deu em conjunto
com membros de movimentos sociais, municipios, universidades e
entidades de classe durante a realizacdo, em 2009, do 2° Seminario
Nacional de Assisténcia Técnica, que teve como objetivo principal

debater a implementacdo da lei 11.888/08.

Cadeia produtiva

O Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat
(PBQP-H), criado em 1998, visa a organizar o setor da construcéo
civil em duas vertentes principais: a melhoria da qualidade do
habitat e a modernizacdo produtiva. O PBQP-H é um programa de adeséo
voluntdria e desenvolve-se em nivel nacional por meio de trés fases:
sensibilizacdo e adesdo; programa setorial; e acordo setorial da
cadeia produtiva com o setor publico, agentes financeiros e
sociedade civil. Todas as fases envolvem agentes da cadeia
produtiva, agentes do setor puUblico, agentes financiadores e de
fomento, agentes de fiscalizacéo e de direito econdbmico e
consumidores e sociedade em geral.

O Programa estd estruturado com base na implementacdo de um
conjunto de sistemas, (Sistema da Avaliacdo da Conformidade de
Servicos e Obras - SiAC; Sistema Nacional de Avaliacdo Técnica de
produtos inovadores - SINAT; e Sistema de Qualificacdo de Materiais,
Componentes e Sistemas Construtivos - SiMaC) cuja consolidacdo
pretende fortalecer o mercado nacional.

Importante ressaltar a parceria com outros 6rgdos, no ambito do
Minha Casa Minha Vida, em linhas de atuacdo relacionadas aos temas
de gqualidade, sustentabilidade e ao uso de novas tecnologias: Por
meio do BNDES houve a disponibilizacdo de cerca de R$ 1 bilh&o para
apoio financeiro as construtoras, fornecedores de materiais,
componentes e sistemas construtivos, além de R$ 5,5 bilhoes de
limite de crédito objetivando aumentar a competitividade empresarial
por meio de melhorias de qualidade e produtividade. Com a
Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), chamada puUblica para
projetos de pesquisa tecnoldgica, destinando R$ 15 milhdes para a
adrea habitacional, com énfase na 1novagdo tecnoldégica e a

implementac¢do do SINAT e na sustentabilidade. E com o Ministério do
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Meio Ambiente: incentivo para uso de Aquecimento Solar de Agua nos

empreendimentos do PMCMV.

4. Consideracdes finais

A precariedade da moradia popular tem alta visibilidade
material e simbdélica na sociedade brasileira, ocupa os espacos das
cidades e da midia, ndo existindo, contudo, informacdes precisas
quanto a sua quantificacéo, caracterizacdo ou localizacdo. O
enfrentamento da questdo de forma a se ter efetividade passa,
necessariamente, consolidacdo do SNHIS.

Desde a criacdo do Sistema, a SNH vem promovendo uma acgao
nacional de mobilizacdo, gque se iniciou com a Campanha de Adesdo ao
SNHIS, com o objetivo de disseminar o modelo institucional para
estados, DF e municipios e demais agentes sociais. Mesmo assim, apéds
anos da aprovacgdo da lei, os entes subnacionais, em sua maioria,
ainda ndo cumpriram plenamente as condicionantes previstas em lei
para estruturacgdo institucional do sistema. Tomemos como exemplo a
situacdo de adesdo ao SNHIS relatada no relatdério de gestdo2009 do
FNHIS, ressaltando que, para o municipio ser considerado regular com
O Sistema ele deve cumprir prazos e metas estabelecidos pelo
CGFNHIS, que né&o significa, ainda, atender as 3 exigéncias da lei:

fundo e conselho em funcionamento e plano elaborado.
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Importa também considerar as contradic¢des, inerentes ao fato de
que constitucionalmente a competéncia de ordenamento, legislacédo e
gestdo do uso e ocupagdo do solo, ¢é municipal, tencionando as
politicas destes entes com as da Unid&o e Estados. Cabe ainda
ressaltar, nesse contexto, um ponto nevrdlgico para a implementacéo
efetiva do Sistema: a fragilidade de grande parte das administracgdes

plblicas municipais. Soma-se a isso a dificuldade de estabelecimento
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de diretrizes nacionais em um pais de dimensdes continentais e com
tamanha heterogeneidade.

Contudo, j& ficou demonstrado que, a partir da continuidade de
disponibilizacdo de recursos, o setor habitacional, especialmente o
publico, vai se recompondo e reestruturando. Importante perspectiva
para essa continuidade de investimentos é a tramitacdo de proposta
de emenda constitucional que busca destinar 2% do orcamento da Unié&o
e de 1% do orcamento de estados e municipios para a habitacdo de

interesse social.
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Mobilidade e Acessibilidade Urbana e Regional,
o Papel do Transporte Publico na Gestéo

Municipal.
Claudio Oliveira da Silva R\

1. Mobilidade e acessibilidade

O termo “mobilidade” wvem do Latim mobilitas significando
qualidade ou propriedade do que é mével ou do que obedece as leis do
movimento. Dessa interpretacdo, um simples movimento de bragco ou de
uma bola rolando sobre o chdo pode indicar que algo tem mobilidade
ou se moveu.

A prética de deslocamento, em si, é consequéncia do ato de
entrar em movimento e depende de um desejo ou intencdo de sair de um
ponto A em direcdo a um ponto B. Considerando o campo das intencdes
como ineréncia ao ser humano, ser que pensa e reage, e que a vida na
cidade requer constante movimentacdo de pessocas e bens chegamos
préximo ao conceito de mobilidade urbana.

A medida que os deslocamentos de pessoas se sobrepdem em uma
escala maior, sobressaem uma série de possibilidades e limitacdes

derivadas do préprio espaco de conflitos que se configura. Para

Balbim:

Ao invés de separar o ato de deslocar-se dos véarios
comportamentos individuais e de grupo, o conceito de
mobilidade tenta integrar a agdo ao conjunto de
atividades cotidianas do individuo. [...] Nesse
contexto, o individuo que se desloca é ator social, com
suas reivindicacgdes e praticas préprias, sujeito de
estudos, diretrizes e ©planificacgdes, um agente da
produgdo do espago de circulacgdo. (BALBIM, 2003, p.181)

A partir da criacdo do Ministério das Cidades - MCid, em 2003,

foi incorporado o conceito de mobilidade urbana, Jj& utilizado em
outros niveis de governo e em palses europeus, ao correlato
transporte para designar ©politicas publicas que contemplam a

circulacdo de pessoas e bens nas cidades. Partiu-se da compreensao
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que ¢é necessario ampliar o escopo e pensar nas estruturas,

localizacgdes, dinédmica urbana e até motivacdes pessoais ou de grupos

para definir e ampliar o universo a ser trabalhado.
O novo conceito (mobilidade urbana) ¢ em si uma
novidade, um avanco na maneira tradicional de tratar,
isoladamente, o trédnsito, o planejamento e a regulacdo o
transporte coletivo, a logistica de distribuicdo das
mercadorias, a construcdo da infra-estrutura viéaria, das
calcadas e assim por diante. Em seu lugar, deve-se
adotar uma visdo sistémica sobre toda a movimentacdo de
bens e de pessoas, envolvendo todos os modos e todos os
elementos que produzem as necessidades destes

deslocamentos. (BRASIL, 2004c, p. 9)

A definicdo mais objetiva que foi amplamente difundida nos
primeiros anos de atuacdo do MCid é que a “mobilidade urbana é o
resultado da interacdo dos deslocamentos de pessoas e bens entre si
e com a prépria cidade”. A mais atual, ndo necessariamente mais bem
elaborada, é a que se encontra consolidada no Projeto de Lei n.°
1.687/2007, que institui as diretrizes da Politica Nacional de
Mobilidade Urbana e d& outras providéncias, que menciona: “condicédo
em que se realizam os deslocamentos de pessoas e cargas no espacgo
urbano”.

Especialmente essa uUltima definig¢do nos apresenta um dos
problemas associados ao entendimento do termo mobilidade urbana. Né&o
é razoavelmente possivel determinar ou medir de forma integrada como
sdo as condigdes em que se realizam deslocamentos nas cidades.
Gomide (2003, p.12) utiliza o indice de mobilidade urbana, expresséao
do numero médio didrio de viagens realizadas por cada habitante,
como uma forma de medicdo e instrumento de planejamento. Esse
indice, apesar de servir como referéncia, desconsidera tanto a
motivacdo das pessoas, intencdo, quanto a facilidade em que se
realizam os deslocamentos. Nesse sentido n&o deve ser considerado
como instrumento Unico e suficiente. ©Por essa razdo devemos
considerar e compreender o papel da dindmica urbana e o conceito de

acessibilidade, como veremos adiante, qgque devem ser utilizados
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também como referéncias para o entendimento do que ¢é mobilidade
urbana.

No caso da dindmica urbana, um principio basico é compreender os
modos de producdo/reproducdo da circulacdo urbana como uma relacdo
entre fixos e fluxos. Para Duarte, os fixos, lugares de permanéncia,
e os fluxos, lugares de passagem, devem ser entendidos de forma
articulada e na sua inter-relacdo estd o préprio entendimento da
circulacdo em si. Mas, a mobilidade urbana nédo pode ficar restrita
aos aspectos da forma.

O movimento das pessoas, do qual decorre também a
circulacdo das coisas e das idéias, confere as cidades
uma dindmica prépria, intrinseca ao fendmeno urbano.
Trata-se de um movimento simultaneamente mecdnico e
interativo de intercémbio e comunicacdo que faz da
cidade ‘obra e ato perpétuos’, como nos diz Henri
Lefebvre. Essa obra perpétua envolve a tudo e a todos
num movimento (continuo-descontinuo) incessante que
resulta das acdes individuais e coletivas empreendidas
pelo territdério, e a partir do territdrio, através das

redes de circulacdo disponiveis. (DUARTE, 2006, p.35)

As redes de circulacdo s&do configuradas Dbasicamente pelo
sistema viadrio e pelo planejamento, 1implantacdo e operacdo dos
servicos de transporte publico coletivo, transporte aquaviario de
passageiros, fretamento, transporte escolar, téaxi, moto-taxi e
transporte urbano de carga. Essas redes sao do campo do transporte e
reforcam-no nao como objeto principal, mas como elemento

constituinte da mobilidade urbana.

Avancando para o conceito de acessibilidade urbana,
Vasconcellos (2001, p.40), diz que uma visdo restrita da mobilidade
é vé-la como a habilidade de movimentar-se, em decorréncia de
condicgdes fisicas e econdmicas. A ser analisada dessa maneira, né&o
seria possivel definir por que e como a mobilidade é exercida pelas
pessoas ou, em outras palavras, a andlise restrita da mobilidade néo
permite evidenciar as dificuldades de locomogdo como: gasto
excessivo de tempo nos deslocamentos, grandes distédncias a serem
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percorridas, disponibilidade de meios de transporte e facilidade de

alcancar os pontos de destino.

Derivado da necessidade de um entendimento mais amplo,
Vasconcellos propde uma definicdo que relacione a mobilidade com o
conceito de acessibilidade.

Este enfoque mais amplo requer a analise da
conexdo entre a oferta do sistema de circulacdo e a
estrutura urbana, como elementos interdependentes.
Requer também a andlise da conveniéncia e da
acessibilidade econbémica dos meios de circulacdo, bem
como da compatibilizacdo entre o tempo disponivel dos
individuos e as horas de operacdo das atividades de
destino das viagens. Este conjunto complexo de
determinantes faz da acessibilidade wum conceito muito

mais abrangente do que o da mobilidade simples e o UGnico

capaz de capturar o padrdo de deslocamentos - e da
reproducdo social de forma conveniente. (VASCONCELLOS,
2001, p.41)

A acessibilidade urbana reflete sempre a facilidade de alcance,
seja na escala da rua, do bairro ou da cidade, as construcdes e
equipamentos urbanos desejados e sera considerada ndo como um
conceito conflitante, mas complementar ao entendimento da mobilidade
urbana.

Ainda que a nogdo de mobilidade possa remeter, em sua
plenitude, a conceitos afetos a campos diversos como a geografia,
transportes, economia, ciéncia politica ou sociologia o que se
pretende aqui é focar o tema de mobilidade nos aspectos relacionados
a arquitetura e urbanismo. A partir dessa escolha, considera-se que
a circulacdo das pessoas e bens na cidade esta intimamente
relacionada como causa e conseqgiéncia do crescimento e expansdo das
cidades, da concentracdo em Aareas centrais e da distribuicéo

espacial das atividades no territédrio.
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2. Mobilidade e desenvolvimento urbano

Ao 1isolar a circulacdo do ambiente construido, o
pragmatismo tecnocratico se torna incapaz de compreender
a natureza deste movimento perpétuo que anima e
participa do processo de producdo da cidade. Ocorre,
assim, um divdércio entre a circulacdo e a cidade. De um
lado, 0os arquitetos e urbanistas, ocupados com ©
planejamento e desenho e o desenho do espago, de outro,
os engenheiros de transporte e trédnsito, ocupados com o

desenho e o planejamento do tempo. (DUARTE, 2006, p. 27)

Ao falar do descasamento entre transportes e planejamento
urbano, Duarte sugere o necessario exercicio de abordagem integrada
da circulacdo humana que requer analises qualitativas que superem a
vdo além dos tradicionais dados numéricos. Um caminho para tal
exercicio pode ser dar por meio da ampliacdo do foco em veiculos e
infraestrutura ao foco em pessoas e cidades. Sob essa visdo facil
entender a mobilidade das pessoas nas cidades como um problema de
desenvolvimento urbano. Ademais, uma breve abordagem sobre a
evolugdo das cidades e os transportes pode nos sugerir outros
aspectos constituintes do problema, especialmente aqueles da relacgéo
entre pessoas e espac¢os de circulacgdo.

Um regresso ndo muito longinquo nos leva as cidades pré-
industriais, maior periodo na existéncia da espécie humana, onde a
mobilidade era exercida por meio da forca motriz dos animais ou pelo
ritmo do caminhar das pessoas. As cidades ndo eram muito extensas e
suas ruas constituiam ndo sé local de passagem, mas da conversa,
troca e permanéncia. Havia entdo a possibilidade do encontro e da
vida em comunidade em todos os espagos ao ar livre.

Com as transformagdes decorrentes da Revolucdo Industrial, gue
trouxe nova ldégica produtiva e promoveu aglomeracdo de pessoas em
grandes cidades, comecgou também um processo de mudancas
significativas nos padrdes, modos e formas de circulacdo urbana.
Duarte faz referéncia ao “projeto de modernizacdo da Europa” (Paris

de Haussmann e Barcelona de Cerdd) e reflete sobre as relacgdes

118

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil



identificadas entre circulacd&o urbana e configuracdo sdécio espacial

das cidades. Segundo ele:
A distincdo entre a cidade tradicional e a cidade
moderna fundamenta-se, basicamente, na ruptura
ocasionada pela introducdo da racionalidade industrial
na produgdo do espaco. O divisor de agua encontra-se nas
grandes transformacdes ocorridas na cidades do século
XIX, quando se consolidam as bases materiais para o
surgimento de uma nova cultura urbana, associada a uma

nova escala de cidade. (DUARTE, 2006, p. 45)

A partir do século XX, tendo como fundamento a introducdo da
racionalidade na producdo dos espacos, o mundo foil apresentado aos
postulados do Movimento Moderno que preconizavam, especialmente por
meio da Carta de Atenas, o desprezo pelas cidades antigas,
reafirmagcdo da modernidade industrial e a especializacdo do
territério em espacos fragmentados. No caso da funcdo Circular a
prerrogativa era a introdugdo do automdével e exercicio ilimitado da
velocidade e fluidez. Jane Jacobs (2001) desenvolve uma critica
contundente aos principios e objetivos que moldaram o planejamento
urbano dessa época e diz que o periodo de evolucdo do automdbdvel como
transporte cotidiano correspondeu precisamente ao periodo durante o
qual o ideal de anticidade foi elaborado arquitetdnica, socioldgica,
legislativa e financeiramente.

Desde entdo as cidades continuaram a crescer e 0S aspectos
negativos do processo de urbanizacdo, também com reflexos na
mobilidade urbana, foram se enraizando no seio da sociedade, o que
nos aproxima do periodo contemporaneo.

[...] acrescente-se que a transicdo da cidade moderna
para a cidade contempordnea ocorre num tempo marcado
pelos efeitos da globalizacdo da economia capitalista,
levada a cabo ao longo das Ultimas décadas, em que se
verifica uma brutal concentracéao da renda e o
agravamento das desigualdades sociais. O fosso econdmico
e social estabelecido entre as classes dominantes e as
classes dominadas se expressa na configuracdo espacial

de cidade contemporidnea sob a forma de guetos. E a
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cidade das Dbarricadas, das fortalezas amuralhadas, das
casamatas, das cidadelas. Nesta cidade, ricos e pobres
encontram-se espacialmente segregados (DUARTE, 2006, p.

129)

O processo de urbanizacdo excludente promoveu a expansdo das
fronteiras urbanas de forma ndo planejada. O espraiamento urbano -
crescimento horizontal - relegou &reas afastadas dos centros para
assentamentos humanos com Dbaixas condicdes de habitabilidade e
acesso aos servigos urbanos, inclusive de transportes para as
populacdes de baixa renda. Por outro lado, condicionou aos de maior
renda o uso do autombével como alternativa uUnica de deslocamento.
Esse crescimento horizontal promoveu também aglomeracdes por
agregacdo de tecidos wurbanos e fez com dque as necessidades de
circulacdo assumissem grande escala passando a ser objeto de cunho
regional. Na publicacdo Sistematizacdo do Semindrio de Mobilidade
Urbana em Regides Metropolitanas encontramos uma boa definicdo desse
processo:

O crescimento principal de fato se deu por expansdo

horizontal, ou seja, pela agregacgdo de novos territédrios

ao tecido urbano, e nesse sentido as possibilidades de

expansdo apresentavam-se menos limitadas. Assim, as
maiores cidades, aquelas que mais concentram
oportunidades, transbordaram os limites de sua

jurisdicgdo, envolvendo-se, misturando-se com as cidades
vizinhas, com os Municipios vizinhos, em
megaconurbacdes. O processo de urbanizacdo no Brasil
confunde-se com o da formacdo de regides metropolitanas
e desde a sua génese traz a marca do bindémio
concentracdo/exclusdo que caracteriza nossa formagéo

social, politica e territorial. (BRASIL, 2004d, p. 8)

As 4reas centrais, em decorréncia da concentracdo de atividades

e atracdo de pessoas, e o0s corredores de tradfego foram os espagos

mais acometidos pelos problemas da circulacdo motorizada.
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2.1 Panorama dos transportes

As cidades cresceram e as populacdes se concentraram em grandes
centros urbanos. Em 1950, 36% da populacdo brasileira wviviam em
cidades e em 2005 essa porcentagem atingiu os 82%. Com o aumento da
populacdo, crescimento das cidades e novas formas produtivas veio
também o aumento do nUmero de deslocamentos e a necessidade de
velocidade de produgdo e reproducdo constituiu ambiente favoravel
para introdugdo dos veiculos motorizados, em especial o automdbvel.
Em 1990 havia média de 0,124 veiculos por habitante - inclui todos
os motorizados - e em 2008 esse nUmero passou a 0,283. Vale comentar
o exemplo de S&o Paulo, cidade global, onde nos ultimos 10 anos a
populacdo cresceu 12% e a frota de automéveis cresceu 73%. Vemos que
ndo sb6 cresceram a populacdo, numero de deslocamentos e veiculos
motorizados, mas que os autombdéveis, melhor dizendo, as pessoas se
deslocando em autombéveis, tomaram forma de principais protagonistas
da mobilidade urbana nesse processo.

H& uma série de fatores para caracterizarmos, sem margem de
erro, que nosso pais urbano é (des)organizado para a circulagdo por
automével. Por exemplo, desde politicas rodoviaristas de governo -
Washington Luis: governar é construir estradas, passando pelo valor
simbdélico assumidamente elitista, até o papel que a indGstria
automobilistica representa para a economia nacional. Os efeitos
dessa conjuntura convergiram para que as cidades fossem tomadas de
assalto pelos automdéveis gerando congestionamentos de trdnsito como
faceta mais visivel desse modelo perverso. A respeito da ocupacdo de
espagco, s6 para ndo falar de outras externalidades negativas,
sabemos que automéveis ocupam 58,3% do espagco viadrio e transportam
somente 20,5% das pessoas enquanto os &nibus ocupam 24,6% do espaco
e transportam 68,7% do total de passageiros em circulacgdo. Ocorre
assim uma verdadeira apropriacdo privada do espaco coletivo que abre
caminho para a negacgdo a cidade.

Duarte, ao falar do periodo do Milagre Econdmico dos anos 60 e
70 que ratificou a opg¢do rodoviarista, depde sobre o sucateamento do
transporte publico que hoje é um dos fatores que condiciona ao uso

do automdvel.
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A oferta de transportes publicos nao ocorreu,
entretanto, nas mesma proporgcao em Jgue crescia a
demanda. A precarizacdo do transporte ferrovidrio e o
desmantelamento das linhas de Dbonde existentes nas
cidades brasileiras consagraram o &nibus como modalidade
principal do transporte publico de passageiros.
Lastimavelmente, as concessdes para exploracdo das
linhas de 6nibus nao se fizeram acompanhar dos
indispensédveis investimentos em mecanismos de controle,
por parte do poder publico, gue assegurassem a boa
qualidade do servigco prestado a populacéo. (DUARTE,
2006, p.24)

Ainda, segundo Nazareno (AFFONSO, 2009) “o transporte publico
[...] recebe seu primeiro golpe, gquando a Constituicdo passa a
competéncia para os municipios investirem e gerirem os transportes
publicos, sem prover os recursos condizentes”. Nesse contexto,
continua ele, “houve o fim dos Dbondes, as ferrovias foram
sucateadas, e o0s ©6nibus perderam 20 bilhdes de passageiros entre
1992 e 2005”.

Somados a esses haé& outros fatores que colaboram para a
ineficiéncia do transporte ©publico tais como a escassez de
investimentos dos governos, concorréncia com o) transporte
clandestino e, principalmente, aqueles relacionados com a operagdo:
baixa velocidade operacional por causa dos congestionamentos; tempos
de viagens relativamente longos; aumento dos custos operacionais;
aumento de tarifas; e maior irregularidade no atendimento.

Mas ndo sdo sé os automdéveis privados e o transporte publico as
partes constituintes do panorama dos transportes. Historicamente
foram relegados os pedestres, ciclistas e pessoas com deficiéncia
nas politicas de transportes. Hoje ganha extrema relevéncia o
aumento da frota de motocicletas que, segundo Carlos Henrique
Ribeiro de Carvalho (CARVALHO, 2009), cresce mals que a de
automéveis: 19% a.a. contra 9% a.a respectivamente. Essa realidade
pode mudar muito rapido o padrdo de mobilidade nas cidades
brasileiras, inclusive também com reflexos negativos como aumento no

numero de acidentes e na poluicdo sonora e atmosférica.
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Em termos de dados, o Sistema de Informacdes da Mobilidade
Urbana da Associacdo Nacional de Transportes Publicos °° - ANTP - é
uma das principais plataformas sobre transportes publico e trafego
urbano no Brasil. Suas informacdes sdo Uteis para demonstrar que o
problema da mobilidade ©pode ter origens distintas e matrizes
especificas, a depender dos portes de cidades, requerendo, portanto,
abordagens e politicas sensiveis as diferentes realidades e

necessidades.

Tais fatos mostram uma visdo geral sobre a decadéncia do
transporte publico e prevaléncia do transporte privado. Cabe
repensar a circulagdo por automédvel e o aumento recente do uso de
motocicletas, principalmente no que eles tém de negativo a respeito
de emissdo de poluentes, acidentalidade no tréansito e ocupacgdo dos

espagos das cidades.

3.Politica Nacional de Mobilidade Urbana

Sustentavel - PNMUS

Para efeitos de contextualizacdo ¢é importante mencionar a
evolucao recente da atuacao do Governo Federal no tema dos
transportes urbanos. Em 1968 foi criado o Grupo Executivo para
Integracdo da Politica de Transportes - GEIPOT que em parceira com a
Empresa Brasileira de Transportes Urbanos - EBTU, criada em 1975,
foi responsavel pela execucdo da politica federal de transportes
urbanos. Desde entdo foram elaborados estudos e planos e executados
diversos projetos nas mais diversas partes do pais. Em 1991 a EBTU
foi extinta e o GEIPOT permaneceu com atividades restritas até sua
extingdo em 2001. Desde entdo os transportes urbanos vieram
recebendo tratamento de maneira pontual, quando muito, de forma
dissociada das demais politicas de desenvolvimento urbano.

O problema do transporte urbano voltou a ser tratado no governo
federal em 2000 por meio da criacdo do Grupo Executivo de Transporte

Urbano - GTrans entdo vinculado a Secretaria Especial de

*® pisponivel em: < http://portall.antp.net/site/simob/default.aspx> Acesso em: 13

de ago. 2010.
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Desenvolvimento Urbano - Sedu/PR. Segundo Gomide os fatos que

levaram a criacdo do grupo foram:
As mudancas verificadas na dindmica da ocupacdo urbana
no Brasil, com maior <crescimento da periferia, que
geraram uma demanda de rede de transporte distinta da
construida; o crescimento do transporte individual e do
transporte coletivo informal; a sobrecarga do sistema
vidrio das cidades, reduzindo a fluidez do trafego e
diminuindo a velocidade, o conforto e a regularidade do
transporte coletivo; e o elevado nUmero de mortes por

atropelamento. (GOMIDE, 2008, p. 12)

Essa motivacdes ndo seriam muito distintas daquelas que
futuramente dariam substdncia a formulacdo da Politica Nacional de
Transporte e da Mobilidade Urbana no escopo do MCid, salvo pelo
acréscimo de pontos como os custos sociais, ambientais e econdmicos
do atual modelo de mobilidade urbana; baixa capacidade de
investimento publico; baixa integragdo setorial, institucional e
territorial das politicas urbanas; e fragilidade da regulacdo dos
servicos de transporte coletivo.

Em 2003, com a criagdo do MCid, foram reunidas as politicas de
desenvolvimento urbano num mesmo 6rgdo com o objetivo de integrar as
acdes diretamente incidentes sobre as cidades e com a intencdo de
reverter o processo de urbanizacdo excludente e combater os passivos
da wurbanizacdo acelerada. Como consequéncia desse processo foi
construida e aprovada a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
-PNDU - sob a qual estdo integradas como partes constituintes as
demais politicas setoriais do MCid.

Dos principios estruturantes da PNDU h& um que merece destaque
— Direito a Cidade - por sintetizar a visdo integrada dos problemas
da cidade. Esse principio foi assim definido:

Todos os brasileiros tém direito a cidade, entendido
como direito a moradia digna, a terra urbanizada, ao
saneamento ambiental, ao trénsito seguro, a mobilidade
urbana, a infra-estrutura e aos servigos e equipamentos
urbanos de qualidade, além de meios de geracdo de renda

e acesso a educacéo, saude, informacéo, cultura,
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esporte, lazer, seguranca publica, trabalho e

participacdo. (BRASIL, 2004, p. 77)

Os principios e diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade
Urbana Sustentdvel - PNMUS - foram coadunados aos da PNDU e
construidos no escopo da participacdo popular promovida na
realizacdo da 1% Conferéncia Nacional das Cidades, em 2003, e
referendados pela sua instédncia colegiada de natureza consultiva e
deliberativa, o Conselho das Cidades. No Caderno 6 do MCid, a

politica setorial foi definida da seguinte forma:

Em sintese, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
Sustentdvel tem por objetivo promover a mobilidade
urbana sustentéavel, de forma universal, a populacéao
brasileira, promovendo ac¢des articuladas entre a Uniédo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com a
participacdo da sociedade. As diretrizes da politica
visam contribuir para o crescimento urbano sustentavel e
a apropriacdo justa e democratica dos espaco publicos,
promovendo e apoiando a circulacdo segura, rapida e
confortavel, priorizando os transportes coletivos e os

meios ndo-motorizados (BRASIL, 2004b, p.51)

3.1 Implementagdo da PNMUS

A Constituicdo Federal de 1988 - CF, consagrou o municipio como
membro integrante do conjunto federativo brasileiro e delegou-lhe
autonomia politica, legislativa, administrativa, financeira e
organizativa. Embora os municipios possuam responsabilidade sobre
assuntos de interesse local, como o caso do transporte urbano, ha
competéncias comuns entre os demais entes federados, especialmente
no ambito da pactuacdo para implementacdo das politicas publicas.

E atribuicdo de todos os entes federados zelarem pela guarda da
CF, das leis e das instituicdes democradticas e conservar o
patriménio publico, Art. 23, inciso I, além de garantirem e
assegurarem o exercicio dos direitos sociais e individuais,
incluindo-se nesse uUltimo o direito de ir e vir que é definido na

Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e incorporado ao status da
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nossa carta magna. No que diz respeito ao ambito de atuacdo do MCid,
fica definido pela CF que ¢é competéncia da Unido dinstituir
diretrizes ©para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico e transportes urbanos, Art. 21, inciso XX. Aos
municipios compete organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessdo ou permissdo, o0s servigos publicos de interesse local,
incluido o de transporte coletivo, que tem carédter essencial, Art.
30, inciso V.

Os Estados tém competéncia residual com relacdo aquelas
exclusivas da Unido e dos Municipios. A eles compete instituir
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para
integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo de funcgdes
publicas de interesse comum, Art. 25, § 3°. Com base nesse artigo, a
organizacdo e ©prestacdao dos servicos de transporte coletivo
intermunicipal ficam condicionados a instituicdo das entidades
previstas no artigo 25 ou por meio dos consdrcios publicos e
convénios de cooperacdo previstos no artigo 241 da CF. No entanto
foi a Lei Federal n°. 11.107/2005 que representou um grande avanco
na cooperacédo federativa:

A Lei n°. 11.107, de 2005 instituiu as normas gerais de
contratacdo de consdrcios publicos sanando uma lacuna
legal que dificultava a atuacéo consorciada dos
municipios entre si, [...]. Assim, as poucas tentativas
de prestacdo de servicos em conjunto por mais de um
municipio ficavam restritas a criagdo da regido
metropolitana que, por sua vez, dependia de lei
complementar do estado, ou a associacdo civil sem fins
lucrativos, de natureza privada, que sua fragilidade
juridico-institucional somente se prestava a promover a
articulacéo e os esforcos conjuntos dos entes

municipais. (BRASIL, 2007, p.10)
Ndo é nas definicdes da CF sobre os servigcos de transportes que

se resume adequadamente os assuntos afetos & mobilidade urbana. E

obrigatério também zelar pelo cumprimento dos artigos 182 e 183,
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Capitulo II Da Politica Urbana, da CF e da Lei Federal n.°
10.257/2001, Estatuto da Cidade, que os regulamenta.

Do entendimento da PNMUS, a partir dos principios e diretrizes
expostos no Caderno 6, passaram a ser implementadas as estratégias,
instrumentos, programas e ag¢des da Secretaria Nacional de Transporte
e da Mobilidade Urbana - Semob, do MCid por meio de apoio
financeiro, técnico e institucional aos demais entes da federacédo.
Desde 2003 alguns avancos foram alcancados como: (i) execucdo do
apoio financeiro por meio dos Programas Mobilidade Urbana, PROMOB e
PRO-TRANSPORTE; (ii) execucdo de fomento por meio dos Programas
Bicicleta Brasil e Brasil Acessivel; (iii) institucionalizacdo da
discussédo do barateamento de tarifas; (iv) atividades de capacitacéo
de corpo técnico e desenvolvimento institucional; e (v) proposicéao
do Projeto de Lei n.° 1.689/2007. As discussdes mais recentes que
ainda estdo em fase de formulacdo s&o o apoio as obras de
infraestrutura de mobilidade urbana nas cidades sede da Copa - 2014

e a segunda etapa do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC 2.

3.2 Projeto de Lei n° 1.657/2007

Vimos que um dos fatores usualmente atribuidos ao sucateamento
do transporte publico é a auséncia de regulamentacdo adequada seja
por fragilidade institucional ou auséncia e precariedade dos
contratos de permissdo ou concessdo. A Unido, por meio do MCid,
encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei 1.687/2007, de
autoria do Poder Executivo, que “Institui as diretrizes da politica

1, Esse PL foi

de mobilidade wurbana e d& outras providéncias”
encaminhado em agosto de 2007 apdés um longo processo de discusséo
com a sociedade e aprovagadao do Conselho das Cidades. Em outubro de
2009 uma revisdo foi sugerida por entidades ligadas ao Comité
Técnico de Transito, Transporte e Mobilidade Urbana que trabalhou e
submeteu proposta de alteracdo ao pleno do Conselho. Desse trabalho
resultou a Resolucdo Recomendada n°. 81 do Conselho das Cidades que

recomenda ao MCid o encaminhamento ao Congresso Nacional das

propostas de aperfeicoamento do PL 1.687/2007.

°l Hoje o PL 1.687/2007 estd apensado ao Projeto de Lei 694/1995 que “Institui as

Diretrizes Nacionais do Transporte Coletivo Urbano e d& outras providéncias”
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A  importdncia do PL 1.687/2007 com relacdo a gestdo da
mobilidade no &mbito municipal pode ser depreendida da interpretacéo
do Diretor de Regulacdo e Gestdo, a época, Alexandre Gomide:

[...] o entendimento do problema que motivou a formulacédo
das diretrizes da politica de mobilidade wurbana se
apoiava tanto na necessidade de uma reforma regulatodria
nos servigos de transporte urbano quanto na mudanca
institucional no ambiente da mobilidade urbana [...]. Um
dos pressupostos do projeto é que a existéncia de regras
claras com instituicdes adequadas (em contraposicdo a
discricionalidade de politicos e burocratas) contribui
para a consisténcia das politicas do setor, mantendo sua
continuidade, estabilidade e coeréncia, reduzindo custos

de transacdo. (GOMIDE, 2008, p. 24)

A necessidade de regulacdo dos servigos de transporte publico
se d& pela incapacidade do mercado de promover uma solucdo qgue
atenda as necessidades de todos. Nesse caso o0s poderes puUblicos
devem interferir seja pela provisao direta do servigco ou pela

regulacdo das atividades concedidas a iniciativa privada.

4. Possibilidades da arquitetura e urbanismo

Uma corrente adequada as necessidades de trabalhar a mobilidade
urbana nas cidades converge a retomada dos espacos publicos pelas e
para as pessoas em lugar dos automdéveis. Veremos que hd uma série de
possibilidades no campo da arquitetura e urbanismo.

A idéia bésica da integracdo entre uso do solo e transportes
estd expressa da seguinte maneira:

“La distribuicidén espacial de la vivienda, el trabajo,
los lugares de compra, los lugares de recreacién, vy
otras actividades deteminan las distancias de viajes
promedios en el transporte urbano. Alta densidad de
poblacidén, ademds de una mezcla de uso del terreno para
varias actividades sociales y econdmicas, mantienen las
distancias cortas entre origenes vy destinos de los

viajes urbanos” (GTZ, 2002, p.3).
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Segundo Silva (2009), as diretrizes basicas para o tratamento
da mobilidade através do planejamento urbano s&o: (i) promover a
diversificacdo de usos de forma a alocar espacos de residéncia e
trabalho com proximidade a espagcos de servicos, comércio e lazer
para redugdo das necessidades de wuso do transporte coletivo e
motorizado, (ii) descentralizar equipamentos publicos de forma a
desconcentrar convergéncia de pessoas em pdlos atratores de viagens,
(ii1) promover consolidacéao de sub-centros Jja existentes e
desenvolvimento de novas centralidades de forma a desconcentrar
convergéncia de pessoas em centros de cidade, e (iv) promover
ocupacdo de vazios urbanos de forma a otimizar wutilizacdo dos
Sistemas de transporte existentes e reduzir necessidades de grandes

deslocamentos - reversdo do urban sprawn.

Essas diretrizes devem ser consolidadas nos planos diretores e
planos de mobilidade urbana de forma a orientar ac¢des para o0sS anos
futuros. Os instrumentos urbanisticos potenciais s&o o
macrozoneamento, leis de uso e ocupacdo do solo e regulamentacdo dos
instrumentos do Estatuto da Cidade.

Estudos da Uni&o Internacional dos Transportes Publicos (UITP,
2002) mostram que quanto menor for a densidade ©populacional
(hab/ha), menor serd a porcentagem de deslocamentos em transporte
publico e ndo motorizado e maiores serdo o0s gastos dispensados ao
setor de transportes e infraestrutura. A GTZ, empresa alema de
cooperagdo para o desenvolvimento sustentdvel, mostra entre cidades
asiadticas, européias e dos Estados Unidos. Nestas uUltimas, mais
espraiadas, existe maior extensdo viaria, menor porcentagem de uso
do transporte n&o motorizado, maior uso do autombédvel e menor
porcentagem de uso do transporte publico (GTZ, 2002, p. 5). Esses
dados exemplificam como ¢é a interdependéncia entre densidade
populacional, forma da cidade e uso dos transportes.

No campo do desenho urbano, projetos de bairros, loteamentos e
revitalizag¢des, ndo podemos deixar de incluir espagos para a
circulagcdo ndo motorizada. Para a bicicleta, embora seja veiculo e
como tal tenha direito de utilizar o espago viario destinado aos
automdédveis, hé& possibilidades de projeto e implantacéo de
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infraestrutura em forma de <ciclovias, ciclofaixas e espacos
compartilhados; em todos os casos deve ser dar especial atencédo de
projeto a respeito de seguranca, dimensionamento, acabamentos,
sinalizacdo e paisagismo. Para as pessoas com deficiéncia ou
mobilidade reduzida ndo se trata mais de sensibilizacdo, mas sobre o
direito reconhecido de ir e vir. Desde 2004, de acordo com o Decreto
Federal n.° 5.296/2004, em todas as intervencdes urbanas, seja de
reforma ou construcdo, deve ser garantida a acessibilidade para as
pessoas com deficiéncia e restricdo de mobilidade de forma a
permitir a livre circulacdo e permanéncia com autonomia e seguranca.
Lembrando que quando cuidamos do trédnsito das pessoas com
deficiéncia estamos cuidando também dos pedestres que geralmente sé&o
relegados a segundo plano.

Outra possibilidade é a utilizacd&o das técnicas de moderacdo de
trafego que permitem redividir os espacos vidrios e torné-los
atraentes e seguros para os atores da circulacdo urbana. Por meio de
interferéncias fisicas é possivel reduzir a velocidade do tréafego
motorizado e promover a reversdo de dominios, do autombdvel aos néo

motorizados.

5. Considerac¢des finais

Vamos entender mobilidade e acessibilidade urbana como partes do
urbanismo que dizem respeito a circulacdo de pessoas e bens nas
cidades tendo como substrato o sistema de transporte e como
motivacdo as interfaces com as demais fung¢des urbanas como alocacéo
de habitag¢des, servicos, comércio, equipamentos publicos e locais de
trabalho. Mobilidade tem relacdo com continuidade de movimento.
Acessibilidade tem relacdo com facilidade de alcance.

Enquanto ndo mudar a realidade da exclusd&o urbana e ndo forem
enfrentados os problemas reais, como a lbégica de mercado aplicada ao
transporte publico, ainda haverd exclusdo de determinadas parcelas
da populacdo no acesso aos transportes e as localidades nas cidades.
No Brasil, pais em desenvolvimento, predomina a desigualdade social
e isso se reflete também no acesso aos meios de transporte. Dados do
Movimento pelo Direito ao Transporte (MOVIMENTO..., 2009) indicam

que 37 milh&es de brasileiros sdo excluidos do sistema de transporte
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publico por falta de condigdes econdmicas para arcar com as
despesas. Sem contar com o0s custos de poluicdo e acidentes de
tradnsito que sdo provocados pela minoria da populagdo Qque usa
automével e sdo pagos por todos da sociedade. Politicas publicas
devem ser, por definicdo, direcionadas, elaboradas e implementadas
pelo bem do publico em geral. Devem ser no minimo redistributivas.
Reconhecidamente o uso indiscriminado do automdével estd na raiz
da crise da mobilidade nas c¢idades. A importédncia da industria
automobilistica para a economia do pais representa um dilema gue
dificulta a mudanca desse modelo atual. Apesar de a PNMU fomentar o
uso racional, e de n&o se opor a posse, mas ao uso, a politica
macroecondmica incentiva a todo custo a producdo e comercializacédo,
fato que leva ao aumento do numero de automdéveis em circulacgéo.
Recentemente o Presidente da RepuUblica declarou: “Mas ainda n&o é o
pobre que tem carro (referindo-se ao recorde de vendas) - e eu quero
que o ©pobre tenha carro também. Entdo, que nds, prefeitos e

governadores, facamos mais ruas.” °?

Se os governantes continuarem
com a légica de oferecer infraestrutura, haverd cada vez mais espaco
para a introdugdo de veiculos e cada vez mais necessidade de
aumentar o espago a eles destinado, como num ciclo vicioso. Até o
momento que ndo sobre mais espago para as pessoas.

Sobre a PNMU vale destacar trés pontos. O primeiro é que a
proposicdo do PL 1.687/2007 representou um ponto de inflexdo com
relacdo & mobilidade wurbana e aos transportes publicos. Como a
competéncia de organizar e prestar o servico de transporte coletivo
é¢ dos municipios, a Uni&o veio cumprir seu papel promovendo a
instituicdo de diretrizes da politica nacional de mobilidade urbana
e legislando sobre o tema dos transportes, como atribui o inciso XI
do artigo 22 da CF. Essa atitude representou uma tentativa de
mudanca e estabelecimento de regras por meio da construcdo de um
marco legal. Segundo, a Semob passou por mudanca de direcdo em 2005

e isso interrompeu o fluxo de planejamento e execugdo antes posto em

52 : . DA .
Discurso do Presidente durante cerimbénia de assinatura de contratos para

implementacdo do Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro, em 08 de marco de 2010.
Disponivel em: < http://www.info.planalto.gov.br/exec/inf discursosdata.cfm> Acesso
em: 13 abr. 2010.
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andamento. Tal fato é um instrumento legitimo do exercicio da
democracia que institui continuamente distintos ciclos derivados do
sistema politico. O aspecto negativo dessa pratica é que encadeia
quebra de rumos, retrabalho e morosidade até que novas diretrizes
sejam postas em pratica. Fato é que, a excegcdo do PAC das Cidades-
sede da Copa 2014 e o antncio do PAC 2, ndo tivemos avancgos
significativos em acdes de impacto nos uUltimos anos. Terceiro, o
papel de apoiar financeiramente os demais entes federados para
implantacdo de infraestrutura tem sido desempenhado ainda de forma
muito timida. Exemplo disso é a escassez de recursos, baixa execucédo
de obras e menor aporte de investimentos de comparada as politicas
de habitacdo e saneamento também deste Ministério.

Em janeiro de 2010 foram anunciados recursos na ordem de RS$S7,68
bilhdes para investimentos em transportes no PAC das Cidades-sede da
Copa 2014 e em margco de 2010 foi lancada a segunda fase do Programa
de Aceleracdo do Desenvolvimento - PAC 2 que prevé investimentos na
ordem de R$24 bilhbGes para mobilidade urbana e pavimentacdo. Com a
ampliacdo de recursos direcionados a mobilidade urbana podemos estar
vivenciando um momento de inflexdo na destinacdo de recursos
federais para os transportes. De toda a forma, os RS$31,68 bilhdes
reservados representam muito pouco perto dos R$146,3 destinados para
habitacdo e saneamento apenas no ambito da primeira fase do PAC
entre 2007 e 2010 *°.

O papel do transporte publico, tal como sugerido no titulo
deste artigo, é certamente o estruturante da mobilidade e
acessibilidade nos municipios. Conforme pudemos perceber cabe a
Unido estabelecer as diretrizes e apoiar agdes que estejam alinhadas
as mesmas. Entdo, ainda que haja a politica nacional bem definida e
em perfeito estado de estabelecimento no é&ambito da Unido ¢é
necessario efetivar o pacto federativo para gque a mesma se
capilarize nos demais entes da federagdo de forma a tornar produtivo
e real o processo de transformagdo da mobilidade urbana nas cidades.

Para que a mudanga comece a acontecer é necessaria participacéo

de todos. Desde os cidadd&os gque exercem controle social sobre as

>3 Informacdes disponiveis em: <www.cidades.gov.br/conselho-das-

cidades/biblioteca/ApresPACmiriamcidades.ppt> Acesso em 18 mar. 2010.
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politicas publicas e fazem escolha no uso dos meios de transporte
disponiveis até os governantes de tem a responsabilidade de engrenar
a maquina de planejamento, regulacdo, gestdo e operacdo dos sistemas

de transporte e desenvolvimento urbano.
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Secédo C




A Importédncia da Politica Nacional de
Ordenamento Territorial (PNOT) para o

Desenvolvimento Sustentavel Brasileiro

Julio Miragaya e Leandro Signori R\

1.Introducéao

Nos ultimos anos, ganhou expressdo na sociedade brasileira o
reconhecimento da necessidade de se compatibilizar as formas de
ocupacdo e uso do territério com as suas potencialidades. E fato que
a compreensdo das dinédmicas territoriais exige um exame das
singularidades destes processos, cujos desdobramentos constroem o
espaco social e moldam o territério.

A producdo do espaco tem como suporte fundamental a acumulacdo
de capital, que se complementa com condicionantes politicos,
sociais, culturais e ambientais, que para atender o 1interesse da
sociedade e o desenvolvimento equilibrado das regides deve ser
objeto de regulacgdo estatal. Para um pais com dimensdes continentais
é dmprescindivel wuma politica nacional de ordenamento do seu
territério, que leve em conta os aspectos normativos e
instrumentais.

Mas o que é exatamente o ordenamento territorial? O que se
pretende com ele ? Para que serve e a quem interessa? O ordenamento
do territério é um conceito em construcédo, considerado uma
disciplina Dbastante nova, com varias definicdes e diferentes
perspectivas. Isto se deve em grande parte aos processos
diferenciados das experiéncias politicas de ordenamento territorial
dos Estados-Nacao.

O documento base do Ministério da Integracdo Nacional, de
subsidios para a elaboracdo da Politica Nacional de Ordenamento
Territorial conceitua ordenamento territorial como

“a regulacdo das acdes que tém impacto na distribuicdo - da
populacéo, das atividades produtivas, dos espacos de
conservacdo ambiental, das 4reas consideradas como de
interesse para a seguranca do territdério nacional, dos

equipamentos - e suas tendéncias, assim como a delimitacéo
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de territédérios, segundo uma visdo estratégica, considerando
as ofertas e restricdes, mediante articulacdo institucional

e negociacdo de multiplos atores” (PNOT, 2006, P. 19).

Do ponto de vista juridico, o territdério é a “extensdo ou base
geogradfica do Estado, sobre a qual ele exerce a sua soberania e que
compreende todo o solo ocupado pela nacdo, inclusive ilhas que lhe
pertencem, rios, lagos, mares interiores, &guas adjacentes, golfos,
baias, portos e também a faixa do mar exterior que lhe banha as
costas e que constitui suas &guas territoriais, além do espaco aéreo
correspondente ao préprio territdrio” (HOUAISS, 2004). E sob uma
perspectiva normativa e estratégica, o ordenamento territorial é um
conjunto de arranjos formais, funcionais e estruturais que
caracterizam o espagco, associados aos processos econdmicos, sociais,
politicos e ambientais que lhe deram origem.

A atual Constituicdo Brasileira, promulgada em 1988, definiu
como sendo competéncia da Unido a elaboracdo e execucdo de planos de
ordenamento territorial. O Brasil, entretanto, ndo dispde de um
sistema nacional integrado que possibilite uma ac¢do coordenada no
nivel federal e entre os diferentes niveis de governo (federal,
estadual e municipal). A realidade demonstra uma diversidade de
planos, programas e projetos sem articulacdo, mas que geralmente se
convertem em acgdes isoladas, sem efeito multiplicador, e que a
Unido, os Estados ou os Municipios adotam, causando conflitos nos
outros niveis. Foi para evitar esta dispersdo que a Constituicéo
Federal de 1988 atribuiu a Unid&o a definicdo de diretrizes que
sirvam de referencial para a realizacdo de processos gue visem a
ordenacdo dos instrumentos existentes de uma forma orgdnica e
harménica entre os diferentes niveis.

Uma politica nacional de ordenamento do territdério em suas
miltiplas dimensdes, representa um desafio, entendendo a sua
importédncia como instrumento de crescimento econdmico, justica
social e desenvolvimento sustentavel. Em suma, trata-se de conceber
uma proposta estratégica para o territdério associada a um projeto de

nacao.
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Ao longo da UGltima metade do século XX, varios ©paises
formularam suas politicas nacionais de ordenamento do territdério e
criaram 6rg&dos que coordenam a intervencdo no territério de forma
articulada. Todavia o fato de ainda n&o existir uma politica
nacional de ordenamento territorial no Brasil ndo significa que né&o

existam instrumentos e mecanismos para o ordenamento territorial. Se

considerarmos as diversas dimensdes - politico-institucional,
fisico-bidtica, econdbmica, tecnoldbgica, social e cultural - podem
ser relacionados diversos i1nstrumentos, tais como: Zoneamento
Ecolbébgico-Econdmico; Zoneamento Agricola; Zoneamento Industrial;

Planos de Bacias Hidrograficas; Planos Diretores Municipais; Planos
Macrorregionais e Mesorregionais, Plano Nacional de Reforma Agraria
entre outros.

A eficdcia de seu funcionamento é comprometida, entretanto,
pela falta de articulacdo entre si. Em suma, fica evidente a falta
de wuma politica nacional que permita a articulagcdo entre esses
instrumentos e a necessidade da criacdo de um sistema nacional de

ordenamento do territédrio.

2.Histérico
O debate sobre a necessidade de o Governo Federal assumir de

forma coordenada acgdes referentes ao ordenamento do territdrio
nacional remonta a década de 1980, quando se deu a concepcdo do
Programa “Nossa Natureza”, desenvolvido pela Secretaria de
Assessoramento da Defesa Nacional, subordinada ao Gabinete Militar
da Presidéncia da Republica. O tema viria a se tornar preceito
constitucional em 1988, cujo texto da Carta Magna estabelece, em seu
Artigo 21, paragrafo IX: “Compete a Unido elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacgéo do territério e de
desenvolvimento econdmico e social”.

Em 1990 foi criada a Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE)
e, a ela subordinada, a Diretoria de Ordenacdo Territorial (DOT),
que tinha como atribuigdes cumprir aquele preceito constitucional. A
estratégia béasica da DOT concentrou-se na elaboracdo de Planos de
Zoneamento Ecoldégico-Econdémico (ZEE). A DOT realizou, entre outros,

os seguintes trabalhos: eleicdo e adequacdo de conceitos e métodos
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que orientariam os trabalhos de Zoneamento Ecoldgico-Econdmico e de
Ordenamento Territorial; e Plano de Zoneamento Ecoldégico-Econdmico
da Amazdnia.

Em 1999, a SAE foil extinta e as suas atribuic¢bdes referentes ao
ZEE transferidas para o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e, a
partir de entdo, os ZEEs vém sendo realizados de forma sistematizada
e continuada, em parceria com os estados e diversos o6rgdos do
Governo Federal. A coordenacdo das acdes de ordenamento territorial
ndo tiveram, contudo, uma clara definicdo de responsabilidades, no
dmbito do Governo Federal, sendo por muitos erroneamente
considerada coincidente com as atribuig¢des do Zoneamento Ecoldgico-
Econdmico.

Em 2003, a Lei Federal N° 10.683/03, gque estabeleceu as
atribuicdes de cada Ministério, conferiu a responsabilidade sobre o
ordenamento territorial ao Ministério da Integracdo Nacional (MI) e
ao Ministério da Defesa (MD). Decorridos mais de 15 anos da
promulgacdo da Constituicdo Federal e com a responsabilidade que lhe
foi atribuida, o MI iniciou no ano de 2004, o processo de
elaboracdo de uma proposta de Politica Nacional de Ordenamento
Territorial. No ano de 2005 o MI firmou convénio com o Centro de
Desenvolvimento Sustentdvel (CDS) da Universidade de Brasilia (UnB)
e com a Associacdo Brasileira das Instituicdes de Pesquisa
Tecnoldgica (ABIPTI) para a elaboracdo do “Documento base para a
definicdo de uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial”.

O objetivo geral do estudo era instituir a base de entendimento
conceitual, metodoldgica e programdtica que orientasse o alcance, a
abrangéncia e o escopo de formulacdo e implementacdo de uma Politica
Nacional de Ordenamento Territorial. Entre os objetivos especificos,
podem ser destacados: a) identificar o espectro de concepgdes e
visdes conceituais, metodoldgicas e programdticas que informam as
abordagens de ordenamento territorial de parte de agentes
governamentais e privados no Brasil; b) identificar os campos de
interesse e atuacdo especificos e as relagdes funcionais entre
ordenamento territorial, desenvolvimento regional e planejamento

territorial; c¢) identificar o papel do Ministério da Integracéo
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Nacional como articulador de diferentes esferas de poder; d) definir
a PNOT como uma politica de Estado e ndo apenas de Governo.

Em 2007, tendo este documento como base, o Governo Federal
instituiu o Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) com a
atribuicdo de elaborar a PNOT. O GTI, coordenado pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica e tendo o Ministério da Integragdo Nacional
como secretaria executiva, era integrado ainda pelo Ministério da
Defesa; Ministério do Meio Ambiente, Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo; Ministério das Cidades e Ministério de Minas e
Energia. Em dezembro do mesmo ano o GTI concluiu a elaboracdo da
minuta do Projeto de Lei que institui a PNOT, que foi encaminhada a
Casa Civil da Presidéncia da RepuUblica para apreciacdo e posterior

encaminhamento ao Congresso Nacional, o que ainda ndo ocorreu.

3.As bases da politica

O objetivo geral da Politica Nacional de Ordenamento
Territorial é a promogcdo e articulacdo de instrumentos de
ordenamento do uso e ocupacdo racional e sustentavel do territério
nacional, ou seja, direcionar o uso e a ocupagdo do territdério em
suas varias possibilidades. As suas diretrizes Dbasicas sdo: a)
propiciar uma melhor distribuicdo da populagdo no territdrio; D)
propiciar wuma melhor distribui¢do das atividades econdmicas no
territdério; c¢) gerar uma maior racionalidade econdémica no uso e
ocupacdo do territdrio, buscando exploracdo das potencialidades e
maior produtividade; d) melhorar a qualidade ambiental; e e)
melhorar a qualidade de vida (maior acesso a terra, ao trabalho, aos
servicos publicos etc.).Para efeito dos estudos Dbésicos, foram
definidos os seguintes eixos temdticos: a) o padrdo de uso e
ocupacdo do territédrio e as principais tendéncias de transformacéo;
b) avaliacdo dos impactos de politicas, planos e programas no uso e
ocupacéo do territédrio; c) a contribuicédo de experiéncias
internacionais e nacionais de ordenacdo do territdrio; d) avaliacéo
dos impactos da logistica e de grandes projetos privados no uso e
ocupacdo do territério; e) espacos geograficos sob poder publico; e)
avaliacdo do aparato institucional e juridico-legal na perspectiva

da PNOT.
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4 .  Instrumentos de ordenamento territorial

Um dos principais objetivos do “Documento base para a definicéo
de uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial” foi a
identificacdo dos diversos instrumentos setoriais, compreendendo
politicas publicas, planos, programas e outros instrumentos que
impactam o territdério. Conforme j& visto, a inexisténcia de uma
politica de ordenamento do territdério no Pais ndo significa a
inexisténcia desses instrumentos. S3o apresentados em seguida um rol
exemplificativo de sistemas, politicas, planos e programas
identificados como de destacado impacto no territdério, e que podem
ser considerados como instrumentos de ordenamento territorial:

Sistemas: Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC);
Sistema Nacional de Recursos Hidricos, Sistemas Municipais de
Planejamento entre outros.

Politicas Setoriais: Politica Nacional de Desenvolvimento

Regional (PNDR); Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA); Politica

de Desenvolvimento Rural Sustentdvel (PDRS); Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH) ; Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU); Politica de Defesa Nacional; Politicas Maritima

Nacional e para os Recursos do Mar;

Planos setoriais: Planos Diretores Municipais (e seus
instrumentos de gestdo territorial urbana); Plano Nacional de
Recursos Hidricos; Planos de Bacias Hidrograficas; Plano de

Desenvolvimento Territorial Sustentavel

Planos macrorregionais e sub-regionais: Plano Amazbnia
Sustentdvel (PAS); Plano de Desenvolvimento do Nordeste (PDNE):;
Plano de Desenvolvimento do Centro-Oeste (PDCO) ; Plano de
Desenvolvimento do Semi-Arido (PDSA) ; Plano de Desenvolvimento
Regional Integrado (PDRI); Plano BR-163 Sustentéavel

Planos setoriais: Plano Nacional de Logistica e Transportes
(PNLT); Plano Nacional de Reforma Agraria (PNRA); Plano Nacional de
Energia (PNE).

Programas com rebatimento territorial: Programa de Protecgdo de
Terras Indigenas, Gestdo Territorial e Etnodesenvolvimento; Programa
de Zoneamento Ecoldégico-Econdmico; Programa de Apoio as Comunidades

Quilombolas; Programa Nacional de Crédito Fundiadrio (PNCF); Programa
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Nacional de Apoio a Agricultura Familiar (PRONAF); Programa Nacional
de Microbacias Hidrograficas e Conservacdo de Solos na Agricultura;
Projeto de Gestdo Ambiental Rural (GESTAR); Programa de Areas
Especiais e Corredores Ecolbgicos; Programa de Agendas 21 Local;
Programa de Desenvolvimento Socioambiental da Produgdo Familiar
Rural (PROAMBIENTE); Programa de Regionalizagdo do Turismo; Programa
Luz para Todos; Programa Especial de Desenvolvimento do Entorno do
Distrito Federal (PRORIDE); Programa de Desenvolvimento Social da
Faixa de Fronteira; Programa da Sustentabilidade de Espacos Sub-
Regionais (PROMESO); Programa de Promocdo e Insercdo Econdmica de
Sub-Regides (PROMOVER); Programa de Desenvolvimento Integrado e
Sustentdvel do Semi-Arido (CONVIVER) ; Programa de Incentivo a
Irrigacdo e a Armazenagem (MODERINFRA); Programa de Modernizacgdo da
Agricultura e Conservacdo de Recursos Naturais (MODERAGRO); Programa
de Desenvolvimento do Agronegdcio (PRODEAGRO); Programa de Apoio ao
Fortalecimento da Capacidade de Geragcdo de Emprego e Renda
(PROGEREN) ; Programa de Apoio Financeiro a Investimentos em
Ferrovias nas Regides Norte e Nordeste; Programa de Apoio Financeiro
a Investimentos em Biodiesel; Programa de Apoio Financeiro a
Investimentos em Fontes Alternativas de Energia Elétrica no Ambito
do PROINFRA; Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia
Elétrica; Programa de Fortalecimento e Modernizagdo das Entidades
Filantrépicas de Salde e Hospitais Estratégicos Integrantes do
Sistema Unico de Satde - SUS; Programa de Desenvolvimento do Turismo
(PRODETUR) ; Programa de Arranjos Produtivos Locais.

Fundos: Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgico das
Telecomunicacgdes (FUNTTEL); Fundos Constitucionais de Financiamento
do Centro-Oeste (FCO), do Nordeste (FNE) e do Norte (FNO); Fundo de
Desenvolvimento da Amazdnia (FDA); Fundo de Desenvolvimento do
Nordeste (FDNE); Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA); Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT); Fundo Nacional de Assisténcia Social

(FNAS) ; Fundo Nacional de Desenvolvimento (FND).
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5.Diagnéstico do territério brasileiro nas diversas

dimensodes
No processo de elaboracdo da PNOT, o ponto de partida foi a

identificacdo das principais questdes com forte expressdo no

territdério, agrupadas em distintas dimensdes, a seguir relacionadas:

a) Politico-institucional:

A principal constatacdo foi a forte desarticulacdo e disperséo
da acdo do Estado na gestdo integrada do territdério, muito embora
seja um problema gue nos anos recentes vem sendo combatido com
relativo sucesso. Devem ser citadas também a desarticulacdo entre as
politicas setoriais com impacto territorial, agravada por
estratégias conflitantes de politicas publicas, que, muitas vezes,
geram expectativas por projetos governamentais e sao focos de
conflitos territoriais e as dificuldades para o Estado, na promogdo
da integracdo espacial dos fluxos econdmicos.Ressalta-se ainda que
0S novos ritmos e localizacgdes de atividades econdmicas, articuladas
em redes logisticas visando a competicdo internacional, colocam em
xeque a capacidade do Estado nacional promover a integracdo espacial
dos fluxos.

b) Econémica:

A  andlise do quadro atual Dbrasileiro aponta uma forte
concentragdo espacial das atividades econdmicas ao longo do litoral,
nas areas metropolitanas e nas regides Sudeste e Sul, visto que
cerca de 70% do PIB é produzido numa Aarea extremamente reduzida do
pais, enquanto a maior parte do territdério nacional é ocupada por
municipios que contribuem muito pouco a riqueza nacional, conforme
demonstrado na Figura 01.

c) Logistica:

O atual “mapa” Dbrasileiro revela territdérios dominados por
grandes empresas que incorporam, submetem ou excluem os territédrios
de grupos sociais menos poderosos ou gue sdo substancialmente
impactados pela acdo de grandes corporacdes empresariais e que
interferem na condicdo de ocupacdo de segmentos sociais diversos.
Outro marco é a oposicdo e disparidade entre a logistica das grandes
empresas e da producdo familiar, ou seja, a geopolitica da
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corporacdo baseada na logistica, que lhe atribui grande velocidade
de crescimento e expansédo territorial, contrapde-se a geopolitica da

pequena e média producdo, gerando fortes conflitos e exclusao

social.
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Figura 0l: Distribuig&o do PIB nos municipios
Fonte: Documento base para a definigdo da PNOT (2006)

Ademais, observa-se uma forte concentracdo da malha rodoviédria
na faixa litorédnea acima da concentracdo das atividades econdmicas,
sendo a malha de transportes relativamente densa nas regides

Sudeste, Sul e Nordeste, mas precaria nas regides Centro-Oeste e
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Norte, em proporcdo abaixo da real participacdo destas regides na
producdo de produtos agricolas e industriais, conforme demonstrado

na Figura 02.
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Figura 02: Rodovias e densidade de populacdo

Fonte Documento base para a definicdo da PNOT (2006)

A malha ferrovidria possui uma distribuicdo desigual e é mal
explorada, com a participagdo da ferrovia na matriz de transportes
brasileira ainda pequena; problemas de malha segmentada; diferencas
e insuficiéncia de Dbitola; caréncia de A&reas de armazenagem, de
alimentagdo retro-portuarias e terminais de transbordo afetam a
produtividade do modal ferrovidrio, prejudicada pela auséncia de
grandes e regulares volumes de trafego.

Em relagdo ao transporte fluvial, observa-se uma Dbaixa
exploracdo da navegacdo hidroviaria no territdério nacional, com o

modal fluvial muito pouco utilizado no pais, tendo maior relevancia
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na Bacia Amazdnica, onde é usado para o transporte da carga geral da
producdo regional e a circulacdo de populacdo de baixa renda. A
extensdo territorial e a tropicalidade do Brasil, deveriam atribuir
a circulacdo fluvial um papel de destagque, o que n&o ocorre. Nota-se
também uma distribuic¢do desigual da infra-estrutura de armazenagem
no territdério nacional. A localizacdo dos pontos de estocagem da
producdo em boa parte encontra-se distante das &reas produtoras,
reduzindo a competitividade de diversos produtos.

Quanto a infra-estrutura de comunicacdes, ocorre disparidades
na distribuicdo territorial das redes de informacdo a longa
distlncia o litoral permanece como o eixo principal do Pais, onde

todas as redes se concentram (Figura 03).
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Figura 03: Redes de informacdo

Fonte: Documento base para a definigdo da PNOT (2006)

147




Também se verifica acentuada discrepancia espacial crescente
entre regides produtoras e consumidoras de energia de origem
hidrelétrica. A ampliacdo da geracdo nas regides Sudeste, Sul e
Nordeste estd se esgotando, com potencial nas regides Norte e
Centro-Oeste, implicando em extensas linhas de transmissdo (Figura
04) .

Por fim, observa-se insuficiéncia de uma infra-estrutura de
logistica orientada para a integragdo continental. Desta forma o
quadro geral por macrorregido pode ser assim resumido: a)
Sul/Sudeste: redes densas, sobretudo no Estado de S&o Paulo; D)
Nordeste: densa no litoral e esparsas no sertdo; c) Centro-Oeste:
densa no eixo Brasilia - Goidnia - Cuiabd / regibdes periféricas -
dominam vias sem asfalto; e d) Amazdnia: redes restritas a alguns
eixos (Transamazdbnica) / completamente ausente no norte e parte

ocidental.
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Figura 04: Energia e densidade de populacdoFonte: Documento base

para a definicdo da PNOT (2006)

d) Fundiario-territorial:
O territdério brasileiro apresenta ainda forte concentracéao
populacional nas regides litorédneas, com acentuados contrastes

socioceconbmicos entre as regides Sul-Sudeste e Norte-Nordeste

(Figura 05).
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De todo modo, vem  ocorrendo um continuo processo de
deslocamento da populacdo em direcdo as regides Norte e Centro-Oeste

(Figura 06).
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Fonte: Documento base para a definicd&o da PNOT
(2006)

Observa-se também forte assimetria na distribuicdo de funcgdes
urbanas entre as redes de cidades do Sul-Sudeste e Norte-Nordeste. O
Pais ainda convive com um quadro de acentuados conflitos fundiérios
pela propriedade e controle do territdério, com forte predomindncia
da grilagem e violéncia como forma de apropriacdo e controle

fundidrio, particularmente na Amazdnia. Ocorre também conflitos
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entre os organismos governamentais em relacdo a destinacdo do

territédrio.

e) Ambiental:

O modelo de uso e ocupacdo do territdédrio brasileiro tem se
revelado ambientalmente insustentdvel, com forte desmatamento ao
longo dos eixos de expansédo da fronteira agropecuaria.

A Figura 07 apresenta os principais ecossistemas nacionais e a
localizacdo das unidades de conservacgdo segundo o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacgdo e a Figura 08 apresenta a delimitacdo no

territério das unidades de conservacdo e terras indigenas.
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Figura 07: Ecossistemas e Sistema Nacional de Unidades de

Conservacgédo. Fonte: Documento base para a definic&o da PNOT (2006)
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Figura 08: Unidades de Conservacdo e Terras Indigenas

Fonte: Documento base para a definicdo da PNOT
(2006)

Os principias problemas que afetam os principais dominios
ecolébgicos do Pails, apresentados na Figura 09, podem ser assim
enumerados: a) o desmatamento da Amazdénia e do Cerrado; b) as
ameacas de drenagem e de poluigdo do Pantanal; c) a desertificacéao
do Nordeste interior; d) os desabamentos na Serra do Mar e e) o

desflorestamento dos Gltimos resquicios de Mata Atléantica.
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(2006)

sintetiza o conjunto das situagdes territoriais

Ja a Figura 10
motores do desenvolvimento

descritas apresentando os principais

brasileiro.
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Figura 10: Motores do desenvolvimento. Fonte: Documento base para a

definicdo da PNOT (2006)

6.Consideragcdes Finais
Nesta primeira década do século XXI, o Brasil ingressou em um
novo ciclo de crescimento econdmico, bem como em um processo de
reconstrucdo do Estado Brasileiro, apds o desmonte parcial do

periodo neoliberal. O planejamento governamental setorial
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redescobriu o territdério, produzindo um conjunto variado de planos,
programas e projetos de médio e longo prazo com efetiva influéncia
nos territdérios demarcados em que incidem as suas politicas. Sabe-se
que o) capital se movimenta aceleradamente, conguistando e
transformando regides para a intensificagcdo da sua acumulacgao,
sobretudo o agronegécio, o que recomenda uma presenca efetiva do
planejamento governamental.

A gestdo do territdério dialoga ndo apenas com as politicas de
desenvolvimento urbano e regional, mas também com todas aquelas
politicas setoriais e macroecondmicas capazes de produzir efeitos
territoriais importantes. O gigantismo territorial Dbrasileiro e a
necessidade de desconcentracdo de riqueza e populacdo exigem das
politicas de ordenamento territorial uma vinculagdo com as politicas
de planejamento regional.

Reconhece-se, portanto, uma nova fase no planejamento
territorial do Pais, com a elaboracéo de diversos planos,
particularmente na regido Amazdnica: o Plano Amazdnia Sustentavel
(PAS) , plano estratégico de desenvolvimento macrorregional; o)
Macrozoneamento da Amazdnia Legal e os planos de desenvolvimento
regionais sustentaveis (PDRS) para as sub-regides em fase de
recepcdo de grandes projetos de infra-estrutura ou economicamente
deprimidas, tais como o PDRS da Area de Influéncia da rodovia BR-
163; o PDRS do Xingu (adrea de influéncia da UHE de Belo Monte); o
PDRS do Arquipélago do Marajdé; o PDRS do Meio-Norte e o previsto
PDRS do Sudoeste da 2Amazdnia (4drea de influéncia das UHEs de Santo
Anténio e de Jirau).

Mas a inexisténcia ainda de wuma politica de ordenamento
territorial no Pais ¢é flagrantemente contraditdédria com o papel
exercido de principal protagonista do projeto de integracdo sul-
americana, o que tem implicado em um processo de maior integracéo
econdmica e a construgdo de infraestruturas compartilhadas sem o
planejamento adequado do uso e da ocupacdo do territdério. Aliado a
experiéncias nacionais mais avancadas de ordenamento territorial,
como a da Venezuela, o nosso pais poderia, ou melhor, deveria

contribuir para o ordenamento territorial da América do Sul.
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Dessa forma, ndo obstante j& terem os Ministérios da Integracédo
Nacional e da Defesa coordenado o processo de elaboracdo da Politica
Nacional de Ordenamento Territorial e encaminhado a Casa Civil da
Presidéncia da Republica, ndo hd um debate nacional instaurado sobre
a proposta da PNOT. O retardamento da ac¢do governamental no que se
refere ao envio do projeto de lei ao Congresso Nacional, estd em
flagrante descompasso com a conjuntura internacional no que diz
respeito as diversas experiéncias avancadas de ordenamento

territorial.
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ANEXO - MINUTA DO PROJETO DE LEI.

Institui a Politica Nacional de Ordenamento

Territorial e da outras providéncias

Art. 1°

Fica instituida a Politica Nacional de Ordenamento Territorial -
PNOT, com fundamento nos arts. 21, 23 e 43 da Constituicdo, visando
a promocdo e articulacdo de instrumentos de ordenamento do uso e
ocupacgdo racional e sustentdvel do Territdério Nacional, de acordo
com os objetivos, principios, diretrizes e estratégias estabelecidos

nesta Lei.

Dos Objetivos

Art 2°

A Politica Nacional de Ordenamento Territorial visard os seguintes
objetivos:

I - a garantia da soberania, com a preservacdo da integridade
territorial, do patrimbnio e dos interesses nacionais;

IT - a promogdo da qualidade de vida e de condig¢des favoraveis ao

desenvolvimento das atividades econbdmicas, sociais, culturais e

ambientais;
ITI - a integracdo e a coesdo nacionais, reduzindo as desigualdades
regionais, valorizando as potencialidades econdmicas e as

diversidades sécio-culturais e ambientais do territdédrio nacional;

IV - fortalecer a integracdo do Brasil com os paises sul-americanos,
contribuindo para a estabilidade e o desenvolvimento regionais;

V - fortalecer o Estado nas &reas de faixa de fronteira, 4&guas
jurisdicionais e espago aéreo, propiciando o controle, a articulacéo
e o desenvolvimento sustentavel;

VI - orientar a racionalizacdo, a ampliagcdo e a modernizacdo do
sistema logistico fisico do territdério brasileiro;

VII - promover a justica social e a reducdo de conflitos no uso e

ocupacédo territorial;
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VIIT - promover a geracdo e integracéo de conhecimento
multitemdtico, nas diversas escalas, para o ordenamento territorial
como instrumento de tomada de deciséo e de articulacéo
intersetorial; e

X - estruturar uma rede integrada de cidades de portes

diversificados no territdério nacional.

Art. 3°

Para os efeitos desta Lei, definem-se como:

I - Territdério Nacional, a extensdo geografica sobre a qual o Estado
exerce sua Soberania, incluindo o Mar Territorial, Plataforma
Continental e Zona Econdmica Exclusiva, com extensdes definidas de
acordo com a Convencdo das Nac¢des Unidas sobre o Direito do Mar,

promulgada pelo Decreto n°. 1.530, de 22 de junho de 1995;

IT - Politica Nacional de Ordenamento Territorial, a politica de
Estado exercida por meio de um conjunto de agdes politico-
administrativas e de ©planejamento concertadas entre os entes
federados para o uso sustentdvel dos recursos naturais e a adequada
ocupacgdo do territdério em funcgdo de suas caracteristicas biofisicas,

sbécio-econdémicas, culturais e politico-institucionais;

Dos Principios
Art. 4°

A Politica Nacional de Ordenamento Territorial observard os
seguintes principios:

I - Soberania Nacional e integridade territorial;

IT - solidariedade intergeracional, garantindo as geracdes atual e
futuras um  territdrio ordenado, de maneira a valorizar as
potencialidades econbmicas, sociais, ambientais e culturais locais e
regionais;

ITITI - inclusao social e promogdo da cidadania;

IV - participacédo social na gestdo do territdrio;

V - sustentabilidade sdécio-ambiental;
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VI - cooperacdo e coordenacdo entre os entes da Federacdo, sem
prejuizo das respectivas autonomia e competéncia; e

VII - respeito a biodiversidade, a geodiversidade e a diversidade
cultural.

Pardgrafo dunico. A PNOT observard os critérios e condigdes de
utilizacdo das é&reas 1indispensédveis a seguranca do territédrio
nacional.

VIII - Promover a articulacdo e cooperacdo entre os entes federados
na gestdo do ordenamento fundidrio do patrimbénio nacional,
considerando a diversidade dos territdérios, seu patrimdbnio cultural
e natural e as diferentes formas de organizacdo social e produtiva;
IX - Promover a destinacdo ordenada do estoque de terras publicas,
centrando no direito fundamental de acesso & terra com prioridade
para as acdes de reforma agraria, visando o acesso democratico, o
desenvolvimento sustentéavel, a conservacgao e a preservacao,
atendendo os interesses sociais, ambientais, econdmicos e
estratégicos do Pais;

X - Promover a interiorizacdo da ocupacdo do territdério nacional,
visando a desconcentracdo da propriedade da terra e seu uso
sustentéavel;

XI - Promover a destinacdo ordenada dos espacos fisicos em ambiente
aquaticos;

XII - Incorporar a dimensdo ambiental nos processos de planejamento
governamental e nas politicas publicas de uso e ocupacgao
territorial;

XITI - Estimular a integragcdo e a criagdo de infra-estrutura, dos
equipamentos e dos servigos urbanos e sociais;

XIV - Estimular a integracdo dos mercados intra e inter-regionais e
nacional, mediante o incremento da acessibilidade, a reestruturacdo
e o redimensionamento dos sistemas de comunicacdo e estrutura de
abastecimento, da comercializacdo e do wuso otimizado da multi-
modalidade nos transportes;

XV - Promover a utilizacdo das potencialidades energéticas e a
expansdo da infra-estrutura, em atendimento as necessidades de

desenvolvimento do Pais, de melhor distribuicdo das atividades
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produtivas e de melhor aproveitamento das oportunidades e vocacgdes
regionais;

XVI - Promover a geracdo de conhecimento do potencial em recursos
naturais da Dbiodiversidade e da geodiversidade em ©prol dos
interesses nacionais;

XVII - Articular a PNOT e os Planos de Ordenamento Territorial a uma
politica nacional de desenvolvimento urbano de modo a promover a
reducdo das desigualdades sécio-territoriais;

XVIII - Garantir os interesses das populacdes socialmente
vulneraveis e dos povos e comunidades tradicionais nos processos de
ocupacédo, vivéncia e uso do territério, articulando bens e servigos
ja& existentes e a implementacdo dos que se fizerem necessarios;

XIX - Valorizar as identidades territoriais, tradicionais e
regionais com respeito a diversidade;

XX - Garantir as populacgdes localis o acesso ao conhecimento das
potencialidades econdmicas do territédrio;

XXI - Considerar em todos os planejamentos para o Ordenamento
Territorial acg¢des gque concorram para o fortalecimento da Defesa
Nacional;

XXII - Identificar as Areas Indispensdveis & Seguranca do Territdrio
Nacional. (art 91, § 1°, III, da CF);

XXIII - Buscar a articulagdo com os planos e ©programas de
ordenamento territorial dos paises vizinhos.

XXIV - Promover o fortalecimento das redes de cidades de
centralidade média.

XXV - Promover o fortalecimento das relacdes entre cidades de
pequeno porte e os nlcleos urbanos de apoio a &rea rural.

XXVI - Estimular o planejamento e a gestdo integrados das 4&reas

metropolitanas e das grandes aglomeracdes urbanas;

Das Estratégias

Art. 5°

A PNOT adotard as seguintes estratégias para implementar as suas

diretrizes:
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I - Na dimensdo politico-institucional:

a) Promover a articulacdo institucional e a negociacdo entre
maltiplos atores e instancias decisérias, de modo a
compatibilizar interesses e reduzir conflitos na ocupagcdo e no
uso do territdério e de seus recursos;

b) Promover a adequacdo e a racionalizacdo das diversas fontes de
financiamento de politicas publicas que incidam sobre o
ordenamento do territdrio nacional, em conformidade com as
diretrizes desta Lei;

C) Promover a gestdo territorial participativa envolvendo o
Estado, o setor produtivo e a sociedade civil, de forma a
garantir o cumprimento das diretrizes desta Lei, a
descentralizacdo administrativa e o controle social;

d) Estimular, no a&mbito do ordenamento territorial, a cooperacdo
com os paises vizinhos na gestdo de &reas contiguas;

e) Observar os principios e as diretrizes da PNOT nas decisdes de

investimento dos acordos firmados pelo Brasil para a integracédo sul

— americana;

IT - Na dimensao urbana:
a) Articular a rede wurbana pela dinamizacdo das cidades de
centralidade média;
b) Estimular a articulacdo de consdrcios municipais para promover
politicas integradas de ordenamento territorial; e
C) Promover o fortalecimento de redes equilibradas de cidades, de
diferentes portes, bem como seu planejamento e gestédo

integrados.

ITITI - Na dimensé&o rural:

a) Garantir politicas publicas de suporte ao desenvolvimento
rural com enfoque nas dimensdes da sustentabilidade: econdmica,
social, politica, cultural, ambiental e territorial; e

b) Fomentar alternativas tecnoldgicas e estratégias territoriais
de suporte social, econdmico, organizacional, institucional e

politico ao desenvolvimento rural.
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IV - Na dimensdo econdmica:

a) Apoiar o fortalecimento e a disseminagcdo de ©pdlos de
pesquisa e desenvolvimento (P&D) e de inovagcdo tecnoldgica,
priorizando as regides deprimidas e estagnadas;

b) Estimular investimentos em arranjos e cadeias produtivas
determinantes para o desenvolvimento sustentdvel de regides menos
dindmicas;

c) Priorizar o desenvolvimento das atividades econdmicas
em territédrios economicamente deprimidos, considerando as
potencialidades locais e a rigidez locacional;

d) Promover a articulacdo e criacdo de instrumentos econdmicos
de apoio a desconcentracgdo territorial da atividade produtiva, tais
como linhas de crédito especiais e incentivos fiscais;

e) Apoiar o fortalecimento e a disseminacdo de acdes de
qualificacdo e capacitacdo profissional, priorizando as regides

deprimidas e estagnadas.

V - Na dimensdo fundiéaria:

a) Estabelecer critérios e prioridades para o tratamento de
conflitos do uso em terras publicas destinadas a colonizacgdo e
reforma agréaria, terras indigenas, remanescentes de quilombos,
terras arrecadadas,unidades de conservagdo e A&reas com potencial
minero-energético;

b) Considerar como &reas prioritdrias para a implantacdo de
politicas puUblicas de reforma e reordenamento agrario das terras
publicas com ecossistema alterado;

c) Articular a gestdo fundidria na Amazdbnia Legal com o©0s
sistemas de monitoramento, protecdo e vigiléncia;

d) Adotar modelos de desenvolvimento sustentavel para
destinacdo e/ou preservacdo das &reas florestadas, compatibilizando-
0s com as necessidades econdémicas do pais e com o desenvolvimento
sociocecondmico das populagdes impactadas por esta destinacdo;

e) Realizar o ordenamento fundidrio das terras publicas,
destinando-as prioritariamente para fins de reforma agraria,
regularizacdo fundidria das comunidades locais e tradicionais,
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reconhecimento de 4&reas indigenas, remanescentes de quilombos,
preservacdo de areas florestadas, unidades de conservacdo, ambientes
aquaticos e exploracdo minero-energético;

f) fomentar a utilizacdo de geotecnologias de forma integrada
para atender as necessidades de ordenamento fundidrio do Pais e aos

interesses da soberania e da seguranca nacionais.

VI - Na dimensdo ambiental:
a) Articular a Politica Nacional de Ordenamento Territorial com

os instrumentos de politica ambiental e de uso e ocupacdo do

territério.
VII - Na dimensédo da infra-estrutura e logistica:
a) Construir mecanismos de coordenacéo intra e

intergovernamental que incorporem as diretrizes da PNOT no
planejamento e nas decisdes dos investimentos em infra-estrutura;

b) Aprimorar e 1integrar o sistema logistico fisico do
territério Dbrasileiro, visando a exceléncia e a integracdo das
infra-estruturas de transporte, energia, mineracdo, comunicacdes,
armazenagem e redes de informacéo;

c) Estimular a eficiéncia, a economicidade, a melhoria e a
ampliacdo da infra-estrutura do Pais, observando as politicas
setoriais, em suas diferentes escalas, e os objetivos da PNOT;

d) Garantir a identificacéo dos recursos naturais da
biodiversidade e da geodiversidade; e

e) Promover a articulacgcdo entre as politicas setoriais de
defesa e de mobilizacdo nacional para o desenvolvimento da infra-

estrutura e logistica nacional.

VIII - Na dimensé&o sbébcio-cultural:

a) Proceder a agdes de ordenamento territorial compativeis com
os direitos das populagdes vulneraveis e dos povos e comunidades
tradicionais aos processos de ocupacdo e uso do territério;

b) Apoiar a preservagdo de memdéria e do patrimbénio histdbrico-

cultural;
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c) Apoiar iniciativas de acesso ao conhecimento das
potencialidades locais do territdério as populacdes vulnerdveis e aos

povos e comunidades tradicionais;

IX - Na dimensédo da defesa e das relacdes internacionais:

a) Aprimorar a vigiléncia, o controle e a defesa das
fronteiras, das &guas jurisdicionais e do espaco aéreo do Brasil,
por meio da integracdo das acgdes dos diversos 6érgdos governamentais
envolvidos;

b) Cooperar com outros paises no desenvolvimento e na prestacéo
de servicos relacionados a vigilédncia e a navegagcdo maritima, aérea
e fluvial;

c) Aumentar a presenca do Estado na Amazdnia brasileira e &guas
jurisdicionais brasileiras;

d) Implementar acdes para desenvolver e integrar as regides
norte e centro-oeste, com apoio da sociedade, visando, em especial,
ao desenvolvimento e a vivificacdo da faixa de fronteira;

e) Aprimorar e integrar o sistema de gestdo das terras do
patriménio fundidrio da Unido na Amazdébnia ao Sistema de Protecdo da
Amazdénia (SIPAM) ;

f) Complementar e manter atualizado o mapeamento topografico
terrestre e nautico do territdério nacional;

g) Garantir a implantacdo de instalacdes militares em Aareas
publicas do Territdério Nacional no interesse da Defesa Nacional;

h) Integrar os esforgos governamentais, reduzindo conflitos de
competéncia nos ambitos federal, estadual e municipal, em relacdo a
destinacdo do territdrio;

i) Estimular a adequacdo da legislacdo sobre a aquisicgdo de
terras por estrangeiros aos interesses da Seguranca do Territdrio
Nacional e as prioridades de desenvolvimento do Pais, e garantir,
nos acordos internacionais, a plena capacidade do Estado brasileiro
em regulamentar a questdo;

j) Estimular o uso e a ocupacgdo da faixa de fronteira, bem como
o desenvolvimento de atividades econdémicas de forma sustentéavel

nessas Aareas.

164

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil



Da Coordenagao das Competéncias

Art. 6°

As competéncias para a definicdo de estratégias de ordenamento
territorial serdo coordenadas na implementacdo da PNOT a partir das
seguintes escalas:

I - na escala nacional e regional, pelo exercicio da competéncia da
Unid&o para elaborar e executar planos nacional e regionais de
ordenacdo do territdério e de desenvolvimento econdmico e social,
determinada pelo art. 21, IX da Constituicéao;

IT - na escala estadual, pelo exercicio da competéncia dos Estados
determinada pelo art. 25 da Constituigdo, além da que constar em lei
federal; e

ITT - na escala municipal, pelo exercicio da competéncia dos
Municipios determinada pelos arts. 30 e 182 da Constituicdo, além da
que constar em lei federal.

Pardgrafo Unico. Para a implementacdo da PNOT, serdo elaborados
planos nacional, regionais, estaduais e do Distrito Federal de
ordenamento territorial, os quais, em suas respectivas escalas,

deverédo ser apreciados pelos Conselhos do SISNOT.

Do Sistema Nacional de Ordenamento Territorial

Art. 7°

Fica criado o Sistema Nacional de Ordenamento Territorial - SISNOT
com o oObjetivo de promover a coordenagdo e a articulacéo
institucional das politicas publicas setoriais e dos instrumentos de
regulacdo com relevante impacto territorial operados pelos entes

federados.

Art. 8°

O SISNOT serd composto por 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados,
do DF e dos Municipios com competéncias relativas ao ordenamento
territorial e pelos Conselhos Nacional, Estaduais e do Distrito

Federal de Ordenamento Territorial, bem como pelos colegiados
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municipais destinados a definir a politica de expansdo e do

desenvolvimento urbano.

Paradgrafo Unico. A participacdo nos Conselhos de que trata o caput
serd considerada prestacdo de servico de relevante interesse publico

e ndo serd remunerada.

Art. 9°

Fica criado no ambito do Ministério da Integragcdo Nacional o
Conselho Nacional de Ordenamento Territorial - CNOT, integrado pelos
seguintes membros:

I - representantes dos Ministérios e Secretarias da Presidéncia da
Republica com atuacdo no ordenamento territorial;

IT - representantes indicados pelos Conselhos Estaduais e do
Distrito Federal de Ordenamento Territorial;

III - representantes de entidades das classes patronal e
trabalhadora e demais organizacgdes da sociedade civil.

Paradgrafo Unico. O regulamento disporéd sobre a composicdo e a forma
de indicacd&o e nomeacdo dos representantes.

VI - analisar e sugerir propostas de alteracdo da 1legislacgéo
pertinente ao ordenamento territorial; e

VII - propor diretrizes para a implementagdo dos planos nacional e
regionais de ordenamento territorial, aplicagdo de seus instrumentos

e atuacdo do SISNOT.

Paragrafo uUnico. A Secretaria Executiva do CNOT sera

exercida pelo Ministério da Integragdo Nacional.

Art. 11°

Os Estados e o Distrito Federal deverdo constituir conselhos
estaduais e distrital de ordenamento territorial, facultado a estes

entes estabelecer sua composicdo e competéncias.

Art. 12° Compete ao CNOT:
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I - assessorar os o6rgdos da unido com atribuicdo de elaborar e
executar planos nacional e regionais de ordenamento territorial nas
questdes que lhe forem demandadas;

IT - apreciar os planos nacional, regionais, estaduais e distrital
de ordenamento territorial e sugerir propostas de alteracdo ao 6rgéao
competente;

III - promover a articulacdo e compatibilizacdo das politicas
publicas setoriais, com vistas a elaboracdo e implementacdo dos
planos nacional e regionais de ordenamento territorial;

IV - manifestar-se sobre os conflitos de wuso e ocupacdo do
territédrio que lhe forem demandados e encaminhar sua apreciagdo aos
6rgdos da unido com atribuicdo de elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenamento territorial;

V - apreciar e manifestar-se sobre as questdes que lhe tenham sido
encaminhadas pelos Conselhos Estaduais e do Distrito Federal de

Ordenamento Territorial;

Dos Instrumentos da PNOT

o
Art. 13
. A PNOT serad implementada por meio da articulacgdo institucional
dos instrumentos territoriais de regulacéo, econdmicos,
fiscais, financeiros, técnicos e politico-institucionais,

operados pelos o6rgdos federais, estaduais, do DF e municipais,

compreendendo politicas, planos, programas e fundos publicos.

Pardgrafo unico. Os Conselhos do SISNOT, para efeito de subsidiar a
elaboragcdo dos planos territoriais de sua competéncia, levardo em
consideracgdo os planos setoriais com impacto territorial.

. Articular os planos de ordenamento territorial e os planos
diretores, quando da elaboragdo ou revisdao destes ©pelos
municipios; (levar para o final do PL - wvalendo)

. Articular a rede urbana a partir das diretrizes e principios
de uma politica nacional de desenvolvimento urbano; (valendo,

desde que exista a PNDU - juntar com o anterior - final do PL).
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Cinquenta anos de Politicas Publicas Federais

de Desenvolvimento Regional no Brasil
Kelson Vieira Senra F\

Este estudo tem como referéncia inicial o entendimento de
Diniz e Crocco segundo o qual ha& pelo menos trés geracdes
distintas de politicas regionais no Brasil:
desenvolvimentista, neoliberal e uma terceira geracgdo qgue
ocorreria nos anos 2000 (DINIZ & CROCCO, 2006, p. 10). Ao
analisar o quadro institucional, planos, programas,
investimentos e resultados de varias iniciativas do Governo
Federal, desde o Pés-Guerra (1945) até o ano de 2009, este
estudo concluiu que as politicas publicas federais para o
desenvolvimento regional tém uma conformacdo diferenciada ao
longo do tempo, o que leva ao reconhecimento da existéncia de
quatro fases distintas: Nacional-Desenvolvimentista,
Desenvolvimentista-Militar, Neoliberal e
Neodesenvolvimentista. Este artigo ir4d apresentar aspectos
relevantes das politicas publicas federais de desenvolvimento

regional dessas quatro Fases identificadas.

O estudo conclui que a Fase Nacional-Desenvolvimentista
ocorreu do Pobdbs-Guerra (1945) até o Golpe Militar (1964). A
Politica de Desenvolvimento Econdmico do Nordeste, PDEN,
lancada em 1959, é o elemento mais marcante desse periodo. A
PDEN ¢é também considerada o marco inicial da politica publica
regional no Brasil, o que confere cinquenta anos de histéria
para este tipo de politica no pais. A Fase Desenvolvimentista-
Militar se estendeu de 1964 até meados da década de 1980 e
considera-se que o0s planos regionais, inseridos nos Planos
Nacionais de Desenvolvimento, PNDs, da década de 1970, sdo as
iniciativas de maior destaque desse periodo. A Fase Neoliberal
é caracterizada principalmente pelas medidas ortodoxas

adotadas apds a Constituicdo Federal de 1988, e sua iniciativa
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mais relevante é o programa dos Eixos Nacionais de Integracéo
e Desenvolvimento, ENIDs, lancados em 1996. A Fase
Neodesenvolvimentista ocorre a partir dos anos 2000, gquando
foram lancadas medidas contraditdérias, gque mesclaram acgdes
neoliberais e desenvolvimentistas, embora a tdnica do periodo
fosse a maior participacdo do Estado. A Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, lancada em 2003, é apontada como
ponto de referéncia da Fase Neodesenvolvimentista, apesar das

suas limitacgdes (FIGURA 01).
FIGURA 01

FASES IDENTIFICADAS

Nacional Desenvolv. Neolibera- Neodesenvol-
Desenvolv. Militar lismo vimentismo

¢ - 1 1

Politica de Desenwv. PNDs e Planos Eixos Nacionais Politica Nacional de
Econdmico do Regionais de de Integracao e Desenvolvimento
Nordeste - 1959 Desenvolvimento Desenvolvimento Regional — 2003/2007

E importante frisar que as quatro Fases ndo tém fronteiras
e paradigmas rigidos, posto que algumas “caracteristicas” de
uma Fase podem “aparecer” pontualmente em outra. Os elementos
analisados indicam gque ocorreram periodos de transicdo entre
as diferentes Fases. Nos anos de 1960, por exemplo, o Governo
Federal manteve uma relativa autonomia para a SUDENE ao mesmo
tempo em que organizava uma estrutura centralizada para a
gestéo das politicas de desenvolvimento regional,
caracteristica da Fase Desenvolvimentista-Militar. Na década
de 1980, a Unido reduziu investimentos puUblicos, mas manteve a
politica de beneficios fiscais dos fundos FINOR e FINAM,
criados no periodo anterior. No final da década de 1990 e
inicio dos anos 2000, ao mesmo tempo em dgue criava o

Ministério da Integracdo Nacional com a missdo de investir no
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desenvolvimento regional, o Governo Federal extinguiu a SUDAM

e a SUDENE, transformadas em agéncias de desenvolvimento.

Ao longo de todos os periodos estudados, pode-se afirmar
que as politicas de desenvolvimento regional tiveram pelo
menos dois grandes objetivos: a diminuigcdo das desigualdades
regionais (econdmicas e sociais) e a promocdo da ocupacdo do
territdédrio nacional. Durante os UGltimos cinquenta anos
ocorreram politicas regionais explicitas, contando com
instituig¢des, planos, programas e acgdes especificos, visando o
desenvolvimento regional, mas também politicas implicitas,
contando com medidas indiretas, sob responsabilidade de &érgédos
publicos setoriais, ou como parte de um projeto de ambito
nacional, mas com grande impacto regional. A seguir, séo
apresentados, um contexto sbécio-econdmico, referéncias da
politica regional, principais iniciativas e resultados de cada

fase identificada no estudo.

Fase Nacional-Desenvolvimentista

Alguns autores entendem que se vivia nos anos Pds-Guerra
(1945-1964) uma “fase de mudanca do padrdo de desenvolvimento”
(CARVALHO, 1994, p. 52). No que se refere ao desenvolvimento
regional, Jja em 1952, a proposta de <criacdo do Banco do
Nordeste do Brasil (BNB) enviada ao Congresso Nacional,
defendia que a solucdo dos problemas sociais e econdmicos do
Nordeste se desse “a luz da moderna técnica do planejamento
regional”, inspirada na teoria da Regional Science americana.
No entanto, o que melhor caracteriza o inicio dessa fase para
o desenvolvimento regional foi o lancamento, em 1959, da
Politica de Desenvolvimento Econdmico do Nordeste (PDEN) ,
elaborada pelo Grupo de Trabalho de Desenvolvimento do
Nordeste (GTDN), sob coordenacdo do economista Celso Furtado,

com participacdo do BNB e do BNDE. Segundo o IPEA (1972a, p.
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15) “tratou-se da primeira iniciativa consistente de
inspecionar o carater especial, dentro da economia brasileira,

da problematica nordestina”.

Nesta Fase Nacional-Desenvolvimentista, prevaleceu ©
entendimento de gque o Estado deveria intervir na economia e
que o 1investimento publico era necessario para ampliar a
demanda nos periodos de desaquecimento econdmico e garantir o
equilibrio do sistema capitalista. Para autores
desenvolvimentistas, 0 processo de crescimento econdmico
ocorre espacialmente de maneira desigual e desequilibrada,
acarretando concentracgao de populacdo e riqueza em
determinadas regides, acentuando diferencas econdmicas e
sociais. Myrdal (1954), por exemplo, afirmou que uma “causacéo
circular” geraria efeitos acumulativos e acentuaria as
disparidades econdémicas entre regides e paises. Na visdo de
Prebisch (1949), desenvolvimento e subdesenvolvimento estédo
inter-relacionados em centro-periferia, tomando parte de um
Unico sistema econdémico mundial. Para reverter esse processo,
autores desenvolvimentistas defenderam a intervencdo do Estado
na economia e no processo de desenvolvimento nacional e

regional.

Na Fase do Nacional Desenvolvimentismo, considerando
politicas explicitas e implicitas de desenvolvimento regional,
foram marcas significativas: a) a criagdo de um conjunto de
instituic¢des de desenvolvimento regional, sem uma coordenacéo
centralizada, a exemplo da Superintendéncia para do
Desenvolvimento do Nordeste; b) a formulacdo e a tentativa de
implantacdo da primeira politica de desenvolvimento regional
para a Regido Nordeste; <¢) a criagcdo de mecanismos de
beneficios tributéarios e crediticios para promover a

industrializacdo da Regido Nordeste (estes instrumentos viriam
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a ser amplamente wutilizados nas décadas seguintes); d) a
realizagcdo de ©pesados investimentos em 1infraestrutura e
industrializagdo, principalmente na Regido Sudeste; e) a
construcgéo de Brasilia, criando uma plataforma para
investimentos na Regido Centro-Oeste do pais. A acgdo estatal,
no entanto, ocorreu acentuadamente apenas no Governo JK,
durante a execuc¢cdo do Programa de Metas, quando se estabeleceu
uma parceria entre os capitais Estatal, nacional e
internacional, formando o que foi chamado de “tripé do

desenvolvimento”.

A Politica para Desenvolvimento Econdémico do Nordeste
(PDEN) ganhou destaque por trazer a primeira proposicdo de um
plano de acdo abrangente para o desenvolvimento de uma regido
do Brasil. Vale destacar a articulacdo de propostas para
diferentes parcelas do territdério: na Zona Costeira dever-se-
ia promover a industrializacdo e a criacdo de um centro
manufatureiro autdnomo para gerar emprego em massa; no Semi-
Arido caber-se-ia aumentar a produtividade da agropecudria;
nos vales umidos do Maranhdo e Goids dever-se-ia promover uma
colonizacdo capaz de receber populacdo migrante da area semi-
drida. Outras articulacbes foram lancadas: os investimentos
diretos da Uni&o seriam em infraestrutura econdémica e os
investimentos do capital privado em industrializacéao,
incentivado por meio de isencdo tributdria e financiamentos
publicos diferenciados. As instituigdes publicas deveriam
atuar de maneira coordenada, sob uma Unica orientacdo, do
Governo Federal, em articulacdo com os estados, e os trabalhos
deveriam se apoiar em Planos de Desenvolvimento Regional. A
criacdo de mecanismos de isencgdes tributdrias e beneficios
crediticios é uma experiéncia que também merece ser destacada,

pois seria amplamente adotada nos anos seguintes.
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Os resultados do Plano de Acdo do GTDN foram limitados. A
SUDENE, criada com a missdo de implantar os Planos Diretores
de Desenvolvimento Regional, esbarrou em varias dificuldades.
A criacdo de um centro industrial no Nordeste mostrou-se
inviadvel diante da integracdo do mercado nacional e da
subjugacdo da Regido ao poder econdmico instalado no Centro-

A\Y

Sul. De acordo com Cano, o GTDN ndao se deu conta da
inexisténcia da oportunidade histbérica para a criacgdo de um
Centro Autbnomo de Expansdo Manufatureira Regional” (CANO,
1981, p. 25). A modernizacdo da agropecuaria do semi-arido
encontrou resisténcias ao se deparar com uma estrutura agréaria
tradicional baseada no conservadorismo dos latifundiarios. A
articulacdo das acdes, centralizada na SUDENE, também né&o
ocorreu, pois a Superintendéncia ndo conseguiu impor aos
outros 6rgaos e estados a hegemonia que pretendia
inicialmente. Nesse contexto de poucos resultados, a excecéo
para o desenvolvimento regional ocorreu com os desdobramentos
do Programa de Metas de Juscelino Kubitscheck, que, apesar de
ndo tratar explicitamente da questdo regional, teve grande
impacto na ocupacdo do territdério. Apesar de ter concentrado
investimentos e urbanizag¢do na regido Centro-Sul, o sistema
rodoviario implantado por JK integrou esta regido e lancou
vias de penetracdo na diregcdo ao oeste, norte e nordeste do
territdédrio nacional. A construgcdo de Brasilia possibilitou a
formacdo de um ndédulo de articulacdo, uma plataforma para
exploracdo das Regides Centro-Oeste e Norte do Pais, lancando
novas possibilidades para a ocupacdo do territdério nacional. O
desenvolvimentismo de JK construiu as bases que seriam
utilizadas pelos militares na fase seguinte, do

Desenvolvimentismo-Militar.
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Fase Desenvolvimentista-Militar

Na Fase Desenvolvimentista-Militar, de 1964, ano do Golpe
Militar no Brasil, até meados da década de 1980, quando foi
instalada a Nova Republica, o pais continuou governado por uma
ideologia de perfil Keynesiano, que promoveu forte
participacdo do Estado na economia e no desenvolvimento
regional. A caracteristica desenvolvimentista pode ser notada
no elevado volume de investimentos publicos, que alcancou 10%
do PIB em 1970, passou para 11,9% do PIB em 1975 e cresceu
para 12,8% do PIB em 1980 (MONTEIRO NETO, 2006, p. 24). A
participacdo do Governo Federal no desenvolvimento regional
pode ser observada nos Planos Regionais de Desenvolvimento,
inseridos nos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs), em
particular o I e o II PND, que significaram o maior esforgo de
planejamento e investimento publico ocorrido desde o Plano de

Metas de JK (BECKER, 1992).

A Teoria dos Polos de Crescimento (1949), de Francois
Perroux, foi muito influente na Fase Desenvolvimentista-
Militar. Na visdo do autor, had indiGstrias motrizes que geram
ondas de inovacgdes, sdo capazes de mobilizar outras indistrias
secundarias e outros setores da economia e podem promover a
dinamizacdo regional. Perroux entende que o Estado pode
estimular a instalacdo de 1industrias motrizes e apoiar o
desenvolvimento de uma regido. O desenvolvimento regional
dessa Fase Desenvolvimentista-Militar foi também fortemente
orientado pelo pensamento da Escola Superior de Guerra (ESG).
A manobra geopolitica para integracdo do territdério nacional
presidiu a estratégia espacial das politicas regionais. A
concepgdo da ESG previa: “1 - articular firmemente a base
ecuménica de nossa projecdo continental, ligando o Nordeste e
o Sul ao Nucleo central do pais; 2 - impulsionar o avanco para

noroeste da onda colonizadora, a partir da plataforma central,
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de modo a integrar a peninsula Centro-Oeste no todo ecuménico

3

brasileiro; - inundar de civilizacdo a Hiléia Amazdénica, a

coberto dos ndédulos fronteiricos, a partir de wuma Dbase

avancada no Centro-Oeste e em acdo coordenada com a progressao

E-0, seguindo o eixo do grande rio” (SILVA, 1981, p.46).
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FIGURA 2
Na Fase do Desenvolvimentismo-Militar, no que se refere as
politicas de desenvolvimento regional, explicitas e
implicitas, visando a ocupacdo do territdério nacional e a
diminuicgdo das desigualdades regionais, foram marcas
significativas: a) criagdo de uma estrutura institucional

dedicada ao desenvolvimento regional, fortemente centralizada

no Governo Federal, abrangendo todo o pais, b) valorizacdo do
planejamento estatal, considerando as macrorregides
brasileiras como escala principal de atuagcdo c¢) pesados
investimentos em infi Fonte: Couto e Silva, Golberi, 1981, p. 46 a ocupagdo do
territédrio nacional, associados a programas de
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industrializacdo, producdo agricola e mineracdo; d) criacdo de
polos industriais e agricolas, baseados nos investimentos de
empresas estatais, e utilizacdo em larga escala de politicas

de incentivos fiscails e tributérios.

Do ponto de vista institucional, marca essa fase a criacéo
de Superintendéncias de Desenvolvimento Regional para as cinco
macrorregides, sob coordenacdo do Ministério do Interior -
MINTER (1968). A énfase conferida pelo Governo Militar a
centralizacdo institucional, no entanto, restringiu o papel
desses o6rgdos regionais. Quando criada, a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste do Nordeste baseou sua atuacdo em
Planos Diretores que promoveram pesados investimentos em
infraestrutura. Segundo Carvalho (1994, p. 52), no inicio das
suas atividades, a SUDENE tinha um cardter “reformista”,
baseado num projeto de desenvolvimento regional. A
modernizacdo do periodo militar, no entanto, teve perfil
estritamente conservador, manteve inalterada a estrutura
fundidria da Regido e solidificou interesses dos grandes
proprietarios de terra. No fim dos anos 1960, a atividade mais
importante da SUDENE era a selecdo de projetos para receber
beneficios tributéarios, de acordo com os parémetros
estabelecidos em Brasilia. Apesar de toda <centralizacéo
promovida, cabe mencionar que o préprio MINTER relata a sua
dificuldade em garantir a atuacdo “integrada” da politica
regional, envolvendo outros Ministérios, estados e municipios,
uma vez que a submissdo das instituicdes publicas a um projeto
centralizado encontrou resisténcias de tecnocratas e

liderancas politicas.

Os Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) foram o
principal instrumento de planejamento estatal do periodo. O I
PND colocou a proposta de polos regionais agricola-industrial

para o Sul e o Nordeste, e polos agricola-minerais para o
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Norte e o Planalto Central. O II PND adotou como estratégia a
acdo concentrada do Governo Federal em Areas Integradas, a fim
de obter economia de escala para os investimentos publicos, e
também lancou a ideia dos “eixos naturais de penetracdo” para
regides da Amazdnia e Centro-Oeste, objetivando a ocupacdo de
dreas selecionadas, com o apoio da aplicacdo de ciéncia e
tecnologia. O Plano de Desenvolvimento do Nordeste, 1972-1974,
incluido no II PND, propds concentrar recursos publicos em
Areas 1Integradas e Polos Industriais. O Plano projeta a
elevacdo dos investimentos federais em Programas Especiais e
Incentivos Fiscais, e apoia a 1mplantacdo de Polos de
Petroquimica, Fertilizantes, Metal-Mecédnico e Eletro-Mecénico,
Téxteis-confecgdes e Couros-calcados. Do ponto de wvista
institucional, segundo Carvalho (1973, p. 49), a época dos
PNDs “foram dados os primeiros passos para a montagem de um

sistema nacional de planejamento”.

Os Programas Especiais, criados ao longo de 1970/71, foram
importantes instrumentos dos PNDs. O Programa de Integracao
Nacional (PIN) abrangeu varias iniciativas, entre as quais se
ressalta a construcdo das rodovias Transamazdnica e Cuiaba-
Santarém, projetos de colonizacdo, o plano de irrigacdo de 40
mil ha no Nordeste e a implantagcdo de —corredores de
transporte. Entre 1972 e 1974, 47% dos recursos do PIN foram
destinados ao Ministério do Transporte, 25% para o Ministério
do Interior (projetos de irrigacgdo) e o restante para projetos
de colonizacdo, entre outros. O Programa de Redistribuicdo de
Terras e de Estimulo a Agroindistria (PROTERRA) visou apoiar o

pequeno produtor desprovido de terra e o pequeno proprietario.

Os Programas PIN e PROTERRA foram muito questionados e
fracassaram nas suas intencdes. A proposta de construcdo da
Transamazdénica, de levar “homens sem terra” para uma “terra

sem homens”, foil amplamente criticada, até por ex-ministros
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aliados dos Militares, como Roberto Campos, que afirmou
tratar-se da unido da “miséria da caatinga” com a “miséria da
selva”. J& o PROTERRA, por uma série de razdes, fracassou na
proposta de promover a colonizagdo rural, tendo conseguido

assentar somente cerca de 6 mil familias.

Em meados da década de 1970 também foram lancados
programas especiails para promover Y“polos de desenvolvimento”,
estratégia mais wutilizada pela politica regional durante a
Fase Desenvolvimentista-Militar. Os polos criados na Regiéo
Centro-Oeste foram os que alcancaram os melhores resultados. O
Programa Especial de Desenvolvimento do Pantanal - PRODEPAN,
por exemplo, adotou cinco linhas de agdo, basicamente com
recursos Federais: a) transporte (Ministério dos Transportes,
36% do total dos recursos); b) energia (Companhia Energética
do Mato Grosso, 27%); c) saneamento ambiental (DNOCS, 17%); d)
desenvolvimento da agropecuaria (EMBRAPA, 10%) ; e)
financiamento de frigorificos (BNDES, 6%); f) pesquisa e
promocdo de industrializacdo (SUDECO, 2%). Note-se a pequena
participacdo do organismo regional. Segundo Abreu (2000), o
PRODEPAN demonstrou ineficiéncia de gestdo, principalmente
devido a sua centralizacdo, mas implantou infraestrutura e
cumpriu o papel de promover ”“a valorizacdo do capital, com
repercussdes espaciais” (ABREU, 2000, p. 14). Nas Regides
Norte e ©Nordeste, no entanto, o0s programas especiais de
desenvolvimento da agropecuaria ndo foram capazes de alcancar
bons resultados sociocecondmicos. Os polos industriais, por sua
vez, se basearam principalmente nos investimentos das empresas
estatais, que adguiriram uma dimensdo regional, tendo sido
promovida uma distribuicdo espacial dos principais projetos.
Houve énfase na implantacdo de grandes complexos de base, como
o Complexo Petroquimico de Camacari (Bahia), Cloroquimico de

Alagoas, Industrial e Portuario de Suape (PE), Sidertrgico do
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Maranhdo, Industrial de Base de Sergipe, Agroindustrial do

Médio S&o Francisco (Petrolina/Juazeiro) (ALMEIDA, 2004).

Outro ponto de destaque da politica regional do periodo
foram os incentivos fiscais e crediticios para a
industrializacgcdo e projetos agropecuarios. Criados a época do
I e IT Planos Diretores da  SUDENE, o Esquema 34/18
possibilitou as empresas o re-investimento de 50% do Imposto
de Renda em projetos considerados prioritdrios para a regiédo.
Inicialmente restrito a industria e ao Nordeste, o beneficio
foi posteriormente estendido a Amazdénia (1963) e ao Espirito
Santo (1969) e as atividades setoriais como pesca (1967),
turismo, (1968), e reflorestamento (1968). Segundo Nabuco
(2007, p. 69), os investimentos oriundos do Esquema 34/18 para
o Nordeste passaram de US$ 32 milhdes, em 1962, para USS$S 320
milhées em 1969. De acordo com o IPEA (1972b, p. 13), até o
final de 1971, haviam sido aprovados 1.339 projetos
industriais e agropecuadrios para o NE, com destaque para
projetos de bovinocultura, qgue somavam 568 iniciativas. Entre
1972 e 1974, cerca de 40% do total de recursos dos incentivos
fiscais estavam vinculados a SUDENE, 16% a SUDAM, 13% ao
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal. Na época do
1T PND, 1974, entraram em funcionamento os Fundos de
Investimentos do Nordeste (FINOR), e da Amazdnia (FINAM). O
FINOR movimentou uma média de US$ 260 milhdes por ano de 1975
a 1980, e o FINAM alocou cerca de US$ 100 milhdes por ano no
mesmo periodo, beneficiando principalmente a Zona Franca de

Manaus (AM) .

Cabe sublinhar que os resultados das ©politicas de
desenvolvimento regional dessa Fase sdo controversos. Um dos
pontos mais relevantes é a formacdo de polos industriais na
periferia do Pais, principalmente no Nordeste, o que contou

com beneficios tributdrios e <crediticios além de pesados
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investimentos das empresas estatais. No entendimento de
Becker, “o sistema federal de incentivos ficais promoveu de
fato uma transferéncia de capitais para a periferia” (BECKER,
1992, p. 148). Para Cano, no entanto, o tipo de indGstria que
se instalou no Nordeste com subsidios dos incentivos fiscais
pouco tinha a ver com a populacdo da regido, e ndo contribuiu
para solucionar o problema do desemprego (CANO, 1981, p. 25).
No caso da politica de incentivos fiscais e crediticios
dirigida para a Regido Norte, ressalta-se a instalacdo da Zona
Franca de Manaus. Os projetos de aproveitamento florestal e
agropecuarios, no entanto, promoveram a degradacdo ambiental e
a concentracdo fundidria na Regido. Da mesma forma, os
programas dirigidos para a Regido Centro-Oeste, também
causaram degradacdo ambiental e desigualdade sécio-econdmica.
Os grandes projetos de integracdo nacional, por sua vez,
planejados “de cima para baixo”, a exemplo da Transamazdnica e
das politicas para a economia rural do NE, acabaram em

fracasso.

Na década de 1980, ainda sob a conducdo do Regime Militar,
seguindo a orientacdo da Escola Superior de Guerra, o Governo
Federal tratou de promover a “alterndncia controlada entre
centralizacdo e descentralizacdo - sistoles e diastoles -
condicdo essencial da sobrevivéncia do Estado” (SILVA, 1981,
apud BECKER, 1992, p. 229), e liderou um processo de
redemocratizacdo controlada do pais. O III PND, ainda sob
controle dos militares, afirmou a necessidade de fortalecer
estados, municipios e 6rgdos regionais, desconcentrar recursos
e conjugar esforgcos de todas as esferas de governo e da
iniciativa privada na promog¢do do desenvolvimento regional. O
investimento publico caiu da faixa dos 12%, em 1980, para
6,7%, em 1985, quando assume a Nova Republica e sdo

aprofundadas medidas de cunho neoliberal.
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Fase Neoliberal

A partir da década de 1980, o mundo viveu um acelerado
processo de internacionalizacéo do capital financeiro,
induzindo paises em desenvolvimento a adotarem politicas
neoliberais. Numa década em que o PIB subiu apenas 1,5%, o
Brasil adotou politicas para reduzir as despesas do Estado,
promover a liberacdo da economia e ampliar as exportacdes para
o pagamento da divida externa. Durante a Nova Republica, de
1985 a 1989, teve i1inicio wum processo de degradacdo das
instituig¢des plUblicas, que se aprofundou durante o Governo
Collor, eleito em 1989, quando foram extintos O6rgdos como
SUDECO, SUDESUL e o Ministério do Interior. Para Collor, a
retomada do crescimento sustentado deveria se apoiar no
aumento da produtividade e no fomento a capacidade de
inovacdo. J& em 1994, assume a Presidéncia da Republica
Fernando Henrique Cardoso, que priorizou a estabilidade da
moeda e a desestatizacdo da economia. FHC também enfatizou
politicas publicas destinadas a promover o aumento da
competitividade das empresas nacionais e sua 1nsergdo no
mercado internacional. Foi nesse contexto que o Plano
Plurianual 1996/1999 introduziu a proposta de sete Eixos
Nacionais de 1Integracdo e Desenvolvimento, considerada a
politica de desenvolvimento regional mais relevante do
periodo, que teve como principal objetivo conectar espacgos

produtivos nacionais aos mercados internacionais.

As idéias neoliberais tiveram origem no Pbés-Guerra com a
publicacdo de O Caminho da Serviddo (1944), de Friedrich
Havyek, que combateu a idéia de planejamento econdmico
realizado pelo Estado, bem como a concepc¢cdo de Estado de Bem-
Estar. Tedéricos como Milton Friedman se posicionaram contra o
Keynesianismo, considerando 1indesejavel a participacdo do

Estado na expansdo das atividades econdémicas. O receituario
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neoliberal foi consolidado no chamado Consenso de Washington,
um conjunto de idéias resumidas no decdlogo: 1. Disciplina
fiscal; 2.Priorizacdo dos gastos publicos; 3.Reforma fiscal;
4.Liberalizacdo do financiamento; 5.Unificacdo da taxa de
cambio; 6.Liberalizacdo comercial; 7.Abolicdo das barreiras ao
investimento externo; 8.Privatizacdo; 9.Desregulamentacédo; 10.
Garantia do direito de propriedade. Essa cartilha orientou a
politica brasileira na Fase Neoliberal, determinando

principalmente uma série de medidas macroecondmicas.

A Fase Neoliberal também ¢é marcada pelo processo de
globalizacéo, apoiado pelos avangos tecnoldégicos de
comunicacdo e transporte. Nesse momento, a assimetria do poder
global assumiu significado especial para o desenvolvimento
regional na medida em que a revolucdo da tecnologia
possibilitou uma conexdo direta e imediata do global com o
local. Nesse contexto, Boiser avaliou que os territdérios foram
valorizados, cabendo apoiar processos de desenvolvimento
local, baseados na cooperacdo de diferentes agentes sociais e
na construcdo de ambientes de solidariedade. Para o autor, o
desenvolvimento enddgeno é resultado de uma forte articulacéo
de atores locais e variados capitais intangiveis, no marco de
um projeto coletivo de desenvolvimento (BOISIER, 2000, p. 45).
No entendimento de Harvey, nesse periodo surgiu um novo regime
de acumulacdo capitalista, o chamado “modelo de acumulacéo

flexivel” (HARVEY, 1996, p. 140).

Na Fase Neoliberal, no que se refere as politicas federais
de desenvolvimento regional no Brasil, explicitas e
implicitas, visando a ocupacdo do territdério nacional e a
diminuicgdo das desigualdades regionais, foram marcas
significativas: a) a extincédo ou desvalorizacéo das
instituic¢des tradicionais do desenvolvimento regional; b) a

reducdo dos incentivos fiscais e tributdrios como instrumento
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do desenvolvimento regional; c¢) programa dos Eixos Nacionais
de Integracgdo e Desenvolvimento; e) o apoio as iniciativas de
desenvolvimento local, de carater enddgeno e solidario. Nesse
periodo também foram adotadas politicas macro-econdmicas, na
linha neoliberal, que trouxeram beneficios ndo mensurados para
o desenvolvimento regional, em particular a estabilizacdo da
moeda, qgque possibilitou, por sua vez, a estabilizacdo da renda
para a populacdo mais pobre. Na Fase Neoliberal também foi
valorizado o processo de descentralizacdo de politicas
sociais, como saude e educacdo, estabelecidas na Constituicéao

Federal de 1988.

Na década de 1990, as instituic¢des tradicionais do campo
do desenvolvimento regional - SUDAM e SUDENE tiveram seu
escopo de atuacdo extremamente reduzido, sofreram cortes nos
seus orcamentos e nos saldrios dos servidores. FINAM e FINOR
ndo operaram durante os primeiros anos da década e depois
enfrentaram uma série de denuncias de corrupcdo e de
ineficiéncia na gestdo dos fundos fiscais, apontadas por uma
CPI da Cémara dos Deputados. De 1995 a 1997, no entanto, o
FINOR administrava apenas cerca de 8% das rentncias
tributédrias federais, que eram majoritariamente dirigidas para
a Zona Franca de Manaus (40% do total). Contraditoriamente, em
1997 o Governo aprovou lei que reduziu os beneficios e
estabeleceu um cronograma de extincdo para Zona Franca. Ha que
se recordar também a acirrada “guerra fiscal” promovida pelos
governos estaduais nos anos 1990, com o intuito de atrair
investimentos internacionais para os seus territdérios, o que
provocou uma série de iniciativas de rentncia fiscal, em
contradicdo com as diretrizes macroeconbmicas neoliberais.
Nesse periodo, a Unido também promoveu uma revisdo da
legislagdo dos Fundos Constitucionais - FNE, FNO e FCO -,
criados em 1988, orientando suas aplicac¢des para micro e

peqguenas empresas e para o setor rural gque, no periodo de 1995
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a 1997, absorveram 56% dos RS 2,7 bilhbdes aplicados (IPEA,
1999). No periodo, o gasto total do investimento do governo
federal continuou sua tendéncia de queda, tendo passado de
4,7% do PIB, em 1995, para 3,7% do PIB, em 2000 (GUIMARAES
NETO, 2006).

O Programa dos Eixos Nacionais de Integracéo e
Desenvolvimento (FIGURA 03), considerado a principal
iniciativa de ©politica regional da Fase Neoliberal, foi
lancado no Governo FHC, no Plano Plurianual 1996/1999. Ao
longo desses Eixos deveria se agregar um conjunto de
investimentos publicos e privados nas &areas de infraestrutura
econdmica, desenvolvimento social, informacdo, conhecimento e
meio ambiente. Esses projetos deveriam ter um efeito
multiplicador, desencadeando outros investimentos, gerando um
circulo wvirtuoso de aumento do emprego, elevacdo da renda,
crescimento econdmico, desenvolvimento social e reducdo das
desigualdades regionais. Para o PPA, a coordenacdo dos
investimentos poderia provocar impactos mais significativos
para o desenvolvimento. Segundo Egler (2000, p.17), “a
concepcdo dos eixos representa uma redefinicdo logistica e uma
ampliacdo espacial da nogcdo dos polos de desenvolvimento,
bastante generalizada no discurso oficial do planejamento dos
anos 70”. Uma versdo menos abrangente dos Eixos de Integracéo
e Desenvolvimento foi de fato adotada. Os investimentos

realizados privilegiaram Centro-Oeste e Sudeste, somando 53,7%

do total.
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Fonte: BNDES
A politica dos Eixos é questionada por especialistas como
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Proenca, do IPEA, que entende que 0s 1investimentos foram
concentrados em alguns vetores de produgdo, dirigidos para
integracdo da economia brasileira ao mercado global, enquanto
grandes areas do Pais, vistas como espacos ndo-competitivos,
foram ficando marginalizadas nesse processo” (SENRA, 2007b). O
Plano Avanca Brasil 2000/2003 deu sequéncia ao PPA anterior e
propds doze Eixos Nacionais.

Os projetos de desenvolvimento local foram outra
iniciativa a ser considerada na Fase Neoliberal. No primeiro
Governo FHC, foi marcante a atuacdo do Programa Comunidade
Solidéaria, gque Dbuscava estabelecer parcerias entre o setor
publico e a iniciativa privada na realizacdo dos objetivos
estabelecidos comumente para atender a populacdo mais pobre. O

Projeto Piloto para Preservagdo de Florestas Tropicais (PPG
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7), lancado em 1993 e financiado por paises europeus, com
investimentos de cerca de USS 250 milhdes, funcionou como
indutor de projetos enddgenos e ganhou expressao
principalmente devido ao interesse da comunidade internacional
na Amazodbnia. Para Becker, no entanto, o PPG 7 ressente a falta
de uma estratégia conjunta, e apresenta responsabilidades
pouco definidas ou assumidas pelos participantes (BECKER,
2005). Com objetivo de enfrentar o desemprego, foram adotados
programas de geracao de emprego e renda, a exemplo do PROGER,
conduzido pelo Banco do Nordeste do Brasil, que obtiveram
resultados muito frageis e limitados. Os demais programas
federais de desenvolvimento regional, ainda sobreviventes
durante o primeiro Governo FHC, ndo fizeram parte de uma
estratégia nacional de desenvolvimento (IPEA, 1999, p. 256). O
Programa de Apoio ao Produtor Rural (PAPP), por exemplo, foi
descentralizado e seu financiador, o Banco Mundial, passou a
assinar contratos diretamente com oS Estados,

independentemente de uma estratégia nacional.

A criacdo do Ministério da Integracdo Nacional (MI), em
1999, sinalizou a determinacdo do Governo em recolocar a
funcdo regional na agenda de prioridades do Estado (FERREIRA,
2005). O MI assumiu a missdo de formular politicas, readequar
instrumentos, rever mecanismos institucionais e modernizar o
modelo de gestdo para o desenvolvimento regional. As
mesorregides diferenciadas, prioridade para as politicas
regionais da Unido, seria lancadas no ano seguinte. Nesse
momento, observam-se os primeiros indicativos da Fase

Neodesenvolvimentista.
Fase Neodesenvolvimentista

A Fase Neodesenvolvimentista tem inicio nos anos 2000 e

sua conformacdo estd em debate. Para Bresser-Pereira (2006), o
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fracasso das medidas ortodoxas propostas no Consenso de
Washington abriu espago para um “novo-desenvolvimentismo” na
América Latina, construido com base em uma estratégia
nacionalista, gque ambiciona um Estado e um mercado forte.
Mantega (2007), Ministro da Fazenda do Governo Lula, avalia
que o Brasil entrou num novo ciclo, chamado de “social
desenvolvimentismo”, onde o crescimento econdmico ocorre
concomitantemente com o aumento da renda da populacdo e ao
fortalecimento do mercado de massas. Draibe (2007, p. 28)
ressalta o ressurgimento, nos anos 2000, da politica social
pensada no bojo das relacdes entre Estado, desenvolvimento
econbmico e protecdo social, enfatizando a capacidade dos
sistemas de politica social em promover e facilitar o
crescimento econdmico ao mesmo tempo em que estimulam o

desenvolvimento social.

Na avaliacdo de Diniz e Crocco, apds os anos 1990, surge
uma nova geracdo de politicas regionais, como resultado das
criticas ao modelo de desenvolvimento enddgeno. Nesse periodo,
a competicdo ndo ocorre somente entre firmas, mas também entre
sistemas regionais de producgcdo, uma vVvez que as regides
integram sistemas globais de producdo. Nesse processo, ganha
importéncia a capacidade das regiodes criarem vantagens
comparativas, sobretudo para a variavel tecnoldgica e para a

A\Y

inovacéao, a arma central da competicdo e do crescimento”
(DINIZ e CROCCO, 2006, p. 19). Storper e Scott entendem que a
urbanizacdo é o principal vetor de desenvolvimento global dos
anos 2000 e que é necessario “re-interpretar a velha abordagem
de “Hirschmann-Myrdal-Perroux” e diferenciar o dgque pode ser
creditado as politicas macroecondmicas e o que deve ser
compreendido como desenvolvimento do territdédrio (STORPER &
SCOTT, 2003, p. 18). Na visdo de Aratjo (2000), para evitar o

aprofundamento da fragmentacdo do Brasil, caberia a

implementacdo de uma politica nacional de desenvolvimento
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regional, considerando o) novo paradigma produtivo e
tecnoldégico mundial e os novos condicionantes de localizacgéo

de atividades produtivas.

Na Fase Neodesenvolvimentista, no que se refere as
politicas de desenvolvimento regional, explicitas e
implicitas, visando a ocupacdo do territdério nacional e a
diminuicédo das desigualdades regionais, foram marcas
significativas: a) a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional e as mesorregides diferenciadas; b) a multiplicidade
e a sobreposicdo de instituigdes plUblicas que se dedicam ao
desenvolvimento regional, territorial ou local; c¢) a politica
dos Territdérios da Cidadania d) a elaboracdo de planos de
desenvolvimento, para diferentes escalas territoriais. Nesse
periodo, também foram adotadas politicas sociais que tiveram
impacto expressivo do ponto de vista territorial,
principalmente os programas de transferéncia de renda, como o
Bolsa Familia, e de infraestrutura social, como o Luz Para

Todos, que beneficiaram fortemente o Norte e o Nordeste.

Em 2003, o Ministério da Integracdo Nacional lancou a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) ,
defendendo maior participacdo do Estado no processo de
promocao do desenvolvimento regional. A PDNR wvaloriza a
participacdo da sociedade e a diversidade regional, nas
dimensdes ambiental, social, econdmica e cultural. A Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional considera mualtiplas
escalas territoriais, reconhecendo a desigualdade existente em
todo territdério nacional, rompendo com a visdo tradicional que
tendeu a circunscrever ao problema regional Dbrasileiro ao
Nordeste e ao Norte do Pais As mesorregides diferenciadas,
criadas no PPA 2000/2004, segundo a PNDR, devem se tornar
dreas prioritadrias para investimento puUblico. O Semi-arido

nordestino e a Faixa de Fronteira também sdo merecedores de
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politicas especificas de desenvolvimento regional. A PNDR se
propde a promover uma articulagcdo de diferentes Aareas
setoriais na perspectiva do desenvolvimento regional e busca
apoiar a criacdo das condig¢des necessarias ao desenvolvimento
das atividades econdmicas e de insercdo digna da populacdo no
mercado de trabalho. Para garantir seu funcionamento, a PNDR
propde a criacdo de um Fundo ©Nacional de Desenvolvimento
Regional, a orientacdo dos recursos dos Fundos Constitucionais
FNE, FNO e FCO, e a criacdo de uma Camara de Articulacdo de
Politicas no Governo Federal. Os resultados alcancados pela
PNDR sdo limitados. O MI investiu em arranjos produtivos
locais e em recursos hidricos nas mesorregides diferenciadas e
no Semi-a&rido. O Fundo Regional, no entanto, vinculado a
reforma tributédria do pais, nédo foi wviabilizado. Os Fundos
Constitucionais, gque atuam com légicas de empréstimo bancéario,
ndo possibilitaram o direcionamento da aplicagdo dos recursos
para regides mais pobres, apesar da ampliacdo dos recursos
para o crédito rural. A Cémara de Articulacdo de Politicas
também ndo conseguiu gerenciar as iniciativas dos diversos
6rgédos federais, estaduais e municipais no sentido da

construgdo de uma politica regional.

O quadro institucional do Governo Federal voltado para o
desenvolvimento regional é bastante amplo na Fase
Neodesenvolvimentista. O Ministério da Integracdo Nacional
coordena os o6rgdos tradicionais, como o Departamento Nacional
de Obras contra as Secas (DNOCS) , a Companhia de
Desenvolvimento do Vale do Sdo Francisco (CODEVASF), e as
Superintendéncias SUDAM e SUDENE, que foram extintas em 2001,
transformadas em agéncias de desenvolvimento, e depois
recriadas em 2007. O Ministério controla os Fundos de
Desenvolvimento da Amazdnia (FDA) e do Nordeste (FDNE), gque
foram criados em 2001, gquando foi extinto o sistema de

incentivos fiscais FINAM e FINOR, com o objetivo de financiar
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grandes obras, mas ndo foram colocados em funcionamento
efetivo até 2008. 0 MI coordena ainda 0os Fundos
Constitucionais, FNE, FNO e FCO, que financiam a iniciativa
privada, emprestam grandes somas para o crédito agrario e séo
controlados e operados pelos bancos regionais do Nordeste e da

Amazdbébnia, e pelo Banco do Brasil.

H& também as politicas de desenvolvimento territorial, com
destaque para o Ministério do Desenvolvimento Agrario e para o
Ministério do Desenvolvimento Social, que investe nos
Consércios de Desenvolvimento. O Ministério da Indastria e do
Comércio, por sua vez, qgque coordena um grande numero de
Arranjos Produtivos Locais, que somaram mais de 1600
iniciativas em 2006. Senra (2006) demonstrou que este universo
das politicas federais para o desenvolvimento regional era
amplo e descoordenado, com varias iniciativas sobrepostas e
desarticuladas. Ao analisar politicas para mesorregides
(Ministério da Integracéo Nacional), Territdrios Rurais
Sustentéaveis (Ministério do Desenvolvimento Agréario) e
Consdércios de Desenvolvimento (Ministério do Desenvolvimento
Social), a pesquisa observou uma grande sobreposicdo dos
territérios, das caracteristicas institucionais, e das
principais atividades de <cada politica. Foi observado, por
exemplo, que 45% dos municipios que participavam dos CONSADs

também faziam parte dos Territdérios Rurais (FIGURA 4).
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FIGURA 04

MESORREGIOES ------
TERRITORIOS RURAIS -----
CONSADS ------

Os Territdérios da Cidadania, politica publica lancada em
2008, s&o baseados principalmente na experiéncia dos
Territdrios Rurais Sustentéaveis, do Ministério do
Desenvolvimento Agrdrio, e representam uma segunda tentativa
do Governo Federal, no Governo Lula, de articular acdes para o
desenvolvimento territorial. O Programa busca articular os
recursos de diferentes iniciativas, o que inclui instituicdes
de desenvolvimento regional, territorial e local, promovidas
pelos governos federal, estaduais e municipais. O Programa
atua em 120 microrregides, basicamente rurais, envolvendo
cerca de 1800 municipios, com maior incidéncia no Norte e no
Nordeste. A gestdo local dos Territdédrios da Cidadania decide
sobre o investimento de um volume limitado de recursos,
orientado para o apoio a atividades de producgdo rural. Cerca
de metade dos recursos envolvidos nos Territdérios sdo parte do
programa Bolsa Familia e os investimentos de Aareas setoriais
sdo decididos em outras instadncias do Governo Federal,

independentemente dos Colegiados locais. Os Territdérios da
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Cidadania também apresentam limitacdes devido a sua escala
territorial, aproximando-se mais das iniciativas de
desenvolvimento enddgeno da década de 1990 do que a ldégica de

articulacdo em multiplas escalas.

Os planos sdo amplamente utilizados pelas politicas de
desenvolvimento regional na Fase Neodesenvolvimentista. De
fato, a Constituicdo de 1988 j& estabeleceu uma verdadeira
“pilha de planos”, nas escalas municipal, estadual, regional e
nacional, o gque inclui os Planos Plurianuais (orcamento),
planos de ordenamento territorial, planos setoriais
(habitacdo, educacdo etc), zoneamentos ambientais (ecoldgicos
e econdmicos), metropolitanos, desenvolvimento integrado,
bacias hidrograficas, planos diretores municipais, etc. O
Ministério da 1Integracdo Nacional participou e apoiou a
elaboracdo do Plano Amazdnia Sustentédvel, Plano Estratégico de
Desenvolvimento Sustentéavel do Nordeste, Plano de
Desenvolvimento Sustentdvel para a Area de Influéncia da BR
163 - Cuiab&-Santarém, além de planos para mesorregides
diferenciadas. Os planos dessa Fase Neodesenvolvimentista séo
construidos com participacdo de varios oérgdos publicos e
representantes da sociedade, procuram contemplar as demandas
locais, sem priorizar investimentos e sem apontar estratégias
que possibilitem alcancar seus objetivos. Como apurou Senra
(20006), a elaboracdo dos planos de desenvolvimento cria
expectativa e frustracdo nas sub-regides envolvidas diante da
ndo execucdo da extensa lista de reivindicacgdes reunidas no
que deveria ser um instrumento de planejamento. Faltam
prioridades e projetos na escala mesorregional (o qgque exige
volumes maiores de recursos para infraestrutura), articulacéo

institucional e cooperacdo federativa.

Na Fase Neodesenvolvimentista foram ampliados 0s

investimentos realizados em vArios programas federais. Os
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Territdérios da Cidadania, por exemplo, gque investiram RS 9,3
bilhées em 2008, projetaram investir R$ 23,5 bilhdes em 2009,
sendo R$ 5,5 bilhées para Apoio a atividades produtivas; RS
13,8 bilhbées para Cidadania e acesso a direitos; RS 4,1
bilhdes para Qualificacdo da infraestrutura. O FNE contratou
R$ 1 bilhdo em 2003, ampliando esse valor para RS 4,2 bilhdes
em 2007, o que se deve principalmente ao crédito rural. As
transferéncias do Programa Bolsa Familia também favoreceram
regides mais pobres. Em estados como o Ceard, o programa
causou uma variacdo positiva no PIB regional de 1,2%; em
Pernambuco, esta variacdo foi de 0,9%; na Regido Norte, 0,6%.
De acordo com as informacdes do proéprio Governo Federal, em
2006, os investimentos da Unido representaram 0,64% do PIB. E,
em 2007, primeiro ano do Programa de Aceleracao do
Crescimento, PAC, este indice subiu para 0,73% e, em 2008,
alcancou a marca de 1% do PIB, com previsdo de 1,2% do PIB em

20009.

Apesar das limitag¢des dos resultados, as politicas
regionais estudadas indicam um quadro de orientacdo do Governo
Federal distinto da Fase Neoliberal, gue sugere um Estado com

tracos Neodesenvolvimentistas.
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O debate regional no Municipalismo Brasileiro -
(im) possibilidades da cooperagcdo intermunicipal como
instrumento de desenvolvimento?>*

Rodrigo de Faria Rk

1. Perguntas-problema

Quais foram as discussdes e proposicgdes sobre urbanismo e
planejamento urbano-regional no &ambito do Movimento Municipalista
Brasileiro, especificamente a partir da criacdo das duas insténcias
institucionais municipalista, a Associacdo Brasileira de Municipios
(1946) e o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (1952)°? E
possivel para os municipios articular aquilo que ¢é comumente
denominado de “peculiar interesse do municipio”, entendido como
categoria fundamental da autonomia local, com os interesses do
desenvolvimento regional, pela necessidade que tal desenvolvimento
apresenta de se efetivar pela cooperagcdao intermunicipal? (e mais
ainda, pela cooperacgdo e articulacdo na gestdo entre os trés entes
da federacdo: Unido, Estado e Municipio). Qual o limite do “peculiar
interesse do municipio” diante de questdes gque perpassam temas de
interesses de um conjunto de municipios que integram uma determinada
regido?

As (possiveis) respostas ndo serdo apresentadas ou dissecadas
em suas totalidades neste artigo, cujo interesse central passa mais
pela explicitagdo de um processo interpretativo em construgdo sobre
0 municipalismo no Brasil, particularmente sobre a questdo da
cooperagdo intermunicipal, no gque tal cooperagdo perpassa o
planejamento urbano e regional como instrumento de desenvolvimento.
Um processo interpretativo que encontra no préprio discurso
municipalista das décadas de 1950 e 1960, os elementos técnicos e
politicos para enunciar contraposicdo ao gque se caracterizou como
defesa intransigente da autonomia como categoria da “competicdo

entre cidades”, preconizado no planejamento estratégico de cidades,

** parte da pesquisa para este artigo integra o Projeto Urbanismo e Planejamento

Urbano Regional no Movimento Municipalista Brasileiro (1946-1964/1964-1979),
financiado pelo CNPg.
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no caso brasileiro, sobretudo a partir da década de 1990. Autonomia
construida no discurso da individuacdo, Jjustificada pela criacdo de
uma “marca-cidade”, de uma “unidade-identidade” tunica, especifica,
“imagem-cidade” que s6 se reconhece em si mesma. Distinta, portanto,
de outras “unidades-identidades”, por 1isso em competicdo pelas
melhores “oportunidades” de insercdo desta “imagem-cidade” no fluxo
internacional pdés-fordista de (re)producdo do capital.

Aquelas trés questdes iniciais estdo aqui formuladas, portanto,
para reforcar uma crenca fundamental para o desenvolvimento
equilibrado dos municipios brasileiros - dubiamente enunciado como
pergunta no subtitulo do artigo: “(im)possibilidades da cooperacao
intermunicipal como instrumento do desenvolvimento?” - que é aquela
gque necessariamente passa pelo desenvolvimento regional, portanto,
pela necessidade de articular no mesmo projeto politico, tanto a
autonomia local, quanto a cooperacdo intermunicipal. Autonomia local
e cooperagdo intermunicipal ndo podem significar contraposicgdao
conceitual nos processos de planejamento urbano-regional das
municipalidades brasileiras. Nesse sentido, o cardter dubio do sub-
titulo se desfaz, demarcando ndo apenas a possibilidade do
desenvolvimento regional, mas a necessidade para o) pleno
desenvolvimento municipal pela cooperacdo intermunicipal e inter-
regional.

Exemplos dessa condicdo “possivel” e “necessaria” (ainda que
passiveis de criticas, consideracdes para continuar seu
aprimoramento) estdo nas politicas regionais elaboradas pelo Governo
Federal brasileiro (na Gestdo do Presidente Luils Inédcio Lula da
Silva), no a&ambito do Ministério da Integracdo Nacional em sua
Secretaria de Politicas de Desenvolvimento Regional, particularmente
a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) e a Politica
Nacional Ordenamento Territorial (PNOT), integrantes do “Programa de
Gestdo da Politica de Desenvolvimento Regional e Ordenamento
Territorial”. Um programa gque tem como objetivo, segundo o informe
do proéprio Ministério da Integracdo Nacional,

“articular as acgbes de instituicdes federais, estaduais e
locais na implementacdo das politicas de desenvolvimento
regional e ordenamento territorial a fim de buscar a redugdo
das desigualdades regionais e promover a ativacdo dos
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potenciais da rica diversidade social, econdmica e social do
territério. O planejamento e a implementacdo dessas acdes
sdo orientados conforme as escalas territoriais nacional,
macrorregional, mesorregional, microrregional e intra-
urbana”’’.

No caso especifico da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional, a metodologia de trabalho utilizou dados Dbésicos
existentes que foram extraidos dos censos demograficos do IBGE
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) no periodo 1991-
2000, e das andlises dos Produtos Internos Brutos (PIB) municipais,
elaborados pelo IPEA (Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas).
Conforme o Documento “Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
- Sumério Executivo”,

As varidveis procuram exprimir padrdes e dindmicas recentes
da distribuicdo da populacdo no territdério; caracteristicas
da populagcdo no que tange a rendimento médio, local de

residéncia (rural ou wurbana) e nivel de educacéao; e
dinamismo econdémico, captado por meio da variacdo do PIB per
capita.

Os dados de rendimento foram ajustados em termos de paridade
de poder de compra, por meio de ponderacdo pelo custo
relativo da cesta bésica da capital do estado considerado,
ou, quando tal dado ndo era disponivel, por indicador de
capital de estado préximo, com padrdo de custo de vida

semelhante. Os dados foram agregados por microrregiédo,
escala considerada a mais adequada para os propbdésitos da
anadlise.

Os indicadores de dinamismo foram obtidos pela média
geométrica do crescimento do PIB per capita dos triénios
1990 - 1993 e 1999 - 2002 de cada municipio, posteriormente
agregados em microrregides, conforme definidas pelo IBGE. Os
indicadores de renda pessoal e de crescimento de produto
foram espacializados, individualmente e de forma conjugada,
dando origem aos cartogramas e suas tabelas associadas®®.

Da anédlise e producdo das informacgdes a partir dos referenciais
originados no IBGE e IPEA ocorreu a elaboracdo da “Tipologia

Microrregional” da PNDR (mapa abaixo da tipologia), caracterizando

52 Disponivel no sitio eletrdénico do Ministério da Integragdo Nacional

(http://www.mi.gov.br/programas/desenvolvimentoregional/index.asp) . Pesquisa
realizada dia 04/02/2010
°¢ 5% pisponivel no sitio eletrdnico do Ministério da Integracdo Nacional
(http://www.mi.gov.br/programas/desenvolvimentoregional/index.asp) . Pesquisa
realizada dia 04/02/2010
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no mapa especificamente as “Tipologias sub-regionais” conforme os

niveis de renda versus niveis de variacdo do PIB.

Tipologia Sub-regional:
niveis de renda versus
niveis de variagio do
FIB 1090/1398

Brasil - Microrregidio Geografica

Tipologia Sub-regional

B Gaice Renda

Dinamicas
: Estagnacas
g Alta Renda
. i !A.IJ?\J.‘..'I'}:E-LII.HIMF _ﬂm
- INTECRACAD :
MaCIoAL l! [

e
Frody WHLE L Comea s ECHAPS Pk b g iy | O 4 O

Imagem 1. Disponivel no sitio eletrénico do Ministério da Integracdo Nacional
(http://www.mi.gov.br/programas/desenvolvimentoregional/index.asp) .Pesquisa
realizada dia 04/02/2010

O mapa ¢é explicito ao apontar - confirmando resultado de
pesquisas realizadas ao longo de  décadas - uma histérica
concentracdo da sub-tipologia “Baixa Renda” nas regides Norte e
Nordeste do Brasil®’, porém avancando metodologicamente ao reconhecer
que o territdério nacional n&o se caracteriza pela homogeneizacdo de
dindmicas sbécio-econdémicas, apontando a existéncia de estruturas
sub-regionais “estagnadas” em todas as macrorregides do Pais -
oposicéo conceitual importante ao Jja desgastado bindémio

interpretativo norte-nordeste pobre (baixa dindmica sbécio-econdmica)

sudeste-sul rico (elevada dindmica sécio-econdmico), com a regiéo

57 P A s . - . .
Conforme analise de Téania Bacelar e Antonio Galvdo, “é neste espaco [referencia

aos baixos niveis de adensamento de extensas A&reas nessa porgdo do territorio
nacional] que se encontram as Aareas de ocupacdo menos densas, notadamente no Norte
e Centro-Oeste e em parte do Semi-Arido nordestino, cuja ocupacdo se associa a
baixa capacidade de absorcdo de mdo-de-obra ou ao baixo dinamismo das atividades
ali localizadas ou ainda a sua tardia ou deficiente integracdo as A&areas mais
dindmicas do pais BACELAR;GALVAO, 2004:p.36).
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centro-oeste entre ambas, caracterizada aqui incipientemente com
“adrea de transicao” (cujo dinamismo econdmico estéd fortemente
associado as fronteiras agricolas, particularmente o Estado do Mato
Grosso) - ainda que j& seja possivel integrar a regido Centro-Oeste
nos mesmos padrdes de concentracdo de taxas de urbanizacdo das
regides Sul e Sudeste (BACELAR;GALVAO, 2004:39).

No entanto, nédo deixa de reconhecer gue historicamente no
Brasil produziu-se uma macro-concentracdo dos investimentos publicos
federais (em infraestrutura voltada a consolidacdo da producéo
industrial) nas regides sul-sudeste, particularmente na porcgéado
territorial do Estado Brasileiro entre as Regides Metropolitanas
(RMs) do Rio de Janeiro e S&do Paulo (com clara predomindncia para a
RM de S&o Paulo) ao longo do século XX, especificamente entre 1950 e
1970, caracterizando-a em grande parte da sua poc¢do territorial como
de “Yalta renda” (fortemente marcadas pelo seu complexo e
diversificado mercado produtor e também mercado consumidor) - ainda
gue nesta mesma area do territdério existam &reas “estagnadas”.

Este aporte de recursos publicos, implementados a partir da
segunda metade do século XX, viabilizou-estruturou o primeiro de um
conjunto de trés ciclos de expansdo e desenvolvimento urbano-
regional caracterizados pela referida concentracdo espacial dos
investimentos em Sdo Paulo. Segundo Luciano Coutinho, ciclos
delineados

“por meio de blocos de investimento pUbico em infraestrutura
(...). Cada um dos grandes ciclos de expansdo da economia
corresponderam politicas regionais urbanas que refletiam a
conjuntura de forcas politicas, a conjuncgdo de interesses
privados e a forma especifica de articulacdo do projeto

nacional de desenvolvimento” (Coutinho, 2003: 39).

2. Planejamento Governamental e desenvolvimento
regional pé6s-1950
O primeiro dos ciclos foi definido por Coutinho como “o periodo

Juscelino Kubitschek (1955-1960)"”, marcado “por um forte impulso ao

processo de industrializacgdo nucleado em S&do Paulo com investimentos
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infra-estruturais de integracdo nacional (em energia e transporte)”
e com uma nova politica de incentivos aos investimentos no Nordeste
mediante a criacdo da Sudene” (Coutinho, 2003: 39). Todavia, no caso
especifico da SUDENE, atuacdo caracterizada, segundo Tania Bacelar
de Araujo, pelo abandono de sua “proposta industrializante, mas
reformista (...) de uma indtstria colada a Dbase de recursos
regionais e voltada ©para atender ©prioritariamente o mercado
nordestino, como propusera Furtado no GTDN” (ARAUJO, 1993:88). Neste

W

abandono, segundo Aratjo, uma marca explicita da integracéao as
tendéncias que dominavam o processo mais geral de industrializacéo
do pais” (ARAUJO, 1993:88), cuja “marca” foi aquela concentracéo
nucleada em S&o Paulo. Neste momento, “o pais engata na dindmica
geral do capitalismo mundial pds-guerra e se transforma num dos
NIC's (New Industrial Country). Embora o fagca num processo interno
excludente que ao promover o crescimento da renda a concentrava
enormemente” (Araujo, 1993:87).

Os outros dois ciclos definidos por Coutinho (2003) foram,
respectivamente, o “milagre econdmico” sob coordenacdo de Delfin
Neto (1967-1973), e o ultimo no Governo Geisel, no admbito do II PND
(1974-1978) . Segundo Coutinho, o

“ciclo do milagre brasileiro (1967-1973) também
reforcou a concentracdo industrial em S&o Paulo e, por meio
de algumas decisdes politicas, Dbuscou oferecer algumas
compensagdes as regides periféricas (...) sem entretanto,
perseqguir explicitamente wuma politica de desconcentracéo
regional, embora houvesse um preocupagdo com a integracéo
nacional, expressa em grandes obras viarias” (Coutinho,
2003: 39).

Tal integracdo foi “desenhada” e elaborada, por exemplo, no
“Programa de Integracgdo Nacional”, apresentado em setembro de 1970,
como parte integrante do documento geral “Metas e Bases para a Acéo
de Governo”, contendo ndo somente o referido “Programa de Integracgdo
Nacional”, como também o “Programa de Integracdo Social”, cujo eixo
de atuacdo deveria constituir, segundo o préprio documento geral,
“importante instrumento de formacdo, no Brasil, de uma sociedade
economicamente aberta” (BRASIL, 1970:32).
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Particularmente no caso do “Programa de Integracdo Nacional”,
por estar mais diretamente direcionado as intervencdes no territdrio
usado (principalmente mediante grandes obras viarias), portanto, ao
préprio planejamento urbano-regional para promover o
“desenvolvimento regional integrado” (BRASIL, 1970:29), tinha como
objetivo - além das obras viarias (as duas grandes obras viarias
apresentadas no documento foram a Transamazbénica e a Cuiabéa-
Santarém. Imagem 2) -, como indicado no Decreto-lei 1.106/70, a

colonizacdo e a reforma agrdria em faixa de terra de até dez

quildémetros de cada lado das duas rodovias mencionadas (BRASIL,

1970:30) .

Figura 2. BRASIL, Presidéncia da

Repuiblica. "“Metas e Bases para
Acdo de Governo - Sintese”.
Brasilia: Servico Grafico do
IBGE, 1970.

Em relacdo ao aspecto politico do planejamento, no seu conjunto
o “Metas e Bases para Acado de Governo” foil estruturado mediante
discurso critico ao processo de planejamento ocorrido no periodo
anterior ao golpe militar de 1964 (o documento ndo fala em “golpe”,

mas em “revolucdo”, o III Governo da Revolucgdo), Jjustamente o
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momento histdérico que marca o “arco temporal” do primeiro ciclo:

1946-1964. Segundo apresentacdo do documento geral, foi periodo

marcado pela
“proliferacdo antes de 1964, de planos nédo executados; do
irrealismo e auséncia de objetividade de certos programas e
projetos elaborados em alguns setores, mesmo em época mais
recente; e do descompasso entre a elaboracdo de projetos e a
sua 1implementacdo, em determinados &érgdos, dando-se a
impressdo de excesso de planos pela insuficiéncia de

execucdao” (BRASIL, 1970).

Assumindo a hipdbétese de que a critica pela “proliferacdo antes
de 1964, de planos ndo executados” estava direcionada aos governos
federais democraticos que se sucederam entre 1946 e 1964, é possivel
considerar que tails acusacgdes deveriam atingir os dois grandes
Planos Governamentais e um Programa desenvolvidos entre 1946-64: o
Plano de Metas (1956-1961), o Programa de Estabilizacdo Monetéria
(1958-1959) e o Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico (1963-
1965), este elaborado por equipe chefiada por Celso Furtado. Talvez
até uma critica mais direta ao préprio “Plano Trienal de
Desenvolvimento Econdmico”, considerado por parte da historiografia
econbmica como um plano que fracassou (Macedo, 2003), pela propria
conjuntura politica em relagdo ao Governo Goulart em 1964 (ou antes,
desde a renUncia de Janio Quadros em 1961), mas sobretudo por um
fracasso anterior a crise ©politica, um fracasso da economia
nacional. Segundo Roberto Macedo,

“se comparadas as metas estabelecidas pelo referido
Plano para o ano de 1963 com os resultados gque esse ano
apresentou, pode-se ver que o fracasso foi enorme, tanto no
que se refere ao incentivo ao desenvolvimento econdmico como
na parte concernente ao combate ao processo inflaciondrio”
(Macedo, 2003:61).

No entanto, se economicamente o pais Jja vivia uma conjuntura
negativa, sobretudo a partir de 1962, com um crescimento econdmico
relativamente menor (aproximadamente entre 3,4% e 5%) em relacdo ao
periodo de euforia entre 1957-1961 (com o PIB em média de 6,9%), e
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forte elevacdo do nivel de precos (taxa de 51%), politicamente o
cendrio nédo era também muito diferente, o qgue conjuntamente
(economia e politica, mas n&do somente, pois fundamental considerar a
complexidade demografico-social-urbano-industrial Dbrasileira neste
periodo) reforcava a “condugcdo do pais” ao Golpe de 1964. “Conducdo”
que pode receber uma explicacdo mais elaborada deste processo na
interpretacdo de Benicio Schmidt: as “contenciosas relacdes entre um
executivo reformista e um legislativo extremamente conservador
trouxeram o sistema politico a ponto de um inteiro colapso ao final
de 1963” (Schmidt, 1983:101); este autor considera também - assim
como Roberto Macedo (2003) - que a conjuntura inflacionaria (e
outros fatores) teve papel relevante na desestruturacdo econdmica e
politica nacional.

Cenario nacional que, apdés o Golpe, e j& em agosto de 1964,
“produziu”, pelo lado da reestruturacdo da economia o “Plano de Acéo
Econbémica do Governo” (PAEG, encaminhado ao Congresso em agosto de
1964 e publicado em novembro do mesmo ano) e, pelo lado das questdes
urbano-regionais (ndo desconsiderando as devidas implicacdes
econbmicas gque estas questdes tinham no &ambito do planejamento
governamental federal), o Banco Nacional da Habitagcdo (BNH) e o
Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU).

No caso especifico do PAEG, segundo Celso Martore, ele

A\Y

representou a formulacdo de uma politica econdmica capaz de
eliminar as fontes internas de estrangulamento gque Dblogqueavam o
crescimento da economia” (MARTORE, 2003:71-72), sobretudo ao definir
como objetivos Dbasicos do “Programa de Acdo”, a contencdo do
processo inflacionario, a aceleracdo do desenvolvimento econdmico,
assim como a proposta de “atenuar os desniveis econdmicos setoriais
regionais e as tensdes criadas pelos desequilibrios sociais,
mediante a melhoria das condicdes de vida” (BRASIL, 1964:15).

Por outro lado, n&o foi um plano de carater exclusivamente
econbmico no sentido mais especifico possivel do termo. Tanto que na
segunda parte - entre os “Instrumentos Gerais de Acdo” -, consta a

“Politica Habitacional” (Capitulo XII), e na dquarta parte -

denominada “Desenvolvimento Social e Valorizagdo Regional” (pelo
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Capitulo XXIV) -, consta a “Necessidade de Integracdo dos Planos
Regionais” e “Principais Programas Regionais”.

No entanto, pelo documento informativo do PAEG, ao explicitar a
necessidade de definir que os planos de desenvolvimento regional
sejam formulados dentro do contexto de um programa de

A\Y

desenvolvimento nacional, necessidade que se acentua quando
atentamos para a multiplicacdo de organismos regionais (...) e
comissdes de planejamento estaduais” (BRASIL, 1964:225-2206),
reconheceu-se que
“a maximizacdo da taxa de crescimento econdmico, a curto
prazo, pode exigir concentracdo de investimentos nas regides
de mais rapido progresso, onde a presenca de economias de
escala e economias externas assegurariam maior rentabilidade
do investimento” (BRASIL, 1964:225).

E quais seriam as tais “regides de mais rapido progresso”?
Corroborando com a nocdo dos “ciclos” apontados por Coutinho (2003),
esta regido de mais réapido progresso estava no Sudeste do pais,
particularmente Sdo Paulo, que do ciclo do milagre brasileiro (1967-
1973), considerado o segundo ciclo de desenvolvimento, também
recebeu reforco pela concentracdo industrial.

Em relacdo ao “sistema” BNH/SERFHAU - particularmente a atuacéo
do SERFHAU -, para manter a analise no eixo da problematica
econdmica (ndo é certamente o Unico eixo de andlise desse sistema),

AN

é oportuna a avaliagdo realizada por Hamilton Tolosa, para quem “a
producgéao dos Planos Locais nao é condicéo suficiente ©para
caracterizar a existéncia de tal politica” (TOLOSA, 1978: 42). Uma
critica explicitada mediante argumentos importantes, entre eles, a
desvinculacédo entre os Planos Locais e o planejamento macroecondmico
do Governo Federal, assim como, a concepg¢do da cidade como organismo
autdrquico em desconsideracdo de possiveis articulacgdes com outras
cidades e regides, levando a situacdes conflituosas entre cidades de
uma mesma regido (prentncios da ldgica da “guerra fiscal” em defesa
de um “neolocalismo ndo cooperativo”?).

Por outro lado, o préprio Tolosa reconhece uma mudanca, ou o
que ele denominou de “reformulacdo na concepgdo e no planejamento

urbano” no Brasil - Jja& no contexto final da década de 1970 - como
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marca importante daquele que seria o ultimo dos grandes planos
governamentais (no contexto dos governos democrdticos e autoritario-
militar) desde a redemocratizacdo de 1946: o II PND (Plano Nacional
de Desenvolvimento). Para Benicio Schmdit, o II PND caracterizou-se
por uma “completa politica baseada sobre a idéia de combate aos
desequilibrios entre as diferentes regides, para criar uma ordem
capitalista mais integrada” (Schmdit, 1983:109). Ainda segundo
Schmdit, é neste contexto do II PND, quando da criacd&o da “Comisséao
Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana” (CNPU) em
1974, que a politica urbana brasileira teve seu arcabouco terminado,
apbds passar também pela criacdo das Regides Metropolitanas em 1973,
no ambito do j& referido Programa “Metas e Bases para a Acgdo de
Governo”, publicado em setembro de 1970.

A CNPU ¢é certamente um marco importante que “fecha” (néo
significa a inexisténcia de outros encaminhamentos no periodo
posterior®®, sobretudo o que se processou ao longo da década de 1980
até a Constituicdo de 1988, com o Capitulo sobre Politicas Urbanas)
toda uma conjuntura de planejamento governamental brasileiro
inicialmente direcionado para o desenvolvimento macroecondmico’’, mas
que também j& avancara entre as décadas de 1940, 1950, 1960 e 1970
na implementacdo de politicas urbanas para o desenvolvimento dos
municipios e regides do pais. Segundo Celso Lafer,

“a partir da década de 1940 varias foram as tentativas de
coordenar, controlar e planejar a economia brasileira.
Entretanto, o que se pode dizer é que elas foram mais
propostas como é o caso do relatdério Simonsen (1944-1945);
mais diagndésticos como é o caso da miss&o Cooke (1942-1943);
mais esforcos no sentido de racionalizar o Pprocesso
orcamentdrio como é o caso do Plano Salte (1948); O periodo
de 1956-1961, no entanto, deve ser interpretado de maneira
diferente pois o Plano de Metas, pela complexidade de suas

formulagdes e pela profundidade de seu impacto, pode ser

*® com a criacdo, por exemplo, do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano pelo

Decreto n. 83.355 de 20 de abril de 1979, que extinguiu a CNPU e criou o referido
Conselho, vinculado ao Ministério do Interior.

*® politicas importantes, ainda que necessaria a critica aos seus encaminhamentos,
pela orientacgdo concentrada na regido SUDESTE do processo de desenvolvimento
econdmico-urbano
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considerado como a primeira experiéncia efetivamente posta

em pratica de planejamento governamental” (Lafer, 2003:30).
Uma conjuntura complexa e com distintas experiéncias de
planejamento governamental, distintos também os momentos da histoéria
politica nacional, desde o préprio “Plano de Metas” (1956-1962) no
Governo JK, passando pelo “Plano Trienal de Desenvolvimento
Econbémico e Social” - ambos no periodo da redemocratizacdo 1946-1964
-, até adentrar no regime militar com varios outros planos: o “Plano
de Acdo Econdémica do Governo” (PAEG/1964-1966) desenvolvido por
Roberto Campos, como Ministro Extraordindrio para o Planejamento e
Coordenacéo Econdémica, passando pelo “Plano Estratégico de

Desenvolvimento” (PED/1968-1970), e os PNDs (o I - entre 1972/1974 -

e o IT - entre 1975/1979, sobretudo o segundo, época de atuacdo da
CNPU) .

3. Municipalismo no Brasil: centralizagao-
descentralizagéao, agrarismo-industrializacgéao na

(contraditéria?) construgdo do Estado (responsavel

pelo planejamento) Nacional

E todo esse contexto de acdo governamental para implementacéo
do planejamento como instrumento para o desenvolvimento - como ja
dissera Betty Mindlin, “um modelo tedérico para a acdao” (MINDLIN,
2003:7) -, que perpassou o arco temporal do conjunto daqueles trés
ciclos de desenvolvimento gque interessa como conjuntura (quicéa
estrutura) de abordagem da questdo do desenvolvimento regional e
intramunicipal no ambito do Movimento Municipalista Dbrasileiro.
Sobretudo em relagdo ao gque este desenvolvimento deveria passar pela
cooperagao intermunicipal, como propugnado pelo discurso
Municipalista dos anos 1950 e 1960 - ou mais precisamente a partir
do ano de 1946, com a “Constituicdo Municipalista” e a criacdo da
Associacdo Brasileira dos Municipios, marcando certa (re)construcgédo

do préprio Municipalismo em suas orientacdes programdticas.
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Uma (re)construcdo, poils os debates sobre os interesses e
autonomias (ou a perda dessa autonomia) locais estdo em construcdo e
discussio no Brasil desde os tempos Coloniais®®, mas sobretudo desde
a Constituicdo de 1824°, passando pela Lei de 1° de Outubro de
1828%, pelos “intérpretes do municipalismo” ainda no século XIX
(Tavares Bastos — autor de “A Provincia”, de 1870 -, Cortines Laxe -
autor de “Regimento das Céamaras Municipais ou Lei de 1° de Outubro
de 1828”, publicado 1885 -, e Carneiro Maia - autor de “Estudos
sobre Administracdo Municipal”, de 1883), transcorrendo durante toda
primeira metade do século XX, culminando na grande mudanca/inflex&o
dessa (re)construcdo: a Constituicdo de 1946.

Nesse 1longo processo histérico desde o século XIX, um dos
periodos mais negativos para a premissa da autonomia dos poderes
locais (distintamente em relagcdo as provinciais - gque no Jjogo
politico do Brasil Imperial produziu uma “acomodacdo” das elites
provinciais federalistas em sua autonomia para conduzir suas
respectivos territdérios) teve inicio com a Lei de 1° de Outubro de
1828. Conforme o texto da prépria Lei, no capitulo que trata do
TiTULO II - Funcgdes Municipaes, Art. 24, “As Camaras sdo
cooporacdes meramente administrativas, e ndo exercem Jjurisdiccgdo
alguma contenciosa” (Laxe, 1885:72), que na interpretacdo de
Cortines Laxe resulta numa “liberdade nos actos de pura e simples
administracédo; dependéncia tanto quanto era necessaria para prender
as municipalidades ao corpo social como o6rgdo dele” (Laxe, 1885:
XXITI).

Para Miriam Dolhnikoff,

60 A d ; . . G Dy
Referéncias importantes sobre o periodo colonial da histdéria brasileira: “Modos

de Governar - idéias e praticas politicas no Império Portugués, séculos XVI a XIX”.
Organizado por Maria Fernanda Bicalho e Vera Lucia Amaral Ferlini, foi publicado em
2005 pela Editora Alameda; “O Governo dos Povos”, organizado por Laura de Mello e
Souza, Junia Ferreira Furtado e Maria Fernanda Bicalho, foi publicado em 2009,
também pela Alameda. Sobre o periodo imperial, ¢é fundamental o trabalho de Miriam
Dolhnikoff, “O Pacto Imperial - origens do federalismo no Brasil”, publicado em
2005, como primeira reimpresséo.

®l Ndo considerando obviamente a “forca” das Localidades durante o periodo colonial.
Constituicdo de 1824 - CAPITULO II. Das Camaras. Art. 167. Em todas as Cidades, e
Villas ora existentes, e nas mais, que para o futuro se crearem haverd Camaras, &s
quaes compete o Governo economico, e municipal das mesmas Cidades, e Villas. In:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Constituicao24.htm (pesquisa
realizada dia 14/05/2010)

®2 Titulo II, Funccdes Municipaes, Art. 24. As Camaras sdo coorporacdes meramente
administrativas, e ndo exercem jurisdicdo alguma contenciosa. In: LAXE, 1885:72

207

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil



“as Cémaras de 1828 tinham atribuicdes bastante limitadas.
Cabia a elas administrar a cidade ou a vila, prestando
contas ao conselho de ©provincia. Ndo podiam decidir
livremente quer sobre a arrecadacdo de impostos, quer sobre
sua aplicacéo. Tornaram-se, portanto meros agentes
administrativos” (Dolhnikoff, 2005:86).

Uma situacdo que supostamente mudaria pouco tempo depois, no
Periodo Regencial (1831-1840), este marcadamente um periodo em que
se configurou no Brasil um regime descentralizado, construido no
bojo das reformas liberais da década de 1830 - particularmente a
partir o Ato Adicional de 1834, gquando “a competéncia do governo
central e dos governos provinciais foi dividida constitucionalmente”
(DOLHNIKOFF, 2005:17).

Todavia, como mencionado, supostamente mudaria, sobretudo por
se constituir uma autonomia das provincias e ndo (ou uma condicdo de
submisséao restritiva as provincias) das municipalidades,
evidenciando o préprio embate politico entre as elites nacionais
(uma parte na defesa pela federagcdo - neste caso pelos liberais como
Diogo Antonio Feijé - e outra pela centralizacdo) na estruturacdo do
Estado Nacional. E ainda conforme Dolhnikoff, o gque possivelmente
pode indicar uma contradig¢do, qual seja, certa inviabilizacdo da
nocdo de autonomia, estava no préprio projeto liberal:

“sua concepgdo de federalismo incluia alguma autonomia
municipal, no ambito maior da autonomia provincial (...) os
liberais nutriam pelas Camaras um profunda desconfianca,
pois qualquer autonomia devia se dar no interior (...) da
unidade nacional” (Dolhnikoff, 2005:86).

Até o momento em que ocorreria a Jj& referida mudanca/inflexdo
do municipalismo no Brasil, mediante (re)construcdo de sua estrutura
programatica pela Constituicéo de 1946, a “Constituicgdo
Municipalista”, somente com a instauracdo da Republica na década de
1890, é que o municipio no Brasil teria, de certa forma, restaurada
sua autonomia, inclusive por deliberacdo dos proéprios Estados
(antigas Provincias). E o caso do Estado de S&o Paulo, como
explicitado nos “Decretos e Resolugdes do Governo Provisdrio do

Estado de S&o Paulo” publicado em 1913 (sobre o periodo de 18 de
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novembro de 1889 a 17 de outubro de 1890), particularmente o Decreto

n. 13 de 15 de janeiro de 1890. O texto do Decreto é explicito ao

enunciar o
“etorpecimento e a penuria da vida econdémica do municipio
pela tutella administrativa, exercida por mais de século.
Condicédo desfavoravel aos poderes locais que nédo pode
prescindir - conforme as proposig¢cdes do Decreto n. 13 - da
urgente necessidade de emancipar os municipios, confiando-
lhes a faculdade de promover seus préprios negdcios, assim
como, a compreensdo de que somente a descentralizacdo pelo
estabelecimento da autonomia municipal, conseguird despertar

as energias locaes” (SAO PAULO, 1913:17).

Conjuntura histdérica que culmina com aquela mudanca/inflexdo
delineada pela Constituicdo de 1946, gquando, segundo Marcus Melo
Yo municipalismo ressurge com um apelo doutrinédrio
espetacular, vindo a ter forte apelo na Constituicdo”. Ainda
conforme Melo, “ndo seria exagerado supor que se buscou, em
larga medida, converté-lo em mito fundador da segunda
Republica (...) O municipalismo cumpriu o papel singular de
reconciliar varguistas e antivarguistas na Constituinte de
46 (...) Ele incorporava, a um sé tempo, a ideologia rural
salvacionista do Estado Novo e a critica ao centralismo e a

perda de autonomia das insténcias subnacionais ocorrida no

periodo” (Melo, 2008:49-66).

Talvez ai o “ponto de ruptura” (ruptura agqui como uma nova
origem da efetiva inclusdo do municipio na estrutura do Estado
Nacional) na construcdo (pouco efetiva na necessdria e continua
articulacdo entre Estados, Municipios e Unido) do atual “pacto
federativo brasileiro”, ainda que marcado (ou “desviado”) por um
processo de (re)centralizacdo durante o Regime Militar pbdés-1964, mas
que se consolida na Constituigdo de 1988, todavia, pelo oposto, ou
seja, a forte descentralizacao.

Se o século XIX representou a desconstrucdo mais aguda das
acdes e movimentos gque preconizavam a autonomia como fundamento
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politico do Estado Nacional, ainda gque uma autonomia que colocou em
continuo confronto os poderes municipais e os provinciais, o século
XX, e mails precisamente a segunda metade do século, marcou um
fortalecimento substantivo das instéancias municipais no Brasil. Para
ser mais preciso, Jj& no século XIX, a partir da consolidagdo da
Republica, em sua longa maturacdo, negociada que foil entre as elites

politicas em seus respectivos projetos de federacdo e centralizacéo

mondrquica até culminar com a Constituicdo de 1946. Processo
histérico-politico que reforgca (uma condicdo-problema para uma
melhor investigacéao) a associacéao da construcédo discursiva

municipalista com a construgdo discursiva do Brasil wurbano e
industrial (em desconstrucdo do Brasil rural agroexportador) das
primeiras décadas do século XX até a consolidacgédo no pais do modo de
producéo industrial e, portanto, da proépria urbanizacéo,
constituindo assim (ainda que genericamente) a estrutura econdmica e
social da Nacéo.

Pensar sobre essa condicdo-problema, sobre como o municipalismo
foi constituido ao longo do século XX, pode produzir uma ldgica
interpretativa que talvez desfaca (ou amenize) interpretacdes
generalizantes sobre os processos histdéricos em relacdo aos periodos
democraticos e autoritdrios do periodo; generalizagdes que correm o
risco de colocar em profunda e unissona contraposicdo os movimentos
autoritédrios centralizadores do século passado com os movimentos de
defesa municipalista da autonomia no mesmo periodo. Nao que a
contraposigcdo ndo exista, mas surgem ndo apenas em tempos histédricos
distintos, com contextos demograficos, econdmicos e sociais também
repletos de especificidades.

E preciso, portanto, empreender uma interpretacdo pelas
particularidades desses ©processos histdéricos que perfizeram a
construcdo do Estado Nacional ao longo também do século XX.
Particularidades que enunciam (possiveis) contradig¢des, como foi a
articulacdo entre agrarismo (associado a ideologia antiurbana na

interpretacdo de Marcus Melo) e o municipalismo, sobretudo pela
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“fusdo” entre ambos na RepUblica Velha, na obra “A Organizacéo
Nacional” de autoria de Alberto Torres (Melo, 2008) 63,

Segundo Marcus Melo, uma fusdo entre agrarismo e municipalismo
que estd na base das criticas aos pressupostos federalistas de
Tavares Bastos (autor de “A Provincia”) e de toda a orientacédo
politica liberal que fundamentou a Constituicdo Republicana de 1891,
particularmente as que foram apresentadas por Alberto Torres no
referido texto “A Organizacdo Nacional”: “para Torres, a instauracéo
do regime federativo no pais representou seu desmembramento e a
exacerbacdo do isolamento dos municipios” (Melo, 2008).

Ainda conforme Melo, o trabalho de Torres deve ser interpretado
com uma “critica a ndo realizacdo plena e a inviabilidade do projeto
(utépico) de uma nacdo construida pela agregagdo de interesses
individuais e grupos de carater local” (Melo, 2008), defendendo a
conformacdo de um pais com vocagcdo agréaria, gerida por um Estado
centralizado e controlador, tal gqual, as proposicdes de Oliveira
Viana em suas criticas ao liberalismo vigente, por “considerar
inexistir no Brasil a condicédo fundamental para um regime
democréatico, sendo um governo autoritdrio a solucdo adequada para um
pais com as caracteristicas do Brasil” (Bresciani, 2005: 168).

Partindo da consideracdo apresentada por Melo, de que o texto
“A Organizacdo Nacional” forneceu as balizas ideoldgicas do ciclo da
Revolugcdo de 30, e que a obra de Oliveira Viana estd na base
ideoldégica do préprio Estado Novo, pela sua influéncia na formulagéo
das politicas puUblicas da era Vargas, particularmente em relacdo a
esse primeiro regime centralizado do século XX é que reforgamos a
necessidade de realizacgdo da interpretacdo pelas particularidades.

Nas particularidades podem estar constituidas aquelas
(possiveis) contradicgdes, sobretudo pela forte wvinculacdo na
interpretacdo de Marcus Melo, de ambos os autores (Torres e Vianna)
com a ideologia antiurbana, pautados em suas narrativas pela defesa
do Brasil agrario. Frisamos que a contradicdo ndo estd na

interpretacdo de Melo, mas no préprio Jogo politico das elites

® para Marcus Melo, o texto “A Organizacdo Nacional” forneceu as bases ideoldgicas

da revolucgédo de 30.
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nacionais, portanto, necessarias de interpretacdo particularizada
para sua efetiva compreenséo.

Uma dessas contradigdes, inclusive considerada por Melo, esté
no que foi a evidente preocupacdo com a questdo industrial pelo
préprio governo Vargas desde 1930. O mesmo regime que tem em sua
base ideoldégica pensadores que fundamentam sua interpretacdo do
Brasil pela estrutura agraria como base de consolidacdo do Estado
Nacional, também se constitui por outras orientacdes e estruturacdes
das insténcias governamentais. Segundo Melo,

“o debate ocorrido na década de 30, em que se alinhavam os
criticos das indGstrias artificiais por um lado, e os
idedlogos da industrializacéao, por outro, ¢ marcado
fortemente, como se sabe, pelo tema do agrarismo introduzido
por Torres e Vianna. O processo de urbanizacdo era também
visto ndo sé6 como artificial, mas também como profundamente
danoso ao pais, intimamente associado a degeneracdo do

carater nacional, em sua visdo” (Melo, 2008)

Ndo existe, portanto, uma conducdo unissona no prdéprio governo
varguista, pelas contraposicdes da sua base ideoldégica, explicitadas
no que Melo chamou de o debate ocorrido na década de 30, que sdo, na
verdade, o campo das disputas politicas entre as elites nacionais. E
o0 que se pode constatar, por exemplo, com a criacdo em 1934, do
“Conselho Federal de Comércio Exterior” (que tinha entre suas
atribuig¢des, a promogdo de industrias nacionais), ou j& no Estado
Novo, em 1942 com a criacdo da “Coordenacdo da Mobilizacéo
Econbémica”, que tinha entre seus setores, o “Setor de Producéao
Industrial” (SPI), cujas atribuig¢des eram elaborar a planificacéo
industrial do Pais, orientar e dirigir o programa de producédo
industrial, estudar as prioridades na distribuicdo para a indGstria
de energia, elétrica, combustivel, transporte (Ianni, 1971:50).
Conforme Octavio Ianni,

“a Revolugdo de 1930 representa uma ruptura politica e,
também, econbmica, social e cultural como o Estado
oligadrquico vigente nas décadas anteriores. Alids, é o
préprio Estado oligdrquico que se rompe internamente, pela
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impossibilidade de acomodarem-se as tensdes e conciliarem-se
os contrarios pela crise econdmica mundial e interna (...) E
assim consolidou-se uma vitdédria importante, ainda que
parcial, da cidade sobre o campo. Pouco a pouco, as classes
sociais de mentalidade e interesses caracteristicamente
urbanos impuseram-se por sobre a mentalidade e os interesses
enraizados na economia priméaria exportadora” (Ianni,

1971:21-22) .

Nesse sentido, chamamos atencdo para a necessidade de pensar a
construcgéo discursiva autonomista municipalista em processos
histéricos autoritéarios e centralizadores que sdo em si distintos na
base ideoldgica, evitando (possivel) generalizacgdo conclusiva de que
0 municipalismo n&do condiz, inexiste, ou ainda, desvincula-se do
jogo politico nacional nos intersticios centralizadores do século
XX. Estado Novo (incluindo o movimento golpista de 1930) e Regime
Militar de 1964 n&o perfazem uma Unica unidade identitéria
amalgamada pela centralizacdo politica.

Assim sendo, ¢é fundamental analisar, por exemplo, como foram
suas acdes em relagcdo aos pProcessos de industrializacdo e
urbanizacéo, sobretudo a industrializacéo (via substituicdo de
importacédo), no que o modo de producdo industrial representou para o
primeiro, o Estado Novo, pela nocdo de nacionalizacdo da producdo e
desenvolvimento - como um “nacionalismo econdmico e capitalismo
nacional” (Ianni, 1971) - e, para o segundo, o Regime Militar de
1964, a construgcdo de wuma economia monopolista estruturada no
capital estrangeiro (Schmidt, 1983).

De um modo geral - e essa foi a grande “marca” da
industrializacdo no Brasil no processo de consolidacdo monopolista
da economia baseada na articulacdo do Estado <com o capital
internacional - foi continuamente reforcada a premissa da
concentracdo, particularmente naquele primeiro ciclo de expansao da
economia. Neste momento, caracteristicamente pautado pelo
investimento em infraestrutura de energia e transporte direcionado
para o sistema produtivo industrial, consubstanciando intenso
processo de urbanizacdo do Brasil - mesmo que inicialmente atrelado
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N

as 4reas de 1interesse (sudeste do Brasil) dos investimentos deste
ciclo.

Processo de urbanizacdo também caracterizado por um conjunto de
varidveis associadas as mudancas produtivas e espaciais da economia
no pais, entre as quais mencionaremos quatro que estiveram (de certa
forma continuam) intimamente relacionadas aos debates urbanisticos e
de planejamento urbano-regional nos municipios brasileiros a partir
da década de 1950: 1. movimento migratdério em direcdo as 4reas de
atracdo de mdo-de-obra para o mercado de trabalho industrial - e
neste movimento n&o sbé a relacdo campo-cidade, mas de cidades de
outras regides do pais para a capital paulista e demais cidades da
regido sudeste -, cuja oferta fora criada pela expansdo da industria
resultante dos referidos investimentos®!; 2. crescimento da populacédo
urbana decorrente inicialmente deste movimento migratdério e éxodo
rural; 3. expansdo periférica das cidades que esta migracéo
acarretou, geralmente relacionada a necessidade habitacional deste
contingente populacional em crescimento - inicialmente migratdério e
posteriormente natural -, também transformado em agente de demanda
por melhorias na infra-estrutura wurbana de transporte publico,
saude, educacao, lazer, entre outras, nas Aareas em expansao
horizontal das cidades; 4, intensa especulacéao imobiliaria
interessada e associada a esse processo de transformacdo e expanséo
fisica das cidades, sobretudo pelas potencialidades comerciais e
econbmicas das terras urbanas para loteamentos, muitas configuradas
como vazios urbanas a espera de maior valorizacgéo.

De todos os municipios da regido sudeste do pais, Sdo Paulo foi
0 que mais explicita e intensamente aglutinou este contingente de
transformacdes econdmicas e urbanas - mas ndo unicamente, pois é um
processo nacional de mudancas - delineadas a partir da segunda
metade do século XX. Nas pesquisas que Paul Singer realizou sobre
S&do Paulo, especialmente aquelas interessadas na interpretacdo das
relacgdes entre a economia e a urbanizacdo, a lbégica da concentracéo

espacial do capital na cidade é ainda mais claramente enunciada.

4 . . . -~ .
6 Especificamente sobre a urbanizacdo, a economia urbana, o emprego urbano e seus

aspectos demograficos podem ser detalhadamente apreciados em dois estudos
publicados em ESTUDOS CEBRAP n. 19, 1977: ”"Emprego e Urbanizacdo no Brasil” de Paul
Singer; “Aspectos Demograficos da Urbanizacdo” de Felicia R. Madeira.
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Para Singer, o que determinou tal concentracdo foi a ja existéncia

na capital paulista do maior parque industrial do pais,

consubstanciado, segundo sua analise, no
“grande mercado regional formado pela cafeicultura” que,
independentemente do deslocamento da cafeicultura para o
norte do Parand a partir da década de 1940, “continuou
fortemente ligada a S&o Paulo, cuja hegemonia no mercado
nacional j& ndo podia ser mais disputada” (Singer, 1987:
124) .

E neste contexto de mudancas econbmicas determinadas
substancialmente pela concentracdo espacial do capital e da
producdo, pautados pela infra-estruturacdo territorial do referido
“periodo Juscelino Kubitschek”, que a populacdo de Sdo Paulo
atingiu, j& no final da década de 1940, a marca de dois milh&es de
moradores. Uma cidade caracterizada, segundo Sarah Feldman, pela
“intensificacéo da verticalizacao, expansao periférica e
reestruturacdo da centralidade”, cujo resultado é apreensivel no
processo de mudancas da constituicdo espacial da cidade que
perduraria até os anos de 1970 (Feldman, 2005a: 15).

Portanto, uma condigcdo urbana que deve ser problematizada no
contexto metropolitano®, regional, de articulacdo e cooperacido entre
as municipalidades para as solugdes dos problemas urbanos comuns,
mas que no caso brasileiro estd delineado pela ineficiéncia e
inexisténcias de processos de cooperacdo intermunicipal® - no caso
de Sao Paulo, que passa (deveria passar) pela cooperacdo entre os
municipios que integram n&o somente a Regido Metropolitana de Séo
Paulo, mas também os Municipios da 4&area urbana expandida até a
Regido Metropolitana de Campinas (ao longo do eixo das Rodovias
Bandeirantes e Anhanguera), e até Sdo José dos Campos (pelo eixo da
Rodovia Presidente Dutra), conformando ail uma “urbanizacéo

triangular” ao mesmo tempo intensiva-extensiva e dispersa cuja

65 C e = .
Somente o municipio de S&o Paulo neste contexto metropolitana conta, conforme

dados do IBGE, com uma Estimativa da Populacdo em 2009 em 11.037.593 habitantes. Em
levantamento do Observatério das Metrdpolis do IPPUR/UFRJ no Censo IBGE, a RM de
S&o Paulo estava no ano de 2000 com 17.852.244 habitantes.

® Convém enunciar o importante trabalho de Sol Gargon, cujo titulo prenuncia
mediante uma indagac&o uma constatagdo negativa: “Regides Metropolitanas: por dque
nédo cooperam?” (GARCON, 2009).
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“amarracdo” (entre Campinas e S&do José dos Campos) se faz pela

Rodovia D. Pedro.

4. Cooperagdao Intermunicipal, um pressuposto
histérico do municipalismo (oposigdo ao mito
localista do planejamento estratégico e ao

neomunicipalismo pés-88)

Por outro lado e para agravar a situacdo, é ilusdo pensar que
tal ineficiéncia e 1inexisténcia sdo exclusividades das grandes
concentragdes urbano-metropolitanas brasileiras. Perfazem também
regides do territdrio usado conformado por cidades médias
articuladas as cidades definidas como centro regional, como é o caso
da cidade de Ribeirio Preto e sua macrorregido®, no interior do
Estado de S&o Paulo. Este caso especifico e ndo UGnico no Brasil seré
mais detalhadamente analisado neste artigo no que concerne a
desconstrugcdo da cooperagdo intermunicipal pelas elites politicas e
econbmicas locais em defesa de um discurso competitivo-mercadoldgico
pautada nos pressupostos preconizados pelos arautos do planejamento
estratégico de <cidades - ©por exemplo, sobre a implantacdo do
Aeroporto Internacional de Ribeirdo Preto, entre outros projetos
urbanos que estiveram na pauta das propostas do governo municipal
entre 1990 e 2009, na gestdo de diferentes Prefeitos.

Neste discurso da competicdo das cidades no mercado global pela
sobreposicdo econdmica de uma cidade sobre a outra, o argumento da
defesa dos “interesses do municipio” sdo colocados como defesa da

sua autonomia. Sua inserc¢do na economia global (gestada a partir da

67 . ~ o .
Caso particular em que pensar a Cooperacdo Intermunicipal para o desenvolvimento

regional deve extrapolar n&o somente os limites juridicos dos municipios de um
mesmo Estado, mas necessariamente pensar uma macro-regido sécio-econdmica
conformada também pelas cidades de Uberaba e Uberlédndia no chamado “tridngulo
mineiro” (Estado de Minas Gerais), articuladas fisicamente a Ribeirdo Preto por
importante rede vidria nacional (Rodovia Anhanguera-BR 050) e aérea, neste caso, um
sistema de aviacdo regional com conexdo nacional e internacional, que esté
vinculada e polariza numa extensa e densa rede urbana de cidades médias e pequenas
- sdo exemplos as cidades de Franca/SP - parque industrial calcadista -,
Sertdozinho/SP - pdblo industrial sucro-alcooleiro -, Araxd/MG - pdlo turistico -,
Sdo Carlos/SP - pdlo industrial e cientifico - , Frutal/MG - pdélo agricola -, entre
tantas outras.
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marca da “individualizacdo” da cidade em determinado contexto: marca
cultural-patrimonial, marca esportiva, marca empresarial, entre
outras) deve, portanto, garantir a méxima captacdo de recursos
financeiros - nacionais ou internacionais - para estruturar e
garantir a autonomia do municipio, inviabilizando, pela prépria
competicdo, qualquer processo de cooperacgdo intermunicipal para o
desenvolvimento local, regional e nacional.

Importante frisar nesse momento que um “risco” consideréavel
dessa ldégica mercantil de (promocdo) producdo do espaco urbano estéa
na inviabilizacdo da acdo que garanta tanto a autonomia local,
quanto a cooperacdo intermunicipal - contudo, antes um “risco”, mas
muito perto de um pressuposto perverso. Entretanto, ndo se pretende
qualquer encaminhamento que abdique da autonomia politica e

financeira que o municipalismo no Brasil alcangou, sobretudo, a

[0S

partir da chamada “Constituig¢do Municipalista de 1946”. Tanto que
na histéria da luta municipalista pela autonomia local que o
municipio reafirmou na Constituicdo de 1988 (Art. 18, Titulo III, Da
Organizacdo do Estado - Da Organizacdo Politico-Administrativa) o
reconhecimento efetivo desta sua autonomia (sendo indissoluvel),
compondo com a Unido, os Estados e o Distrito Federal a organizacgéo
politico-administrativa da RepuUblica Federativa do Brasil.

O que se pretende é a conjuncdo da organizacdo regional
mediante expedientes de gestdo articulada as dinédmicas locais,
respeitando suas particularidades, sejam elas sociais, culturais,
urbanisticas, politicas, econdmicas e administrativas, mas que
possibilitem arregimentar uma cultura cooperativa intermunicipal
para o planejamento regional, assim como uma cultura local para o
planejamento urbano. Se ainda hoje no Brasil essas duas “culturas”
estdo por se forjar em sua concretude, as discussdes e
encaminhamentos perfazem um longo tempo, remontando, para O cCaso
especifico dos debates sobre politicas urbanas e regionais no
contexto municipalista, a época da criacgdo da Associacdo Brasileira
de Municipios (ABM, 1946), dos Congressos Nacionais de Municipios
Brasileiros (CNMB, 1950) e do Instituto Brasileiro de Administracéo
Municipal (IBAM, 1952) . Um debate (interno as insténcias
institucionais do Municipalismo Brasileiro) que possibilita
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questionar uma defesa intransigente e comprometedora - quicé
equivocada - da autonomia local como acdo “fechada” na dimenséo
intra-urbana do territério.

Esse debate (interno as instédncias municipalistas, como é
possivel constatar na leitura das Revistas da ABM e IBAM) é a melhor
enunciacdo do que estd aqui definido como um mito (da defesa da
acdo) localista do municipalismo brasileiro, pois no &ambito dos
Congressos Nacionais de Municipios Brasileiros (e das Cartas
Municipalistas resultantes dos Congressos) ou mesmo nas Revistas da
ABM e IBAM, o que se verifica é a defesa da articulacdo regional, da
cooperacgdo intermunicipal como instrumento a pratica do planejamento
local. Portanto, planejamento urbano (intramunicipal, pois ndo mais
restrito & area urbana, da cidade, mas de toda a area do municipio)®®
e planejamento regional, como praticas correlacionadas na (continua)
construcdo da autonomia local e cooperacdo municipal na conducdo do
desenvolvimento dos municipios na (necessaria) oposigdo a guerra
fiscal como (suposto) instrumento do desenvolvimento local -
infelizmente enunciada e praticada (a guerra fiscal) pelas elites

politicas como “instrumento” de atracao de investimentos

68 ox . . . . e .
N&o faremos aquil maiores consideracdes sobre o (necessario e importante) debate

em relacgcdo aos conceitos de “urbano”, “regido”, “zona rural”, “cidade” e mesmo
“municipio” que Jj& perfazem os trabalhos desenvolvidos principalmente pelo campo
disciplina da Geografia. Debate que considera, por exemplo, as abordagens sobre o
meio “informacional” como realizado por Milton Santos, assim como a discussdo sobre
uma (superada, em meu entender) oposicdo-dicotomia-contradi¢cdo entre campo e
cidade; afinal, o que pode ser considerado “campo” no contexto do crescente
processo de ocupacdo e transformacdo do territdédrio, quando a proépria produgdo
agropecuaria (comumente “associada” ao “campo”, a “area rural”) estd fortemente
vinculada a producdo urbano-industrial, principalmente aquela monocultora e
extensiva voltada ao mercado internacional? Nesse contexto, pode existir ainda um

“tipo” de separacdo-distingdo fisica entre pontos dindmicos dessa producédo
agropecudria - como a realizada, por exemplo, no Estado do Mato Grosso - e pontos
dindmicos de infraestruturas de circulacgdo internacional dessa produgdo - como O

Porto de Santos, no Estado de S&o Paulo -, mas certamente ndo existe essa separacédo
quando se pensa a partir das relacgdes econdmicas e produtivas que existem entre
esses dois pontos se vinculados a circulacdo (no espago abstrato) do capital-
capitalismo mundial; isso sem contar a necessdria articulacdo desses dois pontos
dinédmicos a uma malha rodo-aérea (fisica, portanto) que atravessa extensa (e em
alguns partes do territdrio, densa) rede wurbana dque pode fazer parte dessa
articulacdo atuando no processamento industrial da producdo agropecudria antes do
seu deslocamento ao mercado externo e mesmo interno, respectivamente, pelos Portos
ou Centros de Abastecimento, como CEAGESP em Sdo Paulo. A nocdo de “espaco
abstrato” estd aqui referenciada na interpretacdo de Roberto Luis Monte-Mér (MONTE-
MOR, 2008) em artigo sobre a BAmazdnica na (importante) coletdnea “Brasil século
XXI: por uma nova regionalizacgdo”.
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financeiros®, pautando inclusive o argumento pela (suposta) geracado
de empregos.

Entretanto, esta geragdo poder ser, como ja analisado por Ana
Cristina Fernandes em artigo publicado na Revista Espaco & Debates
n® 41,

“considerada desprezivel, especialmente diante dos altos
custos que estas alteracdes tém implicado, em termos de
retornos fiscais - em vista dos pesados incentivos
disponibilizados pelo governo local aos novos investimentos"

(FERNANDES, 2001).

Uma alternativa a constante e continua desestruturacdo das
relagdes cooperativas intermunicipais nd&o estd, nesse sentido, ainda
por ser “originada” ou “inventada” como instrumento a reverter as
légicas da competicdo entre cidades e da guerra fiscal. Tal
alternativa Jja& estava presente no préprio discurso municipalista
brasileiro (e iberoamericano também), sobretudo em parte importante
dos documentos produzidos pelo Movimento Municipalista Brasileiro:
as Cartas Municipalistas, resultantes dos Congressos Nacionais de
Municipios de Brasileiros, (principalmente os gue ocorreram entre

1950 e 19637°) organizados pela Associacdo Brasileira de Municipios’'.

69 . P L s . =
O que essas mesmas elites politicas que governam as municipalidades néo

consideram (ou ndo interesse considerar, desde que na competicdo entre as cidades -
preconizado no “planejamento estratégico de cidades” -, uma cidade adversaria seja
banida do mapa da locacgdo de investimentos privados interessados em determinado
suporte infraestrutural territorial existente para a manutencdo da (re)producédo
continua do capital) é que os custos sociais da guerra fiscal s&o muito maiores que
seus (supostos) “beneficios”.

0 0s congressos ocorrem nas seguintes cidades brasileiras: Petrépolis (1950), Séao
Vicente (1952), Sdo Lourenco (1954), Rio de Janeiro (1957), Recife (1959) e
Curitiba (1963). Ocorreram outros Congressos, mas esse recorte temporal esta
vinculado & pesquisa que coordeno e desenvolvo (“Urbanismo e Movimento
Municipalista no Brasil: discussdes e proposic¢cdes urbanisticas nos Congressos
Nacionais de Municipios Brasileiros, 1946-1964”) no Grupo de Pesquisa em Histéria
do Urbanismo e da Cidade (GPHUC) na Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de Brasilia.

™ A A.B.M. surgiu a partir dos trabalhos de uma Comissdo Nacional designada em
marco de 1945 pela Comiss&do Pan-Americana de Cooperagdo Municipal da Junta Diretora
do Congresso Interamericano de Municipios. No dia 15 de marco de 1946 é instalada,
no Rio de Janeiro, a Associagdo Brasileira dos Municipios, responsavel decisiva
pela rearticulacdo do Movimento Municipalista pds-1946 e pela implementacdo do
Congresso Nacional dos Municipios Brasileiros, que em seu primeiro evento, na
cidade de Petrépolis, define a associagdo como 6rgdo oficial das municipalidades.
Nessa sua condigcdo de representatividade oficialmente deliberada e determinada
segundo o texto da Reforma dos Estatutos da Associacdo Brasileira de Municipios,
publicado no Relatdério do II Congresso Nacional dos Municipios Brasileiro -
realizado em S&do Vicente no ano de 1952 -, a A.B.M teria poderes e direitos para
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O “Manifesto e Regimento Interno do I Congresso Nacional de
Municipios Brasileiros”, realizado em Petrdépolis no ano de 1950,
determinou que as teses apresentadas devessem versar sobre alguns
assuntos especificos, entre eles “Agrupamento de Municipios para
solucdo dos problemas regionais”. Nas conclusdes apresentadas pelos
congressistas que estiveram em Petrépolis, duas merecem destaquem
por conduzirem as proposicdes da “Carta de Principios, Direitos e
Reivindicacdes Municipais” (Carta de Petrdépolis) que foram
aprovadas:

1) “os Municipios brasileiros reconhecem a necessidade de
planejamento e consideram-no indispenséavel a melhor
participacdo da administragdo municipal nas atividades
econbmicas, sociails e culturais da comunidade”;

2) “E inadidvel a elaboracdo de Planos Diretores
Municipais ou Regionais no caso em dgue se 1impuser uma
solucdo de conjunto para dois ou mais municipios vizinhos. O
Urbanismo ndao pode mais ser ater ao objetivo de mera reforma
de cidades, mas sim ao planejamento regional uma vez que a
distingcdo entre zonas rurais e urbanas ndo tem sentido senéo
para o levantamento de informacgdes, perdendo sua razdo de
ser sempre que se trata de elaborar um Plano Diretor, dentro
do qual existe uma inevitédvel inter-ligacdo de problemas
urbanos e rurais cuja solucdo de conjunto é preconizada pela
doutrina técnica de urbanismo” (ABM, 1950).

Tais pressupostos orientaram as ag¢des da Associagdo Brasileira
dos Municipios - fundada em abril de 1946 - ao longo dos vVvarios
congressos que ocorreram no Brasil, especialmente até o Congresso
realizado em Curitiba no ano de 1963. Todos os interessados nos
problemas municipais construiram importante campo de debates
objetivando a implementacdo das duas recomendacdes mencionadas.
Todas pautadas e apoiadas na regulamentacdo da autonomia politica e

financeira determinadas pela Constituicdo de 1946. O municipio de

implementar no pais o plano organizado e apresentado pela Carta de Principios,
Direitos e Reivindicag¢des Municipais, denominada Carta de Petrdépolis, resultante do
I Congresso em 1950. Outras informag¢des no artigo “Urbanismo e Municipalismo entre

a Associacdo Brasileira de Municipios (ABM) e o Instituto Brasileiro de
Administragcdo Municipal (IBAM) : a construcdo institucional do municipalismo
brasileiro pds-1946 e os “problemas técnicos” de urbanismo” (Faria, 2009).
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Ribeirdo Preto, pela iniciativa de seus vereadores, associacdo de
engenheiros, ordem dos advogados e demais profissionais também
integrou o movimento nacional arregimentado a partir desta
Constituicgéao, consubstanciando suas acodes pelos pressupostos
municipalistas da Carta de Petrdpolis.

Através de requerimento de autoria do Vereador J. C. G. Marques
Ferreira, foi criada a Comissdo Especial do Plano Diretor de
Ribeirdo Preto’”. Essa Comissdo foi a responsavel pelo convite ao
Diretor do Departamento de Urbanismo do Rio de Janeiro (Engenheiro
José de Oliveira Reis), para realizar uma consultoria e avaliacéo
dos encaminhamentos do primeiro Plano Diretor de Ribeir&o Preto de
1945. Entre as atividades que ele realizou em 1955 a pedido da
Comiss&do Especial do Plano Diretor, uma delas foi norteada pelas
duas conclusdes do I Congresso Nacional de Municipios Brasileiros: a
palestra “Urbanismo e sua influéncia no municipio”. Na palestra José
de Oliveira Reis afirmou ser necessario:

“planejar todos os atos da atividade humana. Por isso mesmo,

o planejamento é, também, uma nova técnica social [...] é

isso que se propde o Urbanismo dentro da nova técnica de

planejamento Social. E mais do que dar um bonito plano de

cidade no papel e <cuja execugdo fica muitas vezes na

aspiracdo. Vé-se, entdo, que a arte de construir cidade na

sua restrita concepcdo foi hoje ultrapassada para abranger

todo o municipio e, ir além, extendendo-se por toda a regiédo
ecoldégica” (Reis, 2001: 96-101) .73

Deste enunciado, o mais importante a ser reforcado para a

discussdo aqui delineada, estd na compreensdo que o engenheiro José

de Oliveira Reis fez da prépria escala de atuacdo do que ele

denominou de “planejamento social”, que é a regido ecoldbdgica. Ainda

que pouco detalhada em sua conceituacdo, a nocdo de regido ecoldgica

certamente enuncia e reforgca a necessidade de n&o se pensar mais na

distincdo (j& apontada) entre campo-cidade, tendo o municipio e sua

relacdo com outros municipios a base para o planejamento. E mais

ainda, ao apontar para uma dimensdo pouco comum (a ecoldgica), rompe

com as limitagdes comumente determinantes da (quando existente)

72 Requerimento 347, apresentado na 1572 Sessdo da Cémara Municipal de Ribeiréo

Preto, ocorrida no dia 14 de agosto de 1954 (documento manuscrito). Biblioteca da
Cémara Municipal de Ribeirdo Preto.

0 texto da palestra de 1950 foi integralmente na Revista Espaco & Debates, Ano
XVII - 2001, n. 41.
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articulacéao intermunicipal, quais sejam, a juridica e a
administrativa.

Em regido ecoldbdgica estd o espacgo social, que é também politico
e vinculado as dindmicas econdmicas, das (necessarias e desejadas)
trocas equilibradas (recusa ao termo “sustentaveis”, desgastado
conceitualmente e transformado em instrumental de marketing
competitivo) entre as municipalidades, conformando regides cujas
particularidades (sejam elas, geoldgicas, climéticas, sociais, entre
outras) devem fornecer subsidios a implementacdo de politicas
urbano-regionais circunscritas e associadas as diversas “escalas” da
acdo estatal (no caso Brasileiro: Uni&o, Estados, Municipios e
Distrito Federal).

Portanto, do plano nacional de desenvolvimento regional,
passando pelo planejamento das regides metropolitanas (atualmente
sob a Jjurisdicdo e implementacdo legal pelos Estados) até o
planejamento urbano-regional, ndo mais pensado como categoria intra-
urbano - muitas vezes revestido de individuacdo e distincdo do seu
entorno até entdo denominado (serd ainda possivel assim denominéa-
lo?) “campo” -, mas intramunicipal, gque é a escala local total
“campo-cidade”, onde se efetivam as autonomias locais.

Como afirmado anteriormente, que essas intencionalidades néo
precisavam de uma “invencdo”, pois Jj& enunciadas e debatidas, é
possivel constatar tais objetivos em duas ocasides especificas do
debate municipalista iberocamericano. A primeira, no ambito do
Instituto de Estudios de Administracidén Local, quando as principais
questdes municipais em suas diversas instancias foram abordadas na
primeira das quatro areas temdticas do “I Congresso Iberoamericano
de Municipios” (cuja denominac¢do mais especifica ¢é “Congressos
Hispano-Luso-Americano y Filipino de Municipios”), em Madrid no ano
de 1955: “Problemas de las grandes concentraciones urbanas desde el
punto de vista de la organizacidén administrativa y de la gestidn
urbanistica”, coordenada por um importante profissional espanhol, D.
Pedro Bidagor Lasarte, a época Jefe Nacional de Urbanismo.

Sua presenca no Congresso reforgca a importancia dos debates
urbanisticos no ambito do Movimento Municipalista Iberocamericano,
tanto pelos importantes cargos publicos ocupados em sua trajetdria
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profissional (jefatura de la seccién de Urbanismo de la Direccidn
General de Arquitectura del Ministério del Gobiernacidén em 1939,
direccién de la oficina Técnica de Reconstruciédn de Madrid; Director
Técnico de la Comissdria General de Ordenaciédn Urbana de Madrid -
1945/1556; Jefe Nacional de Urbanismo - 1949/1956; Director General
de Urbanismo del Ministério de la Vivienda - 1957/1969), quanto pelo
importante trabalho urbanistico realizado entre 1939 e 1942, o “Plan
General de Ordenacidén de Madrid”, aprovado em 1944 pela Lei de 25 de
novembro. '’

Em seu texto introdutdério da temdtica “Problemas de las grandes
concentraciones urbanas desde el punto de vista de la gestidn
urbanistica”, publicada nos Anais do I Congressos Iberocamericano de
Municipios, Bidagor Lasarte discute uma das gquestdes centrais ao
Movimento Municipalista em relacdo ao planejamento urbano, qual
seja, a questdo regional, pela cooperacdo entre as municipalidades.
Segundo Lasarte’,

“el espacio de influéncia del planeamiento urbanistico héa
passado, em réapido sucesidn, de abarcar ©primer ola
periferia, més tarde, la totalidad de um término municipal;
luego, su comarca de influencia. Em seguida se aprecio que
si bien el organismo urbano quedaba plasmado dentro dels
ambito comarcal, las vinculaciones entre las diferentes
urbes de uma regidén, y de la nacidn entera, eram tan fuertes
que, evidentemente, su desarrollo se condicionada por
exigéncias y limitaciones mutuas, que requerian uma visidn
conjunta vy superior, obtenindose asi la necessidad de
formular planes regionales % nacionales de
urbanismo” (Lasarte, 1956: 151)

A segunda das ocasides ocorreu no II Congresso Iberoamericano
de Municipios, realizado em Lisboa no ano de 1959, em texto que José
de Oliveira Reils retoma o argumento da necessidade de pensar o
planejamento em diversas escalas territoriais - o artigo apresentado
é na verdade uma nova versdo de um texto apresentado no VII
Congresso Interamericano de Municipios da OICI, no Rio de Janeiro em
1958:

ANY

a 1interdependéncia existente entre o planejamento local,
urbano, suburbano, metropolitano, regional, estadual,

74
75

In: Servicio Histérico do Colégio Oficial de Arquitectos de Madrid
In: Crbnica del I Congreso Iberocamericano de Municipios. Madrid: IEAL, 1956, p.
151.
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nacional e internacional, mostra gque se, politica e
administrativamente, hé& limitag¢des de &reas, na realidade
esses limites sdo ultrapassados no estabelecimento dos
planejamentos. Para conciliar os interesses jurisdicionais
dessas limitacdes, tem-se proposto a criacdo de o6rgéos
planejadores em ambitos nacionais, estaduais e municipais,
que devem manter um intima colaboracdo”.’®

No caso especifico do texto de José de Oliveira Reis,
principalmente a partir da indicacdo da escala “internacional”,
permite uma aproximacdo com as problemdticas atuais dos municipios
no contexto daquela referida competicédo internacional por
investimentos. No caso brasileiro, uma competicdo destrutiva das
relacdes cooperativas e associativas entre as diversas
municipalidades de um mesmo Estado, ou ainda, como mencionou José de
Oliveira Reis, entre Estados distintos.

No contexto da chamada “guerra fiscal” em que os Estados e
Municipios brasileiros estdo inseridos, dificilmente a construcdo de
comissdes mistas de planejamento podera ou conseguira ser
instituida. Nesse contexto os interesses coletivos regionais
associados as problemdticas comuns (seja ambiental, de uso do solo,
habitacional, infraestrutural, de transporte, entre outras) dos
municipios pensados na ldégica da cooperacdo intermunicipal, base da
prépria denominacdo da organizacdo municipal iberoamericana, qual
seja, “Cooperacidédn Intermunicipal”, ndo se efetivarédo.

A partir dessas consideracdes é importante retomar a pergunta
(dubia) do sub-titulo - “(im)posibilidades de desenvolvimento
regional para os municipios Brasileiros?”, para afirmar criticamente
que serdo sim impossiveis se mantidas as mesmas orientacgdes na acgéo
dos poderes publicos locais Justificadas (com o argumento) pela
defesa da autonomia local e do desenvolvimento do municipio. A
afirmativa critica aqui serd delineada pela analise de um exemplo
entre algumas dessas ag¢gdes no municipio de Ribeirdo Preto, no Estado

de Sdo Paulo, para tentar responder a outras duas preguntas: qual o

lugar do Planejamento Regional - como possibilidade de implementacgéo
da cooperacdo intermunicipal - nessa acdo? E possivel consubstanciar
por essa agdo algum tipo de cooperacdo intermunicipal? - a agdo aqui

7% In: Crénica del II Congresso Iberocamericano de Municipios. Madrid: IEAL, 1959, p.

373.
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referida é a Internacionalizacdo do Aeroporto Leite Lopes, gue na
verdade nédo estd atrelada a uma Unica gestdo, mas é defendida pelas
elites econdmicas do Municipio de Ribeir&o Preto.

Partindo dessas consideracdes, reforcamos a pergunta acima para
seguir na anélise: qual o lugar do planejamento urbano-regional na
regido de Ribeir&o Preto? Nao existe este 1lugar, tanto que a
campanha pela internacionalizacdo do Aeroporto Leite Lopes’’ esté
totalmente desconectada de dqualquer politica publica substancial,
quanto mais de uma politica regional. E pela constatacdo dessa
perene inexisténcia que adentramos a problemética da
internacionalizacdo do Aeroporto Leito Lopes de Ribeirdo Preto’?,
explicitando, porém (para que ndo ocorram criticas desavisadas), que
nao estamos apresentando posigéao contréaria a um aeroporto
internacional no municipio ou (preferencialmente) naquela macro-
regido Alta Mogiana-Tridngulo Mineiro - mencionada em nota de rodapé
n.o67.

A oposigcdo ¢é a um aeroporto internacional na cidade. A
discordancia pode recair em dois aspectos importantes. O primeiro
deles estd justamente atrelado a localizacdo do aeroporto em Aarea
(na atual conjuntura da expansdo fisica do sistema viario) prdéxima
ao centro de Ribeirdo Preto - inclusive uma &rea interna ao anel
vidrio que hé&d muito tempo foi tomado pelo processo equivocado de
implementacdo de conjuntos habitacionais distantes das Aareas
centrais, acarretando elevados custos de urbanizacdo aos cofres

publicos.

7 Conforme materia publicada no Sitio Eletrdénico do Jornal A CIDADE, no dia 16 de

dezembro de 2009 (retomando, portanto, a defesa da internacionalizacédo), “A
Prefeitura de Ribeirdo Preto vai reabrir a discussdo com o Daesp (Departamento
Aerovidrio do Estado de Sdo Paulo) sobre o projeto para internacionalizar o
aeroporto Leite Lopes para cargas e passageiros. A discussdo serd retomada durante
encontro da prefeita Darcy Vera (DEM) e secretdrios com o superintendente do oérgéo,
Sergio Augusto de Arruda Camargo, na quinta-feira, na cidade. O promotor regional
do Meio Ambiente, Marcelo Pedroso Goulart, disse nesta segunda-feira gque o assunto
ja& estd encerrado e que ndo hd mais o que se discutir depois de um acordo fechado
no ano passado entre o Ministério Publico, o governo do Estado e o Daesp. O
documento prevé, dentre outras coisas, que o tamanho da pista fosse mantido.”
Pesquisa realizada dia 10/02/2010.

78 Ainda que atualmente (referéncia ao ano de 2009) o processo de
internacionalizag¢do esteja parado, conforme acordo entre Ministério Publico,
Governo do Estado de S&o Paulo e DAESP, decorrente também da retirada, por parte do
Departamento Aerovidrio do DAESP, do Estudo de Impacto Ambiental (EIA) da
Secretaria Estadual do Meio Ambiente, conforme informagcdo de Hélio Pelissari no
sitio eletrbénico http://www.skyscrapercity.com/showthread.php?t=540431. Pesquisa
realizada dia 10/02/2010.
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A implementacdo da Internacionalizacdo do Aeroporto acarretaré
(caso exista a retomada desse projeto e sua possivel efetivacéo)
acdes publicas de expansdo da pista de pouso e decolagem,
deslocamento (necessario ndo apenas para a implantacdo do aeroporto,
mas para criar condigdes habitacionais minimas) de sub-moradias
localizadas no entorno do atual aeroporto, alteracdo de sistema
viario, entre outras. Acdes que podem e devem ser feitas
independentemente da internacionalizacéao ou néo, como o)
equacionamento da problemdtica habitacional dos moradores da regido
do aeroporto.

Por outro lado, para o projeto, obra e operacionalizacdo do
porte de um Aeroporto Internacional, ¢é fundamental tracar um
programa determinado por varidveis econdmicas e regionais inerentes
a implementacdo de uma politica econdmica relacionada a geracdo de
empregos e, portanto, renda, mediante ampliacdo das atividades
econbémicas produtivas de toda a regido, desvinculada, entretanto, da
légica da guerra fiscal como “instrumento” dessa ampliacédo.

A dimensdo continental do Brasil deve conferir as acdes sobre o
territério usado um cardter de articulacdo regional, pensadas como
instrumentos de cooperacdo intermunicipal, sobretudo a variavel
infraestrutural de <circulacéo (um aeroporto) como elemento de
(re) conexdo de redes urbanas. Condicdo que a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) inicialmente abordada pode
representar como pardmetro para condugdo das diretrizes para o
desenvolvimento e ampliacdo das dindmicas regionails (coordenadas
pelo Governo Federal). Conducdo pautada na acdo pela cooperacdo
intermunicipal, pela cooperagdo entre Municipios e Estados (caso das
Regides Metropolitanas) e pela cooperacdo entre Estados distintos
através dos Municipios que perfazem uma mesma regido administrativa,
como é o caso das RIDEs (Regides Integrada de Desenvolvimento), tal
qual a RIDE-Distrito Federal no Brasil’”® - ainda que pouco efetivas

na condugdo e articulacdo de politicas publicas interestaduais.

-\ Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno - RIDE/DF,

criada pela Lei Complementar n°® 94, de 19 de fevereiro de 1998 e regulamentada pelo
Decreto n® 2.710, de 04 de agosto de 1998, alterado pelo Decreto n® 3.445, de 04 de
maio de 2000, para efeitos de articulacdo da acdo administrativa da Unido, dos
Estados de Goids e de Minas Gerais e do Distrito Federal, ¢é constituida pelo
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Chego ao ponto no qual é oportuno apresentar mais
especificamente a discordéncia ao aeroporto internacional na cidade
de Ribeir&o Preto, pois pensado pelos seus promotores como elemento
de transformacéo (exclusivamente) local, justificado ©por estes
mesmos promotores, como defesa da autonomia do municipio em relacgéo
a acirrada competicdo econdémica que dominam as agendas dos agentes
plblicos - interessados na insercdo competitiva das suas localidades

no ambito do “espaco abstrato do capitalismo mundial” (Monte-Mbr,

2004) . N&o estou nem mesmo adentrando as necessadrias consideracdes
urbanisticas que em décadas acarretarao (caso o) aeroporto
internacional seja um dia implantado) ao entorno da area

internacionalizada, pelo préprio processo de crescimento fisico da
cidade.

A discordédncia principal estd construida pela constatacdo da
incapacidade de ©pensar o aeroporto como um Pprograma politico
regional, que envolva municipalidades, empresas, profissionais e a
sociedade em geral. O discurso da internacionalizacgdo do Aeroporto
Leite Lopes recaiu desde o inicio no argumento equivocado da
competicdo entre as cidades por maiores investimentos. No argumento
de que Ribeirdo Preto ndo pode perder o Aeroporto Internacional para
cidades vizinhas ou de outras regides do Estado de S&o Paulo, como
Bauru, construiu-se uma homogeneizacdo discursiva interessada das
“elites do crescimento” para o0s quais

“a cidade é uma maquina de crescimento, a partir da qual
pode-se promover uso mals intenso da terra, coletar rendas
mais elevadas ou capturar riquezas ali produzidas por
aqueles na posigdo adequada para tanto” (Fernandes, 2001:
296-345) .

Entretanto, argumento que reduz drasticamente as possibilidades
de crescimento regional, pois n&o ©pensado como um programa

consorciado de investimento mGtuo entre as municipalidades, distante

Distrito Federal, pelos municipios de Abadiania, Agua Fria de Goias, Aguas Lindas
de Goiés, Alexédnia, Cabeceiras, Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goiés, Corumba de
Goiéds, Cristalina, Formosa, Luzidnia, Mimoso de Goias, Novo Gama, Padre Bernardo,
Pirendépolis, Planaltina, Santo Antdénio do Descoberto, Valparaiso de Goias e Vila
Boa, no Estado de Goias, e de Unai, Buritis e Cabeceira Grande, no Estado de Minas
Gerais.

In: http://www.mi.gov.br/programas/desenvolvimentodocentrooeste/ride/index.asp.
Pesquisa realizada dia 11/02/2010.
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da nocdo de desenvolvimento pautada no bindmio competicédo-
crescimento entre os municipios (¢ o que defendem as “elites do
crescimento”) de uma mesma regido administrativa, ou, como afirmou
José de Oliveira Reis 14 nos idos de 1955, de wuma “regiéo
ecolobégica”.

Talvez, e aqui vail uma proposigdo, um Aeroporto Internacional
da Alta Mogiana de S&do Paulo, gque poderia ter Ribeirdo Preto como
sede articuladora da macrorregido Mogiana-Trié&ngulo Mineiro, com
dois podblos regionais - regido ecoldgica gquando extrapolados os
(limitados) sistemas juridicos de definicd&o dos limites municipais -
de extrema importédncia para a economia nacional: Ribeirdo Preto e

Uberléandia.

Mapa 5 - Brasil Regido Sudeste — Tamanho de Cidades e Principais Rios, Rodovias e Ferrovias 2000
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Fonte: Claudio A. G. Egler (concepgao), a partir dos dados do IBGE, Censo Demografico 2000.

Duas regides articuladas por um sistema rodovidrio tronco que é
a Rodovia Anhanguera/BR-050, entremeadas por sistemas regionais
aéreos (Uberaba, S&do Carlos, Araraquara, Franca), transpostas pelo
sistema fluvial do Rio Grande e outras ramificagdes fluviais, um

sistema ferrovidrio com ramificacdes nacionais, além de sedes de
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importantes sistemas de producdo do conhecimento técnico-histdérico-
bioldégico que sdo as universidades, particularmente as publicas®’.
Porém, as “elites do crescimento” estdo estruturas localmente,
seus ativos estdo nas cidades por elas dominadas politicamente,
interessadas na manutencdo da competigcdo que degrada economicamente
os municipios pela locagdo de recursos publicos em incentivos para
as empresas se instalarem nas municipalidades.
Justificativa para tal posicdo?
“Com n&do podia ser diferente, o amdlgama que vai reunir os
seguimentos dispersos da sociedade 1local é o argumento
tradicional dos novos empregos que as ac¢des da coalizdo véo
gerar, argumento compreensivelmente de grande apelo entre os
trabalhadores, de grande importéncia, por conseguinte, para
a atracdo destes para a coalizacdo”.®
O problema ¢é gque essas mesmas ‘“elites do crescimento”
desconsideram por ingeréncia ou, o que é mais provavel, pelos seus
interesses nos beneficios publicos gerados para a implantacdo de
seus empreendimentos privados pagos pelos cofres puUblicos - IPTU por
exemplo -, que o0s recursos sdo deslocados dos 1investimentos em
escolas, hospitais, <ruas, pracgas, creches, transporte coletivo.
Novos empregos?
“A nocdo de que o crescimento produz empregos esbarra numa
evidéncia concreta: s&o as politicas macroecondmicas
exercidas na escala geogrédfica nacional que exercem maior
efeito sobre o nivel agregado de emprego, malgrado todas as
desregulagdes da vida cotidiana que a escala local vem
empreendendo justo com este fim de atrair novos
investimentos [...] Alteracgdes significativas no nivel de
emprego local pode ser considerado desprezivel,
especialmente diante dos altos custos que estas alteracdes

tem implicado, em termos de retornos fiscais (em vista dos

8  Universidade Federal de Uberlandia, Universidade Federal do Triangulo

Mineiro/Uberaba, Universidade Estadual Paulista/Franca, Universidade de Sé&o
Paulo/Ribeirdo Preto, Universidade de S&do Paulo/Sdo Carlos, Universidade Federal de
S&o Carlos.
& Idem, ibidem.
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pesados incentivos disponibilizados pelo governo local aos

novos investimentos)”.®?

Obviamente que um sistema de engenharia como um Aeroporto ndao
pode ser pensado em termos de custo, mas de investimentos,
delineadores da 1insercdo de determinada regido num sistema de
circulacdo internacional. Pensado como um sistema macrorregional em
que varias municipalidades o integrem Jjuridico-administrativo-
economicamente poderia promover a reducdo dos gastos publicos que
obra de tal dimens&o acarreta. Mantida a 1légica da competicdo pela
implantacdo do aeroporto emoldurada pelo discurso estratégico-
competitivo que marcou e marca as Ultimas administracdes municipais
de Ribeirdo Preto, e hoje ecoa pelos discursos inerentes aos mais
desavisados (talvez interessados?), tais como a de que “precisamos
construir o produto Ribeirdo Preto e vendé-lo, com o aeroporto
internacional”®, serd impossivel pensar a exeqgiiibilidade de uma
politica regional de desenvolvimento.

Continuar no caminho que passa pelo interesse em “wvender a
mercadoria Ribeirdo Preto” com projetos como a Internacionalizacao
do Aeroporto Leite Lopes, em nada contribuird para o crescimento e
desenvolvimento integral do Municipio, para mudanca das condigdes de
habitabilidade de parte substancial de moradores ainda locados em
favelas ou morando nas ruas da cidade. Eles ndo sdo e ndo seréo
“pessoas com capacidade de gasto e ansiosas por absorver servigos”
como afirmou o Secretdrio de Planejamento® da gestdo Anténio Palocci
a época da elaboracdo de outro projeto urbanistico em Ribeiréo
Preto: o Vale dos Rios.

Por maiores que sejam o0s beneficios da implantacgdo do Aeroporto

Internacional, eles serdo indcuos, pois destituidos de um programa

82 Idem, ibidem.

8 RUBEL Thomas, diretor-superintendente da Tead Brasil, empresa vencedora da
licitacdo para a construcdo do terminal alfandegado no Leite Lopes. Informacédo
publicada no Jornal Tribuna de Ribeirdo. www.tribunaribeirao.com.br.

8 “De nada adianta algumas tentativas de melhora na infra-estrutura que nédo
contemplem uma inversdo de tendéncias e procurem atrair novamente as pessoas
(consumidores) para o centro [...] O adensamento de atividades nesses setores
realinharé, inequivocamente, a vocagdo da &rea. Isso certamente tornard os projetos
ali alocados sustentaveis do ponto de vista econdmico por atrair pessoas com
capacidade de gasto e ansiosas por absorver servigos”. Informagdes que constam de
reportagens dos jornais “Jornal Folha de Sdo Paulo, caderno Folha-Ribeir&o, 27 out.
2001. e “Tribuna de Ribeirdo, 29 mar. 2002”.
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regional; problema ampliado Jj& que parece 1nexistir qualquer
indicativo nesse sentido. Indiretamente podemos auferir ©pelas
palavras (a época do debate sobre esses projetos) do Presidente da
Associacdo de Engenharia, Arquitetura e Agronomia de Ribeirdo Preto
— Engenheiro Wilson Laguna -, qudo as questdes urbanas transcorrem
deslocadas do processo de crescimento fisico, econdmico e
demogréfico do municipio, pela inexisténcia de politica urbana

municipal:

“apdés 35 anos de discussédo foi aprovada e sancionada a Lei
Complementar de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo, sendo
também aprovada a Lei Complementar do Cbédbdigo de Obras. Esse
foi um grande avangco para a cidade e representard maior
disciplina para a andlise dos processos de viabilidade e
aprovacdo das obras”.®
Sendo essa a dindmica temporal dos encaminhamentos do
planejamento urbano, como pensar a possibilidade de um debate para
implementacdao do planejamento regional? N&o foram, contudo, 35 anos
de falta de planejamento como a imprensa e a maioria das pessoas
costumam confirmar. Ndo existe “falta de planejamento” nas cidades.
Nos 35 anos ou, para ampliar a dramaticidade do problema, nos 65
anos que nos separam do Plano Diretor elaborado por José de Oliveira
Reis em 1945, a cidade foi cotidianamente transformada por decretos,
leis, regularizagdes interessadas as “elites do crescimento”. O que
existe em Ribeirao Preto é o que estou denominando de
(des)planejamento. Ndo é a sua falta, mas a manutencdo da
especulacao (des)interessada do crescimento e suas resultantes:
pobreza, enchentes, precariedade habitacional, uma rodoviaria
precariamente reformada, porém ainda degradada e inadequada para a
sobreposigcdo do sistema de transporte municipal, intermunicipal e
interestadual, e, por fim, um aeroporto (o atual) totalmente
obsoleto, ainda que recentemente tenha passado por reforma e

ampliacdo do terminal de passageiros.®®

85
86

WwWwW.aeaarp.org.br/palavra.php.

Nada comparado a qualidade de aeroportos dos Municipios de Londrina e Maringa no
Estado do Parand ou Uberlandia no Estado de Minas Gerais, todos com as
caracteristicas de um sistema regional de circulacdo aerovidria articulados ao
sistema nacional e internacional de aeroportos em funcdo das conexdes estabelecidas
pelas companhias aéreas.
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Alguma contradicdo em terminar apontando a necessidade de se
repensar o aeroporto apds discorrer e enunciar discorddncia até
aqui? N&o, porque o problema n&o é o aeroporto, ou melhor, sua
incapacidade de receber passageiros adequadamente ou de cargas como
se pretende inicialmente para a internacionalizacdo. O problema é o
planejamento regional, quero dizer, a ilnexisténcia dele. E
fundamental pensar sim num programa de implementacdo de um Aeroporto
Internacional Intermunicipal a partir de um programa regional de
desenvolvimento, constituido por um sistema de gestdo
intermunicipal, gque tenha interacdo com ©politicas federais e
estaduais® de desenvolvimento regional - novamente referéncia a
atual Politica Nacional de Desenvolvimento Regional do Governo
Federal.

Um aeroporto que ndo precisa estar dento do perimetro urbano do
municipio de Ribeirdo Preto efetivado pela simples ampliacdo da
pista de decolagem e pouso. Esse aeroporto deve estar na “regido
ecoldbgica” que perfaz o municipio de Ribeirdo Preto com os outros
municipios. Qual a localizacgdo exata para essa obra? Os Estudos de
Impacto Ambiental (EIA) - Estudos de Impacto de Vizinhanca (IEV)
seguidos de seus respectivos Relatdérios de Impacto do Meio Ambiente
e Relatdério de Impacto de Vizinhanca talvez pudessem apresentar uma
alternativa locacional, <caso o0s técnicos que elaborarem estes
estudos tenho informacdes, conhecimentos e interesses sobre o

planejamento regional, para entenderem a complexidade da definicgao

87 . . ~ . . P . .
Importante mencionar (intencdo destituida de qualquer andlise sobre os possiveis

aspectos qualitativos) algumas experiéncias de politicas regionais realizadas no
Estado de S&o Paulo gque incorporaram o Municipio de Ribeirdo Preto. O Plano
Regional desenvolvido pela Secretaria de Economia e Planejamento do Governo do
Estado de Sdo Paulo em 1978. A Coordenadoria de Acdo Regional estava nesse momento
sob a responsabilidade da Professora Maria Adélia de Souza, e segundo Jorge
Wilhein, Secretdrio de Estado dos Negdcios de Economia e Planejamento a época da
elaboragdo do Plano Regional de Ribeirdo Preto, “o Governo do Estado de S&o Paulo,
através da Secretaria de Economia e Planejamento vem implementando a Politica de
Desenvolvimento Urbano e Regional - PDUR, aprovado em 23 de janeiro de 1976 pelo
Conselho do Governo, cujos objetivos bésicos s&o o controle do crescimento e
recuperacdo de qualidade de vida da Regido Metropolitana e a atenuacdo dos
desequilibrios regionais no territdério paulista”. Ainda segundo Wilhein, o Plano
Regional “constitui um instrumento de suma importdncia & atuacdo do Conselho de
Desenvolvimento Regional da Regido Administrativa de Ribeirdo Preto”. In: WILHEIN,
Jorge. Plano Regional de Ribeirdao Preto. Governo do Estado de Sdo Paulo -
Secretaria de Economia e Planejamento / Centro de Informacédo Documentaria e
Coordenadoria de Andlise de Dados, 1978.p.VII.
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de um “local ideal” para o (aqui anteriormente proposto) Aeroporto
Internacional da Alta Mogiana.

Um aeroporto internacional pensado no ambito de uma politica
urbana e regional é o que pode contribuir com a geracdo do
desenvolvimento do municipio de Ribeirdo e de toda a regido da Alta
Mogiana -Tridngulo Mineiro. Nesse contexto sou sim favordvel a
internacionalizacdo desse 1importante sistema de engenharia de
circulacdo. E nesse contexto que deve ser promovida a autonomia
local, pensada como categoria indissoluvel da cooperacéao
intermunicipal, pois ac¢des isolacionistas e localistas em nada
beneficiardo os municipios. O discurso municipalista contemporéneo
deve subtrair de seu arcabougco o que foi aqui denominada “mito
localista”, pois historicamente o municipalismo Dbrasileiro e
iberocamericano sempre estiveram pautados pela necessidade de pensar
o desenvolvimento das localidades <como parte fundamental do
desenvolvimento regional, pela necessidade de articular
administrativamente, urbanisticamente, politicamente e
economicamente as municipalidades.

Um municipio ndo pode ser pensado politicamente como uma
unidade isolada em si mesmo, desvinculado da sua inserc¢do regional
(geografica, social, econdmica), pois o crescimento equilibrado das
microeconomias locais se substantiva na circulacdo das pessoas, das
mercadorias e do conhecimento, ou seja, nos usos do territdrio
vivido e ndo naquele do “espag¢o abstrato do capitalismo mundial”
(Monte-Mér, 2004), aonde insistentemente pretendem estar as “elites
do crescimento” do Municipio de Ribeir&o Preto.

No “espago abstrato do capitalismo mundial” ndo existe “lugar”
para a cooperacdo, apenas para a competicdo. FE, portanto, uma
questdo de decisdo politica, de politica urbana e regional, focada
na reducdo das desigualdades (respeitando suas diversidades) que
existem também em regides dindmicas da economia e do territdrio

nacional.
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“Ao longo de toda a década, seguiram-se outras propostas de politicas
nacionais relacionadas as urbanas e regionais, a exemplo das de habitacéo,
mobilidade urbana, saneamento, residuos sdélidos e de ordenamento
territorial, cada uma em distintos estagios de formulacdo, aprovacdo e
implantacdo. Todo esse esforco corresponde, sem davida, a uma retomada da
atuacdo do Estado Nacional sobre politicas urbanas e regionais.”

Fragmento do Prefdcio escrito por Marilia Steinberger
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