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Resumo

O texto apresenta uma visdo critica da emergéncia e da consolidagdo do planejamento urbano no Brasil, tanto
como pratica urbanisitica quanto como institucionalizacdo politica no regime militar. Inicialmente, é feita uma
breve exposicio das principais influéncias urbanisticas no Brasil com énfase na vertente racionalista, que teve
em Le Corbusier sua maior expressio mundial e em Lucio Costa, com o projeto de Brasilia, sua consagragio
como a grande experiéncia nacional. Segue-se uma abordagem historica da transformagdo do pensamento
urbanistico em prdtica de planejamento urbano e uma andlise critica da implantacio do sistema nacional de
planejamento urbano local, montado na década de 1960, com base no bindmio SERFHAU/BNH. A abordagem
critica se estende a implantagio do paradigma da politica nacional de desenvolvimento urbano, que privilegia
o0s objetivos econdmicos de cardter regional em detrimento da problemdtica intra-urbana, que se intensificava
naqueles anos do milagre brasileiro.

Palavras-Chave - Planejamento Urbano, Estado-Urbano, Urbanismo, Brasil.

Urban Planning in Brazil:
Beginnings and Consolidation

Abstract

Initially, the paper introduces a critical approach to the emergence and consolidation of urban planning in
Brazil, looking both at urbanism as a design practice and at urban planning as a public policy institutionalized
during the military regime. It begins with a brief explanation on the main influences of world urbanism in
Brazil emphasizing the rationalist paradigm that had Le Corbusier as its world most important name, and
Brasilia, designed by Lucio Costa, as Brazil’s most important experience in urbanism. The paper proceeds
presenting an historical approach of the transformation of the urbanism paradigm into urban planning
political practices and a critical analysis of the institutionalization of a national system of urban planning, in
the 1960s, based on two twin federal institutions, the Federal Housing and Urbanism Service - SERFHAU
and the National Housing Bank — BNH. This critical appraisal is extended to the new paradigm of the 1970s,
which is based on a national urban development policy that emphasizes economic goals as opposed to the intra-
urban social problems that became more intense during those years following the so-called ‘economic miracle’.

Key- Words - Urban Planning, State-Urban, Urbanism, Brazil.
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1. Raizes do Planejamento
Urbano no Brasil

1.1. O Urbanismo: principais
influéncias na experiéncia brasileira

E a partir do questionamento da
cidade industrial e da prépria sociedade
capitalista moderna que surgiu, face ao
contexto tecnolégico e cultural gerado nos
paises desenvolvidos, uma nova éarea de
estudos e pesquisas - o urbanismo™.

Tendo sua origem conceitual nos
estudos realizados por historiadores,
economistas e politicos do século XIXZ,
foi através dos arquitetos que o
urbanismo se especializou como matéria
de estudo especifico no século seguinte.
Entretanto, se os conceitos que o geravam
provinham de tedricos que desenvolviam
uma andlise critica global da sociedade,
enfocando a cidade como um elemento
integrado e decorrente do processo sécio-
econdmico-politico entdo vivido, para os
"urbanistas" que os sucederam tomou-se
uma matéria despolitizada, quase um
elemento fisico-espacial a ser tratado
segundo uma visao formal-estética.

A tradicdo da atuacdo dos arquitetos,
como grupo profissional ligado a classe
dominante, a qual emprestava seus
servicos na organizagdo formal do espago,
segundo um sistema de valores culturais
que, na sociedade hierarquizada,
ratificam a dominacdo  ideoldgica
(BENEVOLO, 1976), determina talvez, o
enfoque simplista com que tentam tratar
a cidade no novo contexto urbano-

industrial.

A particularizacdo do seu enfoque
profissional parece impedir o entendimento
do novo modo de producdo que rege a

1, . )
Urbanismo... esse neologismo corresponde ao

surgimento de uma realidade nova: pelos fins do século
XIX a expansédo da sociedade industrial da origem a uma
disciplina que se diferencia das artes urbanas anteriores
por seu carater reflexivo e critico, e por sua pretensdo
cientifica".(CHOAY, 1979)

2 Tais como Engels, Marx, Ruskin, Arnold, Fourier, Owen,

Proudhon e Carlyle na Europa e Jefferson, Thoreau e
Sullivan na América.
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organizacao da sociedade e, conseqiientemente,
do espaco social. A tentativa de organizar
este espaco segundo uma domindncia da
instancia ideoldgica esta presente em
todas as propostas apresentadas.

Diversas correntes se formaram sob
diferentes enfoques, mas sempre partindo
do principio de que a industrializacao
gerou uma desordem social e urbana a
qual deveria ser imposta ou aposta uma
nova ordenagdo espacial. Tendo em vista
a necessidade de "ordenar o espacgo",
surgiram modelos diversos, dos quais nos
deteremos apenas na corrente denominada
"progressista ou racionalista', a qual
pertencem nomes como Le Corbusier,
Walter Gropius, Tony Garnier e Gerrit
Rietveld, entre outros3, que grande influéncia
teve sobre o urbanismo brasileiro.

Tem sido freqiiente a apropriagdo, por
parte dos paises periféricos, das solucoes
geradas no bojo do desenvolvimento
capitalista nos paises de centro. A medida
que as forcas modernas do capitalismo
penetram nos espacos  econdmicos
subdesenvolvidos, vao sendo buscadas,
na experiéncia do mundo desenvolvido,
as abordagens existentes para os
problemas gerados.

O urbanismo no Brasil ndao foge a
regra. O desenvolvimento do capitalismo
industrial brasileiro, iniciado no periodo
de substituicdo de importagdes e agucado
nas décadas de 1960 e 1970, criou os
chamados "problemas urbanos" e com
eles, a necessidade de buscar solug¢des nas
propostas  elaboradas  nos  paises
desenvolvidos. Assim, as diversas
tendéncias e correntes surgidas no centro
do sistema capitalista vao sendo
incorporadas "tardiamente" pela periferia.

3 Francoise Choay (1979) desenvolve amplos estudos
sobre o assunto, delimitando dois periodos: o pré-
urbanismo do século XIX. e o urbanismo propriamente
dito, levado a frente pelos arquitetos no século XX. Em
ambos os casos, distingue correntes de pensamento,
sendo as correntes "culturalista”, fortalecida na Inglaterra
com as ‘cidades-jardim" e a ‘"progressista ou
racionalista”, com maior influencia na Franga, Alemanha
e Paises Baixos, as mais significativas. Choay analisa
também o "naturalismo" e o "anti-urbanismo" americano,
além de outras que enfatizam visdes tecnicistas,
humanistas e organicistas da cidade.
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No caso das cidades, a medida que as
"mazelas" geradas pela concentragdo
populacional e industrial vao surgindo no
processo de expansao do capitalismo, vao
sendo importadas também as "solugdes".
Interessa-nos analisar este processo de
apropriacio ou de importacio de
solugdes para os novos problemas velhos
e suas implicacdes sobre o planejamento
urbano brasileiro.

A experiéncia brasileira de planos
urbanos remonta ao século passado.
Algumas cidades como Belo Horizonte,
na virada do século, e Goiania, na década
de 1930, foram construidas a partir de
desenhos urbanos influenciados pelos
padrdes culturais do periodo barroco. A
caracteristica do tracado é o "tabuleiro de
xadrez", cortado por largas avenidas e
amplos espagos abertos onde se localizam
os edificios monumentais de estilo
neoclassico tdo ao gosto da época. A area
urbanizada se estende em baixa
densidade, sem espacos verdes - a
excecdo do grande parque urbano
obrigatdrio. Este padrdo atinge a toda e
qualquer expansdao urbana daquele
periodo; todavia, sdo as novas cidades
planejadas o seu exemplo mais significativo.

O planejamento do ntcleo urbano
também se fez presente no caso de alguns
projetos governamentais que ganham
importancia estratégica especial,
principalmente a partir do esfor¢co de
industrializacdo iniciado nos anos 1930.
Desta feita o urbanismo se volta para a
cidade industrial, e assim as correntes de
pensamento surgidas no inicio do século
XX nos paises desenvolvidos ja exercem
uma influéncia substantiva sobre os
arquitetos e engenheiros no Brasil e os
novos projetos incorporam o0s conceitos
modernos de racionalidade espacial,
hierarquizacdo de espacos habitacionais,
cinturdes verdes de protecdo ambiental,
zoneamento, etc.

Nestes casos, sendo o planejamento
urbano encarado como um projeto acabado,
ou seja, como uma obra a ser construida e
edificada em sua totalidade, o "dono" da
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cidade tomava a si a funcdo de
implementacdo, sendo os recursos
mobilizados para a implantacdo desse
"urbanismo de luxo" conseguidos com
facilidade proporcional a dimensdo
politico-econdmica do  projeto em
questdo. Nas cidades particulares de
apoio a atividade mono-industrial, as
proprias empresas se encarregavam da

construcao®.

Além destes casos, onde a importancia
politica e econdémica justificava um
cuidado especial com a organizacdo do
espago, o urbanismo foi aplicado também
ao nivel micro para atender as novas
exigéncias socio-urbanas®. Assim, foram
construidas vilas operédrias e areas
industriais nas periferias das cidades
grandes, assim como bairros-jardim e
suburbios distantes exigidos pela classe
alta e permitidos pelo desenvolvimento

dos transportes urbanos®.

Neste quadro de transformagdo das
cidades, as propostas urbanisticas se
multiplicaram seguindo as diversas
correntes estrangeiras, desde o modelo
barroco nos meios mais conservadores até
tentativas de cidades-jardim e ntcleos
industriais modernos. E neste contexto
que o modelo progressista-racionalista se
imp6s como a principal influéncia no
movimento urbanistico brasileiro, tendo
seu coroamento com a construgdo de
Brasilia.

Esta corrente de pensamento, apoiada
no conceito-chave do modernismo, ou

4 Volta Redonda, da Companhia Siderudrgica Nacional;

Acesita, da Agos Especiais Itabira; Ipatinga, da Usinas
Siderargicas Minas Gerais, sdo os exemplos mais
marcantes, havendo também diversos casos de cidades
particulares contiguas a pequenos centros ja existentes
ou parcelas da cidade sob controle direto de uma
empresa. Em todos os casos acabam surgindo “cidades
publicas" junto a “cidades particulares”. A este respeito,
ver Costa (1979).

5 E importante ressaltar que nido nos referimos as
melhorias técnicas de servicos e infra-estrutura urbana
tratadas setorialmente, fechadas em si mesmas, por nao
as considerar como um esforco de "planejamento”
urbano.

6 Yujnovsky (1971) ressalta o apoio do governo a estes
bairros das classes dominantes, acompanhados sempre
por grandes inversdes em infra-estrutura, transportes e
facilidades recreacionais, tais como clubes, hipédromos,
etc.
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I'ésprit  nouveau (MERLIN 1972) da era
industrial, concentra o interesse dos
urbanistas na técnica moderna e na
estética, redefinida face aos novos
conceitos.

A cidade industrial é considerada
anacronica e defasada, devendo assim
passar por transformacdes fundamentais
estruturais, de forma a se coadunar com a
eficicia exigida pela sociedade moderna.

O wurbanista da escola racionalista-
progressista estd "bem mais preocupado
em representar uma visao arquitetural da
cidade grande contemporanea do que em
fazer a andlise aprofundada de seu
complexo organismo". (OSTROWSKY, 1968)

A partir do questionamento da cidade
industrial do século XIX, enquanto outros
urbanistas propunham a negacdo da
cidade grande e a volta aos valores
culturais pré-industriais”, 0s
progressistas defendiam o progresso
industrial e a eficiéncia capitalista.
Enquanto aqueles proclamavam os males
da cidade grande e a necessidade do
convivio que s6 a pequena podia dar,
estes se propunham a vestir a cidade
grande com uma roupagem moderna que
lhe permitisse melhor se inserir na era
industrial. Assim, se para alguns a
negacdo da cidade industrial gera uma
nostélgica busca da unidade da cidade
comunitdria, espaco de convivéncia
harmoénica e simbolo da libertacdo da
burguesia, os progressistas sonham com
uma nova cidade grande, atual e
moderna, harmoénica e eficiente, onde o
solo, o ar, a luz e a 4gua devem ser
igualmente  distribuidos a  todos.
(RAMON, 1974)

O principal ponto comum entre as
duas correntes que se opdem, aliado a
visdo da "desordem" e a busca do
"modelo", é a incapacidade de reconhecer
na cidade o espaco precipuo da luta de

N

classes. Enquanto alguns atribuiam a

7 . .

Neste grupo se situam os chamados "culturalistas": W.
Morris, Camilo Sitte, Ebenezer Howard, Unwin e Parker,
entre outros.
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cidade grande ou a forma da cidade a raiz
de todos os males da sociedade, outros
partiam para a utopia social como a
imagem a qual apordo as suas propostas
urbanisticas.

Os modelos sdo variados, desde o
historicismo culturalista ao tecnicismo
isento de compromissos politicos do
progressismo-racionalismo®. Para este, o
carater universal e purista atribuido a
forma e a aceitacdo de um homem-tipo
universal permite uma padronizagdo do
urbanismo em todo o mundo. Assim, um
mesmo plano poderia servir para uma
cidade latino-americana, européia ou
africana, por partirem do pressuposto de
que as necessidades bésicas dos homens
sdo as mesmas, e se regem pelos
principios fundamentais de estética e
eficacia®.

O urbanismo passa a ser a busca de
uma ldgica racional-arquitetonica em
contraposicdo as estruturas urbanas
espontaneas ou "naturais". Ao individuo-
tipo atemporal e ahistérico corresponde
uma ordem-tipo, para o progresso.

A cidade é vista como um instrumento
de trabalho, gerando-se assim a
especializacdo de porcdes do espago
urbano visando maior eficicia e riqueza
formal. Segundo Le Corbusier, a
geometria é o ponto de encontro entre o

belo e o verdadeiro®®.

Diante da negacdo da cidade como até
entdo existia, e da marcante simplificacao
funcional do conjunto exigida pelas bases
da teoria progressista, era natural que o
planejamento  urbano se prendesse
principalmente a criacdo de cidades

8 "Muito cuidei para ndo sair do terreno técnico. Sou
arquiteto e ndo me obrigardo a fazer politica. Que cada
qual, em diversos campos, com a mais-rigorosa
especializagéo, leve sua  solucado as ultimas
consequéncias"”. Sao palavras de Le Corbusier (1966)
para se defender previamente das acusac¢des que vinha
sofrendo.

9 . ~ .
Choay (1979) transcreve a afirmacéo de Le Corbusier:

"Todos os homens tém o mesmo organismo, as mesmas

fungbes, Todos os homens tém as mesmas

necessidades".

10 . O homem anda reto...O asno faz ziguezagues. O

asno tragou todas as cidades do continente". (LE
CORBUSIER, 1966)
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novas. Entretanto, foram feitas propostas
de intervencdo sobre grandes cidades
(inclusive para o Rio de Janeiro e Sao
Paulo, por Le Corbusier), porém sempre
desconsiderando o capital bésico ja
implantado e propondo transformacdes
tao fundamentais na estrutura urbana que
quase implicava na destruigdo do espago
urbano até entdo existente.

De fato, tornava-se dificil compatibilizar
as propostas as cidades reais. Desagregando
o conceito classico de cidade-aglomeracao
através da fragmentacdo e especializacao
funcional de "porcdes" do espago, e
impondo uma pré-definicdo integral de
uma nova ordem especifica e rigida
definida a partir de uma exaustiva andlise
funcional, o urbanismo progressista
propde autoritariamente um espago
urbano acabado que visa a permitir um
rendimento méaximo no desempenho das
fungdes urbanas.

A Carta de Atenas (CIAM, 1964),
famosa declaracdo de principios desta
corrente  urbanistica, define quatro
funcgdes urbanas fundamentais sobre as
quais estruturar o espaco - habitagdo,
recreio, trabalho e circulacdo - tratando
cada uma na especializagdo isolada, "até
as ultimas conseqtiéncias"**.

Ao nivel da macro-estruturagio
urbana, Le Corbusier propde uma cidade
"centro de decisdes e negobcios", onde
habita a classe dirigente, os que tém o
poder, e cidades-jardim periféricas para a
populacdo trabalhadora. Com os devidos
"cinturdes verdes" de protecdo separando
as diversas partes da cidade, propunha a
localizagdo, na extrema periferia, das
industrias.

Classifiquemos trés classes de populacdo:
os que habitam o centro da cidade, os

11 A Carta de Atenas (CIAM, 1964), publicada em 1943
por Le Corbusier, aborda outros pontos importantes,
quais sejam: a incorporacdo do enfoque da cidade face
ao seu territério de influéncia (“"cidade e regido"),
defendendo a necessidade da integracdo da visdo
urbano-regional e dedica parte especial a preservagéo do
patrimonio histérico. Na cidade moderna proposta pelos
progressistas, ha que se tratar também com cuidado os
exemplos arquitetdnico~urbanisticos de um periodo
histérico ja ultrapassado.
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trabalhadores, cuja vida se desenvolve por
metades no centro e nas cidades-jardim, e
as massas operdrias, que dividem sua
jornada de trabalho entre as fabricas dos
subtrbios e as cidades-jardim. (LE
CORBUSIER, 1966)

Dentre as diretrizes fundamentais do
racionalismo, alguns elementos
conceituais permanecem como referéncia
para o planejamento de cidades ou do
espago como um todo, no nosso contexto.

A habitagdo, compreendida como
célula principal de estruturagdo urbana,
assumiria significativa importancia e
papel crescente em razdo da necessidade
da burguesia de se isolar da invasao
urbana pelo proletariado industrial. Do
ponto de vista do capitalismo, significa o
necessario fortalecimento da propriedade
privada em detrimento dos espagos
comunitérios defendidos pelos
culturalistas - as pracas, os pontos de
encontro, os espacos publicos para o
congracamento.

Na cidade racionalista, o objetivo
principal é tornar agraddvel o espago
habitacional, restringindo-se o convivio
social ao nivel das wunidades de
vizinhanca. Evidentemente, esta é uma
maneira de reduzir os conflitos sociais
gerados pela luta de classes no interior do
espaco urbano, levada ao extremo na
proposicdo  macro-estrutural de Le
Corbusier citada anteriormente®?.

Da mesma forma, as diversas fung¢des
urbanas sdo tratadas isoladamente, de
modo a evitar qualquer conflito funcional
que possa prejudicar a eficiéncia da
cidade.

O conceito de zoneamento rigido, onde
a cada espaco especializado corresponde
uma concentracao funcional, é o principal
instrumento  de  politica  urbana,
transformando a cidade em setores

12 . . . -
Para Le Corbusier, "a cidade é um utensilio de

trabalho" e "elas (as cidades atuais) ndo sédo dignas da
época: elas ndo sdo mais dignas de nés". (LE
CORBUSIER, 1966)
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justapostos: setor bancario, setor
recreacional, setor comercial, etc.

A circulacédo, altamente desenvolvida e
buscando também evitar conflitos entre
os diversos modos de transporte, atua
como elemento de interligacdo, sem
contudo interpenetrar 0s  espagos
funcionais. A rua é um anacronismo da
velha cidade e deve ser substituida pela
via urbana, novo elemento cuja funcado se
restringe a circulacao.

1. 2. Brasilia: primeira iniciativa
urbana de carater nacional

Quando na década de 1930 foi
realizado o 4° CIAM - Congresso
Internacional de Arquitetura Moderna, e
os postulados progressistas-racionalistas
foram reunidos na Carta de Atenas, no
Brasil ja se tinha conhecimento de suas
premissas antes mesmo que Le Corbusier
a publicasse em 19433,

A partir de entdo, ligado a todo o
movimento moderno de artes e
arquitetura no Brasil, o pensamento
corbusiano ganhou forga entre os nossos
profissionais, influenciando o planejamento de
novas cidades ou partes de cidades™.

Em todos os casos, subestima-se a
dinadmica prépria da cidade e o espaco
urbano ndo era visto como resultante da
projecdo de diversas estruturas e atividades
sOcio-econdmicas nele desenvolvidas. Ao
contrario, a cidade e o espaco urbano
ganhavam um significado simbélico
muito maior, adquirindo forca e
qualidade ambiental em sua propria
légica formal, quase independentemente
da estrutura sécio-econdmica que a
suportava. O projeto de Brasilia, refletindo
esta auséncia de correspondéncia ou mesmo
preocupacdo de ajustamento entre as

13 . . .

o movimento dos arquitetos "progressistas” contou
com a participagdo de um representante brasileiro: Lucio
Costa.

14

JA4 em 1934, um concurso estabelecido pela
Companhia Siderudrgica Belgo-Mineira permitiu a Lucio
Costa (1962) expor, ainda como complementagdo aos
projetos arquitetdnicos, os conceitos basicos da escola
progressista, que viriam tomar forma definitiva em
Brasilia.
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estruturas fundamentais socio-economicas da
populacao e o sistema espacial proposto,
ilustra com brilhantismo essas posicoes
fundamentais da escola progressista™®.

Para Andrade (1972) essa auséncia de
preocupacao atinge ndo apenas o projeto
vencedor de Lucio Costa, mas o préprio
jari do concurso, que nada menciona
sobre a questdo. Ao contrédrio, o juri se
prende a consideracdes essencialmente
ligadas ao "expressionismo da funcao
governamental ... expressdo arquitetonica
prépria da cidade" que sintetizam bem a
escala de wvalores empregada no
julgamento (ANDRADE, 1972).

Embora duramente criticadas nas
ultimas décadas pelos que as interpretam
como uma camisa-de-forca imposta ao
organismo social’®, as premissas do
pensamento racionalista dos progressistas
influiram  decisivamente = sobre  os
urbanistas brasileiros. Se esta influéncia,
até meados do século XX, se restringia as
elites egressas da aristocracia rural que
tinham acesso direto aos ensinamentos
das metrépoles européias, com a
emergeéncia da arquitetura moderna
brasileira aliada ao processo de
urbanizac¢do acentuado no pés-guerra, ela
se difunde entre os ‘circulos de
interessados". Brasilia vem a ser o
coroamento de uma corrente que ja se
fortalecia como sendo a vanguarda do
pensamento arquitetonico-urbanistico.

De fato, o modelo racionalista
respondia melhor que qualquer outro as

15 Frangoise Choay (1979) afirma: " (...) mesmo Brasilia,
construida segundo as regras mais estritas do urbanismo
progressista, € o grandioso manifesto de uma certa
vanguarda, mas de forma alguma a resposta a problemas
sociais e econdmicos especificos".

16 Entre as criticas mais conhecidas, pode-se citar Jane
Jacobs, Cristopher Alexander. Pierre Francastel e H.
Wasser. Este ultimo diz que "o urbanismo funcional mata
a alma", enquanto Francastel critica duramente Le
Corbusier ao dizer: "O universo de Le Corbusier é o
universo concentracionario. E, na melhor das hipoteses, o
gueto. (...) Pessoa alguma tem o direito de fazer a
felicidade do vizinho a forca (...)" In Waclaw Ostrowsky
(1968) e Choay (1979). Também no Brasil surgiram
fortes criticas a Brasilia, e a andlise dos demais projetos
apresentados no concurso para construgdo da Capital
Federal mostra que urbanistas brasileiros sofriam
também influéncia da escola culturalista européia e do
modelo
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demandas do momento histérico que
vivia o pais.

No momento em que a racionalidade
do planejamento atingia o aparelho do
Governo, resultante da influéncia das
missdes americanas e dos organismos
internacionais, e em que se estruturava
uma "nova burocracia" (CARDOSO, 1975)
com um papel mediador entre o sistema
politico clientelistico tradicional e a
"mobilizacdo  direta das  massas",
principalmente ao nivel urbano, os
conceitos de ordem e progresso do
positivismo implicitos no racionalismo
europeu casavam perfeitamente com as
diretrizes politicas vigentes no pais.

O Plano de Metas de Kubitschek
estabelecia as bases da ruptura com o
planejamento e modernizacado restritos as
"ilhas de racionalidade", (CARDOSO,
1975) ao mesmo tempo em que coexistia
com a administracdo rotineira do sistema
politico tradicional.

Estruturava-se, na verdade, uma nova
concepcao de governo central, no qual a
abertura para o exterior, a integracao
nacional para construir um pais forte e
moderno, o desenvolvimentismo e o
crescimento econdmico exigiam decisivo
apoio popular.

Neste momento, em que a ideologia do
"desenvolvimento" ganhava forca
crescente entre nos, fruto da expansao do
imperialismo  do  pds-guerra, as
proposicdes racionalistas vindas dos
"paises adiantados" respondiam com
vantagens as necessidades politico-
ideologicas do pais*”. Era necessario criar
grandes simbolos de '"integracdo"
nacional, a fim de evidenciar a nova era
em que o pais entrava. Vivia-se um clima
de 'futuro", de modernidade, de
identificagdo por parte da populacdo com

Furtado (1978) mostra como a ideologia do
"progresso” evolui para a ideologia do "desenvolvimento”
a partir da internacionalizacdo da economia capitalista.
Se a primeira funcionava como uma "superideologia”,
capaz de aglutinar gregos e troianos, a segunda, dado o
modelo implicito que carrega em si, serve apenas as
necessidades de expansao do sistema capitalista mundial.
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o Estado Nacional, que surgia disposto a
tomar as rédeas do pais e conduzi-lo a
condicdo de poténcia industrial moderna.
Pedia-se uma cidade com um novo
espirito para uma nova era - o "espirito
novo" (MERLIN 1972) racionalista?

Que cidade? A cidade dos negocios, centro
de negoécios modelo! A capital do
capitalismo. A cidade da burocracia
dirigente, das classes médias servidoras do
sistema... (RAMON, 1974)

Cidade instrumento, 0 modelo
progressista é também cidade-espetaculo
(CHOAY, 1979).

E Brasilia nasce como tal, um
monumento aos seus criadores, ao
"destino" do pais, a entrada efetiva, pelas
maos do Estado, do capitalismo industrial
internacional que integrard o espaco
nacional, expressio da nova ordem
buscada pela burguesia emergente
brasileira, atrelada ou ndo ao capital
externo. De qualquer modo, simbolo do
progresso e modernidade nacionais, e
afirmacdo inquestiondvel de um Estado
de importadncia crescente na vida
nacional*®.

Por outro lado; era necesséario construir
em tempo recorde esta cidade-
monumento.

A rapida implementacdo era de tal
importancia, dado o sentido politico que
envolvia a obra, que a compreensdo do
fato de que a cidade deveria poder ser
tornada irreversivel em curto espaco de
tempo deu a Ltucio Costa condigdes de
concorrer com vantagem sobre os demais
projetos (ANDRADE, 1972)*°. Tal condigdo
exigia de fato um projeto acabado, a ser
implantado autoritariamente, mas

18 Bahia (1978) afirma que "a construcdo de Brasilia -
uma cidade-capital - propositadamente projetada para
ndo ser uma cidade industrial, tem certo simbolismo
politico - o da afirmagdo da cidade burocratica
representativa do Estado-nacgéo sobre a cidade industrial

e sobre os grandes centros metropolitanos™.

19 Andrade (1972) ressalta em seu trabalho: "Na analise

de seu relatério percebe-se que ele se ocupa
principalmente dos dois fatores que eram o0s mais
importantes para o proprietario do empreendimento: o
carater monumental e a possibilidade de ter uma obra
irreversivel ao fim do mandato do Sr. Kubitschek™.
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buscando a identificacdo da populagao
com o "castelo do rei"(BENEVOLO, 1976).

No entanto, imensas criticas foram
feitas ao processo de implementagdo de
Brasilia, ressaltando sua rigidez e a
auséncia de participagdo da populagdo.
Essa marginalizacdo da populacdo no
processo de formagao da cidade, segundo
Jorge Wilheim (1969), faz com que
parcelas da populacdo prefiram habitar
cidades-satélites onde o "desejo de fazer
uma cidade" pode ser satisfeito, sendo
este "desejo" uma necessidade vital do
cidadao®°.

Entretanto, apesar da rigidez das
propostas progressistas e do carater de
ruptura com uma ordem espacial
tradicional estabelecida que caracteriza
essa corrente de pensamento, o préprio
Lacio Costa admite o autoritarismo
implicito na sua proposta, afastando-se,
assim, um pouco dos pensamentos
originais do mestre Le Corbu:

O urbanista deve limitar-se a criar
condicdo para que o desenvolvimento
regional e urbano se  processe
organicamente e a guia-la para que o
crescimento natural ocorra no melhor
sentido, de acordo com as necessidades de
vida e as circunstancias. Mas no caso de
Brasilia, teria sido falso adotar esse critério
programatico, porque, tendo de ser
estruturada em prazo exiguo, a ordenagdo
da cidade se impunha como tinica solugéo.
Teve de nascer como Minerva, ja pronta.
Em condic¢Ges normais, ela é o exemplo de
como ndo se deve fazer uma cidade.
(COSTA, 1962)

20 Apesar de ressaltar a importancia do autoritarismo na
implantacdo de Brasilia, camuflado pela mobilizagédo
ideolégica do populismo, a anélise de Jorge Wilheim nos
parece uma excessiva simplificacdo,talvez de carater
enfatico. Na realidade, a estrutura sécio-econdmica da
populacdo  trabalhadora  migrante impunha  seu
afastamento do plano-piloto, buscando numa area
informal solugBes menos onerosas. Além do mais, apesar
do monopdlio da terra, o Estado imp0s restrices ao uso
do espacgo (leis para uso do solo e das edificagbes) que
impediam que a populagdo levantasse ali os seus
barracos, demonstrando claramente a necessidade de
expulsar da cidade os trabalhadores que, com sua
pobreza, poderiam empanar o monumento simbolo do
desenvolvimento do pais. Tal raciocinio pode se aplicar
melhor, talvez,as populacgdes ricas que buscam nas areas
contiguas a Brasilia a sua chance de “criar" sua casa e
sua cidade.

etc..., espaco, tempo e critica. N°1(4), VOL. 1, 15 de junho de 2007, ISSN 1981-3732

Apesar das afirmagdes de Costa, que
atestam a sua contemporaneidade de
pensamento, ndo hd como nao reconhecer
que a implantacdo de Brasilia seguiu
muito de perto os ditames do urbanismo
progressista, que percebe a cidade como
um projeto acabado ou, na melhor das
hipéteses, como um modelo a ser
aprimorado. Este é o pensamento geral da
época, como ressalta Choay (1979):

(...) contudo, e este é o ponto importante,
todos esses pensadores imaginam a cidade
do futuro em termos de modelo. Em todos
0s casos, a cidade, ao invés de ser pensada
como processo ou problema, é sempre
colocada como uma coisa, um objeto
reprodutivel. E extraida da temporalidade
concreta e torna-se, no sentido
etimoldgico, utépica, quer dizer, de lugar
nenhum.

Ao atribuir uma supervalorizacdo a
capacidade de transformagdo estrutural
do espaco programado, os urbanistas
progressistas concebiam estruturas
urbanas apoiadas em estruturas socio-
econdmicas inexistentes ou utopicas,
fazendo com que, obviamente, o espago
resultante muitas vazes guardasse pouco
das intengdes iniciais de sua concepgao®*,
pois, como afirma Oscar Yujnowsky
(1971) "o sistema fisico planejado nao
pode alterar a estrutura sécio-econdmica
basica vigente".

E de fato, ao analisar o resultado de
Brasilia, observa-se a pertinéncia de
diversas das colocagOes criticas que lhe
sdo feitas, ndo enquanto qualidade
ambiental, expressiva e urbanistica, mas
enquanto solucdo aos problemas socio-
econdmicos que a sociedade brasileira
apresenta. E ndo poderia deixar de ser
assim, visto que "a burocracia ndo pode
mais que a economia" (SANTOS, 1978). A
"camisa-de-for¢a" imposta pelo projeto
original, assumida pelo governo local e
ratificada pelo controle estrito do uso do
solo, fez com que cidades fossem

21 Segundo Andrade (1972), essa atitude utopista reflete
um idealismo caracteristico do arquiteto, que tenta
resolver pelo desenho urbano ou arquiteténico os
problemas estruturais da sociedade.
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formadas na sua periferia, estas
compativeis com os niveis de reproducdo
da populacao brasileira.

Neste sentido, Brasilia ¢é uma
caricatura no subdesenvolvimento do
citado modelo progressista original
proposto por Le Corbusier (1966), onde se
define um '"centro de negobcios", que é
também o espaco residencial da classe
dominante, e cidades-jardim periféricas
onde vivem os trabalhadores. "Apenas", o
modelo corbusiano pretendia "sol, luz,
agua e terra para todos" (RAMON, 1974),
e tampouco se pode dizer que as cidades-
satélites sejam cidades-jardim.

Assim, em sua macro-estrutura,
Brasilia nao difere das cidades brasileiras
geradas no capitalismo industrial recente
onde, a par de uma &rea central onde se
concentram o capital e as classes
dominantes, a cidade se estende em uma
periferia destituida de infra-estrutura e
servicos, ou seja, "marginal" a
acumulacdo de capital fixo, refletindo ao
nivel urbano o que se observa ao nivel
nacional e regional. Obviamente, a
organizagdo espacial é apenas parte da
estrutura social em que se integra,
podendo minimizar ou agucar as suas
contradi¢gdes, mas nunca resolvé-las.

1.3. Do urbanismo ao
planejamento urbano

O rapido processo de urbanizacdo
trazia consigo problemas urbanos
"menores, quotidianos". As cidades
brasileiras comecavam a demandar acdes
governamentais, visando solucoes
técnicas e politicas para os problemas
sociais e econdmicos que se avolumavam.
A necessidade de atuagdo do governo ao
nivel das cidades, ndo apenas nos casos
"de luxo", mas principalmente quando a
livre-iniciativa ndo conseguia resolver os
problemas, ja era principio amplamente
aceito a partir da nogdo keynesiana de
distin¢do entre servicos de carater social e
de carater individual. Usando estes
conceitos, o urbanismo extrapola os
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limites urbanos, atingindo a regido ou a
"planificagdo espacial". Ou, visto de outro
angulo, o paradigma do planejamento
difundido ao nivel nacional e regional,
ganhava também a cidade. A '"visdo
compreensiva" da cidade se desenvolve
logo também no Brasil.

Os primeiros estudos nessa linha
foram elaborados pela secdo de
urbanismo da Secretaria de Governo do
Estado do Rio Grande do Sul, a partir de
1935. Foram produzidos, no periodo de
1939 a 1945, dez '"planos diretores"
(SERFHAU, 1971), os quais evidenciavam
uma preocupacdo em incluir novos
aspectos no planejamento das cidades.
Em 1947 surgiu o Curso de Urbanismo da
Escola de Belas Artes de Porto Alegre,
que veio reforcar essa atividade.

Com este movimento, advém uma
mensagem renovadora do urbanismo,
expressa através dos "planos diretores"?.
Apesar de restritas a drea fisico-
urbanistica, devem ser ressaltadas as suas
preocupacbes com o processo de
planejamento, a assisténcia permanente e
as medidas visando a implantacao
gradual e efetiva dos trabalhos.

Ao zoneamento rigido do urbanismo
progressista esses planos opdem a idéia
de zoneamento por tolerdncia ou
expulsdo das diversas fungdes urbanas.
Tentam promover a expansdo do tecido
urbano de forma "ordenada", induzida
por investimentos viarios ou
equipamentos de funcdo principal.
Incorporam ao desenho wurbanistico a
técnica engenheiristica dos servigos e
infra-estrutura urbanos.

Embora tenham sido incorporados
pelos arquitetos nas suas preocupacdes
com a forma das cidades, os "planos
diretores" valorizam principalmente o
carater funcional e a técnica urbanistica,
dando assim destaque a atuagdo dos

22 Os "planos diretores" surgiram nos Estados Unidos, no
inicio do século XX, diante dos problemas que a
urbanizagdo acelerada impunha, mormente no tocante a
oferta de servicos de consumo coletivo e a expanséo
fisica das cidades.
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engenheiros como profissionais ligados
ao problema urbano.

A cidade passa a ser vista
principalmente como um problema
técnico, resultante da somatéria dos
sistemas de producao dos servigos e infra-
estrutura requeridos, e conseqiientemente,
afetos ao processo da administracao
urbana. E neste sentido que representa
uma ruptura com o modelo anterior, por
incorporar, assim, a idéia de processo
continuo de planejamento, inserido no
contexto politico-administrativo como
atividade normativa perene, onde o plano
representava uma sistematizacdo no
médio prazo dos objetivos a serem
atingidos a partir de agdes de curto prazo.

O problema urbano se deslocava,
assim, da pré-concepcdo ideoldgico-
formal do espaco, segundo uma analise
funcional do organismo ou instrumento
"cidade", para uma visdo da aglomeragao
urbana centrada na idéia de resolucao
técnica dos servicos de consumo coletivo
que o Estado era crescentemente
chamado a assumir, aliada a tentativa de
"ordenacdo" do espago em expansao pela
localizagdao de investimentos indutores e
legislacao apropriada ao controle social.

Além da experiéncia gatcha, mais
restrita ao aspecto urbanistico, merece
destaque o movimento liderado pelo
Padre Lebret que, ainda nos anos 1940,
representou uma versdo brasileira do
movimento  francés  "Economia e
Humanismo" (SERFHAU, 1971). Esse
grupo desenvolveu uma série de estudos
e planos para vérias cidades importantes
(Sao Paulo, Belo Horizonte e Recife, entre
outras), introduzindo técnicas de
pesquisa e andlise até entdo inexistentes
no planejamento urbano brasileiro e
incorporando a visdo dos cientistas
sociais do fendmeno urbano.

Em continuidade a essa experiéncia, o
Centro de Pesquisa e  Estudos
Urbanisticos da Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo de Sao Paulo (CEPEU),
através de um grupo de arquitetos e
engenheiros,  desenvolveu  conceitos
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basicos para a participagdo comunitaria
nos planos urbanisticos.

O grupo do CEPEU aliou a influéncia
francesa os conceitos mais recentes da
experiéncia inglesa e norte-americana.
Entretanto, os trabalhos se caracterizavam
principalmente por amplos diagnésticos,
resultando assim em estudos sobre o
urbano que ainda ndo conseguiam
mobilizar os governos para uma agado
efetiva.

Ja se observava uma ampliagdo
significativa do planejamento urbano no
tocante as areas de enfoque aos
problemas urbanos, embora ainda
predominasse  incontestavelmente a
prioridade dos aspectos fisicos.

A fundamentacdo do planejamento
integrado intersetorial que caracterizou os
anos 1960 e se impde ainda hoje, s6 se
efetivou nos trabalhos realizados em 1960
em Sao José dos Campos e na Regido do
Recife, quando a equipe de arquitetos e
engenheiros foram incorporados
soci6logos e economistas para a analise
de éareas de sua especialidade®®.

Embora ndo houvesse logrado
resultados concretos, no inicio da década
de 1960 ja estava esbocada a
conscientizagdo, entre os 'circulos de
interessados", da necessidade de que o
planejamento  do  desenvolvimento
urbano fosse assumido como uma tarefa
fundamental do governo num pais em
intenso processo de industrializacdo, e
conseqiientemente, de urbanizacdo. Uma
pesquisa realizada em 1958 pelo IBAM -
Instituto Brasileiro de Administracdo
Municipal - mostrava que 11,6% dos
municipios brasileiros possufam algum
tipo de organismo responsavel pelo
aspecto  urbano  ou  urbanistico.
(SERFHAU, 1971) Ainda que em muitos
casos de cardter pouco expressivo, sem
orgaos efetivos de controle do espaco
urbano, buscava-se mostrar que a

3 . . . ~

Nessa época, proliferavam as discussdes sobre o
papel de cada profissional no planejamento urbano
"interdisciplinar". A este respeito, ver a discussdo de
Wilheim (1969).
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preocupagdo com o planejamento urbano
ja havia atingido os municipios de forma
significativa.

Entretanto, fora da esfera municipal o
problema do desenvolvimento urbano
continuava restrito aos profissionais
ligados a area, principalmente os
arquitetos (que discutiam amplamente o
assunto nos seus encontros profissionais)
e os engenheiros, com uma participacao
crescente dos economistas, sociélogos,
gedgrafos e outros profissionais que
vinham se interessando pela questdo
urbana.

Ao nivel do governo federal e dos
estados, na sua maioria, o problema
urbano continuava restrito aos aspectos
habitacionais. Em 1963 foi realizado no
Hotel Quitandinha, em Petrépolis, um
"Semindrio de Habitacdo e Reforma
Urbana", com ampla divulgacdo, na
tentativa de oferecer subsidios para uma
atuacdo estatal efetiva no setor. Os
participantes discutiam entdo em torno
do conceito de 'reforma urbana'?%,
detendo-se na necessidade de regulacoes
do uso do solo urbano, das construgdes e
investimentos setoriais, numa tentativa
de acdo integrada para o controle estatal
do espago urbano®®. Nesse seminario
tentou-se estabelecer as bases para a agdo
governamental, elaborando a proposta de
lei que criaria a SUPURB
(Superintendéncia de  Urbanizacdo),
organismo nacional encarregado de
promover e ordenar o desenvolvimento
urbano no pais. Tal lei ndo foi aprovada, e
a semente lancada veio frutificar em
situacao bastante diversa do que havia
sido pensado.

24 . -z
O conceito de "reforma urbana"“, ja amplamente

difundido nos paises de centro no sentido de reforma
espacial de areas deterioradas, ganha novo significado no
mundo periférico a partir da experiéncia desenvolvida na
Cuba poés-revolucionaria, principalmente nas

transformagdes estruturais desenvolvidas em Havana.

25 Cintra (1978) coloca: "no ambiente polarizado

daqueles dias, muitos estavam propensos a considerar as
alteracdes revolucionarias como o Unico remédio
realmente eficaz para os males do pais, ndo se excluindo
a questdo habitacional e os problemas urbanos a ela
relacionados".
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Até 1964, o planejamento do espaco
urbano continuaria sendo encarado pelo
governo federal como "artigo de luxo",
reservado aos grandes projetos politicos,
onde o carater nobre do empreendimento
exigia um toque artistico e uma
funcionalidade técnica compativeis com a
grandeza da obra. A partir de entdo, com
a ruptura do pacto social populista, a
agao do Estado modificar-se-ia
radicalmente, culminando na
institucionalizagdio = do  planejamento
urbano, como veremos a seguir.

2. A institucionalizacao do
Planejamento Urbano no Brasil

2.1 O planejamento local
integrado:
uma politica equivocada?

Apesar das citadas colocacdes de 1963,
a institucionalizacdo do planejamento
urbano no primeiro governo militar nao
ocorreu a partir do enfoque da questao
urbana em sua totalidade.

O problema wurbano permaneceu
centrado na habitacao e sé
gradativamente foram incorporados os
aspectos ligados a infra-estrutura urbana
e ao proprio planejamento urbano e
metropolitano. Aqui, novamente se
percebe a pertinéncia da perspectiva
progressista que ao se apoiar no
individuo-tipo (em oposicao a
comunidade-tipo), centra seus estudos e
interesses no "habitat’, no espaco
individual, na propriedade privada. E
nao poderia ser de outro modo no
momento em que o regime autoritario
instalado dava uma forte guinada para a
direita no processo de implantacao
efetiva do capitalismo industrial no pais.

Em 1964, o pais j& se aproximava da
sua "maioridade urbana"*® e o crescimento
metropolitano era inegavel e intenso em

26 Em 1960 a populagdo urbana do pais representava

45,08% da populacao total.
81



Roberto Luis de Melo Monte-Mor

todas as suas dimensoes - da concentracao
industrial as favelas. O urbanismo nao
poderia continuar a ser um privilégio
reservado aos espagos nobres.

As cidades brasileiras, e principalmente
as metrépoles, passaram a se apresentar
como focos de problemas e surgiu a
necessidade de instrumentos de controle
social e econdmico, pois as aglomeracdes
urbanas se tornavam ao mesmo tempo
elemento de destaque no modelo politico-
econdmico que se intentava implantar.

Desta feita, o autoritarismo foi
gradativamente assumido, em oposi¢do ao
paternalismo que escondia a manipulacao
do periodo populista, onde conviviam os
objetivos progressistas da "nova burocracia" -
que via como necessdria "a mobilizacao
de novas camadas da populagdo a partir
do Estado" (CARDOSO, 1975) - e as elites
econdmicas que ainda suportavam o
tradicional sistema politico clientelistico

"irracional"?” .

Neste contexto, as cidades deixavam
de ser encaradas apenas como
problemas de técnica de engenharia e
de embelezamento arquitetonico.

Socidlogos, economistas, cientistas
politicos, enfim, os cientistas sociais,
descobriam a cidade como foro de
estudo da sociedade capitalista
industrial que se consolidava no pais.

Por outro lado, o governo militar se
instalava em meio a crise econdmica e
social que se esbogara no pais a partir da
segunda metade da década de 1950. As
tensdes socio-politicas iniciadas com a
ruptura do pacto social populista foram
agravadas pelo processo de contencao
salarial e conseqiiente concentracdo de

27 Aqui ja se esbogava a dicotomia técnico-politica tao
difundida no Brasil nos ultimos quinze anos. Alids, a
partir do regime militar. com o afastamento do poder de
parte das elites politicas e da totalidade da populacéo,
esta tecnocracia embrionaria ganhou forga crescente na
sua alianga com os militares e com a burguesia nacional e
estrangeira na promocao do desenvolvimento. Furtado
(1978) afirma que o autoritarismo e a doutrina da
"seguranga nacional" s&o corolarios da "ideologia do
desenvolvimento”, trazidos no bojo da expansdo do
capitalismo internacional quando este atinge os paises
periféricos ndo-industrializados.
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renda, medidas utilizadas pelo novo
governo de forma a aumentar a
capacidade de investimento da classe
empresarial. Para obter garantia de
efetivagdo de sua politica econdmica, era
necessario

(...)formular projetos capazes de conservar
0 apoio das massas populares, compensando-as
psicologicamente pelas pressdes as quais
vinham sendo submetidas pela politica de
contencgdo salarial. Para tanto, nada melhor
do que a casa prépria (BOLAFFI,1975)28.

Se por um lado o ideal da casa propria
ja tinha sido incorporado a populagao
brasileira, por outro a comprovada
correlacdo entre casa propria e atitudes
conservadoras, observada no Brasil?®,
servia plenamente aos interesses do novo
governo. Paralelamente, a expansdo da
construcao civil viria gerar emprego
exatamente nas areas onde o desemprego
ou subemprego apresentam um quadro
social mais grave: as cidades maiores,
onde a concentragdo de migrantes nao-
qualificados  crescia, aumentando a

marginalizacdo e as tensdes sociais.

O BNH - Banco Nacional da Habitacéo
- surgiu neste contexto e com a sua
criacdo foram rapidamente dados os
passos iniciais para a institucionalizagao
do planejamento wurbano no Brasil,
através de mecanismos assumidos pela
esfera federal de governo. Os recursos
financeiros seriam provenientes do FGTS
- Fundo de Garantia por Tempo de
Servico, criado pela lei n° 5.107 de 13 de
setembro de 1966.

28 . .
A este respeito, nada mais claro do que a famosa

carta da Deputada Sandra Cavalcanti ao Presidente
Castelo Branco, ao apresentar a proposta de criacdo do
BNH: "(...) aqui vai o trabalho sobre o qual estivemos
conversando. Estava destinado a campanha presidencial
do Carlos, mas nos achamos que a Revolugéo vai
necessitar de agir vigorosamente junto as massas.
Elas estéo 6rfas e magoadas, de modo que vamos ter de
nos esforgar para devolver a elas uma certa alegria.
Penso que a solucdo dos problemas de moradia, pelo
menos nos grandes centros, atuarda de forma
amenizadora e balsamica sobre as suas feridas civicas".
(o grifo é do Presidente Castelo Branco). Citada em
Souza (1974).

29 Pesquisa feita por Lloyd A. Free, em 1960, citada por
Bolaffi (1975).
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No mesmo ano, o decreto n® 59.917, de
30 de dezembro, instituiu o SNPLI -
Sistema Nacional de Planejamento Local
Integrado, e criou o FIPLAN - Fundo de
Financiamento de Planos de Desenvolvimento
Local Integrado, com recursos do FGTS,
denominando o SERFHAU - Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo, seu
gestor e 6rgao coordenador central do
sistema (SERFHAU, 1971). Em janeiro de
1967, o decreto-lei n° 200 criou o
Ministério do Interior, ao qual foram
vinculados o SERFHAU e o BNH, sendo
reafirmadas suas fungoes.

Embora tais medidas institucionais
caminhassem no sentido de maior
integracdo da atuagdo do Estado face aos
problemas urbanos - no sentido de uma
politica urbana nacional - na verdade
observou-se verdadeira dicotomia nas
acoes governamentais. Com efeito, apesar
do Plano Decenal, elaborado em 1967,
procurar  estabelecer as  diretrizes
principais dessa politica, o BNH e o
SERFHAU tomariam caminhos diversos
em suas agdes quanto ao desenvolvimento
urbano. Para a compreensdo desta
colocagdo  recordemos, ainda que
rapidamente, o discurso do Plano
Decenal quanto a politica urbana.

O Plano Decenal assumiu a
importancia de uma politica urbana no
pais, renomeando o SERFHAU como
"organismo central do Sistema Nacional
de Planejamento Local Integrado" e
dedicando um tomo ao desenvolvimento
regional e urbano, no qual era dada
énfase a necessidade de formulacdo de
uma politica nacional urbana e a

implantacao do SNPLI:

Da mesma forma que os investimentos
industriais, agricolas, etc, sdo racionalizados
através da elaboracdo de projetos, torna-se
necessério elaborar planos de desenvolvimento
local para a racionalizagdo dos investimentos
que se destinardo a urbanizac¢do.(BRASIL,
1967a)

Abordando o assunto de forma quase
didatica, o Plano desenvolveu consideracoes
sobre custos de urbanizagio, densidades

etc..., espaco, tempo e critica. N° 1(4), VOL. 1, 15 de junho de 2007, ISSN 1981-3732

urbanas, zonas periféricas "pseudo-
urbanas" e outros conceitos analiticos
intra-urbanos. Levantou também o
problema da rede urbana, considerada
"inadequada" ao desenvolvimento
nacional, ressaltando os problemas da
concentragdo excessiva em Sdo Paulo e
Rio e a necessidade de agdo preventiva
nas demais metrépoles. Preconizou uma
Politica ~ Nacional =~ Urbana  como
instrumento para alterar a estrutura de
urbanizagdo de um pais, citando como
exemplos experiéncias nos paises de
centro: a desmetropolizacdo da Inglaterra
na década de 1950 com base na politica de
empregos; os casos da Franca e dos
Estados Unidos. Definiu dois outros
niveis de atuacgdo estatal no planejamento
urbano: os padrdes intra-urbanos de
organizacao do espaco e retornou, com
um anglicismo -"administragdo local" -, a
velha bandeira do IBAM, de
modernizacio das administragoes
municipais. Chamou a atengdo para a
necessidade de estudos de base para a
formulagdo de wuma politica urbana
nacional, a partir de visdes local, micro e
macro-regional. Propds o estabelecimento
de regides-programa e a definicdo de
polos de desenvolvimento para efetiva
implantagdo do SNPLI, preocupando-se
com instrumentos de acdo, com a
descentralizagdo do  Sistema  pelo
envolvimento dos Estados, a formacao de
recursos humanos para o setor, a
participagdo efetiva da populacdo e a
instalacdo do processo de andlise e
avaliacio do planejamento (BRASIL,
1967a).

Em suma, o Plano Decenal abordou os
pontos principais, ainda hoje discutidos,
de uma politica urbana e propoés que o
SERFHAU,como organismo principal do
SNPLI, fosse apoiado por organismos de
pesquisa, como o Conselho Nacional de
Geografia - CNG e o EPEA, hoje IPEA -
Instituto de Planejamento Econoémico e
Social.

Entretanto, é grande a separagdo entre
o discurso do Plano Decenal e a atuacdo
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efetiva do governo federal. Na verdade, o
Plano  Decenal  foi  rapidamente
abandonado em sua visdo compreensiva e
em suas proposicdes de descentralizacdo e
crescimento  equilibrado quando o
ministro Delfim Neto assumiu a pasta da
Fazenda, optando claramente pelo
modelo centralizador de incentivo ao
"capitalismo selvagem" que caracterizou o
"milagre brasileiro". E assim o BNH, na
sua atuacdo  efetiva, colocar-se-ia
frontalmente contrario as diretrizes da
politica formal expressa no Plano
Decenal, e cada vez mais afinado com a
estratégia de crescimento econdmico
proposta pelo Governo.

O modelo de desenvolvimento
econdmico, adotado apds 1964, continha
implicitamente uma opgao de
concentracdo urbana, na medida em que
se apoiava no processo de intensificacao
da industrializacdo e nos mercados
urbanos, de maior elasticidade face aos
produtos  principais da  crescente
indastria de bens duraveis.

Os objetivos principais perseguidos
pelo governo, entdo, encontram nas
cidades grandes o meio propicio a sua
consecucdo, na medida em que estas
permitiam maior rentabilidade ao capital
investido pelas condigdes de economias
externas que oferecem, mercado e mao-
de-obra semi-especializada, e se
prestavam mais a estratégia de
concentracio de renda através de
poupanca e compressao salarial, para
gerar novos investimentos. Por outro
lado, a chamada industria da construcao,
como foi ressaltado, é amplamente
propicia ao processo de geracdo de
empregos urbanos, sendo por isto mesmo
reconhecida como um mecanismo eficaz
de controle de conflitos sociais.

Porém, tal politica s6 poderia agravar
0 processo migratério campo-cidade, ja
intenso na década anterior, na medida em
que concentrava nos principais centros
urbanos os investimentos governamentais.
Esta concentracdo ocorre ndo apenas em
relagdo ao sistema urbano, privilegiando
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as grandes cidades, mas também no
tocante a distribuigao regional3°.

Por outro lado, a concentracdo de
investimentos, tanto ao nivel
macrorregional quanto internamente ao
sistema urbano, veio ndo apenas
aumentar os desequilibrios regionais e
acelerar o crescimento das cidades
grandes, mas também contribuir para o
agravamento dos problemas intra-
urbanos decorrentes da rapida
urbanizagdo marginal brasileira.

A distribuicido de investimentos
provenientes da poupanca compulséria
(FGTS) e as linhas de crédito de incentivo
a construcao desenvolvidas pelos agentes
financeiros do BNH, que manipulam os
recursos da poupanga voluntaria (SBPE),
nado obedeceram a qualquer macropolitica
de aplicacdo, seja de racionalidade
urbana, seja de cunho sdécio-politico,
regendo-se apenas pelos critérios de
rentabilidade econdmica exigidos pelo
Banco. Como resultado, ndo apenas o
problema habitacional nao foi
solucionado onde era mais critico - a
habitacdo popular, pois descobriu-se que
a populagdo pobre brasileira ndao tem
renda para ter casas - como tampouco
foram equacionados o0s problemas
urbanos trazidos a luz quase como
decorréncia da politica habitacional.

Na verdade, ao contrério, a atuacdo do
BNH veio apenas agravar dois problemas
fundamentais das grandes cidades
brasileiras: a supervalorizacdo da terra
urbana (e imodveis) gerando (e sendo
gerada pela) especulacdo imobiliaria, e o
seu corolario, o processo de expansao
periférica das cidades, de densidade
rarefeita e '"marginal' ao processo
urbanizador. Enquanto as companhias
habitacionais (COHABs), utilizando os
recursos do FGTS, implantam seus

30 A andlise das aplicagbes do BNH mostra que 58,63%
dos investimentos do Banco, de 1968 até setembro de
1973, se concentraram na regido Sudeste, 15,89% na
regido Nordeste, 10,72% na regido Sul, 4,53% no
Centro-Oeste e 3,14% na regido Norte. Dados
trabalhados a partir da tabela (111. 4) apresentada in
Francisconi e Souza (1976).
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conjuntos na periferia urbana mais
distante, onde a terra é mais barata,
contribuindo desta forma para o
esgarcamento do '"tecido wurbano", o
estimulo a construcdo privada das classes
médias e altas, possibilitado pelos recursos
do SBPE, promove o adensamento da
area central e favorece o processo de
especulacdo imobiliaria®*, transformando
o imovel (e o préprio solo urbano) num
"objeto de agdes econdmicas alheias ao
seu valor de uso" (BOLAFFI, 1977) *2.

Neste contexto, acentua-se a
seletividade e a especializacdo funcional
do espaco decorrentes da distribuicao
diferencial do capital fixo no espaco
urbano: as 4areas centrais da cidade se
apresentam '"superequipadas", enquanto
a periferia carece dos requisitos minimos
que a vida urbana exige. Ao adensamento
do capital fixo na é&rea central das
metrépoles se opde o esgarcamento
espacial da area periférica "marginal" ao
sistema. Os dois espagos se
complementam®°. Enquanto isso,
"apoiado técnica, institucional e
financeiramente" (BRASIL, 1967a), o
SERFHAU atuava ao nivel Ilocal,
definindo, em primeira etapa, as cidades
de populacdo superior a 50 mil habitantes
como objeto de seus trabalhos, a excegdo
das Cidades da Amazonia, onde esse
critério se reduzia para 25 mil habitantes.
Com base nesta delimitacdo do universo
de trabalho, no periodo 1967/69 o
SERFHAU financiou a elaboragio de
dezoito estudos urbanos, incluindo

31 Neste trabalho, quando nos referimos a “especulagéo
imobiliaria”, queremos dizer da retencdo de terra
improdutiva (no caso urbano, desocupada), com o
objetivo de auferir maior renda futura a partir da sua
valorizagdo, esta provocada pela agregacdo de capital ao
seu entorno. Ainda que empreendimentos imobiliarios
possam conter em si um processo de especulacdo, nédo se
confundem necessariamente com a atividade
especulativa.

32 A rigor, ndo sao alheias ao seu valor de uso potencial,
dado que é este valor, ou a possibilidade de auferir renda
sobre ele que determina a proépria especulagdo. Mas
Gabriel Bolaffi (1977) parece se referir ao uso imediato
visando a ocupacao.

33 A respeito da estruturacdo do espago metropolitano
no Brasil a partir de uma perspectiva da localizagédo
relativa do capital e do poder de acesso as areas
urbanizadas ver Santos e Bronstein (1978).
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estudos preliminares, projetos setoriais -
distritos industriais e cadastros técnicos
municipais - e planos de desenvolvimento.

Entretanto, ao trabalho do SERFHAU
faltava uma diretriz macroespacial ao
nivel nacional que definisse areas e
abrangéncia de atuacdo  segundo
caracteristicas comuns a grupos
homogéneos de municipios. Em junho de
1969, o Ministério do Interior baixou a
portaria n° 214, criando o PAC -
Programa de Acdo Concentrada que,
apoiando-se em estudos de base do
IBGE?®*, definia 457 centros urbanos como
prioritarios para a agdo do governo no
campo do planejamento urbano e
também os niveis de abrangéncia e
profundidade dos estudos a serem

elaborados, segundo diferentes tamanhos
de cidades®.

O PAC respondia a crescente
discussao, ao nivel da tecnocracia, sobre a
necessidade de uma politica de
desenvolvimento urbano no pais, que, ja
afirmada no Plano Decenal, tinha sido
retomada no Programa Estratégico de
Desenvolvimento - PED 1968/70. Este, no
capitulo sobre Desenvolvimento Regional
e Urbano, ressaltou o sentido nacional e
regional da politica urbana:

A formulagdo de wuma politica de
desenvolvimento  urbano deve ser
elaborada através de uma 6tica regional: as
cidades nascem e se desenvolvem em
funcdo dos potenciais econdmicos,
estratégicos, etc, de uma dada regido.
(BRASIL,1967Db)

Paralelamente, insistia na "desintegracao"
encontrada nos planos urbanisticos até entdo
elaborados, preconizando o "planejamento
urbano integrado", ética que orientaria toda

34 Em 1968, o IBGE havia definido microrregides

homogéneas para todo o pais.

35 Segundo a metodologia do PAC, os Relatorios

Preliminares (RP) se dirigiam aos municipios pequenos,
enquanto os Termos de Referéncia (TR) constituiam
diagnésticos e indicagdes preliminares que antecediam
(ou néo) e justificavam a elaboracdo de planos, que
podiam ser Planos de Acdo Imediata (PAIl) para
municipios de até 50 mil habitantes, e Planos de
Desenvolvimento Local Integrado (PDLI), para os
municipios maiores.
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a atuagdo do SERFHAU, a quem coube
implementar e supervisionar as fases de
execucdo do SNPLI.

Entretanto, se o SNPLI nasceu desta
forma abrangente enquanto formulacdo
de objetivos e metodologias, a atuagdo do
SERFHAU se restringiu ao planejamento

intra-urbano de cidades médias e
pequenas, predominantemente. Dos 237
municipios onde atuou até 1973, 68%
tinham populacdo inferior a 50 mil
habitantes, 28% entre 50 e 250 mil
habitantes e 4% superior a 250 mil.

Tabela 1 - BRASIL - Nimero de Documentos Financiados pelo FIPLAN até 10/09/1973, por regides

Documentos concluidos

Documentos em elaboracéo

Regides Relatorios

Relatorios

TR o Pl/Proj. Sub-Total TR L P1/Proj. Total
Preliminares Preliminares

Norte 9 35 2 46 - - - 46
Nordeste 10 68 15 93 6 25 3 127
Centro-Oeste 2 34 7 43 - - 3 46
Sudeste 41 11 35 87 4 - 14 105
Sul 11 - 1 12 13 - 8 33
Total 73 148 60 281 23 25 28 357

FONTE: SERFHAU, in Francisconi e Souza (1976).

Ao se considerar as sedes municipais
(populacdo wurbana), estes percentuais
passam para 80%, 16% e 4%,
respectivamente>®. Por outro lado, a grande
maioria dos trabalhos feitos (63%) sdo
relatérios  preliminares para municipios
pequenos, como se observa na tabela (1).

A distribuicdo regional por trabalhos
elaborados sugere um grande privilégio
ao Nordeste e dir-se-ia que ali os
problemas urbanos eram maiores.
Entretanto, esta aparente distorcdo se
deve apenas ao fato de terem sido
elaborados inGmeros relatérios
preliminares e termos de referéncia
através da SUDENE e do Projeto Rondon.
Ao se observar a distribuicdo regional
segundo o tipo de documento elaborado,
verifica- se que no Sudeste se concentram
62% dos PAI/PDLI e 53% dos Cr$ 18,62
milhdes emprestados pelo FIPLAN aos
municipios.

No  contexto  politico-econémico
descrito, o planejamento integrado para o
desenvolvimento sécio-econdmico é mera
figura de retérica e a promogdo do
desenvolvimento municipal se submete
inteiramente  as  necessidades de
crescimento econdmico do pais. Assim,

Informacdes estatisticas agregadas do estudo de
Fonseca (1973), compiladas por Francisconi e Souza
(1976). Para uma avaliagdo mais extensa da atuacdo do
SERFHAU, ver, além dos dois estudos acima citados,
Josef Barat (1979) na sua discussao sobre planejamento
de centros urbanos de porte médio.
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outro ndo poderia ser o resultado do
SNPLI pois, como vimos, a politica do
SERFHAU se mostrava distante dos reais
objetivos nacionais e conflitante com o
planejamento econémico federal.

Partindo da perspectiva do
"desenvolvimento local integrado", o
planejamento urbano promovido pelo
SERFHAU se baseava no municipio
enquanto entidade autonoma, capaz de
decidir sobre seus problemas urbanos. O
carater "integrado" dos  planos,
abrangendo a visdo fisico-territorial,
social, econdmica e administrativa, se por
um lado abria uma nova dimensdo a
tentativa de organizacdo do espaco
urbano, por outro desconhecia a
centralidade crescente observada no pais
a partir de 1964.

Esvaziado politicamente pelo
autoritarismo vigente, destituido de
diversas de suas funcdes '"de peculiar
interesse" e enfraquecido financeiramente
pela reforma tributdria que o atrelava a
uma condicdo de dependéncia dos niveis
estadual e federal, o municipio sofreu as
conseqiiéncias do anti-federalismo que
ele mesmo havia apoiado no periodo pré-
1964 (BAHIA, 1978).

O SNPLI parecia pretender montar um
sistema de planejamento urbano de baixo
para cima. Entretanto, todo o resto do
sistema politico-econdmico se caracterizava
por uma postura autocratica e assim,
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enquanto o SERFHAU incentivava,
promovia e financiava a organizacdo
administrativa e o  planejamento
municipal. o sistema politico-econdmico
do pais se pautava por intensa
centralidade de decisao.

Na nova visao, os objetivos municipais
deviam se curvar aos objetivos do
"desenvolvimento nacional". Por outro
lado, os objetivos nacionais ndo estavam
claramente definidos no seu
desmembramento ao nivel municipal.
Dessa forma, as estratégias de
desenvolvimento local continuavam
sendo enfocadas a partir do ponto de
vista municipal, assumindo-se que as
diretrizes de planejamento ao nivel global
devessem ser elaboradas a partir da
agregacdo dos planos municipais
(TOLOSA, 1972). Entretanto, como tal
esta postura ndo encontrava ressonancia
no conjunto do sistema, o SERFHAU
estava fadado a ser engolido, como de
fato o foi, transformando-se numa
carteira do BNH.

A falta de coordenacdo das acOes
diversas ao nivel local, espelhada na nao-
implantacdo dos planos serfharlinos
apenas evidencia a fragilidade do sistema
montado. Na verdade, o SNPLI se
transformou apenas num promotor de
documentos "técnicos" que tinha, em dltima
instancia, o papel de modernizador das
burocracias municipais®”.

A elaboracao dos planos gerou uma
expectativa de investimentos incapaz de
ser atendida pelos governos locais ou
mesmo estaduais e federal.

37 o =
No seu trabalho sobre a avaliagdo da atuacdo do

SERFHAU, Fonseca conclui que os projetos resultantes
dos planos elaborados foram pouco significativos. Ou
seja, o que denomina "efeito micro" foi pequeno,
surgindo resultados ao nivel do “efeito macro”, o que
define como sendo a formagdo de uma mentalidade de
planejamento urbano. Com a "nova burocracia" atingindo
o nivel municipal, mesmo que o0s recursos para
implantacdo dos projetos fossem negados e as agOes
setoriais isoladas dos diversos niveis de governo se
perpetuassem, parte dos objetivos do planejamento eram
atingidos: a sua incorporagdo como preocupagao
permanente no processo de administracdo municipal. A
“racionalidade técnica” chegava ao falido municipio
brasileiro.
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Por outro lado, as prefeituras ja sabiam
que sem o apoio técnico nada
conseguiriam junto aos organismos
estaduais e federais. Era preciso que se
tivesse o plano feito para conseguir
recursos, ainda que parcos. Aqui se
define um papel para a "nova burocracia"
ao nivel municipal: fazer a "ponte" entre
as necessidades do municipio e os
recursos centralizados.

A adaptacdo dos municipios a nova
situacdo é expressa na pesquisa do IBAM
sobre o prefeito brasileiro, realizada em
1975, onde se mostra que:

(...) os prefeitos que se identificavam com o
tipo de atuagdo mais politica sdo maioria
entre os municipios mais rurais (57,1%),
enquanto  entre os medianamente
urbanizados esta percentagem desce para
41,1% e dai para 29,7% mnos mais
urbanizados. Seguindo tendéncia
contrdria, os prefeitos que defenderam um
tipo de atuagdo técnico-administrativa sao
mais numerosos naquelas faixas em que a
populagdo urbana do municipio é maior.
Na dultima faixa (acima de 20 mil
habitantes urbanos), a predomindncia da
atuacdo mais técnica é bastante sensivel,
dado que 70% dos dirigentes locais
consideram ser esse tipo de atuagdo a
melhor forma de assegurar o sucesso do

seu governo."%®

Quanto a '"qualidade técnica" do
planejamento desenvolvido pelo
SERFHAU, pouco ha a dizer. Coerente
com a politica do BNH e com a
perspectiva anti-populista e empresarial
do governo, o SERFHAU também se
apoiou na empresa privada. Desta feita,
nao nas construtoras, mas nas
consultoras. O financiamento era dado ao
municipio para que contratasse uma
empresa consultora para elaborar seu
plano de desenvolvimento.

A metodologia geral era definida pelo
SERFHAU, obedecendo a idéia do
planejamento '"compreensivo". Nao se
tratava mais de projetar cidades, mas de
definir ~ "imagens-objetivo" a  serem

38 Transcricdo de Bahia (1978).
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atingidas a partir das diversas acdes
"integradas".  Buscava-se a  fusdo
"interdisciplinar" das vérias visdes da
problematica urbana de forma a promover
o desenvolvimento equilibrado. Os estudos
e diagnodsticos analisavam os diversos
aspectos da cidade e propunham acdes
nos principais "setores" de atuacdo do
Estado:  fisico-territorial, = econdémico,
social e institucional -administrativo®®.

O pressuposto positivista disciplinar
foi transposto a leitura analitica do
fendmeno urbano e, nesta perspectiva, ao
nivel formal o SNPLI era coerente com
as grandes diretrizes do sistema de
planejamento brasileiro, também
"compreensivo". Como resultado "técnico",

pouco se pode dizer.

Sem duavida, agregou experiéncias,
ampliou o conhecimento e muitos dos
planos  apresentaram  diagnésticos,
alternativas de acdo, proposicdes e
projetos especificos pertinentes e bem
elaborados. Muito se avangou no
conhecimento dos problemas das cidades
e na sua sistematizacdo. As criticas ao seu
cardter normativo e a sua suposta
universalidade de propostas para todo o
pais; a énfase excessiva nos aspectos
urbanisticos; enfim todas estariam
contidas no problema fundamental de
sua postura conflitante com a politica
econdmica nacional, visto que os planos
eram, na sua grande maioria, natimortos.
Montou-se todo um discurso de
planejamento urbano voltado para o
fortalecimento da  célula  minima
autdnoma da nacado - o municipio quando
os instrumentos de politica eram cada vez
mais centralizados e autoritarios. De fato,
entdo, pretendeu-se o desenvolvimento
integrado local atrelado aos grandes
objetivos nacionais. Mas tudo isto foi
exposto de forma nebulosa, pois a sua
apresentacdo clara desmontaria o sistema
enquanto tal.

39 - . .
A anélise do urbano passou da perspectiva funcional

intra-sistémica espacial do "progressismo" - habitacéo,
lazer, trabalho e circulacdo - para a otica disciplinar —
economia, sociologia, engenharia. etc.
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Marilia Steinberger Fonseca (1973), ao
tentar avaliar a atuacdo do SERFHAU,
conclui pela "maior responsabilidade" dos
"atores executores" (municipios e empresas
consultoras), refletindo a falta de apoio e
definicdo nos escaldes superiores - "atores
definidores e controladores", quais sejam,
o governo federal, as superintendéncias
regionais e os esta dos. Ha aqui um risco de
se identificar na "maior responsabilidade" dos
executores a razdo do fracasso da
experiéncia. De fato, tal colocagdo, parece
refletir uma postura tecnocrata que se
fortalecia ao nivel federal e estadual,
onde o municipio aparece como
ineficiente, desatualizado e
incompetente administrativamente.

Neste quadro, a citada pesquisa do
IBAM vem apenas confirmar os
pressupostos dessa tecnocracia emergente
que defende a "racionalidade técnica" em
oposicdo ao exercicio politico.

Diante do novo contexto apolitico e
autoritdrio pds-1964, as esvaziadas
prefeituras municipais apareciam como
desatualizadas, e tal argumentacdo ja
havia se prestado a justificativa da
propria reforma tributaria (BAHIA, 1978).
As consultoras - os outros "executores" -
sdo assumidas como limitadas
tecnicamente e irrealistas em suas
proposicdes, além de pautarem-se por um
interesse principalmente lucrativo.

Na verdade, todas estas colocacOes
parecem servir a a justificativa de maior
centralizacdo e ao fortalecimento da
burocracia federal e estadual.

Os planos locais refletiam apenas as
contradi¢cdes do sistema montado, que
oferecia servicos muitas vezes nao
solicitados a wum consumidor que
dependia crescentemente das instancias
superiores para poder utilizd-los da
forma como se pretendia.

Colocar na  predominancia dos
aspectos fisico-territoriais a causa dos
fracassos, ou na insuficiéncia da analise
"integrada" ou mesmo na incompeténcia
técnica dos municipios € escamotear o
problema real. Pelo contrario, ndo se pode
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negar que um dos ganhos do periodo
serfhalino se prende ao  maior
conhecimento sistematizado dos
problemas urbanos brasileiros e ao
avanco metodolégico no tratamento
tedrico desses problemas.

Assim também, foi significativo o
avanco dos municipios no sentido de
conseguirem maior controle administrativo
e independéncia financeira relativa através
do aumento de suas receitas proprias pela
atualizacao e implantacdo dos famosos
cadastros técnicos municipais. Entretanto,
sdo apenas ganhos secundarios, uma vez
que somente representam a maximizacao
possivel diante da grande fragilidade da
comunidade municipal no contexto
nacional. Ou seja, a questio da
inviabilidade do esforco do SERFHAU
ndo se situa no plano técnico, ainda que
possa ter interessado a alguns setores da
tecnocracia tentar situar ai um dos
pontos-chaves do problema. Na verdade,
a disfuncdo do SERFHAU e a inoperancia
dos "atores executores" refletia apenas as
contradicdes  politicas do  sistema
montado, que precisava entdo ser
redefinido face ao novo contexto politico-
econdmico do pais.

2 .2. Politica urbana nacional - o
novo paradigma

Como vimos, ja em 1967 o Plano
Decenal apresentava as bases de uma
politica urbana nacional. Entretanto, a
atuacdo do SERFHAU, ao se restringir ao
planejamento local, pouco avangou no
sentido de formular diretrizes para uma
politica espacial nacional. Talvez por
insistir em atuar contra a corrente
centralizadora, poder-se-ia dizer que o
SERFHAU apenas camuflou os principais
problemas uranos do pais. Ao se dirigir
ao municipio, quando a decisdo de
investimentos era cada vez mais
centralizada; ao trabalhar principalmente
com centros pequenos e médios, quando
o capital e os grandes movimentos
migratérios se dirigiam para as
metrépoles; ao se preocupar quase que
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apenas com a feitura dos planos, quando
0os  problemas  urgentes  exigiam
investimentos imediatos e objetivos; ao
nao conseguir a lideranca real da
intervengdo do Estado no espaco urbano,
ficando a margem dos grandes
investimentos feitos pelo BNH nas
cidades brasileiras, o SERFHAU decreta
seu suicidio como organismo central da
politica urbana brasileira.

Entretanto, o problema urbano ja havia
sido teoricamente incorporado as grandes
preocupacdes nacionais. Quando o
Programa de Metas e Bases para a Acdo
do Governo, preparado as pressas para
substituir o PED, foi apresentado ao final
de 1970, incluia um capitulo sobre o
desenvolvimento regional e urbano,
relacionando os projetos prioritarios do
setor (BRASIL, 1970). Todavia, apesar de
definir  diretrizes para o Sudeste,
Nordeste e Amazonia, propor o
desenvolvimento das principais dareas
metropolitanas do pais, preconizar a
integracdo de programas setoriais dos
planos de urbanizacdo, e propor o
revigoramento do nivel de decisdo
municipal, tendo como  principal
instrumento o PAC, ao propor projetos
prioritarios limita-se ao enfoque setorial e
punctual, abrangendo a 4rea de
eletrificacdo, centrais de abastecimento,
aeroportos, etc, sem a preocupagdo de
uma integracdo ao nivel do conjunto
urbano. De fato, a tinica medida efetiva
ao nivel local contida no plano se prende
a fixacdo de normas de aplicacdo do
Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM) como instrumento de controle para
integracdao vertical dos objetivos do
governo federal. Ou seja, ja neste periodo
se evidenciava a nova 6tica centralizadora
do governo, e o problema urbano, até
entdo tratado como matéria integrada
horizontalmente, ao nivel das cidades, é
deslocado para uma perspectiva de
tratamento setorial e isolado de aspectos
principais segundo uma hierarquia de
prioridades integradas verticalmente.
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Com o I PND - Plano Nacional de
Desenvolvimento, o aspecto espacial,
regional ou urbano comecou a ser visto
como elemento integrante das diretrizes
econdmicas das estratégias de
desenvolvimento nacional.

Diferentemente dos trés planos que o
antecederam, o I PND ndo dedica parte
especial ao desenvolvimento urbano e
regional. Entretanto, ao explicitar o
modelo econdmico a ser adotado e em
seguida, a estratégia de desenvolvimento,
0s aspectos espaciais regionais aparecem
como elementos integrantes fundamentais.
Na parte seguinte, quando da "execucao
da estratégia", ao considerar os fatores de
expansao - emprego e recursos humanos -
as consideragdes sobre o processo urbano
e de metropolizacdo contém a tonica do
raciocinio desenvolvido em torno da
"consolidacio do Centro-Sul", sendo
exposto como agao fundamental:

(...) instituir as 'primeiras regides
metropolitanas do pais, principalmente
para o Grande Rio e o Grande Sao Paulo,
como mecanismo coordenador de atuagdo
dos Governos Federal, Estadual e
Municipal, nos programas conjuntos,
observadas as respectivas dreas de
competéncia. (BRASIL,1971)

De fato, apesar da nao-definicdo de
metas sob o titulo de desenvolvimento
urbano, o enfoque estava consolidado
dentro da prépria estratégia econdmica
de desenvolvimento, dessa forma criando
condigdes para que, no proximo governo,
o assunto fosse enfocado de forma mais
precisa e objetiva, distanciando-se,
entretanto, cada vez mais da perspectiva
que orientava a criagdo do SNPLI. Diante
do modelo centralizador e verticalizador
a partir dos objetivos nacionais agora
claramente  explicitados a  politica
serfhalina  tornava-se anacroénica e
conflitante mesmo ao nivel do discurso
do planejamento.

Por outro lado, em 1973, quando o
"milagre brasileiro" apresentava sinais de
degeneragao e quando o processo politico
comecava a se reestruturar de forma
reivindicatéria e avessa ao governo
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militar, os problemas da marginalidade
social crescente e deseconomias de
aglomeragdo nas grandes metrépoles
comecavam também a se agravar.

A discussdao da  metropolizacao
ganhava vulto no pais, e com ela a
perspectiva de solugdo de um dos
problemas fundamentais a ela
relacionados: a sua institucionalizagao,
vista como condicdo sine qua non para
qualquer agao de planejamento.

Problema ndo de todo resolvido, a
criagdo das regides metropolitanas*®
levantava também discussdes ferrenhas
sobre sua autonomia, formacio
institucional, recursos, etc. Tratava-se de
criar uma nova instancia de poder , ao
nivel microrregional, que feria
diretamente a ja tdo enfraquecida
autonomia dos  municipios. Uma
discussdo extensa, que foge ao nosso
escopo e que esconde questdes muito
mais importantes. A este respeito, Bahia
(1978) coloca a questdo com extrema
propriedade:

S6 a redemocratizacdo do pais poderd
colocar em bases corretas a questdo dos
6rgaos executivos da regido metropolitana,
0s quais reduziriam sensivelmente as
autonomias dos municipios componentes.
Tal reducdo de autonomia s6 seria
concebivel e aceitivel no regime
democratico, porque este asseguraria aos
conselhos  deliberativos  poderes e
atribui¢des politicas, enquanto os 6rgdos
executivos teriam de inicio,
provavelmente, carater gerencial. (BAHIA,
1978)**

A busca de solucdo para o problema
metropolitano serviu também a outros
objetivos. Ao se atentar para a efetiva
fragilidade dos municipios e chamar-se o
governo federal para assumir parte das
responsabilidades de gestdo urbana,
criou-se o espago para a definicdo da

0 Apesar de previstas na Constituicdo de 1967, as
regides metropolitanas s6 foram institucionalizadas em
1973, pela Lei Complementar n° 14.

1 Entretanto, até hoje o que existe de fato, ao nivel
metropolitano, sdo organismos de planejamento
inteiramente  "tecnocratizados" e polarizados pelo
governo federal, sem qualquer expressédo comunitaria.
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nova politica de planejamento urbano,
desta feita ndo mais sob a capa da
cooperagao técnica com 0s municipios na
solugdo de seus problemas especificos.
Assumia-se finalmente que a importancia
econdmica das areas urbanas transcendia
os interesses municipais, transformando-
se em matéria da 'seguranca e
desenvolvimento" nacionais.

Na verdade, 0 processo de
urbanizacdo e industrializacdo, iniciado
com o periodo de substituigio de
importagdes e acelerado nos anos 1950, é
retomado com forca redobrada a partir
dos  governos  militares, modifica
substancialmente o enfoque do problema
urbano. Cada vez mais, a cidade se torna
o palco da producdo. A tradicional
relacdo de dominacdo da cidade pelo
campo no Brasil se rompe-a medida que o
locus da produgdo se desloca para o
espaco urbano. O PIB nacional passou a
ser gerado em sua grande maioria nas
dreas urbanas e assim as cidades
brasileiras ndo sdao mais apenas o espago
de vivéncia de uma classe dominante e de
seus servidores imediatos. A cidade é
agora também uma ‘"unidade de
producdo”" da maior importancia, e ¢é
preciso que se cuide de sua administracao
e eficiéncia enquanto espaco produtivo.

Diante do novo quadro, ha que se
redefinir a atuacdo do Estado diante do
problema. Ao Estado liberal, preocupado
com o simbolismo do espago urbano onde
se concentra a classe dominante e que
ratifica sua dominacao ideoldgica, se apde
o Estado burgués moderno, preocupado
em atender as crescentes demandas que a
concentracdo populacional gera para a
produgao.

A pré-concepcdo racionalista de
espacos adequados a nova realidade
burocrata-industrial importada dos paises
de centro pode servir as demandas
imediatas do capitalismo nas suas formas
mais avangadas, mas se mostrou incapaz
de responder as necessidades de
organizacdo dos espacos gerados pela
movimentacao difusa de uma populagao
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que se situa aparentemente a margem do
processo em curso. E, as metrépoles
subdesenvolvidas ndo constituem apenas
o espaco onde se aglomeram os setores de
ponta da economia sdo também o espaco
onde se concentram setores periféricos ao
processo produtivo. Assim, ao lado do
pleno desenvolvimento industrial das
forgcas modernas do capitalismo mundial,
observa-se cada vez mais intensamente
nas metrépoles brasileiras a
crescente participacdo "informal" destas
camadas marginais ou periféricas ao
sistema central, e por isto mesmo,
condicidgo de seu fortalecimento e
expansao.

Em outras palavras, as cidades
grandes no Brasil, diante do modelo de
crescimento econdmico experimentado
tornam-se cada vez mais '"centros de
riqueza e focos de pobreza" (BRASIL,
1974).

Evidentemente, neste contexto se
agucam as contradi¢cdes da acdo do
Estado. Seu papel como fornecedor de
servicos de consumo coletivo se amplia
consideravelmente, assim como sua
tentativa de controle sobre os conflitos
sociais crescentes face a distribuicdo
desigual das benesses do
desenvolvimento urbano-industrial.

Nesta perspectiva, o espago social
urbano é cada vez menos uma totalidade
para a acao estatal e apenas os setores
mais prementes face as necessidades da
acumulacdo vao ganhando importancia,
com conseqiiente desintegracdo da
atuacdo do Estado.

Paralelamente, a importancia crescente
das cidades no contexto econdmico
nacional determinou, ao nivel do
planejamento urbano, a entrada macica
em cena de novos profissionais, que viam
a cidade sob uma nova 6tica.

Nao se trata mais definitivamente de
"simplesmente" organizar o0 espago
segundo uma racionalidade totalizante,
que expressa valores sécio-culturais, mas
de buscar solugdes imediatas para os
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problemas que a nova organizagao sécio-
espacial para a produgdo trouxe consigo,
principalmente os conflitos sociais e
deseconomias de aglomeracao.

A '"nova burocracia" que vai tentar
promover esta racionalidade é a nova
assessoria que substitui definitivamente
os artistas e bacharéis na ratificacdo do
Estado burgués que se fortalece com a
maturagdo do capitalismo industrial do
qual é importante acionista. Trata-se
entdo de operar a cidade de forma
rentavel para o capital, e esta é a nova
tarefa dos planejadores urbanos, com a

qual parecem nao querer se conformar.

Até 1974, o Ministério do Interior
abrigava a politica urbana habitacional,
sendo que o IPEA, organismo do
Ministério do Planejamento , deveria lhe
prestar assisténcia, como era previsto no
SNPLI. Entretanto os enfoques do Interior
e do Planejamento ndo pareciam se
coadunar. Enquanto o SERFHAU se pautava
por um dominio relativo dos planejadores
espaciais, arquitetos e engenheiros, o
Ministério do Planejamento era sem davida
alguma o reduto dos economistas,
preocupados principalmente com a
eficacia econdmica do desempenho das
cidades enquanto suporte a producao®?.

Cabe salientar que, neste periodo, uma
significativa leva de tecnocratas voltava
de cursos de pés-graduagdo nos Estados
Unidos onde, a par das grandes
discussoes sobre 0s problemas
metropolitanos, desenvolviam-se estudos
sobre a rede de «cidades tentando
estabelecer correlacdes entre o
desenvolvimento econémico de um pais e
a distribuicao frequencial dos tamanhos
de cidades. Na Franga, por outro lado,
difundia-se a preocupagdo com uma
politica de urbanizagdo nacional através

42 Tolosa, em 1972, ao falar sobre uma politica nacional
de desenvolvimento urbano, salienta que o planejamento
urbano no pais havia se restringido a dois aspectos:
tamanho absoluto das cidades e padrdes intra-urbanos de
organizagado espacial. Segundo o autor, dois outros
aspectos fundamentais ndo eram mencionados, quais
sejam, a distribuicdo de frequéncias de tamanhos de
cidades e a distribuicdo espacial de cidades em um
sistema urbano nacional.
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da criacdo de cidades novas e "metrépoles
de equilibrio" que pudessem contrabalancar
a extrema primazia de Paris.

No Brasil, a economia ja ndo ia tao
bem. As altissimas taxas de crescimento
do PIB vinham decrescendo e a
insatisfacdo social vinha aumentando,
principalmente nos grandes centros I
evidenciada sem contestacido nas elei¢bes
de 1974.

Fazer planos para os frageis municipios
pequenos e médios e  investir
macicamente em grandes obras vidrias
nas regides metropolitanas ja ndo atendia
as necessidades do sistema econdémico e
politico. Nao se tratava mais de fazer
planos para o desenvolvimento municipal
isolado, na maioria inexequiveis pelas
diversas razdes expostas.

O novo objetivo era coordenar os
investimentos federais e estaduais cada
vez mais significativos nos municipios,
seja através de intervengdes diretas ou de
empresas de servigos altamente centralizadas
e com politicas proprias, ou mesmo através
das transferéncias de receitas fiscais, com
aplicacoes previamente determinadas.

O SERFHAU, definitivamente falido,
transformou-se numa simples carteira do
BNH. Por outro lado, todo o sistema de
planejamento nacional se reformulava,
dando  origem a  Secretaria de
Planejamento da Reptblica, velho sonho
dos planejadores desde a tentativa de
Celso Furtado, inviabilizada no periodo
do governo do Presidente Jodo Goulart e
de seu (1962-1964) Plano Trienal.

Neste quadro de transformacgdes,
fortalece-se a idéia de criacdo de um
organismo federal forte que assumisse a
tarefa que o SERFHAU nao conseguiu
levar adiante: a definicio e efetiva
coordenacdo de wuma politica urbana
nacional. E coordenar a politica de
investimentos urbanos é tarefa herctilea,
visto que envolve organismos setoriais
muito fortalecidos nos ultimos anos, que
tém politicas proprias que respondem a
nova visdo dos servigos publicos
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assumida pela tecnocracia que ascendeu
juntamente com os militares.

Em oposicdo ao assistencialismo
clientelista do populismo, estes servigos
vdo se pautar por uma perspectiva
empresarial de lucratividade, onde a
seletividade da alocacdo dos recursos nao
obedece mais a critérios politicos, mas
sim a necessidade de retorno imediato do
capital investido. E, sem dtvida, no novo
contexto ndo ha lugar para a preocupacao
local. Cada vez mais, a cidade € wuma
preocupagdo que transcende os interesses
da comunidade municipal e ganha as
esferas do interesse de seguranga e
desenvolvimento nacionais.

A cidade, uma vez convertida em unidade
concentrada de producdo de bens e de
servicos no setor secundario, terciario e
quaterndario, assemelha-se a uma grande
empresa fabril governada como esta a
maneira militar hierarquizada, de rala
autonomia. Nada mais parecido com uma
comunidade militar do que uma empresa
produtiva. (BAHIA, 1978)

E cada vez mais as esferas superiores,
federal e estadual, assumem partes
maiores no tocante a administracdo
urbana. Neste sentido, o planejamento
urbano acompanha em sua transformacao
evolutiva, com atraso, o fortalecimento do
poder federal e a centralidade crescente
das decisdes. Ao abdicar do carater
integral do espaco social urbano em
funcdo da maximizacdo setorial, o
planejamento est4 apenas refletindo ou se
coadunando com o planejamento
econdmico global, onde também as
dimensdes locais e regionais, apesar dos
discursos dos planos, foram durante os
altimos anos crescentemente esquecidas
em funcdo do macro-objetivo nacional de
acelerar a acumulacdo do capital nos
setores mais modernos, mesmo que isto
se desse em regides "atrasadas".

O discurso do planejamento busca a
integracao socioecondmica e administrativa
com a dimensdo espacial enquanto as
acoes efetivas e o0s investimentos
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significativos sdo cada vez mais
punctuais e setorizados.

Neste quadro, o préximo passo logico
é a tentativa de uma definicio macro-
econ0mica espacial para o pais. A
necessidade de aumentar a oferta de
servicos urbanos passa a ser incompativel
com a reducdo dos conflitos sociais nas
cidades, senao através de um
autoritarismo crescente e marginalizacao
cada vez maior de amplas parcelas da
populagdio que ndo tém renda para
constituir demanda por tais servigos.
Assim, a politica de servicos imediatos
prestados a populagio das grandes
cidades se mostra inécua para resolver os
grandes problemas urbanos e
metropolitanos. E preciso que se repense
a forma de atuacdo do Estado, tendo
como foco principal o problema da
crescente concentracao metropolitana e,
de quebra, englobar a nova discussao da
reorganizacdo espacial dos recursos para
o desenvolvimento urbano no pais,
buscando assim uma reorganizacgdo
espacial da rede de cidades em sua
importancia funcional.

Por outro lado,

(..) é preciso que fique bem clara a
diferenca que existe entre uma politica
urbanistica tradicional - onde apenas
determinados aspectos da natureza fisica
da cidade sdo manipulados - e uma
verdadeira politica urbana - em que os ele
mentos sdcio-econdmicos e fisicos sdo
manipulados causalmente, de forma
correlacionada. (FRANCISCONI e SOUZA,
1976)

Talvez aqui estivesse implicita uma
critica ao SERFHAU, freqiientemente
visto como privilegiador dos aspectos
fisico-urbanisticos intra-urbanos.
Entretanto, se analisarmos o discurso do
SERFHAU, encontraremos o0s mesmos
elementos de proposta de ‘'agdo
integrada interdisciplinar". Pouco se
acrescentava, de fato ao discurso do Plano
Decenal.

Entretanto, se o SERFHAU pretendeu
uma agdo integrada a partir do
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municipio, evidentemente, s6 poderia
fracassar. E também,como ndo poderia
deixar de ser, diante da criacdo de um
novo sistema federal para a promogdo do
desenvolvimento urbano, as criticas ao
antigo organismo passaram a ser
numerosas, assim como aos seus supostos
aliados, os municipios. A predominéancia
da visdo arquitetonica na experiéncia
serfhalina era amplamente criticada pela
nova tecnocracia, onde se destacavam os
economistas e seus aliados entre outros
profissionais, inclusive 0s Nnovos
arquitetos de "vanguarda".

E neste sentido que o II Plano Nacional
de Desenvolvimento (PND) marcou uma
ruptura com o processo anterior de
enfoque do problema urbano. Partiu-se
para uma tentativa de definicdo
macroespacial ~de  politica  urbana
nacional, onde ndo mais se pretende
montar um sistema a partir da otica
municipal, de baixo para cima, mas onde
as grandes defini¢cdes de investimento - e
planejamento - serdo tomadas
autoritariamente, de cima para baixo,
como de resto em todo o sistema
econdmico e politico montado no pais.

N

Quanto a concepgdo de uma politica
urbana ao nivel nacional, Hamilton
Tolosa (1978) fala de um "notavel avango"
no tratamento dos problemas urbanos
brasileiros. De fato, a centralizacdo de
poderes e a proliferacdo de instrumentos
de atuacdo estatal ao nivel federal - e ao
nivel estadual, como seus
desmembramentos -  exigia uma
concepcao racional mais abrangente da
distribuicdo espacial dos recursos, segundo
os objetivos de "desenvolvimento
nacional". E isto ainda ndo havia sido
feito, apesar de muitas vezes discursado.

Francisconi e Souza (1976) apontam
algumas  conseqiiéncias do  que
consideram a "auséncia" de uma politica
de organizagao do territorio,
coerentemente definida, que possa ser
integrada nos mecanismos financeiros e
institucionais", quais sejam: a atomizacao,
a casualidade e o desordenamento das
inversoes federais e estaduais,
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orcamentdrias e principalmente dos
fundos financeiros recém criados ao nivel
intra-urbano, orientados primordialmente
para os grandes centros; a desarticulacao
entre os estudos e analises nas '"faixas
pioneiras" e os investimentos e decisdes
de aplicacdo de recursos; e finalmente, o
tratamento idéntico dado as diversas
regides metropolitanas, de caracteristicas
tdo dis pares entre si.

E a partir destes elementos que se
intenta montar uma '"politica urbana
nacional", partindo de onde sempre se
parte no planejamento brasileiro - da
criacdo de um novo organismo. No caso,
tenta-se resolver duas coisas a0 mesmo
tempo: buscar um organismo federal que
assuma a tutela das regides metropolitanas,
ainda sem lugar efetivo no sistema
politico-financeiro do pais, e criar um
organismo que possa assumir a
coordenacdo da politica nacional (MINAS
GERAIS 1978).

A Comissao Nacional de Regides
Metropolitanas e  Politica  Urbana
(CNPU)*3, foi a solugdo institucional
encontrada a partir das alternativas
sugeridas. Pensada como uma comissao
interministerial, surgiu na verdade bem
mais fragil do que se pretendia nado sendo
um "Conselho de Ministros" (CINTRA e
HADDAD, 1978). Tampouco nasceu
fortalecida financeira e institucionalmente,
capaz de coordenar os fortes organismos
setoriais que atuam nas cidades. Mas sem
davida, sua intima ligagdo a Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica
lhe conferiu maior poder de barganha.

Por outro lado, a criacio do Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano
(FNDU), lhe deu uma capacidade maior
de manipulagdo. Mesmo que o0s recursos
do Fundo fossem pouco substantivos face
a capacidade de inversdao dos organismos
setoriais, e infimos diante dos recursos
administrados pelo BNH, seu carater nao-
rentdvel, a fundo perdido, lhe confere
uma capacidade de multiplicacdo, que a

43 A CNPU foi criada pelo Decreto n° 74.156. de

06/06/1974.
94



Planejamento Urbano no Brasil: Emergéncia e Consolidagdo

CNPU soube utilizar no seu programa
principal: o Programa Nacional de
Cidades de Porte Médio. Entretanto,
propunha-se um objetivo muito maior: a
coordenacdo das acOes estatais no espago
urbano. Este objetivo parece de dificil
consecugdo, e esta tarefa cabe agora ao
CNDU - Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, organismo
criado em maio de 1979; no Ministério do
Interior, para suceder a CNPU. Seu
sucesso dependerd, a nosso ver, muito
mais dos rumos que a politica assumir no
pais do que do discurso tecnocrata.
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