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1. Introducéio

Com o grau de complexidade atingido pela industrializacdo brasileira na
década de 1970, a realidade urbana ji4 se torna dominante ¢ comanda
intricados processos de difusdo de conhecimento, tecnologia ¢ cultura. B
como todo desenvolvimento acelerado provoca inevitavelmente tensoes, sdo
exatamente as tensdes do meio urbano que permitem diagnosticar e avaliar
com objetividade as distorgdes ¢ os desajustamentos da nossa industriali-
zacdo. Ndo basta ver, todavia, a cidade como ambiente hostil ¢ palco das
contradigbes, conflitos e mesmo agressGes que emergem do desenvolvi-
mento, é importante constatar que ela condiciona hoje wm processo poli-
tico de proporgdes e qualidade absolutamente inéditos para o Pais, pro-
cesso este que busca uma expressio maior para as relages e valores de
um eciimeno urbano que se integra na diferenciagdo.

A esséncia do processo de urbanizagio é gue ele se faz justamente com
crescente heterogeneidade ¢ crescentes inter-relagdo e interdependéncia das
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partes, ou seja, a diferenciacio e especializagio sdo acompanhadas pela
integracdo e combina¢ao.! E a moderna sociedade urbanc-industrial se
integra, inclusive, em escala mundial, quebrando barreiras e consolidando
um sistema de comunicagiio e trocas (materiais ¢ emocionais) entre os
habitantes das grandes metrépoles.

E este processo, envolvendo as escalas internacional, nacional, regional
e local, que pela sua aceleragio e caracteristicas desordenadas exige, na
atvualidade, um entendimento ¢ uma agdo que propiciem alcangar, entre
nés, sistemas mais racionais de gestdo. E para ter uma urbanizagdo mais
ordenada é necessirio um passo fundamental que é a decisdo politica de
planejar, decisdio que implica um real compromisse entre as esferas deci-
sérias envolvidas (sem usurpagdes de autonomia) e a consciéncia de que,
nas complexas realidades metropolitanas, novas experiéncias institucionais
¢ administrativas estio em processo de germinagdo. Mas o éxito do plane-
jamento sd estard assegurado se houver uma efetiva participagdao da socie-
dade civil,

Com efeito, se de um lado os mecanismos de mercado sio eficazes para
revelar preferéncias individuais ou de pequenos grupos de consumidores,
mas precirios no que se refere aquelas de natureza social (importantes
justamente nas aglomeragdes urbanas), os mecanismos de planejamento
podem revelar-se também insuficientes para alcancar amplos beneficios
sociais, se as decisdes dos planejadores sio destituidas de representativi-
dade. O processo decisorio fica sujeito, neste caso, a um peso excessivo de
consideragoes de natureza tecnoldgica ou a pressdes diretas de individuos
ou grupos. E, sobretudo, fica condicionado a énfases setoriais, com perda
de uma perspectiva integradora do desenvolvimento urbano.

A finalidade deste artigo introdutério é oferecer uma abordagem inte-
gradora dos problemas de gestdo e planejamento urbanos, a partir de uma
perspectiva histérica (item 2), esta intencicnalmente abrangente e universal
para mostrar que a metropole industrial resultou de uma sedimentagio de
camadas que deram 2 cidade e & sua gestdo aspectos € concepgdes peculia-
res no tempo. E feita também uma andlise histérica do desenvolvimento
urbano brasileiro (item 5), seguida pela apreciagio do problema da insti-
tucionaliza¢do do setor urbano na atualidade, com vistas & formulagao da
politica piblica (item 6). Finalmente, sdo oferecidas ao leitor as informa-
¢Oes concernentes 4 organizagdo desta edi¢io especial da Revista de Admi-
nistracao Piblica.

2. Uma perspectiva histérica geral

Desde o terceiro milénio antes da era cristd, o fendmeno da concentragio
humana em cidades j& comegava a distinguir-se da dispersdo pelos campos
por meio de marcantes caracteristicas, tais como o progresso tecnolégico,
a organizagio politica, os controles sociais ¢ a consolidagio de codigos

1 Veja, a esse respeito, Weber, Adna, The growth of cifies in XIX'™ century. New
York, Cornell University Press, 1968. p. 158-9.
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religiosos. Os primérdios da vida urbana estiveram associados a um pro-
cesso de aglutinagiio populacional resultante de: a) uma base econdmica
assentada nas atividades agricolas e no comércio; b) uma base de poder
¢ organizagdo assentada nas institui¢hes politico-religiosas. Cabe assinalar,
ainda, que, nas cidades, adquiriram contornos mais nitidos a especializa¢do
do trabalho humano e a progressiva estratificagio social.

Claro que paralelamente A consolidagdo das cidades surgiram, enire povos
que se dedicavam as atividades pastoris, acampamentos n6mades que ja
ndo podiam ser considerados como primitivos, 3 medida que o desen-
volvimento das artes e da cultura transmitida oralmente adquiria densidade
relevante. E foi dos conflitos entre populagdes ndmades ¢ sedentdrias que
surgiram as defesas urbanas, com as cidades transformando-se em organi-
zaghes politicas paramilitares com autonomia ou incorporando-se a im-
périos hibridos cidade-campo, com espagos interurbanos sob controle da
autoridade imperial (hititas, egipcios e micénios).2

E na cidade-estado grega, a polis, que se consubstancia em sua plenitude
0 fenémeno do autogoverno em comunidades relativamente pequenas de
cidaddos, fendmeno este que contrasta com a formacdo dos grandes im-
périos ¢ hordas ndmades. A cidade, seus codigos legais e sua organizagdo
religiosa constituen uma ordenagdo do pensamento e do espirito simbo-
lizada pelos templos e edificios, bem como pelos locais de uso comum.
A polis grega ressalta, assim, a finalidade nobre da cidade e a importincia
da organizagio comunitaria. A concepcdo das formas arquitetOnicas, a
disposicdo das massas e dos espagos urbanos, obedeceram a critérios de
racionalidade, tendo em vista que traduziam, no plano fisico-urbanistico,
as elevadas elaboragbes do pensamento e do espirito.

Com a expansio do comércio e o enfraquecimento da cidadania baseada
ra ordem agricola local, hd uma debilitagdo também da organizagio comu-
nitiria que cede lugar & unificacio de forgas entre cidades e ao poder
imperial (Alexandre). Assim, paralelamente a proliferagio de cidades —
e fortalecimento de sua base econémica — entre os vales do Nilo e do
Indus, verifica-se a perda significativa da substincia politica autdnoma para
aguelas que tinham esta tradigio.

Os romanos, por sua vez, propiciaram a expansao do sistema de cidades
para além dos Alpes (vales do Reno, Rédanoc e Danibio) como forma de
se imporem aos povos pastores e agricultores organizados tribalmente, Mas
as cidades fundadas pelos romanos constituiam-se, freqiientemente, em
centros de controle militar e burocritico, Neste sentido, o reflexo no plano
fisico-urbanistico € a disposi¢ao de logradouros de uso comum e edificios
piblicos subordinada a uma concepgio de acampamento militar e/ou
centro administrativo.

No plano da estruturagio do sistema de cidades, verificou-se uma forte
hierarquizagiio, com as cidades periféricas e provinciais recebendo a cultura
difundida pelo centro begemonico. Cabe ressaltar que a condicdo de muni-

2 Piggott, Stuart. The role of the city in ancient civilizations, In: Fisher, BE. M., The
metropolis in modern life, New York, Doubleday, 1955. p. 5-17.
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cipium implicava subordinacio ao centro ¢ que muitc do dinamismo eco-
ndmico inicial daquelas cidades foi-se reduzindo progressivamente pelo
seu papel dependente. Além disso, os excedentes gerados pela agricuitura
e pelo comércio locais foram sendo canalizados em grande parte como
tributos para o poder imperial, refletindo-se esta evolugdo na administra-
¢do municipal, sob a forma de uma atrofia nas suas funcoes.

Com a decadéncia do Império Romano, verificou-se também uma ruptura
em toda a organizagio da administracdo publica e em particular na gestao
urbana. A cidade cede lugar progressivamente & fortificagdo (burgum e
castellum) e a preocupacio com a defesa passa a ser dominante. Esta
adquire a dimensio de uma interagio campo-cidade com a valorizagio
crescente dos espacgos interurbanos e do fator terra. Como conseqiiéncia
deste processo, houve a estagnagio do comércio, o isolamento econdmico de
comunidades e um virtual desaparecimento da vida urbana no século VIIL?

E somente apos os meados do século X que o efeito catalisador de uma
nova expansio do comércio (principalmente com o Oriente) ¢ o surgi-
mento de importantes atividades manufatureiras propiciam as bases, inicial-
mente, do envolvimento mercantil de fortificacbes antigas (foris-burgus),
¢ posteriormente, do desenvolvimento em escala sem precedentes, notada-
mente no século XII, de novas cidades (a partir dos portus precursores),
além do ressurgimento de muitas cidades romanas no vale do Reno,
Nordeste ¢ Sudeste da Franca ¢ Norte da Itiliat O péndulo agora se
movimenta no sentido do fortalecimento do poder e das instituigcdes locais
(comunas), sendo que, onde o poder mondrquico nio era forte, surgem
cidades-estados com conselhos administrativos, processo legislativo préprio
e tratamento livre para os migrantes (stadtiuft macht frei).

O aprofundamento dos processos de especializacio econbmica locais e
o aumento das trocas inter-regionais, se deram suporte ao fortalecimento
das bases econdémicas e de poder das cidades, propiciaram, por sua vez,
uma estratificag@o social sem precedentes. Esta deu origem ao protecionis-
mo dos artesdos e corporagdes, bem como as barreiras tarifirias entre
cidades, obstaculizando o préprio desenvolvimento que dera origem 2
intensa prosperidade das cidades. O século XIV &, assim, marcado por
profundos conflitos de classe, nos quais artesdos e trabalhadores urbanos
se opdem ao poder oligérquico da burguesia estabelecida. Os movimentos
fandtico-religiosos, as epidemias e os intensos conflitos politicos induzem
ao declinio da vitalidade comercial das cidades européias, dentro de um
quadro mais ou menos generalizado de depresséio.

E interessante assinalar que, no plano fisico-urbanistico, as cidades me-
dievais apresentavam, como reflexo da lenta estratificagdo de condicoes
socioecondmicas (fluxos migratdrios, especializagbes e protecionismos, além
das necessidades de defesa), disposicio irregular dos logradouros e edifi-

3 Pirenne, Henri, Les villes du Moyen-dge. Paris, Presses Universitaires de France,
1960; Histoire économique et sociale du Moyen-ige. Paris, Presses Universitaires de
France, 1963, cap. 2.

¢ [Id. ibid. p. 48 c segs.
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caches, confinamento a um espago intramuros, distribuigio de diferentes
grupos ¢ nacionalidades por quarteirdes (is vezes de forma compulséria
¢ com restriches nas atividades econdmicas, como nos guetos) e padrdes
sanitdrios inadequados. Com o aumento das densidades demogrificas e
domiciliares, os espagos urbanos limitados pelos muros e fortificacoes
ficaram sujeitos a congestionamentos e deterioracio das condigdes sani-
tarias.

O Renascimento trouxe consigo novas concepgoes de desenvolvimento
urbano — em grande parte a revivescéncia dos padroes gregos — e a
cidade volta a se consclidar como centro de irradiacdo da cultura e como
pélo de ordenacio do pensamento e¢ do espirito. E isto reflete-se nos
primeiros sinais de concepgio de espagos e formas mais harmoniosos e
integrados. As cidades-estados, como organizagdes politicas e econOmicas,
desempenham um papel da maior relevancia nesse processo de valorizagao
da crganiza¢3o urbana. Mas é o surgimento do estado-nacgéo, quebrando o
autonomia da cidade, que propicia a reestruturagdo das escalas geoecond-
micas, aprofundando especializacio e fortalecendo o vigoroso crescimento
de centros urbanos primazes,

Como se sabe, o estado-nagio e ¢ absolutismo centralizaram de tal
forma o poder, as decisdes econdémicas e a organizagdo religiosa que com
isto favoreceram o uso orientado e em grande escala das novas tecnologias
de navegacdo, mineragdo, explosivos e impressdo. A conseqiiéncia dessas
novas escalas foi a quebra de barreiras e mecanismos protecionistas entre
cidades. Paralelamente 4 redefini¢do da divisdo territorial do trabalho, que
enfraquecia o poder local, as politicas mercantilistas de centralizagio dos
excedentes canalizados para o poder real ajudavam o crescimento das sedes
dos reinados, fortalecendo as cortes com seu esplendor ¢ monumentalismo.
As cidades mais importantes passam a abrigar paldcios, jardins e edificios
puiblicos imponentes, que se superpbem, todavia, a uma matha urbana que
ainda preserva deficiéncias, tanto nos padrdes sanitarios, quanto nas exi-
géncias de racionalidade por parte da produgdo, distribuigdo ¢ comercia-
lizagdo de bens produzidos ¢ consumidos na cidade.

Do século XVI ao final do XVIII, o sistema de cidades na Europa
Ocidental se estrutura primordialmente em fun¢ao da expansio comercial.
Ao mercantilismo dos regimes absolutistas corresponde o fortalecimento
de centros primazes em detrimento daqueles médios e pequenos. Os excessos
do absolutismo e a incapacidade do mercantilismo em assegurar a expansdo
do comércio e o aperfeigopamento do processo produtivo através do desen-
volvimento tecnoldgico (em virtude, inclusive, de excessos de regulamentos,
tributos e protegbes} fez com que, & excecdo dos estados nacionais onde
o grau de urbanizacido ji era significativo (Gra-Bretanha e Paises Baixos),
as elites urbanas ndo detivessem maiores parcelas de poder decisério e,
conseqiientemente, a vida urbana fosse regulada pelo poder da corte que
tinha substrato rural.

Com a Revolugdo Industrial iniciada em meados do século XVIIIL,
acentua-se o processo de localizagdo de atividades produtivas diferenciadas,
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porém funcionalmente integradas, nas proximidades das fontes de energia
e sob a égide da organizagio fabril, da méquina a vapor e¢ das novas
técnicas de transmissgo de energia, A aglomeragdo urbano-industrial cons-
titni a forma de reduzir os custos de transportes e comunicagdo, de um
lado, ¢ aumentar as economias de escala de localizagdo e urbanizagio
{economia de aglomeragic), de outro. O espago urbano, atraindo locali-
zagdes, ou secja, aglomeragdo populacdo ¢ atividades industriais, passa,
assim, a representar importante fator de elevagZo da produtividade do
sistema econdmico, pois a centralizagdo locacional permitia, de maneira
geral, produzir bens e servigos a custos unitirios mais baixos do que na
dispersdo de cariter nao-urbano, A cidade industrial tornava-se, portanto,
fator de eficiéncia econdmica, ainda que isto representasse, ao longo do
século XIX, a maior perda de autonomia politica, o surgimento de pro-
fundos problemas sociais & a contrapartida fisico-urbanistica das insalubres
“cidades-fébricas”.

E na cidade industrial que o aprofundamento dos processos de divisdo
do trabalho ¢ de crescente especializagdo, ao romper as estruturas econd-
micas ¢ a estratificacdo social pré-industriais, refor¢am ciclos crescente-
mente complexos de causagio miitua e interdependéncia, tendentes a tornar
o processo de urbanizagio o fendmeno dominante da histéria contem-
poranea.t

3. A evolugio da gestio e do planejamento urbanos

Vista pelo dngulo do urbanismo, ou seja, da disposigio fisico-territorial de
€Spagos € massas, a preocupagao com a organizagido da cidade manifestou-
se desde a antigilidade por meio das obras de engenharia urbanistica (abas-
tecimento de Agua, vias de acesso, drenagem etc.) ou dos trabalhos de
urbanizacio de édreas destinadas a edificios piblicos, templos, palicios e
logradouros de uso comum. E claro que pela prépria evelugdo histérica
das cidades, sujeitas, como foi visto, a ciclos de fortalecimento e enfraque-
cimento da organizagdo urbana e de seu poder politico, ndo se pode tragar
uma ¢volugdo historica linear daquilo que modernamente se chama de
gestio urbana. Por outro lado, os componentes fisico-territorial, juridico-
institucional, financeiro, econdmico e social do desenvolvimento urbanc
s6 passaram a ser abordados de forma mais integrada muito recentemente,
a partir do desafio imposto pela expansdo da metrpole industrial.

E a complexidade da gestdio e do planejamento dos sistemas urbanos
contemporineos que impde a necessidade de abordagem multi e interdisci-
plinares do processo urbano, além da definigdo de politicas urbanas globais
e integradas, com todo o intricado conjunto de instrumentos ¢ mecanismos
de intervengdo governamental. Isto porque as decisGes politicas de ordenar
o crescimento urbano referem-se, via de regra, a complexos socioespaciais
que apresentam os seguintes componentes princCipais: a) organizagio de

5 Veja, a esse respeito, Berry, Brian V. L. The human consequences of urbanization.
London, The Macmillan Press, 1973. p. 4; Weber, Adna. op. cit. cap. 2.
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interdependéncia espaciais em meio tecnolégico complexo; b) agdo do setor
ptiblico com vistas & organizacdo do consumo, especialmente relacionado
com as necessidades coletivas; c¢) controle de tensdes sociais produzidas
com a materializaciio, no espago, de processos de segrega¢io £tnica e/ou
social conflitantes com a aciio homogeneizadora do meio wurbano.?

A transi¢io da cidade mercantil pés-medieval e pré-industrial para a
cidade industrial marca os primérdios das preocupagdes com a ordenagdo
fisico-urbanistica, a organizacfio juridico-financeira ¢ a melhoria das con-
digGes sociais do meio urbano. O paradoxo, todavia, sdo estas crescentes
preocupagdes se darem nos dois dltimos séculos, simultaneamente a uma
crescente (e universal) perda de vitalidade do governo local, chegando a
moderna comunidade metropolitana politicamente amorfa, sem estrutura
ou unidade, indefinida perante o direito piiblico e sem ser plenamente uma
comunidade.” E interessante examinar como evolui a gestio urbana no
quadro da referida transigdo.

Do ponto de vista fisico-territonial, sdo as dificuldades impostas 4 ¢ircu-
lagao de pessoas e veiculos (afetando a produgdo e distribuigdo de bens
produzidos na — ou destinados 4 — cidade) ¢ a necessidade de dispor de
forma mais racional os logradouros (sistemas de ruas e pragas) que se
situam nos primérdios da evolucdo do urbanismo moderno. Dai, a evolugdo
natural desta disciplina voltar-se para a organizagdo de quarteirGes e
bairros e, em seguida, de forma mais abrangente, para a organiza¢io do
espago e massas da cidade vista como um todo. Em alguns casos, pode-se
constatar um incipiente processo de divisdo orientada da cidade em termos
de especializacio funcional de areas, ou seja, a imposicdo de certos condi-
cionamentos ao uso do solo urbano. Dois marcos importantes nessa evo-
lugdo sdo o plano de construgdo de Washington (Pierre L’Enfant) e de
transforma¢io de Paris (Haussmann).

Pela 6ptica institucional, a evolugdo tem como ponto de partida a segu-
ranga da comunidade urbana como o principal bem comum e a preser-
vagdo da propriedade privada da terra urbana como o principal objeto
do direito. A ampliagio da complexidade funcional e administrativa da
cidade coloca os direitos publico ¢ administrativo diante do problema da
essencialidade dos servigos piblicos necessdrios A produgdo e ao consumo
E desenvolvido o instituto da concessdo da prestagdo dos servigos a em-
presas privadas que se organizam para este fim em fungido dos parimetros
do mercado e exercendo monopolisticamente ou nido suas atividades. A
especializacdo econdmica das 4reas urbanas e a estratificagio social dela
decorrente passam a exigir mecanismos institucionais adequados para ga-
rantia dos objetivos implicitos da politica urbana: seguranca, produgio e
consumo, salubridade, ¢ mesmo alguma preocupagio estética.

8 Castells, Manuel. Problemas de investigacidn en sociologia urbana. Madrid, Siglo
XX1 de Espaiia, 1971. p. 40-50.

T Anderson, William. Political influences of the metropolis. In: The metropoliz in
modern life. New York, Doubleday, 1955, p. 57-65.
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J4 pela éptica financeira, a evolugio dos mecanismos tributdrios e de
financiamento da expansd3o das cidades parte da tributagio predominante
sobre a terra, inclusive seus produtos. Com a diversificagdo da atividade
produtiva, € criada progressivamente uma gama mais variada de tributos
(profissdes, comércio e indistria) cuja arrecadacio € canalizada apenas
parcialmente para os cofres da administragio urbana e aplicada em gastos
com necessidades gerais da comunidade (investimentos puablicos e manu-
tencido da infra-estrutura existente). Os estados nacionais, tanto na sua
fase mercantilista quanto nos primérdios da Revolugdo Industrial, véem a
cidade como um ente produtor de riquezas cuja contrapartida, em termos
tributdrios, é destinada & cobertura de gastos da corte ou do poder real.
Mas dos tributos destinados & caixa comum comegam a destacar-se, de
forma lenta e crescente, os pagamentos em contrapartida a servicos reali-
zados, ou seja, a autoridade municipal considerando o contribuinte como
usudrio efetivo ou potencial de um servigo. E isto caracteriza uma moda-
lidade mais sofisticada de tributagio: a contraprestagdo mediante o paga-
mento de taxas.

Mas, no que se refere ao desenvolvimento econdmico e a evolugdo social,
guais foram as primeiras transformagdes que fundamentaram a transigdo
descrita, nas concepgdes do urbanismo, do direito e das finangas puablicas?
Sumariamente, quais foram os componentes econdmicos e sociais do pro-
cesso de urbanizagdo na passagem da revolug¢do comercial dos séculos
XVI/XVIII para a revolugdao industrial dos séculos XVIII/XIX?

O excedente econdmico que di substrato ao poder do estado-nagio
mercantilista é aquele ligado ao comércio exterior e a propriedade rural.
Tal excedente, que inicialmente é responsdvel pelo dinamismo e expansdo
da sociedade, passou a ser gradualmente canalizado para o poder real ou
apropriado por setores sociais parasitrios para aplicaces desvinculdas do
aperfeicoamento do processo produtivo. Com a geragdo de um excedente
ligado &s atividades industriais, a sua aplica¢do passa a materializar-se etn
uma quantidade ¢ variedade crescentes de bens de capital fixo, fazendo do
investimento nas linhas de producdo e associado ao desenvolvimento cien-
tifico/tecnolégico a mola-mestra do processe ecoinbmico.®

As cidades da Inglaterra (e, posteriormente, dos Paises Baixos, Franca,
Alemanha e Itdlia) tormam-se palco da revolugio industrial e, para elas,
intensificam-se em escala sem precedentes as correntes migrat6rias campo-
cidade. O processo de urbanizagio passa a decorrer da industrializagio e
o laissez-faire industrial tem como contrapartida no espago urbano a ex-
pansdo desordenada e predatéria das cidades.

Como se sabe, no plano social a revolugdo comercial transformara as
cidades em ativos médulos de trocas comerciais, presta¢io de servigos e
indastrias artesanais — que de certa forma copstituiriam um sistema de
centros de comércio organizado em fungdc da primazia dos portos e das

8 Hicks, John. 4 theory of economic history. London, Oxford University Press,
1969. p. 144-5.
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cortes. A sociedade urbana se estratifica segundo padroes de ordem e esta-
bilidade. Com a revolugdo industrial, entretanto, as cidades se transformam
em focos de emprego para contingentes crescentes da forca de trabalho &
centro de ativas transformacGes nas relagées de produgdo. A importincia
maior ¢ a2 do emprego industrial e gradualmente forma-se, ao lado do
operariado industrial, um segmento de empregados, no setor terciirio, de
apoio a industrializagio.

Com a universalizagdo da revolugio industrial, a transposigio das cor-
rentes migratérias ¢ movimentos de capital para a escala mundial, inten-
sifica-se o desenvolvimento urbano ¢ o final do século XIX evidencia a
formagdo das grandes metropoles européias ¢ americanas, com suas carac-
teristicas de suburbaniza¢io e conurbagio. Com elas, surge a necessidade
de os planos urbanisticos objetivarem a organizagio mais harmoénica dessas
aglomeracOes. Surgem nos Estados Unidos os movimentos de organizacdo
comunitdria {(progressive movement) e embelezamento urbano (city beau-
tiful movement e land-scape architecture) os dltimos ainda presos a predo-
minincia das concepgdes fisico-urbanisticas ¢ onde prevalecem os investi-
mentos piblicos sobre os controles e a agdo da policia edilicia.* Aos poucos,
todavia, impOem-se ao urbanismo tradicional os condicionamentos a0 uso
do solo urbano e, portanto, ao exercicio da liberdade de conduta, tornando
mais vigorosas as licengas e autorizagoes.

Por outro lado, torna-se também necessaria a concepgao de formas tri-
butirias mais nobres como, por exemplo, o instituto da contribuigio de
methoria, onde surge, mais nitida, a preocupagao com a distribui¢do social
dos encargos e a ligagdo das obras de engenharia urbanistica ou programas
de urbaniza¢io com a contribuicdo daqueles diretamente beneficiados por
elas. Cabe assinalar, ainda, que as empresas privadas concessionirias de
servicos plblicos e responsdveis pela urbanizacio atendem simultanea-
mente a0 crescimento espontineo e induzem novas frentes de expansio
urbana de forma integrada e ordenada segundo os mecanismos de mer-
cado. Esta é a forma pela qual se atendem, no final do século XIX, is
escalas sem precedentes de necessidades bésicas das populagies urbanas.

Os problemas de salubridade, habitagdo e transporte de grandes massas
(estes resultantes da crescente separacdo fisica entre locais de residéncia
e trabalho) constituem os grandes desafios impostos 3 gestdo e ao planeja-
mento das metropoles industriais norte-americanas no final do século XIX
e que obrigam ac tratamento mais integrado de aspectos antes vistos de
forma cempartimentada.

Cabe assinalar, ainda, que da repercussao local das concepgdes do urba-
nismo ¢ da repercussio em termos fisico-urbanisticos das concepgdes da
legislagdo surgem articulagbes que conduzem, inicialmente, ao controle
urbanistico (técnico/funcional/estético) e ao controle do uwso do solo.
Mas modernamente surgem as técnicas de zoneamento com a divisdo fisica
do solo em zonas para promogio de usos uniformes, indicando toleréncias

*  Veja, & esse reapeito, Befry, Brian V. L. op. cit. p. 17-23.
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e exclusbes. Esta tendéncia evolutiva desemboca nos planos diretores
fisico-urbanisticos, cujo estagio de consolidacio se d4 nas primeiras décadas
do século XX, nos Estados Unidos, com a emergéncia das comissdes de
planejamento compostas de lideres comunitarios locais e dos consultores
profissionais.

Por outro lado, em conseqiiéncia da repercussio das transformacdes da
estrutura econdmica sobre a evolugio social e desta sobre a legislacio, a
tributagio € a organizagiao do espago urbano, evidenciam-se obsticulos ao
atendimento das necessidades coletivas, a medida que: a) o processo
de industrializagdo acelerada gerava desajustamentos e insuficiéncias ao
nivel do consumo, particularmente o coletivo; b) as concessiondrias pri-
vadas orientadas pelo mercado — sobre o qual tinham, via de regra, posi-
¢do monopolista — nio conseguiam atingir parcelas da populagio excluidas
do mercado, seja por insuficiéncia dos seus niveis de renda, seja por ndo
revelarem suas preferéncias por meio do mecanismo de pregos.

O fendémeno das externalidades negativas e as deficiéncias no mecanismo
de pregos como regulador entre oferta e necessidades reais levam a con-
ceituagdo de custo social, que passa a ser um dos pontos centrais dos
estudos de economia urbana feitos nmos Estados Unidos e Inglaterra em
meados do século XX. Na verdade, nesta linha evolutiva estdo presentes
as preocupagdes com a marginalizacio de contingentes populacionais
urbanos com baixos niveis de renda (inclusive por razdes raciais) € a
formacgio de bolsées de pobreza intra-urbanos, como resultado dos intensos
fluxos migratérios internos verificados nos Estados Unidos.

Da interagio das tendéncias descritas com a evolugio das concepgdes
relativas a legislagdo e tributagdo delineia-se uma evolugdo institucional
que assimila o fato mais relevante do processo de urbanizacio no século
XX: a formagio de conurbagbes e dreas metropolitanas. Com o aumento
das escalas envolvidas no atendimento das necessidades coletivas, o apro-
fundamento das especializagdes € as insuficiéncias do mecanismo de preqos,
cabe ao setor piblico, em meados do século XX, um poder de propulsido
¢ de controle inéditos na vida urbana, mesmo em paises sem tradi¢do inter-
vencionista como 0s Estados Unidos, a Inglaterra € o Canada. Além da
intervengdo nos mecanismos de mercado, sdo concebidos instrumentos de
intervengio na propriedade urbana, desvinculando, sobretudo, o direito
de propriedade daquele de construir.

Chega-se, assim, nos paises desenvolvidos da Europa e América do
Norte, por intermédio de uma lenta cristalizagfio, & estruturacio de siste-
mas de gestdo nos quais comega a prevalecer, na década de 1960, a
integracio das perspectivas setoriais, ou seja, do controle urbanistico (téc-
nico-funcional-estético). Passando pelos planos diretores fisico-urbanfsticos,
chega-se A concep¢io dos planos integrados de desenvolvimento urbano
nos quais as vertentes fisico-urbanistica, juridico-institucional, financeira,
econdmica, social e politica convergem para a interpretagio do processo
urbano ¢ para a formulagio de politica.
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A Fig. 1 (Evolucdo da gestgo ¢ do planejamento urbanos), oferece uma
perspectiva esquemadtica do processo de evolugdo da gestio e do planeja-
mento urbanos, enfatizando os estigios de convergéncia das diferentes
abordagens e de integra¢do multi e interdisciplinar.

4, As pecullaridades do desenvolvimento urbano brasileiro

As origens da urbanizagio brasileira encontram-se na consolidagio, no
pais, de uma economia exportadora tributiria do mercantilismo portugués.
E é justamente para garantir o éxito do empreendimento colonial que a
monarquia portuguesa implantou a institvigio municipal — a exemplo do
que ji havia sido instituido na metrépole — com vistas a: a) neutralizagio
do poder e da autonomia do senhor de engenho e dos fazendeiros; b) coleta
de rendas e tributos para o corte; ¢} organizacio do povoamento; d) orga-
nizagio da defesa do territério colonial1?

O municipio brasileiro ja nasceu, assim, sob a tutela do poder real e com
sua autonomia tolerada, medida e incentivada pelo objetivo da arrecadagio
fiscal, palco que € da instalacio de uma carapaga burocritica vinculada 2
metropole com seu poder monérquico centralizado.!!

Foi a organizagio juridica que antecedeu e modelou o estabelecimento
social ¢ a empresa econémica, e o reflexo dessa tendéncia no plano da
organizacio urbana foi a fregiiente precedéncia das concessdes das cartas
de fundacdo ao povoamento efetivo. Os municipios se constituiam por ato
da autoridade régia e, excepcionalmente, os proprios moradores erguiam
o pelourinho (simbole da presenga real) ¢ aguardavam posteriormente a
confirmacdo régia (Campos e Parati, por exemplo).!2

A restauragio portuguesa e a vitéria contra os invasores holandeses
propiciou uma reestruturagio do poder monirquico que, associada a pro-
funda crise econémica da segunda metade do século XVII, reforcou a
centraliza¢iio colonial, com o conseqiiente esvaziamento do poder politico
das cdmaras. Um processo de autarquizagdo econdmica das fazendas,
decorrente da prolongada crise do comércio exterior e decadéncia do
comércio interno, diminuiu a importincia de cidades e vilas municipais.
Este ¢ o panorama que prevalece até a Independéncia, cuja Constituigio
de 1824 trouxe expectativas de fortalecimento do poder municipal e de
maior prestigio para a organizagio municipal e suas cimaras. A lei que
organizou os municipios (1828), porém, frustrou aquelas expectativas, &
medida que, ao invés de uma associagio comunitiria de cidadaos
situada acima da lei (central), reduziu a organizagdio municipal a uma
entidade tutelada.®

10 Faoro, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patronato politico brasileiro.
3. ed. Porto Alegre, Editora Globo, 1976. p. 146-7.

11 1d, ibid. p. 148.

12 Veja, a esse respeito, Garcia, Rodolfo. Ensajo sobre a histéria politica ¢ adminis-
trativa do Brasil. Rio de Janeiro, José Olympio, 1956. p. 56. Apud: Faoro. op. cit.
p- 149,

12 Bueno, J. A. Pimenta, Direito piblico e andlise da Constituigdo do Império. Rio
de Janeiro, Ministério da Justica, 1958. p. 313-4.
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Cabe assinalar que, no periodo colonial, o sistema de cidades se estru-
turou sob a primazia da metrépole, dentro do esquema absolutista-mercan-
tilista, com um centro primaz intermediirio que € a sede do Governo-geral
(inicialmente Salvador e, posteriormente, o Rio de Janeiro). A dispersio
geogrifica desse sistema se faz em funcio dos ciclos econdmicos que
marcam a evolugio colonial, sendo que as especializagGes regionais forta-
lecem alguns centros exportadores ou comercializadores (Sdo Luis, Recife,
Sdo Vicente e Vila Rica). A contrapartida brasileira do esplendor ¢ monu-
mentalismo dos centros mercantilistas europeus se traduz na arquitetura
(e rudimentos urbanisticos) barroco-colonial.

Em termos fisico-urbanisticos, as cidades brasileiras nascem e se expan-
dem sob a égide dos parimetros medievais: a) énfase na funcio defensiva;
b) tragado irregular dos logradouros; ¢) inadequadas condigdes sanitarias.
Os lugares de uso comum, ao contrario do corunon anglo-norte-americano,
ndo sdo exigidos pelos cidaddos para seu conforto, mas sim impostos pelo
poder real para lembrar a sua presenga. Os conceitos urbanisticos sdo
rudimentares, sendo que grande impacto modemizador foi provocado pela
ocupagio holandesa, especialmente no Recife. E no Rio de Janeiro, por
sua vez, que s¢ consolidam as principais experi€éncias de engenharia urba-
nistica e de trabalhos de urbanizacfo, na segunda metade do século XVIII,
longe porém da envergadura de muitas das transformagdes urbanisticas
que s¢ processam na Europa e América do Norte. Uma contribui¢io notavel
para a expansdo, diversificagdo funcional e melhorias urbanisticas do Rio
de Janeiro foi, sem divida, a transferéncia da corte para a colonia,

O desenvolvimento urbano brasileiro ao longo do século XIX se faz
como decorréncia: a) dos reflexos da revolugio industrial, e integragdo
do pais & nova divisido internacional do trabalho; b) do crescimento popu-
lacional (inclusive em decorréncia das correntes migratérias européias);
c) de uma incipiente industrializagao,’* No final do século, o sistema de
cidades estd estruturado basicamente em fungio da proeminéncia do setor
externo da economia, com a distribuicio de tamanhos mais préxima do
tipo primaz com oOs ceniros urbanos fortemente concentrados na faixa
litordnea. Tal estruturagio combina a localizagdo do poder politico-admi-
nistrativo com a centralizagao das atividades ligadas ao comércio exterior,
e muitas capitais de estados comandam subsistemas formados sob a sua
primazia, dada a relativa autonomia regional em face das trocas interna-
cionais.

A prosperidade trazida pelo comércio exterior, propiciando o actimulo
de vultosos excedentes, responde ao incremento populacional nos centros
urbanos através da implantagio de modernos sistemas de servigos publicos
e da execu¢do de obras de engenharia urbanistica, As concessdes para o
provimento dos servicos publicos sac dadas, via de regra, para empresas
européias ou norte-americanas que trazem de seus paises a tecnologia, os
modelos administrativos e os recursos necessirios & implantagio da infra-

14 Lodder, Celsius A. O processo de crescimento urbano no Brasil. Pesquisa e Pla-
nejamento Econdmico, Rio de Janeiro, v. 7, n. 2, p. 459-76, ago. 1977.
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estrutura. Cumpre ressaltar que, dada a auséncia de um mercado finan-
ceiro estruturado no pais, aqueles recursos eram captados por intermédio
do lancamento das acbes e titulos nas bolsas dos paises industrializados,
sendo que esta sistemdtica presidiu a organizacio das empresas concessio-
ndrias, inclusive & medida que estimulavam a absor¢io da producio
de equipamentos, instalactes, veiculos, engenharia e capacidade organiza-
cional de seus paises de origem,

Esta é a forma pela qual sdo atendidas as necessidades coletivas decor-
rentes da aceleragdo do processo de desenvolvimento urbano, propiciando,
inclusive, a integracdo da provisdo dos servicos piiblicos aos trabalhos de
urbanizacdo mediante o entrelacamento de interesses (inclusive acionérios)
das empresas concessiondrias.’® Com a expansdo das linhas de bonde
(inicialmente a tragdo amimal e ji no inicio do século XX a tragio elé-
trica), ferrovias suburbanas, iluminacio piblica (gis e energia elétrica)
¢ redes de esgotos e abastecimento de Agua, associadas A formagdo de
novos bairros (urbanizacio também comandada por grandes empresas),
as cidades brasileiras crescem, diversificam-se funcionalmente, melhoram
seus padroes de conforto ¢ higiene ¢ embelezam-se em algumas A4reas
segundo os padrdes urbanisticos franceses. Freqiientemente, todavia, con-
servam seus centros acanhados, residuos da fase colonial e de um urba-
nismo rudimentar. Do ponto de vista administrativo, a excessiva centrali-
zagdo do Império cede lugar a maior autonomia municipal com a Re-
pilblica,

As primeiras décadas do século XX trazem uma lenta mas persistente
expansido das atividades manufatureiras, mas o crescimento da populagéo
urbana ainda n3o compromete a expansio harmoniosa e ordenada das
cidades. A crise do setor externo na década de 1930 provocou transfor-
magdes nas estruturas econdmica, social e politica que afetaram decisiva-
mente o processo de desenvolvimento urbano. Com o declinio da demanda
externa, hd uma perda relativa de substincia das atividades rurais em favor
das atividades urbano-industriais ¢ a parcela investimento, destinada ao
mercado interno, passa gradualmente a ser predominante na formagio de
capital.'® As migraches internas se intensificam em busca do emprego
urbano e em face da estagnagdo rural, sendo que as camadas sociais ligadas
a inddstria compdem um novo quadro de estratificagio no meio urbano
com o poder politico disputado pelos segmentos urbanos emergentes,

QOs padroes locacionais da indidstria condicionam a estruturacdo do sis-
tema de cidades, principalmente no pds-guerra, quando os principais ramos
industriais sensiveis & aglomera¢do buscam as vantagens de proximidade
aos mercados e servicos urbanos disponiveis. A grande metrépole nacional
que € o Rio de Janeiro se especializa funcionalmente (pélo politico-admi-
nistrativo) ao se transferir para Sdo Paulo o poder econdmico resultante

15 Veja, a esse respeito, Barat, Josef. Desenvolvimento urbano, servicos piiblicos e
transportes. Pesquisa e Planejamento Econémico, Rio de Japeiro, v. 8, n. 1, jun. 1978
(no prelo).

13 Lodder, Celsius A. op. cit. p. 465.
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da industrializagio. A criagdo de Brasilia consolida, finalmente, Sao Paulo
como a metrépole nacicnal na década de 1960.

A crescente especializacio urbano-industrial da economia brasiieira cor-
responde a sua maior complexidade espacial, com modificagbes na distri-
buigdo de tamanhos e maior dispersdo espacial do sistema de cidades, que
se consubstancia através da crescente importincia relativa dos centros
urbanos de porte médic.'" A distribuicdo mais préxima da primaz, decor-
rente da estruturagio da economia em bases primdrios-exportadoras com
o sistema de cidades voltado para o mercado externo, evolui para algo
mais proximo da distribui¢do lognormal, ja como decorréncia da estru-
turagio da economia em bases industriais com predominio do mercado
interno.®

As principais caracteristicas do processo de desenvolvimento urbano
brasileiro no final da década de 1960 sdo: a) a estruturagio e amadure-
cimento dos aparelhos metropolitanos, que, apesar da pluralidade dos seus
estagios evolutivos e diversidade na integragic dos anéis com os seus
respectivos nticleos, apresentam elevado grau de solidariedade entre si;
b) a consolidacao de subsistemas regionais, nos quais adquirem maior im-
portincia os centros de porte médic — especialmente no centro-sul —
ligados as metrépoles regionais, via de regra em suas proximidades ou
4rea de influéncia.?®

No plano fisico-territorial, as cidades brasileiras apresentam, generica-
mente, a conjugagdo de¢ duas tendéncias no processo de diferenciagio
espacial e ocupagdo do solo urbano para fins residenciais: a) uma de tipo
norte-americano em (ue se verifica uma relativa deterioragio de dreas
adjacentes aos centros em favor de espagos mais distantes que representam
ocupacio recente (com abundincia relativa de servi¢os piiblicos e ameni-
dades); b) uma de tipo dualistico subdesenvolvido na qual, em virtude
da caréncia de recursos para infra-estrutura social bésica, verifica-se um
fortalecimento econémico e social dos espagos intra-urbanos (vistos global-
mente) por um processo cumulativo de valorizagio de areas que ja dispdem
de servicos, ¢ um enfraquecimento da periferia. Esta dltima tendéncia €
mais visivel em Areas metropolitanas ¢ conurbagdes onde o adensamento
¢ o crescimento vertical nos niicleos favorecem habitantes com niveis de
renda médio e alto, relegando para a periferia distante e carente de recursos
aqueles menos favorecidos.?

A crescente publicizagio dos servigos publicos, de um lado, o mercado
do solo altamente concorrencial, de outro, e a auséncia de um mercade

17 Tolosa, Hamilton. Politica nacional de desenvolvimento urbapo: uma viséo eco-
ndmica. Pesquisa ¢ Planejamento Econdmice, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 143-56,
jun. 1972,

18 TId. ibid. p. 149-50.

1% Veja, a esse respeito, Barat, Josef & Geiger, Pedro P. Estrutura econdmica das
drcas metropolitanas brasiletras, Pesquisa e Planejamenio Econémico, Rio de Janeiro,
v. 3, 0. 3, p. 645-714, out. 1973.

20 Barat, Josef & Nogueira Batista, Mauricio S. Transporte plblico e programas habi-
tacionais. Pesquisa e Planejamento Econdmico, Rio de Janciro, v. 3, n. 2, p. 375-88,
jun, 1973,
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financeiro de suporte as necessidades urbanas quebraram, em funcio das
escalas envolvidas, os mecanismos de financiamento e integragdo impli-
citos no modelo do inicio do século. Com isto acumularam-se caréncias
¢ conflitos, cujo rebatimento no plano fisico-territorial forma um quadro
de extrema complexidade.

Para ndo superpor esta andlise da urbanizagcio brasileira a avaliagao
sumaria do desempenho do setor urbano nas trés ultimas décadas, feita
pelo proprio editor em outro artigo desta coletinea,? vale conduzi-la,
agora, para a identificagao dos grandes problemas da atualidade ¢ que
exigirdo competéncia, sensibilidade e imagina¢do de nossos administradores
piiblicos para equacioni-los e resolvé-los ao longo da década de 1980.

Os grandes problemas urbanos brasileiros podem ser agregados em trés
conjuntos principais: a) os de financiamento, com implicacBes na estrutura
tributiria; b) os de planejamento, com implica¢des na integragio de agbes
governamentais entre setores envolvidos, niveis decisérios e tamanhos e
estagios evelutivos das aglomeragSes urbanas; e c) os institucionais, que
se traduzem na necessidade de adaptar o arcabouco da legislacio e das
instituigGes as exigéncias do desenvolvimento urbano. Ndo ha divida, por
outro lado, que estas agregagdes convergem para a constatacdo da necessi-
dade de fortalecer o poder municipal, hoje invadido € usurpado em sua
autonomia pela excessiva centralizagio dos sisternas tributdrio e de plane-
jamento bem como pela interferéncia dos érgaos federais.

No que diz respeito ao financiamento do desenvolvimento urbano, o
aspecto crucial € aquele do paradoxo da freqiiente coexisténcia da receita
global crescente ao nivel municipal com a escassez de recursos para apli-
cacdo em programas caracteristicamente urbanos. A andlise da evolucdo
das receitas préprias dos municipios (basicamente constituida pelos im-
postos sobre a propriedade imobilidria urbana e sobre os servigos) revela
tendéncia, em geral, declinante em relacdo a receita global em favor das
transferéncias dos estados e da Unifo, as quais, por serem vinculadas a
aplicacbes especificas (distribuigfes setoriais ou regionais de recursos},
retiram autonomia das prefeituras para aplicagdes em investimentos urbanos
indispensaveis.??

E importante assinalar, também, que a distribuigio de recursos aos
poderes locais € feita segundo critérios de simetria, ndo distinguindo entre
centros urbanos pertencentes a aglomeragdes metropolitanas e aqueles nio-
metropolitanos e, mesmo, entre centros de grande ¢ médio porte e aqueles
que, por serem pequenos, apresentam menor complexidade na estrutura
da demanda por servigos piblicos. Na verdade, o que estd em jogo € a
capacidade do sistema tributdrio beneficiar os municipios urbanizados com

31  Barat, Josef. Politica de desenvolvimento urbano ¢ politica de localizaghio “indus-
ma;bc m)m abordagem integrada (ncsta edicio especial da Revista de Administracio
Piblica).

2  Veja, a esse respeito, Rezende da Silva, Fernando A. Financiamento de desenvol-
vimento urbano. Pesquiza e Planejamento Econdmico, Rio de Japeiro, v. 3, n. 3,
p. 543-84, out. 1973,

Desenvolvimento urbano 23



recursos que representem, efetivamente, acréscimo na capacidade de investir
e operar a infra-estrutura urbana bésica.

E claro que, dadas as escalas envolvidas na prestagio dos servigos
urbanos essenciais e o seu transbordamento para municipios contiguos,
muitos desses servigos passam a ser objeto da administragdo estadual (ou
mesmo federal). Este processo peculiar a alguns setores, todavia, ndo pode
justificar a usurpagio generalizada do poder municipal ou o seu afasta-
mento das decisdes quanto aos investimentos publicos federais e estaduais.

A formulagio da politica urbana e o planejamento, por sua vez, devem
objetivar primordialmente a integracdo das perspectivas setoriais — res-
tringindo os exageros da tradicdo brasileira recente, pela qual o setorial
se sobrepde freqiientemente ao global — tanto ao nivel macro quanto
ao nivel local. Cabe lembrar que a abrangéncia e interagdo desses niveis,
para englobar ©s aspectos nacionais, regionais e locais do processo de
urbanizagio, nfio deve significar que o planejamento local se faga de forma
dependente com atrofia € marginalizagio dos quadros politices, comuni-
tarios, empresariais e técnicos disponiveis no municipio.

E importante, por outro lado, que o processo de formagdo de planos e
programas de investimentos publicos ao nivel local evolua gradualmente
para: a) a simplificacdo do processo e técnicas do planejamento de forma
a oferecerem uma orientagdo prética e objetiva ao poder decisério local;
b} a participacio efetiva das prefeituras envolvidas, através da transfe-
réncia de conhecimento aocs quadros locais ¢ da formagdo de equipes
interdisciplinares permanentes de planejamento (com reflexos no mercado
de trabalho de profissionais de nivel superior); ¢) o acompanhamento e
supervisdo da implantagdo de planos e projetos por parte do 6rgio de
politica urbana do Governo Federal. Este, ao invés de interferir direta-
mente no processo de planejamento local, forneceria os pardmetros e
bases necessdrios a4 integragio do intra-urbano com as varidveis macro
(migracbes, emprego, industrializagdo, regionalizagdo e ecologia).

Finalmente, torna-se imprescindivel, para fazer frente & dimensdo e
complexidade dos problemas nas regides metropolitanas, areas conurbadas
¢ grandes centros urbanos, que se implementem sistemas de planejamento
¢ gestdo nos quais prevaleca uma perspectiva integradora das diversas
vertentes do processo de urbanizagio:

a) estrutura econdmica local e suas ligaghes com outros centros no ambi-
to de uma hierarquia meso e macrorregional;

b) estrutura social local e sua interagdo com os problemas de migragdes
e emprego que transcendem o seu &mbito;

¢) estrutura juridico-institucional da esfera deciséria local e suas inter-
relaches com as esferas estadual e federal;

d) estrutura politica e sistema de representatividade local e sua projegio
estadual e federal;

e) estrutura tributdria e restricoes ao financiamento do desenvolvimento
urbano;
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f) caracteristicas ecoldgicas gerais e suas inter-relacdes com as estruturas
econdmica, social, juridico-institucional e politica;

B) caracteristicas do meio urbano como meio construido pelo homem e
controle de suas transformagdes em beneficio do prépric homem, reduzindo
disparidades no consumo coletivo de servicos urbanos, atenuando desi-
gualdades na distribui¢do da renda e diferenciando ¢ integrando o processo
cultural.

A base desses sistemas de planejamento e gestdo € sem diivida a estrutura
tributdria, cujas inconsisténcias e inadequagdes devem ser revistas em
futuro préximo, de forma a alterar em profundidade a situagdo atual es-
guematizada na figura 2.

5. A institucionalizac8o do setor urbano

Demonstrando sensibilidade para os agudos e cruciantes problemas da co-
munidade urbana, o Governo federal sentiu a urgéncia de equaciona-los.
Foi no presente periodo de governo que comegaram a surgir iniciativas de
grande envergadura no sentido de dotar o setor urbano de érgios defini-
dores de politica, diretrizes ¢ normas, bem como dos instrumentos finan-
cetros legais que propiciassem o desenvolvimento urbano mais ordenado.

A criagio da CNPU como 61gdo colegiado interministerial de segundo
escalio em 1974, da EBTU e do FNDU em 1975, e a implantagio dos
fundamentos de uma agio executiva definida a nivel nacional (através da
destinagdo de recursos para programas e projetos da ordem de Cr§ 20
milhdes) em 1976, ao lado das discussdes preliminares do projeto de Lei
do Desenvolvimento Urbano, asseguram ao atual Governo o mérito da
partida para uma agdo executiva mais integrada no qus concerne ao setor
urbano.

Mas, apesar da importincia dada pelo Governo Federal aos problemas
urbanos ¢ do esforgos desenvolvido pela CNPU em um amplo trabalho
de conceituagdo e conscientizagdo, ainda ndo se logrou institucionalizar
globalmente os organismos e instrumentos, vale dizer, os primeiros reuni-
dos ¢ os segundos coordenados sob a égide de um WGnico ministério.

Cabe, neste ponto, admitir que 0 nosso processo de conscientizagio dos
problemas urbanos ganhou recentemente contornos dramdticos justamen-
te por se ter iniciado muito tarde. E uma conscientizagio que vem to-
mando vulto de modo desordenado e, forcosamente, a partir da constatagio
de aspectos negativos que afetam as condigbes de grandes centros urbanos
{poluicao, pobreza e marginalizagio social, criminalidade, habitagéo, trans-
porte e condigdes sanitdrias, entre outros).

Neste sentido, pensar hoje nas solugdes institucionais, legais e financei-
ras significa pensar simultaneamente na formulagdo de uma politica efeti-
vamente abrangente e na definicio de mecanismos de articulagdo e coorde-
nagdo dos aspectos setoriais envolvidos. Portanto, institucionalizar o setor
urbano representa, em nosso atual estigio de desenvolvimento, conceber
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um arcabougo doutrindrio e de planejamento que sirva de base & execugao
de projetos.

Fala-se, com certa freqiiéncia, na criacio de um Ministério do Urba-
nismo como a solugdo institucional mais adequada. Tal proposicéo parece,
entretanto, pecar por uma simplificacdo do problema. De inicio, porque a
dimensdo urbana ndo é mera conseqiiéncia da dimensdo urbanistica, ou
seja, os problemas ndo devem ser racionalizados e ordenados apenas no
ambito de suas implicagdes fisico-territoriais e intra-urbanas. Existe toda
uma organizagio € estruturacdc do espago regional e nacional. Existe um
sistema de cidades e uma hierarquia de tamanhos — distribuidos com
maicr ou menor grau de dependéncia em relacio a centros regionais — que
apresenta uma organicidade, isto €, uma inter-relagio funcicnal.

Ora, esta constatacdo nos leva imediatarnente a concluir que € arriscado
separar o urbano do regional. Estes dois componentes do desenvolvimen-
to nacional estio intimamente ligados, principalmente em um pais onde
os padrdes de estruturag@o do espago ¢ de organizacdo do sisterma de ci-
dades é tdo diverso em suas regides.

Estes simples argumentos poderiam induzir, portanto, a criagio de
um Ministério do Desenvolvimento Regional e Urbano como solugdo ins-
titucional. Mas, se jA existe a estrutura do Ministério do Interior, pode-se
mostrar sem propdsito a criagdio de um novo ministério. Seria licito supor
peste sentido, que o fortalecimento da acdo regional-urbana, que hoje
constitui atribuicio do Ministério do Interior através das suas superinten-
déncias ¢ do BNH, ao lado de um remanejamento de érgdos hoje vincula-
dos a outros ministérios, permitiria o equacionamento satisfatério do pro-
blema institucional. Cabe assinalar, todavia, que este ministério ja teve
em passado recente, uma experiéncia frustrada com o planejamento local.
Para evitar reincidéncia de erros, torma-se necessiria uma defini¢io clara
de estruturas, fungdes e instrumentos.

Para tanto, o ministério deveria dispor de trés grandes secretarias (de-
senvolvimento regional, desenvolvimento urbano ¢ meio ambiente), que
formulariam as politicas e coordenariam as ag{es executivas nas suas
grandes linhas, bem como as de Orgéios executivos (departamentos ou em-
presas) que dariam conseqiiéncia aos programas definidos no quadro de
uma politica nacional de desenvolvimento regional-urbano.®

E claro que se evidenciaria, em tal estrutura ministerial, a necessidade de
transformar o0 BNH em Banco Nacional do Desenvolvimento Urbano; pois,
34 medida que as defini¢gbes de politica econdmica ¢ de politica indus-
trial tém um rebatimento especial e se traduzem, em 1ltima andlise, em
formas urbanas, seria importante que o banco assumisse, em toda a sua
plenitude, papel compativel com o fomento do desenvolvimento urbano,
dentro de conceitos, padrdes, critérios e normas por ele definidos, Para
isto, trabalharia futuramente, inclusive, em estreita articulagio com o

M Veja, a respeito desta proposiciio, Barat, Josef. Notas sobre o planejamento urbano
no Brasil. Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, v. 28, n. 4, p. 46-108,
out./dez. 1974, ‘
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BNDE e os bancos de desenveolvimento estaduais, ¢ os secus projetos de
habitagio e saneamento bdésico, por exemplo, estariam compatibilizados
com as prioridades de desenvolvimento do setor industrial,*

Por outro lado, far-se-ia necessirio, também, o ajustamento do com-
portamento da Caixa Econdmica Federal ¢ da EBTU, segundo diretrizes
dispostas pelo Ministério do Interior, que assumiria uma posi¢io de
ministério coordenador, como previsto na Lei da Reforma Administrati-
va (Decreto-lei n® 200, de 1967), o que permitiria uma ampla contra-
partida executiva para a formulagio integrada de politica para o setor,
centralizada no ministério. Poderiam ser definidos, por exemplo, padroes
de localizacio habitacional, que seriam dados aos agentes financeiros e,
articulando-se os programas habitacionais dqueles de transportes, estabele-
cer-se-iam ferramentas eficazes de racionaliza¢fio do uso do solo para fins
residenciais.

E importante ressaltar que as grandes vertentes do processo de desenvol-
vimento urbano (industrializagdo, transporte urbano e inter-regional, mi-
gracGes internas e abastecimento) seriam coordenadas a nivel da Presi-
déncia da Repiblica através de acdo integrada dos ministérios da drea de
economia, dos transportes e da agricultura. Os aspectos setoriais do de-
senvolvimento urbano (transporte, saneamento, habitagio ¢ meio am-
biente), bem como a distribuicdo de competéncias (Unido, estados, regies
metropolitanas e municipios) seriam coordenados por um tnico ministério,
ao qual caberia a formulagdo da politica nacional de desenvolvimento
regional-urbano a partir das diretrizes emanadas da Presidéncia da
Repiblica.

Mas falar da institucionalizagdo do setor urbano nido significa apenas
estruturar os O6rgios formuladores de politica e os 6rgios executivos sob
a égide de um ministério. E da maior importancia a definigdo de princi-
pios normativos e de mecanismos de financiamento que permitam a trans-
feréncia de recursos para os diferentes setores e niveis de competéncia,
no quadro da politica nacional do desenvolvimentc regional-urbano. E o
que torna a coordenagdo dos mecanismos de financiamento um instrumento
basico de atuagdo & a definigdo, prévia e clara, das regras do jogo quanto
a distribuigdo dos recursos.

Finalmente, uma palavra sobre o quadro de referéncia legal. Antes ou
simultaneamente aos trabalhos de preparagio da Lei de Desenvolvimento
Urbano tornam-se necessirios estudos que visem alteragbes no Cédigo Civil
e no Tributirio e, mesmo, na Constitui¢do. Isto porque:

a) as bases financeiras dos municipios brasileiros, como foi visto sdo
muito frageis e o seu reforco depende de uma revisdo da atual estrutura de
distribuicao das rendas tributirias;

b) a simetria nos critérios de definigio e distribuicio dos recursos de
crigem tributdria deve ser revista para dar origem a critéros dferenciados

24 Veja, a esse respeito, Barat, Josef. Introdugio do editor. In: Politica de desenvol-
vimento urbanos espectos metropolitanos e locais, Rio de Janeiro, IPEA/INPES. (Série
Monografica n.° 22/1976.) p. 1-22,
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de acordo com as classes de tamanho uwrbano e a localizagdo denatro ou
fora das regiées metropolitanas;

c) & preciso haver a consciéncia clara de que o pardmetro bésico de valor
da sociedade brasileira ainda & a terra, apesar de toda a complexidade de
nossa economia industrial. Isto torna o prego da terra urbana excessivamen-
e sujeito A especulagio (como reserva de valor, ndo-produtiva) e, conse-
qtientemente, acarreta a dificuldade de controle por parte de normas e de
policia edilicias de dmbito local;

d) faz-se necessdria, portanto, a introdugio de mecanismos de tributagio
sobre o patrimdnio do mercado de valores mobilidrios — e neste sentido
¢ auspiciosa a recente criagio da Comissdo de Valores Mobilidrios — de
forma compativel com o estigio do nosso desenvolvimento industrial;
e) os investimentos piblicos urbanos ndo devem propiciar a internalizagio
dos beneficios deles decorrentes, no patrmdnio de camadas compativeis
com o atual estagio de urbanizagio, como a contribui¢do de melhoria;

f) cabe lembrar que uma politica consistente de investimentos piblicos
voltada para a ampliagio dos beneficidrios dos servicos e para os ganhos
de escala — e, conseqiientemente, para a redistribui¢do de renda via au-
mento da renda real — deve constituir-se poderoso instrumento de inter-
veng¢do governamental no processo urbano;

g) com efeito, a inducdo da expansdo urbana através dos investimentos
piiblicos pode orientar o mercado habitacional e as decisdes de localizagdo
da indistria ¢ do comércio, pela via da integragio de programas nestas
dreas com aqueles da infra-estrutura de servigos. Este aspecto é especial-
mente importante para que sejam programadas mais racionalmente as ati-
vidades da inddstria da construgdo civil.

Por outro lado, j4 em funcfio do anteprojeto da Lei de Desenvolvimento
Urbano (Diretrizes Gerais, Conceitos, Competéncias e Instrumentos) fa-
zem-5¢ necessdrias as revisdes em profundidade, dos cidigos de edifica-
¢oOes, além de um trabalho de consolidacio de normas (inclusive normas
técnicas) edilicias para induzir o desenvolvimento planejado de nossas
cidades.

O anteprojeto da Lei de Desenvolvimento Urbano que vem de ser ¢la-
borado pela CNPU ilustra bem alguns dos aspectos mencionados acima.
Sem sombra de divida constitui um primeiro e decisivo passo no sentido de
dotar o desenvolvimento urbano de uma lei basica, estabelecendo diretrizes,
mas em nivel muito amplo e geral, o que permitird as legislacdes Jocais
disporem sobre as particularidades regionais. Parece, entretanto, que 0
anteprojeto descurou de um aspecto essencial que seriam exatamente os
mecanismos institucionais que dariam vida e existéncia aquelas diretrizes.
No texto, com efeito, as questdes institucionais sio tratadas de maneira
muito vaga e genérica, sobretudo no que toca a agdo institucional do poder
publico federal embora a este se reserve parcela preponderante de
atribuigoes.

Podem-se tecer algumas consideracdes sobre aspectos outros do antepro-
jeto de lei, inclusive do ponto de vista institucional, como sobre o fato de
conceder-se as regides metropolitanas o starus de ente politico-administra-
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uvo, enunciado ao lade dos consagrados trés niveis da organizagio politico-
administrativa brasileira, ou seja, a Uniao, o estado ¢ os municipios. E
bem sabido que, embora consagrada pelo sistema constitucional em vigor,
a regido metropolitana nio tem ainda contornos politico-administrativos
muito nitidos, o que vem causando alguma perplexidade e gerando variada
gama de solugdes, cada estado tratando a questiao de maneira diversa.

Tudo isso leva assim a afirmar que, em matéria de desenvolvimento ur-
bano, o principal problema a enfrentar é exatamente a questdo das insti-
tuigées com a defini¢do simultinea de uma politica nacional de desenvolvi-
mento regional-urbano, desdobrada em virios niveis de acfio executiva.

Ao discutir a institucionaliza¢io do setor urbano, cabe ter presente, por-
tanto, que a sua extrema complexidade e a sua gama de conflitos setoriais
¢ de niveis de competéncia sugerem o equacionamento integrado dos as-
pectos institucionais, legais, financeiros, técnicos e politicos envolvidos. O
setor urbano exige, por definicdo, uma vis@o interdisciplinar e abrangente
do administrador publico.

6. A organizacio desta edicho especial

A orzanizagio desta edigdo especial da Revista de Administracdo Publica
visou justamente oferecer esta visio interdisciplinar, abrangente e, sobre-
tudo, integrada aos administradores piblicos, empresérios, consultores, jor-
nalistas e estudiosos dos problemas urbanos. O posicionamento desta edi-
¢io frente Aquela de Pesquisa e Planejamento Econdémico em 1973 mos-
tra que era importante, naquela ocaside, compreender melhor o processo de
desenvolvimento urbano brasileiro: a) nas suas inter-relagbes com o desen-
volvimento regional; b) na estruturagico do sistema de cidades; c) na ite-
ragio de fatores macroecondmicos; d) na investigacio mais aprofundada
dos problemas migratorios, tributarios e de emprego. Neste sentido, o con-
junto de artigos escritos para aquela edigdo cobrin uma lacuna existente na
literatura da época.?®

De 1973 até o presente, muitas das preocupagdes reveladas por aqueles
artigos foram concretamente traduzidas em iniciativas do Governe federal
voltadas para: a) definigbes e diretrizes de politica urbana global; b) ins-
trumenta¢do juridico-institucional; ¢) instrumentagio financeira; d) coor-
denacio incipiente de componentes setoriais do desenvolvimento urbano.

Nesta edigio da RAP, o objetivo basico é examinar os desdobramentos
setoriais do desenvolvimento urbano e os problemas urbanos na sua com-
plexidade politico-institucional, econémica, social e espacial. Através deste
exame torna-se possivel, inclusive, avaliar as formulagGes de politica e sua
implementacido. Foram fixados, em discussao com a equipe de colabora-
dores, objetivos bésicos e uma linha de orientacdo para a elaboragido dos
artigos, escritos especialmente para esta edigio — alguns, inclusive, como
parte de pesquisas em andamento.

25 Cf. Barat, Josef. Introdugio do editor. Pesquisa ¢ Planejamento Econdmico, Rio
de Janeiro, v. 3, n. 3, p. 527-42, out. 1973 (nGmero especial dedicado a0 desenvolvi-
mento urbano).

30 R.A.P. 2|78



Os objetivos bisicos definidos para esta edi¢ao especial foram:

a) servir, como material diditico, ao curso de mestrado da Escola Brasi-
leira de Administracdo Piiblica — EBAP -— e aos demais cursos de pds-
graduagdo na drea do desenvolvimento urbano;

b) servir como texto-base ap semindrio sobre o desenvolvimento urbano
a ser patrocinado pela EBAP (cada artigo constituindo o elemento bésico
de discussdo em painéis sob a moderacdo do autor);

c) oferecer uma perspectiva integrada da problemditica urbana aocs estu-
diosos do assunto e profissionais nas 4reas académica, de consultoria
técnico-econbmica, de governo e de comunicagio social.

A linha de orientagdo fixada para a elaboragdo dos artigos ressaltou,
quanto 2 estrutura dos trabalhos: a) a formulagdo de uma moldura con-
ceitual (se possivel com contribuicio a teoria do tema abordado); b} o
levantamento de evidéncias empiricas gerais e/ou o estudo de caso; ¢) a
abardagem de aspectos institucionais; d) a abordagem critica da formula-
¢do e implementacdo de politica piiblica. Por outro lado, no que se refere
a0 admbito de andlise dos trabalhos, procurou-se, sempre que possivel,
integrar a perspectiva macro com aquela intra-urbana, ou seja, focalizar o
pacional ¢ o macrorregional, o metropolitano ¢ o municipal, de forma
iterativa.

A dimensdo politica do desenvolvimento urbano € dada por Luiz Alberto
Bahia em A cidade politica: mudangas e perspectivas, onde prevalece a
preocupacgio com o problema da representatividade das comunidades
urbanas. Os aspectos juridico-institucionais sdo abordados por Alvaro
Pessoa, que se detém no exame mais aprofundado dos problemas do uso
do solo urbano. A interpretagio econdmica do desenvolvimento urbano
ficou a cargo de Hamiiton Tolosa, que analisa a inter-relagiio das principais
varidveis macroecondmicas ligadas 4 urbanizagdo brasileira. A dimensdo
espacial € dada por Pedro Geiger que mostra o processo de estruturagido
do espago através de uma abordagem inovadora. Os aspectos relacionados
com a localizacdo industrial, enfatizando a necessidade de se definir uma
politica de descentralizacdo industrial integrada aquela do desenvolvimento
crbano sdo o tema abordado a seguir pelo editor deste nimero especial.

Uma interpretagcdo social voltada para os problemas de marginalidade,
com énfase no fenémeno da violéncia e criminalidade nas dreas urbanas é
apresentada por Edmundo Campos Coelho. Ela € seguida pela andlise da
saiude piiblica nas ireas urbanas, a cargo de Sérgio Goées, aprofundando a
dimensio social. Paulo Buarque de Nazareth focaliza os transportes urba-
nos diante da crise de combustiveis de petréleo, apresentande realistica-
mente 0 quadro atual do setor. A preocupagdo com o plancjamento da
qualidade de meio ambiente é a importante contribuicio de James Hicks
para a conscientizacio, entre nds, desta dimensdo, normalmente esquecida,
do desenvolvimento urbano. Finalmente, uma bibliografia seletiva sobre o
desenvolvimento urbano no Brasil para o periodo 1967-1977 é a contri-
buicio de Elizabeth de Faria Moletta para a maior abrangéncia desta edigdo

especial.

Desenvolvimento urbano i1



/ FGV EDITORA sempre perto de vocé |

RIO DE JANEIRO

J. CARNEIRO FELIPE -
Praia de Botafogo, 188 -
Caxa Postal, 9.052 « Tel.:
266.1512 - R. 353 - Rio de
Janeiro, R,

RIO DE JANEIRO
Capital

Ivo Alonso Nuneg - Pga,
Mgcnte Castelo, 28 - Tel.:
232463 - Ria de Janeiro,
RJ.

Interior

GILARDE - Distribuidora
Pca. Tiradentes, 9 - 5, 1201
R0 de Janeiro, RJ

SAQ PALLO

Catavento - Dist. de Livros
Ltda. - Rua Conselheiro
Ramalha, 928 - Tel.: 36-5542

- 53¢ Paulo, SP.

Fornecedora de Publicaces
Tecnicas - M.M. de Qliveira
Marques- Av. Ipiranga, 200
Loja 40 - Sdc Pauto, SP.

PARANA
Livrana Ghugnone - Rua das
Flores. 423 - Curitiba, PR

Catavento - Dist. de Livros
Ltda. - Rua Conselheiro Ra-
matho, 938 - Tel.: 36 5642 -
520 Paulo, SP.

Aramis Chaim - Distribuido-
ra ““Nova Ordem’ - Rua
Gal. Carneiro, 415 - Curiti-
ba, PR,

SANTA CATARINA
Lunardelli Representacdes -
Livraria Universitaria - Rua
Vitor Meireles, Z3-A - Flo-
riandpols, SC.

M A. TEIXEIRA DE FRE|-
TAS - Av. Graca Aranha,
26 - Lojas C e H - Tel.;
222.4142 - Rio de Janeirc,
RJ.

BAHIA
Livraria Civiizac3o Brasilei~
ra S A. - Rua Bar3o do Des-
terro, 2 A - Salvador, BA,

Distribuidora de Livios Sal
vador - Tv. da Ajuda, 2- Ed,
Sul América, s/301 = Sai-
vador, BA,

GOIAS
Livraria Planaho - Ay, Golas,
479 - Goearwa - GO

MATO GROSSO
Catavento - Rua Conselbei-
ro Ramalho, 928 - Tel.:
36 5642 - S3o Paulg, SP,

SERGIPE - PERNAMBU-
CO - ALAGOAS - PA-
RAIBA - RIO GRANDE
DO NORTE

Paulo da Fonte 8 Cia - Rua
do Principe, 428 - Recife, PE

RECIFE

Alrmiir Viggiano Antunes =
Av. Guararapes, 50 - Ed,
Seguradora - 5,402 - Recife,
PE.

CEARA

Ceard - Ciéncia e Cultura -
Rua Edgar Borges, 89 - For-
taleza, CE.

PIAUI

Dilertec - Distrib. de Livros
Revistas Ltda. - Rua Coetho
Rodrigues, 1244 - Teresina,

SAO PAULO

PREF. FARIA LIMA - Av,
Nove de Julho 2029 - Caixa
Postal, 5.534 - Tel.:
288.3893 - S3o Paulo, SP,

BRASILIA _
FUNDACAD GETULIO
VARGAS - Setor Comer-
cial Local Sul, 104 Bloco A
Loja A7 - Tel: 243-008 -
Brasiia, DF.

RIO GRANDE DO SUL
Organizacdo Sulina de Re-
presentacdes - Av. Borges
de Medeiros. 1030 - Porto
Alegre, RS

ESPIRITO SANTO
Livropel - Distribyidora -
Rua Nestor Gomes, 277
Vitona, ES.

MINAS GERAIS

Ao Livro Técnico S'A. - A
MNossa Livraria de Belo Hori~
zonte - Rua Tupis, 262 -
Beio Horizonte, MG,

MARANHAD

Livraria J. C. « Rua Nina
Rodrigues, 33-B - S30 Luiz,
MA_

PARA-AMAZONAS

Ao Livro Técnico S A. - A
Nossa Livtaria de Belém -
Travessa Pde, Eutiquio, 397
Tel.: 23-1709 - Belém, PA

EUROPA

Centro do Livro Brasileiro
Rua Almirante Barroso, 13-
27 - Lisboa, Portugal,

Pedidos A Editora FGV: Praia de Botafogo, 188, Cx.

<%

Postal, 3.052 - ZC02 RJ).

Choq.umévolnomodlm.mnogn‘dl.wmv.g-
OEnmmt.emdodcv*poﬂd -




