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Resumo

O presente trabalho constitui-se enquanto contribuicdo ao debate sobre o planejamento urbano no Brasil,
reconhecendo-0 essencialmente como processo social, e, para isso, apoia-se nas analises sobre como tal
processo se constitui junto as cidades de porte médio e cidades médias brasileiras, espagos que, por suas
caracteristicas e especificidades, se mostram como frente de expansdo do planejamento e como recortes
significativos para essas andlises. De maneira reciproca, o tema do planejamento urbano também
comparece para ajudar a entender melhor as cidades médias, tipos urbanos cuja conceituacdo caminha para
uma consolidacdo, mas que ainda anima muitos questionamentos e pesquisas, dentre 0s quais destacamos
aqueles que as distinguem das cidades de porte médio. De seu lado, o planejamento urbano é visto como
integrante da modernidade e das diversas modernizacGes que se produzem na cidade, na sociedade e no
urbano. Em sua analise, ganham destaque 0s processos socioespaciais que envolvem sua constituicao,
difusdo, transformacdo e as resisténcias ante sua reproducdo nas cidades e nos municipios analisados. As
cidades médias, por sua vez, para além dos papé€is tradicionais que tiveram e acumularam ao longo do
tempo, apresentam-se, ja h& alguns anos, como espacgos importantes para expansao de I6gicas econdémicas
mais recentes, ligadas a reestruturacdo produtiva, com a expansdo dos mercados consumidores e a
desconcentracdo da producdo. Essa posi¢do estratégica da cidade média favorece também a reproducdo do
planejamento urbano em intensidade e densidade maiores que em cidades pequenas, apontando para uma
relacdo préxima entre a ampliagdo da economia de bases urbanas e a producdo do planejamento. Nos
espacos intraurbanos das cidades médias, o planejamento urbano aparece como colaborador na constitui¢éo
e manutencdo dos arranjos de segregacdo percebidos através da moradia, ndo nos mesmos moldes
apontados, por outros autores, em paises europeus ou nos Estados Unidos, mas em uma participagdo muito
peculiar, articulando a superexploragéo da méo de obra e a precarizacdo das condi¢des de reproducéo social
dos mais pobres. Ao final da presente dissertacdo, o planejamento consagra-se como um processo
socioespacial, sujeito a continuidades e transformacdes e caracterizado por uma diversidade que reflete a
heterogeneidade do espaco social, marcado pelas diferentes composi¢cdes de elementos tradicionais e
modernos que o conformam.

Palavras-chave: cidades médias, planejamento urbano, modernizagéo.



Abstract

The present work is a contribution on the debate of town planning in Brazil, recognizing it as a social
process, and for this reason, supports on the analysis of how such process occurs in intermediate cities and
middle-sized cities, spaces that, for their characteristics and specificities shown themselves as expansion
fronts of planning and as proper places for this analysis. Reciprocally, the issue of urban planning also
seems to help better understand the intermediate cities, spaces whose conceptualization is moving toward
consolidation, but still encourages many questions and surveys, including those ones that distinguish it
from the middle-size cities. In other turn, town planning is seen as a piece of modernity and from the
several modernizations waves that are produced in the society and in the urban. In this analysis the social
processes that involve its constitution, diffusion, transformation and resistances in cities and municipalities
analyzed gain highlight. The intermediate cities, in its turn, beyond the traditional roles that were
accumulated over time appears, since some years, as important spaces for the expanding economic logic of
the latest restructuring process, with the expansion of the consumer markets and production
decentralization. The strategic position of intermediate cities favors the reproduction of town planning in
intensity and density higher than in smaller cities, pointing to a close relationship between the expansion of
the urban base economy and the planning production. In the intra-urban spaces of the intermediate cities,
town planning appears as a collaborator in the creation and maintenance of residential segregation designs,
not as indicated by European and American authors, but according a very peculiar condition of Brazilian
urban spaces that articulates the over-exploitation of labor force and the precarious conditions of social
reproduction of the poorest. At the end of this survey, planning is set as a socio-spatial process, subject to
continuities and transformations and characterized by a diversity that reflects the heterogeneity of social
space, marked by different compositions of modern and traditional elements that conform.

Key words: intermediate cities, town planning, modernization



LISTA DE FIGURAS

MAPA 2. 1 Brasil: municipios com mais de 100 mil habitantes. 2010.........cccccevviiiiieeieie i 83
MAPA 2. 2 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de 100 mil habitantes. 2010.84

GRAFICO 3. 1 Populacéo dos municipios selecionados, com mais de cem mil habitantes, no incluidos em
aglomeragdes urbanas de capitais ou metropoles. IBGE, Cens0o 2010 .......cccccvverererenieenenieresese e 106
GRAFICO 3. 2 Variagdo da populacdo do Brasil e dos municipios selecionado com mais de 100 mil
habitantes, ndo incluidos em regides metropolitanas, RIDES, ou aglomerac6es de capitais. 1950 a 2010108
GRAFICO 3.5 — Populacéo urbana e rural dos municipios brasileiros segundo grupos selecionados,
destacando os municipios ndo metropolitanos selecionados com mais de cem mil habitantes em 2010 110
GRAFICO 3. 3 Populacio urbana, populacéo rural e populago total dos municipios selecionados no

metropolitanos com mais de cem mil habitantes. 1970 @ 2010.........ccccoveveieiiecieic s 110
GRAFICO 3. 4 Taxas de variacio da populacéo urbana, pra ao Brasil e para o conjunto de municipios n&o
metropolitanos com mais de cem mil habitantes. 1980 @ 2010.........cccccveveverieiiere e 110

MAPA 3. 1 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes.
Variagdo da populagdo urbana. 1970-2010 ........cceoiriiiriiieieisiesre e s 105
MAPA 3. 2 Brasil: municipios de porte médio (selecdo de municipios ndo metropolitanos, com mais de
cem mil habitantes ndo incluidos em aglomeraces metropolitanas ou aglomeracdes de capitais).
Populacéo urbana e taxa de urbanizagao. 2010 ..........cocceierieiieiieieee e e 117
MAPA 3. 3 Brasil: municipios de porte médio (selecao de municipios, ndo inseridos metropolitanos, com
mais de cem mil habitantes. Populacdo Municipal e taxa de urbaniza¢ao. 1970.........c.ccccocevvvevieiciecnenne, 118
MAPA 3. 4 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes. Produto
interno Bruto Municipal em R$ 1.000,00. 2007 .........c.ccoiirieieiiiisieieieieseseseeeea e see e sesse e sseseesassessesees 123
MAPA 3. 5 Brasil: municipios de porte médio, ndo metropolitanos selecionados, ndo metropolitanos com
mais de cem mil habitantes. Valores adicionados do Produto Interno Bruto Municipal (em R$ 1.000,00 de

B0 00 A2 0L SRRSO 124
MAPA 3. 6 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Estoque
de empregos formais em 2007 e desempenho em 1991, 2000 € 2007........ccccvevvereeieeieeieerieere e enee s 126
MAPA 3. 7 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes. Estoque
de empregos formais SeguNdo SETOrES. 2007 ........cciiiiieiiiiriieeie e se et sre e reane e 127
MAPA 3. 8 Brasil: programa de apoio as capitais e cidades de porte médio. Ministério do
Interior.Recursos do fundo Nacional de Desenvolvimento urban0.1976 @ 1981...........cccccveveveivieeiennnne 135
MAPA 3. 9 Brasil: projeto especial de cidades de porte médio. Ministério do Interior e Banco Mundial.
LOB0-1987 ..otttk R R R R AR bR Rt Rt R b £ Rt Rt bt bene £t et neere st tens 136
MAPA 3. 10 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Planos
Diretores anteriores ao Estatuto da cidade. 2005 ..........cccviveiiiiiiiie e 141
MAPA 3. 11 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes.
Presenca de planos diretores e instrumentos do Estatuto da Cidade. 2009 ...........cccoovvevenrineieneneenes 142
MAPA 3. 12 Brasil: presenca de planos diretores e instrumentos do Estatuto da Cidade nos municipios.
2009 ...t E et ARt Rkt oAt e R e E e eR b E e R e e R e Ee R e e e R e e ReeRe et SEeetebe st eneeteetenneeeneas 143
MAPA 3. 13 Brasil: Auséncia de planos diretores e instrumentos do Estatuto da Cidade. 2009............... 144



MAPA 3. 14 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes.
Capacidade municipal de gestdo da politica urbana. Estrutura administrativa, comunicagéo e

funcionamento dos conselhos, fundos e cadastros. 2009 ........cveviieeeeiiiee et e et r et s e e e reeees 146
MAPA 3. 15 Brasil: capacidade municipal de gestéo da politica urbana dos municipios brasileiros.
Estrutura administrativa, comunicacgéo e funcionamento dos conselhos. 2009 ..........cccccvcvviveieneieeeenen 147

MAPA 3. 16 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes.
Existéncia e efetivacdo do uso de instrumentos de incentivo a implantagdo de empreendimentos

PIIVAAOS. 2009 ......cuiitiititeiet ettt b et h bbb b bR e R b bR £ R bbb saeere et nens 148
MAPA 3. 17 Brasil: existéncia e efetivacdo do uso de instrumentos de incentivo a implantacédo de
empreendimentos Privados. 2009 ..ot e e nre s 149

MAPA 3. 18 —Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes.
Existéncia e efetivacdo de instrumentos de limitacdo a implantacdo de empreendimentos privados. 2009

MAPA 3. 19 Brasil: existéncia e efetivacao de instrumentos de limitagdo a implantacdo de
empreendimentos Privados. 2009 ..o s 151
MAPA 3. 20 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes.
Assimilagéo de praticas do setor privado pelas municipalidades: contratagcbes temporarias e cobranca de

taxas por Servigos PUBICOS. 2009..........ciiiiiiii e 152
MAPA 3. 21 Brasil. Assimilacdo de préaticas do setor privado pelas municipalidades: contratacées
temporérias e cobranga de taxas por servigos pUblicos. 2009 ..........ccceiiirereieeiese e 153
MAPA 4.1 Mossor6 (RN): area urbana, bairros e agrupamentos dos bairros. 2010...........cccvevrverenene. 176
MAPA 4. 2 Sao José do Rio Preto (SP): area urbana, bairros e a grupamentos dos bairros. 2010 ............ 177
MAPA 4.3 MOSSORO: Referéncias territoriais para analise do espaco intraurbano ...........c.ccce.ceeeveenenss 178
MAPA 4. 4 S&o José do Rio Preto: referéncias territoriais para andlise do espaco intraurbano ............... 179
MAPA 4.5 Mossoro: Conjuntos habitaCioNaIS .............cccveiiiiiiiic e e 191
MAPA 4. 6 Sao José do Rio Preto: loteamentos populares promovidos pela prefeitura e conjuntos

T2 o1 e Vol o - USSP 192
BOX 4. 1 PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DA LEGISLACAO URBANISTICA DE MOSSORO 1970-2000.............. 183
BOX 4. 2 PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DA LEGISLACAO URBANISTICA DE SAO JOSE DO RIO PRETO (SP) 1958
A 0[O T SRSSSORTSN 184
BOX 4. 3 Mossord: zoneamento (espacializagdo dos instrumentos do estatuto da cidade) segundo o plano
diretor munICIPal dE 2006 ..........eciieiieiiece et r et e e e e nraenreenre e ree e 210
BOX 4.4 SAO JOSE DO RIO PRETO. Zoneamento 1999, mantido até 2012 .........ccoccovrumeereeneerneeneeneenne. 217
BOX 4.5 MOSSORO. FAVELAS. 2009 .........oeiirereerrieeiresesseeeseseetess s esessesessessssssssssesessssssssssssssessssssnsssnens 220
BOX 4.6 SAO JOSE DO RIO PRETO. LOTEAMENTOS IRREGULARES. 2010.........c.coveveeveeeeeeseeseiseeeeeeeesenens 222

11



LISTA DE QUADRQOS

QUADRO 1. 1 AGOES E INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO URBANO, SURGIMENTO NOS EUA E
INGLATERRA. <ot R e bttt E Rt e st e ar e er e ee £ase e e e nreareenes 41
QUADRO 1. 2 PLANEJAMENTO URBANO MUNICIPAL EM MOSSORO-RN E SAO JOSE DO RIO PRETO-SP ... 62
QUADRO 1. 3 BRASIL: DOMICILIOS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS E EM SETORES SUBNORMAIS EM
REGIOES METROPOLITANAS E EM CIDADES NAO METROPOLITANAS COM MAIS DE 150 MIL HABITANTES

....................................................................................................................................................................... 67
QUADRO 1. 4 Brasil segundo municipios selecionados. Déficit habitacional e inadequacao dos domicilios.
2000 ...+ttt b E £ R R R b £ R R R b £ e R e Rt R e R R e R e R e b e b SEe b et et e Rttt E bt ens 69
QUADRO 2. 1 PERIODIZACAO DO PLANEJAMENTO URBANO ........cvieveceieeeieeeesseeeseeessiesesss s senasnensenes 74
QUADRO 2.2 QUADRO GERAL DAS HIPOTESES .......evieeeeeeeeeeees ettt en s 78
QUADRO 2. 3 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de 100 mil habitantes. 2010
....................................................................................................................................................................... 85
QUADRO 2. 4 TrabalN0S e CAMPO......cuiieiiiiiiiiieit ettt ettt 92
QUADRO 2. 5 Descrigdo da construcdo do Indicador sintético de concentracdo e modernizacao do
planejamento urbano pos Estatuto da Cidade...........c.coiiviiiiiiiiiiececc s 95
QUADRO 2. 7 Indicadores teméticos da Gestdo: autonomia administrativa, fundos da politica urbana
municipal e capacidade de comunicagao das PrefeItUNAS ..........ccovviiririreise e 96
QUADRO 2. 6 Metodologia de construcdo do Indicador Sintese da Gestao Municipal..............ccccccvveeuenens 96
QUADRO 2. 8 Indicadores tematicos da Gestdo do planejamento urbano municipal: funcionamento dos
conselhos da politica urbana e funcionalidade dos cadastros MUNICIPAIS. .........cccoveveveiierieie s, 97
QUADRO 2.9 Metodologia de construcdo do Indicador sintético de assimilacédo de praticas do setor
privado pelas MUNICIPAIIAAUES .......ccveiriiee e r e e e s e e s e e sneesreesnee e 98
QUADRO 2. 10 Metodologia de construcéo do Indicador de existéncia e efetivacao de instrumentos
municipais de incentivo a implantacdo de empreendimentos privados ..........ccccccveveveiiieeseese s 98
QUADRO 2. 11 Metodologia de construcdo do Indicador de existéncia e aplica¢do de dispositivos
municipais de limitagcdo a implantacdo de empreendimentos Privados ..........ccccvvveverereiieerene e 99
QUADRO 3. 1 Populacéo e variagdo da populacdo municipal. 1940 @ 2010........ccccccevvvveieveieiieie e 107
QUADRO 3. 2 Brasil: populagéo urbana e rural. 1970 8 20110 ........ccccoiiieiiiiiiiee e 109
QUADRO 3. 3 Municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Populagéo
UPDBNA € TUFAL ...ttt b bbbt b bbbtk b et et as £eneebeabe b 109
QUADRO 3. 4 Municipios criados depois de 1970, por desmembramento dos municipios selecionados,
nao metropolitanos, com mais de cem mil NADITANTES. .........cccoiiiieiiiiie e 112

QUADRO 3.5 Municipios com as menores taxas de urbanizacdo entre os municipios de porte médio
(selecao de municipios com mais de cem mil habitantes, ndo incluidos me regides metropolitanas, RIDES,

ou aglomeragdes de CapitaiS. 2010 ..o s 114
QUADRO 3. 6 Distribuicéo regional dos municipios de porte médio (municipios selecionados, ndo
metropolitanos, com mais de 100 Mil NADITANTES) .......veiveiieiieie e 116
QUADRO 3. 7 PIB Municipal dos municipios de porte médio (com mais de cem mil habitantes, ndo
incluidos em aglomeragcBes metropolitanas). 1999 @ 2008 ..........cccccviviieieieiieiese e 120

12



QUADRO 3. 8 Participagdo dos valores adicionados do PIB para 0s municipios selecionados, ndo

metropolitanos, com mais de cem mil NaDItANTES. .........cccviieiii i 121
QUADRO 3.9 Municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes. Produto
Interno Bruto per capta em RS de 2000. 2007 .......ccveieeiieeiieeieesieeseeseeseeseesee e e sreesreesreesreesreesreesreesseesees 122
QUADRO 3. 10 Municipios selecionados, nao metropolitanos, com mais de cem mil habitantes.
Estabelecimentos e estoques de empregos formais segundo os setores da economia. 2007................... 125
QUADRO 3. 11 Municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes. Estoque
de empregos FOrMAIS. 2007 ........oiiiieiiiiieiteieeei ettt e et b ettt e bbb et eb b b 128
QUADRO 3. 12 Municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Evolucéo
do estoque de empregos e do nimero de estabelecimentos formais dos setores da economia. ............. 129
QUADRO 3. 13 MATRIZ SINTETICA ..ottt sttt n st n s sen s 158
QUADRO 3. 14 MATRIZ SINTESE. DESTAQUE: CRATO, JUAZEIRO DO NORTE (CE), PETROLINA
(PE) E JUAZEIRO (BA) ..ottt ettt ettt sttt bttt e 160

QUADRO 4.1 Mossoro6 e Sao José do Rio Preto. Populagéo e variagao da populagdo municipal. 1940-2010

..................................................................................................................................................................... 168
QUADRO 4. 2 Mossoro e Sdo José do Rio Preto. Populagdo rural e urbana, com suas respectivas variagoes.
S 1S SRS SSP 169
QUADRO 4. 3 Variacao dos empregos formais por cada cem mil habitantes. 1991-2010 ............cccc.c...... 170
QUADRO 4. 4 Mossoro e S&o José do Rio Preto. Populagédo natural e ndo natural. 2000-2010................ 171
QUADRO 4. 5 Niveis de Centralidade assumidos por Mossoré e Sao José do Rio Preto na Regic.............. 172
QUADRO 4. 6 Matriz sintese. Destaque: Mossoro (RN) e S&0 José do Rio Preto (SP). .......cccccovvvrinieiiennne 173
QUADRO 4. 7 Mossor6 e Sao José do Rio Preto. Alguns indicadores econdmicos. 2009-2010................. 173
QUADRO 4. 8 Mossor6 e Sao José do Rio Preto. Domicilios urbanos ligados a rede geral de abastecimento
A8 AQUA. 20L0 ...ttt bbb bR R R R b e b £ bbb Rt bRttt she b ne b en e 174
QUADRO 4.9 SAO JOSE DO RIO PRETO. FAVELAS. AGLOMERADOS SUBNORMAIS E PROGRAMAS DE
DESFAVELAMENTO ATE O ANO 2000.........c0eeueeeeeeteeeseesietssessesssssssessessssesssesssssessesssssssesssssssensssssssssnsssseses 201
QUADRO 4. 10 MOSSORO. MACROZONEAMENTO ....cco.vuiuieereeseesieeeeiesesessesessesesiessessesessenesessenessnesseneneans 209
QUADRO 4. 11 SAO JOSE DO RIO PRETO. MACROZONEAMENTO .......cvrvreeiceeeeieeesiesiseseensenien e, 214
QUADRO 4. 12 MOSSORO. DEMANDAS PRIORITARIAS DO PLANO DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL.
2009 ...ttt et oAt R et oAt e Rt R e R e R et et eR e eReeRe et et e Rt e ReeRe et Sheeretenteneetenrenreeereas 219

13



SUMARIO

INTRODUGAQD ..ottt sttt seeneas eveensanenneanes 16

CAPITULO 1 - Do planejamento urbano a cidade média: as continuas modernizagdes da cidade e do

0] 0T 0 o PSPPSR ST TP SPSUR PRI 22
1.1 UMa MOLIVAGAD PEITINEINTE. .. ...e i iei ettt sttt ettt e e et eete e e saesneenee e sreeneeneas 24
1.2. As metamorfoses do PlaneJameNTO.........c.cuiiiiiiriee i 26

1.3. Um marco te6rico para analise do planejamento urbano: a modernidade e as modernizacoes da
SOCIEdade € O UMDANO ......c.eiie e et e et re e nreannn 35

1.4 Instrumentos de planejamento e a producéo da cidade: as origens e inten¢des permanentes dessas

mediacdes entre a cidade € as SUAS MOUEINIZACOES .........ecvveeerieiteiieiie st eeetestesre et sre et sre e e sreenas 40
1.5. Brasil: modernizacédo do arcaico, urbanizacdo desigual, cidade e planejamento excludentes............ 48
1.6 O Brasil e seu planejamento UrDaN0.........cccveuiiiiiiiiie e e e ee e e e e sneesnee s 51
1.7. Planejamento urbano e cidades médias N0 BrasSil............ccccoovoviiiiiiiiicic e 61
CAPITULO 2 - Cidades médias: procedimentos metodoldgicos para andlise do planejamento urbano ...... 71
2.1 Considerag0es gerais: hipoteses sobre o planejamento urbano em cidades de porte médio e cidades
médias brasileiras e estruturacdo da metodologia da PESQUISA........cvevrererieieiiinenieee e 72
2.2 Procedimentos metodoldgicos para realizaGdo da PESQUISA ........covevevrieririeirieisiee s 80
2.2.1 DEFINIGAD OS TECOMES ...ttt b ettt bbbttt bbbt b e 80
2.2.2. AS VAriAVeiS € INAICAUOIES. ....c.c.viuiiiiiiiieiesiee ettt bbbt 86
2.2.3. ANALISE OS AADS .......cviviiiiiieiiie et 88
CAPITULO 3 - Urbanizacéo, economia e planejamento urbano em municipios de porte médio no Brasil.
..................................................................................................................................................................... 100
3.1 Urbanizacdo em municipios de porte médio N80 Metropolitanos...........cccvvereieieiesierieieesesesieneas 103
3.1.1 Populacéo, populacéo urbana e populacédo rural de municipios com mais de cem mil habitantes,
ndo incluidos em aglomerag@es urbanas de capitais de estado ou de metrOpoles.........ccceevvvrerienenne. 104
3.1.2 Evolucdo da diviséo politico-administrativa dos municipios selecionados.............cc.cccceverieneae. 110
3.1.3 Taxa de urbanizag&o, populagdo e populacéo urbana de municipios de porte médio................. 114
3.2 Analise da diNAMICA BCONOMICA ........veueieriieieieieiste sttt ettt sttt 119
3.2.1P IB MUNICipal € PIB PEI CAPLA .....ecvveveiiicieeie ettt sneens 120
3.2.2 EStOQUE T8 BIMPIEYOS ... vtttk sttt bttt b ettt sb bbbt e bbb nn e ebe s 125
3.3 Planejamento urbano MUNICIPAL ..........cviiviiiiiiicce e sre s 131
3.3.1 As “cidades de porte médio’ como espacos de difusdo das politicas urbanas dos PNDs do
(€10 g aTo TN Y, 1 7 T SRS TRPRPRN 133
3.3.2 Municipios de porte médio, dos planos diretores ao Estatuto da Cidade...........c..cccocevvveveriennne 137
3.4 Niveis de centralidade e dinamica populacional no auxilio a identificacdo de cidades de porte médio
MAIS QINAIMICAS ..eevvevesee ettt s et e st e et e e s e tesreese e besbeese e e e s teebeaseebesseaseeneensesbeaneeneen eensens 157
CAPITULO 4 - Mossor0, S&o José do Rio Preto e o planejamento urbano em cidades médias.................. 162



4.1 APresentaCao AAS CIUAGRS ... .. iiuiieeiete ittt sttt sttt se e e e seeere e s e saesneeneeeesteaneeneeneas 168

4.1.1 Breve contextualizacdo da realidade municipal de Mossoré e Séo José do Rio Preto............... 168
4.1.2 Referéncias territoriais para anélise do espaco intraurbano de Mossoro e de S&o José do Rio
=] (T OO PP PP TRTURURPRN 174
4.2 Planejamento urbano MUNICIPAL ..........cooiiiiiiiiiiii s 180
4.2.1. Do urbanismo a consolidagdo vacilante do planejamento urbano tecnocratico em Mossoro e S&o
JOSE 0O RIO PIELO. ...ttt ettt sttt ettt e et b bt neans .182
4.2.2 Preponderancia da producéo direta da cidade atraves da habitacdo de interesse social............. 190
4.2.3 O arcaico que se moderniza: formas precarias de producdo da moradia e segregacdo residencial
em MOSSOr0 € SE0 JOSE A0 10 PreI0.....ccueieiieiiiiiiieieeeiese et sne s 196
4.2.4 Mudancas no planejamento urbano do SECUI0 XX ......cooiiiiiiiiiiieiice e 204

CONSIDERACOES FINAIS: a heterogeneidade do planejamento em referéncia a heterogeneidade do
LTS 0T Lo o LT TP PO TR PP PR PP 228

BIBLIOGRAFIA ... ottt b ket bbbt b e b h e bt bt h e et bttt et s £ennenbeene e 235

15



INTRODUCAO

16



A pesquisa que ora apresentamos esta inserida entre os estudos do grupo Rede de Pesquisadores de Cidades

Médias (ReCiMe), foi inspirada e sofreu forte influéncia metodolégica da pesquisa “Cidades médias

brasileiras: agentes econdmicos, reestruturacdo urbana e regional” (ELIAS; RIBEIRO; SPOSITO, 2007),

da qual participei desde a iniciagdo cientifica com um projeto sobre infraestrutura urbana e moradia na
cidade de Mossor6 (RN).

Fruto desses primeiros passos na pesquisa, e transi¢cdo questionadora, foi também o Trabalho Final de
Graduacdo no Curso de Arquitetura e Urbanismo, no qual a acdo propositiva buscava embasar-se na
pesquisa desenvolvida para indicar um Plano Habitacional que enfrentasse os problemas das desigualdades

reveladas na producdo da moradia daquela cidade média.

Entre as influéncias a que me referi também incluo as orientacdes, na Graduagdo, do Professor Luis Renato
B. Pequeno, por meio de suas pesquisas sobre planejamento urbano e moradia, € no Mestrado, em que
também ndo foram pequenas as influéncias do Professor Arthur M. Whitacker, com as discussdes
geograficas sobre a morfologia urbana e a cidade. Ambos 0s pesquisadores estdo envolvidos nas pesquisas
sobre cidades médias, contudo, cada um contribuindo com diferentes visdes e diferentes experiéncias na

pesquisa sobre a cidade e o urbano.

Por outro lado, o caminho da presente pesquisa também guarda especificidades em relacao as influéncias
recebidas junto a ReCiMe. Pois, no estudo aqui apresentado, aflora como elemento central a atuacdo do
Estado no espaco atraves do planejamento urbano, aspecto que ndo assomava como central no inicio da
pesquisa que integrava o grupo de pesquisadores de cidades médias (como pode ser observado nos
procedimentos metodoldgicos da pesquisa). Nela se destacam com papel central as analises da economia
urbana e da infraestrutura associada aos seus setores, e em complementaridade, as andlises das
desigualdades sociais, que aparecem como consequéncia das mudancas econdmicas sofridas pelas cidades

médias.

Na presente pesquisa, de minha parte, busquei focalizar a analise do planejamento urbano
institucionalizado através da acdo do Estado, bem como entender como essas agdes se articulam com a
desigualdade estrutural que caracteriza as cidades de paises de industrializacdo tardia como o Brasil. Dessa
maneira, aqui, as desigualdades entre regides, entre cidades e entre os espacos intraurbanos ndo sao apenas
consequéncia do desenvolvimento econdémico concentrado e desigual, mas sdo encaradas como condi¢do
para realizacdo desse desenvolvimento econémico especifico e constituicdo do planejamento urbano de

maneira analoga.

Essa observagdo a partir da desigualdade, ou dos contrastes que formam o Brasil, deriva da influéncia da
leitura inicial de grandes pensadores que se dedicaram a entender o Brasil em sua especificidade. Dentre os
quais destaco a influéncia de obras como Casa Grande e Senzala, de Gilberto Freyre, e Raizes do Brasil, de

Sérgio Buarque de Holanda, mas representadas também por autores como Milton Santos.
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Neste trabalho, também compartilho da crenca na possibilidade de se fazer uma ciéncia sem que nela se
sobressaiam as fragmentagdes disciplinares que marcam sua construcao historica e que o aspecto principal
seja 0 processo de construcdo da pesquisa e do pesquisador em meio a busca de entendimento da realidade,
em detrimento da constituicdo de territérios do conhecimento, como muitas vezes tém se constituido as

nossas disciplinas.

Por isso, desde o inicio da pesquisa, busquei inserir-me no mundo da ciéncia geografica, deixando-me
sofrer suas influéncias tedricas e metodoldgicas e ansiando por compartilhar da visdo (ou conjunto de
visdes) de mundo que ela apresenta. Ao mesmo tempo, foi intencional que essa abertura para 0 novo em
minha formacédo ndo contradissesse 0 passado que permanece em mim como profissdo e como paixdo na
formagdo em Arquitetura e Urbanismo. Assim, o trabalho busca fazer jus & complexidade do mundo social
ao qual se refere a Geografia humana em seus estudos e, a0 mesmo tempo, mantém o foco nos detalhes

empiricos da cidade tdo caros a Arquitetura e ao Urbanismo.

Reconheco ter me orientado primordialmente por preocupacdes metodoldgicas, desde o inicio da pesquisa.
Esse viés se sobressai muito mais do que a dedicacdo exaustiva a discussdo das fontes conceituais, 0 que
talvez tenha configurado um amadurecimento tedrico ainda incompleto, mas assumo inteiramente as boas e

as mas consequéncias dessa trajetoria.

Um exemplo dessa preocupacdo metodoldgica pode ser percebido desde as primeiras escolhas que
orientaram a realizacdo da pesquisa. Pois, inicialmente, duas cidades médias muito diferentes entre si foram
escolhidas como o recorte que inspirou a analise do planejamento como processo nao uniforme, ou, nao
plenamente predefinido pelo modo de producdo. A escolha procedeu dessa maneira devido ao
entendimento de que essas duas cidades sdo representantes muito préprias de realidades regionais
especificas, a ponto de formarem um par do qual esperava, desde o inicio da pesquisa, perceber uma
diferenca de planejamento articulada as diferencas espaciais existentes entre seus respectivos espacos
urbanos e, de certa forma, referente a diversidade dos espacos urbanos brasileiros. Todavia, ao longo da
pesquisa, a visdo geografica e os debates com o orientador indicaram que esse recorte poderia se beneficiar
de uma analise mais ampla do Brasil, a partir de suas cidades de porte médio. Dessa maneira, cada uma
dessas duas analises compareceu na construcdo de um capitulo, respectivamente o quarto e o terceiro, onde

se concentram a maioria dos resultados da pesquisa.

Nas analises estabelecidas, busquei perceber o processo de producdo do planejamento urbano através de
suas transformacdes ao longo do tempo, bem como perceber a sua introdugdo em espagos estranhos as suas
origens. O objetivo era apresentar o planejamento como um processo que ndo estd predeterminado, mas
que contempla uma diversidade de possibilidades de desenvolvimento. E nessa anéalise, percebe-se como
ele influi, ainda que parcialmente, na formacdo dos espagos urbanos e estabelece sintonias e anacronismos
em relagcdo ao tempo predominante nos espacos analisados, em uma leitura assumidamente derivada das

ideias de Milton Santos.
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Dessa maneira, foi possivel reconhecer duas vias interconectadas de constituicdo do planejamento urbano
ante 0s espagos urbanos: uma via nos municipios e na produgdo dos seus espacos intraurbanos e outra no

pais, na rede urbana, no conjunto de cidades unidas sob uma mesma formacéao socioespacial.

Para a analise do planejamento urbano, na cidade, me influenciou fortemente a imagem apresentada por
Piccinato (1994) em “La construccién de la urbanistica”, em que o autor mostra a cidade industrial
nascendo a partir da eliminagdo dos resquicios do mundo pré-industrial na Europa novecentista. Por outro
lado, um novo modo de produzir a cidade s pode se impor sob a acdo de novos agentes, que, de sua parte,
criaram novas instancias de producdo da cidade condizentes com seus préprios objetivos, a medida que
modificavam a cidade a sua volta, como sugere Smolka, em sua visdo da constituicdo do mercado
imobiliario no Brasil. Essas duas visdes me foram apresentadas pelo professor Everaldo Melazzo, com a
competéncia e a empolgagdo contagiantes que lhe séo caracteristicas e comungam do entendimento de que

a cidade é produto de complexos e continuos conflitos.

No reconhecimento da segunda via de analise do planejamento (no conjunto das cidades), foi marcante a
imagem construida por Peter Hall em “Cidades do Amanh&”, em que o autor apresenta o planejamento
como um complexo de ideias interligadas que viajam no tempo e no espaco sociais, sendo reformuladas e
reinventadas para integrarem-se & producdo da cidade e do urbano em contextos especificos. llustrativa
desse processo é a descricdo do autor do processo de difusdo dos planos diretores e do zoneamento nas

cidades norte-americanas, a partir de Nova York, na década de 1920.

O geografo britanico também assomou nesta dissertagdo com a similaridade de objetivos que
compartilhamos quanto ao entendimento do planejamento urbano: como processo que nao esta
predeterminado, mas que é disputado enquanto se produz. Percepcdo que se embasa nas falas de
planejadores como Maria Adélia de Souza, ao descrever sua participacdo na construcdo da Politica

Nacional de Desenvolvimento Urbano, na década de 1970.

Vérios outros autores contribuiram para perceber como o planejamento varia em nacbes ou formacoes
socioespaciais diferentes, como na propria Europa, onde o planejamento francés difere do britanico, que,

por sua vez, ndo coincide com o alemao e muito menos com o dos paises socialistas.

Por fim, as ricas imagens de Marshal Berman ajudaram a consolidar a ideia de que a modernidade e 0s

processos de modernizacao conferem coeréncia a constituicdo do planejamento urbano.

Tentando dar uma organizacdo a todas essas ideias que disputavam minha atencdo, tentei criar uma
organizacdo em cinco capitulos que recebeu boas contribuicdes do orientador e também do colega Rafael

Catdo:

Em um primeiro capitulo foram apresentadas as discussdes mais tedricas que causavam inquietacdo de

modo conceitual. Nele tentei pelo menos demarcar uma definicdo abrangente do planejamento urbano,
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ampla o bastante para compreender processos gerais e detalhada o suficiente para captar especificidades

junto as cidades médias.

Um segundo capitulo foi estruturado para estabelecer a descricdo dos procedimentos metodoldgico

adotados nas analises dos capitulos subsequentes.

No terceiro capitulo, tem-se a caracterizagdo de parte dos municipios brasileiros com mais de cem mil
habitantes em 2010. Trata-se de municipios que ndo correspondem aos espacos urbanos mais importantes
da hierarquia de centralidades, ou seja, que ndo comparecem no grupo dos principais centros da nossa rede
urbana, mas que poderiam, pelo menos alguns deles, assumir papéis de cidades médias. Esses municipios
sdo caracterizados sob uma abordagem quantitativa e qualitativa segundo sua demografia, economia e
planejamento urbano. Tal analise serviu de quadro de referéncia para a analise do planejamento urbano e

também para perceber as diferengas entre cidades de porte médio e cidades médias.

Ainda nesse terceiro capitulo, os municipios de porte médio selecionados sdo entendidos como foco de
interesse para expansdao da economia, por isso buscou-se ressaltar esse aspecto econémico, excluindo do
grupo, além dos municipios metropolitanos, aqueles que comparecem como capitais de estado ou como
parte de suas aglomeracBes urbanas, evitando discrepancias de acumulo do planejamento, geradas por

bruscas diferencas politico-administrativas.

Ao final do capitulo, nesse grupo de municipios com caracteristicas semelhantes, se percebe alguns
municipios nos quais a variagdo dos indices coloca-os em destaque quanto a urbanizagdo, a economia, ao
planejamento urbano e, principalmente, a centralidade desde momentos pretéritos do processo de
urbanizacdo, contribuindo para o seu reconhecimento como unidades politico-administrativas que abrigam

cidades médias.

No quarto capitulo, sdo analisados Mossor6-RN e S&o José do Rio Preto-SP, compondo um recorte
intramunicipal duplo, no qual o planejamento e as desigualdades socioespaciais aparecem com maior
detalhe, confirmando a complexidade caracteristica dos espagos intraurbanos das cidades médias e servindo
para apresentar especificidades intraurbanas que se articulam com o planejamento municipal que se produz
em cada cidade analisada. Como dito anteriormente, a escolha desses municipios visa considerar as
diferencas regionais refletidas na analise do planejamento urbano como indicio da relagdo entre a sua

producdo e o espaco social.

Essa andlise do planejamento urbano municipal se deu pelo reconhecimento da atualizacdo dos

instrumentos de planejamento utilizados e pelos espa¢os de moradia produzidos nas cidades.

Os principais instrumentos de planejamento urbano adotados pelas municipalidades foram reconhecidos em
uma perspectiva de periodizacdo, para que se pudessem indicar as atualizacdes e permanéncias especificas
que sofreram em consonancia com o processo de urbanizacdo. Por sua vez, os espacos de moradia foram

considerados como fator central do planejamento urbano desde sua constituicdo nos espacos urbanos
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analisados, fazendo referéncia a importancia dessa producdo para o planejamento urbano desde suas
origens nos paises que primeiro se industrializaram. Esses espacos e sua producdo foram entendidos a partir
da producdo de arranjos de segregacdo nas cidades analisadas produzidos em consonancia com as ldgicas

de planejamento urbano e producéo da cidade brasileira.

Ainda que todos os capitulos fagam parte da mesma pesquisa e guardem forte relagdo entre si por terem o
mesmo objetivo de discutir o planejamento urbano em cidades ndo metropolitanas, eles guardam certa
independéncia quanto as discuss@es que propdem e isso permite inclusive uma leitura individual de cada
um deles. Em parte isso reflete a diversidade de abordagens dada pela pesquisa a analise do planejamento
urbano, porém a ordem estabelecida, privilegia uma ldgica que interliga teoria e pratica, partindo dos

debates mais gerais e tedricos em direcdo a aproximacao ao recorte de analise da realidade.
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CAPITULO 1 - Do planejamento urbano a cidade média:
as continuas modernizac@es da cidade e do urbano
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Neste capitulo inicial, introduzimos as discussfes sobre a pesquisa de mestrado cuja dissertacdo ora
apresentada trata de sintetizar. Nele, empenhamo-nos, principalmente, em estabelecer uma delimitacéo
tedrica do planejamento urbano, situando-o no campo do debate académico, articulando autores e suas
construcdes tedricas e explorando possibilidades de organizacdo metodol6gica de suas variaveis,
embasando o trabalho de pesquisa que trata, sobretudo, da Cidade Média e suas interacbes com o

planejamento.

Nas discussfes que estabelecemos neste capitulo sobre o planejamento urbano, subjaz a importante
influéncia do pensamento e da metodologia de Milton Santos. Pois, buscamos entender a cidade e o
planejamento a partir da sua “economia politica”, corroborando com a maxima de que “A vida ndo é

produto da técnica, mas da politica, a acdo que da sentido a materialidade” (SANTOS, 1994).

Em virtude dessa orientacdo, o tempo aparece como aspecto intrinseco aos processos espaciais, dividido em
periodos, ou “sistemas temporais coerentes”. Por sua vez, o planejamento é entendido como parte da
“psicosfera”, articulando sistemas técnicos especificos que, para efeito de analise do espaco, sdo
“instrumentos e meios postos a disposicdo do homem” que “nos dao a possibilidade de empiricizacdo do
tempo, e de outro lado, a possibilidade de uma qualificacdo precisa da materialidade sobre a qual as
sociedades humanas trabalham” (SANTOS, 1994).

Iniciamos o capitulo justificando sua construcdo pela delimitacdo das grandes dificuldades de eleger um
marco tedrico para analise do planejamento urbano. Identificamos como principal dificuldade o impasse

que se deve a postura ambigua da matriz marxista sobre a analise do planejamento urbano.

Fazemos uma avaliacdo da tradicional abordagem das tipologias do planejamento urbano, bem como das
limitacGes e possibilidades dessas tipologias para organizacdo do conhecimento a respeito do tema.
Elegemos, a partir dai, uma referéncia abrangente de andlise, identificada com a modernizagdo da
sociedade e com os intrinsecos aspectos que caracterizam esse macroprocesso: eliminacdo do passado,
racionalizacdo dos processos sociais, visao voltada para o futuro, mudanga permanente, constituicdo de um

marco capitalista.

Desta forma, percebemos as mudancas do planejamento considerando-as como partes integrantes das
diferentes modernizagfes da cidade, delineadas como construgdes tedricas que tanto sdo fruto, como

interferem na modernizacdo geral da sociedade.

Por outro lado, buscamos captar, através da historia dos instrumentos de planejamento, as permanéncias, ou
0s objetivos essenciais do planejamento urbano, desde suas origens até os dias de hoje, reconhecendo os

conflitos aos quais eles se referem e se propdem a balizar.

Ao final do capitulo, reconhecemos no Brasil o processo de modernizacdo especifico envolvido na
producdo do urbano e encontramos as cidades de porte médio e, entre elas, as cidades médias, como parte

integrante das etapas mais recentes dessa modernizacdo. Além disso, reconhecemos nessas cidades nao
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metropolitanas a institucionalizacdo de diversas formas de planejamento, indicando um acumulo
importante, o que qualifica essas cidades como parte integrante do processo especifico de continuas

modernizacdes da cidade e do urbano no Brasil.

1.1 Uma motivacao pertinente
O objetivo principal do presente capitulo, reconhecidamente legitimo, contudo pretensioso, é o de articular
um marco tedrico operacional para andlise do planejamento urbano desenvolvida em nossa pesquisa de

mestrado e verificar o estado da arte sobre o tema.

O objetivo € legitimo por dois motivos. Primeiro, porque, na Geografia brasileira, existe uma relativa
escassez de pesquisas que tenham como foco central a conceituagdo do processo social de producéo do
planejamento urbano. E, em segundo lugar, porque, muitas vezes, a grande repercussao social das acdes de
planejamento urbano, a sua natureza politica, e a consequente polémica que suscitam, favorecem uma
diversidade de posicionamentos, além de infindaveis debates apaixonados, que, a despeito de sua
pertinéncia, ndo se pautam por precisdo conceitual. Podemos dizer, inclusive, que, em geral, esses debates
politicos, inerentes ao processo de planejamento urbano, ajudam a embacar os seus aspectos mais

essenciais, seja de forma inconsciente ou deliberada.

Por isso, poderiamos resumir que, tanto a escassez de pesquisas, quanto a forma atual da politizagdo dos
debates contribuem para uma generalizada pouca objetividade nas andlises sobre planejamento urbano, em
especial (mas ndo apenas), nas analises do planejamento municipal, o qual tende a ser resumido a um jogo

politico local, recheado de particularismos cuja teorizacdo é indcua.

Podemos identificar como consequéncias disso a caréncia de sistematizacdo de conceitos, ou de
hierarquizacdo de variaveis e subprocessos que deem conta de reconhecer a esséncia do processo social de
producdo do planejamento urbano, bem como de andlises amplas que conectem processos locais aos

determinantes externos as cidades.

Por outro lado, o objetivo é pretensioso por duas outras razGes. Primeiro, porque o tema em si, sob uma
perspectiva cientifica, € multidisciplinar, envolve aportes tedricos de diversas areas do conhecimento e,
dentro de cada uma delas, posicionamentos metodoldgicos também diversos, 0s quais, a principio, nao

possuem uma articulacao interdisciplinar mapeada, nem conferem a delimitacdo de uma teoria definida.

Além disso, o debate académico hegemdnico sobre o planejamento urbano junto as disciplinas que
guardam a possibilidade de entender seu conteudo social — nas ciéncias sociais, por exemplo — gira em
torno da sua desqualificagdo. Ou seja, identifica-se na academia uma articulada aversdo ao tema e uma

paulatina eliminagéo do seu debate, no intuito de consolidar sua negagéo.

Essa rejeicdo ao planejamento urbano nas ciéncias sociais é apontada por Hall (2002)" e por Souza (2003)

como originada de algumas das mais qualificadas linhas do pensamento marxista — os dois autores

! publicado originalmente em 1988 sob o titulo original “Cities of Tomorrow”.
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concordam que o trabalho de Manuel Castells, nas ciéncias sociais, e o trabalho de David Harvey, na

Geografia, sdo bem representativos dessa postura marxista antiplanejamento —, com um rebatimento

proporcional na academia brasileira, notadamente na area da Geografia, com a qual mantemos maior

contato?.

Em sua “Historia intelectual do planejamento e do projeto urbanos no século XX, Hall (2002) delimita
essa postura dentro da teoria marxista e posiciona-se em relacdo a ela, logo de inicio, apontando que a
interpretacdo marxista mais ortodoxa, as vezes, pode conduzir a uma representacdo muito generalizante, a
qual pode se desdobrar em hermetismo quando passa a desconsiderar as especificidades subjacentes aos
grandes processos historicos. A historia e a sociedade podem chegar a assemelhar-se a uma peca teatral

Cujo roteiro esta escrito previamente.

“..Uma escola agora poderosa, e mesmo dominante, afirma que o planejamento, em
todas suas manifestagdes, € uma resposta do sistema capitalista — e particularmente do
Estado capitalista — ao problema da organizag¢édo da producgdo e, em especial, ao dilema
das crises constantes. Segundo tal interpretacéo, a ideia de planejamento sera adotada —
e com ela as visdes dos pioneiros — exatamente quando o sistema precisar dela, nem
antes nem depois. E claro que a simplicidade primitiva desse mecanismo de reciprocidade
oculta-se sob uma complexa massa de polias e correias histéricas: também os
historiadores marxistas admitem que ora e vez acontecem — dentro de limites — a todos
noés. Mas os limites sdo reais: concluindo, € o motor tecnolégico-econdémico que dirige o
sistema socioecondmico e, através dele, as respostas da valvula de segurancga politica.

Quem quer que pretenda escrever historia, seja la em que campo for — e especialmente
neste, onde tantas sofisticadas inteligéncias marxistas tém atuado —, necessita tomar
posicdo no tocante a essas questdes parateoldgicas de interpretacdo. E o que fago agora:
0s atores da historia tém seu desempenho determinado pelo mundo onde eles mesmos
se acham inseridos e, particularmente, pelos problemas com os quais nesse mundo se
defrontam. E o que podemos chamar de 6bvio tonitruante; as ideias ndo surgem de
repente, fruto de alguma imaculada concepc¢édo, sem o concurso da agéo profana. Mas os
seres humanos sdo também — especialmente os mais inteligentes e originais — quase
infinitamente ardilosos, criativos e surpreendentes; portanto o real interesse da histéria,
além daquele que se patenteia de modo flagrante, esta na complexidade e variabilidade
da reacdo do ser humano. Assim, nesse livro, a base marxista dos acontecimentos
historicos é considerada quase como um dado; o que faz a historia digna de ser escrita e
de parte dela ser lida é a compreensao de todos os multifarios modos pelos quais o
estimulo geral se relaciona com a resposta particular.” (HALL, 2002. Pag 5 e 6).

Por sua parte, complementando as colocacdes de Hall sobre uma tendéncia de hermetismo nas analises
marxistas sobre o planejamento, Souza (2003) da testemunho muito preciso de como as ideias a respeito do
planejamento urbano sdo, em geral, resumidas e encampadas no Brasil:
“Assim é que duas imagens opostas, com as quais 0 autor constantemente tem sido
arrostado, tém sido fonte de grande desconforto intelectual: uma a afirmar,

peremptoriamente, que o grande problema (desta ou daquela cidade e do Brasil como um
todo) é a ‘falta de planejamento’, ou o planejamento inadequado e malfeito; e a outra a

2 Algo muito ilustrativo dessa eliminagdo sistematica dos temas ligados ao planejamento junto a academia foi o fato de que,
durante a elaboragdo da presente pesquisa de mestrado, tenha circulado junto aos programas de pos-graduacdo uma carta
intitulada “A area do Planejamento Urbano e Regional (PUR) e o CNPq em 2011.2”. Nesta carta, adverte-se sobre a relativa
diminuicdo de busca por financiamentos a pesquisas sobre o tema do planejamento urbano e regional e convida os
pesquisadores a aumentarem a submissédo de propostas nessa area.
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sugerir, normalmente sem maiores retoques e nuancgas, que o planejamento urbano é um
instrumento do Estado (capitalista) que serve a reproducdo do status quo (capitalista). A
primeira visdo se encontra muito entranhada no senso comum e é disseminada pelas
interpretagbes tecnocraticas dos problemas e conflitos urbanos, para os quais o

desenvolvimento da cidade é uma questdo de competéncia técnica (e, concede-se
probidade administrativa e ‘espirito publico’). A segunda imagem encontra acolhida em
ambientes mais criticos, onde os problemas e conflitos urbanos sdo encarados como um
desafio primordialmente politico. E, no entanto, ambas as imagens sdo simplistas: a
primeira, por seu reducionismo de raiz ideoldgica, restringindo largamente as causas da
problematica social vivenciada nas cidades brasileiras (e ndo sé brasileiras, claro) a
fatores de ordem técnica e moral, apontando para solu¢des perfeitamente encontraveis
dentro da ordem social vigente e isentando esta de qualquer responsabilidade intrinseca;
a segunda, por sua generalizacdo excessiva, de sabor quase que panfletario, em que
uma percepgado correta (0 comprometimento do mainstream do planejamento e da gestédo
das cidades com os interesses essenciais das classes dominantes, e ndo com um vago
‘bem comum’) é oferecida e embrulhada de modo simplista, dando a entender que todas
as propostas ou intervengdes de planejamento e gestdo, independentemente da
conjuntura politica, sdo, pelo menos no essencial e em Ultima andlise, iguais em seu
contetdo conservador.” (SOUZA, 2003. Pag. 12).

E possivel perceber, pelas colocacbes dos autores acima mencionados, que o0 nosso objetivo de clareza
conceitual defendido no debate sobre o planejamento ndo se coaduna com nenhuma tentativa de pretender
abafar ou desqualificar as discuss@es, nem o0s posicionamentos sobre planejamento urbano, mas qualifica-
los, refind-los, contextualiz&-los e torna-los mais pertinentes e eficazes a partir da apropriagdo de uma
interpretacdo mais sutil de seus papéis. Por isso, para encampar essa discussdo é preciso enfrentar a
diminuicdo dos debates sobre o tema, bem como algumas posturas herméticas que se sedimentaram

historicamente na academia.

Nesse sentido, concordando com Hall (2002), o pressuposto mais importante que nos orienta é o
entendimento do planejamento urbano enquanto construcdo social e enquanto processo, cujo
direcionamento é dado pelos arranjos de forcas dos agentes sociais que o produzem. Entendemos também
que, em decorréncia disso, ndo existe para 0 planejamento, a priori, uma orientacdo politica

predeterminada, mas &, sim, disputado e conduzido pelos agentes sociais que o produzem.

1.2. As metamorfoses do planejamento

Uma das causas da dificuldade de tecer analises sobre o planejamento urbano diz respeito a grande
quantidade de formas de producéo e de intervencdo sobre a cidade que ele agrega em torno de si. E, por
isso, percebe-se a dificuldade de determinacdo de um marco tedrico e de uma metodologia suficientemente
abrangentes para reconhecer, na diversidade de instrumentos e acGes, as ligacdes entre eles e seus aspectos

gssenciais.

Por outro lado, as analises sobre o planejamento urbano também se apresentam parciais porque se
estabelecem limitadas a campos disciplinares especificos, 0 que minimiza as discussdes sobre as

articulagdes e intersecfes entre os instrumentos produzidos por campos profissionais diversos.

Ademais, essas disciplinas divergem quanto ao grau de sistematizacdo dos conhecimentos sobre
planejamento urbano. Por exemplo, enquanto o urbanismo apresenta uma larga sistematizacdo historicista

das manifestacbes do planejamento urbano, na Geografia, poderiamos questionar de forma pontual e
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especifica: quais os aspectos espaciais do planejamento urbano e qual a forma de abordé-los? E em resposta

a isso nos deparariamos com a existéncia de pouquissimas tentativas de sistematizacao.

Além da diversidade de formas de planejamento, podemos perceber a mutabilidade dos seus instrumentos e
acBes, bem como de suas articulacdes, que corresponde a constante emergéncia de formas de planejamento
urbano historicamente bem definidas, coerentes com seus contextos originarios €, a0 mesmo tempo,
produto da continuada renovacdo dessas formas, incluindo a reformulacdo de aplicacfes e de suas

orientacdes politicas.

Uma tradicional abordagem da literatura sobre o planejamento urbano que tenta corresponder a sua
natureza historica e diversidade de formas é a elaboragdo de tipologias, pois, através desse artificio, muitos
autores tentam mapear os tracos principais das formas histéricas de planejamento, estabelecendo relagdes

de continuidade e de ruptura e delineando permanéncias.

Obviamente poderiamos considerar que esse tipo de abordagem tem influéncias em posturas historicistas
da arquitetura, que constroi tipologias com finalidade panoramica ou de constituir repertérios de formas e
projetos. Contudo, assim como na arquitetura®, no planejamento urbano, a analise histérica também tem

fungdes menos superficiais que a constituicio de repertorios®.

Através da construcdo de tipologias no planejamento urbano, a analise histdrica contribui principalmente
para perceber as transformacdes conjunturais das formas de intervencgdo sobre a cidade, em sua intrinseca
relacdo com o contexto socioecondmico e suas reviravoltas. Porém, essa ndo é sua Unica contribuicdo, pois
reconhecemos em algumas dessas analises historicas a possibilidade de perceber as permanéncias

estruturantes do planejamento.

Podemos citar como exemplos caracteristicos desse tipo de abordagem, as tipologias de Choay (1997)°,
Lacaze (1993), Hall (2002) e Souza (2003).

Nas quatro obras, a construcdo de tipologias ultrapassa a constituicdo de repertérios do planejamento
urbano e, através de suas considerac@es, possibilitam entender determinantes estruturais do planejamento

urbano.

® Uma fung@o contemporanea da analise histérica na arquitetura diz respeito ao desvendamento de como, em cada projeto, 0s
arquitetos constroem relagdes entre estratégias projetuais e 0s pressupostos estéticos intersubjetivos de cada época, ou seja,
indiferentemente das formas historicas resultantes, busca-se apreender o mecanismo de produgéo que subjaz a realizacdo de um
projeto.

* 0 presente direcionamento da nossa discussao representa o amadurecimento de discussdes com o professor Arthur Whitacker
a respeito das abordagens historicistas do planejamento.

® publicado originalmente em 1965 sob o titulo “L’Urbanisme: utopies et realités. Une antologie”.
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Choay (1997) busca de forma original a relacdo entre a dimensdo sociopolitica e histérica e as
caracteristicas estruturais do planejamento, delineadas desde seu surgimento no século XIX e em seus

antecedentes.

Lacaze (1993), Hall (2002) e Souza (2003) (principalmente o primeiro e o Ultimo) ressaltam, de maneira
explicita, as relacOes entre poder, politica e planejamento urbano e denunciam os siléncios que contribuem
com a ignorancia sobre a natureza estrutural que a interacdo desses trés temas assume no planejamento
urbano. Por sua vez, Hall resgata matrizes muito remotas do pensamento politico, subjacentes ao
planejamento, apontando suas permanéncias e identificando as orientacGes diferenciadas de cada tipo de

planejamento, bem como, as orientac6es politicas das teorias que o analisam.

A obra de Hall (2002) merece ainda um destaque especial porque sua abordagem da “histdria das ideias do
planejamento” é a mais abrangente do conjunto selecionado, tanto pela precisdo do detalhamento historico
quanto pelo desvendamento de fatores menos palpaveis do planejamento urbano (influéncias culturais,
interacBes entre paises, relacdes e negacbes do Estado, aspectos ideoldgicos). O autor permite, em Varios
momentos, a constituicdo de questionamentos que ficam no ar, com o intuito Unico de abrir novas frentes

do debate sobre aspectos pouco discutidos do planejamento.

Percebemos, ainda, a possibilidade de um dialogo muito intenso entre Souza (2003) e Hall (2002), a ponto
de identificarmos uma notoria filiacdo, ndo imitadora, mas dialégica, conformando em Souza (2003) uma
resposta possivel a varias das questBes iniciadas por Hall (2002) e mesmo uma referéncia a estrutura de

raciocinio do gedgrafo inglés na producdo de tipologias do planejamento do gedgrafo brasileiro.

A partir de Hall (2002) e de Choay (1997), podemos delinear um caminho de construcdo teorica do
planejamento urbano, o qual se origina remotamente em praticas de orientagdo politica anarquista (pré-
urbanismo, segundo Choay), desvinculadas da academia e comprometidas com a construcdo de uma
sociedade urbana ideal, ou em agdes beneficentes, promocédo de construcdo de sociedades utopicas em seu
habitat e em sua organizagdo, mas nem por isso menos burguesas em suas visées de mundo (HALL, 2002).
Logo a seguir, essas praticas sdo assimiladas e redirecionadas pela Arquitetura e pela Engenharia, as quais
Ihes conferem um novo papel, subordinando-as aos ideais de reformulacdo da cidade histdrica e adequacgao
aos novos papéis socioecondmicos. Essas experiéncias atribuidas ao urbanismo do século XIX tratam
especialmente de transformar as estruturas fisicas da cidade histérica para o estabelecimento pleno da

cidade industrial®.

O carater predominantemente fisico das intervengdes, 0 aparente exagero na preocupagdo com a cidade
material e a respectiva desconsideracdo do urbano como contetido ou modo de vida perduram por bastante

tempo, caracterizando as intervencdes urbanas. Nesse periodo da historia, podemos dizer que o urbanismo

® Na verdade, em alguns casos, como na Alemanha do final dos oitocentos, segundo Piccinato (1994), essa reformulagdo da
cidade pelo urbanismo chega a langar precocemente as bases da organiza¢do da cidade moderna capitalista, inaugurando
diversos instrumentos processuais de controle do solo usados até hoje e estabelecendo sua organizagdo no ambito da
administragéo publica municipal.

28



7

é, de fato, o planejamento urbano, ou seja, planejar a cidade é entendido predominantemente como

desenhé-la.

Dai deriva a forte utilizacdo do termo urbanismo como denominacdo de qualquer tipo de intervencdo sobre
a cidade e o urbano — como percebemos no préprio titulo dos livros de Francoise Choay e de Lacaze’. Essa
indivisibilidade entre urbanismo e planejamento urbano perdurou durante longo periodo: da segunda
metade do século XIX até quase metade do século XX, momento em que o carater essencialmente
processual da cidade vai emergir como central e exigir uma nomenclatura mais condizente com essa nova

orientacdo.

Entretanto, ainda hoje perdura certa confusdo na nomenclatura e nos contetdos do planejamento e do
urbanismo. Fato que leva muitos autores a iniciar suas consideragdes pela diferenciacdo entre urbanismo e
planejamento, ou entre desenho (ou projeto) da cidade e plano — Lacaze (1993) e Souza (2003), por

exemplo.

Ressaltamos que, no presente trabalho, utilizaremos a denominacdo planejamento urbano, por a

entendermos mais ampla em relacdo aos tipos de intervencdes sobre a cidade e o urbano modernos.

N&o desconsiderando tudo isso, podemos dizer que ja nesse periodo inicial da histéria das intervengdes
modernas sobre a cidade, no qual predominam as intervencOes de carater fisico, Hall (2002) identifica
importantes influéncias da Geografia®, desde meados da década de 1930, especificamente no processo de
conformagéo tanto do planejamento regional e na construgdo das respectivas escolas e instituicdes que
propagaram essa modalidade de planejamento na Inglaterra e nos Estados Unidos, confirmando a existéncia

de experiéncias mais amplas que excedem ao desenho da cidade.

Ja na década de 1950, essa similitude predominante entre urbanismo e planejamento urbano tendeu a
minguar e ser eclipsada pela aproximacdo do planejamento urbano a questdes encampadas por outras

disciplinas.

Hall (2002) aponta como uma grande transformacdo do planejamento urbano o0 momento do pds-guerra,
por volta da década de 1950, que redne, por um lado, a forte influéncia sofrida por parte da Ciéncia
Econdmica através da introducdo efetuada por Walter Isard das leituras econbmicas dos tedricos alemédes

da localizacdo (Von Thiinen, Lésch e Chrystaller) nas escolas americanas de urbanismo®. E, por outro lado,

” Perceba-se também a notdria difusio dessa utilizacdo do termo urbanismo por autores franceses, derivado de ‘Urbanisme’,
enquanto ingleses e americanos tendem a usar varia¢des do termo planejamento, ou ‘Town planning’.

& Nesse momento, segundo o mesmo autor, predominam as contribui¢bes da geografia tradicional francesa.

o Villaga (1999), por sua vez, indica influéncias da economia antes disso. Segundo ele, o plano de Nova York encomendado por
uma comissdo de empresarios, o Regional Survey of New York and its Environs, de 1927, ja apresentava nitidamente as
preocupacdes econdmicas e trazia, pela primeira vez, a contratacdo de um economista no corpo de técnicos responsaveis pela
execucao do plano para uma cidade.
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ressalta a assimilacdo das teorias filiadas a cibernética, pela via do planejamento de transportes, recém-

desenvolvido junto a Engenharia.

Essas duas abordagens (econémica e cibernética) contribuiram para a consolidacdo de uma subordinacéo
do caréater fisico do planejamento urbano a um entendimento mais processual que tendia a considerar a

cidade como um sistema, ou um subsistema em processo de mudanga continuada.

Mudam as orientagdes tedricas e muda a forma do planejamento urbano. Melhor dizendo, na ja tradicional
combinacdo entre desenho da cidade e controle do uso do solo, introduz-se o planejamento de transportes,
refletindo a ja citada mudanca tedrica que passa a representar a cidade como um sistema. Segundo esse
novo paradigma, a cidade deveria ser planejada seguindo aquela férmula que se tornaria classica:
“elaboracdo de metas, diagnostico, progndstico, escolha do cenério ideal, implantacdo e monitoramento”
(HALL, 2002. p 389 e 390)™.

Na sequéncia, outro grande momento de transformagdo do corpo teérico do planejamento urbano esta
associado a exaustdo desse modelo sistémico, desencadeada pelo desgaste publico promovido pelas criticas
de esquerda e de direita que concordavam — cada uma com argumentos proprios — com a incapacidade ou
parcialidade que tal analise positivista tinha para entender a cidade e 0s processos politicos que a
produziam. Esse desgaste abriu precedente para o redirecionamento do planejamento urbano pelas questdes

encampadas nas Ciéncias Sociais, em especial aquelas de orientacdo marxista.

Segundo Hall (2002), o marxismo produziu uma leitura de cidade muito clara: a cidade, em todos os seus
aspectos é produto do capitalismo. Nessa interpretacdo, o Estado e o planejamento (planejamento geral, do
qual o planejamento urbano corresponderia a uma faceta) sdo respectivamente o agente e a ferramenta de
manutencdo do capitalismo e de suavizagdo das suas crises periddicas. Contudo, a despeito dessa visdo
muito bem estruturada e reiterada por diversas analises, existem, como ja dissemos anteriormente, duas

posturas marxistas conflitantes identificadas por Hall (2002) quanto ao planejamento urbano.

A primeira, e mais difundida, é a ideia de que o planejamento, enquanto instrumento de manutencdo do
capitalismo, deve ser desconsiderado. Ou seja, por sua esséncia reformista (do sistema capitalista) e ndo
revolucionaria, sua utilizacdo n&o condiz com a construgdo de uma sociedade mais igualitaria*’. Como ja
dissemos anteriormente, essa interpretacdo estd na base da postura antiplanejamento sedimentada
atualmente na academia, em especial nas ciéncias humanas e sociais, com repercussao em todo o

planejamento urbano, e cujo resultado final € o distanciamento da academia em relagdo as instancias de

9 Lacaze (1993) é ainda mais detalhista ao apontar as etapas do planejamento sistémico. Segundo ele, as etapas seriam:
delimitacdo do perimetro de estudos, subdivisdo da area em zonas homogéneas, coleta de dados, construcdo de modelos e
classificagdo das variaveis, validacdo dos modelos, elaboracéo de hipoteses (definicao das localizagdes estratégicas), progndsticos
com base nos modelos, construgdo de uma equipe de acompanhamento continuo do plano (LACAZE, 1993. p. 52 e 53).

! Seria essa postura uma consequéncia de uma frustracdo ante o socialismo real?
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producdo do planejamento e o reforco da profunda divisdo entre teoria e pratica que a disciplina enfrenta

atualmente.

A segunda vertente marxista que teoriza sobre o papel do planejamento urbano, opondo-se diametralmente
ao papel politico atribuido a ele pela corrente citada acima, tem base tedrica nas discussées encampadas por
Habermas (uma das liderangas dos teoricos alemées no pds-guerra), as quais ndo séo detalhadas por Hall
(2002), mas que resumidamente poderiam ser entendidas da seguinte forma: na teoria de Habermas, ““o
capitalismo tardio justificava sua propria legitimidade, tecendo a sua volta um complexo sistema de
distor¢fes comunicacionais, destinadas a ocultar e eludir qualquer compreensao racional de suas préprias
atividades” (HALL, 2002). Esse processo acaba incutindo uma sensacdo de impoténcia nos individuos ante
0s problemas sociais, dados como virtualmente insollveis; dai reproduz-se um prejuizo muito grande a
politica e ao planejamento urbano, 0s quais precisavam, para terem repercussao, exigir “o consentimento
gue brota dos processos de critica coletiva, ndo do siléncio ou de uma linha de partido™. Ou seja, segundo
esse pensamento de Habermas, s6 a politizacdo d& validade ao planejamento. E ndo considerar o

planejamento é ratificar a passividade ante o sistema e as suas possibilidades de transformagé&o.

Hall (2002) aponta ainda, que, apesar de ndo existirem influéncias diretas identificadas, essa visdo
construida a partir de Habermas tem significativa intersecdo com o “Advocacy planning”, modalidade
pragmatica de planejamento urbano, surgida nos Estados Unidos na década de 1970 como desdobramento
da critica ao planejamento sisttmico e positivista. Nessa abordagem, cuja construcdo tedrica € pouco
discutida pelo autor, o planejador é assumidamente um agente a servico de interesses politicos especificos
e, em nome da mudanca social, ele atua junto a pequenos grupos (associa¢des de bairros, organiza¢des nao
governamentais, grupos de moradores) e em oposi¢do ao macroplanejamento estatal estabelecido. Nessa
modalidade de planejamento, o planejador ¢ um informador ou um disseminador de conhecimentos
técnicos, uma ferramenta a servigo de uma postura politica identificada; enfim, um agente politico no

processo de producdo do planejamento urbano.

Lacaze (1993) também chama o “Advocacy planning” de urbanismo participativo, relacionando sua
difusdo com a expansdo do movimento ecolégico mundial e definindo seu surgimento como
desdobramento de uma dupla natureza de critica: por um lado, uma critica erudita em torno da incoeréncia
das justificativas do planejamento sistémico e da sua visdo estatica da urbanizacdo e, por outro lado, a
critica popular, em torno da reivindicacdo de poder decisorio no processo de elaboracdo das metas do

planejamento™?.

Na verdade, como esclarece Hall (2002), a grande questdo do planejamento esta de fato na definicdo de

suas metas e a quem essas metas interessam.

No Brasil, Marcelo Lopes de Souza (2003) posiciona-se muito claramente nesse cendrio polarizado,

explora mais a segunda abordagem identificada por Hall (2002), tendo como base as teorias de Habermas e

12 | ACAZE, 1993. p 58.
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Castoriadis. Em suas discussdes, Souza (2003) defende claramente um planejamento cuja base primordial

seja uma racionalidade comunicacional em detrimento de uma racionalidade instrumental.

“Uma critica da racionalidade instrumental com base na reflexdo habermasiana a
proposito da razdo e do agir comunicativos é necessaria. A racionalidade instrumental
(expressdo classica no ambito da terminologia escola de Frankfurt) esti voltada
exclusivamente para a adequacdo dos meios a fins pré-estabelecidos. Os fins
permanecem inquestionados, por ser sua discussdo uma discussdo de valores, ndo
pertinente a uma esfera racional, nem sentido estrito. Ademais a racionalidade
instrumental orienta aquilo que Habermas denomina de ‘ac¢éo estratégica’ (...), em que a
linguagem né&o é utilizada para fins de entendimento, mas sim para fins de dominacéo e
cooptacdo. Ja a racionalidade (ou razao) comunicativa ndo se deixa a prisionar por uma
analise acritica da adequacdao entre meios e fins.” (SOUZA, 2003. p. 38)

Assim, podemos entender o impasse contemporéneo relativo ao planejamento urbano nas ciéncias sociais e
humanas fundamentadas na teoria marxista, qual seja: o planejamento deve ser eliminado do processo de
producdo social do espagco — e uma maneira da academia nega-lo é ndo alimenté-lo, para nao lhe fornecer
fundamentacdo tedrica — ou, o planejamento deve ser encampado como ferramenta de mudanca da

sociedade.

A primeira orientagdo politica, que conforma uma respectiva postura académica (as duas denominacdes se
prestam, devido & imbricacdo evidenciada entre politica e método cientifico nessa nossa analise) tem uma

contradicdo bem definida como declara Hall (2002), desdobrada em um impasse de agéo.

“...Mas onde se patenteia, e muito bem, a angustia do dilema. Ou bem a teoria (do
planejamento) versa sobre o deslindamento da légica histérica do capitalismo, ou bem
versa sobre a prescricdo para agdo. Visto que o planejador tedrico — embora sofisticado —
jamais esperou poder desviar de mais de um milimetro ou de um milésimo de segundo o
curso da evolucdo capitalista, a légica parece pedir que ele se agarre firmemente a
primeira e abjure da segunda. Em outras palavras a l6gica Marxista é extremamente
quietista; sugere que o planejador abandone por completo o planejamento e se encerre

na académica torre de marfim.” (HALL, 2002. p 401)

Aqui, Souza (2003) complementa:

“...De fato, & preciso admitir que a critica marxista contra o planejamento urbano
usualmente conduzido nos marcos de uma sociedade capitalista €, em si mesma,
importante e reveladora. No entanto, por que dever-se-ia presumir que toda atividade de
planejamento precisa enquadrar-se nos moldes descritos e condenados por essa critica?
N&o se trata, aqui, apenas de aventar a hipotese de uma eventual sociedade poés-
revolucionaria e pds-capitalista, na qual, com a mais absoluta certeza, também existiria
algum tipo de planejamento. Trata-se, antes, partindo-se da premissa de que as
sociedades capitalistas sdo contraditérias e ndo monoliticas (negar isso equivaleria a
abdicar do pensamento dialético e mesmo a negar a possibilidade de uma mudanca
substancial a partir do interior da propria sociedade), de indagar: por que dever-se-ia
excluir, a priori, a possibilidade de uma planejamento que, mesmo operando nos marcos
de uma sociedade injusta, contribua, material e politico-pedagogicamente, para a
superagdo da injustica social? Afinal, nem mesmo o aparelho de Estado, como
salientaram ja tedricos marxistas mais sutis, € um mondlito ou, como queria Lénin, um
simples braco repressivo da classe dominante; como bem resumiu POULANTZAS (1985),
ele é na realidade, a “condensacado de uma relagdo de forgcas”. Embora a légica de agéo
do Estado, em uma sociedade capitalista, tenda a ser a reprodu¢do da ordem vigente,
isso ndo precisa ser sempre uma verdade ‘no atacado’ ou estruturalmente, ndo é,
necessariamente, sempre verdade ‘no varejo’, ou conjunturalmente. Contradicbes e
conflitos, se bem explorados podem conduzir a situa¢cdes bem diferentes de um simples
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reforco da dominacao, perpetuamente renovado, por parte do Estado.” (SOUZA, 2003.p
28 e 29)

Consideramos que esta Gltima postura, delimitada por Hall (2002) e defendida por Souza (2003), guarda, de
fato, a possibilidade de romper com o imobilismo teérico imposto ao planejamento urbano por parte da
vertente marxista estabelecida. Contudo, ndo alcangamos ainda reconhecer, em detalhe, todas as
possibilidades do seu desdobramento em analises tedricas do planejamento urbano, bem como em seu

rebatimento nos meios técnicos.

De nossa parte, considerando tanto esse impasse entre as posturas marxistas sobre o planejamento urbano
quanto as contradi¢fes ou indeterminagfes internas que cada uma dessas posturas comporta, reconhecemos
mais uma vez, outro indicio, ou consequéncia da multipolaridade politica que caracteriza a construcédo
tedrica do planejamento urbano. Ou seja, nesse conflito contemporaneo das teorias marxistas, uma vertente
tedrica (Habermas, Hall, Souza), menos presa a ideia de um Estado totalitario, entra em choque com outra,
historicamente defensora do papel estratégico do Estado como para transformacdo da sociedade, mas que

peca por um entendimento tendencialmente monolitico dele e da sociedade.

Essa postura marxista antiplanejamento apresenta outra contradicdo interna, estabelecida entre a sua defesa
programatica do Estado e sua negac¢do do planejamento no projeto amplo de transformacédo da sociedade. O
Socialismo Histdrico, por exemplo, ilustra como essas duas prerrogativas constituem uma contradi¢do da
postura marxista (como colocado por Souza, 2003), pois mesmo uma sociedade socialista (real) ndo pode
deixar de utilizar o planejamento. Muito pelo contrario, pois, nos exemplos reais dessas sociedades,
reiterou-se o uso do planejamento, de onde poderiamos questionar: o0 planejamento constitui processo
reformista ou aspecto estrutural da sociedade contemporanea? E independente da orientaco politica, ou do

projeto de desenvolvimento ao qual esté atrelado?

Entendemos que o planejamento seja muito mais estrutural do que se julga, pois no capitalismo ele também
€ necessario. Essa funcdo estrutural, de instrumento de transformacéo social, também impede a eliminacéo
do planejamento urbano, mesmo ante as reiteradas, e cada vez mais eloquentes, defesas das necessidades de
liberdade do capital, colocadas pela iniciativa privada e pela teoria neoliberal. Segundo Peter Hall (2002),
“o0 planejamento muda de figura, a medida que Ihe cumpre enfrentar novos desafios, ou os velhos, quando
voltam”, mas permanece como estrutural nas sociedades modernas burguesas. Por isso, 0 autor indica de

forma positiva:

“Sera, entdo, que o planejamento vai desaparecer? Nao de todo. O planejamento
sobrevivera porque possui, em todo pais avancado uma vasta — e, com o correr do tempo
crescente — clientela politica. Um bom ambiente, como diriam os economistas, € um bem
rentavelmente elastico: a medida que o povo e as sociedades em geral enriquecem,
exigem proporcionalmente sempre mais e mais do ambiente onde vivem. E, postos de
parte os condominios privados cercados de muros, a Unica saida que tem para conseguir
0 que exigem € através de uma acgéo popular. Prova disso é o fato de que as pessoas
estdo querendo, até com ansiedade, gastar mais e mais de seu precioso tempo nas
defesas de seus proprios ambientes, filiando-se a todo tipo de organizagfes voluntéarias e
dando atencao a inquéritos publicos — mas isso, ndo raro, prova também que o meu bom
ambiente € o mau ambiente do meu proximo." (HALL, 2002. p. 426)
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Da parte da nossa pesquisa, esse dilema tedrico do planejamento no final do Século XX, apresentado
segundo as consideractes de Hall (2002) e Souza (2003), tem trés finalidades: primeiro, identifica as
origens das discussdes e posicionamentos académicos e ndo académicos sobre o planejamento; segundo,
ajuda a perceber a complexidade teérica que fundamenta a conceituagdo e a delimitagcdo do processo de
producdo do planejamento urbano; e, terceiro, ajuda a captar alguns aspectos estruturais do entendimento

do que seja planejamento urbano, notadamente sua natureza politica, presente desde sua concepcéo tedrica.

Considerando que o primeiro objetivo do capitulo — situar o planejamento no debate académico — foi

relativamente alcancado nos paragrafos anteriores, indicamos, agora, com mais clareza, o segundo.

No debate acima apresentado, percebemos que 0 que se mantém como principais determinantes do
planejamento sdo: sua adog¢do como ferramenta de transformacdo da sociedade e sua mutabilidade, a qual
se dd em consonancia com as mudancas historicas ou sua ado¢do para manutencdo conservadora de

contextos de poder.

Por outro lado, as orienta¢fes politicas produzidas no &mbito da sociedade que forjam a teorizacdo do
planejamento sdo também as mesmas que disputam o poder de direcionamento das politicas de

planejamento na prética.

E, por Gltimo, a essa multipolaridade politica, se superpde uma multipolaridade de areas do conhecimento,
pois inclui as contribui¢des de diversas areas profissionais e académicas, bem como contribuigdes externas
a academia conformando um campo de forcas muito diversas na determinacdo do planejamento urbano,

opondo orientac¢des positivistas a visdes menos conservadoras.

De fato, como declara Lacaze (1993), as justificativas do planejamento urbano® sdo externas a ele. Fato
que invalida consideracfes meramente cientificas. Hall (2002) indica a relacdo do planejamento com a
conjuntura politica, social, ou mesmo cultural, as quais ndo impedem as interacdes entre diferentes modos
de planejamento. Souza (2003) tenta atualizar as tipologias, percebendo no presente as diferentes formas de

permanéncia desses modos precedentes e localmente produzidos do planejamento urbano.

Esse entendimento histérico do planejamento indica que qualquer analise mais ampla sobre ele deve
pautar-se pela percepcdo das conexdes que ultrapassam a tradicional divisdo disciplinar da ciéncia e do
entendimento das transformac6es das formas de planejamento. Além disso, ratificam as fortes relacdes do
planejamento com a conjuntura social, politica e econdmica, bem como a sua sensibilidade as mudancas

dessa conjuntura.

3 Urbanismo, segundo Lacaze (1993).
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1.3. Um marco tedrico para analise do planejamento urbano: a modernidade e as
modernizagdes da sociedade e do urbano

Partindo da multidisciplinaridade acima discutida, segundo nosso entendimento, desvela-se uma
possibilidade de analise do planejamento que consiste em libera-lo de sua delimitagdo como campo
disciplinar e assumir a sua identificacdo mais ampla com uma postura da sociedade moderna, que envolve,
entre outras coisas, as contribuicfes de diferentes campos do conhecimento e da acdo humana, ligados pelo
objetivo de transformar a cidade e o urbano, ou de manter de modo conservador aspectos politicos de sua

producdo.

A diversidade de formas, a historicidade e a natureza politica, tudo isso sem minimizar o entrosamento com
a técnica e a ciéncia, todos esses aspectos constituem caracteristicas do planejamento urbano apreendidas
das consideracGes de Choay (1997), Lacaze (1993), Hall (2002) e Souza (2003), que indicam sua profunda

imersdo e identidade com a modernidade.

Em consequéncia disso, defenderemos aqui a possibilidade de andlise do planejamento urbano como
conjunto de agdes sociais e politicas, racionais e estratégicas voltadas para a constante atualizacdo do
urbano, subjacentes as intencGes e processos de modernizagdo que conformam a modernidade nas

sociedades contemporaneas.

Nossa escolha por esse viés de discussdo deve-se a natureza essencial que permeia todos os tipos de
instrumentos e agdes que constituem o planejamento, identificando-o como um conjunto de préticas sociais
que tem por finalidade a construcdo do futuro, ou a proposicao dos termos de organizacao da sociedade em
um presente continuado. Uma série de agdes historicamente limitadas que tem em comum a preocupacdo

com a delimitagéo do porvir.

Giddens (2002) denomina “colonizagéo do futuro” a postura diante do tempo que caracteriza as sociedades
modernas. Essa postura reveste alguns processos sociais, institucionalizados ou individuais, que tém por
finalidade reconhecer dentre as possibilidades de futuro aquelas que mais se adequam as necessidades e aos
interesses constituidos no presente. Corresponde também & elaboracdo dos meios de reducéo dos futuros
possiveis, no intuito de aumentar a probabilidade de realizacdo de um futuro especifico, condizente com os
interesses do hoje. O autor nos ajuda a entender que as sociedades modernas se reproduzem pensando no
futuro e ndo nas tradi¢Oes e nos valores passados, ou seja, existe uma franca oposicdo entre as sociedades

modernas e as sociedades tradicionais, pré-industriais.

Como entendemos que essa postura moderna permeia a esséncia de todos os tipos de planejamento urbano
histdrica e socialmente produzidos desde a segunda metade do século XIX até os nossos dias, consideramos
0 planejamento urbano como parte dos processos gerais de colonizacdo do futuro, preocupado

especificamente com a colonizacdo de um futuro essencialmente urbano.
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Partindo de Berman (2007)", entendemos que a modernidade corresponde a um constante processo de
modernizagdo que, por sua vez, conforma-se por diversas modernizacdes especificas. Dessa maneira, a
variabilidade historica das formas de planejamento urbano se confunde com o impeto essencial e constante,

inerente as sociedades modernas, de produzir renovagdo sobre o urbano.

“Se encararmos o modernismo como um empreendimento cujo objetivo é fazer que nos
sintamos em casa num mundo constantemente em mudanga, nos damos conta de que
nenhuma modalidade de modernismo podera jamais ser definitiva. Nossas construcdes e
realizacdes mais criativas estdo fadadas a se transformar em prisdes e sepulcros caiados;
para que a vida possa continuar, nés ou nossos filhos teremos de escapar delas ou entédo
transforma-las.” (BERMAN, 2007. p. 12)

Mas como as modernizacdes ndo sdo neutras, e toda colonizacdo de futuro envolve a realizacdo de
interesses especificos — muitas vezes manifestados como interesses de classe — essa identificagdo do
planejamento urbano com os processos de modernizacdo coloca em destaque, desde ja, a natureza
essencialmente politica desse processo social, visto que se trata da demarcacdo de interesses no espago e no

tempo com vistas na disputa de poder.

“O turbilhdo da vida moderna tem sido alimentado por muitas fontes: grandes descobertas
nas ciéncias fisicas, com a mudanca da nossa imagem do universo e do lugar que
ocupamos nele, a industrializagdo da producgdo, que transforma conhecimento cientifico
em tecnologia, cria novos ambientes humanos e destrdi os antigos, acelera o préprio ritmo
da vida, gera novas formas de poder corporativo e de luta de classes; descomunal
explosédo demografica, que penaliza milhdes de pessoas arrancadas de seu habitat
ancestral, empurrando-as pelos caminhos do mundo em dire¢do a novas vidas; rapido e
muitas vezes catastrofico crescimento urbano; sistemas de comunicacdo de massa,
dindmicos em seu desenvolvimento, que embrulham e amarram, no mesmo pacote, 0s
mais variados individuos e sociedades; Estados nacionais cada vez mais poderosos,
burocraticamente estruturados e geridos, que lutam com obstinagdo para expandir seu
poder; movimentos sociais de massa e de nacdes, desafiando seus governantes
econdmicos e politicos, lutando por obter algum controle sobre suas vidas; enfim dirigindo
e manipulando todas as pessoas e instituigbes, um mercado capitalista mundial,
drasticamente flutuante, em permanente expansdo. No século XX, 0s processos sociais
que dao vida a esse turbilhdo, mantendo-o num perpétuo estado de vir-a-ser, vem a
chamar-se ‘modernizagéo’.” (BERMAN, 2007. Pag. 25)

Os exemplos de Hall (2002) e Souza (2003) sobre a producdo do planejamento urbano por regimes
politicos de orientagdes muito diversas — ou mesmo antagdnicas, como no caso do regime socialista em
relacdo ao regime capitalista, em suas diversas versdes (liberal, concorrencial, neoliberal) — mostram
também o quanto esse papel politico ndo se limita a uma orientacdo socialista ou capitalista, muito menos

diz respeito meramente a questBes partidarias.

O papel politico do planejamento urbano refere-se a formas contemporaneas de como 0s agentes sociais
(que ndo deixam de ser politicos) devem orientar racionalmente sua agéo e sua articulagdo, estabelecendo
instancias de confronto e de negociagéo politicas, bem como elaborando estratégias logicas para lidar com

a existéncia de forcas sociopoliticas divergentes.

Y eTudo que é solido se desmancha no ar”, publicado originalmente em 1982.
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De fato, a questdo politica é central na producdo moderna da cidade, muito mais que a questdo tecnoldgica,

gue aparece, sobremaneira, como um instrumento das a¢des politicas.

Nas sociedades modernas, as diferencas sociais ndo se baseiam mais em justificativas religiosas, como no
passado medieval e no decorrer do periodo absolutista, mas em justificativas terrenas e materiais, onde as
condigdes politicas e sociais s&o muito mais exploradas para constru¢do do mundo e das disputas de

interesses.

Por isso que, na cidade e no urbano, a modernidade teve de constituir-se em meio a uma nova realidade
politica que é a auséncia de um poder Unico, central e sem concorrentes na definicdo dos futuros da cidade
e do urbano. N&o é mais o rei absolutista, ou a nobreza, mas uma série de poderes — nem sempre c0Oesos,
nem sempre coordenados — que passam a modificar a face da cidade desde as revolucdes burguesas e com
maior forca apos a revolucdo industrial. Melhor dizendo, com a modernizacdo e a industrializacdo, cada
vez menos a cidade tende a se constituir como uma imagem fiel dos interesses incontestaveis do Estado

Absolutista e aristocrata, passando a assumir a forma que denuncia o conflito que a produz.

Logo que se estabeleceram na cidade, burguesia industrial e proletariado tenderam a produzir reagdes as
formas e aos processos urbanos historicos e, mais que isso, a sua presenca logo se converteu em forcas
politicas dindmicas, instaurando um quadro de disputas, expresso nas ideias e anseios conflitantes que cada

um defendia em relagdo a esse espaco.

Em consequéncia disso, a partir do século XIX, sob a condi¢do do conflito na produgdo da cidade, a
modernidade viu nascerem novas formas de articulacdo social para producdo da cidade, em oposi¢do ao

guadro anterior, mais univoco e menos sujeito a existéncia de poderes dissonantes.

Contudo, essa passagem de um contexto de poder univoco para um contexto politico conflituoso ndo foi
direta, muito menos homogénea nos diversos lugares e admitiu a conformagdo de diferentes modos de
planejamento urbano coerentes com os cenarios de desnivel de forgas entre os agentes conflitantes, ou com

0s variados niveis de resisténcia & modernizacéo.

Mesmo hoje podemos perceber essa diversidade de modos de planejamento que reflete a multiplicidade de
contextos onde ele se produz ou reproduz. Dos contextos mais autoritarios aos mais participativos,

diferentes formas racionais de produzir a cidade se instauraram.

Souza (2003), em sua “tipologia das abordagens atuais do planejamento e da gestdo urbanos”, apresenta, de
forma interessante, essa légica da variabilidade dos desniveis de forcas entre os agentes que produzem o
planejamento urbano. O autor busca medir, em sua tipologia do planejamento urbano, aspectos como a
filiacdo politico ideoldgica e o tipo de participacdo subjacente. Além disso, a variabilidade dos arranjos de

forcas politicas corresponde a tipos diferentes de producéo da cidade através do planejamento.

Hall (2002), em sua tipologia das formas de planejamento, embasada principalmente na andlise histérica do
planejamento urbano britanico e do planejamento urbano norte-americano, abstrai as articulagfes que
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promovem a evolu¢do do modo como cada uma dessas nagdes intervém sobre o urbano, destacando a
sedimentacdo de duas maneiras especificas de articulagdo entre Estado e setor privado. Para o caso inglés,
predomina a intervencdo estatal em todas as &reas do planejamento urbano, minimizando a a¢do do setor
privado, ou subordinando-o, pelo menos em termos do aspecto decisério. No extremo oposto, para 0 caso
norte-americano, existe uma extrema valorizacao das a¢@es do setor privado na producéo da cidade, onde o
préprio Estado se pauta pela ndo intervencdo direta, limitando-se a balizar as acdes do setor privado por

meio de orientaces muito gerais e pardmetros minimos que garantam a plena liberdade do mercado.

Em grande parte, essas diferencas sdo reflexos das peculiares constitui¢bes histdricas da cidade nos dois
paises e do especifico papel que o setor privado assume na sua reproducdo. Hall (2002) destaca que,
enquanto os norte-americanos desenvolvem plenamente a expansao periférica das cidades (iniciando por
Nova York) desde finais do século XIX, como solucdo bem sucedida, produzida no &mbito do mercado
para suprir a demanda por solo urbano, os ingleses relutam nessa adoc¢do, devido as experiéncias mal
sucedidas da promocéo privada de moradia em seu pais. Segundo o autor, a maior demanda por moradia
em Londres, por exemplo, correspondia a populagdo muito pobre, proletariado industrial superexplorado,
subproletariado e uma grande massa de desempregados que habitavam os corticos do centro, sem
rendimento suficiente para pagar a0 mesmo tempo a moradia nas periferias e o custo de transporte referente
aos deslocamentos até as areas industriais. Assim, as urbanizacdes periféricas da virada do século em

Londres nunca conseguiram eliminar a chaga da habitacdo precéria no centro.

A partir dessas colocacdes, mesmo que Hall (2002) ndo aprofunde esse tema da reproducéo e apropriacao
privada da cidade, jA podemos vislumbrar qual a natureza e qual o objeto do conflito que envolve a

producdo e a reproducdo da cidade moderna.

Em outro tipo de abordagem, Piccinato (1994)* propde uma analise detida sobre um modo especifico e
histérico de producdo do planejamento urbano: o urbanismo novecentista produzido na Alemanha,
destacando as articulagfes sociopoliticas engendradas no ambito dessa sociedade, a qual passou por um
acelerado e profundo processo de industrializacdo no ambito da primeira revolucdo industrial.
Paralelamente a isso, ocorreu a rapida constituicdo de um contexto de producdo modernizante da cidade e,
respectivamente, a sedimentacdo de um complexo e precoce arranjo nacional de planejamento urbano que

serviu de modelo para a construcdo do planejamento urbano em varios outros paises.

Em seu estudo de caso, o autor insiste na intrinseca relacéo entre industrializacdo e urbanismo novecentista,
buscando sublinhar a coeréncia entre a forma de gerir a cidade e 0 modelo de desenvolvimento econémico
da sociedade. O autor resgata varios aspectos do urbanismo novecentista, pouco explorados pela critica do

urbanismo, que tendeu sempre a identifica-lo como uma forma muito inocente de intervencdo na cidade.

!5 Originalmente publicado em 1974. Aparentemente, os estudos de Giorgio Piccinato podem ser enquadrados em um respeitavel
conjunto de obras identificadas por Feldman (2005) como produzidas na Faculdade de Arquitetura da Universidade de Veneza, a
partir dos anos de 1970, a respeito das origens do urbanismo americano, bem como do urbanismo alemé&o. No conjunto, Feldman
(2005) inclui autores como Mancuso e Tafuri.
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Piccinato (1994) compara os principios programaticos do urbanismo nascente com as pretensdes sociais da
burguesia industrial alema e encontra profunda identidade entre ambos. Segundo ele, a racionalidade que
reveste o urbanismo novecentista € a mesma que constitui a expressdo do pensamento burgués, produzida
como defesa dessa classe contra as rugosidades do mundo feudal e as resisténcias da nobreza alema, as
quais ela se opde. Segundo ele, o pensamento dos urbanistas alemdes ndo poderia ser divergente do

pensamento da classe que o0s originou.

Para Piccinato (1994) varios elementos que caracterizam a “urbanistica” se apresentam de forma muito
clara ja no precoce sistema de planejamento alemédo, entendido pelo autor como a primeira sistematizacao
ocidental dos principais instrumentos de planejamento modernos. Para ele, o urbanismo se estabelece e se

legitima socialmente atuando em favor da implantacdo de um marco capitalista na producdo da cidade

moderna. Assim, varias questdes do capitalismo industrial que se estabelecem no momento de sua
implantacdo na cidade, tornam-se questdes encampadas pela “urbanistica”, por exemplo: a produgdo da
moradia para os trabalhadores, a producdo dos espagos publicos e o poder estatal de desapropriagdo (com

direito a indenizacao).

O autor declara ainda que as primeiras desapropriacdes urbanas atreladas aos grandes projetos de
reformulagdo da cidade — como a reforma de Paris por Haussman — ajudaram a sedimentar e difundir
socialmente a nocdo de propriedade sobre os imoveis urbanos no final do século X1X, além de constituirem
os primeiros exemplos modernos de producéo de externalidades nos terrenos urbanos por acdo do Estado

pela expansdo de infraestrutura.

Entretanto, para ele, o principal aspecto que demonstra a comunhdo entre 0s objetivos do urbanismo
novecentista e do capitalismo apresenta-se na implementacdo dos planos reguladores e na sua elei¢do como
principal instrumento da “urbanistica” alemd. O que ndo impede o autor de concordar com as criticas
tradicionais ao urbanismo, principalmente quanto a ele ser uma abordagem inadequada para a gestdo da
cidade em sua esséncia processual; ou seja, devido a sua insisténcia na exclusividade da intervencdo fisica
e desenhada sobre a cidade, além de consideréa-lo, de certa maneira, impraticavel, dada a necessidade de

continuo levantamento e redesenho da cidade para acompanhar sua constante transformacao.

Na verdade, segundo Piccinato (1994), a principal orientacdo da “urbanistica” novecentista, sua fungdo
legitimadora, ndo era a gestdo acurada do bom andamento dos processos sociais — como muitas vezes,
incoerentemente, pretendemos exigir dela — mas o estabelecimento e a garantia da continua e generalizada
expansdo da cidade, bem como a certeza de que essas novas areas fossem produzidas segundo um marco
capitalista; ou seja, desde sua origem, o objetivo do urbanismo era garantir a expansdo da cidade e da
infraestrutura de apoio a reproducdo da méo de obra, segundo uma orientagdo de mercado, ndo

apresentando nenhuma incoeréncia, muito menos inocéncia em sua produgéo/aplicagao.

Assim, uma das maneiras de entender a natureza do conflito que envolve a producao da cidade moderna é

interpretar a producdo da terra urbana, bem como a implantacdo de moldes capitalistas dessa producdo. Um
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modo especifico de producdo da cidade que se destaca por ndo se coadunar com outras formas de producédo
da cidade, e por isso inclui sempre a eliminacdo, substituicdo, ou subordinacdo de modos néo capitalistas

de produzir o solo urbano e as cidades.

1.4 Instrumentos de planejamento e a producéo da cidade: as origens e intengdes
permanentes dessas mediagOes entre a cidade e as suas modernizagdes

A partir dos trés autores ha pouco confrontados (Hall, Piccinato e Souza), reconhecemos uma identificacéo
entre as modernizacfes da cidade e a consolidacdo do planejamento urbano, pois os trés apresentam
diferentes tipos de consideracdes sobre a producdo dos meios utilizados por esse planejamento urbano em
quatro diferentes paises: Inglaterra, Estados Unidos, Alemanha e Brasil. A partir disso, é possivel perceber
um processo continuo de criacdo e recriacdo desses meios, testemunhando a constante atualizacdo dos

padrdes de producdo e gestdo da cidade e do urbano modernos.

A partir dos trés autores, podemos deslindar os instrumentos de planejamento como verdadeiras tecnologias
politicas™ de intervencdo sobre a cidade e o urbano, desenvolvidos para intervir nos conflitos subjacentes a

organizacgdo da producdo e da reproducdo da méo de obra nos espacos da cidade.

Diferentemente das escolas de planejamento — modelos produzidos pelos urbanistas, pelas politicas de
Estado, ou pela academia, que mudam em conformidade com as varia¢des de conjuntura da urbanizacéo, da
economia e da cultura dos diferentes lugares, constituindo-se em estere6tipos (ou visdes arquetipicas) da
cidade, ou perspectivas de intervengdo portadoras de um discurso sensivel aos anseios sociais de uma época
— 0s instrumentos de planejamento tendem a uma maior permanéncia, sendo utilizados em varios
momentos historicos e em diversos contextos de urbanizagdo, sob diferentes escolas de planejamento,

sofrendo as vezes algumas adaptacOes, mas sem perder o foco dos conflitos que objetivam equacionar.

Hall (2002) aponta, ja na segunda metade do século XIX, nos Estados Unidos e na Inglaterra, o surgimento
de diversos tipos de acdes e leis concernentes ao planejamento urbano, destacando entre elas as primeiras
versdes de alguns dos instrumentos mais comuns e mais conhecidos das atuais politicas de planejamento

urbano com destaque para a producdo estatal de moradias (Ver Quadro 1.1).

Segundo o geografo inglés, a Inglaterra e os Estados Unidos destacam-se como local de surgimento das
primeiras versdes de muitos desses instrumentos, com destaque para a Inglaterra como primeiro Estado a
intervir mais diretamente sobre a producdo da cidade através da producdo de moradias, 0 que é muito
coerente com a sua condicdo de vanguarda da industrializacdo mundial e da aceleracdo sem precedentes do

crescimento urbano em decorréncia disso.

16 Ou técnicas de intervencdo social, entendimento que aflorou de debate com o Professor Renato Pequeno.

40



2002 ‘11eH ap 4nJed e opeloge|s :83uo

epeand ogdnpoide p ojuswezijeq ap sojuswniisul 03aid wa o opes3 ojad ogdeliqey ap oedowo.d ap sagde ezuld w3 ‘sgo

'sieje]se sieuoloeliqey sewelboud
e opdelel WD BIOUBIIRId 9AS) 0|NJYS OP apeIdW Blisw id Bu sealjgnd seale ap oluswWeza[aquws o ‘YN SON

(sendoud sequan was) Z6T We oyuawelsue|d ap siedidiunw SoY[@sU0d 0G9 8p 0rIL1ID B OPUSIBIOAR) ‘ /26T WD
‘,opeziuoiped ouequn oluswefeue|d oe oARUBIUI AP 197, BP S9ABINE ‘YN3 sou edidlunw ojuswelsue|d op oesnyiq

(sa01041p soue|d sop sopeledss) 6Z6T WS ‘SIPRPID G/ WS 0)USWESUOZ 8P SI19| 9P 0BIOPE © 0PUSIBIONE) ‘'EZ6T
W ,,0peziuoiped |e1LIse 0JUSLIESUOZ OB OARUIIUI 8P 187, BP SPARIIR ‘YN3J SOU ‘0JUSWLIESUOZ Op |BUOIdBU 0BSNYIQ

« 9T6T W3 JOA BAON WS SOI0}}1pa 9 BINI[E © WO OPBUIGUIOD 0[0S OP 0SN 8P 0IUSWESUOZ

sa]abuy so07 wa gORT We (oua|d) 0]0s op 0SN ap OlUBWEBLOZ,

S|[8g-quind
SO Opuljoge ‘TORT Wd YN3J SOU epeAlid euegln BIpRIOW BP 0YUSSAp Op (Bso|nonsiu) ogde|nbal ap 19| eliaWiid

006T ap s10dap Y3 SOU BIIS 137
(404 BAON) ZOBT W 006T ‘#68T WS YN SOU BIPLIOW 3P S80I IPU0D Sep OjuaWeIuRA| eled S8QSSIWO0D SelisWid

0T6T Wd SO)us203eNb 3P SIew ‘00T W Wad
ap SIew d TE8T WL YNJ SO SOPO) Wid S19S "06BIIY) W ‘'SISNOH ||NH ‘0LIS1ID SIBI90S SOJIUSI :SBISI|BIIUSISISSE S80Iy

©118) Bp 0%2.1d 0 8 Z9SSLISE B WEeAR||dWe 0S ‘BIpRIOW 8P 8)U89Sa.1d BWa|qold Op s1uRIp S8IUBIDINSUL ‘0ANS|0D
a110dsur.) ap sapaJ Wod sjuswEIuN( *X[X 0|N03S Op [eul) 0 8psap sepiznpoid seurdisWe-81i0u s8gieziueqn

00S10UB.4 0BS W9 08T dp ©}|OA Jod 0sn ap [elased opderiwi| _oEoEmeON_

osn assa eied opeodieyiade a)uaLLILI UG} SIBW O19}1P3 0WO0I ,|[8q
-guing,, 014822.1d 0 opuabia|d 104 BAON W1 ‘6/8T Wa ‘saiopey|ege ap eipelow ap o1afoid eied 0a1jqnd 0s1nauo)

‘(£68T) AosJar BAON :¥N3J SOU SepeAlld seueqingns SelA0Jsy Sellswiid
SOdINNSOAdVvIS3

0S6T

0067

0S8T

BWae WabLio ap ojuawWNSUl «

eIIURIBIY BIPERIOW BP 0BINIISUOI BP OBIRZIIRWIOU ‘SBlUELIgRY 000 0Z @ 3P S!ew Wod apep1d esed ojuswelsue|d
ap apepatiorehiliqo ‘[enbinje esed oipisgns ‘sreuoloryiqey sewelfoud reasare|fu| eu apepio ep 0JusW19$91d Op
9]01U02 8 SeipeJow ap oednpoud eu opels3 op BIIoBW BPENUL ‘66T 9P OuRMIN OJusweloue|d & oedeliqey ap 197

a)1[9res-seQdez|ueqn
ap 0Bde119 8 S01gINQNS ap 0BSUSIXS e[ad ‘SapepIUN 8P OBY|IW W ap Siew ap Seipesow ap odjgnd ewelfoid wn
eapeoussap anb o ‘sessanbanus ou epeljdwe eipesow Jod epuewsap ealdns oeu epealid oednpoud e edoing e

$3JpU0T Wa [elpunw el1anb ellawild e ajueanp [pnbnje op 8|03U02 8p SI9] @ soul|jinbul ap senalb sediBwiid
sapepljediounw

se oede ap oedisodw| ‘sepiznpoid seipelow sep oedualal 9 ,,5909ezIURqInN,, SP OIUBW IA0Id ‘SBpPepPId SeAOU
ap oednpoud ap siererse sasapod so eljdwe ‘(606T) S24PUOT W oueg.n olusweloue|d a ogderigey ap 0318499Q
(£06T) Ypdomysa :easate|bu) eu wiprel-apepio eidwiid Bp 0BIR1ID

'SNgIuQ @ sepuoq Wod ogdejuaws |dwo

2 opsuedxa ‘(TOBT) SAMJaA UOSAL SajJey) ouraliawealiou ollesaldwa ojad eulipuo| eLIgIA0IIS) 8pal ep eidwo)

(006T) soulipuo| sofiing SOAOU SOpP SapeplioIne Se sepo) e eipelow ap oednpo.id ap ape 1ssod ep oesualxg

‘(068T) SaJopey|eqe.l ap eipelow ap suly esed selssy ap elios|ndwod oedisinby

888T W. (S31puoap opepuod op oy[asuo)) [1ouo) Auno) uopuoT :,ouelijodollsw,, 0y@suo) oliswiid

(£88T) opeye1ep
siew ‘JejnanJed 013no a (G88T) 091)gnd WiN :S3IPUOT WS BIPRIOW 3P SAQILNIIS SBP SOIUSWEBIUBAS| SOJIBW1id

(g88T1)sa10peyeqen eied seipeiow ap s8QiNsuod eled 0JN0Sa| O sownsaldwa ap ogdezijeuoloninsul

(9/8T) selpuo :eJere|fu| euU ourgIN Wal) ap seyul|ap sagderue|duw selidwild

'(528T) sa1opey|eqes
eled SIe/USI Seale seu sedugibiy Siew seipelow ap 0edNIsu0d 8 SOPOWQI ap Sesed ap ordijowap sedivwiid

(898T) saiopey|eqes eied SEAN|0D SBIPLRIOW 3P |€1L1S 0BINIISUOD B WeARIUaII0 anb SI9| Sediawlid

VYdd3LVIONI

QUADRO 1. 1 ACOES E INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO URBANO, SURGIMENTO NOS EUA E INGLATERRA.

41



Esse pioneirismo também marcou o processo de institucionalizacdo estatal do planejamento urbano, que
nasceu na esfera privada cooperativista da sociedade e aos poucos foi sendo absorvido pelo Estado
britanico, a medida que ele constituia um amplo aparelho burocratico e educacional voltado para o estudo e

a intervencao no urbano®’.

Por sua vez, os Estados Unidos destacam-se, ja desde os seus primeiros instrumentos, pela caracteristica
predominantemente regulatdria, minimizando as a¢6es de intervencédo direta sobre o urbano, o que retardou
a criacdo de alguns dos instrumentos nos quais os ingleses foram pioneiros, como 0s programas de

habitacdo estatal e a producdo de cidades novas.

Por outro lado, os norte-americanos inauguraram o uso do plano diretor em Nova York como um
instrumento de balizamento geral da cidade e de sua reproducdo (um plano no formato de diretrizes e metas
para a cidade). Promoveram, por meio de leis federais, a rapida difusdo desse instrumento em suas cidades
mais dinamicas e, juntamente a ele, iniciaram uma padronizacdo da organizacdo municipal que incluia,

dentre outros mecanismos, os conselhos municipais e 0 uso generalizado do zoneamento®®,

Além disso, o0 modelo de zoneamento difundido nos Estados Unidos assimilou aperfeicoamentos que
combinavam a divisao por usos do solo com a adocao de indices urbanisticos (gabaritos, densidades, areas
minimas) — uma inovacdo criada pelos alemées que obteve grande aceitacdo do outro lado do Atlantico,
segundo Hall (2002).

Hall (2002) aponta, ainda, a criacdo das primeiras leis de promocdo da habitacéo estatal para trabalhadores
na Franca, em 1894, 1906 e 1912, ou seja, posteriormente as primeiras a¢des dos britanicos nesta area e
anteriores a adogdo desse tipo de leis em terras norte-americanas. Segundo ele, os franceses também
experimentaram o transporte de massa em momento posterior aos ingleses e americanos, registrando-se a

criacdo do metrd de Paris entre 1900 e 1910.

Em outra abordagem, de pretensdes nao historicistas, Souza (2003) apresenta um amplo espectro de
instrumentos acumulados pelo planejamento urbano contemporaneo no Brasil, dando énfase aos mais

modernos.

Tentando dominar a grande quantidade desses instrumentos, 0 autor sugere uma subdivisdo segundo suas
pretensas func@es, classificando-os em: “instrumentos informativos, estimuladores, inibidores, coercitivos
e outros” (SOUZA, 2003. p. 218).

7 E notorio, como destaca Hall (2002), que nesse sistema até a profissdo do planejador fosse uma atividade obrigatoriamente
exercida no &mbito restrito da esfera publica estatal.

8 A despeito dessa vanguarda na padronizagdo do planejamento urbano municipal e da sua efetiva difusdo na rede urbana
americana, Piccinato (1994) reconhece, ja em 1875, na Alemanha, a existéncia de uma lei prussiana que delegava a autoridade
comunal (local) a responsabilidade de controle do solo e ditava os parametros de organizagéo e producdo dos planos municipais
(PICCINATO, 1994. p. 104).
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Esse gedgrafo ndo deixa de reconhecer outros tipos de a¢fes do planejamento urbano como os instrumentos
de regularizagdo fundiéria, os fundos de desenvolvimento urbano, ou os instrumentos tradicionais e sua
modernizagdo e ainda faz consideracGes a respeito das recentissimas instancias de participagdo popular no

planejamento.

Declaradamente, em sua analise, o autor tenta diferenciar instrumentos que objetivam promover a justica

social dos instrumentos que beneficiam grupos especificos, notadamente aqueles com poder econémico.

Mas, por mais detalhada e ampla que seja a analise de Souza (2003), o autor ndo verticaliza a discussao
sobre o papel estrutural, comum & maioria esmagadora dos instrumentos de planejamento urbano que ele
descreve, papel esse que diz respeito ao balizamento das disputas pelo solo urbano e que permanece na
historia do planejamento como uma constante. Segundo esse entendimento, a justica social assinalada pelo
geografo brasileiro envolve a eliminacéo dos entraves socialmente construidos de acesso a terra urbana por

parte de alguns grupos em relacdo a outros.

Esse aspecto estrutural estaria presente no urbanismo desde suas primeiras manifestac@es, ainda que nem
sempre muito explicitado pela literatura especializada, que tende a generalizar as primeiras experiéncias

nessa area como ingénuas e desprovidas de maiores complexidades.

Entretanto, enquanto Souza (2003) — a exemplo da maioria da critica contemporanea — da pouco espaco a
discussdao dos parametros urbanisticos e do urbanismo, reconhecendo, nos primeiros, meras medidas de
cunho estético ou higienista, e, no segundo, um modo de intervencdo primitivo e quase inocente, Piccinato
(1994) sublinha as relages intrinsecas e histdricas entre essas duas formas de intervengdo na cidade, além
de um papel muito preciso do arranjo que eles formam, coerente com o0 contexto de sua criacdo e com 0

processo de consolidagéo da cidade capitalista.

Analisando com maior detalhe os instrumentos de planejamento do século XIX, para o caso especifico da
Alemanha, Piccinato (1994) identifica neles as razdes essenciais de uma “urbanistica”, que conseguiu

estruturar precocemente sua coeréncia com os processos econdmicos da sociedade industrial.

Para o autor,

“En la cultura alemana de finales de siglo, la reflexion disciplinaria esta ya madura y se
aprovecha de la suma de sus préprias experiéncias y de las pasadas: el objetivo de fondo,
gue condiciona e justifica a todos los demas, es el de maximizar y distribuir
homogeneamente la riqueza derivada del aumento de valor de los suelos.” (PICCINATO,
1993)

Ele divide suas analises em consideracdes sobre o plano regulador e sobre o regulamento edilicio, dando

maior destaque para os componentes do primeiro, no qual percebe maior complexidade de elaboracéo e
maior identidade com os conflitos centrais da cidade capitalista industrial de fins do século XIX. Para ele, o

plano regulador tem caracteristicas muito complexas ja nessa fase considerada primitiva do planejamento.
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“un instrumento dedicado a operar sobre la realidad, pra corregir los destrozos o las
situaciones incorrectas, y tiene por tanto um papel activo de intervencion en un contexto
gue, abandonado a si mismo, se desarollaria de manera contraria al interés comum.

Los ‘desarrollos’ y las ‘trasnformaciones’ que os futuros planos reguladores no duraran em
prometer, declarando que alli mismo esta la razén de su existéncia, son solo — en el
concerniente al apartao y a las possibilidades de la disicplina — ejercicios verbales cuyo
resultado es el de ofuscar la motivacién econémica de base.

De aqui nace el mito del plano como esperanza de resolucion técnica y de metamorfosis
de la realidad.

De aqui también, el mito del plano productor de riqueza y no solamente como instrumento
de redistribuicion de los beneficios urbanos.” (PICCINATO, 1993)

De inicio, é importante perceber que o plano regulador delineado por Piccinato (1994), a despeito de alguns
tragcos comuns, ¢ muito diferente do plano diretor contemporaneo, como descrito por Hall (2002) no
contexto norte-americano. O plano regulador é um plano desenhado, um projeto de abertura de arruamentos
e parcelamento de solo, de distribuicdo de padrdes de edificio, bem como de abertura das novas &reas de
expanséo sobre a cidade histdrica que o século XIX herdou. E bem representativo da versio oitocentista do
urbanismo e concentra no mesmo modo de intervengdo, de forma pouco diferenciada, as fun¢es de muitos
dos atuais instrumentos de planejamento urbano: parcelamento do solo, definicdo de gabaritos e
densidades, plano viario, projeto de areas livres e zoneamento por usos primarios do solo. E um ancestral

comum a todos os mais tradicionais instrumentos de planejamento urbano difundidos no século XX.

O regulamento edilicio — equivalente aos nossos cddigos de obras e posturas — assume, por seu lado, nesse
contexto oitocentista, um papel complementar ao do plano regulador descrito por Piccinato (1994), pois é

identificado pelos planejadores da época como instrumento que garante a execucdo do plano.

O regulamento edilicio ndo envolvia grande complexidade de competéncias nem de conflitos de interesses,
como o plano regulador. Resume-se ao confronto entre o construtor e a fiscalizagdo municipal, no que
concerne a observacdo das normas de determinacdo das formas dos edificios, derivadas das decisdes
estabelecidas pelas definicdes do plano regulador e atinentes as demandas de crescimento e,

principalmente, de expansdo do mercado de imoveis.

A organizagdo detalhada dos instrumentos de planejamento do urbanismo novecentista alem&o demonstra
um tipo de planejamento precocemente sedimentado, especifico para aquele contexto, contudo, passivel de
comparagdes com a organizagdo dos nossos instrumentos de planejamento contemporaneos, principalmente

em suas relagdes com a produc¢do imobiliaria.

Segundo Piccinato (1994), para os urbanistas alemées do século XIX, a cidade é um bem publico cujos
destinos devem ser orientados em favor de todos e ndo segundo conflitos particulares. Contudo, esse bem
comum estd expresso na garantia dos diretos individuais de propriedade do solo dos citadinos. Dessa
maneira, 0 urbanismo novecentista nada tinha a ver com a correcdo de injusticas sociais, mas com a
salvaguarda dos direitos individuais, ou seja, com a garantia da manutencdo da autoridade publica, da

higiene coletiva e da fluidez do trafego.

44



Por isso, o foco do plano regulador e dos seus componentes, bem como do regulamento edilicio, era a
garantia da maxima valoriza¢do do solo urbano e a distribuicdo dessa riqueza entre os seus respectivos
donos, de tal forma que a negacgdo ao direito de propriedade s6 se estabelecia em casos especificos de
desapropriagdo em beneficio de um bem maior, como a abertura de vias e a implantacdo de equipamentos

publicos.

Na Alemanha do século XI1X, a expansao do direito de propriedade era o foco central e a medida de todas
as decisbes da “urbanistica”. Segundo informa Piccinato (1993), a partir das declaragdes dos proprios

urbanistas aleméaes extraidas dos tratados e planos da época:

e 0 zoneamento tinha explicitamente a funcédo de garantir o isolamento dos usos que causam
danos ao valor das propriedades, sendo 0s mais indesejaveis: o uso industrial e as moradias
de baixa renda.

e 0 plano regulador tratava de promover uma expansdo uniforme (em areas circunscritas) da
cidade através da expansao generalizada do parcelamento privado.

e a0 estabelecer padrBes higiénicos, as normas edilicias eliminavam as moradias precarias
das populacGes mais pobres, deixando o problema da moradia dos trabalhadores mais
pobres fora do mercado, a cargo dos programas habitacionais do Estado.

e 0S parametros urbanisticos se baseavam em padrdes higiénicos diferenciados para cada
zona da cidade, que eram determinados em conformidade com a classe de renda de seus
moradores, ou seja, estimulavam as altas densidades e 0s pequenos recuos nas areas
centrais ocupadas por trabalhadores mais pobres e incentivavam menores densidades nas
periferias para as classes médias e trabalhadores com melhor nivel de renda.

e a combinagcdo de tipologias com o volume edificado derivado de rigidos indices
urbanisticos tinha como finalidade primordial o aproveitamento maximo do lote e a sua
maior valorizagdo, como consequéncia disso, as preocupacdes estéticas ficaram relegadas
aos exercicios estilisticos historicistas nas fachadas e ao projeto de areas publicas, sem
atingir os interesses do mercado.

e o0s limites fisicos da cidade capitalista em relacdo ao campo tendem & continua expanso®® e

a(s) forma(s) da cidade é(s@o) reduzida(s) a mera expressao da melhor valorizacéo do solo.

Piccinato (1994) identifica todas essas caracteristicas da “urbanistica” novecentista, Como 0s novos termos
do ordenamento e producdo da cidade capitalista, extremamente coerentes com a sociedade industrial e

urbana forjada de maneira acelerada na Alemanha da virada do século X1X para o século XX.

Y Lacaze (1993) e Hall (2002) concordariam com isso e acrescentariam a perda de identidade entre ambos, pois 0 avango
continuo da cidade subjuga o campo e sua paisagem além de inserir modos urbanos no cotidiano dos moradores do campo.
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Hall (2002) também destacou o duplo carater do zoneamento — mercadolégico e segregador — registrado
nas declaragdes dos primeiros gestores municipais que os implementaram em cidades do Oeste dos Estados

Unidos, mesmo antes da combinacdo com os indices urbanisticos pelos alemaes.

“conforme salientou mais de um observador na época e a partir de entdo, Nova York s6
abracou o zoneamento com tamanho entusiasmo porque ele Ihe favorecia os negocios.
Os lojistas da 5% Avenida temiam que as levas de trabalhadores em confeccdes, que
migravam para as ruas do alto comércio, destruissem o carater elitista de seus
estabelecimentos, ameacando, assim,o valor de suas propriedades; apelaram entéo para
cada “interesse financeiro” e para “cada homem que tenha casa propria ou alugue um
apartamento”; a Comissdo para alturas de edificios confirmou que o zoneamento
assegurava “maior garantia para os investimento”. No mesmo ano da aprovacao da lei em
Nova York, John Nolen, concordando com um escritor inglés, afirmaria que o
planejamento norte-americano s6 tinha como meta o progresso urbano quando esse nao
colidia com interesses paramentados. E como foi de Nova York que o zoneamento, como
movimento, se espalhou pela nacgdo inteira, essa foi a imagem que dele ficou.” (HALL,
2002. p.69)

Sob a luz dessas consideracfes, o espectro de instrumentos de planejamento delimitado por Souza (2003)
adquire novo sentido. De fato, fica constatado pelas declaragfes dos autores analisados, aquilo que antes
aparecia apenas mencionado, ou seja, que todos os instrumentos, desde 0s primeiros momentos do
planejamento e a despeito do objetivo declarado e da orientacéo politica, lidam diretamente com a dindmica
da producédo imobiliaria urbana, seja pela sua consolidacao, pelo seu estimulo, ou, pelo seu controle, o que

abre possibilidade de uma nova interpretacdo mais ampla.

Percebe-se que a constituicdo da cidade moderna passa pela constituicdo do mercado imobiliario e da
producdo da terra urbana sob esse marco. Em virtude dessa necessidade, deve-se garantir também a
consolidacdo dos agentes modernos envolvidos nessa producédo, ou seja, Estado e setor imobiliario surgem
e consolidam-se enquanto agentes produtores da cidade, a medida que instrumentos de planejamento séo

implementados e difundidos.

Os instrumentos de planejamento e controle urbanistico sdo meios socialmente construidos e politicamente
aplicados para operar a cidade histérica e real com vistas na producdo da cidade moderna, burguesa e
capitalista. Contudo, o arsenal que eles compfem assimila novos mecanismos na medida em que varia a
conjuntura socioeconémica, para que seja possivel constituir modernizacdes especificas que garantam a
continua modernizacdo da cidade e para articular discursos conjunturais de intervencdo das escolas e

modos de planejamento.

Essa articulacdo entre conjuntura socioecondmica e instrumentos de planejamento conforma trés grandes

movimentos, que s&o:

1. As primeiras propostas de redesenho dos arruamentos das cidades historicas, primeiras
experiéncias de levantamentos da situacdo da moradia, primeiros sistemas de transporte de massa,
primeiras propostas habitacionais para trabalhadores, os primérdios do zoneamento e das
normativas urbanisticas (ver QUADRO 1.1), marcam o inicio do planejamento, a estruturagao

da cidade moderna, tentativas de direcionamento da cidade histérica, o fomento a consolidagao
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dos agentes modernos da cidade capitalista, com destaque para a entrada veemente do Estado na
producdo da cidade moderna, cooptando os ideais utdpicos reformadores do planejamento que
nascera em esferas privadas

2. Por meio principalmente do zoneamento de usos restritos, dos distritos industriais, da producéo em
massa de moradia para trabalhadores no entre-guerras e no pés-guerra, da determinacao de areas de
expansdo e da ampliacdo da escala dos planos, a cidade industrial se difundiu pelo mundo e se
tornou paisagem social do século XX. Constitui-se 0 momento do planejamento avangar em termos
de elaboracdo tedrica e preocupar-se especialmente com a ampliacéo territorial do urbano e com
0 estimulo a concentracdo (LACAZE, 1993) — auge da cidade industrial.

3. Depois da década de 1970, com a crise do capitalismo industrial, iniciou-se um discurso de defesa
da desregulamentacdo da producdo do urbano. Muitos cursos de planejamento urbano foram
fechados na Inglaterra e a estrutura do planejamento estatal nesse pais foi sistematicamente
reduzida: desativaram-se Orgaos responsaveis por estudos, 6rgdos do nivel intermediario de
governo e orgdos metropolitanos (HALL, 2002). Surgem também instrumentos de planejamento
que flexibilizaram a rigida organizacdo em usos e indices. Por outro lado, a partir desse contexto, a
administracdo das cidades passou a valorizar os usos ligados ao terciario e o setor imobiliario,
buscando estruturar a cidade em consonancia com ambos, favorecendo os projetos de renovacdes
urbanas e os consércios entre Estado e setor imobiliario. Toda acdo de desenvolvimento urbano
passou a ser medida em funcdo do nimero de empregos criados. Mas, em contrapartida, nessa
mesma época surgiram as propostas de planejamento participativo (LACAZE, 1993) e as ideias de
descentralizacdo das decisdes do planejamento, avolumaram-se as criticas ao modernismo e ao
planejamento tecnocratico e se ampliou o movimento ambientalista. E o momento de

flexibilizacdo do planejamento.

Sdo conjunturas diferentes, correspondendo a diferentes modernizacdes e a especificos modos de
planejamento. Esses momentos se aplicam muito bem aos paises centrais, mas também atingem os paises

periféricos do capitalismo, ainda que de forma diferenciada.

De uma maneira muito propria, o Brasil também foi envolvido por esses trés grandes movimentos de
reformulagdo do planejamento, contudo, eles devem ser relativizados e articulados com o processo

especifico de modernizacdo do pais, que se deu de maneira restrita a alguns setores da sociedade.

Sob esse signo de uma modernizacao restrita, a urbanizacao brasileira tendeu a exacerbar as desigualdades
socioecondmicas e regionais. E solicitou do planejamento urbano um reforcado papel ideoldgico,
duplamente encarregado de produzir e justificar um urbano capitalista e uma nova cidade, sob as

prerrogativas do mercado, mas que ndo ameacgasse 0S arcaicos pactos de poder em torno da terra.

O passado colonial que se baseou em estruturas socioecondmicas escravistas produziu também fortes
rugosidades que confrontavam (e confrontam) diretamente o planejamento urbano, impedindo a realizacdo

de uma cidade plenamente moderna, burguesa e capitalista. A exclusdo de esmagadora parcela da
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populacdo trabalhadora do mercado consumidor do solo urbano orientou o desenho de uma paisagem

urbana predominantemente arcaica com enclaves modernos capitalistas.

Em resposta a isso, a sociedade produziu um planejamento urbano essencialmente elitista, estatal e
tecnocratico desde seus primaérdios, disseminador ideoldgico, encarregado de criar no coletivo a imagem de
uma cidade plenamente normatizada, quando de fato a lei e os instrumentos modernizantes do urbano s6 se

aplicam quando convém.

1.5. Brasil: modernizacao do arcaico, urbanizacao desigual, cidade e planejamento
excludentes

O moderno percorre trajetorias muito heterogéneas em sua reproducdo sobre as sociedades historicamente
constituidas. Segundo Berman (2007), nas grandes cidades do Ocidente os modernistas (Marx, Baudelaire e
outros) “empenharam-se em apreender este processo histérico e universal [a modernidade] e transmiti-lo a
humanidade; em transformar as caoticas energias da mudanca social e econdmica em novas formas de
significado e beleza, de liberdade e solidariedade; em ajudar a seus semelhantes e a si proprios a se
tornarem sujeitos e objeto da modernizacdo”. Mas fora do Ocidente o processo foi outro, assumindo
complexidade e conflitos muito maiores, como no exemplo da Russia do século XIX, na qual o autor
reconhece precocemente um “arquétipo do terceiro mundo”. Naquele pais, nesse periodo, travou-se uma
luta “contra todas as questfes a serem enfrentadas posteriormente pelos povos africanos, asiaticos e latino-

americanos” (BERMAN, 2007. p. 206) em seus prdprios processos de modernizacao.

Industrializacdo abrupta, experimentacdo marginal do fendmeno da modernidade, angustia coletiva pelo
atraso e pelo subdesenvolvimento, contradicdo entre cidades/formas modernas e as tradicBes politicas
autoritarias, a permanéncia e os estratagemas da classe aristocratica para manter seu poder, a baixissima
capacidade dos individuos de produzir articulagdes sociopoliticas que fizessem frente ao impeto autoritario
do Estado, todas essas sdo caracteristicas da RUssia novecentista, identificadas por Berman (2007).
Segundo ele, as pessoas ndo se sentiam ainda a vontade naquela cidade abruptamente moderna e a auséncia
de uma tradicdo de fraternidade entre os homens nas ruas (atributo da modernidade na Europa ocidental)

parecia compor a maior contradicdo naquela modernidade produzida de cima para baixo.

No Brasil, a exemplo do que ocorreu na RUssia, a ideologia de modernizagdo da sociedade e do territério
nasce bem restrita a alguns grupos sociais. Surge junto com os ideais republicanos, no final do século XIX

e ganha forca nos primeiros anos do século XX.

Hugo Segawa (1999) indica a precedéncia de certa mobilizacdo intelectual e ideolégica da categoria
profissional dos engenheiros em torno do tema da modernizagdo do pais, antes mesmo da emergéncia da

urbanizacdo como fendmeno que revolucionaria o arranjo do territério brasileiro.

“Foi em fins de 1900 que, a pretexto dessas comemoracdes (quarto centenario da
descoberta do Brasil), O Club de Engenharia promoveu o congresso de engenharia e
Industria. O Club de Engenharia era uma agremiagéo politicamente vitoriosa em busca de
uma afirmacéo inédita naquele tempo: a Republica havia sido proclamada pouco antes, e
0 Club, de conviccdo republicana (antagdnica ao monarquico Instituto Politécnico
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Brasileiro), firmava-se como foro oficioso de uma corporagdo que buscava habilitar-se
como uma alternativa na esfera politica contra o monopdlio exercido por outra categoria
profissional: os Bacharéis de Direto

Os engenheiros buscavam repercussdes em suas recomendacdes nascidas de pautas
ambiciosas. De acordo com o seu programa, o Congresso de Engenharia e Industria teve
como

‘[...] objeto exclusivo discutir e deliberar sobre as principais questdes técnicas, industriais
e econbmicas, financeiras e administrativas, que de mais perto e diretamente, possam
interessar ao desenvolvimento material do Brasil, de modo a formular resolugdes que
traduzam com clareza o parecer dos mais competentes sobre a solugao pratica de cada
uma das questdes ventiladas, e que serdo submetidas a apreciacdo dos poderes
publicos. [Programa...1901,PP. 7-15]." " (SEGAWA, 1999. p. 17 e 18)

Como a modernidade esta atrelada a um aprofundamento da vida em cidades, sua relevancia torna-se mais

contundente quando a confrontamos com o quadro da urbanizacdo brasileira naquele momento.

No inicio do século XX, ainda que apenas um terco da populacdo brasileira morasse em cidades e que a
economia nacional se constituisse predominantemente agroexportadora, as principais cidades do pais
comegavam a apresentar importante crescimento demografico. Contudo, essas cidades mais dindmicas
resumiam-se a algumas capitais de estado, verdadeiras ilhas urbanas que funcionavam mais como frentes
de apoio a economias agrarias regionais isoladas (pontos de controle e nés de circulacdo de mercadorias)
do que como um urbano integrado (SEGAWA, 1999).

Obviamente esse crescimento das cidades estava relacionado as profundas transformac6es do campo e da
nova insercdo capitalista do Brasil no mercado internacional. A instituicdo do trabalho assalariado no
campo e principalmente a tendéncia de generalizacdo do latifindio, deflagrados com a aprovacao da lei de
terras de 1850, desdobraram-se no agravamento da exploracdo do trabalho no campo, no éxodo de pessoas
livres e de ex-escravos em direcdo as cidades e na constituicdo das favelas e periferias pobres das cidades

que viriam a se tornar nossas futuras metrépoles (MARICATO, 1996 e 2001).

Em virtude desse crescimento desordenado e da emergéncia das ideias de modernizacao, algumas cidades,
notadamente as capitais, mas ndo apenas elas, comecaram a experimentar intervencfes urbanisticas
pontuais, adaptagdes periféricas do urbanismo novecentista europeu (MARICATO, 2001), ou tentativas de

negacdo das estruturas urbanas coloniais (SEGAWA, 1999), acompanhadas da expulsdo de grande parcela

da populacdo mais pobre para os morros e franjas urbanas (MARICATO, 2001), compondo um grande

esforco para a configuracdo de ao menos um “cenério de modernidade” (SEGAWA, 1999).

Entretanto, as condi¢gdes minimas de um projeto nacional de modernizacdo com o respaldo politico e
institucional do Estado brasileiro s6 vao se estabelecer, de fato, em meados da década de 1930, com o
relativo enfraquecimento das elites cafeeiras e o rearranjo dos pactos oligarquicos no comando do governo

federal.
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A crise mundial de 1929, a industrializacdo por substituicdo de importacbes e o Governo de Getulio
Vargas, marcam um momento crucial para a reformulagdo dos pactos nacionais de poder e para a
reorientacdo da nacgdo, contribuindo para que as cidades e o urbano viessem a ter um papel central na
producdo da riqueza. Ao mesmo tempo, esse projeto ndo prescindiu do autoritarismo e da manipulacdo da

populacéo politicamente marginal, nem do apoio das velhas elites agrérias.

Por isso, diz-se que, no Brasil, a modernidade e a sua principal expresséo espacial, a urbanizagéo, tiveram
que se articular com os elementos arcaicos herdados e nunca completamente eliminados do sistema

escravista colonial. Maricato (1996 e 2001) aponta algumas dessas herancas:

e A manutencédo do trabalho precéario, ndo regulamentado, principalmente no campo, mas também na
industria citadina do inicio do século XX, consolidou uma visdo predatoria das elites brasileiras em
relacdo ao trabalhador, conformada na desvalorizacdo da reproducdo da méao de obra como fator de
expansao do capitalismo no Brasil.

e O trabalho assalariado no campo e a pequena propriedade para aumentar a produtividade agricola
constituiu projeto de modernidade que néo se completou, realizando-se apenas no Sul do pais.

e O latifandio se consolidou em consequéncia ou da concessdo estatal em favor das elites, ou através
da ocupacao pela forga, anterior, ou mesmo contemporanea aos primeiros anos da aprovacdo da lei
de terras de 1850.

e Ao mesmo tempo, a institucionalizacdo da terra como mercadoria afastou a possibilidade de
trabalhadores tornarem-se proprietérios de terras.

e A tradicdo de constituicdo das camaras municipais do periodo colonial pelos grandes latifundiarios,
com autonomia sobre a concessdo de terras, desdobrou-se na tendéncia historica dos poderes locais
permanecerem atrelados as elites agrarias, nunca se opondo a tais interesses, e devido a isso,
desobedecendo algumas vezes as autoridades do nivel nacional de governo em apoio.

e Apesar da industrializacdo, as elites nunca se constituiram na negacgdo da aristocracia agraria. Sao
elites mistas, a0 mesmo tempo agrarias e modernas, unidas pelo pacto de controle e

superexploracdo do trabalho.

Segundo a autora, como desdobramento desses elementos arcaicos, temos, no Brasil, a producéo do que ela
chama de um simulacro de modernizagdo (MARICATO, 1996).

A partir do inicio do século XX, o latifindio e a precariedade do trabalho comecaram a empurrar as
populacdes do campo para a cidade, contribuindo para constituir as metropoles industriais, concentracoes
desequilibradas de producgdo e de mao de obra (SANTOS, 1994), as formas mais representativas de nossa

urbanizacao.

Nas cidades, constituiu-se uma industrializacdo baseada em baixos salarios (MARICATO, 1996). Em
consequéncia disso, os grandes indices de superexploracdo do trabalho e o trabalho ndo remunerado

impediram, desde o inicio do século XX, a constituicdo generalizada dos trabalhadores como mercado

50



consumidor pleno, principalmente no tocante a mercadorias de alto valor, como a casa prépria, tornando

incompleto o projeto da modernidade burguesa no tocante ao consumo.

Em decorréncia da industrializacdo e da urbanizacdo desiguais, produziram-se imensos desequilibrios
regionais muito nitidos ja no inicio da segunda metade do século XX: modernizacdo do campo (das
relacbes de trabalho), excluindo as regiGes Nordeste e Norte; concentragdo da expansdo industrial no
Sudeste, alcancando em menor grau, todas outras regides com exce¢do do Norte (SANTOS, 1993, apud
MARICATO, 2001).

Por sua vez, a intervencdo do Estado no processo de urbanizacdo através do planejamento sempre
privilegiou o estimulo & producdo e a concentragdo urbana em detrimento do desenvolvimento das
condicBes de reproducdo da méo de obra. Esta aparecia apenas como beneficidria secundaria das acdes
estatais e apenas quando esses beneficios representavam expansdo direta de produtividade para a indUstria e

0 mercado.

Mesmo nos programas habitacionais como no caso do BNH (Banco Nacional de Habitacdo), o objetivo
inerente era o estimulo ao setor imobiliario, através do provimento de infraestrutura a pequenas areas da
cidade e a constituicdo de um mercado de moradia financiado com recursos do FGTS (Fundo de Garantia
por Tempo de Servico), recursos do trabalhador que eram empregados na dinamizacdo da economia
(BOLLAFFI, 1982).

Consequentemente, 0 auge desse projeto estatal de ratificagdo do urbano como principal 16cus da riqueza se
da na crise da década de 1980, com a deflagracdo da melhoria de alguns indices econdémicos (e até de
alguns humanitérios), em oposicdo a uma exacerbacdo das desigualdades, da concentragdo de renda, da

precariedade de moradia e da generalizagdo da violéncia urbana (MARICATO, 1996 e 2001).

1.6 O Brasil e seu planejamento urbano

Mesmo com suas especificidades, o planejamento urbano no Brasil ndo deixa de se reproduzir com
referéncias ao planejamento internacional. Villaca (1999) reconhece essas referéncias através de uma
periodizacdo comum ao planejamento nos dois contextos. E, ainda que ndo estejamos em pleno acordo com
as definicdes de planejamento dadas por Villaca (1999)%°, entendemos que sua analise guarda
possibilidades de articulacdo com a periodizacdo que produzimos ha pouco em torno das consideracGes de
Hall (2002).

Em sua contribuicdo, Villaca (1999) conta a histéria do planejamento urbano municipal através dos planos
diretores, apresentando o paulatino processo de esvaziamento das suas atribuicdes “técnicas”, em paralelo
ao aprofundamento do papel ideolégico desse instrumento. O autor reconhece que, ao longo de mais de

meio século, o plano diretor foi sendo produzido para deixar de intervir diretamente sobre as disputas pelo

2 Villaga (1999) ndo considera as a¢des de promogdo da infraestrutura urbana nem os planos habitacionais como planejamento
urbano, porque, segundo ele, essas agdes, no Brasil, ndo se atrelaram a perspectivas de ordenamento do espago intraurbano
dessas cidades.
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espago urbano e para tornar-se peca de discurso “neutro” que oculta os conflitos, sob a pregacdo de uma

aparente homogeneidade da cidade.

Em outra analise, a nosso ver complementar a de Villaca (1999), Maricato (2001) trata de perceber as
conexdes entre a politica urbana adotada pelo governo federal e as transformacdes urbanas do Brasil ao
longo do século XX. Para a autora, 0s rumos tomados pela politica urbana estdo intimamente relacionados
as transformacgdes da economia — notadamente na passagem do carater predominantemente agroexportador

para o industrial, voltado para o mercado interno.

Uma periodizacdo a partir das analises desses dois autores leva-nos a considerar quatro grandes periodos:
entre 1850 e 1930, entre 1930 e 1964, entre 1964 e 1988, e de 1988 até 0s nossos dias*".

Entre a instauragdo de uma tendéncia de predominéncia do trabalho livre (processo paulatino mais ou
menos demarcado entre 1850 e 1888%) e as transformagcdes politicas econdmicas de 1930, percebemos a
configuragdo de um primeiro momento da producéo do planejamento urbano no Brasil. Momento que
corresponde a consolidacdo do Estado brasileiro e ao inicio do aumento da populacdo urbana nas principais
capitais de provincia/estado. Verifica-se a producdo dos primeiros planos de melhoramentos e
embelezamento das cidades brasileiras, inicio da especulacdo imobiliaria no Rio de Janeiro e a
predominéncia das elites agrarias no comando dos rumos da cidade em oposicdo a quase nula orientagdo

burguesa dessas elites.

Segawa (1999) compreende o periodo como uma “cenarizagdo modernizante” e as agdes mais
representativas sdo o projeto e a fundacdo de Belo Horizonte (1896), a reforma do Rio de Janeiro pelo
Prefeito Francisco Pereira Passos (1904), os projetos de intervencdo de Campos-RJ (1903) e Santos-SP
(1905-1910), acompanhados da grande repercussao publica de seu autor, 0 engenheiro sanitarista Saturnino
de Brito, e por ultimo as operagdes especulativas, em Sao Paulo, da empresa inglesa The City of San Paulo
Improvements and Freehold Company, na criacdo de loteamentos de desenho diferenciado, como o Jardim
América e o City Lapa, além da criacdo do Parque Trianon na Avenida Paulista (entre 1917 e 1919) %,

atrelado ao processo de ocupagéo das terras em torno da Avenida Paulista.

21 segundo Villaga (1999), sdo perceptiveis trés grandes momentos do planejamento urbano no Brasil: o periodo dos planos de
melhoramentos e embelezamento, de 1875 a 1930, o periodo do planejamento enquanto técnica cientifica, entre 1930 e 1980, e
0 periodo posterior, de reagdo ao planejamento tecnocratico. Nos adotaremos essa divisdo acrescentando uma subdivisdo no
ano de 1964, marco de mudancas estruturais no planejamento, devido a politica de planejamento do Regime Militar. Além disso,
retrocedemos 0 marco inicial para 1850, para abarcar as mudancas socioecondémicas que motivam o surgimento do
planejamento, bem como o surgimento de outros instrumentos além do plano diretor.

?2 Datas que correspondem respectivamente ao fim do trafico internacional de escravos/decretagio da lei de terras e a abolicio
dos escravos.

% 0s projetos desses loteamentos e do parque foram elaborados por Barry Parker, atendendo ao convite feito pela empresa a
ele e a seu parceiro Raymond Unwin. Ambos entraram para a historia pelo padrao estético que criaram no desenho das primeiras
cidades-jardim inglesas, além de diversos outros projetos de parcelamento e urbanizagéo.
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Villaga (1999) elege o Plano de Pereira Passos para o Rio de Janeiro como a intervencao mais caracteristica
do periodo. Segundo o autor, e em acordo com Maricato (2001), nesse tipo de planejamento as a¢des de
embelezamento e higienizacdo articulavam ac¢des de expulsdo das populagcdes mais pobres das areas mais
centrais, bem como o afastamento de usos indesejaveis do centro da cidade e a criagdo de um ambiente
para as elites desfrutarem a cidade — tudo isso vinculado a elevacdo dos precos dos imoéveis em decorréncia
dos investimentos estatais em infraestrutura®. Villaga (1999) indica ainda para esse periodo o surgimento

|25

das primeiras propostas de zoneamento no Brasil™, enquanto outros autores consagram a proliferacdo das

leis de postura e dos cddigos de obras em muitas municipalidades.

Ainda que estas consideracfes sejam muito precisas a respeito do surgimento do planejamento urbano no
Brasil, devemos considerar que as transformagdes urbanas ja no inicio do século XX ndo se resumiam a
nossas capitais de provincia/estado. Incluia, no mesmo periodo, o aumento da populacdo urbana em regides
especificas, como no caso da frente de expansdo do café no Oeste de Sdo Paulo e no Oeste do Parana.
Nesse processo de urbanizacdo do sertdo, Bruand (2002) destaca para S&o Paulo uma continuidade, em
velocidade acelerada, do eshboco de urbanizacdo delineado no século anterior, caracterizado agora pelo
desenho genericamente aplicado do tabuleiro em xadrez, produzindo uma estranha semelhanga monétona
entre essas cidades. Essa coincidéncia aparece como resultado da predominéncia de solu¢des econémicas e
improvisadas ante o surto de crescimento enfrentado pelas cidades atingidas pela expanséo das ferrovias
para o transporte do café e envolve também as cidades completamente novas, criadas em funcdo dessa

dinamica.

No Oeste do Parané, parcialmente em oposicdo as observacdes de Bruand (2002)*® para o caso de S&o
Paulo, percebe-se uma profunda racionalizacdo concomitante do parcelamento do solo rural e urbano,
marcando a constituicdo de uma ocupagdo sistematizada que incluia o desenho prévio de uma rede de
cidades com a finalidade de apoiar a produgdo agricola capitalista em moldes modernos implantada naquela
regido. O empreendimento fundiéario incluia uma prévia hierarquizacdo das cidades, ligadas por meio de
ferrovias, compativel com a distribuicéo e a circulacdo da producéo agricola. Essas caracteristicas ajudam a
perceber influéncias do movimento britanico das cidades jardim em terras paranaenses, devido a acéo da
empresa inglesa Companhia de Terras do Norte do Parand, responsavel pela sua colonizagdo (SILVA,
2006).

% 0u seja, sdo as mesmas caracteristicas apontadas por Hall (2002) para as transformagcdes urbanisticas de muitas cidades norte-
americanas do inicio do século XX, inspiradas nas reformas de Haussman para Paris e reunidas sob 0 movimento denominado
“City Beautifull”.

% Segundo Villaga (1999) a primeira proposta de lei de zoneamento data de 1866, em projeto apresentado a Camara do Rio de
Janeiro por José Pereira Rego. O projeto foi arquivado, contudo outras leis aprovadas a partir de 1878 guardam a caracteristica de
leis rudimentares de zoneamento, sempre em torno da proibicdo de corticos e vilas operarias em trechos da cidade e sua
aceitacdo em outros.

?® Bruand (2202) reduz o processo de urbaniza¢do no Oeste do Parand a uma continuidade do processo que se deu no Oeste de
S&o Paulo, ndo reconhecendo as especificidades do planejamento nessa urbanizagao.
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Entre 1930 e 1964, consideramos a delimitagdo de um segundo periodo ndo admitido explicitamente por
Villaca (1999)*', nem por Maricato (2001). Esse periodo acumula uma série de transformacdes econdmicas
e sociais concomitantemente a uma estruturagdo pontual e vacilante do planejamento urbano municipal de
algumas cidades. Destaca-se também, em geral, a pouca relevancia da atuagdo do Governo Federal no
planejamento, ndo assumindo ainda uma posicdo de direcionamento efetivo da producédo da cidade, ainda

gue ja ensaiando algumas estratégias de intervencionismo.

Os espagos das cidades comegam a se consagrar como mercadoria e, segundo Villaga (1999), na producéo
dos planos diretores, passa-se do “planejamento executado para o planejamento-discurso”. Entretanto, o
mesmo autor indica que o conflito e os interesses sobre 0 espaco urbano se refugiam em algumas acoes

especificas como a expansdo da infraestrutura.

Enquanto avanca o modelo de industrializacdo por substituicdo de importacGes, generaliza-se nas cidades
um consumo moderno em um ambiente pré-moderno, contradicdo caracteristica de nossas cidades que se
ratifica mesmo na década de 1950 no aprofundamento da industrializacdo nacional e no inicio da producéo
do automovel, sinais de uma industrializacdo dependente, centrada no consumo externo (MARICATO,
2001). Mesmo assim, nacionalmente, a industrializacdo contribui com a conformacdo de um mercado
consumidor nacional e na consolidacdo das diferengas regionais modernas que passam a organizar o espago

em produtores e consumidores.

Nas cidades, continuam a ser desenvolvidos projetos de remodelagdo, contudo, dando maior énfase a
eficiéncia que ao embelezamento. Agora a expansdo da infraestrutura de transporte e iluminagdo ganha
mais importancia para as elites urbanas e passa a ser produzida com capitais estrangeiros em diversas
cidades (VILLACA, 1999).

Por outro lado, o0 aumento das periferias e a precariedade da moradia da popula¢do mais pobre ja comegcam
a colocar em cheque a explicitacdo dos interesses das elites urbanas industriais dentro das propostas de
planejamento das cidades. O planejamento comeca a assumir um tom de discurso cientifico e neutro na
mesma medida em que ignora as responsabilidades de resolucdo do imenso problema da reproducao da
mdo de obra. As intengdes das elites quanto a reprodugdo do solo urbano como mercadoria transparece

muito mais nas propostas de expanséo da infraestrutura do que nos planos diretores (VILLACA, 1999).

Enquanto a infraestrutura urbana se expande em algumas areas restritas da cidade, inicia-se a utilizacdo do
discurso do “caos urbano” e da sua dificil resolu¢do. Assim, o planejamento urbano municipal se apresenta
como necessidade social e abdica da apresentacdo de solugdes eficazes para a resolucdo dos conflitos pelo
solo urbano. Dado o avancgo desse discurso ideolégico, os planos diretores, as leis edilicias (codigos de
obras e leis de posturas) e o zoneamento ganham espaco na administracdo publica de muitas cidades,

% Na verdade, para Villaga (1999), corresponde a um subperiodo da histéria do plano diretor, compartimentagdo do periodo
maior delimitado entre 1930 e 1988.
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mesmo as que ndo sdo capitais, e cresce em importancia a classe dos técnicos dedicados ao planejamento

urbano?®,

Varios processos marcam a producdo da cidade brasileira nesse periodo, contudo, 0s mais importantes sao

o0 crescimento desordenado das periferias e a afirmacdo do mercado imobiliario.

Na década de 1940, em paralelo ao inicio incipiente da verticalizagdo no centro de algumas cidades
(MARICATO, 2001 e SOUZA, 1994) e as primeiras propostas de moradia de interesse social, ocorre a
inviabilizacdo dos corticos e das casas de aluguel, em decorréncia das reformas higienistas e das leis de
inquilinato do Governo Vargas (BONDUKI, 2004).

As leis de inquilinato foram medidas populistas de controle e congelamento do preco de aluguéis, que
tiveram como resultado a inviabilizacdo do mercado urbano de aluguel de casas e corticos como ramo de
pequenos negocios rentaveis. Na época, a medida desencadeou a constituicdo e a expansdo do setor
especializado na construcdo de moradias, envolvendo a concentracdo da produgdo junto a empresas
especializadas nessa atividade. Essas leis marcam ainda o aprofundamento da racionalizagdo da producéo
da moradia enquanto mercadoria, favoreceram a concentracdo de capitais pelo setor imobiliario e ajudaram
a direcionar os pequenos capitais da producdo de casas de aluguel para o mercado financeiro que

fomentava a expanséo da industria nacional (BONDUKI, 2004).

Mas, principalmente, as leis de inquilinato inauguraram um intervencionismo moderno mais incisivo do
ente federal de governo na produgdo da cidade brasileira. Nessa entrada, o governo federal de Getulio
Vargas ensaia uma estratégia que vai se consagrar em momentos posteriores da produgdo do nosso espago
urbano: a combinag&o da politica habitacional e fundiaria com o incentivo a indUstria da construcdo civil e

a producéo imobiliéria.

Feldman (2005) destaca ainda para esse periodo o inicio de uma preocupagdo com o planejamento que
ultrapassasse o projeto fisico em diregdo ao planejamento geral, focado nos processos urbanos. Segundo a
autora sdo indicativos disso a criacdo da Ebap (Escola Brasileira de Administracdo Publica junto a
Fundacdo Getulio Vargas) e do IBAM (Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal), ambos em 1952,

como entidades divulgadoras dos preceitos da administracdo publica norte-americana naguele periodo.

A seguir, no periodo entre 1964 e 1988, encontramo-nos no auge da producdo do planejamento no Brasil
(DEAK, 1999). Em concomitancia com o avanco da urbanizacio e da industrializacdo, o planejamento
passa a ser produzido de forma intensa e, principalmente, sob a égide da acdo autoritaria e intervencionista
do Estado do regime militar, conformando uma grande quantidade e diversidade de agdes cujas

consequéncias para nossas cidades repercutem até hoje.

% Cresce a importancia do planejamento no Brasil, acompanhando a elevagéo de penetracéo social que alcan¢ou na Europa e nos
Estados Unidos do Pos-guerra (HALL, 2002). Contudo, ao invés de representar aprimoramento das técnicas e das teorias, 0 que se
verificou, para o caso do Brasil, segundo Villaga, (1999) foi o esvaziamento propositivo do planejamento.
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Por parte da atuacdo do Governo Federal, verifica-se uma acdo incisiva de fomento e producdo do
planejamento urbano. S&o marcantes a criagéo e as agdes ligadas ao Banco Nacional de Habitacdo (BNH),
ao Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e ao Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU).
Esse é também o periodo dos grandes planos federais de desenvolvimento econémico (o | e o Il Planos

Nacionais de Desenvolvimento) e da centralidade que o urbano vai assumir na politica econémica.

Ao mesmo tempo, proporcionalmente a intensificagdo da acdo federal, verifica-se um esvaziamento
propositivo do planejamento na esfera municipal. Constituem-se os superplanos e os planos sem mapa
verdadeiros elementos de discurso tecnocratico que ndo apresentam nenhuma proposta de acdo concreta

sobre os conflitos pelo espago urbano ou que se oponha as a¢des implementadas pelo Governo Federal.

Por outro lado, no final do mesmo periodo, estabelecendo um contraponto ao autoritarismo do regime
militar e ao imobilismo municipal, apresentam-se desdobramentos relacionados ao movimento pela
reforma urbana, consolidados nas aces populares de reclamacao por maior participacdo no planejamento e

nas primeiras experiéncias municipais de instrumentos de promogéo da fungéo social da propriedade.

O fato é que, nesse periodo, a expansdo da industrializacdo e a centralidade da economia urbana néo
deixaram ao Governo Federal alternativa, sendo a intervencdo incisiva sobre o urbano com vistas na
expansdo da economia geral do pais. Contudo, essa intervencdo em favor da ampliacdo da economia,
atrelada as mudancas do quadro politico, visaram também barrar as pretensdes sociais reformistas sobre o

uso da terra.

Dessa maneira, 0 Governo Militar iniciou a constituicdo de uma série de medidas que produziram o
aprofundamento da condi¢do de mercadoria do solo urbano. Dentre elas podemos destacar: a criagdo do
BNH e da politica publica de promocdo da casa propria, cerca de 4,8 milhdes de unidades produzidas
durante toda sua atuacdo, de 1964 a 1986 (MARICATO, 2001); a criacdo do SERFHAU como 6rgdo que
incentivava a producdo privada de planos diretores e disponibilizava consultoria para 0s municipios
(FELDMAN, 2005); a criacdo das regifes metropolitanas; a criacdo da lei 6766/79, que regulava
nacionalmente sobre o parcelamento do solo urbano; e a criacdo da figura do incorporador imobiliario,
funcdo especializada referente a promog¢do e a garantia dos empreendimentos imobiliarios no espaco

urbano.

Essas medidas tiveram repercussdo nacional e estrutural para as cidades brasileiras, correspondendo, entre
suas consequéncias: a imensa expansao das periferias através de conjuntos habitacionais e de loteamentos
irregulares (por ndo se enquadrarem na lei 6766/79); a expanséo das redes de infraestrutura viaria, de agua
e esgoto em varias cidades; a consolidagdo do mercado imobiliario e de processos de verticalizacdo em
diversas cidades; a producdo de planos diretores e a estruturacdo institucional de setores de planejamento

em varias prefeituras do pais.

No planejamento municipal, os planos diretores tornam-se superplanos pela atuacdo de escritorios de
planejamento terceirizados, contratados pelas municipalidades e financiados pelo SERFHAU. Esses foram

56



os casos do Plano Urbano Bésico da Guanabara, elaborado por Doxiadis (planejador grego), em 1965, e do
Plano Urbano Baésico de S&o Paulo, de 1968 (VILLACA, 1999), planos saturados de diagnostico, mas sem

conteudo propositivo factivel.

Contudo, aparentemente, as maiores consequéncias da atuacdo do SERFHAU foram a consolidacdo de um
mercado de consultoria de planejamento urbano e a constituicdo de quadros administrativos municipais
voltados para o planejamento. Por isso, (e em reacdo aos planos de diagnosticos que extrapolavam as
fungdes e o ordenamento das cidades), a seguir, os planos diretores sdo reassumidos pelos 6rgaos
municipais de planejamento, mas sob um formato lacénico e vago de diretrizes muito genéricas. Foram
representativos nesse aspecto o Plano de Desenvolvimento Integrado de S&o Paulo, de 1971, e o Plano
Urbano Bésico do Rio de Janeiro, de 1977, constituem, em geral, planos sem diagndstico, ou “planos sem
mapa” (VILLAGCA, 1999).

Villaca (1999) observa que ambos os tipos de planos eram aprovados em final de gestdo, ndo deixando
possibilidades para sua implementacdo. Sao planos fechados em si mesmos, revestidos de pretensao tedrica
e sem relacdo com a realidade das cidades (VILLACA, 1999). O autor sugere também que esse
esvaziamento ndo ocorre desligado do medo da repressdo por parte do Governo Federal, que, nesse

periodo, atuava com poderes de policia sobre as administra¢cbes municipais.

Maricato (2001) considera que a grande consequéncia dos projetos de habitacdo do BNH e das obras de
infraestrutura de agua e esgoto foi a expansdo descontrolada das cidades. Segundo a autora, essas acGes
nunca confrontaram a producdo privada do solo urbano (até a incentivaram) e, por isso, ratificaram o
processo de expansdo das periferias, empurrando a populacdo mais pobre para lugares cada vez mais
distantes, favorecendo a especulacdo imobiliaria nas &reas mais centrais providas pela infraestrutura

construida pelo Estado.

E caracteristica, também desse periodo, a expanséo territorial da acdo do Governo Federal sobre o urbano,
incluindo todo o territério nacional nas politicas, e a abrangéncia também de cidades ndo metropolitanas,
como as cidades de porte médio, as quais correspondeu, na década de 1970, a criacdo da primeira politica
especifica, com o objetivo de promoc¢do da expansdo da economia nessas cidades em complementacdo ao

estimulo que ja vinha sendo implementado nas metrépoles.

No final do periodo, ja na década de 1980, o crescimento econdmico acelerado verificado na década de
1970 — que impulsionava e justificava as agdes do Governo Federal — ndo teve continuidade. Inicia-se um
periodo de grave crise econdbmica, com aumento da inflagdo e do desemprego, além do crescimento
descontrolado das cidades. Pobreza, problemas urbanos, degradacdo ambiental e violéncia urbana marcam
0 espaco urbano (MARICATO, 2001).

Em virtude dessa crise e da falta de alternativas, na década de 1970, e principalmente na década de 1980,
crescem também os movimentos populares que pedem a reformulacdo das politicas urbanas. Eles
reascendem as demandas encampadas no Primeiro Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana, realizado
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em Petropolis, Estado do Rio de Janeiro, em julho de 1963. Segundo Villaga, a possibilidade de mudanca

efetiva anunciada com a votacdo da nova Constituicdo Federal estimulou esses movimentos.

“No final dos anos de 1980, seis entidades nacionais e varias regionais encaminharam ao
congresso nacional uma proposta de Emenda Popular a Constituicdo, com 160 mil
assinaturas, contendo as reivindicagbes das massas urbanas quanto a questfes
fundamentais, como a propriedade imobiliaria urbana, habitagdo, transportes e gestéo
urbana. Consolidava-se o movimento nacional pela reforma urbana, que a partir de entédo
aglutinard, e escala nacional, os varios movimentos e propostas populares, em torno dos
chamados problemas urbanos.

As populagdes urbanas marginalizadas, os milhdes de clandestinos manifestavam-se,
pressionando as for¢as do atraso e trazendo a luz aquilo que os varios tipos de planos
diretores vinham ocultando havia décadas. N&o reivindicaram planos diretores, pois
estavam conscientes de que eles vinham servindo apenas para tentar perpetuar a
inanicdo do Estado. As politicas publicas reais nas esferas imobilidria e fundiaria néo
passavam por planos diretores, mas vinham se manifestando principalmente pelas
politicas habitacionais e da legislagdo urbanistica — especialmente as de loteamento e
zoneamento; essa legislacéo é seguida nos bairros mais ricos de nossas cidades, mas no
restante coloca a maioria na clandestinidade. Foi essa agédo concreta do Estado — que
ndo aparece nos planos diretores — que produziu e continua produzindo a cisao de nossas
cidades (aquela ja denunciada ha décadas por Lima Barreto) em duas: de um lado, a
legal, equipada e moderna, e, de outro, a clandestina, miseravel e atrasada.” (VILLACA,
1999. In: DEAK e SCHIEFFER, 1999. p. 232)

Essas lutas contribuem para a construcdo do chamado Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU), cujos principais objetivos eram “reduzir os niveis de injustica social no meio urbano e promover

uma maior democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades” (SOUZA, 2003).

Apesar das pretensdes desse movimento terem sido, em grande parte, barradas pelos setores resistentes a
transformacdo no processo de producdo da cidade no Brasil, sua acdo desdobrou-se na aprovacao dos
artigos 182 e 183 da Constituicdo de 1988, que versam, respectivamente, sobre a politica urbana e o direito

a moradia.

O artigo 183 instituiu a usucapido urbana e abriu a perspectiva de regularizacdo da posse de imensa
quantidade de imdveis urbanos e de minimizar a situagdo de instabilidade da moradia para o grande

contingente de pessoas que vivem em éareas ilegais.

Ja o artigo 182, por um lado, respondeu aos anseios populares pela participacdo na producdo das cidades
com uma medida tecnocratica, propondo a obrigatoriedade do plano diretor em cidades com mais de 20 mil
habitantes, mas, por outro lado, trouxe um grande avanco por obrigar o plano diretor a definir o

cumprimento da funcao social da propriedade.

Esse fato vai culminar em uma das a¢Ges mais significativas do planejamento no periodo seguinte: a

aprovacdo da lei que regulamenta o artigo 182, a lei do Estatuto da cidade — mas apenas em 2001.

No periodo que se sucedeu a aprovacao da Constituicdo de 1988, em termos da orientacdo da politica
urbana, destacam-se dois subperiodos: de 1988 até meados do primeiro governo Lula e a partir desse

momento até os dias atuais, conformando um segundo subperiodo.
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No primeiro subperiodo (1988 até 2003), inverte-se a intensidade de producdo de planejamento segundo 0s
niveis de governo em relacdo ao periodo anterior. O Governo Federal, tendo que lidar com a crise
econdmica, desmobiliza suas politicas de planejamento urbano e os municipios, agora detentores da tao
buscada autonomia — proporcionada pela nova Constituicdo de 1988 — e tendo que enfrentar graves
problemas urbanos herdados dos periodos anteriores, comegam a experimentar varios instrumentos e

politicas que visavam garantir a funcéo social da propriedade, mesmo sem a regulamentacéo do artigo 182.

Outro fator explicativo das tendéncias do planejamento urbano nacional foi a difusdo dos preceitos do
Consenso de Washington no cenario internacional durante a década de 1990. E o momento de
disseminacdo do modelo neoliberal de gestdo pulblica, de enxugamento do Estado, reducdo dos
investimentos e reducdo do intervencionismo e das politicas sociais (MARICATO, 2001), cenario no qual o
Brasil se inseriu por iniciativa do Estado em atendimento as orientagdes de instituicGes internacionais como

0 Fundo Monetério Internacional (FMI).

Na préatica, na década de 1990, algumas instituicBes internacionais como o FMI (Fundo Monetério
Internacional) forcaram a reproducdo de “uma receita para os paises e uma receita para as cidades” se

adequarem a globalizacdo e a reestruturacao produtiva do mundo (MARICATO, 2001).

As cidades passaram a ter uma importancia renovada e ampliada nesse novo contexto e, devido a isso,

proliferaram as propostas e a bibliografia sobre os chamados “planos estratégicos”*

que, nesse momento,
passaram a corresponder a receitas de desenvolvimento econémico para que as cidades se destacassem no

cenario mundial e superassem sua limitacéo financeira.

Apesar dessas “receitas” apresentarem uma roupagem participativa e democréatica, ndo deixavam de se
encaixar nos pressupostos neoliberais do Consenso de Washington (MARICATO, 2001), o que induzia a
reducdo dos investimentos estatais sobre o urbano, ou seja, foram privilegiadas as a¢es pontuais e de baixo

custo.

Por parte da politica nacional, a Constituicdo de 1988 possibilitou maior autonomia de acgdo as
municipalidades brasileiras e, em consequéncia disso, aumentaram também suas responsabilidades ante a
promogdo de diversas politicas setoriais, contudo, sem o correspondente aumento de recursos para
realizacdo dessas politicas. Essa escassez de recursos, em parte, era devido a crise econdmica, mas,
principalmente, devia-se & forma como se dividiam os recursos advindos da arrecadacdo de impostos entre

0s membros da Federacgéo, direcionando a maior parte dos recursos para o Governo Federal.

Essa combinacdo, de diminuicdo dos investimentos estatais com crise econdmica, aperto fiscal dos
municipios e perspectivas acanhadas do planejamento urbano no periodo posterior a 1988, resultou na

realizacdo apenas de experiéncias pontuais de promocéo do direito a cidade, com alcance limitado, dadas as

» Souza (2003) alerta que o planejamento estratégico tem raizes completamente diversas das praticas “mercadofilas” e
“desregulamentadoras” da década de 1990, essas seriam apenas uma apropriacdo empresarial dos pressupostos do
planejamento estratégico, o que ndo o invalida, em termos de proposta, outras aplicacées.
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imensas proporg¢des das periferias precérias e ilegais das nossas cidades e de repercussdo reduzida, devido a

falta de acGes de disseminacdo das experiéncias.

Villaca (1999) destaca acOes nas prefeituras de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Porto Alegre,
(podemos acrescentar também as experiéncias da Prefeitura do Recife) para tentar introduzir nos planos
diretores os principios de justica social pregados pelo MNRU: o coeficiente de aproveitamento Unico e
igual a um, a concessé@o onerosa do potencial construtivo e a criagdo do fundo municipal de urbanizacéo, as
Zonas Especiais de Interesse Social, o IPTU (Imposto Territorial Urbano) progressivo no tempo, 0 processo

participativo de producéo de diagndsticos e planos.

Na década de 1990, essas iniciativas enfrentaram muita resisténcia para sua aprovacdo nas camaras
municipais e por parte do setor imobiliario, o que inviabilizou, por exemplo, a aprovacao do plano diretor

da cidade de S&o Paulo em 1991, pioneiro nesse tipo de politica.

E extremamente significativa também a reducdo quase a zero das politicas de promocéo da habitacio pelo
Estado, notadamente pelo Governo Federal, depois da extingdo do BNH em 1986, o que se reverteu em

ampliacdo das favelas e das periferias precérias e irregulares das nossas cidades.

Esse quadro de imobilidade iria permanecer até meados da primeira metade da primeira década do século
XXI, quando dois fatos marcaram uma reviravolta e a retomada vigorosa do planejamento por parte do
Estado. Primeiro, em 2001, com a aprovacéo do Estatuto da Cidade, que estabelecia novos parametros para
0 planejamento urbano municipal, incorporando alguns dos principios da reforma urbana, trazendo novo
animo para o planejamento urbano. E, depois, com a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, j& no

Governo Lula, prometendo a constitui¢do e o0 adensamento das politicas urbanas no pais.

Hoje, passados j& 11 anos da aprovacdo do Estatuto da Cidade e quase nove da criagdo do Ministério das
Cidades, comecam a surgir pesquisas e trabalhos que avaliam as suas repercussdes para a producéo das

cidades nesse periodo.

Em geral, as avaliagdes reconhecem positivamente a retomada do planejamento urbano, tomando-o como
um contraste positivo em relagdo a nulidade de a¢BGes que dominou o periodo imediatamente posterior a

redemocratizacao do pais.

Contudo, o entrelagamento dado entre a politica urbana adotada e a politica econdémica sdo muito criticados
por reproduzirem uma série de praticas passadas que reforcam, dentre outras coisas, a opcdo pela
valorizagdo do grande capital e das empresas, bem como, por incentivarem o mercado imobiliario e os
setores econdmicos relacionados a sua reproducdo, ou, por ndo afrontarem a concentracdo da propriedade
de terras urbanas — que s6 aumenta devido aos processos de financeirizacdo do setor imobiliario — em
oposicdo ao relativamente baixo investimento em habitacdo para as menores faixas de renda,

historicamente caracterizadas pelo baixo acesso formal ao mercado de moradias (MARICATO, 2011).
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As grandes agdes do Governo Federal sobre as cidades e o urbano tém sido o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) e o Programa Minha Casa Minha Vida, ambos criados no Governo Lula e reeditados
no Governo Dilma Roussef. Sdo programas que envolvem grandes obras urbanas, produzidas pela
iniciativa privada em regime de licitacdo ou de financiamento publico, que provocam grandes mudancas
nas cidades, sem, contudo, contarem com uma consideracao prévia para o espaco intraurbano. Os critérios
de localizagdo dos projetos habitacionais e de infraestrutura ndo séo plenamente definidos, deixando a
critério do mercado a escolha dos terrenos e, consequentemente, a reprodugdo do padrdo de crescimento
periférico que historicamente caracteriza nossas cidades e reforga o processo de valorizacdo do solo,

capturados pelo mercado imobiliario.

1.7. Planejamento urbano e cidades médias no Brasil

Essas politicas mais recentes de planejamento urbano no Brasil sdo direcionadas para atingir mais
diretamente a grande maioria das nossas populaces urbanas, bem como suas concentragdes mais
dindmicas e, por isso, orientam-se pela intervencdo preferencial em cidades mais complexas que
concentram maior populagdo, buscando, cada vez mais, rebaterem-se em cidades metropolitanas e nas

chamadas cidades médias, que juntas correspondem a maior complexidade dos nossos espacos urbanos.

Como discutimos em paragrafos anteriores, essa l6gica de interacdo entre planejamento e espacos urbanos
estd fortemente relacionada ao aprofundamento de logicas econdmicas em todas as nossas cidades,
incluindo ai as cidades médias. Pois, ainda que as metropoles continuem constituindo os principais espacos
urbanos no tocante aos processos de producdo e reproducdo do urbano e de sua economia, destacamos que
essa producdo tem se aprofundado, tendendo a envolver cada vez mais e com maior intensidade outros
niveis hierarquicos da rede urbana, acelerando e aumentando a complexidade de interacdes entre eles. 1sso
ocorre, dentre outras coisas, como desdobramento dos processos de reestruturacdo econdmica posteriores a
década de 1970 (WHITACKER, 2003; SPOSITO, 2006; 2007).

No Brasil, a definicdo mais precisa de cidades médias ainda é objeto de construgdo tedrica, mas podemos
entendé-las pela conceituagdo geografica que tem se consolidado nos Gltimos anos, a qual considera tais
cidades como centros determinados eminentemente por suas funcdes na rede urbana articuladas a sua
complexidade intraurbana (CORREA, 2007), correspondendo a niveis hierarquicos tradicionalmente
estabelecidos entre as metrdpoles e as pequenas cidades, mas tendendo, cada vez mais, em decorréncia dos
processos de reestruturacdo econdmica, a estabelecer interacGes para além do que permite essa posicdo
hierarquica consolidada. Essa conceituagdo, cada vez mais madura, se estabelece em contraste com a
denominacdo originada nas esferas ligadas ao planejamento, a qual ainda permanece no senso comum,
considerando as cidades de porte médio, conceituacdo meramente quantitativa, como os nicleos urbanos de

complexidade intermediéria na hierarquia urbana.
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As cidades médias e as cidades de porte médio tém sido exemplo da ampliacdo mais recente, tanto das
I6gicas econdmicas, quanto da producdo do planejamento urbano estatal, com maior destaque para as
primeiras, pois, como ja delineado acima e a despeito do crescimento de sua importancia contemporanea,
as atuais cidades médias estiveram presentes, ainda que de forma secundaria, em diversos momentos da
consolidagdo da economia nacional e consequentemente da producdo do planejamento urbano no Brasil,
com maior destaque a partir do momento de nacionalizacdo dessas politicas, durante o regime militar e a
expansédo da economia de bases urbanas (Observar o QUADRO 1 1, onde apresentamos exemplarmente o
acumulo de politicas de planejamento urbano em duas cidades médias de duas diferentes regies em
conformidade com a periodizagdo do planejamento dada por Villaga, 1999 — essas cidades serdo analisadas

em maior detalhe no Capitulo 4).

Andrade e Serra (1998) compuseram um importante estudo que visava investigar a relacdo entre a
dinamizacédo das cidades médias brasileiras (na verdade, cidades de porte médio, segundo a metodologia
adotada pelos autores)® nos anos 1990 como decorréncia direta das politicas de planejamento produzidas
entre as décadas de 1970 e 1980. Em suas andlises, esses autores buscaram uma relacdo de causa e efeito
entre as politicas de desconcentragdo da industria, o redirecionamento dos fluxos migratorios e a
dinamizacédo das cidades médias (de porte médio). Nesse sentido, no &mbito do mesmo estudo, Amorim e

Serra (2001) analisaram as relagdes dessas cidades com o planejamento.

Esses dois Gltimos autores destacaram que, a despeito da auséncia de uma ideia consensual ou definicdo
absoluta de cidade média, e da instabilidade de suas caracteristicas, as pesquisas sobre elas devem prestar
referéncia aos estudos realizados pelo planejamento regional francés (aménagement du territoire) entre as

décadas de 1950 e 1970, que se orientam pelas teses do “tamanho urbano 6timo” e da “reversdo da

polarizacdo metropolitana™".

Sobre a relacdo entre as politicas de planejamento para essas cidades médias brasileiras e as ldgicas
econdmicas, 0s mesmos autores concordam que existe um entrelacamento muito forte, percebido ja no

inicio das a¢Oes governamentais de apoio e incentivo a expansdo da economia nacional em bases urbanas.

“De certa forma, havia um reconhecimento generalizado de que a opgéo pelo crescimento
econdmico acelerado impediria uma politica efetivamente redistributiva do ponto de vista
regional. A nocao de que havia uma incompatibilidade entre politicas de desenvolvimento
regional e aquelas de manutencao do ritmo acelerado de crescimento econémico pode
ser evidenciada pela ideia da desconcentracdo concentrada largamente utilizada nessa
década. Este conhecido termo, antes de expressar uma critica a posteriori, cujo objetivo
seria mostrar os limites da politica de desconcentracdo industrial, pertencia a prépria
nomenclatura dos planejadores.

A intenc&o era mesmo esta: desconcentrar dentro de um certo limite espacial, para nao
colocar em xeque os niveis de produtividade alcangados nos grandes centros urbanos do
pais. A posicdo governamental, ante a dicotbmica tarefa de promover crescimento

% Contudo deve ficar claro que a definicdo de cidades médias para esses autores € meramente quantitativa, caindo de fato na
analise de cidades de porte médio e ndo cidades médias como defendemos nessa dissertacéo.

3 Fundamentacdo de base quantitativa como ja haviamos destacado
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econdmico acelerado com maior distribuicao regional da riqueza, reconhecia a existéncia
desse conflito (eficiéncia versus equidade regional) e adotava postura em favor das
elevadas taxas de crescimento. A manutencdo do crescimento econdmico acelerado
define a tdnica do documento oficial de apresentacdo do | PND [Brasil (1971)]. Nesse
documento, no qual as cidades médias ndao aparecem explicitamente como objeto de
intervengdo, a estratégia de desenvolvimento regional estava calcada na politica de
integracdo nacional. O | PND explicitava que a politica de integracéo seria realizada sem
prejuizo do crescimento do Centro-Sul, utilizando-se os incentivos fiscais ja existentes no
nivel federal, enfatizando que nédo deveria haver desvio macico do fator capital, do Centro-
Sul para essas regifes. Portanto, o desenvolvimento das regides pobres seria baseado
ndo na transferéncia de capital para 14, mas na exploracao de seus recursos abundantes:
terra e mao-de-obra barata.” (AMORIM e SERRA, 2001. In: ANDRADE E SERRA, 2001.
p. 14)

Por essas consideragdes conseguimos perceber que, j& ha algumas décadas, as cidades médias se
consolidaram junto ao planejamento sob a condicdo de espacos preferenciais para expansao territorial da

economia no momento de aprofundamento dessa economia com bases essencialmente urbanas.

Por outro lado, a partir de alguns autores que estudam as cidades médias, também consideramos
significativa a trajetdria brasileira de producao tedrica do planejamento urbano em torno da cidade média,

em comparagdo com o percurso construido na Europa. Senao, vejamos:

No contexto europeu, cidades intermediarias passaram a ser explicitamente valorizadas a partir da década
de 1950, na Franca, no &mbito das politicas de desconcentracdo urbana de Paris, na politica de criacdo das
chamadas metropoles de equilibrio, entendidas como concentragcBes urbanas que deveriam receber
incentivos econdmicos e estatais para poderem funcionar como alternativas ao fluxo migratério direcionado

para a capital francesa®.

Essa experiéncia € assumida claramente como inspiragdo para o Programa Nacional de Capitais e Cidades
de Porte Médio, implementado pelo Governo Federal como parte da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU) de 1974, notadamente uma proposi¢cdo embasada em um entendimento espacial do
urbano, visto que pregava a desconcentracdo (urbana e industrial). Contudo, essa politica urbana se deu em
contradicdo a politica econémica a qual estava subordinada, o Il Plano Nacional de Desenvolvimento (11
PND), preocupada, por sua vez, em garantir a concentracdo em claro favorecimento as empresas
estabelecidas no Centro-Sul do pais. Melhor dizendo, a adogdo de intervencgdes nas cidades de porte médio,
¢ uma ideia parcialmente original, que articula o planejamento europeu com as prerrogativas
desenvolvimentistas nacionais da década de 1970, importando o modelo das metropoles de equilibrio
originadas no planejamento urbano francés, mas ndo deixando de reforcar as metropoles que se
encontravam em franco crescimento, como declara uma das elaboradoras da PNDU, a gedgrafa Maria
Adélia de Souza:

“Vivencidvamos cotidianamente as pressoes politicas que se organizavam em funcédo dos

encaminhamentos e interpretagdes que construiamos sobre a urbanizagdo brasileira e as

discussbes por vezes acaloradasentre o0s profissionais  envolvidos nas
tarefasdenominadas ‘técnicas’ face a suas distintas interpretacdes sobre o urbano

% s referéncias ja citadas as teses quantitativas produzidas no contexto da geografia francesa.

64



brasileiro. Ficavam desde logo evidentes duas concepg¢fes: uma globalista e outra
setorialista. Uma procurando lidar com o espaco brasileiro como uma totalidade manifesta
no territério e outra com uma visdo segmentada do urbano, entendida como a somatéria
de habitagdo, do transporte, do saneamento basico, da gestdo administrativa, das
finangas. Viséo que propiciava de imediato uma agao sobre a politica urbana dos distintos
grupos de interesse em cada um destes aspectos, Mas esta foi a visdo vencedora, como
se vera posteriormente. A visdo globalista, portanto geogréfica, foi derrotada” (SOUZA,
1999. In.: DEAK e SCHIEFFER, 1999. p. 114)

“Claro esta que o desdobramento da politica passou também a ser uma luta permanente
entre essas duas visGes. Aquela mais estratégica, que eu defendia, propunha por
exemplo, o Programa de Cidade Médias como grande instrumento de descentralizagdo
dos investimentos e do emprego pelo pais afora. O seu desenvolvimento e a sua
manipulacéo politica abortaram, no entanto essa minha concepcéo original. Divirto-me,
ainda hoje, em verificar que esse desvirtuamento gerou tantos pseudo-autores daquele
programa, e essa inspiracdo que tive na politica urbana francesa acabou virando assunto
de ‘renomada’ investigagdo académica.

Quanto a compreensao e ao significado da politica urbana, inspirdvamo-nos claramente
na Europa, especialmente na Franga e na Inglaterra. Sob a influéncia francesa,
imaginavamos a combinagdo entre planejamento territorial (aménagement du territoire) e
os planos diretores (Plans d'urbanisme). Nos primeiros, tratava-se de lidar com a
espacializacdo das politicas governamentais, as regionalizag@es, o planejaemnto regional
e as politicas de descentralizagdo (urbana e industrial). JA& com os planos diretores,
procurava-se dar continuidade e amplar a preocupagéo com 0s processos de gestdo da
cidade, elaborando planos, implantando sistemas de planejamento, de cadastro, revendo
0s sistemas tributarios..” (SOUZA, 1999. In.: DEAK e SCHIEFFER, 1999. p. 118-120).

A despeito da confusdo conceitual expressa pela citacdo, onde a autora chama de cidades médias as cidades

que compuseram o Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio e efetivamente foram escolhidas por

critérios de concentracéo de populacio e de recursos®, podemos perceber nessa fala a constante disputa de
visdes tedricas e de interesses politicos que se produzem subjacentes a producdo do planejamento urbano.
Por outro lado, a citacdo ratifica a concepc¢do de Hall (2002) de que o planejamento se constitui segundo
ideias socialmente produzidas que transitam no espa¢o social e sdo assimiladas sob versdes

contextualizadas de acordo com interesses dos agentes envolvidos em sua reproducéo.

Em outra vertente das analises de cidades médias e corroborando com nossa analise, Costa (2001), em
estudo sobre as cidades médias portuguesas, reconhece que sua emergéncia como foco de acBes de
planejamento urbano na Europa do século XX, em parte, deve-se as visOes idealizadoras e utdpicas da
cidade, inerentes ao urbanismo e ao planejamento urbano. Segundo essa autora, tais visdes tém origens
muito antigas no pensamento ocidental, desde Platdo ao pensamento iluminista do século XVIII, e se

constituem formulando prerrogativas de equilibrio para o desenvolvimento urbano®.

Todavia, no caso brasileiro, sua apropriagdo especifica (como declara Maria Adélia de Souza) reforca a
constituicdo de uma modernizacgdo referenciada em realidades periféricas. Reproducdo transgressora dos

# Como concebido no ambito do planejamento urbano francés, que, de fato, detém a originalidade da concepcéo das metropoles
de equilibrio.

* Essas prerrogativas estdo em comum acordo com as analises de Piccinato (1994) para a Urbanistica Alema do século XIX.
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modelos europeus para responder as realidades nfo centrais da sociedade capitalista ocidental. E a nossa
modernidade, impulsionada, em grande parte, pelas légicas capitalistas, que pdem em interacdo direta os
pressupostos de racionalidade do planejamento com uma sociedade produzida e reproduzida segundo um

arranjo socioecondmico extremamente desigual.

Assumimos essa ideia em acordo com a metodologia comum dos estudos produzidos por pesquisadores de
cidades médias (ELIAS, RIBEIRO e SPOSITO, 2007), cuja lI6gica permite estabelecer relagdes entre a
reestruturacdo econdmica, a reestruturacdo da cidade e das regides e propde perceber isso, reconhecendo o
aprofundamento de variaveis econdbmicas em concomitancia com o aprofundamento de desigualdades

socioecondmicas.

Nesse sentido, entendemos que as cidades médias, muito mais que as cidades de porte médio, estdo
marcadas por reproduzirem, ao mesmo tempo, o planejamento urbano brasileiro (moderno e periférico) e as
desigualdades préprias de nossas cidades, duplamente em consonancia com o aprofundamento das l6gicas
capitalistas. Melhor dizendo, as cidades médias brasileiras sdo espacos especificos da reproducdo da
relacdo geral entre planejamento urbano periférico e cidade desigual, destacada por Maricato (1996 e
2008).

Assim, a atratividade das cidades médias para o planejamento urbano ocorreu em outros momentos (e
continua ocorrendo) em virtude da centralidade dessas cidades médias e devido aos papéis estratégicos que
elas assumem na articulacdo da rede urbana, principalmente associados as légicas de reproducdo que
sempre as caracterizaram (consumo de produtos e de servicos de educacao, salde, lazer etc.) e que vém se
ampliando com as novas logicas econ6micas que se especializam fundamentadas na ampliacdo do

consumao.

A relativa baixa mobilidade que caracteriza grande parcela da nossa sociedade, notadamente aquela com
menor renda (SANTOS, 1994), torna as cidades medias a possibilidade mais viavel de realizacdo do
consumo para um consideravel contingente de pessoas que vivem longe das metrépoles, em todas as
regibes, mas principalmente em algumas, o que também o0s torna portadores das diferencgas regionais que

caracterizam o nosso urbano.

Cidades médias e cidades de porte médio sofrem as consequéncias da expansdo das ldgicas econdémicas
vigentes, pois o contingente populacional que abrigam torna-as interessantes do ponto de vista da expansao
dos mercados consumidores. Contudo, como veremos a seguir, as cidades médias diferenciam-se das
cidades de porte médio, pois mantém elementos de papeis e I6gicas econdmicas anteriores, acumulando
infraestrutura e técnicas que as tornam muito mais atrativas para a localizacdo de novas empresas ou de

filiais, ndo apenas dedicadas a distribuicéo e ao consumo, mas a produgdo também.

Por outro lado, percebemos também nessas cidades médias, muito mais que nas cidades de porte médio, a
reproducdo das contradicdes caracteristicas da cidade brasileira. Essas contradi¢fes tipicas dos espacos
periféricos sdo entendidas como o desequilibrio entre mdo de obra e produgdo (SANTOS, 1994), ou a
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expansdo/manutenc¢do da precariedade e informalidade da moradia, resultante da superexploracdo da méo
de obra que compromete as condicdes de reproducgéo social (condi¢Ges de moradia) em favor da expanséo
dos investimentos na producdo (MARICATO, 2008).

Esse Gltimo aspecto pode ser indicado parcialmente a partir do Quadro 1.3.*%, construido a partir da
pesquisa “Assentamentos Precarios do Brasil urbano”, em que sdo destacados os nimeros da precariedade
da moradia em municipios ndo metropolitanos com mais de 150.000 habitantes e os domicilios precarios
em regiGes metropolitanas. Ainda que a delimitacdo das cidades médias junto & metodologia da citada
pesquisa ndo esteja estabelecida, visto que ela se refere de fato as cidades de porte médio, ela nos permite
uma aproximacdo mais facil junto as cidades médias, por se basear em um critério mais operacional do
ponto de vista metodoldgico.

QUADRO 1. 3 BRASIL: DOMICILIOS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS E EM SETORES SUBNORMAIS EM REGIOES
METROPOLITANAS E EM CIDADES NAO METROPOLITANAS COM MAIS DE 150 MIL HABITANTES

DOMICILIOS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS E SUBNORMAIS
domicilios
precarios e domicilios
domicilios domicilios subnormais domicilios sem total de
subnormais precarios (%) comuns informacdo domicilios
NORTE 172.677  154.050" 29.08 796.242 739 1.123.708
RM* 130.951 73.551 49.98 203.953 732 409.187,
>150mil hab* 41.726 80.499 17.11 592.289 7 714.521]
NORDESTE 303468 440361 17.07 3612466 2375 4358670
RM? 235828 333581 20.46 2212800 1315 2783524
> 150mil hab* 67640 106780 11.07 1399666 1060 1575146
SUDESTE e g
CENTRO-OESTE 2053669 1507420 23.38 13385808 9620 15228358
RM? 968328 690632 14.48 9786366 7694 11453020
> 150mil hab* 1085341 816788 50.38 3599442 1926 3775338
SUL 106.350  155.250" 7.16  3.389.618 2421 3.653.639
RM* 96.301 97.101 10.78  1.600.757 645 1.794.804
>150mil hab* 10.049 58.149 3.67 1.788.861 1.776  1.858.835
RME234 1.431.408 1.194.865 15.97 16.440.535,
>150mil hab* 1.204.756 1.062.216 28.61 7.923.840

1: Regido metropolitana de Belém-PA

2: Regides Metroplitanas de Maceid, Salvador, Fortaleza, Sao Luis e Recife

3: Regides Metropolitanas de Goiania, Distrito Federal, Belo Horizonte e Colar
Metropolitano, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Campinas, Baixada Santista

4: Regides metropolitanas de Curitiba e Porto Alegre

*setores em municipios ndo pertencentes as regides metropolitanas consideradas com
amis de 150 mil habitantes

Fonte: produzido a partir de MINISTERIO DAS CIDADES/ CENTRO DE ESTUDOS DA
METROPOLE, 2007. Assentamentos precarios no Brasil Urbano.

¥ 0 estudo “Assentamentos Precarios no Brasil Urbano”, realizado pelo Centro de Estudos da Metrépole, sob a coordenacao de
Eduardo Marques, em parceria com o Cebrap e o Ministério das Cidades, apresenta a quantidade e a localizacdo dos setores
censitarios com caracteristicas sociais semelhantes aos setores subnormais identificados pelos dados do censo IBGE de 2000. Tais
setores foram denominados de setores precarios. O levantamento do estudo partiu do universo de 561 municipios, incluindo
todos os municipios em regides metropolitanas € os municipios com mais de 150 mil habitantes (Censo IBGE 2000), os quais
relinem em seus espagos 98% dos setores censitarios subnormais urbanos de todo o Brasil.
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O quadro indica numeros muito relevantes de precariedade das moradias nas cidades ndo metropolitanas
em contraste com as cidades metropolitanas: 2.626.273 de domicilios em setores censitarios subnormais e
precarios em regides metropolitanas (15,97% do total de domicilios metropolitanos). Contudo, foram
contabilizados 2.266.972 de domicilios em setores precérios e subnormais nas cidades ndo metropolitanas

com mais de 150 mil habitantes (28,61% dos domicilios nessas cidades ndo metropolitanas).

Além disso, para todas as regides do Brasil, a partir da tabela acima, percebe-se a relevancia da
precariedade em cidades médias e outras cidades ndo metropolitanas, com destaque para precariedade em

cidades médias das regides Sudeste/Centro-Oeste e Nordeste.

Uma analise um pouco mais precisa sobre as condi¢cdes de moradia pode ser feita a partir da analise do
chamado “Déficit habitacional urbano” através dos dados resultantes da pesquisa da Fundagdo Jodo
Pinheiro, denominada “Déficit Habitacional no Brasil. Municipios selecionados e microrregides

geograficas™®

realizada em 2003 a partir dos dados do Censo IBGE2000. Essa pesquisa mede
essencialmente a precariedade sob duas analises: o chamado déficit habitacional urbano por incremento e o
déficit por inadequacdo das condi¢cdes de moradia. O primeiro contabiliza os “nao-domicilios”, ou seja, as
familias que dividem domicilios com outras, moram em estruturas fisicas que ndo poderiam ser domicilios
(domicilios improvisados em estruturas ndo residenciais, ou construidos com materiais inapropriados, ou

cdmodos sem banheiro ou cozinha), ou gastam mais de um terco de sua renda familiar com o aluguel.

O segundo mede as condicBes inadequadas dos domicilios: inadequacdo de infraestrutura urbana (agua,
esgoto), o adensamento excessivo nos cémodos das casas (mais de duas pessoas dormindo em um

cbmodo), a inadequacdo da propriedade fundiaria dos imdveis e a inexisténcia de banheiro na residéncia.

Os dois conjuntos de caracteristicas tentam captar as condi¢6es mais inadequadas de moradia do nosso pais
através dos dados amplos do censo e apontam para 0 ano de 2000 que mais de 15 milhdes de domicilios
urbanos (41% dos nossos domicilios urbanos) possuiam algum tipo de inadequacdo ou a combinagdo de
mais de uma delas (de infraestrutura, fundiaria ou de adensamento). Além disso, seriam necessarios mais
de 4 milhdes de domicilios para dar abrigo as familias que “ndo-moram”. Contudo, essas precariedades nao
se distribuem de forma homogénea no espaco, elas ratificam as desigualdades espaciais que conformam o

nosso urbano, como podemos ver através do Quadro 1.4.

® A respeito das criticas a utilizagdo do termo déficit habitacional, da pesquisa referenciada (de que ele ratifica uma visdo
mercadoldgica sobre a moradia), nds consideramos muito mais relevante as suas contribuicdes que a sua nomenclatura. Pois, a
referida pesquisa fornece informag6es extremamente significativas sobre as condi¢des de moradia no Brasil, contribuindo como
uma possibilidade de andlise que articula a percepcdo das precariedades em uma escala nacional articulada com a percepgédo
local do problema.

68



QUADRO 1. 4 Brasil segundo municipios selecionados. Déficit habitacional e inadequacéo dos domicilios. 2000
| DEFICIT HABITACIONAL E INADEQUACAO DOS DOMICILIOS
GRUPOSDE DOMICILIOS DOMICILIOS y INADEQUACAO Y DEFICIT

REGIOES

0,
CIDADES TOTAIS URB ? URBANA °  URBANO %

RM+Capitais* 1034941 998920 96.52 615589 61.63 214394  21.46

NoRTE  >L00mil** 266119 203929  76.63 156593  76.79 48306 23.69
outras 1507718 838620 55.62 761493 90.80 210635 25.12
RM+Capitais* =~ 3940073 3794646 96.29 ~ 1926041 50.76 620858 16.36
NORDESTE 100 mil** 1225553 1066039  86.98 576056  54.04 196807  18.46
outras 6231556 3300246  52.96 2529336 76.64 657858 19.93
RM+Capitais* = 110278837 10754232 97.52 3049656 28.36 © 807313  7.51

sUpgsTE 100 mil 3669679 3488354  95.06 664354 19.04 271590  7.79
outras 5517866  4247890° 76.98 1120607 26.38 402186"  9.47
RM+Capitais* =~ 2658354 2515088 94.61 671505° 26.70 = 168812  6.71

gL >loomile 1574793 1490946  94.68 486949  32.66 100935  6.77
outras 2068038  1921707" 64.75 1114401 57.99 133178  6.93
RM+Capitais* = 1528117 1470398 96.22 ~ 683994 4652 ° 184042 12.52

CENTRO- >100 mil** 263233 246313 93.57 159812 64.88 20851  9.28
OESTE  outras 1361927 1032652 75.82 853860 82.69 100323" 9.72
RM+CAPITAIS* 20190268 19533284 96.75 6946785 3556 1995419 10.22

aragl, ZLOOMIL= 6999377 6495581  92.80 2043764 " 31.46 640489  9.86
OUTRAS 17587105 11341115 64.49 6379697 56.25 1504180 13.26

FONTE: organizado a partir de Déficit Habitacional no Brasil, Fundagéo Jo&o Pinheiro, 2003

Através do Quadro 1.4, percebemos as diferencas regionais da precariedade das condi¢Ges de moradia
urbana, bem como as diferencas de sua espacializagdo nas principais cidades, e nas cidades néo

metropolitanas que ndo sio capitais de estado®’.

A partir do mesmo quadro, percebemos ainda que as cidades com mais de cem mil habitantes que néo se
enquadram entre os principais centros urbanos do Brasil (metropoles e capitais) ndo apresentam, em
nimeros absolutos, as maiores caréncias habitacionais, as quais estdo muito mais presentes nas metrdpoles.
Porém, em nameros relativos aos seus proprios contingentes urbanos, aquelas cidades apresentam maior

significancia das caréncias habitacionais que as metropoles e capitais.

As cidades ndo metropolitanas com mais de cem mil habitantes também comportam inadequagdo das
moradias e déficit habitacional relativamente menos significativos que nas cidades com menos de cem mil
habitantes, as quais se constituem menos urbanas e apresentam os maiores nimeros relativos de déficit e

inadequacéo.

% A divisdo elaborada tenta estabelecer uma comparagdo entre as provaveis cidades médias (entendidas aqui entre as maiores
cidades ndo metropolitanas que ndo sdo capitais) e 0s centros urbanos mais importantes (aqueles que configuravam Regides
Metropolitanas em 2000 ou as constituiam capitais ndo metropolitanas). Além disso, o quadro apresenta os nimeros do déficit e
da inadequacéo das moradias em cidades com menos de cem mil habitantes.
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Como tratamos de expor ao longo deste capitulo o planejamento urbano, sua ldgica de producdo se
constitui em torno de construcdes tedricas que se articulam diretamente com as percepcdes sobre a cidade e
se rebatem sobre sua produgdo. Além disso, o planejamento urbano se articula com as Idgicas econémicas e

com processos sociais e politicos para difundir-se nos espagos urbanos.

Nas cidades médias brasileiras, essa articulagdo tem sido ampliada, & medida que tais cidades séo, cada vez
mais, solicitadas a participarem da producdo econémica de bases urbanas. Por outro lado, a combinagéo
entre alto indice de crescimento das populagdes urbanas com condigdes diferenciadas no acesso a moradia
qualifica as cidades médias como espacos significativos para analise de especificidades quanto a
reproducdo das desigualdades no Brasil, fator que varios autores aqui apresentados reconhecem como

estruturais para a constituicdo do planejamento urbano brasileiro.

Esses dois aspectos deverdo ser explorados nos capitulos que seguem com o objetivo de qualificar o
planejamento urbano nas cidades médias brasileiras. Entretanto, antes disso, devido a conceituacdo ainda
em consolidacdo das cidades médias, devemos fazer uma aproximacao em relacdo a estes centros urbanos,

tentando reconhecé-las qualitativamente dentro do grupo das cidades de porte médio.
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CAPITULO 2 - Cidades médias: procedimentos

metodoldgicos para anélise do planejamento urbano
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Através do delineamento dos procedimentos metodolégicos, o presente capitulo se propde como
intermediacdo entre as consideragdes tedricas do primeiro capitulo a respeito do planejamento urbano e das
cidades médias, e os resultados propriamente ditos da pesquisa de mestrado apresentados nos capitulos
subsequentes. Aqui, reconhecemos as possibilidades de analise exploradas ao longo da pesquisa como
desdobramento das discussdes iniciais sobre a relacdo entre modernizagédo, aprofundamento das dinamicas

econdmicas e planejamento urbano nas cidades médias.

A discussdo sobre modernizacdo, ampliacdo das dinamicas econdmicas e planejamento urbano
delimitou claramente as variaveis, ou 0s conjuntos de indicadores a serem trabalhados, quer sejam aqueles
relacionados a producdo e a sucessdo de instrumentos do planejamento urbano, a dinamica demogréafica
municipal nas areas urbanas e rurais, a produgdo de riquezas pelos municipios e & quantidade de
trabalhadores formais. O objetivo de analisar as cidades médias orientou a escolha dos recortes de
analise, na medida em que sua delimitacdo demandou a producdo de quadros comparativos com as cidades
que compBem o0s espacos urbanos do Brasil, ou seja, nesse outro recorte, analisamos o planejamento
produzido pelos municipios em contraste com o primeiro, que analisa o planejamento produzido pelo

Governo Federal.

Na articulagdo desses elementos, optamos pela construcdo de hipoteses, ou grandes questdes, a serem
averiguadas ao longo dessa pesquisa. Essas hipoteses tém também uma hierarquia prdpria e apresentam-se
como 0s principais elementos de estruturagdo dos procedimentos metodoldgicos adotados. Elas
estabelecem juizos ou interpretacdes sobre as cidades de porte médio em geral, sobre o planejamento
municipal das cidades de Mossor6 (RN) e Sdo José do Rio Preto (SP) e sobre o planejamento como um
todo, apresentando-se como resultado do amadurecimento proporcionado pelas leituras e pesquisas sobre

esses temas e recortes.

Através da organizacdo apresentada neste capitulo, buscamos apresentar a matriz metodoldgica que articula
as principais hipoteses trabalhadas nesta pesquisa, reconhecer o conjunto das variaveis utilizadas,
apresentar as orientacdes gerais das relacGes a serem estabelecidas entre essas variaveis e a organizacdo

geral das ideias que defendemos em nossa interpretacao dos processos analisados.

2.1 Consideracdes gerais: hipodteses sobre o planejamento urbano em cidades de porte médio
e cidades médias brasileiras e estruturacdo da metodologia da pesquisa

Consideramos o processo de producgdo do planejamento urbano como parte integrante da modernidade e,
em decorréncia disso, entendemos que ele se desenvolve segundo varias modernizages, como ja escrito no

Capitulo 1.

Dessa maneira, as tipologias do planejamento urbano, expressas nas contribuicfes e andlises que
empreendemos no item “1.2 As metamorfoses do planejamento”, incluindo as mudancas de orientagdes
do planejamento no tempo e no espago, contribuem para perceber as transformacfes e adaptacfes do

planejamento urbano conectadas as modernizag6es da cidade e do urbano.
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A partir do planejamento urbano e da cidade, propusemos uma leitura geral desses processos de
modernizagdo no Quadro 2.1, que serve de sintese para as discussdes a respeito das periodizagdes do
planejamento urbano desenvolvidas no Capitulo 1. Nesse quadro, relacionamos uma periodizagdo mais
geral do planejamento urbano nos Estados Unidos e na Europa, com a institucionalizacdo do planejamento
no Brasil, reconhecendo como marcos de modernizagdo os momentos de intensificacdo da producdo de
instrumentos de planejamento, bem como suas mudangas de orientagdo em consonancia com momentos

historicos da producéo do espago urbano no Brasil.

Observando esse quadro, fica claro que, em nossa pesquisa, a despeito da atuacdo de vérias associag¢oes de
classe para e a favor da adocdo do planejamento urbano, consideramos primordialmente sua producéo por

parte do Estado, ou a necessidade de sua validacdo através dele.

A partir do mesmo quadro, também nos € possivel reconhecer o déficit de tempo na ado¢do de instrumentos
de planejamento urbano no Brasil em relacdo a Europa e aos Estados Unidos, em contraste com a grande
aceleracdo do crescimento da populacdo urbana brasileira, fatores que apontam para uma condicdo
periférica do desenvolvimento do planejamento no Brasil, reconhecendo, também, os momentos mais
significativos na producdo desse planejamento urbano em nosso pais, notadamente nas décadas de 1960 e
1970, com a grande producdo de planejamento centralizada pelo Governo Federal sob o controle dos
militares (alcangada com o grande impeto de promocéo da institucionaliza¢&o do planejamento urbano pelo

nivel federal de governo sobre o pais como um todo).

Antes desse periodo, percebemos apenas a institucionalizacdo pontual dos primeiros instrumentos de
planejamento em algumas cidades brasileiras, desde finais do século XIX até a década de 1940 e, depois
daquele periodo da ditadura militar, apenas nas Ultimas décadas percebemos uma nova concentragdo de

planejamento urbano digna de se delimitar.

A despeito da auséncia de levantamentos especificos que mostrem o desenvolvimento do planejamento
urbano em cidades ndo metropolitanas antes da década de 1970, a partir dos levantamentos realizados em
duas dessas cidades, bem diferenciadas quanto ao contexto regional e aos processos de urbanizagdo —
Mossor6 (RN) e S@o José do Rio Preto (SP) —, constatamos a implementacdo relativamente precoce de
Codigos de Obras e Posturas e de desenhos de retificacdo de arruamentos (ver Quadro 1.2, no
Capitulo 1), o que aponta, nesses dois casos exemplarmente, uma relativamente precoce consonancia com a

producdo do planejamento urbano para essas duas cidades.

Essas cidades analisadas s&o consideradas, desde muito tempo, centros urbanos de importancia regional,
assim como a grande maioria das cidades estudadas pela Rede de Pesquisadores de Cidades Médias, e esse
aspecto, provavelmente, favoreceu muito cedo ao seu contato com o planejamento urbano. Além disso,
entendemos que o dinamismo que sua posi¢do na rede urbana Ihes confere sensibilizou seus agentes sociais

a reproduzirem medidas de ordenamento dos seus espacos intraurbanos.
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QUADRO 2. 1 PERIODIZAGAO DO PLANEJAMENTO URBANO
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Por isso, entendendo que, em geral, as cidades médias correspondem a centros de importancia regional,
reconhecemos a forte possibilidade de que todas elas apresentem essa relativa precocidade na
implementacdo do planejamento urbano, principalmente se comparadas a outras cidades de pequeno

contingente populacional, ou posi¢cdo menos destacada na hierarquia urbana.

A partir da década de 1970, com a criagdo das primeiras politicas nacionais especificas para o estimulo e
para a orientacdo do planejamento urbano em cidades ndo metropolitanas (Programa Nacional de Capitais e
Cidades de Porte Médio), podemos reconhecer um marco divisério do planejamento urbano nessas cidades,
devido a novos direcionamentos do seu processo de modernizacdo, notadamente, uma imbricacdo entre sua

modernizacgdo e a busca de novos papéis econdmicos, mais sintonizados a economia urbana nacional.

Nosso entendimento mais geral para o periodo (e para o planejamento urbano como um todo) é de que nele
tornam-se notorias as implicacdes da economia sobre a ampliacédo e o adensamento da producéo do
planejamento urbano. Para que ndo consideremos apenas o discurso dominante de que o planejamento
estimula os avancos econémicos, devemos reconhecer que a reciproca também é verdadeira, por isso,

buscamos compreender como a economia impulsiona a producao do planejamento urbano.

Entendemos que as imbricacbes entre economia e planejamento urbano nesse periodo buscaram a
materializacdo especifica de uma cidade com papéis relacionados a concentracdo da producdo,
incentivando a implantacdo da industria em seus diversos ramos e a concentracdo de mao de obra (fluxos

migratorios dos espagos rurais) para sua efetivacao.

Assim, buscaremos perceber adiante, nas cidades analisadas, o planejamento urbano, principalmente a
partir dos programas de estimulo ao aumento da presenga da inddstria, com consequente ampliagdo da
infraestrutura, da producdo habitacional e da consolidacdo de um mercado imobiliario, junto a um

esvaziamento propositivo dos instrumentos de planejamento.

Essa prerrogativa de orientagdo econdmica do urbano se rebate em todas as cidades brasileiras e para as
cidades médias deve representar a posteriori a reproducdo do padréo geral de desigualdade caracteristico
daquelas cidades. Ou seja, deverd ser percebido um intrincado processo de consolidacdo dos agentes
privados e a consolidacdo e ampliagdo da producdo, apoiada pela superexploracdo da méo de obra, em
consonancia com o aumento da precariedade das condicbes de reproducdo dos trabalhadores e da
populacdo mais pobre, principalmente no tocante as condi¢des de moradia, fator que nos interessa devido a

centralidade que tem para o desenvolvimento do planejamento urbano.

Esse processo marcou profundamente as orientacdes da producdo da cidade pelo planejamento urbano até o
inicio do século XXI, quando se consolidaram novas orienta¢fes do planejamento urbano (gestadas desde a
década de 1980), buscando adequar o planejamento urbano das cidades médias as condi¢Bes da chamada

economia pos-industrial.

75



Nesse novo momento, mais uma vez, percebemos 0s processos econdémicos se rebatendo sobre as
mudancas de orientacdo da producdo do planejamento. Contudo, essa nova proposta apresenta aspectos
contraditdrios, por um lado verifica-se como a ratificacdo de direitos importantes, reivindicados por
décadas, como o direito de participacdo popular nas instancias de planejamento e a obrigacao do Estado de
garantir a moradia (pressupostos de democracia e reducdo das desigualdades sociais) *®; mas, por outro
lado, ndo deixam de incentivar as solucfes de mercado e as parcerias com 0 setor privado sob a condicdo
de cessdo de vantagens (solugdes mercadofilas para viabilizar a modernizagdo dos espagos construidos).
Tal proposta responde a um déficit histérico de direito a cidade para a populacdo mais pobre e, a0 mesmo

tempo, submete explicitamente as cidades aos interesses das empresas.

No Brasil, varios direitos sociais se consagraram com um atraso muito grande em rela¢do a outros paises e
apenas depois de muitas reivindicagdes de movimentos sociais, pois, mesmo nos governos mais populistas,
os beneficios concedidos foram sempre superficiais e nunca se verificaram como a efetivacdo de um pleno
estado de bem estar social, como em outros paises. A moradia e a infraestrutura de esgoto, por exemplo,
nunca se efetivaram para as majoritarias populaces pobres das cidades. E, mesmo que tenha havido
melhorias nos governos populistas, essas melhorias s6 atingiram pequenas parcelas da populagao, os que

tinham renda média e podiam pagar pelos servigos.

O fato desses direitos se verificarem amparados pela lei apenas agora, em pleno momento de ampliacéo
(tendéncia de generalizacdo) das instancias de mercado em varios ambitos da sociedade, induzem-nos ao
guestionamento sobre o real alcance dessas conquistas: serd que realmente essas leis se refletirdo em
beneficios reais para a populacdo e repercutirdo positivamente na producdo de uma cidade mais

democrética e menos desigual?

Por isso, para esse periodo mais precedente, consideramos perceber, junto as mudancas de papéis
econdmicos, as mudancas dos instrumentos de planejamento urbano e as permanéncias/modificacdes
no padrédo de desigualdade dos espacos intraurbanos dessas cidades, materializado através da producao
habitacional privada, estatal e autoconstruida, bem como a articulacdo e efetividade dos instrumentos

de planejamento urbano municipais.

Analisar esse periodo trata, além de perceber a conjugacdo de mudangas e permanéncias, da proposi¢do de

novas questdes para a discussdo do futuro dessas cidades.

Para além dessas interpretacdes gerais dos periodos analisados (debatidas no Capitulo 1 e ilustrados nos
quadros 2.1 e 2.2), nos quais podem transparecer tendéncias gerais de unificacdo e homogeneizagéo do
planejamento urbano, mantém-se firmemente nossa discussdo principal sobre as diferencas regionais

assimiladas pelo processo de producdo do planejamento urbano municipal. Esse pressuposto esta

% No Brasil, essas lutas se consolidaram no final do periodo dos governos militares, que reprimiam tais reivindicagdes. Mas elas
sdo anteriores, de meados da década de 1960, correspondem a diversos movimentos reunidos sob a denominagéo de movimento
pela reforma urbana.
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presente, desde o inicio da pesquisa, na escolha inicial das duas cidades que compdem o recorte de analise
do planejamento urbano produzido por municipalidades — Mososré (RN) e Sdo José do Rio Preto (SP) — e
ratificou-se no desdobramento em analises mais amplas, produzidas durante a pesquisa, a respeito das
caracteristicas regionais de um conjunto de municipios de porte médio, dentre os quais identificamos varias

unidades politico-administrativas que comportam cidades médias.

Nesse sentido, a definicao desse recorte mais amplo (0 conjunto nacional de municipio de porte médio®) se
articula com o recorte de analise do planejamento produzido em dominios municipais, para buscar expor
diferencas regionais, como parte das heterogeneidades que caracterizam a producdo do planejamento

urbano.

Dessa maneira, para atingir o objetivo de perceber tais diferencas regionais, encaminhamos analises
regionais no conjunto de municipios brasileiros que correspondem a cidades de porte médio, dos quais
muitos comportam cidades de niveis de centralidade mais destacados, associados a complexidade funcional
e papéis de intermediacdo e analises regionais, a partir do espaco intraurbano de duas cidades médias de

diferentes regides nacionais.

Assim, o recorte estabelecido foi essencialmente definido a partir dessa hipotese, entendendo que um par
de cidades muito diferentes pudesse pelo menos apontar as diferencas intraurbanas como reflexo das

diferengas regionais percebidas na escala nacional nas analises dos municipios de porte medio.

Esquematicamente, essas hipdteses sobre o planejamento urbano em cidades médias sdo representadas pelo
Quadro 2.2 adiante.

Resumidamente, nossa hipétese principal é o entendimento de que o planejamento urbano nédo é
hermético, mas se diferencia conforme é produzido em diferentes tempos e espacos. Essa hipotese

principal se apoia em hipoteses especificas:

e A producdo do planejamento urbano em municipios de porte médio (dentre os quais muitos
correspondem a cidades médias), antes da década de 1970, apresentava fragmentacdes de
orientacdo que refletiam pouca integracdo entre as cidades e a baixa propensdo de integracdo da
economia muito regionalizada. Assim, cada cidade do par analisado assumiu trajetdrias diferentes

de planejamento municipal, em consonancia com o dinamismo diferenciado de seus contextos.

¥ A analise nacional se realizara sobre 0s municipios de porte médio, por conformarem um recorte operacional aproximado ao
conjunto das cidades médias brasileiras e devido ao fato do municipio representar o principal responsavel pela producao do
planejamento urbano no Brasil, constituindo-se também como as unidades geograficas preferenciais para a disponibilizagéo de
dados sobre o planejamento urbano.
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e Na década de 1970, no ambito da politica urbana do governo militar, o impeto de integracdo com
intuito da ampliag&o da economia, incentivou a maior integragdo econdmica dessas cidades com 0s
outros espacos urbanos brasileiros, criando as bases, para nas décadas seguintes, iniciar um
processo de reproducdo, em diversas intensidades, de padrdes de desigualdades até entdo
sobejamente reconhecidos nas areas metropolitanas e cidades grandes. Mesmo assim, cada cidade
do par/recorte intraurbano escolhido, produziu o planejamento municipal de uma forma diferente,
uma ampliou-o, atrelando-0 a a¢Bes municipais e a outra absorveu as medidas do planejamento

federal sem a equivalente correspondéncia de politicas de planejamento municipal.

e No periodo mais recente de retomada do planejamento, percebe-se maior éxito nas acGes federais
de promocdo de unificacdo das politicas municipais de planejamento, contudo as cidades médias
analisadas apresentam resisténcias diferentes a assimilacdo dessa imposi¢do de homogeneidade a

seus planos municipais.

As duas ultimas hipdteses sdo as mais trabalhadas em termos de articulacdo de informagdes, visto que se
relacionam com os dois periodos mais importantes do planejamento urbano e demandam as analises do

planejamento urbano municipal que se realizara em duas cidades médias.

Fica nitido também que cada uma das hip6teses especificas articula a anélise do planejamento urbano em

um periodo a partir de duas escalas: a escala nacional e a cidade.

A dupla escala de andlise repercutiu na escolha de um recorte também duplo e articulado, que tem como
objetivo ajudar a entender o planejamento das cidades médias em escala nacional através de quadros

comparativos.

e A primeira parte do recorte corresponde a uma amostra de municipios* de porte médio,
tomados a partir de dois critérios, um populacional, a saber, municipios com mais de 100.000
habitantes e outro, referente ao tipo urbano, descartando os municipios incluidos em areas
metropolitanas ou em aglomeracfes urbanas de capitais. Ainda que reconhecamos as limitagdes
desse recorte, ressaltamos que seu objetivo é excluir da analise centros muito pouco complexos e
espacos urbanos que sabidamente nédo estdo envolvidos em dinamicas de intermedia¢do, bem como
reunir municipios de todas as regides do pais e com caracteristicas diversas, a fim de proporcionar
uma apreensdo ampliada dos tipos urbanos suscetiveis a classificagdo como centros intermediarios

envolvidos pela difusdo do planejamento urbano em escala nacional.

e A segunda parte do recorte corresponde a um par de municipios que comportam cidades
médias como sedes, investigados nas pesquisas da Rede de Pesquisadores de Cidade Médias

(ReCiMe), cada um representativo de uma realidade regional prdpria: Mossoré (RN) e S&o José do

0 fato de serem municipios e ndo cidades refere-se a especificidade da estrutura politico-administrativa de nosso pais e a

disponibilidade de dados secundarios.
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Rio Preto (SP). A analise desses municipios visa detalhar o planejamento municipal e articula-lo

com a andlise do planejamento nacional no conjunto das cidades médias.

Os dois sub-recortes acima descritos orientaram a composicdo do terceiro e quarto capitulo
respectivamente. E juntamente as trés hipoteses especificas, indicaram a organizacdo das nossas discussdes

ao longo dessa dissertacdo da seguinte forma:

e A primeira hipotese especifica articula o entendimento do planejamento antes da década de 1970 a
partir principalmente das informac6es sobre os municipios de Mossoré e S&o José do Rio Preto e
comparece na forma de analises mais simples nos capitulos 1 e 4, tendo como base as informacdes

sobre as acGes de planejamento municipais e a pouca consisténcia das acdes federais;

e A segunda hipdtese especifica, que se dedica tanto ao planejamento urbano federal quanto ao
planejamento municipal do periodo militar até o inicio do século XXI, comparece em itens
especificos que compdem os capitulos 3 e 4, os quais se propdem respectivamente a analisar o
planejamento nos municipios de porte médio e analisar o planejamento nos dois municipios

reconhecidamente correspondentes a cidades médias;

e A terceira hipotese especifica, que se debruca sobre o planejamento mais atual, orienta a elaboracédo

de subitens das analises dos capitulos 3 e 4, da mesma forma que a segunda.

2.2 Procedimentos metodoldgicos para realizacédo da pesquisa

2.2.1 Definicao dos recortes

Como ja foi explicado anteriormente, a principal e mais dificil delimitacdo metodol6gica para a realizacdo
da presente pesquisa (além da definicdo do marco tedrico de anélise do planejamento) trata-se da definicéo
de cidade média. 1sso acontece devido ao fato desse conceito encontrar-se ainda em debate, mesmo a

despeito do avanc¢o das pesquisas sobre o tema.

Em decorréncia disso, nossa orientagdo metodoldgica ndo foi no sentido de adotar a priori algum dos
protoconceitos sobre cidades médias, mas contribuir com o rico debate construido, proporcionando a

exposicdo de novos elementos, varidveis e pontos de vista para seu entendimento.

Além dos dois municipios para apoio as analises do planejamento municipal no nivel da cidade (cujo
critério ja descrito foram as pesquisas em realizacdo pela ReCiMe), selecionamos um conjunto de 149
municipios de porte médio, uma aproximacao junto as cidades médias para analise nacional de seu
planejamento urbano, considerando que esse conjunto fosse capaz de conter parcela significativa das

cidades médias.

A escolha desses 149 municipios obedeceu a um duplo critério, como ja anunciado anteriormente:
municipios com mais de cem mil habitantes em 2010, segundo o IBGE, escolha que denuncia nosso

entendimento de que ndo devam existir municipios com menos de 100.000 habitantes que comportem
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cidades médias na rede urbana brasileira, sem significar que necessariamente dizemos que o tamanho

populacional seja, de fato, o determinante para definicdo da cidade média.

Tanto que o segundo critério é qualitativo e trata da escolha dos municipios que ndo compusessem areas
metropolitanas ou aglomerados urbanos de capitais de estado. Varios pesquisadores sobre cidades médias
concordam que a condicdo de capital de um dos entes federados pode implicar numa centralizacéo e
concentracdo de atividades, criadas ou atraidas pelo poder publico, direta ou indiretamente, que as dota de
uma condicdo distinta do que se vem construindo sobre o conceito de Cidade Média. Ndo podemos deixar
de compreender que ainda faltam estudos especificos sobre algumas capitais de estado com caracteristicas
muito préximas as de um conjunto de cidades médias que vem sendo pesquisadas pela ReCiMe, como, por

exemplo, Jodo Pessoa, na Paraiba, com centralidade bastante proxima de Campina Grande.

Por outro lado, a condicédo de capital favorece em demasia a presenca do estado em suas aces, inclusive na
producdo de planejamento. Sendo assim ao escolhermos capitais para compor nosso recorte estariamos,
notadamente, propondo a comparacdo de cidades muito desiguais quanto ao acumulo de planejaemnto

urbano.

No que tange as aglomerag6es urbanas do tipo metropolitano, como ja discorremos, compreendemos que 0s
papéis e as fungBes dos centros urbanos nelas contidos estdo tdo profundamente capitaneados e sdo téo
intensamente compartilhados com a cidade principal da aglomeracdo que seu entendimento s6 faz sentido
naquela escala. Inclusive com o reforgo institucional da possibilidade de gestdo e planejamento
supramunicipal, mas infrarregional, possibilitada pela legislagdo nacional e estadual, quando ha o

reconhecimento legal da aglomeracao urbana metropolitana.

O primeiro critério foi facilmente resolvido a partir dos dados censitarios, disponibilizados pelo IBGE.O
segundo demandou o reconhecimento de municipios envolvidos em aglomeracGes metropolitanas e de
capitais de estado, o que implicou que se fizesse opcao por uma classificacdo das metropoles, porém, dadas
as mudancas mais recentes no conjunto dessas aglomeragdes e a grande quantidade de trabalhos sobre ela,
acabamos por adotar uma classificacdo mista. Tomamos como base o conjunto de municipios classificados
como integrantes de areas metropolitanas no Censo 2010 e aplicamos um critério de diferenciacdo nesses
municipios, tomando como base a classificacdo do Observatério das Metropoles (MOURA et al., 2009)

feita para as metrépoles segundo os dados do Censo de 2000.

Na classificagdo do Observatorio das Metrdpoles, constroi-se uma hierarquia dos espacos urbanos
institucionalizados como areas metropolitanas, equivocadamente chamadas de regides metropolitanas™
(SOUZA, M.J.L.2005), com o intuito de identificar os que de fato sdo metropoles. Essa qualificacao se fez
necessaria devido a heterogeneidade das legislacBes estaduais quanto aos critérios de delimitagcdo de areas
metropolitanas. Na metodologia desenvolvida pelo citado grupo de pesquisa, foram considerados critérios

A denominacéo ‘regido metropolitana’ foi mantida naqueles mapas e quadros que fazem mencéo a dados e recortes operados
segundo esta nomenclatura e poderiam ser facilmente substituidos pela expressao ‘area metropolitana’.
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de centralidade, o nivel de integragdo entre os municipios que compdem esses espacos e as condicdes

sociais de seus habitantes.

Em decorréncia desses critérios, reconhecemos como municipios envolvidos em dindmicas metropolitanas
aqueles que compdem a versao atualizada para 2010 do conjunto de municipios das areas metropolitanas
de: S&do Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Porto Alegre, Brasilia, Curitiba, Salvador, Recife,
Fortaleza, Campinas, Manaus, Vitoria, Goiania, Belém e Floriandpolis (em conformidade com
MOURA et al., 2009). A seguir, diferenciamos 0os municipios das outras areas metropolitanas demarcadas
por legislacdes estaduais como municipios envolvidos em aglomeracGes urbanas de capitais e municipios

em aglomerac@es ndo metropolitanas*.

Ademais, achamos por bem incluir na classificagdo superior a aglomeracdo urbana de Santos (SP) como

metropole, dado seu envolvimento na dindmica metropolitana de S&o Paulo.

O Mapa 2.1 representa bem o processo de classificacdo e diferenciacdo dos municipios com populagéo
municipal maior que cem mil habitantes que estabelecemos seguindo os critérios acima descritos. Por sua
vez, 0 Mapa 2.2. associado ao Quadro 2.3 apresenta a identificacdo desses municipios com a respectiva

populagdo municipal segundo o censo 2010.

Acreditamos que esse percurso metodoldgico, tal como acima descrito, possibilita estabelecer um diélogo
com alguns estudos de delimitacdo das cidades médias que embasam as pesquisas académicas e o
planejamento urbano dessas cidades®. Através dele, poderemos verificar a validade dos indicadores
selecionados para a percepcdo de tracos comuns ou peculiaridades no grupo de cidades que podem assumir

a denominacdo de cidades de porte médio, bem como de cidades médias.

Além disso, ratifica-se 0 objetivo de nossa pesquisa que busca reconhecer as cidades médias previamente,
para, a seguir, avaliar seu planejamento urbano, apreendendo, logo a seguir, desenvolvimentos especificos
do planejamento urbano em cidades distintas das metrdpoles, defendendo reconsideragdes a respeito do

papel hermético e invariavel, em geral imposto ao planejamento urbano.

* Muitas das cidades-sede dessas aglomeracdes ndo metropolitanas séo estudadas como cidades médias por pesquisadores da
ReCiMe.

*® Consideramos os dados municipais do censo de 2010, com o intuito de, por exemplo, delimitar um conjunto amplo, incluindo
cidades que no passado ja foram alvo da definicdo como cidades médias (SANTOS, 1993; SANTOS e SILVEIRA, 2001), mesmo que
atualmente apresentem contingentes populacionais provavelmente maiores.
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2.2.2. As variaveis e indicadores.
As variaveis e indicadores selecionados foram agrupados segundo a escala de analise e segundo temas ja

apontados no Capitulo 1, os quais seriam: urbanizagdo, economia urbana e planejamento urbano. E estéo

distribuidos conforme o esquema que segue:

I.  Urbanizagéo:

Populacdo municipal (fonte: IPEADATA)
e Populacédo urbana (fonte: IPEADATA e IBGE)
e Taxa de urbanizacédo (fonte: IPEADATA e IBGE)
e Populacdo rural (fonte: IPEADATA e IBGE)
e Data de criacdo dos municipios (fonte: IBGE)
o Niveis de centralidade (fonte: IBGE)
e Populacdo natural nos municipios (fonte: IBGE)
Il.  Economia Urbana:
e Produto Interno Bruto (P1B) municipal (fonte: IPEADATA e IBGE)
e Valor adicionado do PIB Agropecuario (fonte: IPEADATA e IBGE)
e Valor adicionado do PIB de Servigos (fonte: IPEADATA e IBGE)
e Valor adicionado do PIB do Comércio (fonte: IPEADATA e IBGE)
e Valor adicionado do PIB da Industria (fonte: IPEADATA e IBGE)
e Estabelecimentos formais (fonte: Ministério do Trabalho e Emprego):
0 Servigos
o Comércio
o Administracdo Publica
0 Construcao Civil
o Industria
0 Servigos a industria

0 Extracdo mineral
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0 Agropecuéria

e Estoque de empregos formais (fonte: Ministério do Trabalho e Emprego):
0 Servigos
o Comércio
o Administracdo Publica
0 Construcao Civil
0 da Industria
0 Servigos a industria
0 Extracdo mineral
0 Agropecuaria

e Estoque de empregos formais (fonte: Ministério do Trabalho e Emprego):
0 Servigos
o Comeércio
o Administracdo Publica
o0 Construcéo Civil
0 da Industria
0 Servigos a industria
0 Extracdo mineral
0 Agropecuéria

I1l.  Planejamento urbano:
e Planejamento Federal:

0 Recursos do | e Il PND e Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio (PCCPM)
(fonte: BRUNA e STEIMBERGER, 2001)

0 Planos e instrumentos de planejamento (fonte:IBGE)

e Planejamento Municipal:
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0 Instrumentos de planejamento (fontes diversas)
o Funcionamento dos conselhos municipais de planejamento
e Producdo da moradia
o Domicilios urbanos ligados a rede geral de abastecimento de agua (fonte: IBGE)
o Déficit habitacional (fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro)

o Domicilios em assentamentos precarios (fonte: Mnistério Das Cidades/ CEM
CEBRAP)

o Domicilios particulares permanentes urbanos e rurais
o0 PIB per capta

0 Rendimento médio mensal dos domicilios

0 Empresas com unidades locais

o0 Favelas (prefeituras municipais)

0 Loteamentos irregulares (prefeituras municipais)

o0 Conjuntos habitacionais

0 Loteamentos populares publicos

2.2.3. Analise dos dados
Para as andlises dos municipios de porte médio na escala nacional optou-se pela articulacdo dos trés temas

(urbanizacdo, economia urbana e planejamento urbano), no intuito de perceber as caracteristicas gerais das

cidades analisadas na amostra, percebendo suas similaridades e especificidades regionais.

A partir das variaveis dos dois primeiros temas, estabelecemos uma caracterizacdo mais geral do conjunto

de cidades da amostra, da seguinte maneira:

e Através da andlise das varidveis do tema urbanizacéo, prezamos pela caracterizacdo do processo
de urbanizacdo dos municipios da amostra, bem como de sua participacdo no processo de
urbanizacdo do Brasil, além de destacar o papel eminentemente urbano desempenhado pelos

municipios analisados.

e Através da analise da economia urbana, buscamos caracterizar a dindmica de ampliacdo e

diversificacdo setorial da economia nas cidades estudadas.

A anélise do planejamento urbano, por sua vez, utilizou duas fontes principais: o levantamento das

liberacBes de recursos do PCCPM (BRUNA e STEIMBERGER, 2001) e as informacfes da pesquisa Perfil
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dos Municipios (IBGE, 2005 e 2009). Estas fontes permitiram maior detalhamento na caracterizagdo do

planejamento, mostrando, através do mapeamento de seus indicadores, a insercdo das acdes de

planejamento do Governo Federal nos municipios e como o Planejamento Municipal respondeu a essas

solicitagbes. Além disso, a pesquisa do IBGE permitiu produzir vérios indicadores sintéticos como

propostas de apreender aspectos especificos do planejamento urbano municipal contemporaneo. Estas

analises sdo apresentadas no Capitulo 3 e buscam indicar:

A difusdo do planejamento urbano através de sua institucionalizacdo nas cidades da amostra,
principalmente apoiado pela distribuicdo de recursos do Programa de Capitais e Cidades de Porte

Médio e da produgdo de Planos Diretores.

O aprofundamento da institucionalizacdo do planejamento urbano municipal pela superposicao de
acOes em dois momentos: na politica do Governo Militar na década de 1970 e no ambito da

municipalizagdo da politica urbana pos-aprovacao do Estatuto da Cidade e Ministério das Cidades.

A nova tendéncia de homogeneizacdo das condigdes institucionais do planejamento urbano nos
municipios de porte médio (que incluem municipios sediados por cidades médias), no contexto da
implementagdo das diretrizes do Estatuto da Cidade, percebendo o contraste com a
heterogeneidade dessa institucionalizacdo no conjunto das cidades brasileiras, atraves de
indicadores sintéticos:

o Indicador sintético mostrando a existéncia de Planos Diretores e a quantidade e atualidade
de instrumentos de planejamento em acordo com o Estatuto das Cidades (foram atribuidos
pesos aos indicadores em acordo com a atualidade dos instrumentos cuja adocdo pelas
municipalidades eles buscavam apontar). O indicador foi espacializado para mostrar a
atualizacdo dos instrumentos adotada pelas cidades brasileiras em comparagdo com as
cidades ndo metropolitanas com mais de cem mil habitantes. Esse indicador foi
denominado Indicador sintético de concentracdo e modernizacdo do planejamento pés
Estatuto da Cidade (ver Quadro 2.5).

0 Indicador sintético mostrando a capacidade de gestdo dos municipios selecionados pela
nossa amostra, apontando a atuagdo dos conselhos e dos Orgdos da administracdo
municipal na promoc¢do do planejamento municipal. Esse indicador, de elaboracdo bem
mais complexa que o anterior, buscou apreender as possibilidades de implementacédo de
politica de planejamento urbano pelas municipalidades, adotando amplo conjunto de
indicadores da pesquisa Perfil do Municipios, organizados conforme os Quadros 2.6, 2.7 e
2.8. Na sua elaboracdo, também foram atribuidos pesos aos indicadores conforme eles
indicassem a constituicdo de melhores estruturacdes da administragdo municipal em torno

da gestdo do planejamento urbano, ou seja, maiores capacidades de comunicacdo com 0s

citadinos, a existéncia e a utilizacdo adequada dos fundos especificos da politica urbana de
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planejamento, o funcionamento e a atualizacdo dos cadastros municipais e maior

autonomia/especializacdo administrativa de 6érgdos de promocdo da politica urbana

municipal. Esse indicador foi denominado Indicador sintese da gestdo Municipal.

e A construgdo de um planejamento participativo e atuante na promocdo da funcdo social da
propriedade da terra urbana, em consonancia com o Estatuto da Cidade (a partir dos mesmos

indicadores listados para a analise anterior), mas com o movimento social cada vez mais ausente.

e As aproximagdes do planejamento contemporaneo com uma orientagdo mais empresarial, no

sentido adotado por Hall (2003), ou mercaddfila, no sentido adotado por Souza (2003)

0 Indicador sintético mostrando a assimilacdo de préaticas do setor privado na administracéo
publica, incluindo a cobranca de taxas especificas pelos servicos prestados aos citadinos
(que aponta a relativa diminuicéo dos recursos provenientes de impostos e a ampliacéo
dos recursos municipais através da adocdo de uma proposta de venda de servigos) e
os regimes de contratacdo flexivel (que indicam a terceirizacdo e consequentemente a
delegacdo de execucdo de processos administrativos a empresas e profissionais do
setor privado) — Indicador sintético de assimilagdo de préaticas do setor privado pelas

municipalidades.

o0 Indicador sintético medindo a existéncia e efetiva aplicacdo de instrumentos de incentivo a
implantacdo de empreendimentos privados (industriais, de comércio, ou de servigos) —
Indicador de existéncia e efetivacdo de instrumentos municipais de incentivo a

implantacédo de empreendimentos privados.

o0 Indicador sintético medindo a existéncia e efetiva aplicagdo de instrumentos de limitacéo
na implantagcdo de empreendimentos privados (industriais, de comércio, ou de servicos) —
Indicador de existéncia e aplicacdo de dispositivos municipais de limitacdo a

implantacdo de empreendimentos privados.*

Para analise do planejamento do municipio e dos espagos intraurbanos, concentramos nossas discussdes
na relacdo entre o planejamento municipal e a producdo do solo urbano, tentando perceber as interagdes
entre o planejamento, o arranjo da segregagdo socioespacial na cidade e a atuagdo do setor imobiliario

formal. Para isso, organizamos o Capitulo 4 da seguinte forma:

e Uma caracterizagdo geral das cidades atraves de informagdes historicas, incluindo entre elas as
iniciativas de planejamento anteriores & década de 1970 e as caracteristicas apreendidas dos dados

censitarios.

* Ao final deste capitulo sdo apresentados os quadros com a metodologia de producdo dos indicadores sintéticos sobre
planejamento utilizados no capitulo 3.
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e A caracterizacdo geral da producgdo do planejamento nos dois periodos ja apontados (entre a década
de 1970 e 0 ano 2000 e entre esse e 0 ano de 2010), reconhecendo e analisando os planos diretores
e a interacdo entre leis de usos e ocupacao, cddigos de obras, planos habitacionais e zoneamentos

urbanos na articulagdo com a produc¢do imobiliaria formal e com a producao informal da moradia.

e Devido a isso, foi necessario também a delimitacdo de caracteristicas gerais do setor imobiliario

formal nas duas cidades e da producédo informal/precéria da moradia.

As andlises foram complementadas com informagdes obtidas em fontes diversas, incluindo diversos
artigos, dissertacOes e teses sobre as cidades, informacdes das secretarias municipais de cada cidade e

entrevistas a agentes importantes na producéo do solo urbano das cidades.

Ao final do capitulo 3, uma tentativa de sintese das varidveis econdmicas e da urbanizacdo orientou a
producdo de uma Matriz Sintese das variaveis analisadas para os 149 municipios do recorte selecionado.
Nela comparamos as varidveis com a centralidade registrada pela pesquisa Regides de Influéncias das
Cidades em suas diversas edi¢cdes (IBGE, 2008, 1993, 1978, 1966), dando énfase & percep¢do de relagbes

entre a dinamica demografica e a evolucdo da centralidade dos municipios analisados.

Para isso, foi necessario estabelecer comparabilidade entre as diversas classificacGes de centralidade das
edicdes da pesquisa da REGIC (transformando as diversas classificagcdes em uma classificacdo Unica,
numérica e proporcional aos niveis das classificacdes originais) e representar esquematicamente as
informacOes das outras variaveis para cada municipio do recorte analisado, reduzindo as informacdes a

cores e simbolos.

A matriz permitiu uma visdo mais geral do conjunto de municipios, em especial de suas heterogeneidades
quanto a dindmica demogréfica e a expressdo da centralidade relacionada a essa dindmica, além de
comparagdes com as variagbes dos indicadores de planejamento e indicadores econdmicos. Os diferentes
ritmos de crescimento populacional e, principalmente, os diferentes comportamentos da centralidade dos
municipios analisados colocam em destaque alguns municipios, que se aproximam do reconhecimento

como unidades politico-administrativas que comportam cidades médias.

A analise do planejamento municipal em cidades médias, por sua vez, pautou-se pela andlise das
informacBes levantadas em teses e dissertacdes, junto as prefeituras e fontes locais, consultadas em
trabalhos de campo. Os resultados dessa analise encontram-se principalmente no Capitulo 4, o qual se

constitui por:

e uma caracterizacdo dos dados gerais dos municipios, estabelecendo comparacgdes entre eles e

com o quadro de 149 municipios selecionados na analise nacional do planejamento;

e a caracterizacdo intraurbana e o reconhecimento de referéncias territoriais desses espacos

intraurbanos;

91



e registro dos principais instrumentos do planejamento urbano municipal, reconhecendo suas

transformacOes ao longo da periodizacédo estabelecida no quadro de hipdteses;

e reconhecimento da formacéo, consolidacdo, e mudancas do padrdo de desigualdades nos espagos

intraurbanos a partir da producéo da moradia;

o estabelecimento de relacBes entre o desenvolvimento do atual padrdo de segregacdo e as acGes do

planejamento urbano, anteriores e atuais.

Contribuiram também, para este quarto capitulo e para as analises das duas cidades médias, as informagdes

obtidas em entrevistas semiestruturadas junto a importantes agentes ligados a producdo da cidade em

Mossord e Sdo José do Rio Preto (ver Quadro 2.4). Contudo, esse conjunto de entrevistas realizadas nos

trabalhos de campo ndo logrou produzir a contribuigdo inicialmente esperada. Pois, a principio,
esperdvamos conseguir realizar entrevistas com representantes das diferentes instancias de planejamento
estatal, do setor privado voltado para a produgdo de imoveis e representantes de associacdes de moradores
das duas cidades. Algumas dificuldades de realizacdo das entrevistas (falta de disponibilidade dos agentes
selecionados para realizar entrevistas) produziram conjuntos desiguais de entrevistas para cada cidade do

recorte do Capitulo 4, de modo que ficou prejudicada uma analise comparativa entre as duas cidades a

partir dessas entrevistas. Em todo caso, algumas das contribui¢cbes com informagdes especificas para cada

cidade foram mantidas.

QUADRO 2. 4 Trabalhos de campo

TRABALHOS DE CAMPO - DESCRICAO DAS ATIVIDADES

DATA

LOCAL/ATIVIDADES

mar/10

SAO JOSE DO RIO PRETO-SP

Entrevista ao titular da Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo
Estratégica (SEPLAN)

Entrevista a representante da Fundacdo de amparo a Pesquisa de Sao
José do Rio Preto (FAPERP)

Entrevista a diretora da Empresa de dados da Prefeitura Municipal de
Sé&o José do Rio Preto (EMPRO)

Entrevista a representantes do Servico de Apoio Micro e Pequena
Empresa (SEBRAE)

Entrevista ao corrdenador do Centro Integrado de Ciencias e Cultura
(CICC)

out/10 | MOSSORO-RN

Entrevista a responsavel pelo Projeto Minha Casa (programa
municipal de assitencia a familias que vivem em condicdes precarias
de moradia)

Entrevista a arquiteta que participou da obra de construcdo do
primeiro  conjunto  habitacional produzido pela Companhia
Habitacional do Rio Grande do Norte

Entrevista ao Secretario de Urbanismo da Prefeitura Municipal de
Mossoro

Entrevista ao responsavel técnico pelos cadastros e levantamentos
topograficos da Prefeitura Municipal de Mossor6

Reconhecimento das condi¢esde moradia do bairro do Aeroporto

fev/11 | MOSSORO-RN
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Entrevista ao Secretario municipal de Infra-estrutura (e acumulando a
pasta de Desenvolvimento Territorial e Meio Ambiente)
Entrevista & representante do setor de apoio as a¢cBes comunitarias da
Geréncia Executiva do desnvolvimentomsocial/ Secretari Municipal
da Cidadania
Entrevista ao representante do Conselho do Bairro de Santo Anténio
Entrevista ao ex-representante do Conselho do Bairro de Abolicao Il
Aquisicio de base cadastral municpal junto a Companhia Agua e
Esgoto do Rio Grande do norte (CAERN)
Aquisicdo de listagem dos Conselhos muncipais de bairros de
Mossord
Aquisicao de material referente ao processo de discussao participativa
do Plano Diretor de Mossoré de 2006

abr/11 | SAO JOSE DO RIO PRETO-SP
Visita orientada ao setor Sul de loteamentos fechados
Visita orientada ao setor especializado de comércio e servicos de
saude
Visita orientada ao setor Norte de conjuntos habitacionais,
loteamentos populares e minidistritos industriais
Visita orientada ao Centro

ago/11 | MOSSORO-RN
Percurso de reconhecimento da cidade: moradia precéria e renovacao
urbana
Percurso de reconhecimento da cidade: conjuntos habitacionais e areas
de concentragdo da infraestrutura urbana produzida pelo estado.
Percurso de reconhecimento da cidade: areas de auto segregagao
Percurso de reconhecimento da cidade: &reas industriais
Percurso de reconhecimento da cidade: Centro
Entrevista ao presidente do SINDUSCON de Mossord
Entrevista ao responsavel pela diocese da Igreja catélica em Mossord
Visita prospectiva ao escritério do INCRA em Mossoro
Entrevista ao ex-presidente da associa¢do dos conselhos de bairro de
Mossord
Vista prospectiva aos

Fev/12 |SAO JOSE DO RIO PRETO-SP
Entrevista ao Secretario de Planejamento da Prefeitura Municipal de
Sdao José do Rio Preto
Entrevista ao vice-presidente da Sociedade de Engenharia de Sdo José
do Rio Preto
Entrevista ao gerente do setor de crédito imobiliario da Geréncia
Regional de Urbanismo (GIDUR) da Caixa Econ6mica Federal em
S&o José do Rio Preto
Entrevista a arquiteta Andrea Celeste Petisco da Secretaria de Meio
Ambiente do Estado de S&o Paulo em S&o José do rio Preto.
Visita prospectiva ao Corpo de Bombeiros de S&o José do Rio Preto

Cabe destacar também, a titulo de discussdao metodoldgica, o abandono de alguns caminhos de analise

inicialmente previstos para compor o Capitulo 4 desta pesquisa.

Algumas informacdes foram obtidas junto a Caixa Econdmica Federal e junto ao Servico de Informacéo ao
Cidaddo do Governo Federal, a respeito da producdo habitacional mais recente nas duas cidades médias

analisadas no Capitulo 4. Sdo dados sobre o volume de projetos habitacionais contratados sob o

93



financiamento do Programa Minha Casa Minha Vida nas cidades em questdo e nas regides onde elas se
inserem. A analise desses dados foi prevista como uma maneira de atualizar o entendimento sobre a
producdo habitacional nos municipios de Mossor6 (RN) e Sdo José do Rio Preto(SP) e como meio de
verificar o reforco ou a distensdo dos arranjos de segregacdo habitacional verificados em décadas
anteriores. Todavia essa analise ndo foi levada adiante para ndo ampliar em demasia as discussoes do
quarto capitulo.

Da mesma forma, varios dados censitarios nos setores de 2010 foram trabalhados e espacializados como
meio de analisar as desigualdades e a segregacao nos espacos intraurbanos das duas cidades. Mas essa via

de anélise foi abandonada em favor de uma proposta mais qualitativa, tal como se apresentou no capitulo 4.
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QUADRO 2.5 Descrigdo da construcao do Indicador sintético de concentracdo e modernizagdo do planejamento
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INDICADOR SINTESE DA GESTAQ MUNICIPAL
Capacidade de gestdo da politica urbana municipal (somatério: B21, B22, B23, B24, B25, B26

B20

0= capacidade de gestdo muito precaria; 1-19= capacidade de gestéo limitada; 20-200= capacidade de

gestdo satisfatéria; 201-500=capacidade de gestdo muito promissora
GESTAO - autonomia administrativa (B10)
0= 0-3; 1=4-9; 10= 10-99; 100= 100- 310
GESTAO - conselhos
0= 0; 1= 1-20; 10= 21-99; 100= 100-460
GESTAO - fundos
0=0; 10= 1-3; 100= 10-30
GESTAO - cadastros
0=0; 1= 1-4; 10= 5-20; 100= 20-40
GESTAO - comunicag&o
0=0; 1= 1-2; 10= 10-40; 100= 41-50

CLASSIFICACAO
Capacidade de gestdo COMPROMETIDA: B20=0a 3
Capacidade de gestdo PRECARIA: B20 =4 a 38
Capacidade de gestao LIMITADA: B20 =39 a 290
Capacidade de gestdo SATISFATORIA: B20 = 291 a 890
Capacidade de gestdo PROMISSORA: B20 = 891 a 1308

B10

B11

B12

B13

B14

ELABORAGAO HENRIQUE A. SILVA, AAPRTIR DOS DADOS DA PESQUISA PERFIL DOS MUNICPIOS, (IBGE, 2009)

QUADRO 2. 6 Metodologia de construgdo do Indicador Sintese da Gestao Municipal

GESTAO - execugéo da politica urbana
Autonomia administrativa de politicas especificas do planejamento urbano (somatério:

A709, A724, A324, A355) B10
Caracterizacao do 6rgdo gestor do meio ambiente no municipio A709
- =ignorado, 0=ndo possui; 1=setor de secretaria; 2=secretaria conjunta; 3=setor subordinado ao prefeito;
10=secretaria exclusiva; 100=6rgao da administragdo indireta
O municipio realiza licenciamento ambiental de impacto local A724
0=n&o; 100=sim
Caracterizagao do 6rgédo gestor da habitagdo no municipio A324
- =ignorado, 0=nao possui; 1=setor de secretaria; 2=secretaria conjunta; 3=setor subordinado ao prefeito;
10=secretaria exclusiva; 100=6rgao da administra¢&o indireta
Caracterizagao do 6rgdo gestor do transporte no municipio A355
- =ignorado, 0=n&o possui; 1=setor de secretaria; 2=secretaria conjunta; 3=setor subordinado ao prefeito;
10=secretaria exclusiva; 100=6rgao da administragdo indireta
GESTAO - funcionamento dos fundos especiais da politica urbana COD PESO
O municipio cobra IPTU A73  (x10)
0=né&o aplicavel; 1=n&o; 10=sim
0O fundo municipal de habitagao reine todos os recursos orcamentarios e de outras fontes destinados
aos programas habitacionais A336 (x10)
0=né&o aplicavel; 1=n&o; 10=sim
O fundo municipal de meio ambiente tem financiado acdes e projetos para questdes ambientais nos
Gltimos 12 meses A723 (x10)
0=n&o aplicavel; 1=ndo; 10=sim
Funcionalidade de fundos municipais especiais da politic a urbana (somatério: A73, A336, A723) B12
0=n&o possui fundos especiais; 1-3=possui fundos especiais; 10-30= fundos especiais aplicaveis
GESTAO - capacidade de comunicacéo das prefeituras municipais
Jornais COMO MEIO DE CONTATO PUBLICO A132 (x10)
10=sim; 0O=ndo
A péagina da internet da prefeitura pode ser classificada como Al44 (x10)
0=ndo aplicavel ou ignorado; 1=informativa; 2=interativa; 10=transacional
Acesso a informagdes por: Quiosque ou balcdo informatizado em locais de grande circulacao de
publico A159 (x10)
10= sim; 1=n&o; 0=ndo aplicavel ou ignorado
Acesso a informagdes por: Instalacdes plblicas governamentais A160 (x10)
10= sim; 1=n&o; 0=n&o aplicavel ou ignorado
Acesso a informagdes por: Outros Al61 (x10)
10= sim; 1=n&o; 0=ndo aplicavel ou ignorado
Capacidade de disseminacéo da informgéao (somatoério: A132, A144, A159, A160, A161) B14

0=n&o possui meios de comunicagéo; 1-2= comunicac&o via internet; 10-40= possui meios de comunicac¢éo; 41-50=
disponibiliza servigos a distancia

de comunicacdo das prefeituras

QUADRO 2. 7 Indicadores tematicos da Gestdo: autonomia administrativa, fundos da politica urbana municipal e capacidade
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GESTAO - funcionamento dos conselhos da politica de planejamento urbano cod peso

0 conselho de politica urbana é paritario A28 (x5)
0=n&o aplicavel; 1=n&o; 5=sim

0 conselho de politica urbana é deliberativo A30 (x5)
0=n&o aplicavel; 1=no; 5=sim

0 conselho de politica urbana é fiscalizador A32  (x5)
0=n&o aplicavel, 1=n&o; 5=sim

0 conselho de POLITICA URBANA realizou reuni&o nos Gltimos 12 meses A33  (x100)
0=n&o aplicavel ou ignorado; 1=n&o; 100=sim

0 conselho MUNICIPAL DE HABITAGAO é paritario A329 (x5)
0=n&o aplicavel; 1=n&o; 5=sim

0 conselho MUNICIPAL DE HABITAGAO é DELIBERATIVO A331 (x5)
0=ndo aplicavel; 1=n&o; 5=sim

0 conselho MUNICIPAL DE HABITACAO é NORMATIVO A332 (x5)
0=n&o aplicavel; 1=n&o; 5=sim

0 conselho MUNICIPAL DE HABITAGAO é FISCALIZADOR A333 (x5)
0=n&o aplicavel; 1=n&o; 5=sim

0 conselho MUNICIPAL DE HABITAGAO realizou reunido nos Gltimos 12 meses A334 (x100)
0=n&o aplicavel ou ignorado; 1=n&o; 100=sim

O conselho DE MEIO AMBIENTE é paritario A716 (x5)
0=n&o aplicavel; 1=no; 5=sim

O conselho DE MEIO AMBIENTE é CONSULTIVO A717 (x5)
0=n&o aplicavel; 1=n&o; 5=sim

O conselho DE MEIO AMBIENTE é DELIBERATIVO A718 (x5)
0=n&o aplicavel; 1=n&o; 5=sim

0 conselho DE MEIO AMBIENTE € NORMATIVO A719 (x5)
0=n&o aplicavel; 1=no; 5=sim

0 conselho DE MEIO AMBIENTE é FISCALIZADOR A720 (x5)
0=n&o aplicavel, 1=n&o; 5=sim

0 conselho DE MEIO AMBIENTErealizou reunido nos Gltimos 12 meses A721 (x100)
0=n&o aplicavel ou ignorado; 1=n&o; 100=sim

Férum da Agenda 21 local se reuniu com que frequéncia nos tltimos 12 meses A728 (x100)

0=ndo aplicavel ou ignorado; 1=n&o; 100=sim
Capacidade de acdo e funcionamento efetivo dos conselhos municipais (somatério: A28, A30, A32, A33,

A329, A331, A332, A333, A334, A716, A718, A719, A720, A721, A728) B11l
0= n&o possui conselhos; 0-20= conselhos com poderes muito limitados; 20-99=conselhos com poderes amplos e
acdo instavel; 100-299= conselhos atuando parcialmente; 300-460= conselhos funcionando

GESTAO - funcionalidade dos cadastros municipais COD PESO
Cadastro imobiliario informatizado A72  (x10)
10= sim; 1=n&o; 0=n&o aplicavel ou ignorado
Planta Genérica de Valores informatizada - existéncia A76  (x10)
10= sim; 1=n&o; 0=n&o aplicavel ou ignorado
Cadastro de ISS informatizado A78  (x10)
10= sim; 1=n&o; 0=n&o aplicavel ou ignorado
O cadastro DE FAMILIAS INTERESSADAS EM PROGRAMAS HABITACIONAIS é informatizado A338 (x10)
10= sim; 1=n&o; 0=n&o aplicavel ou ignorado
Operacionalidade dos cadastros municipais (somatério: A72, A76, A78, A338) B13

0= n&o possui fundos; 1-4= possui cadastros; 10-40: cadastros informatizados

QUADRO 2. 8 Indicadores tematicos da Gestao do planejamento urbano municipal: funcionamento dos conselhos da politica
urbana e funcionalidade dos cadastros municipais.
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Assimilacéo depraticas do setor privado (somatério: A79 a A84)

0=nenhuma préatica de mimetizacao do setor privado;

Taxa de iluminag&o publica - existéncia

Taxa de coleta de lixo - existéncia

Taxa de incéndio ou combate a sinistros - existéncia

Taxa de limpeza urbana - existéncia

Taxa de poder de policia - existéncia

QOutros tipos de taxas - existéncia

Total de funcionarios ativos (somatério: A8, A15)

Total de funcionarios ativos da administracéo direta

Total de funcionarios ativos da administracéo indireta

Total de funcionarios com vinculo empregaticio flexivel (somatério:

A11,A12,A13,A18,A19,A20)

Somente comissionadosADMINISTRAGAO DIRETA

EstagiériosADMINISTRAQAO DIRETA

Sem vinculo permanenteADMINISTRAGAO DIRETA

Somente comissionadosADMINISTRAGAO INDIRETA

EstagiariosADMINISTRAGAO INDIRETA

Sem vinculo permanenteADMINISTRAGAO INDIRETA

Percentual de funcionarios com vinculo empregaticio flexivel (100xB2/B1)
CLASSIFICAGAO

auséncia de taxas ou contratacdes temporaria: B25=0

adocéo pontual de praticas do setor privado: B25=1a 35

assimilacao de préaticas do setor privado: B25=36 a 90

tendéncia mimetizac&do do setor privado: B25=91 a 141,74

B29

AT9
A80
A81
AB2
A83
A84
B1

A8

Al5

B2

All
Al12
Al3
Al8
A19
A20
B3

(x100)

QUADRO 2.9 Metodologia de construcao do Indicador sintético de assimilagdo de praticas do

setor privado pelas municipalidades

Estimulo aempreeendimento do setor privado (somatorio: A39, A46, A85...,A92)
O municipio possui legislacéo especffica sobre zona e/ou area de interesse especial
O municipio possui legislacéo especffica sobre zona e/ou area de interesse especial Outra
Mecanismos de incentivo a implantacdo de empreendimento - existéncia
Isencéo parcial do IPTU
Isenc¢do total do IPTU
Isenc&o do ISSQN
Isencao de taxas
Cesséo de terrenos
Doacéo de terrenos
QOutros
EMPREENDIMENTO Industrial BENEFICIADO
EMPREENDIMENTO Comercial e servigos BENEFICIADO
EMPREENDIMENTO Agropecuario BENEFICIADO
EMPREENDIMENTO Outros BENEFICIADO
CLASSIFICACAO
nenhum incentivo: B27 =0
incentivos nao utilizados: B27 =1 a 100
incentivos utilizados: B27 =101 a 300
forte sintonia entre municipio e empreendimentos: B27 = 301 a 480

COD PESO
B27

A39 (x10)
A46  (x10)
A85  (x10)
A86  (x10)
A87  (x10)
A88  (x10)
A89  (x10)
A90  (x10)
A91 (x10)
A92  (x10)
A9 (x100)
A95  (x100)
A97  (x100)
A98  (x100)

QUADRO 2. 10 Metodologia de constru¢édo do Indicador de existéncia e efetivacao de instrumentos municipais de

incentivo a implantacdo de empreendimentos privados
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Controle da implantacdo de novos empreendimentos privados (somatério: A99,... A102,

A104,..., A109)

Mecanismos de restricao a implantagdo de empreendimento - existéncia

Legislacao de restricdo a empreendimento

Tributacéo de restricdo a empreendimento

Outro de restricdo a empreendimento

Industria poluidora que sofreu restrigao nos dltimos 24 meses

Industria extrativa que sofreu restricdo nos Ultimos 24 meses

Empreendimento comercial e servigos que sofreu restrigdo nos Ultimos 24 meses

Empreendimento turismo, esporte e lazer que sofreu restricdo nos Gltimos 24 meses

QOutro tipo de empreendimento que sofreu restricdo nos Ultimos 24 meses

Distrito industrial regulamentado por lei especfifica estadual ou municipal - existéncia
CLASSIFICAGAO

nenhum dispositivo de controle: B28 =0

existéncia de dispositivos de controle: B28 =1 a4l

utilizagdo de dispositivos de controle: B28 =42 a 241

média utilizagado dispositivos de controle: B28 =242 a 441

grande utilizacdo dispositivos de controle: B28 = 442 a 530

COoD

B28

A99

A100
A101
A102
A104
A105
A106
A107
A108
A109

PESO

(x10
(x10
(x10
(x10
(x100
(x100
(x100
(x100
(x100
(x100

==

NN NN

a implantacdo de empreendimentos privados

QUADRO 2. 11 Metodologia de constru¢édo do Indicador de existéncia e aplicacdo de dispositivos municipais de limitacao
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CAPITULO 3 - Urbanizac&do, economia e planejamento
urbano em municipios de porte médio no Brasil.
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No presente capitulo e no seguinte, apds as discussdes anteriores sobre o planejamento urbano e sobre 0s
procedimentos metodoldgicos da pesquisa de mestrado, passaremos ao entendimento das cidades médias

no contexto da urbanizacéao brasileira, bem como do desenvolvimento de seu planejamento urbano.

Com esse intuito, neste terceiro capitulo, buscaremos analisar de forma ampla os municipios de porte
médio, ou seja, municipios ndo metropolitanos que também ndo estdo inseridos em aglomeragdes urbanas
de capitais e que possuem mais de cem mil habitantes. Essa andlise se com o intuito de reconhecermos
entre tais municipios as dindmicas proprias de sua urbanizagdo, e destacar do grupo os mais dindmicos,

fortes candidatos a correspondéncia com cidades médias.

Paralelamente, nessa mesma analise, buscaremos ensejar a construcdo de um entendimento de que o
planejamento urbano integrou-se a producdo da cidade e a assimilacdo de diferentes papéis urbanos em
alguns desses municipios ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes e, em especial, naqueles
identificados com cidades médias, como pretendemos consolidar no capitulo seguinte, ao estudarmos o
caso de duas cidades médias incluidas no recorte investigado no presente capitulo: Mossoro, no Rio Grande

do Norte, e Sao José do Rio Preto, em Séo Paulo.

Ademais, refor¢ando o que ficou estabelecido no capitulo anterior, ndo consideraremos como metropoles
todas as regibes metropolitanas estabelecidas por lei, mas apenas aquelas regides metropolitanas que
coincidem com aglomeragdes de dinamismo urbano identificado com metrépoles em estudos especificos da
geografia, constituindo o principal nivel hierarquico da rede urbana brasileira. Dessa maneira, alguns dos
municipios incluidos nas analises deste capitulo — ndo metropolitanos e com mais de cem mil habitantes —
integram-se a regibes metropolitanas instituidas por leis estaduais recentes. Contudo, a partir das variaveis
analisadas, perceberemos que esses municipios possuem caracteristicas que os diferenciam de municipios
envolvidos em dindmicas metropolitanas e que, mesmo entre eles, apresentam-se diferenciacdes

importantes capazes de enriquecer o debate sobre cidades médias.

Nosso ponto de partida é o entendimento de que, ao desenvolver-se, o planejamento urbano estabelece
relacbes com a urbanizacdo em duas vias: por um lado, reflete os processos sociais e politicos,
constituindo-se como um campo de ideias produzidas pela sociedade a respeito do urbano; por outro lado, e
simultaneamente, o planejamento urbano, em seus diferentes momentos, contribui com a urbanizagéo
(ainda que parcialmente), a medida que realiza, idealiza, ou propfe intervencGes nas formas e nos
processos urbanos. Esse duplo entendimento apresenta-se significativo para analisar as estratégicas
mudancas de papeis das cidades médias, além de apresentar-se (mesmo que de forma menos evidente)

também nas cidades de porte médio.

Tendo esses aspectos esclarecidos, a priori, optamos por orientar este capitulo como um estudo

exploratério daqueles municipios que sdo fortes candidatos a corresponderem a cidades médias — segundo
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nosso entendimento, cidades que correspondem a sedes de municipios® ndo metropolitanos com mais de
cem mil habitantes, que também ndo estdo envolvidos nas dindmicas urbanas de capitais de estado. Assim,
como descrito anteriormente, em nossos procedimentos metodolégicos combinamos abordagens
qualitativas e quantitativas de caracterizacdo de um grupo de municipios ndo metropolitanos e com mais de
cem mil habitantes®®, pautando-nos pela identificacio de similaridades e sincronias entre eles, a despeito da

diversidade de formacdes socioespaciais a que estéo filiados (SANTOS, 1977).

Ainda reforgando as op¢des metodoldgicas estabelecidas no capitulo anterior, ratificamos que nossa analise

considera variaveis atreladas a urbanizacdo e ao processo econdmico antecedendo a andlise das variaveis

do planejamento urbano, entendendo que esses trés processos se ddo em sintonia, buscando promover

transformacdes nos municipios de porte médio, e que contribuem com a conformacéo de papéis especificos

das cidades médias incluidas entre eles.

Propomos aqui uma analise propria, assumidamente investigativa, tributaria de outros estudos semelhantes
— principalmente o de Andrade e Serra (1998) — e disposta a dar continuidade ao debate sobre a delimitacdo
das funcdes e a conceituacdo das cidades médias, ao abarcar um rol mais diverso de centros urbanos e, em
seguida, focarmos a discussdo em dois deles, reconhecidamente cidades médias (WHITACKER,
MIYAZAKI e SILVA, 2013; ELIAS E PEQUENO, 2010).

Como objetivo secundario, pretendemos também, ao longo deste capitulo, reconhecer o alcance e a
pertinéncia de alguns indicadores atrelados aos temas acima descritos (urbanizacdo, economia e
planejamento urbano), em suas ligacdes com o planejamento urbano, para entender mudancas,
similaridades e especificidades no conjunto dos municipios com mais de 100.000 habitantes ndo inseridos

em dindmicas metropolitanas ou de aglomeragdes urbanas de capitais.

Ao final do capitulo, nossa discussao visa reconhecer, para o contexto brasileiro, o acimulo de alguns tipos
de intervengbes do planejamento urbano nos municipios ndo metropolitanos analisados, mapeando as
intervencdes e avaliando alguns desdobramentos das escolhas de suas cidades como espacos estratégicos

para transformagé&o e/ou aprofundamento da economia e da urbanizacao.

Com este capitulo procuramos estabelecer também uma mediacdo entre o primeiro capitulo, no qual
desenvolvemos uma discussdo mais conceitual do planejamento urbano, e o quarto capitulo, cuja andlise,

mais especifica, recai sobre o processo de producdo do planejamento urbano municipal em um par de

“® para centrar as questdes debatidas na presente pesquisa de mestrado nas cidades médias e em seu planejamento urbano,
optamos por ndo discordarmos da denominacéo oficial de cidade adotada pelo Estado Brasileiro, no qual se estabelece cidade
como sindnimo de sede de municipio, ainda que tenhamos ressalvas a fazer a respeito dessa defini¢do.

*® Nosso estudo se desenvolve no ambito da analise das cidades médias. Partimos de cidades n&o metropolitanas, aquelas nao
inseridas em aglomeracBes urbanas de capitais de estado ou aglomeracBes metropolitanas, uma vez que 0s papéis de
intermediagdo de uma Unica cidade nédo séo claramente definiveis quando sua posi¢éo se da no interior de uma entidade espacial
complexa como uma Regido Metropolitana, denominagéo oficial adotada no Brasil. O tamanho demogréafico adotado como limiar
inferior do nosso recorte, 100.000 habitantes, corresponde com a definicdo dada pelo IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica) para caracterizar as cidades de porte médio.
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cidades médias — Mossord (RN) e Séo José do Rio Preto (SP). Este par de cidades foi escolhido como
recorte representativo da diversidade de orientagdes que o planejamento urbano pode assumir nas cidades
médias em nosso pais e a justificativa de sua escolha comparecera com maior detalhamento naquele
capitulo. Mas, antes disso, tratemos de perceber essa diversidade dos centros urbanos articulados a

municipios ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes.

3.1 Urbanizag@o em municipios de porte médio ndo metropolitanos

A principio, a urbanizacdo pode ser indicada pela tendéncia de aumento da concentracdo demogréafica em
cidades, mas, transcendendo essa indicacdo parcial, podemos considerar que ela se constitui na construcdo
e sedimentacdo de papéis complementares (especializacdo) entre as cidades, como decorréncia do aumento
da complexidade da vida urbana e de sua reproducdo. Dessa maneira, podemos entender a urbanizacdo
sinteticamente como o crescimento das populagdes urbanas e 0 aumento no nimero de cidades em paralelo

a mudanca qualitativa dos seus papéis.

No planejamento urbano, diversos estudos analisam as cidades com o intuito de captar essa sedimentacao
de papéis e, em geral, tentam sintetiza-los e apresenta-los em arranjos hierarquicos e/ou de tipos de cidades,
concebendo e reproduzindo uma visdo do processo de urbanizagdo como a produgdo de conjuntos
heterogéneos e desiguais de cidades, que estabelecem entre si relacfes de dependéncia essencialmente
econdmica. Sao exemplos desses estudos as pesquisas das Regides de Influéncias das Cidades, produzidas
pelo IBGE (1966, 1978, 1993, 2007), o estudo “Consideracfes sobre a identificacdo de cidades médias”
(CASTELO BRANCO, 2007), os trabalhos do Observatério das metropoles “Hierarquizacdo e
identificacdo dos espagos urbanos” (MOURA. et al, 2009) e “Tipologia das cidades brasileiras” (BITOUN.
et al, 2009). Todos derivados, tributarios, ou de alguma forma tomando como referéncia a teoria das
centralidades baseada em Christaller (1966)*'.

Esses estudos conformam modelos de entendimento do urbano e da urbanizacdo e, junto a essas
concepgdes, as referéncias as cidades médias surgem genericamente, retratando-as como cidades de
tamanhos demogréaficos intermediarios entre as grandes cidades e 0s pequenos nucleos urbanos, ou como
cidades que possuem papéis “intermediarios”, correspondentes a sua posicdo entre as metropoles e as
cidades menores.

Ainda sob essa perspectiva de andlise, fica subentendido que a urbanizagdo amplia-se para dar sustentagdo
a uma expansao da economia e, a0 mesmo tempo, produz novas organizagdes do processo de producgéo de
riquezas para dar sustentacdo ao capitalismo. Nesse processo de expansdo, as cidades médias apresentam-
se como estratégicas, pois, depois dos nucleos principais (grandes cidades e metropoles), guardam as

melhores possibilidades de reprodugéo do urbano e de expansdo da economia associada a esse urbano.

*" Data da traducdo em Inglés sob o titulo “Central places in southern Germany”, mas apresentada originalmente em obra na
lingua alemd em 1933.
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Milton Santos (1994) reconhece especificidades da centralidade nas cidades brasileiras, em decorréncia da
urbanizacdo desigual em um contexto de subdesenvolvimento econémico, e indica que, para o Brasil, o
tamanho demografico intermediario mais suscetivel a correspondéncia de papéis econdmicos ditos
intermediarios seria 0 tamanho minimo de cem mil habitantes, sugerindo o tamanho demogréafico como
aspecto intimamente relacionado com o papel econdmico da cidade. Contudo, a realidade brasileira desafia
essas generalizagOes cientificas, colocando-nos diante de uma gama de cidades que ndo apresentam
necessariamente uma correspondéncia peremptoria entre papéis econémicos e tamanhos demogréaficos, ou

mesmo uma estabilidade desses tamanhos demograficos.

Por outro lado, Sposito (2006) defende uma visdo em que as reorganizacbes mais recentes do urbano,
intimamente ligadas a reestruturacdo econdmica, podem, inclusive, prescindir das hierarquias tal como
pensadas nos estudos classicos de rede urbana, notadamente de matriz christalleriana, para ampliar a

economia e reproduzir o espaco segundo as prerrogativas da economia vigente.

Como exemplo disso, na presente pesquisa em curso, podemos apontar que, no Brasil, as cidades nédo
metropolitanas com mais de cem mil habitantes apresentam tamanhos demograficos, relagdes com o campo

e papéis econdmicos muito diversos entre si.

A seguir, detalhamos um conjunto de caracteristicas demogréaficas, econdémicas e de produgdo do
planejamento urbano, nos municipios ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes, com o intuito de

demonstrar a natureza diversa e dindmica dos centros que correspondem a esses municipios.

3.1.1 Populacéo, populacéo urbana e populagéo rural de municipios com mais de cem mil habitantes, ndo
incluidos em aglomerac@es urbanas de capitais de estado ou de metropoles
Sob o aspecto demografico, analisamos a urbanizagdo associada aos municipios selecionados considerando

a diversidade de tamanho das populacGes municipais e das populacBes urbanas, a evolucdo dessas
populacdes no tempo, a distribuicdo populacional entre area rural e urbana, as origens e a criacdo legal de
novos municipios politicamente autdbnomos a partir dos municipios analisados e a distribuicdo regional

desses municipios (bem como as disparidades entre 0s subgrupos regionais).

O panorama apresentado a partir dos indicadores selecionados permite perceber grande heterogeneidade
entre os municipios do recorte. Contudo, ao longo da descri¢do das caracteristicas do conjunto, percebe-se
a predominancia de caracteristicas urbanas na realidade da maioria desses municipios, ainda que em graus
diferenciados para cada elemento do conjunto. Essa sintonia que ndo prescinde de diversidade devera fazer

maior sentido quando, ao final do capitulo, é confrontada com a centralidade de cada um dos municipios.
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A diversidade de tamanho demogréfico dos municipios com mais de cem mil habitantes ndo envolvidos em
dindmicas de aglomeracgdes de capitais ou de areas metropolitanas pode ser percebida na leitura do gréafico
3.1, no qual estdo indicadas as populagdes municipais segundo os dados do censo 2010. Nele notamos que,
dos 149 municipios selecionados, 72 possuem populagdo de até 150 mil habitantes, representando 48,3%
dos municipios selecionados, 66 (44,3%) tém populacdo entre 150 mil e 400 mil habitantes e 11 deles
(7,4%) tém mais de 400 mil habitantes (estes ultimos somando 5.827.672 habitantes, ou 19,93% da
populacdo do conjunto). A média de habitantes para 0s municipios selecionados é de 200.827 e a mediana
(mais representativa da distribuicdo como um todo) é de 153.171 habitantes.

Entre os municipios analisados, a maior populagdo corresponde a Sdo José dos Campos (SP), com 629.921

habitantes, e a menor populacdo a Bacabal (MA) com 100.014 habitantes.

A populacdo total dos 149 municipios com mais de 100 mil habitantes que ndo estdo circunscritos a
aglomeracdes urbanas metropolitanas (RIDEs), ou conformam aglomeracdes com capitais de estados
federados ou sdo as proprias capitais (metrépoles e capitais de estado) é de 29.754.862 habitantes,
equivalente a 15,6% da populacédo brasileira (Censo IBGE 2010). Trata-se da maior participacdo que esse
conjunto de municipios ja atingiu, desde quando comec¢ou a aumenta-la, em 1970, momento no qual
representavam 13,05% da populacéo brasileira (QUADRO 3.1).

QUADRO 3. 1 Populacéo e variagdo da populagdo municipal. 1940 a 2010

POPULACAO MUNICIPAL. 1940 A 2010
BRASIL Municipios SELE_CIONADOS,_ nao metropolitanos
e com mais de cem mil habitantes*
CENSO
POPULAGAO Vaz%éo POPULAGAO Va[l;;‘iéo Pgigg'ﬁ’%%‘o
2010 190755799 12.34 29754862 15.48 15.60
2000 169799170 15.65 25766703 16.92 15.17
1991 146825475 23.37 22037665 29.63 15.01
1980 119011052 27.79 17000550 39.83 14.28
1970 93130683 31.87 12158197 24.73 13.05
1960 70620538 35.96 9747748 35.09 13.80
1950 51941077.5 26.16 7215667 22.13 13.89
1940 41169321 - 5908164 - 14.35

*Foram selecionados 0s municipios com mais de cem mil habitantes que ndo estavam incluidos em Regides
Metropolitanas ou em aglomeracdes urbanas de capitais de estado

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir dos dados do Ipeadata, 2011 e Censo 2010

Por outro lado, quanto a dindmica populacional, esses 149 municipios selecionados tém mantido uma
representatividade quase equivalente e levemente crescente ao longo dos ultimos 70 anos na populagdo
brasileira. Ao mesmo tempo, a variacdo populacional do grupo de municipios selecionados cresce no

mesmo ritmo que a populagéo nacional, ainda que com taxas um pouco maiores.
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Atente-se também para o fato de que, mesmo com taxas de crescimento tendendo a se tornarem menores
(para o Brasil como um todo e para seus municipios, em geral), 0 conjunto de municipios selecionados tem
aumentado sua populacdo em taxas mais altas que o Brasil, a partir de 1980, com 15,6% de crescimento
populacional em 2010 (contra 12,34% do Brasil) e 39,83% em 1980, mais alta taxa de crescimento do
conjunto registrada numa década (contra 36% do Brasil, em 1960). O que conforma um processo de
crescimento mais intenso, em periodo mais recente, e em intervalo cronolégico menor que o Brasil. Ou
seja, 0s dados populacionais sugerem que tais municipios estariam enfrentando, nas Gltimas trés décadas,

um processo de crescimento populacional mais acelerado e intenso que o pais como um todo.

45
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\ Variagdo populagéo
30 T~ \ BRASIL (%)
=1/ \
20 I =
Variacdo populacéo

15 \ municipios >100 mil

nao metropolitanos
10 (%)

0 T T T T T T )
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GRAFICO 3. 2 Variacdo da populacdo do Brasil e dos municipios selecionado com mais de 100 mil habitantes, ndo
incluidos em regides metropolitanas, RIDEs, ou aglomeragdes de capitais. 1950 a 2010

A populacdo urbana dos municipios selecionados, por sua vez, tem crescido a altas taxas no periodo entre
1970 a 2010, acompanhando a tendéncia do pais* de taxas de crescimento da populacdo urbana maiores
que as taxas de aumento da populacdo total. A maior taxa de crescimento dessa parcela da populacdo
municipal, no conjunto analisado, foi registrada em 1980, com 60,28% de crescimento em relacdo a 1970

(pouco maior que a mesma taxa, no mesmo periodo, para o Brasil, 54,40%).

Ainda comparando com a populacdo urbana brasileira, podemos dizer que a populacéo urbana do grupo de
municipios selecionados vem crescendo a um ritmo semelhante, garantindo mais ou menos a mesma
participacdo na populacdo urbana nacional no periodo de 1970 a 2010, algo em torno de 17%, o que
configura certa consonancia no crescimento das populacfes urbanas dos dois grupos. Individualmente, os
municipios com maiores taxas de crescimento da populacdo urbana estdo, na maioria, na Regido Sudeste.

Em seguida, a Regido Sul apresenta 0 maior nimero desses municipios.

*® Em 2010, 84,36% da populacéo brasileira morava em areas urbanas, contra 81,2% no ano de 2000, 55,9% em 1970 e 44,7% em
1960.
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QUADRO 3. 2 Brasil: populagdo urbana e rural. 1970 a 20110

BRASIL: populagdo urbana e populagdo rural. 1970 a 2010
CENSO Pop. Urbana Variagdo Pop. Variacéo (%)
' (%) Rural

2010 160925792 16.65 29830007 - 6.33
2000 137953959 2429 31845211 - 11.13
1991 110990990 37.98 35834485 - 7.10
1980 80437327 54.40 38573725 - 6.00
1970 52097260 - 41037586

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Ipeadata, 2011 e Censo 2010

A populacdo rural total do conjunto de municipios selecionados tem pouca relevancia na populagéo rural
brasileira e praticamente ndo variou na década de 2000 a 2010. Entretanto, no periodo mais amplo, que vai
de 1970 a 2010, sua variacdo foi sempre de queda, ainda que ndo uniforme, apresentando um decréscimo
brusco entre os censos de 1991 e 2000 (taxas: -7,13% em 1980, -20,93% em 1991, -19,2% em 2000 e -
1,48% em 2010).

QUADRO 3. 3 Municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Popula¢do urbana e rural

Municipios selecionados, com mais de cem mil habitantes*
POPULACAO URBANA POPULACAO RURAL
CENSO
Participagdo Variacdo Participagéo Variacdo
POP Brasil (%) %) POP Brasil (%) (%)
2010 27695236 17.21% 16.91 2035136 % - 1.48
2000 23688562 17.17% 21.61 2065789 6% -  19.20
1991 19478738 17.55% 41.00 2556737 % - 20.93
1980 13814240 17.17% 60.28 3233483 8% - 7.13
1970 8619031 16.54% - 3481646 8% -

*Foram selecionados 0s municipios com mais de cem mil habitantes que ndo estavam incluidos em Regides
Metropolitanas, em RIDEs, ou em aglomerac@es urbanas de capitais de estado

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Ipeadata, 2011 e Censo 2010

Paralelamente, entre 1991 e 2000, logo ap6s as maiores quedas da populacdo rural nos municipios
selecionados, as taxas de crescimento de sua populacéo total e urbana superaram, respectivamente, as taxas
de crescimento da populacdo total e da populagdo urbana brasileiras (ver quadros 3.2. e 3.3.). E, em
nameros absolutos, os crescimentos total e urbano verificados no conjunto desses municipios superaram em
muito ao decréscimo de sua populacdo rural. N&o fica claro se a populagao rural contribuiu diretamente
com o crescimento urbano dos municipios, mas o que se pode afirmar é que houve, no periodo, um

crescimento populacional urbano mais intenso que o éxodo rural nesses mesmos municipios®.

* Essa analise poderia ser enriquecida com os dados de populacdo residente ndo natural dos municipios, contudo, como esses
dados ainda ndo estavam disponibilizados pelo Censo de 2010 quando esta analise foi feita e os dados de 2000 mostram-se
insuficientes para uma analise mais aprofundada, optamos por nao explorar este indicador no momento.
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Além disso, para o conjunto dos municipios selecionados, predomina a populacdo urbana, em indices
semelhantes ao que se apresenta para o0 grupo dos principais centros urbanos metropolitanos, componentes
de RIDEs e capitais de estado da Federacdo. Ou seja, do ponto de vista demogréafico, predomina o caréater
urbano nesses municipios em contraste com os municipios ndo metropolitanos com menos de cem mil
habitantes que se apresentam com maiores contingentes de populacdo rural, ainda que também possuam

populacdo predominantemente urbana (Ver gréafico 3.3.).

POPULAGAO URBANA E RURAL DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS SEGUNDO
GRUPOS SELECIONADOS, DESTACANDO OS MUNICIPIOS NAO METROPOLITANOS
SELECIONADOS COM MAIS DE CEM MIL HABITANTES
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GRAFICO 3.5 —Populagéo urbana e rural dos municipios brasileiros segundo grupos selecionados, destacando os municipios
ndo metropolitanos selecionados com mais de cem mil habitantes em 2010

3.1.2 Evolugdo da divisao politico-administrativa dos municipios selecionados
Quanto a origem e evolucéo territorial, a grande maioria desses municipios é contabilizada nos censos do

IBGE desde 1940. Do total de 149, apenas 22 ndo foram contados a partir dessa edicdo. Dentre 0s

municipios mais novos, destacam-se 0s pertencentes ao Estado do Parana como maioria. Além deles,
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aparecem municipios ligados a fronteiras agricolas abertas no Centro-Oeste e Nordeste, na segunda metade
do século XX, e municipios com grande relevancia para a indUstria ou para o extrativismo. Os municipios

gue nao foram contados pelo censo de 1940 sdo:
e Apucarana, Arapongas (PR) e Coronel Fabriciano (MG): passam a ser contados a partir de 1950;

e Maringa, Cascavel, Toledo (PR), Volta Redonda (RJ), Rondonépolis (MT), Araguaina (TO), Paulo

Afonso (BA): passam a ser contados a partir de 1960;

e Ipatinga (MG), Votorantim (SP), Balneario Camborit (SC) e Umuarama (PR): passam a ser

contados no censo de 1970;
e Sinop (MT) e Ji-Parana (RO): aparecem como municipios apenas no censo de 1980;
e Parauapebas (PA), Eunapolis, Teixeira de Freitas (BA) e Acailandia (MA): em 1991,
e Rio das Ostras (RJ) em 2000.

Da mesma forma, o processo de ampliacdo da populacdo urbana nesses municipios orientou a producao de

novas municipalidades, no periodo de 1970 a 2010, emancipadas dos municipios selecionados.

Dos 149 municipios de porte médio aqui estudados, ndo metropolitanos e com mais de cem mil habitantes,
66 passaram por processo de desmembramento territorial entre 1970 e 2010, dando origem a outros 115
municipios®. O censo de 1980 registrou para esses municipios emancipados um total 19.238 habitantes e,
em 2010, o mesmo grupo ja abrigava um total de 1.324.567 habitantes. O que poderia, a principio,
caracterizar a evolucdo desses municipios como significativa para entender o aumento da populacdo urbana
associada aos municipios ndo metropolitanos com mais de 100 mil habitantes que selecionamos para nosso

estudo.

O peso dos municipios emancipados em relacdo ao conjunto de municipios selecionados pode ser visto a
partir do quadro GRAFIGO 3.4 onde analisamos a evolugio demografica do conjunto dos municipios que

surgiram por desmembramento dos municipios de porte médio selecionados.

A atencdo que dedicamos a esses municipios emancipados faz referéncia & op¢do metodoldgica
estabelecida por Andrade e Serra (1998) no estudo “O recente desempenho das cidades médias no
crescimento populacional brasileiro”. Naquele trabalho, onde o entendimento da cidade média é
primordialmente quantitativo, com determinacdo dessa condicdo a partir do contingente populacional dos
centros urbanos, os autores optaram por incluir os habitantes dos municipios emancipados como forma de
corrigir as bruscas perdas populacionais representadas pelos desmembramentos territoriais e minimizar
desvios dos dados utilizados na compreensdo da evolugdo demografica dos ndcleos urbanos defendidos

como cidades médias.

% Informaces organizadas a partir da publicagdo “Evolucdo da divisdo territorial do Brasil. 1872-2010” (IBGE, 2011).
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QUADRO 3. 4 Municipios criados depois de 1970, por desmembramento dos municipios selecionados, ndo metropolitanos,
com mais de cem mil habitantes

Municipios criados depois de 1970 a partir dos municipios ndo metropolitanos* com mais de cem mil habitantes

censo | poruacio | RN | MUIMES | e | uremiacho0) | pontotd | Fapuib
2010 1356948 2354 5 876005 65% 464 3.23
2000 1098414 120.98 75 639365 58% 434 275
1991 497072 2483.80 33 229819 46% 229 1.20
1980 19238 2 6394 33% 0.1 0.05

MEDIA DE POPULAGAO EM 2010: 11.799,55

* Municipios selecionados com mais de cem mil habitantes em 2010, néo incluido em regides metropolitanas, capitais, ou em
aglomeracdes urbanas de capitais

Fonte: IPEADATA 2011/ IBGE, Evolu¢do da divisdo territorial do Brasil. 1872-2010

Resta-nos saber, para nosso estudo, se a populagdo dos municipios emancipados deve ser considerada para

andlise dos municipios de porte médio e provavel identificacdo de cidades médias entre eles.
Quatro subquestbes importantes devem se desdobrar da analise dessa especificidade metodolégica.

e A primeira é sobre a atencdo que devemos ter para com os dados coletados, no sentido de perceber

as distorgdes que eles podem suscitar, caso ndo passem por um tratamento adequado.

e A segunda, de natureza qualitativa, se refere a possibilidade de que os municipios de porte médio,

em geral, estariam envolvidos na génese de municipios mais recentes que as metropoles.

e Em terceiro, poderiamos especular se o surgimento de novas municipalidades, a partir dos
municipios de porte médio, representaria 0 aumento da complexidade da regido onde estdo
inseridas, mudando os papéis das cidades e o arranjo de intera¢fes entre 0s nlcleos urbanos nessas

areas.

e Por ultimo, destacamos que o desmembramento de municipios comprova que 0 processo de
urbanizagdo associado aos municipios de porte médio ndo se resume as cidades de porte médio,
mas envolve os diversos nucleos urbanos estruturados ao longo do processo de urbanizacdo das
regides em que se inserem, incluidos ai os povoados e distritos que desmembrados originaram

novos municipios.

Essas questbes ndo sdo o foco principal do presente estudo, entretanto, sobre essa Ultima, merece destaque
o significado da opgdo metodoldgica tomada por Andrade e Serra (1998). Em seu estudo, como ja
dissemos, 0s pesquisadores partem da conceituacdo de cidade média como equivalente & cidade de porte

médio™, conceituacdo diferente da qual consideramos na presente pesquisa.

*! Nesse aspecto o estudo de Andrade e Serra, analisado nos paragrafos posteriores, difere do nosso entendimento geogréafico de
cidade média, o qual esta embasado em variaveis qualitativas, ligadas aos papéis urbanos desses centros urbanos, e ndo
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Em decorréncia disso, a populagcdo dos municipios emancipados é apresentada como parte integrante do
duplo processo de concentracdo demogréfica e da ampliacdo da producdo de riquezas capitaneado pelas
cidades de porte médio, que os autores reconhecem como cidades médias. Por isso, 0s pesquisadores
agregam o contingente populacional dos municipios desmembrados as cidades que 0s originaram e
reconhecem o crescimento dos novos municipios como consequéncia do crescimento das cidades de porte
médio que os originaram. Essa postura, devido a forma de célculo adotada (somatorio das populagdes),
induz ao entendimento de que o crescimento das populagbes dos municipios emancipados €

predominantemente fungdo da urbanizacao das cidades médias que os originaram.

Concordamos parcialmente com os citados autores. Pois, acreditamos que a evolugcdo demografica dos
municipios emancipados de cidades médias tem importante relagdo com o processo de urbanizacdo
associado a elas. Contudo, percebemos a necessidade de ampliar a anélise dessa emancipacao para além do
aspecto estatistico e, pelo menos, ensejar consideracbes sobre os aspectos qualitativos da mudanca dos
papéis desses nucleos urbanos e das suas interacdes apds sua emancipagdo. Assim, em nosso entendimento,
precisariamos antes diferenciar os municipios emancipados de cidades médias daqueles emancipados de
cidades de porte médio, para depois verificarmos os tipos de relagdes que passam a se estabelecer entre eles

e seus municipios originadores.

Sendo ainda mais explicitos, podemos dizer que o questionamento a respeito da evolucdo da divisdo
territorial das regides onde estdo inseridas as cidades médias deveria ser reorientado para 0 seguinte: ao
emanciparem-se de municipios de cidades médias, 0os municipios recém-criados continuam tendo seus
processos socioespaciais como funcdo determinada por seus municipios de origem, ou, deveriam eles ser
entendidos como entidades diferenciadas, com processos especificos, cuja subordinacdo, semelhante a das

cidades médias, é em relacdo ao processo de urbanizacdo da regidao?

Ou seja, parece-nos que a op¢do de analise de Andrade e Serra (1998) poderia ser ampliada, no sentido de
entender os significados desses desmembramentos de municipios. Mas antes disso, faz-se interessante
averiguar a relevancia desse contingente populacional dos municipios desmembrados para o conjunto de

municipios de porte médio que tomamos para nossa analise.

Os 115 municipios emancipados dos outros com mais de cem mil habitantes selecionados para nossa
pesquisa tém populacdo média de 11.518 habitantes, 0 maior deles (Luis Eduardo Magalhdes-BA) possui
60.105 habitantes (Censo IBGE, 2010) e o menor (Santa Tereza-RS) possui 1.720 habitantes (CENSO

IBGE-2010). A maioria (73 municipios) foi criada entre 1991 e 2000, o que o0s caracteriza como

exclusivamente em variaveis quantitativas, que comparecem apenas para uma delimitacdo inicial, mas nédo definitiva desse grupo
de cidades.
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municipios criados no novo marco legal da Constituicdo de 1988, que estabeleceu maior flexibilidade e

delegou aos estados a definicdo dos critérios para emancipacdo de novos municipios (IBGE, 2011)*.

A significancia alcancada pela populacdo total desses municipios emancipados, em relacdo ao conjunto que
0s originou, mesmo depois de pelo menos 20 anos de sua emancipacdo, é de 4,56%. Além disso, os
emancipados tém apenas 56,39% da sua populagdo classificada como urbana. Acrescentando que tais
municipios encontram-se sob forte influéncia de seus vizinhos (municipios de porte médio que os
originaram), e que desses nem todos correspondem a cidades médias, poderiamos concluir que sua
relevancia como expressdao do processo de urbanizacdo do conjunto selecionado pode ser omitida nas
analises nacionais das cidades de porte médio (que pretende reconhecer cidades médias), sem maiores

riscos de comprometimento das conclusoes.

Todavia, esse fato ndo autoriza a desconsideracdo desses pequenos nucleos urbanos nas analises de escala
local ou regional, visto que entre eles e as cidades médias podem estabelecer-se interac@es correspondentes
a ampliacBes de processos intraurbanos, como movimentos diarios interurbanos entre casa e trabalho. Além
disso, a producdo de novas entidades politicamente autbnomas nas regides onde se inserem as cidades

médias tende a qualificar o urbano, complexificando a rede de relacdes que envolvem essas cidades.

3.1.3 Taxa de urbanizacéo, populacdo e populacéo urbana de municipios de porte médio
Com excecdo de um Unico municipio (Cameta — PA), todos os municipios selecionados em nossa analise

possuem mais que a metade de sua populacdo em &reas urbanas>. Apenas oito tém menos de 75% da
populacgéo urbana (indicados no QUADRO 3.5).

QUADRO 3.5 Municipios com as menores taxas de urbanizacdo entre os municipios de porte médio (selecdo de municipios
com mais de cem mil habitantes, ndo incluidos me regiées metropolitanas, RIDEs, ou aglomeracées de capitais. 2010

MUNICIPIO UR?O/Oz)Olo
Cameta (PA) 43,71
Itapipoca (CE) 57,65
Abaetetuba (PA) 58,82
Braganca (PA) 64,14
Parintins (AM) 68,50
Codo (MA) 68,66
Santarém (PA) 73,25
Petrolina (PE) 74,57

%2 Como ressaltado pela citada pesquisa do IBGE (2011), em geral, tais critérios estdo pautados em limites minimos de:
populagdo, eleitores, renda e construgdes existentes na sede (IBGE, 2011). Todavia, em geral, poderiamos dizer que essas
emancipagdes sao menos criteriosas que politicas.

*% Quanto a participagdo urbana na popula¢do municipal, podemos dizer que, no Brasil, em 2010, os municipios estéo divididos
em parcelas mais ou menos equivalentes em trés grupos: 36,39% dos municipios tém taxa de urbanizagdo maior ou igual a 75%,
29,06% dos municipios possuem taxa de urbanizagdo entre 75% e 50%, e 34,54% dos municipios tém taxa de urbanizagdo abaixo
de 50%. Apenas 13, 95% de todos os municipios brasileiros tém populagao urbana maior que 90% do total municipal.
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Como tais municipios de porte médio, com populagdo urbana relativamente menor, estdo nas regides Norte
ou Nordeste, podemos entender que 0os municipios com mais de cem mil habitantes do Centro-Sul, em
geral, ttm mais de 75% de sua populacdo urbana, ou, ainda, que no Norte e Nordeste esses mesmos
municipios tendem a apresentar taxa de urbanizacdo™ reduzida em relacdo aos seus equivalentes nas

regides Sul e Sudeste.

O grupo selecionado retne, ainda, 113 dos 776 municipios brasileiros com taxa de urbaniza¢do maior que
90%, representando 14,56% dos municipios brasileiros que possuem esse patamar de populagdo urbana e

quase 76% dos municipios de nossa selecdo (Censo IBGE 2010).

Nossa selecdo reine também 72 dos 390 municipios brasileiros que possuem mais de 95% da sua
populacdo municipal em area urbana, em nimeros percentuais equivalendo a 18,46%, ou, para a nossa
selecdo, 48,32%.

O conjunto de municipios selecionados abriga 27.695.236 habitantes em suas areas urbanas, alcangando,
para o conjunto, a taxa de urbanizacdo de 91,28% (contra 84,36% de populacdo urbana do pais),

participando com 17,21% da populacéo urbana do Brasil.

No conjunto de 149 municipios selecionados, dois deles tém 100% de populagdo urbana (Balneério
Camboril — SC e Varzea Paulista — SP) e a média das taxas de urbanizacdo dos municipios € de 91,77%,
com mediana de 94,87%. O Brasil, por sua vez, tem 68 municipios com 100% de taxa de urbanizacéo e

63,83% e 64,67%, respectivamente, como média e mediana das taxas de urbanizacdo dos seus municipios.

Contudo, a grande maioria dos municipios do conjunto tem pouco mais de cem mil habitantes, ou chegou a
esse patamar em décadas mais recentes conforme comprovam os dados dos Censos do IBGE (ver Matriz
Sintese ao final do capitulo), o que revela um papel diferenciado na dindmica populacional e na dindmica

de evolucdo da centralidade associada a cada um desses municipios.

Esses aspectos considerados ratificam a participacdo significativa dos municipios selecionados no processo
de urbanizacdo brasileiro e que a dimensdo urbana, compreendida aqui como a predominancia de

populacdo e de papéis urbanos, os caracteriza de maneira contundente.

Analisando a distribui¢do espacial dos municipios selecionados para esse estudo, podemos observar sua
concentracdo em maior nimero e em populagdo na regido Sudeste. A seguir, em nimero de municipios,
temos a regido Nordeste, quase equivalente & Regido Sul, que, por sua vez, tem maior populagdo que a
altima (QUADRO 3.6).

® Ver Matriz Sintese ao final desse capitulo, percebemos que os municipios com taxa de urbanizacdo abaixo de 90% sdo
proporcionalmente mais presentes na Regido Norte e na Regido Nordeste e muito menos presentes na Regido Sudeste.
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QUADRO 3. 6 Distribuicao regional dos municipios de porte médio (municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de
100 mil habitantes)

Municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes*.
Distribuicdo dos municipios, populacéo, variacéo da populacéo rural e taxa de urbanizagéo por regido 2010
MUNICIPIOS MENOR Média Mediana MAIOR
REGIOES % % URB % URB % URB % URB T%OT'Z'L
% VAR POP RUR* | % VAR POP RUR** [ % VAR POP RUR** [ 9% VAR POP RUR*
QUANTIDADE POPULACAO POPULACAO POPULACAO POPULACAO
6.71 43.71 75.17 76.48 94.98
NORTE -25.56 14.43 14.05 49.25
10 102033 159965.6 145792 294580 1599656
20.13 57.65 86.29 88.57 97.55
NORDESTE -51.74 2.63 0.89 52.94
30 100014 190985.8667 148800 556642 5729576
48.99 75.44 94.98 96.19 100.00
SUDESTE -71.17 -3.79 -9.81 209.11
73 100765 206558.9726 146995 629921 15078805
19.46 83.71 94.89 95.39 100.00
SuL -84.58 -3.87 -3.50 78.95
29 100676 215251.5172 183373 515288 6242294
4.70 82.89 92.55 92.70 98.25
CENTRO-
OESTE -26.04 21.74 0.06 171.52
7 101791 174448.7143 176424 334613 1221141

*Foram selecionados 0s municipios com mais de cem mil habitantes que néo estavam incluidos em Regifes Metropolitanas ou em aglomeragdes
urbanas de capitais de estado

** Variacdo da populagdo rural entre 2010 e 2000
Fonte: organizado pelo autor a partir dos dados de Ipeadata, 2011 e do Censo IBGE, 2010.

As regides Norte e Centro-Oeste seguem as anteriormente citadas, com aproximadamente um quarto de seu

numero de municipios e de sua populagéo.

Contudo, a regido Norte supera ligeiramente a regido Centro-Oeste em nimero de municipios e em
populacdo. Esse panorama geral faz uma referéncia muito aproximada ao quadro geral da urbanizacdo
brasileira em termos regionais, ou seja, reproduz a concentracdo e o dinamismo da regido Sudeste, em
relacdo a todas as outras regides, seguido de perto pela Regido Sul e bem depois pela regido Nordeste,
deixando as regides Norte e Centro-oeste o papel de regibes menos urbanizadas em nimero de municipios

e em populacdo urbana.

As regides Sul e Centro-Oeste abrigam 0s municipios com menores e mais altos intervalos de variacdo da
taxa de urbanizacdo, contudo a Regido Sudeste apresenta a mais alta mediana desse indice e detém o
municipio com maior popula¢do do conjunto (Sdo José dos Campos-SP). Contraditoriamente, as trés
regibes possuem maiores amplitudes da variacdo da taxa de crescimento da populacdo rural, apontando

para um campo mais suscetivel a oscilagBes bruscas e provavelmente a disputas socioecondmicas.
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MAPA 3. 2 Brasil: municipios de porte médio (selecdo de municipios ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes
ndo incluidos em aglomeracgdes metropolitanas ou aglomeragdes de capitais). Populagdo urbana e taxa de urbanizagéo. 2010
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MAPA 3. 3 Brasil: municipios de porte médio (selecdo de municipios, ndo inseridos metropolitanos, com mais de cem mil
habitantes. Populagdo Municipal e taxa de urbanizagéo. 1970
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Em um polo oposto, encontram-se as Regides Nordeste e Norte com 0s maiores e mais baixos intervalos de
taxa de urbanizacdo, medianas mais baixas na distribuicdo das taxas de urbanizagdo e com 0s municipios
com menor populagdo urbana do conjunto. As populagdes rurais também oscilam, mas em amplitudes

menores que as das outras trés regides do pais.

Essa diferenca regional entre as taxas de urbanizacéo ja estava posta na década de 1970, conforme vemos
no MAPA 3.3. Ao analisar o mapa percebemos que havia uma predominancia geral de taxas de
urbanizacéo inferiores a 90%, com as excegOes localizadas exclusivamente na Regido Sudeste. Em
compensagdo, a maioria dos municipios selecionados dessa mesma regido possuia taxas de urbanizagéo

abaixo de 90%, assim como a totalidade dos municipios das outras regides.

Da comparacdo do mapa de 1970 com o mapa de 2010, o que se nota é que, durante o periodo, produziu-se
uma maior homogeneidade entre 0s municipios selecionados quanto a elevacdo das taxas de urbanizacdo ao
patamar de mais de 90%, com destaque para as regides Centro-Oeste e Sul, onde essa homogeneidade foi
alcancada com maior efeito. Os municipios das regiGes Norte e Nordeste, a despeito do mesmo avanco nas
taxas de urbanizacdo, ainda apresentam os municipios selecionados com menores taxas de urbanizacéo,

sugerindo uma homogeneizacao ainda em processo nestas regioes.

3.2 Anédlise da dinamica econdmica

Para a analise da economia associada aos municipios de porte médio, entendidos aqui como municipios
com mais de cem mil habitantes ndo envolvidos em aglomeracGes metropolitanas ou de capitais,
embasamo-nos nos dados do PIB municipal, de seus valores adicionados por setor da economia e no
nimero de trabalhadores formais segundo totais e por setores econémicos. O recorte temporal difere da

andlise da populagdo em decorréncia da indisponibilidade de dados para os mesmos periodos.

Assim, analisamos o PIB municipal anual no periodo de 1999 a 2008> e o nimero de trabalhadores
formais nos anos de 1991, 2000 e 2007°% A titulo de compatibilizacdo, nos mapas, o PIB municipal e seus
valores adicionados foram analisados preferencialmente para o ano de 2007, a fim de permitir comparac6es
com os dados do emprego formal, indisponiveis para 2008. Acreditamos que, a despeito das diferentes
periodizacdes e da divergéncia com o periodo tomado para analise dos dados demogréaficos, a presente
andlise dos dados econémicos nédo ficou prejudicada, e prestou-se a seu objetivo de delinear uma visdo dos
municipios ndo metropolitanos com cem mil habitantes. Lembramos que este recorte demogréafico e esta
posicdo geografica foram estabelecidos com o intuito de aproximacao das cidades médias incluidas nesse

grupo de municipios.

B A metodologia de célculo do PIB municipal sofreu alteragao a partir de 1999, o que impossibilitou a comparagéo com os dados
disponiveis de periodos anteriores.

% Durante o periodo de coleta e sistematizacdo destas informagdes uma reestruturacdo do sistema on-line de disponibilizagdo
dos dados do Ministério do Trabalho e Emprego impossibilitou momentaneamente a coleta de dados municipais. Isso obrigou-
nos a utilizar levantamentos realizados anteriormente (2009).
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3.2.1P IB municipal e PIB per capta
Em 2008, o PIB municipal dos municipios com mais de cem mil habitantes ndo incluidos entre 0s espacos

urbanos das areas metropolitanas, RIDE’s e aglomeragdes urbanas correspondentes as capitais de estado
somou R$ 278.658.617.130,00 — em reais do ano de 2000 (IPEADATA, 2011) —, o que representa 17,76%

do PIB municipal nacional.

Considerando o periodo de 1999 a 2008, o PIB do conjunto de municipios analisados teve crescimento
similar ao crescimento do PIB do Brasil para 0 mesmo periodo (ver QUADRO 3.7). Para ambos 0s casos,
as taxas sdo positivas e crescentes, com uma pequena diferenca nas taxas de crescimento do PIB dos
municipios selecionados, cujas taxas sdo ligeiramente maiores que as taxas do Brasil.

QUADRO 3.7 PIB Municipal dos municipios de porte médio (com mais de cem mil habitantes, ndo incluidos em aglomeragées
metropolitanas). 1999 a 2008

PIB MUNICIPAL. 1999 A 2008
PIB NAO METROE;OOUTAN;?:;T|C||:ACAO BRASIL ,
MUNICIPAL | Mil R$ DE 2000 VARIAGAO BRASIL Mil R$ DE 2000 VARIAGAO
2008 278.658.617,13 5,84 17,76 1.569.394.484,34 5,16
2007 263.281.457,29 5,54 17,64 1.492.351.812,70 6,09
2006 249.461.173,66 5159 17,73 1.406.665.463,08 3,96
2005 236.255.679,90 2,93 17,46 1.353.122.396,19 3,16
2004 229.521.573,46 8,12 17,50 1.311.677.726,68 571
2003 212.287.554,28 0,89 17,11 1.240.799.172,19 1,15
2002 210.408.960,08 823 17,15 1.226.733.235,14 2,66
2001 203.820.861,49 0,04 17,06 1.194.969.109,07 1,31
2000 203.730.103,56 7,93 17,27 1.179.482.000,00 4,31
1999 188.761.657,74 16,69 1.130.788.149,36

*Foram selecionados os municipios com mais de cem mil habitantes que néo estavam incluidos em aglomeracdes
urbanas metropolitanas ou em aglomeracdes urbanas de capitais de estado

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Ipeadata, 2011

A série coletada permite ainda uma analise da evolucdo das parcelas do PIB referentes aos valores
adicionados da Agropecuéria, dos Servigos, da Industria e dos Impostos. Essa desagregacéo do PIB para o
periodo de 1999 a 2008 ajuda a perceber a relagdo de cada parcela com o PIB total (ver QUADRO 3.8).
Destacando-se, para todos os anos do periodo, a maior relevancia do Valor Adicionado do PIB dos
Servigos, sempre superior a 50% do total. Contudo, sua participacdo apresenta sutil tendéncia de
diminuicdo ao longo do periodo analisado (de 56,27%, em 1999, para 50,74% em 2008) e, paralelamente,

percebe-se 0 crescimento equivalente da participacdo do Valor Adicionado da Industria, segunda parcela
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em importancia no PIB dos municipios analisados (em geral, em torno de trinta por cento do PIB). Os dois

valores adicionados juntos indicariam uma economia em torno de 80% embasada por esses dois setores®”.

QUADRO 3. 8 Participacdo dos valores adicionados do PIB para os municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de
cem mil habitantes

Participagdo dos valores adicionados do PIB municipal para os municipios ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes*.

1999 a 2008
V. A. SERVICOS V. A INDUSTRIA V. A. AGROPECUARIA V. A. IMPOSTOS
% % % % | PIB MUNICIPAL*
ANO PARTIC. PARTIC. PARTIC. PARTIC. | EM R$ DE 2000
PIB PIB PIB PIB
EMR$ (2000)  MUN | EMR$(2000) MUN | EMR$ (2000) MUN | EMR$ (2000)  MUN

2008 141.176.915.15 50.66 93.720.266.13 33.63  5.773.748.73 207 37987.687.12 13.63 278.658.617.13
2007 138.499.844.89 52.61 84.959.460.43 32.27 5.704.328.89 217 34.117.823.07 1296 263.281.457.29
2006 127.780.234.75 51.22 85.105.648.60 34.12  5.505.656.49 221 31.069.633.82 1245 249.461.173.66
2005 121.399.101.51 51.38 79.462.184.52 33.63 5.237.669.60 222  30.156.724.27 12.76 236.255.679.90
2004 115.943.420.02 50.52 78.560.040.10 34.23 6.106.441.32 266 28.911.672.03 12.60 229.521.573.46
2003 111.527.467.85 5254 68.157.691.61 3211 6.118.090.54 2.88 26.484.304.29 1248 212.287.554.28
2002 111.590.615.72 53.04 66.082.781.21 3141 5.870.942.73 2.79 26.864.620.41 12.77 210.408.960.08
2001 109.225.907.15 5359 62.284.057.12 30.56 5.192.861.71 255 27.118.035.52 13.30 203.820.861.49
2000 109.151.904.31 5358 63.910.873.69 31.37 4.905.176.35 241 25762.149.21 12.65 203.730.103.56

1999 106.123.444.67 56.22 54.520.597.15 28.88 4.561.678.86 242 23.555.937.05 12.48 188.761.657.74
*Foram selecionados 0s municipios com mais de cem mil habitantes que néo estavam incluidos em Regifes Metropolitanas ou em aglomeracdes urbanas de capitais de
estado

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do Ipeadata, 2011

O Valor Adicionado da Agropecuéria, por sua vez, representa 0 menor percentual de participacdo no PIB
em todos os anos considerados, ndo alcangando nem 3% do PIB analisado. Além disso, essa parcela do PIB
apresenta tendéncia de diminuicdo da sua participagdo no decorrer dos anos do periodo analisado (ver
QUADRO 3.8). O que indica pouca representatividade do setor agropecudrio na economia desses

municipios selecionados.

Verificando a dindmica de variacdo de cada uma das parcelas do PIB ao longo do tempo, constata-se,
novamente, o destaque do Valor Adicionado dos Servicos, cuja evolucdo reitera sua posi¢do enquanto
maior parcela na maioria das cidades selecionadas. Porém, pela analise da evolucdo das taxas, percebe-se
um crescimento ndo uniforme e inconstante, alternando, ao longo dos anos, taxas entre 3% e 9%, com

alguns momentos de taxas proximas de zero (2001 e 2003).

O Valor Adicionado da Industria, por outro lado, apresenta-se como a segunda parcela mais representativa
do PIB dos municipios selecionados. Apresenta crescimentos em saltos, com taxas de variagdo maiores que
10%, a cada quatro anos, a contar de 2000 (ver QUADRO 3.8). Entre esses saltos, o indice apresenta

valores ligeiramente menores e até negativos. Essa inconstancia, contudo, fica relativizada quando

*" Um maior detalhamento da metodologia de calculo do PIB municipal demonstra que o chamado valor adicionado dos servigos
refere-se a todo o setor terciario.
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percebemos o constante crescimento da participagdo desse Valor Adicionado no PIB nacional. Fato que nos
leva a acreditar que as cidades analisadas, em geral, apresentam uma tendéncia de crescimento do setor
industrial.

O Valor Adicionado da Agropecudria apresenta 0 comportamento menos expressivo € menos uniforme dos
Valores Adicionados, com taxas, em geral, pequenas e tendendo a diminuirem, além de uma queda muito
forte em 2005 (-14,23%) e uma Unica taxa acima de 10% em 2002. A participa¢do no PIB nacional também
é decrescente, 0 que contribui pra caracterizar esse Valor Adicionado como indicador menos intenso, por

uma dindmica menos relevante para 0s municipios selecionados.

Em termos de distribuicdo espacial, os maiores valores do PIB em 2007 estdo associados aos municipios
selecionados das Regibes Sudeste e Sul. Os cinco maiores PIB’s municipais estdo na Regido Sudeste e 0s
27 maiores se alternam entre esta e a Regido Sul. Esta Gltima, por sua vez, possui a maior média regional
do PIB e a maior mediana, entre os municipios selecionados.

QUADRO 3. 9 Municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes. Produto Interno Bruto per capta
em RS de 2000. 2007

BRASIL. MUNICIIPIOS SELECIONADOS, NAO METROPOLITANOS COM MAIS DE CEM MIL HABITANTES.
PRODUTO INTERNO BRUTO PER CAPTA (EM R$ DE 2000). 2000 E 2007
ano 2000 ano 2007
MINIMO  MEDIA  MEDIANA MAXIMO | MINIMO  MEDIA  MEDIANA  MAXIMO

N 1.189.42 4.340.87 2.160.48 21.625.47 | 1.349.42 4.700.96  3.342.54 12.939.25
NE 1.334.04 3.322.28 2.877.18  8.925.24 | 1.768.62 4.331.15  3.832.62 11.228.52
SE  2.949.27 8.931.86 8.142.06 37.032.31|3.220.84  10.053.28  9.033.24 35.239.28
S 4916.89 9.125.89 8.216.53 17.174.32 |5.092.74  11.092.12  9.438.79 28.935.79

CO 5.152.41 6.375.45 6.141.28  8.472.78 | 7.192.31 9.375.05  8.428.80 11.969.05
Fonte: organizado por Henrique A. Silva a partir dos dados do IPEADATA

Essa analise, feita para 2007, pode muito bem ser repetida para o ano de 2008 com quase nenhuma

alteracdo, a ndo ser pela introducdo, entre os 27 maiores PIB’s, de um municipio da Regido Norte.

As regides Norte e Nordeste abrigam os municipios selecionados com os menores valores do PIB, as
menores médias e as menores medianas dos municipios selecionados das cinco regiGes. A regido Norte
possui 0 municipio com o menor PIB municipal. Porém, sdo os municipios dessas duas regides os que
apresentam 0s maiores crescimentos do PIB entre 1999 e 2008. O que indica um movimento de
crescimento dos PIB’s municipais nessas duas regides e, provavelmente, uma tendéncia de dinamizacéo

econdmica.

O grupo dos municipios da regido Centro-Oeste pode ser entendido como intermediario entre os dois

grupos representados pelas outras quatro regides.
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MAPA 3. 4 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes. Produto interno Bruto

Municipal em R$ 1.000,00. 2007
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Por sua vez, o PIB per capta varia pouco entre 2000 e 2007, mas permite perceber de maneira mais
coerente as diferengas regionais entre os municipios analisados, em especial, as diferengas regionais entre

Sul e Norte.

O maior valor do PIB per capta, tanto na regido Norte como na regido Nordeste em 2000 e em 2007,
refere-se a municipios ligados a producédo de energia e a mineracéo (Paulo Afonso-BA e Parauapebas-PA)
em 2000 e 2007, mas em ambos 0s casos esses municipios destoam do restante dos municipios das suas

respectivas regides, como se percebe pela mediana e pela média.

Em geral, como se percebe pelas médias e medianas (ver QUADRO 3.9), os municipios da sele¢do que
pertencem ao Sudeste e ao Sul (e um pouco menos para a regido Centro-Oeste) apresentam maior PIB per
capta que os municipios selecionados do Norte e Nordeste, apresentando do dobro ao triplo dos valores
desses.

3.2.2 Estoque de empregos
A analise do estoque de empregos formais™ ratifica as analises do PIB, demonstrando a predominancia do

terciario e a segunda posi¢do do setor industrial na economia dos municipios selecionados. Possibilita,
porém, um maior detalhamento dos setores da economia, bem como uma analise em um periodo maior que
a série histdrica disponivel para o PIB, além da percep¢do da importancia do setor agropecuario para 0s
municipios selecionados.

QUADRO 3. 10 Municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Estabelecimentos e estoques
de empregos formais segundo os setores da economia. 2007

Municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes.
ESTABELECIMENTOS E ESTOQUE DE EMPREGOS FORMAIS SEGUNDO SETORES DA ECONOMIA. 2007

> 100 MIL BRASIL
SETORES DA ECONOMIA
ABSOL % ABSOL % > 100 MIL/ BRASIL
. - estabelecimentos 977 0.16 15019 0.51 6.51
administracdo publica
empregos 674040  10.64 8198396  21.80 8.22
- estabelecimentos 41436 6.90 310935  10.59 13.33
agropecuaria
empregos 191238 3.02 1382070 3.67 13.84
comércio estabelecimentos 259363  43.20 1173362  39.97 22.10
empregos 1473135  23.24 6840915  18.19 21.53
. estabelecimentos 26198 4.36 110643 3.77 23.68
construcdo civil
empregos 295262 4.66 1617989 4.30 18.25
. estabelecimentos 1111 0.19 7883 0.27 14.09
extragdo mineral
empregos 54604 0.86 185444 0.49 29.45
indistria estabelecimentos 69613 11.59 306682 10.45 22.70
empregos 1628586  25.70 7082167  18.83 23.00
L - estabelecimentos 877 0.15 6757 0.23 12.98
servigos industriais
empregos 51057 0.81 364665 0.97 14.00
S estabelecimentos 200812 33.45 1004164  34.21 20.00
empregos 1969850  31.08 11935780  31.74 16.50
TOTAIS estabelecimentos 600387 2935445 20.45
empregos 6337772 37607426 16.85

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego, 2009.

% Empregos formais sdo os vinculos empregaticios estabelecidos em conformidade com a legislacdo trabalhista nacional e
contabilizados oficialmente pelo Ministério do Trabalho e do Emprego.
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tropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Estoque de empregos

formais em 2007 e desempenho em 1991, 2000 e 2007
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MAPA 3. 6 Brasil: municipios selecionados, n

126



0102 'YLVYQAY3d -@uog
0102 394| ‘eayeibopes aseg
BAIS Bp SaA)y anbuuay oedeziuebin

ouenoadoife

|iBuiy oedenxs |
eusnpu) e sodwies I
ewsnpu) [N
1w opdnnsuco [
ea)jgnd ogdensinwpe [
croupwon [N
sohwes [N

o

Looz sobesdwe ap anbojsy

0ja1d 01 0p
9sop-0eS

‘
LPe2 ‘siewJoy sobaidwa ap anbojs3
‘SaUBIgEY JIW @@ 3P SIEW Wo3 ‘souejnodolisw 0BU ‘SOpEUn|Da)as sodiDunw jiselg



QUADRO 3. 11 Municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes. Estoque de empregos Formais. 2007

Municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes.
ESTOQUE DE EMPREGOS FORMAIS. 2007
TODOS 0S
MENOR MAIOR ESTOQUE MUNICIPIOS
REGIAO ESTOQUE Média Mediana  ESTOQUE Partic.
MUNICIPAL MUNICIPAL absoluto % Naregido absoluto %
(%)
NORTE 3218 16.388.00 19596.5 32991 163880 2.59 8.38 1954641 520
NORDESTE 5726 2482827 174465 76296 744848 1175 11.34 6567837 176.4
SUDESTE 11772 4877934 33768 166131 3560892 56.19  18.23 19532512 51.9
SUL 16430 5627397 43596 155956 1631945 2575 25.10 6502571 122
CENTRO-
OESTE 14415 3374386 35268 62455 236207 3.73 7.74 3049865 811
TOTAIS 6337772 16.85 37607426

Fonte: Ministériodo Trabalho e Emprego, 2009.

O estoque de empregos formais em 2007 dos municipios selecionados era de 6.337.772, equivalendo a

16,85% do estoque nacional de empregos formais.

A andlise da distribuicdo espacial dos estoques de empregos formais dos municipios selecionados, em

2007, ratifica a andlise do PIB, no sentido de se constatar uma hierarquia econémica e a concentracdo

extremada dos empregos em uma Unica regido:

Os municipios selecionados da Regido Sudeste (grifado no QUADRO 3.11) compdem o0 maior
estoque regional de empregos (56,19% do total entre 0os municipios selecionados). Entre eles,
encontra-se 0 municipio com o maior estoque: Sdo José dos Campos (SP), com 166.131 empregos
formais, 2,62% dos empregos nos municipios com mais de cem mil habitantes, participagdo maior
gue todo o conjunto de empregos dos municipios selecionados da Regido Norte (grifado no
QUADRO 3.12), menor estoque regional de empregos (163.880 empregos ou 2,59% do total).

Nessa regido, 0s municipios selecionados contribuem com 18,23% do total de empregos.

A regido Sul possui 0s municipios selecionados correspondentes ao segundo maior estoque de
empregos da amostra destacada (25,75% do estogue), possui 0 municipio com o terceiro maior
estoque (Joinville com 155.956 empregos) e alterna com a regido Sudeste as posi¢des do “ranking”
dos 16 maiores estoques de empregos formais entre 0s municipios do recorte. Possui também a

maior média, a maior mediana da distribuicdo dos estoques municipais de empregos formais da
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nossa selecdo e a maior participacdo dos municipios com mais de cem mil habitantes selecionados
em estoques regionais (25,10% do estoque de empregos de toda a regido Sul), ratificando a

segunda posic¢do desse grupo regional de municipios no recorte.

e A regido Nordeste possui 0 terceiro maior estoque regional de empregos formais (11,75%) e a
menor mediana da distribuicdo. A regido Centro-Oeste possui 0 quarto maior estoque regional da
selecdo (3,73%), quase equivalente ao menor estoque regional, correspondente a regido Norte, a
qual possui também o menor estoque municipal da distribuicdo em 2007, Braganga (PA) com

3.218 empregos formais.

A evolucao temporal desses estoques pode ser indicada pelo MAPA 3.6, onde sintetizamos o desempenho
para a sequéncia de estoques em 1991, 2000 e 2007. Percebe-se nesse mapa que a grande maioria dos
municipios possuia um estoque positivo em 1991, seguido de ampliagBes sucessivas em 2000 e 2007.
Conformando, para os trés periodos, uma variagdo crescente do nimero de empregos, ou 0 dinamismo

econdmico desses municipios.

QUADRO 3. 12 Municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Evolugdo do
estoque de empregos e do nimero de estabelecimentos formais dos setores da economia.

EVOLUGAO DOS ESTOQUES DE EMPREGOS E DO NUMERO DE ESTABELECIMENTO FORMAIS DOS SETORES DA ECONOMIA NOS
MUNICIPIOS NAO METROPOLITANOS COM MAIS DE CEM MIL HABITANTES. 1991, 2000 E 2007
2007 2000 1991
SETORES DA ECONOMIA Variago Variaco
2000- ABSOL % 1991- ABSOL % ABSOL %
2007 2000
- ~ estabelecimentos (E) - 51.92 977 0.16 84.06 2032 0.21 1104 0.45
administracao

publica empregos (T) 58.15 674040 10.64 26.98 426191 10.08 335642 10.54
E/T 689.91 209.74 304.02

estabelecimentos (E) 0.69 41436  6.90 771.52 41153 4.18 4722 1.92

agropecuaria empregos (T) 14.27 191238 3.02 142,42 167350 3.96 69034 2.17
E/T 4.62 4.07 14.62

estabelecimentos (E) - 45.65 259363 43.20 351.71 477230 48.47 105650 42.91

comércio empregos (T) 58.47 1473135 23.24 58.14 929592 22.00 587841 18.45
E/T 5.68 1.95 5.56

estabelecimentos (E) - 26.49 26198 4.36 174.14 35638 3.62 13000 5.28

construg&o civil empregos (T) 58.48 295262 4.66 40.83 186305 4.41 132292 4.15
E/T 11.27 5.23 10.18

estabelecimentos (E) - 50.34 1111 0.19 151.91 2237 0.23 888 0.36

extragdo mineral empregos (T)  131.33 54604 0.86 - 16.81 23604  0.56 28374  0.89
E/T 49.15 10.55 31.95

estabelecimentos (E) - 28.42 69613 11.59 142.34 97249 9.88 40129 16.30

industria empregos (T) 49.21 1628586 25.70 6.54 1091479 25.83 1024520 32.16
E/T 23.39 11.22 25.53

servigos estabelecimentos (E) - 31.16 877 0.15 117.78 1274  0.13 585 0.24

industriais empregos (T) 31.24 51057 0.81 21.33 38905 0.92 32066 1.01
E/T 58.22 30.54 54.81

estabelecimentos (E) - 38.75 200812 33.45 309.01 327873 33.30 80163 32.55

Servigos empregos (T) 4454 1969850 31.08 39.62 1362804 32.25 976081 30.64
E/T 9.81 4.16 12.18
totais estabelecimentos -39.0276 600387 299.8871 984686 246241
empregos 49.96278 6337772 32.65628 4226230 3185850

Fonte: Ministério do Trabalho e Emprego, 2009.
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Apenas trés municipios no Sudeste, trés no Sul, um no Nordeste e quatro no Norte ndo se enquadram nessa
dindmica crescente do numero de empregos formais para 0s anos selecionados. Desses 11, oito
apresentaram estogques de empregos formais positivos em 1991, contudo sem crescimento positivo em
2000, retomado apenas em 2007. Os outros trés ndo possuiam estoques de empregos em 1991 e em 2000,

apresentando nimeros positivos nos empregos formais apenas em 2007.

Da desagregacéo dos estoques de empregos e de estabelecimentos formais segundo os setores da economia
e de sua comparacdo com o restante do Brasil (ver QUADRO 3.12), compreendemos que, para 0 grupo de
municipios selecionados, o0 setor mais importante quanto a geracdo de empregos formais é o setor de

servicos (31,08%), seguido pela industria e pelo comércio (em negrito na tabela QUADRO 3.12).

O terciario, considerando-se apenas 0 setor do comércio e dos servicos, ja se estabelece como o maior

empregador e 0 maior setor em estabelecimentos (destacado em negrito na tabela QUADRO 3.12).

Em relagdo & participagdo no contexto nacional (ver o comércio e a indUstria dos municipios com mais de
cem mil habitantes), os dois setores mais importantes depois do comércio comparecem com mais de 20%
dos empregos formais nacionais (21,53% e 23% respectivamente). Porém, o setor da extracdo mineral
nesses municipios é o de maior relevancia para o contexto nacional, pois contribui com 29,45% dos
empregos formais nacionais do setor, ainda que tenha uma baixa participacdo no contexto da economia dos

préprios municipios (0,89%).

O setor primario, representado aqui pelos subsetores da extracdo mineral e da agropecuéria, tem pouca
representatividade no conjunto dos municipios selecionados, com importancia destacada apenas em alguns
municipios localizados no interior do Estado de S&o Paulo e em parte dos municipios do Centro-Oeste e em

alguns do Nordeste.

Tomando a evolucéo dos empregos em comparagdo com a evolugdo do nimero de estabelecimentos para
cada setor da economia em 1991, 2000 e 2007, percebe-se um conjunto de modifica¢des na conjuntura da
economia dos municipios com mais de cem mil habitantes (acompanhar no QUADRO 3.12) que passamos,

a seguir, a apresentar:

e O setor do comércio aumentou continuamente sua participacdo no estoque total de empregos, assim
como os setores da construgdo civil e o dos servigos também, s6 que em maiores proporgdes que

estes Ultimos;

e Aindlstria e o setor de servigos a industria tiveram uma continuada, porém leve, reducdo em sua

participacdo no estoque de empregos;

e A administracdo publica apresentou reducéo continua do nimero de estabelecimentos, apesar do

aumento do estoque de empregos;
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e A agropecuaria aumentou o nimero de estabelecimentos, em oposi¢do a diminui¢do absoluta e

relativa da participacdo no estoque de empregos formais;

e Por um lado, comércio, construgdo civil, extracdo mineral, indUstria, servigos a industria e servigos,
apresentaram uma dindmica de aumento do nimero de estabelecimentos entre 1991 e 2000,
seguido de uma reducdo desse numero entre 2000 e 2007. Esse movimento ocorre
contraditoriamente em paralelo a um aumento generalizado dos respectivos estoques de empregos
formais de cada um desses setores (a Unica excecdo foi o0 setor da extracdo mineral, cujos empregos
apresentaram reducdo em 2000 e aumento em 2007). O resultado, ao final do periodo, é 0 aumento
da concentracdo de empregos por estabelecimento em quase todos eles, excetuando a indUstria e 0s

Servigos.

3.3 Planejamento urbano municipal

Neste subitem nossa intencédo € tracar em linhas gerais um quadro do planejamento urbano produzido junto
aos municipios de porte médio, entendidos aqui como municipios com mais de cem mil habitantes ndo
envolvidos em aglomeragdes metropolitanas, de RIDE’s, ou de capitais, dando especial atencdo para as
acOes do Governo Federal, estabelecidas com a intengdo de promover ou incentivar o planejamento urbano

municipal.

Como estabelecemos no capitulo anterior, para dar destaque aos processos mais significativos de producgéo
do planejamento para o grupo de municipios analisado, o recorte temporal desse quadro se estende da
década de 1970 a 2010, dividido em dois momentos: um primeiro que se refere a passagem da década de
1970 para a década de 1980, marcada pela producdo de importantes politicas urbanas nacionais pelo
Governo Federal e a introducdo das chamadas cidades de porte médio como foco de intervencdo estratégico
dentro dessas politicas; e um segundo momento, constituido pela primeira década do século XXI, no qual
buscamos perceber (destacando os municipios analisados) a sedimentacdo de novas orientacdes do
planejamento urbano, avaliando as a¢Ges municipais de planejamento no contexto da dinamizacéo da
economia do pais e da adogdo experimental dos instrumentos de planejamento do Estatuto da Cidade,
aprovado em 2001 pelo Congresso Nacional e implantado em escala nacional a partir de 2006, através dos

novos planos diretores a ele submetidos.

Nosso entendimento é de que o primeiro periodo marca, para muitos dos municipios investigados nesse
capitulo, o inicio de uma trajetoria de producao do planejamento urbano municipal e, para outros, aqueles
onde ja existia uma incipiente producdo de planejamento da cidade, imprime uma dinamizacdo importante
ao planejamento urbano local institucionalizado. De qualquer forma, para todas eles, as ac@es da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano de 1974 marcaram uma mudanca no arranjo de agentes que
produziam o planejamento urbano dessas cidades, introduzindo a atuacdo mais incisiva do nivel federal de
governo, um agente de escala superior, cujo objetivo, explicitado em documentos oficiais, era envolver

essas cidades no processo de ampliacdo da economia capitalista nacional.
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O segundo momento, de 2001 a 2010, marca uma mudanca qualitativa do planejamento urbano, por
corresponder & implementacéo, em escala nacional, de uma politica urbana de controle do uso do solo e de
orientagdo da producdo da cidade que € tributaria de diversas lutas dos movimentos sociais e de diversas
instituicBes civis durante a década de 1980, as quais se empenharam em construir uma alternativa a cidade
desigual que veio se produzindo no Brasil desde o inicio de sua urbanizacdo. O Estatuto da Cidade
sintetizou varias das propostas construidas e estabeleceu como diretrizes da politica urbana: um maior
controle da especulagdo imobiliaria; uma adequacao dos parametros urbanisticos a realidade da maioria das
populacdes pobres das cidades brasileiras; a possibilidade de regularizacao fundiaria da cidade informal; a
contemplacdo do direito dos cidaddos de participarem da elaboracdo das diretrizes das politicas de

planejamento urbano de suas cidades e de fiscalizarem a execugéo dessas politicas.

Todavia, esse mesmo planejamento, que tem como mérito o atendimento de demandas populares, constitui-
se, também, como meio de introducdo de uma série de mecanismos de incentivo a empreendimentos
empresariais urbanos e & consolidacdo do mercado imobiliario e de uma l6gica geral de ratificagcdo do novo
papel econémico das cidades como base preferencial da expansdo da economia, ou mesmo de aproximacgéo
explicita do planejamento as l6gicas de mercado. Essas duas tendéncias contraditdrias do ultimo periodo
reforcam a caracteristica conflitiva da producdo do planejamento urbano e denunciam certos pactos sociais

em torno das cidades para garantir seu papel tradicional na producéo e distribuicdo da riqueza no Brasil.

Apesar da natureza diversa dos acontecimentos que compuseram esses dois momentos do planejamento
urbano, e a despeito do protagonismo de diferentes agentes na orientacdo de cada um deles, pode se
verificar certa continuidade entre eles. Pois, em ambos 0s momentos, destaca-se a atuacdo do ente federal
de governo como indutor de disseminagdo de uma logica nacional de produgdo do planejamento urbano
entre 0s municipios brasileiros. Seu objetivo, como se depreende da difusdo da institucionalizacdo do
planejamento urbano municipal, é disseminar uma sintonia entre 0s entes municipais para regular as
cidades e os processos citadinos segundo uma estratégia integrada de desenvolvimento econémico. Sua
presenga no contexto local de producdo da cidade é seguida, no final do século XX, pela chegada, nos
municipios analisados, de agentes econdmicos de outras escalas, realizando de forma tardia e parcial o
intuito explicitamente estabelecido pelo Governo Federal de incentivar a economia urbana, elevando-a ao

principal aspecto da producdo da riqueza no pais.

Como fonte de informacgdes sobre o planejamento urbano municipal, utilizamos o texto de Bruna e
Steimberger (2001), sobre o Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio, e as informacGes da pesquisa

do IBGE, “Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais, Perfil dos Municipios Brasileiros”.

Percebemos, na logica de assimilacéo institucional do planejamento urbano nos municipios analisados, um
processo de integracdo desses locais a uma ldgica nacional de producdo da cidade, semelhante aos
destaques de Santos (1997) sobre a relacdo entre 0 espaco e a apropriacdo social das técnicas, bem como
sobre 0 acimulo e a assimilacdo de técnicas pelos locais e 0 estabelecimento de sintonias entre eles e uma
organizacdo geral da producéo.
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Segundo se depreende da teoria desse autor, o tempo de um lugar é medido pelo sistema técnico nele
predominante, da mesma forma, as defasagens técnicas entre os lugares ajudam a explicitar as suas
diferencas (SANTOS, 1997. p 67) e a difusdo das técnicas produzem sintonias entre os lugares segundo

variaveis externas a ele.

Desse modo, buscou-se, a partir de indicadores sintéticos, reconhecer nas informacgdes das fontes
selecionadas, a difusdo das formas de planejamento associadas ao Programa de Capitais e Cidades de Porte
Médio, os planos diretores e zoneamentos de uso do solo, cddigos de obras e os instrumentos do Estatuto

da Cidade como expressdes locais de uma I6gica mais ampla.

3.3.1 As ‘cidades de porte médio’ como espagos de difuséo das politicas urbanas dos PNDs do Governo Militar
O Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio foi elaborado como parte das acdes da Politica Nacional

de Desenvolvimento Urbano do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PNDU de 1974), caracterizada
como a primeira politica urbana de carater nacional (sem nenhuma congénere nem no IPND nem nos
Planos do Governo Kubitschek da década de 1950, antecessores mais representativos da atuacdo do

Governo Federal em termos de planejamento na escala nacional).

Essa politica apoiava-se em uma consideravel analise da urbanizacéo e da economia brasileiras da época e

trazia uma série de diretrizes para os municipios de todo o territério nacional®

, dividindo-o0s quanto ao tipo
de intervencdo que deveriam receber: contencdo, para as metropoles do Rio de Janeiro e Sdo Paulo;
controle, para as metropoles do Centro-Sul; dinamizacdo, principalmente para capitais e outras cidades do
Norte e Nordeste; além de agBes especiais, que correspondiam a acGes para areas que mereciam um
tratamento diferenciado (areas periféricas, de fraca urbanizacdo, com ocupacdo recente, com grandes

projetos publicos, ou areas turisticas sem infraestrutura).

A PNDU, como um todo, visava influenciar a configuracdo nacional dos espagos urbanos no sentido de
sintonizé-los com o projeto de desenvolvimento econdmico do pais e orientava acGes de provisdo de
moradia, melhoria dos transportes publicos, provisdao de infraestrutura de &gua e saneamento, meio
ambiente e patrimdnio histérico. Havia contradicbes internas em sua prépria concepgdo (politica
econdmica setorial e acdo territorial) e contradi¢des entre sua idealizacdo e sua implementacdo também;
contudo, sua experiéncia serve de referéncia para qualquer analise do planejamento urbano brasileiro, dada

a abrangéncia e a complexidade de sua concepcao.

O Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio, por sua vez, enquadrava-se como programa de suporte
que integrava todos os tipos de acGes da PNDU e mais a consolidacdo da organizacdo administrativa de

%0 IBGE, 0 IPEA e as superintendéncias regionais de desenvolvimento foram os principais responsaveis pelo levantamento de
dados e, segundo Bruna e Steimberger (2001), a presenca das agéncias das superintendéncias regionais em um municipio
influenciava positivamente na sua escolha como beneficiario do Programa de Capitais Cidades de Porte Médio.
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cidades de porte médio, no sentido de estimular o desenvolvimento do planejamento urbano nessas cidades

como forma de reforca-las enquanto ndcleos urbanos alternativos & atracdo de méo de obra urbana®™.

Dois subprogramas o compuseram: O Programa de Apoio as Capitais e Cidades de Porte Médio
(PCPM/Normal, 1976 a 1981), gerido pelo Ministério do Interior com recursos proprios do Governo
Federal, e o Projeto Especial de Cidades de Porte Médio (PCPM/BIRD, 1980 a 1986) , no qual a gestdo e
0s recursos eram resultados de uma parceria entre 0 Governo Federal e 0 Banco Interamericano de

Desenvolvimento com recursos do Banco Mundial.

O primeiro programa foi muito mais amplo em nimero de municipios, ja o segundo foi elaborado como
solucdo de continuidade diante do fim dos recursos do primeiro. A realizacdo de ambos se deu em etapas,
ou em programac@es de liberacbes de recursos. Essas liberagdes de recursos, identificadas por Bruna e

Steimberger (2001), orientaram a elaboragédo dos mapas 3.8 e 3.9.

O PCPM/Normal teve em sua primeira programacdo uma agao estratégica que privilegiou 0s municipios
que eram polos regionais, no Nordeste e em Sao Paulo, incluindo entre eles algumas capitais de estado com
populacdo menor em outras regides. Houve uma atuagdo quase que exclusivamente restrita aos municipios
da Regido Nordeste e do interior de S&o Paulo, como consequéncia da articulagdo entre Sudene
(Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste) e Secretaria de Planejamento do Estado de Sdo Paulo
na elaboracdo dos estudos de selecdo das cidades. As Unicas cidades que extrapolaram essa polaridade
Nordeste-S&o Paulo foram Vitéria (ES), Manaus (AM), Floriandpolis (SC), Goiania (GO) e Pinhal (RS).

Ja a segunda programacdo de recursos do PCPM/Normal praticamente dobrou o nimero de municipios
contemplados (140). Atingiu cidades de porte médio de todas as regides do pais e ainda reforcou os
investimentos realizados em alguns municipios do interior de Sdo Paulo e em quase todos 0s municipios do
Nordeste que fizeram parte da primeira programacgéo. Por outro lado, direcionou a atuacdo nas capitais,
para Centro Oeste, Norte e Nordeste, ndo dirigiu novos investimentos para as capitais do Sul e Sudeste,
direcionou novamente investimentos para Goiania (GO), Manaus (AM), Sdo Luis (MA), Maceié (AL),
Teresina (P1) e Jodo Pessoa (PB) e introduziu Campo Grande (MS), Cuiaba (MT), Macapa (AP), Rio
Branco (AC), Porto Velho (RO) e Boa Vista (RR).

O PCPM/BIRD, por sua vez, teve uma atuagdo muito menos abrangente que o PCPM/Normal, cobrindo
apenas 22 municipios em quatro regides (ndo houve investimentos no Centro-Oeste). Além disso, houve,
proporcionalmente, uma atuacdo maior em capitais de estado (Natal, Jodo Pessoa, Manaus, Vitoria,
Floriandpolis, Rio Branco e Porto Velho). Das duas programacdes de recursos estabelecidas para o projeto,
apenas uma foi executada. A segunda programacao foi atendida parcialmente, em periodo posterior, com

recursos federais, fora do programa em parceria com o BIRD.

%9 \ier um melhor detalhamento do Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio nos Anexos.
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MAPA 3. 8 Brasil: programa de apoio as capitais e cidades de porte médio. Ministério do Interior.Recursos do fundo

Nacional de Desenvolvimento urbano.1976 a 1981
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MAPA 3. 9 Brasil: projeto especial de cidades de porte médio. Ministério do Interior e Banco Mundial. 1980-1987
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Das cinco programacdes de recursos previamente estabelecidas para as duas versdes do programa, apenas
quatro se realizaram e mais uma foi acrescida pelo Governo Federal. Dessas cinco programaces efetivadas
pudemos mapear quatro (a partir do levantamento efetuado por BRUNA e STEINBERGER, 2001). Dentre
as cidades beneficiadas por essas programacgdes mapeadas, destacam-se Manaus (AM), Jodo Pessoa (PB),
Macei6, Arapiraca (AL), Aracaju (SE), Crato, Juazeiro do Norte (CE), Juazeiro (BA), Séo José do Rio

Preto (SP), todas acumulando trés liberacdes de recursos.

Os recursos deram privilégio & promocdo de projetos habitacionais e obras de infraestrutura, mas o
detalhamento mais preciso do rebatimento desses recursos s6 é possivel a partir de informacgdes locais junto
aos municipios contemplados. De qualquer forma, mais adiante, poderemos ter melhor ideia da repercussao
desses programas na dimensdo intraurbana de duas dessas cidades (Mossor6-RN e S&o José do Rio Preto-
SP), onde o programa gerou importante repercussdo tanto na cidade quanto nas praticas de produgdo do

planejamento urbano.

Contudo, para a discussdo que pretendemos estabelecer em nossa pesquisa, a consequéncia mais importante
do Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio, em suas duas edi¢des, € a instauracdo de um processo
orientado de difusdo do planejamento urbano institucionalizado em municipios ndo metropolitanos. Pois,
esse programa representou a primeira tentativa de articulagdo do planejamento urbano em escala nacional
e, a0 mesmo tempo, a primeira inclusdo de municipios ndo metropolitanos enquanto prioridade de
planejamento, com finalidade especifica de dinamizacdo de sua economia, ndo para desconcentracdo do
crescimento econdmico das metrépoles, mas como alternativa que ampliava a plataforma urbana de

sustentacdo da economia nacional.

Empreendido pelo ente federal de governo sobre o conjunto das municipalidades, no intuito de coopta-las a
participarem do projeto nacional de desenvolvimento econémico, esse processo tem intengdes
homogeneizantes das praticas de producdo da cidade e reproduz o tradicional arranjo no qual o Governo
Federal busca impor papéis as municipalidades, tentando romper as rugosidades (SANTOS, 1985)

representadas pelas préticas locais de producdo da cidade.

3.3.2 Municipios de porte médio, dos planos diretores ao Estatuto da Cidade
Neste item, como indicado nos procedimentos metodoldgicos explicitados no capitulo 2, analisamos o

periodo posterior a aprovacdo do Estatuto da Cidade, em 2001. Naquele capitulo, reconhecemos este
periodo como um segundo momento de significativa intervencao de incentivo ao planejamento urbano pelo
Governo Federal sobre os municipios de porte médio (posterior a intervencao de finais da década de 1970 e
inicio da década de 1980). O periodo marca uma retomada do planejamento urbano pelo nivel federal de
governo, ap6s um largo siléncio de politicas publicas especificas para municipios ndo metropolitanos,
assumindo, a principio, feicGes de uma politica muito mais indireta, em comparacdo com as acgdes
intervencionistas do passado. Mas, ao final da década de 2000 a 2010, essa caracteristica da lugar a nova
tendéncia de aumento da liberacdo de recursos para 0s municipios (mesmo que indiretamente para as

empresas) que visam incentivar e reestruturar a economia local pela dinamizacdo da producgéo da cidade.
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Desde as primeiras acdes federais voltadas para municipios de porte médio e mesmo imediatamente depois
delas, em paralelo as a¢des de provimento de infraestrutura e habitagdo, o Governo Federal estimulou,
durante as décadas de 1970 e 1980, a disseminacdo do planejamento urbano sob a forma que combina
plano diretor e zoneamento de uso do solo. Esse modelo tem forte influéncia norte-americana e, no Brasil,
sua experimentacao e sedimentacdo em larga escala se da inicialmente no contexto do Estado de S&o Paulo,
como resultado da forte atuacdo normativa do governo desse estado nas politicas urbanas, ou da difuséo
empreendida por influéncia das praticas de técnicos do planejamento da secretaria municipal da capital ou
dos escritorios privados de planejamento (FELDMAN, 2005).

Esse modelo permanece na producdo dos planos diretores municipais atuais, estabelecendo uma aparente
contradi¢do com a orientacdo popular de democratizagdo do acesso a terra urbana, contida no artigo 182 da
Constituicdo Federal de 1988 e na sua lei de regulamentacéo, o Estatuto da Cidade de 2001, pois, ratifica o

caréater tecnocrata que caracterizou as politicas de planejamento urbano do Regime Militar.

Essa configuracdo contraditoria (plano diretor com zoneamento de usos do solo), herdeira do regime
militar, estabeleceu-se de fato como predominante apenas atualmente no planejamento urbano municipal
no Brasil, confirmando o entendimento de Villaga (1999)%!. Contudo, o que os levantamentos indicam é
que ela se refor¢ou, a0 mesmo tempo em que contraia tanto as mudangas referentes & adogdo das medidas
de origem popular do chamado Movimento da Reforma Urbana, quanto um carater mais mercadolégico do
planejamento, condizente com o contexto de reestruturacdo econémica que se abateu sobre a producédo da

cidade.

Nesse sentido, podemos dizer que, no planejamento urbano dos municipios brasileiros do século XXI,
combinam-se planos diretores e zoneamentos (instrumentos tecnocraticos) com os mecanismos de controle
do uso do solo e de cumprimento da func¢do social da propriedade instaurados nacionalmente pelo Estatuto
da Cidade em 2001 e, por outro lado, incentivam-se as municipalidades a ensaiarem o uso de mecanismos
de estimulo a atividade econbmica, e de capitalizacdo dos municipios, buscando compatibilizar o

planejamento urbano municipal com os interesses e a logica de mercado.

E um planejamento que acumula, contraditoriamente, diversos momentos das orientagdes do planejamento

urbano e reflete as disputas e interesses que se formaram historicamente em torno dele.

Por isso, a anélise do planejamento urbano que se segue, sobre a producdo do inicio do século XXI, tenta
apreender a adesdo das municipalidades a esse modelo controverso de planejamento urbano municipal, que

envolve principalmente a produgdo de planos diretores e a constituicdo de estruturas administrativas

51 Como ja referido no Capitulo 1, Villaga (1999) considera o plano diretor a forma mais representativa do planejamento urbano
no Brasil e destaca 0 esvaziamento propositivo como seu trago mais caracteristico. Segundo o autor, as a¢des intervencionistas
constituiram de fato o planejamento urbano, subtraindo qualquer legitimidade dos planos que figuraram sempre como pecas de
justificacdo tecnocrata.
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municipais voltadas para sua implementacdo, além de verificar a adesdo aos novos instrumentos

incentivados pelo Estatuto da Cidade e a certas posturas mercadoldgicas nos municipios.

O MAPA 3.10, que foi elaborado com base no levantamento da Pesquisa de Informacfes Basicas
Municipais, Perfil dos Municipios Brasileiros, em sua edi¢do de 2005 (cujo levantamento das informacdes
foi realizado pelo IBGE entre o final de 2005 e o inicio de 2006), registra, para 0s municipios que
selecionamos, o0 momento que antecede o prazo limite para implantacdo dos Planos Diretores em
adequacédo ao Estatuto da Cidade de 2001, apresentando os planos diretores existentes segundo o ano de

aprovacao.

O intuito de apresentar esse mapa é indicar o estdgio da institucionalizacdo do planejamento urbano
municipal nos municipios de porte médio selecionados antes da agdo homogeneizante do Estatuto da
Cidade. A primeira vista, 0 que se depreende da analise do mapa, é que, a despeito do dinamismo
econdmico que tais municipios vinham apresentando desde periodos anteriores, e da relativa sintonia do
processo econdmico neles evidenciado pelas analises do PIB e do estoque de empregos, existia ainda
naquele momento grande heterogeneidade no grupo quanto a institucionalizacdo de um planejamento

urbano na esfera municipal, incluindo a ndo adesao de alguns desses municipios ao uso do Plano Diretor.

Além disso, pelo mesmo mapa, percebe-se que a forte auséncia do instrumento institucional Plano Diretor
nesse grupo especifico de municipios brasileiros, constitui-se numa contradi¢do em relagdo as metrépoles,
predominantemente adeptas do uso do plano diretor desde meados de 1970 (Villaca,1999). E que esse
descompasso transcende as diferencas regionais, visto que mesmo nas areas mais dinamicas, como a regido
Sudeste, apresentava-se um grande vacuo na institucionalizacdo municipal do planejamento urbano atraves

de planos diretores.

Ainda assim, algumas consideragdes sobre as diferencas regionais podem ser tecidas. Pois, em 2005, as
regibes Sudeste, Nordeste e Centro-Oeste apresentavam proporcdes relativamente equivalentes de
municipios de porte médio, ndo incluido em aglomeracdes metropolitanas, ou RIDE’s, com e sem plano
diretor. Por sua vez, a regido Norte era predominantemente desprovida de plano diretor em seus municipios
de porte médio selecionados para nossa pesquisa e a regido Sul apresentava um conjunto de municipios
predominantemente adeptos da utilizacdo do plano diretor, além dessa regido possuir naquele ano o plano

diretor mais antigo entre os municipios do recorte®.

O MAPA 3.11, por sua vez, representa, para 2009, a quantidade de instrumentos da politica urbana do
Estatuto da Cidade® adotados pelos municipios de porte médio selecionados. Nosso objetivo aqui é

62 Esse destaque para os municipios da regido Sul tendera a se repetir nas analises que seguem sobre a implantagdo e a utilizagdo
dos instrumentos de planejamento urbano do estatuto da cidade, indicando uma forte adeséo dessa regido a esse instrumento.

83 0 Estatuto da Cidade estabelece instrumentos e dispositivos de politica urbana, controle do solo, combate a especulacéo

imobiliaria, regularizacdo fundiaria e da participacdo popular. O Estatuto indica que tais instrumentos devem ser regulamentados
nos planos diretores municipais com o intuito de produzir uma politica urbana municipal mais democratica, capaz de atender as
necessidades das populacdes urbanas, notadamente as mais carentes.
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apresentar o nivel de adesdo desses municipios ao Estatuto da Cidade, verificando a tendencial
homogeneidade que apresentam como resultado da aplicacdo da normativa do Estatuto, a saber: a grande
maioria dos 149 municipios selecionados adotou pelo menos nove instrumentos do Estatuto, além de
adequar seus planos diretores a ele, respondendo positivamente as a¢gdes de normatizagdo do Ministério das

Cidades e aos incentivos a essa adesao.

Essa homogeneidade, de certa forma, evidencia o poder do Estatuto da Cidade (ou melhor, do Governo
Federal através do Ministério das Cidades) em difundir praticas institucionalizadas de planejamento urbano
nos municipios. Porém, a mesma andlise ndo pode ser feita para o Brasil como um todo, pois nédo
verificamos a mesma intensidade de adesdo, como podemos perceber pelo MAPA 3.11. O Estatuto
conseguiu, de fato, aumentar a adesdo ao Plano Diretor® nos municipios brasileiros, mas ainda persiste um
largo desalinhamento com essa pratica, como se depreende do MAPA 3.13.Erro! Fonte de referéncia ndo

encontrada.

Ainda no mesmo mapa, que é um desdobramento do mapa anteriormente apresentado (melhor seria dizer
que é um “negativo” do primeiro), percebe-se com maior clareza o desenho regional da auséncia do

planejamento urbano municipal ou o desalinhamento em relagéo ao Estatuto da Cidade.

Essa auséncia do plano diretor municipal marca fortemente o sertdo do Nordeste Brasileiro (com raras
excecBes como o sertdo do Ceara™ e o de Pernambuco), subespacos especificos da Regido Sudeste, como 0

Norte de Minas Gerais, a Serra da Mantiqueira e o0 Oeste de Sao Paulo.

Por outro lado, no mesmo mapa percebe-se que as regides Sul e Centro-Oeste apresentam relativamente
maior predominancia de instrumentos normativos anteriores ao Estatuto da Cidade, ao invés da auséncia
plena de planejamento urbano, e a regido Norte apresenta uma configuragdo intermediaria entre essa

situacdo e a das regides Sudeste e Nordeste.

Pelo mesmo mapa, depreendemos ainda auséncias do plano diretor verificadas mesmo que pontualmente

em municipios metropolitanos.

% Uma andlise mais acurada do processo de ades&o nacional ao Estatuto da Cidade demandaria um mapa nacional dos planos
diretores anteriores a ele, porém esse levantamento ndo esta sistematizado para o Brasil nos dados de 2005, tendo que ser
levantadas as informag®es municipio a municipio, no banco de dados da pesquisa.

%0 Ceara aparece como exemplo de unidade federativa onde o nivel de Governo Estadual promoveu programas de producéo de
planos diretores. Outro exemplo conhecido seria o estado do Acre.
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MAPA 3. 10 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Planos Diretores

anteriores ao Estatuto da cidade. 2005
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MAPA 3. 11 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Presenca de planos

diretores e instrumentos do Estatuto da Cidade. 2009
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MAPA 3. 12 Brasil: presenca de planos diretores e instrumentos do Estatuto da Cidade nos municipios. 2009
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MAPA 3. 13 Brasil: Auséncia de planos diretores e instrumentos do Estatuto da Cidade. 2009
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Em outra frente de analise, a respeito da capacidade de gestdo, medida aqui pelo aparelhamento das
municipalidades em termos de estruturas administrativas, como os conselhos de politicas urbanas, de meio
ambiente, ou de ferramentas de financiamento e controle, como os fundos municipais e os cadastros (da
politica urbana, da habitagio ou do meio ambiente), percebemos menor institucionalizacdo do

planejamento urbano.

O MAPA 3.14 e 0 MAPA 3.15 apontam para a condigdo estruturalmente fragil dos dispositivos de gestéo,
implementacéo e fiscalizacdo do planejamento urbano. Essa fragilidade apresenta-se forte no grupo dos
municipios selecionados na presente pesquisa, mas, quando consideramos o contexto nacional, tal
fragilidade praticamente se generaliza e se aprofunda, apresentando situacdes mais agudas que a dos 149

municipios da nossa amostra.

Por outro lado, as interacdes do planejamento urbano municipal com os interesses e as praticas de mercado

ganham muito mais dinamismo e podem ser percebidas de duas maneiras:

e Primeiro, comparando as a¢des de estimulo e as a¢des de impedimento (e também de controle mais
rigido) da implantacdo de empreendimentos privados, estas Ultimas entendidas como medidas
alinhadas as politicas municipais de intervencdo na economia local através do controle da

introducdo de agentes econdémicos externos.

e Segundo, percebendo a ado¢do de mecanismos como taxas de pagamento dos servigos publicos
oferecidos pelas municipalidades e a contratacdo de funcionarios sob a condicdo de vinculos

empregaticios mais flexiveis.

Essas duas vias mostram o aprofundamento do carater mercadolégico do planejamento, pois, quanto aos
servicos, outrora entendidos como direitos a serem garantidos pelo Estado através das municipalidades,
percebe-se que tendem a ser reinterpretados como servicos de mercado cuja disponibilidade deve ser

condicionada por um pagamento.

Quanto & predominancia de contratos temporarios dos funcionarios por essas prefeituras, percebe-se a
maleabilidade de implantagdo e desmonte dos quadros de funcionarios pablicos associada aos contratos
temporarios, que, com certeza, rebate-se especificamente nos quadros administrativos dedicados ao
planejamento. Promove-se, dessa maneira, um planejamento urbano amplamente “customizavel”, de
acordo com as teorias externas ao municipio e as orientagdes politicas das gestdes que se sucedem no

poder, contrariando a ideia de um planejamento de estado, consolidado e acima das mudangas conjunturais.

Os quatro mapas, 3.16, 3.17, 3.18 e 3.19, apresentam as comparagdes a respeito do incentivo e do controle

de implantacdo de empreendimentos privados nos municipios do Brasil e nos municipios selecionados.

De maneira semelhante, o mapas 3.20 e 3.21 apresentam a comparagdo entre Brasil e municipios

selecionados quanto a adocdo da cobranca de taxas por servicos publicos municipais.
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MAPA 3. 14 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos com mais de cem mil habitantes. Capacidade municipal
de gestdo da politica urbana. Estrutura administrativa, comunicacao e funcionamento dos conselhos, fundos e cadastros.
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MAPA 3. 15 Brasil: capacidade municipal de gest
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MAPA 3. 16 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Existéncia e efetivacao

do uso de instrumentos de incentivo a implantacdo de empreendimentos privados. 2009
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MAPA 3. 17 Brasil: existéncia e efetivacao do uso de instrumentos de incentivo a implantag

privados. 2009
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MAPA 3. 18 - Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Existéncia e efetivagdo

de instrumentos de limitagédo a implantagdo de empreendimentos privados. 2009
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MAPA 3. 19 Brasil: existéncia e efetivagdo de instrumentos de limitagdo a implantagdo de empreendimentos privados. 2009
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MAPA 3. 20 Brasil: municipios selecionados, ndo metropolitanos, com mais de cem mil habitantes. Assimilacdo de préaticas

do setor privado pelas municipalidades: contratagdes temporarias e cobranca de taxas por servigos publicos. 2009
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Brasil. Assimilagao de praticas do setor privado pelas municipalidades:

contratagoes temporarias e cobranca de taxas por servicos publicos. 2883
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MAPA 3. 21 Brasil. Assimilacdo de préaticas do setor privado pelas municipalidades: contratagdes temporarias e cobranca
de taxas por servicos publicos. 2009
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A presenca de instrumentos de incentivo a implantacdo de empreendimentos privados supera a existéncia
de dispositivos de sua limita¢cdo nos municipios brasileiros. Os municipios com mais de cem mil habitantes
selecionados apresentam-se como um conjunto representativo daqueles que adotam os dois grupos de
instrumentos, pois nesses municipios percebe-se maior presenca tanto dos instrumentos de incentivo quanto
dos instrumentos de controle de implantacdo de empreendimentos privados, 0 que sugere que esse grupo
estd muito suscetivel a presenca de agentes privados na producdo da cidade ou que pelo menos essa
presenca é esperada pelos elaboradores das politicas de planejamento e, devido a isso, o planejamento

urbano produzido junto a tais municipios tem sido mais solicitado a responder essas questoes.

Porém, para os municipios selecionados, fica claro, a partir dos quatro mapas apresentados, que 0S
instrumentos de limitacdo se apresentam mais difundidos que nos municipios menores. Ademais, naqueles
municipios, esses dispositivos tém efetivacdo mais generalizada que os instrumentos de incentivo. O que
sugeriria, mais uma vez, que tais municipios com mais de cem mil habitantes tém sido solicitados a regrar
mais a implantacdo desses empreendimentos, ou, que sd0 mais suscetiveis a implantacdo de tais
empreendimentos privados. As praticas de cobranga de taxas por servicos e de contratacGes temporarias
apresentam-se amplamente difundidas nos municipios de todo o Brasil, mesmo que de forma pontual, mas,
nos municipios selecionados como recorte de analise do capitulo, essas praticas se apresentam com maior
intensidade e em especial naqueles do Norte e do Nordeste - notadamente devido ao peso das contratagdes

temporarias registradas nesses municipios.

Podemos entdo entender, apds a andalise dos mapas apresentados, que o0 recente processo de difusdo do
planejamento urbano associado ao Estatuto da Cidade, a despeito da sincronia que ele produziu no
planejamento urbano municipal de grande parte dos municipios brasileiros e de sua capacidade de
promogdo da sincronia da maioria das municipalidades brasileiras, reitera uma série de assimetrias

presentes na realidade social e, consequentemente, no processo de producdo do planejamento urbano.

Uma dessas assimetrias € a que existe entre 0s poderes estatais que produzem o planejamento urbano,
reforcando a dualidade do arranjo Governo Federal versus municipalidades, com o respectivo desequilibrio
de poderes e de recursos para producdo do planejamento urbano. Ou seja, 0 Governo Federal continua
detendo grandes poderes de promocéo do planejamento urbano e as municipalidades apresentam grande
inconstancia na capacidade de producdo do planejamento — impressiona como essa assimetria permanece e

se ratifica mesmo no movimento de expanséo da producdo do planejamento urbano pelas municipalidades.

Por outro lado, o planejamento urbano produzido por governos estaduais e outros niveis intermediarios de
governo comparece como algo a se investigar, visto que a pesquisa do IBGE (2011)® nio se propde a
discuti-lo. Esse fato nos ajuda a aventar importante diminui¢do das politicas urbanas produzidas junto a
esse nivel de governo. Pois, com a preponderancia do Governo Federal e das municipalidades, restaram

poucos papéis a serem assumidos pelos Governos Estaduais, tendendo ou a eliminacéo (no caso das esferas

% Evolugso da diviso territorial do Brasil 1872-2010.
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metropolitanas) ou a atuacdo pontual, que raramente excede a um papel coadjuvante do Governo Federal
no intuito de promover na sociedade a expansao de bases racionais do planejamento para dar sustentagdo a

expansdo da economia.

Entre as municipalidades, percebe-se outra grande assimetria, verificada quando se comparam 0s
municipios menores e 0s maiores. A saber, enquanto esses Ultimos tendem a aumentar a producdo do
planejamento urbano (por acdo dupla das municipalidades e de agentes externos), como estratégia de
insercdo em processos econdmicos contemporaneos de escalas superiores, 0s outros tendem a avancar
pouco ou nada na producdo de planejamento urbano. O que sugere o planejamento urbano como um
processo ainda associado a concentracdo (de pessoas e de recursos), e condicionado pela orientacdo

econdmica da urbanizacao.

Os municipios com mais de cem mil habitantes, ndo incluidos em aglomeracGes metropolitanas, ou
aglomeracdes urbanas de capitais, ou RIDE’s, por sua parte, apresentam-se como conjunto representativo
do processo de producdo do planejamento urbano municipal no Brasil. Pois, diante dos sucessivos
movimentos de difusdo do planejamento urbano, tendem a assimilar com rapidez as formas mais recentes
do planejamento, inclusive de maneira mais significativa que 0s municipios menores, colocando-se (em
geral) em nivel intermedidrio, entre eles e as metrépoles quanto ao acimulo de instrumentos e quanto ao
tempo de seu planejamento. Em parte, isso se da pelo direcionamento das politicas do Governo Federal,
que focalizam prioritariamente 0s centros com maiores contingentes populacionais, incluindo ai os que
possuem mais de cem mil habitantes, direcionando-se por uma associacdo simplista entre o tamanho

demografico, o nivel hierarquico e o dinamismo econémico.

Por isso, poderiamos dizer que, no contexto contemporaneo nacional, juntamente com 0s centros mais
complexos em termos de funcgdo e nivel hierarquico na rede urbana, os municipios com mais de cem mil
habitantes selecionados em nossa pesquisa mostram-se como locais muito importantes para a expansao das
reformulacdes do planejamento urbano, assimilando com grande rapidez as reorientacGes politico-
econdmicas da sociedade em seu processo de producdo do planejamento urbano. Ou seja, é provavel que o
incremento na dindmica urbana e econémica justifique a implantacdo e a atualizacdo do planejamento

urbano.

Ou seja, nos municipios de nossa amostra, podemos estar diante de espacos com dinamismo econémico
crescente, que tem reorientado préaticas espaciais que decorrem e/ou implicam no planejamento. Também
ndo se pode deixar de avaliar que as préaticas de planejamento, tanto as denominadas empresariais, quanto
aquelas mais gerais, garantam um arranjo urbano que sirva como um incremento na dindmica econémica,
na medida em que se possa garantir a fluidez e a estabilidade desejada para a reproducdo da economia nos

moldes vigentes.

As assimetrias regionais também afloram no processo de producdo do planejamento urbano municipal

verificado no recorte que analisamos, reforcando e refletindo-se nas caracteristicas de cada conjunto
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regional de municipios. As variaveis estudadas nos indicam a seguinte caracterizagdo: uma regido com
presenca tradicional, continuada e concentrada do planejamento urbano nos municipios de porte médio
selecionados (regido Sul); uma regido que resiste & adogdo mais consistente desse planejamento a despeito
das acOes federais (regido Norte); uma regido que vem assumindo a producdo do planejamento urbano
pontualmente em seus municipios de porte médio aqui selecionados, rompendo parcialmente com as
rugosidades (SANTOS, 1985) em nome da inser¢cdo em novas dindmicas econdmicas (regido Nordeste) e
duas regibes que assimilaram o planejamento urbano muito cedo como marco de producdo de suas cidades,
em moldes nacionais (busca de ampliagdo da economia urbana as custas das condi¢des de reprodugdo dos
trabalhadores), desde o inicio da dinamizacdo de sua urbaniza¢do, mas mantém muitas cidades ainda com

baixa institucionalizacéo do planejamento (Sudeste e Centro-Oeste).

Outro aspecto a considerar sdo as diferentes vias de interacdo entre setor privado e o planejamento urbano.
Entre esse par, as confrontagdes conjunturais no processo de producéo da cidade (incentivo ou limitagdo de
empreendimentos privados) ndo sdo os Unicos momentos passiveis de verificar aproximacdes de interesses,
pois o proprio momento e a forma de elaboracdo dos planos diretores podem ser identificados como

episddio em que o planejamento publico e estatal mimetiza o comportamento do setor empresarial.

Mesmo na década de 1970, no ambito da difusdo do planejamento urbano representada pelo Programa de
Capitais e Cidades de Porte Médio, a generalizacdo do uso do plano diretor como principal instrumento de
planejamento urbano municipal ndo dispensou a aproximacdo com a esfera privada, visto que muitos
planos foram produzidos por escritorios privados de planejamento, o que contribuiu para ratificar a
fragilidade administrativa das municipalidades no tocante & producgdo do planejamento urbano, concentrar o
saber nos setores privados, desvalorizar o saber dos técnicos estatais e naturalizar a contratacdo de técnicos

privados em vez de formar quadros técnicos proprios.
Feldman (2005) indica como se deu esse incentivo publico a producgdo privada de planos diretores:

“Em 1964 cria-se o Serfhau — Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo, que é
regulamentado em 1966. Juntamente com o Serfhau, cria-se um Fundo de Financiamento
de Planos de Desenvolvimento Local e Integrado, no Banco Nacional de Habitacdo para
financiar os planos e estudos de desenvolvimento local integrado, mas a liberagdo de
recursos fica condicionada a criacdo, pelas regides e municipalidades, de 6rgaos
permanentes de planejamento e desenvolvimento local. Ao mesmo tempo que se
condiciona a liberacdo de recursos a uma estrutura de planejamento, esta pode contratar
a elaboracao de planos e estudos. Com essa concessao de verbas para o planejamento e
abertura para contratagdo externa de planos, os érgdos de planejamento se multiplicam,
assim como os planos e as empresas de consultoria, que passam a assumir a maioria dos
planos elaborados nos anos de 1960 e 1970, no pais.” (FELDMAN, 2005. Pag. 216)

Ainda que a “Pesquisa de InformacBes Basicas Municipais, Perfil dos Municipios Brasileiros”, por nés
utilizada para contextualizar o planejamento urbano em municipios de porte médio, ndo apresente
diretamente dados que informem sobre a producdo de planos por empresas privadas, podemos supor essa
informacdo a partir da comparagdo dos mapas anteriores. Melhor dizendo, em contraposi¢do a uma
generalizada baixa capacitagdo da gestdo municipal para o planejamento urbano (MAPA 3.13.), verifica-se

grande presenca de instrumentos de planejamento urbano (MAPA 3.15Erro! Fonte de referéncia nédo
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encontrada.). Resta a pergunta: quem estaria elaborando as leis, planos e estudos de implementacéo desses

instrumentos se as prefeituras sdo pouco capacitadas para tanto?

Estariamos verificando, na difusdo do modelo de planejamento atual, a consagracdo de um modelo hibrido,
de setor publico e privado, para producdo do planejamento urbano? Ou ainda a migracdo do poder de
construcdo de prerrogativas, de definicdo das metas do planejamento, definitivamente para o setor privado?
E no caso das respostas serem positivas, continuariam existindo diferencas significativas entre um

planejamento elaborado pelo Estado e outro elaborado pela iniciativa privada?

3.4 Niveis de centralidade e dindmica populacional no auxilio a identificacdo de cidades de
porte médio mais dindmicas

Como desfecho da analise no nivel nacional que empreendemos no presente capitulo, apresentamos neste
item uma proposta de sintese das varidveis organizada sob a forma de uma Matriz Sintética que relne
alguns dos indicadores mais significativos dos temas discutidos (urbanizacdo, economia e planejamento)
relacionados e organizados de modo a apresentar um panorama amplo e compardvel dos processos

analisados nos municipios do recorte.

Nela, os municipios do recorte estdo relacionados segundo sua regido e o tamanho crescente de sua
populagdo em 2010 (coluna intitulada “Pop 2010”). A seguir estdo listados respectivamente para cada
municipio: a taxa de urbanizacdo; o recebimento de recursos do Programa de Cidades e Capitais de Porte
Meédio, atrelado a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento; o indicador sintético que mede o incentivo a implantacdo de empreendimentos privados
(indicadores de planejamento urbano); a variacdo do Produto Interno Bruto per capta entre 2000 e 2007
(economia); os niveis de centralidade registrados nas pesquisas Regides de Influéncias das Cidades
(edicBes de 2007, 1993, 1978 e 1966); a populacdo municipal nos censos demograficos do IBGE (2010,
2000, 1991, 1980, 1970, 1960); uma tipificacdo da variacdo da centralidade; e outra tipificacdo da dindmica
populacional de cada um desses municipios.

Inicialmente, percebe-se grande diferenca entre os municipios do recorte quanto aos indicadores de
populacéo e centralidade, ou melhor, existem grandes diferencgas de variagdo ou manutencdo dos niveis de

centralidade, assim como existem grandes divergéncias quanto a dindmica populacional.

Praticamente a metade dos municipios do recorte ascendeu ao patamar de cem mil habitantes apenas nas
duas mais recentes edi¢des do censo demografico do IBGE (2000 e 2010), apresentando uma dindmica
populacional quase estagnada se comparada com 0s municipios mais dindmicos que variam em cerca de
cem mil habitantes a cada dez anos. Além deles, existem municipios intermediarios quanto a dindmica

populacional, apresentando-a crescente, porém, em menor intensidade.
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MATRIZ SINTETICA DE ANALISE DAS CIDADES NAQ METROPOLITANAS COM MAIS DE CEM MIL HABITANTES
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4 4 2 2 2 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
6 5 4 2 1 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
1 0 1 1 1 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA
1 0 0 0 0 0 INSTAVEL QUASE ESTAGNADA
1 0 0 0 0 0 ESTAVEL QUASE ESTAGNADA
1 0 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA
1 0 0 0 0 0 ESTAVEL QUASE ESTAGNADA
1 1 1 1 0 0 INSTAVEL QUASE ESTAGNADA
1 1 1 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA
1 0 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA
1 1 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA
1 1 1 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA
1 1 1 0 0 0 INSTAVEL QUASE ESTAGNADA
1 1 0 0 0 0 IRRELEVANTE  QUASE ESTAGNADA
2 2 2 2 1 1 INSTAVEL LEVEMENTE CRESCENTE
2 2 2 2 1 0 PROSPERA LEVEMENTE CRESCENTE
2 1 1 0 0 0 PROSPERA LEVEMENTE CRESCENTE
2 1 1 0 0 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
2 2 1 1 0 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
2 2 1 1 0 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
2 2 2 1 1 1 IRRELEVANTE  [EVEMENTE CRESCENTE
2 1 0 0 PROSPERA CRESC. IMPORTANTE
2 2 2 2 1 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE
2 2 2 0 0 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE
2 2 1 0 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE
2 2 1 0 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE
2 2 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE
4 2 2 1 1 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
4 4 2 1 1 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
5 4 2 1 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
5 4 2 1 0 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
1 0 0 0 0 ESTAVEL QUASE ESTAGNADA
10 0 0 0 ESTAVEL QUASE ESTAGNADA
10 0 0 0 INSTAVEL QUASE ESTAGNADA
2 1 0 0 0 PROSPERA LEVEMENTE CRESCENTE
2 2 0 0 0 PROSPERA LEVEMENTE CRESCENTE
2 2 1 0 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
2 1 0 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE
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MATRIZ SINTETICA DE ANALISE DAS CIDADES NAQ METROPOLITANAS COM MAIS DE CEM MIL HABITANTES

Ko( 9 2 g § o CENTRALIDADE REGIC POPU':AE:&AO_'-‘/.'}JJ\‘A'UPAL ANALISES

E MUNICIPIO gn_ Qg E § E g g g £ 288858 CENTRALIDADE DINAMI,CA

= o = & 2 2 & 8 & 2 2 & 3 DEMOGRAFICA
SE Muriaé 100765 - 30 1 200 176 1 0 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Caraguatatuba 100840 - 64 -1 401100 8 44 1 0 0 0 0 0 INSTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Uba 101519 1 200 176 176 1 0 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Ourinhos 103035 1 200 1 0 0 0 0 0 INSTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Coronel Fabriciano 103694 1 0 0 0 01 0 0 0 0 0 IRRELEVANTE QUASE ESTAGNADA

SE Salto 105516 -1 0 0 0 01 0 0 0 0 0 IRRELEVANTE QUASE ESTAGNADA

SE Rio das Ostras 105676 -1 40 0 o0 01 0 0 0 0 0 IRRELEVANTE QUASE ESTAGNADA

SE Passos 106290 1 200 176 132 1 0 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Vérzea Paulista 107089 1 0 o o o1 0 0 0 0 0O IRRELEVANTE  QUASEESTAGNADA

SE Tatui 107326 1 120 - 176 132 1 0 0 0 0 0 INSTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Birigui 108728 1120 165 176 182 1 0 0 O O 0 ESTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Votorantim 108809 -1 0 0 0 01 0 0 0 0 0 IRRELEVANTE QUASE ESTAGNADA

SE S&o Mateus 109028 -1 200- 88 44 1 0 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Itabira 109783 1 120 165 176 8 1 0 0O 0 0 0 ESTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Araguari 1 80 165 176 176/ 1 1 0 0 0 0O INSTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Sertdozinho 1 0 0 0 01 0 0 0 0 0 IRRELEVANTE QUASE ESTAGNADA

SE Colatina 1760 1 1 1 1 1 2 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Araruama 0 01 0 0 0 0 0 INSTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Guaratingueta 176 182 1 1 1 0 0 0 ESTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Barretos 176 176 1 1 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Catanduva 176 176 1 1 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Conselheiro Lafaiete 176 176 1 1 0 0 0 0O INSTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Araras 88 01 1 0 0 0 0 ESTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Resende 44 1 1 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Varginha 1 1 0 0 0 0 ELEVADA QUASE ESTAGNADA

SE Barbacena 1 1 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Atibaia 1 1 0 0 0 0 IRRELEVANTE QUASE ESTAGNADA

SE Botucatu 1 1 0 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Pouso Alegre 1 1 0 0 0 0 ELEVADA QUASE ESTAGNADA

SE Jall 1 1 0 0 0 0 ELEVADA QUASE ESTAGNADA

SE Tedfilo Otoni 1 1 1 1 1 1 ELEVADA QUASE ESTAGNADA

SE Mogi Guacu 1 1 1 0 0 0 ESTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE Patos de Minas 1 1 1 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Linhares 1 1 1 1 0 0 INSTAVEL QUASE ESTAGNADA

SE lItapetininga 1 1 1 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Braganca Paulista 1 1 1 0 0 0 PROSPERA QUASE ESTAGNADA

SE Pindamonhangaba 1 1 1 0 0 0 IRRELEVANTE QUASE ESTAGNADA

SE Pogcos de Caldas 2 1 1 0 0 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Itu 1 0 0 0 0 2 1 1 0 0 0 IRRELEVANTE LEVEMENTE CRESCENTE
SE Teresopolis 163746 -1 160 165 0 02 1 1 0 0 0 ESTAVEL LEVEMENTE CRESCENTE
SE Angra dos Reis 169511 2 160 110 88 02 1 0 0 0 0 PROSPERA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Barra Mansa 177813 -1 0 0 0 0 2 2 2 2 1 0 IRRELEVANTE LEVEMENTE CRESCENTE
SE Aragatuba 181579 1 2 2 2 1 1 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Nova Friburgo 182082 -1 200 176 2 2 2 1 0 0 PROSPERA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Cabo Frio 186227 200 165 88 44 2 1 0 0 0 0 PROSPERA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Rio Claro 1 200 88 182 2 2 1 1 0 0 INSTAVEL LEVEMENTE CRESCENTE
SE Cachoeiro de Itapemirim 1 76 2 2 1 1 1 0O ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Macaé 1 200 165 176 44 2 1 1 0 0 0 PROSPERA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Presidente Prudente -1 5 2 2 2 1 1 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Araraquara -1 2 2 2 1 1 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Jacaref -1 0 0 0 0 2 2 2 1 0 0 IRRELEVANTE LEVEMENTE CRESCENTE
SE Divindpolis 2 2 2 1 0 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Marilia 2 2 2 1 0 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
SE S&o Carlos 2 2 2 1 0 0 PROSPERA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Ipatinga 2 2 2 2 0 0 ELEVADA LEVEMENTE CRESCENTE
SE Volta Redonda 2 2 2 1 0 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE

SE Governador Valadares 2 2 2 2 1 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE
SE Limeira 2 2 2 0 0 PROSPERA CRESC. IMPORTANTE

SE Taubaté 2 2 2 1 0 IRRELEVANTE LEVEMENTE CRESCENTE
SE Petropolis 2 2 2 IRRELEVANTE LEVEMENTE CRESCENTE
SE Uberaba 2 1 0 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE

SE Franca 1 0 0 PROSPERA CRESC. IMPORTANTE

SE Bauru 2 1 0 ELEVADA CRESC. IMPORTANTE

SE Montes Claros 4 2 1 1 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
SE Piracicaba 4 2 2 1 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
SE Jundiai 4 2 1 INSTAVEL CRESCIMENTO INTENSO
SE S&o José do Rio Preto 4 2 1 0 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
SE Campos dos Goytacazes 5 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
SE Juiz de Fora 5 2 2 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
SE Sorocaba 6 2 1 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
SE Uberlandia 6 2 1 0 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
SE Ribeirdo Preto 6 2 1 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
SE S#o José dos Campos 6 1 0 ELEVADA CRESCIMENTO INTENSO
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Quanto & centralidade, existem varios municipios do recorte com centralidade pouco relevante nas edi¢bes
do REGIC. Por meio da matriz sintética, percebe-se, para esse conjunto de municipios, uma foret
correspondéncia entre a dindmica de variagao crescente da centralidade e a dindmica de variagdo crescente
mais intensa da populagdo municipal; ou seja, 0sS municipios que possuem e mantém os maiores niveis de
centralidade ao longo das edicGes do Regic apresentam as dindmicas de crescimento mais intenso das

populagdes municipais.

Por outro lado, as maiores variagdes positivas do PIB per capta, para o periodo analisado (2000 a 2007),
ndo correspondem necessariamente aos maiores niveis de centralidade dos municipios do recorte, nem as
dindmicas mais intensas de variacdo positiva da populacdo municipal. A reciproca também nédo é
verdadeira, ou seja, as variagdes negativas do PIB per capta ndo correspondem necessariamente aos niveis

menos elevados de variacdo da centralidade®’.

Quanto ao planejamento, existe uma grande correspondéncia entre as dinamicas populacionais e de
centralidade menos intensas com casos de municipios que ndo receberam recursos do IIPND através do
PCCPM (Programa de Cidades e Capitais de Porte Médio). De maneira reciproca, 0s municipios que
receberam recursos do PCCPM, em geral, correspondem a variacdo positiva de centralidade e dinamica
populacional mais intensa. Apenas alguns casos apresentam contradicdo aparente entre maior liberacéo de
recursos e baixa centralidade ou dindmica populacional menos intensa, mas essa contradicdo é apenas
aparente. Sdo 0s casos de municipios como Juazeiro (BA) e Crato (CE). Nesses casos a centralidade é
compartilnada entre mais de um municipio. Assim, o dinamismo da populacdo e da centralidade se
apresentam em outros municipios da aglomeracgdo, respectivamente: Petrolina (PE) e Juazeiro do Norte
(CE).

QUADRO 3. 14 MATRIZ SINTESE. DESTAQUE: CRATO, JUAZEIRO DO NORTE (CE), PETROLINA (PE) E JUAZEIRO

(BA)
=] o) CENTRALIDADE POPULACAO MUNICIPAL
= 9 o g8 g REGIC
o = o o

MUNICIPIO 2 2 8 8 @ hn ®w o © o o 4 o o o
o X N > @A o o © 4 O o ©®© ~ ©
[a = o (2] (2] (2] o o (o)) (o)} (2] (o))
N i Ll i N N — i i —
Crato 121428 o o1 1 0 0 0 O
Juazeiro do Norte 249939 2 2 2 1 0 O
Petrolina 293962 2 2 1 0 O
Juazeiro 197965 o o 2 2 1 1 0 o0

Através da matriz percebe-se que ndo o tamanho populacional, indicador estatico que retrata um momento
da urbanizacdo, mas a dinamica populacional em longo prazo pode contribuir na analise da diferenciacdo
entre cidades de porte médio e cidades médias, pois essa dinamica populacional pode se apresentar como

expressdo do nivel de centralidade dessas cidades para o caso brasileiro em estudo.

%7 Talvez fosse necessario construir uma série mais longa, impossibilitada pela nao disponibilidade dos dados.
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Por outro lado, pela mesma matriz, percebemos que o planejamento ndo € condi¢do determinante para o
dinamismo da centralidade, mas parece coadunar-se com ela nos casos onde a centralidade é mais forte.
Pela matriz, vemos que 0s municipios que conseguem articular a ampliacdo reiterada das dinamicas de
planejamento com a expansdo da economia apresentam-se mais dindmicos em crescimento demogréfico;

contudo, isso sé se percebe a longo prazo, nas analises com grandes intervalos de tempo.

Ademais, pela percep¢do de ndo haver uma correspondéncia peremptoria entre incidéncia do planejamento
e 0s niveis de centralidade, a economia e o0 crescimento demogréafico, podemos dizer que a andlise da
Matriz Sintese corrobora com nossa hipdtese de que a relacdo entre planejamento e a atualizacdo das
l6gicas econbmicas ndo € absoluta nem de méao Unica. Ou seja, ndo devemos considerar o planejamento
urbano unicamente como causa do aprofundamento das ldgicas econémicas, mas como mais um dos fatores
dessa ampliacdo da economia, que, por sua vez, tambeém influi sobre a adesdo dos municipios as logicas do

planejamento urbano e mesmo ao seu refor¢o e atualizagéo.

Por outro lado, na escala de analise adotada no presente capitulo (municipios de porte médio no Brasil),
ainda ndo da para perceber com nitidez o alcance e a natureza dessa influéncia do planejamento urbano
sobre as cidades. Essa questdo pode ser respondida em melhores condigdes em uma anéalise intramunicipal,
ou intraurbana, como veremos no capitulo que segue, através dos casos de Mossor6 (RN) e de Séo José do
Rio Preto (SP).
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CAPITULO 4 - Mossor0, S&o José do Rio Preto e 0
planejamento urbano em cidades médias
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Em contraste com o capitulo anterior, no qual discutimos o planejamento urbano em municipios de porte
médio, escolhendo para isso 149 deles, no presente capitulo buscaremos entender o planejamento urbano
em Mossord e em Sao José do Rio Preto, duas cidades médias, tal como vem sendo defendido e constatado
em diversas pesquisas da Rede de Pesquisadores de Cidades Médias (ELIAS e PEQUENO, 2010;
WHITACKER, MIYASAKI e SILVA, 2013), dando maior énfase aos espacos intraurbanos desses dois
municipios, mesmo que por vezes fagcamos correlagdes entre esses espacos e o recorte mais amplo que lhes

serviu como contextualizagdo introdutoria no capitulo anterior.

Destacamos que esse contraste ndo separa a analise deste capitulo da analise tecida no capitulo anterior,
pois ambos os capitulos foram construidos visando criar quadros comparativos do planejamento urbano
municipal em cidades ndo metropolitanas, com o intuito de reconhecer a diversidade de formas de

planejamento no &mbito dos espacos urbanos ndo metropolitanos brasileiros.

No quadro apresentado no terceiro capitulo, através da analise de 149 municipios de porte médio, dentre o0s
quais se encontravam Mossord e Sdo José do Rio Preto, pudemos perceber tendéncias de homogeneizagao
desses municipios analisados quanto as novas dindmicas socioeconémicas que 0s envolveram nas ultimas
décadas e quanto ao planejamento urbano empreendido pelo nivel federal de governo desde meados da
década de 1970, que visava aprimorar a participacéo de tais municipios na economia nacional. Contudo, ja
naquele quadro apresentado no capitulo anterior, percebemos forte heterogeneidade entre 0os municipios,
quer quando os agrupavamos segundo suas regides, quer quando os separavamos segundo os niveis de

centralidade oficialmente atribuidos a cada uma deles.

Ao final do Capitulo 3, ficou evidenciado o contraste entre alguns dos municipios analisados e o restante do
grupo, pois, em termos de ritmo de crescimento da populacéo, da economia e de acimulo do planejamento
institucionalizado, os municipios mais dindmicos e com maior nivel de centralidade apresentavam maior
sincronia entre essas trés varidveis, revelando uma diferenciacdo interna no recorte analisado, fato que

colocou em evidéncia as unidades politico-administrativas que abrigavam cidades médias.

Neste quarto capitulo, por outro lado, com base na andlise de Mossor6 e Sdo José do Rio Preto, a despeito
das dindmicas gerais (econdmicas ou de planejamento urbano nacional) que buscam a homogeneizacao,
confirmaremos que também no nivel intraurbano, e principalmente nele, as diferengas se mostram muito
mais eloquentes, apresentando-se, principalmente, na comparacdo das adaptacdes que o planejamento
urbano tem de assumir para buscar reproduzir a cidade que promove o acimulo de capital nos diferentes

contextos regionais, ou formacdes socioespaciais.

Apropriando-nos dos dizeres de Bueno (1979), que parecem concordar em plenitude com Piccinato (1994),
interessa-nos entender como o planejamento urbano idealiza sua busca pela garantia do consumo ideal da
cidade através do incentivo e da garantia do consumo do solo urbano em moldes modernos e capitalistas
(processo geral) — isolando as funcbes produtivas tidas como “degeneradoras” do espaco urbano e

garantindo o aumento do prego da terra residencial, consagrando-a como valor de troca, ou como forma dos
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individuos poderem usufruir de parcelas do valor geral da cidade. E interessa entender, no Brasil, através
das cidades médias de Mossor6 e Sao José do Rio Preto, como essa busca idealizada modifica-se e passa a
restringir o consumo formal do solo urbano da maioria dos grupos sociais em favor de alguns poucos,
ratificando a expansdo desigual da cidade e dos processos econdémicos hegemdnicos (processo especifico
do Brasil).

Trata-se ndo mais de espacializar indicadores econdmicos, como no capitulo anterior, mas de parte da
reproducéo social, a fim de perceber algumas das contradi¢Oes estruturais entre essas duas instancias que
caracterizam nossa realidade urbana e como tal contradicdo comparece na producdo do planejamento

urbano.

Para tanto, tomando como referéncias Santos (1994) e Maricato (1996, 2001 e 2011), entendemos que, em
um contexto subdesenvolvido, a cidade se expande privilegiando as formas hegemdnicas de producédo da
riqueza. Assim, a cidade se amplia em populacdo, area e riqueza sem um respectivo aumento das condicdes
de reproducdo da populacdo, pois no modelo de urbanizacéo periférica, para garantir a expansao das formas
hegemoénicas de producdo das riquezas, sdo sacrificadas as condicGes de reproducdo da populacdo em nome

da ampliacdo dos investimentos na producéo — essa € a marca da cidade no mundo subdesenvolvido.

Para Santos, a consequéncia desse subdesenvolvimento é uma centralidade associada a grandes populacdes
urbanas, ou seja, as nossas cidades tornam-se exageradamente grandes, pois as condi¢des de realizacdo do
consumo e da reproducdo, em geral, ndo se generalizam sobre o territério, e a populacdo mais pobre é

obrigada a disputar as poucas situacdes de reproducéo evidenciadas nas maiores cidades.

Segundo Maricato, essa expansdo precéria da cidade, base da expansdo da producdo urbana de riquezas,
evidencia-se no sacrificio das condi¢des de moradia, ou nas dificuldades do acesso formal a infraestrutura e

ao solo urbano por parte dos mais pobres.

Por sua vez, o planejamento urbano brasileiro assume papel estratégico nessa produgdo desigual da cidade,
pois articula norma e desvio, cumprimento da lei e delito, de maneira a tolerar estrategicamente a ocupacgéo
ilegal da terra urbana sem infraestrutura pelos mais pobres em seus processos de reproducdo, mas sem
prejudicar a condigdo desse bem enquanto receptaculo de investimentos, reserva de valor e valor de troca,
garantindo um produto muito especifico para um mercado seleto que pode consumi-lo dentro dos tramites

legais e a precos inacessiveis a maioria da populacéo.

Assim, o planejamento urbano no contexto da cidade brasileira tem seu papel ideal invertido. Ele néo é
uma racionalizacdo neutra da producdo da cidade, como as analises positivistas tendem a nos apresentar,
nem tem por objetivo garantir o consumo amplo da cidade pela sociedade (através da terra urbana com
infraestrutura vendida num mercado ideal), ou incentivar a ampliacdo de uma sociedade que consome a
terra urbana em moldes modernos (PICCINATO, 1994). A medida que surge e se aprofunda nas cidades
brasileiras, o planejamento urbano ratifica as desigualdades dos espacos intraurbanos, articulando-se com o
mercado imobiliario, de modo a separar as formas de consumo segundo 0S grupos sociais e garantir

164



melhores condigdes de reproducdo que serdo vendidas a maiores precos, com direito a uma propriedade
efetiva, sem eliminar o mercado informal para os mais pobres, situacdo em que o direito de propriedade

comprado é muito mais instavel.

Essa condicdo estrutural da producdo da cidade no Brasil se ratifica, mesmo sob mudancas no regime de
producdo da riqueza e do consumo; por isso, mesmo no atual momento de ampliagdo do consumo por
camadas populares, as desigualdades ndo se dissolvem, mas até se complexificam para ratificar as

diferenciacdes de acesso ao consumo do solo urbano.

Essa desigualdade estrutural e esse papel articulado do planejamento apresentam-se com mais veeméncia
nas nossas metropoles; contudo, ratificando a importancia de sua centralidade, as cidades médias
apresentam-se também como receptaculo dessas logicas de ampliacdo das riquezas com base nas
desigualdades, reproduzindo de maneira especifica a producdo da cidade brasileira e as mudancas desse

jprocesso.

De tal maneira, com base nesses autores citados, reconhecemos, para as analises tecidas ao longo deste
capitulo, a importancia de centrar a discussdo sobre o planejamento urbano na producdo (desigual) dos
espagos de moradia, tanto pela importancia que o tema assume na construcdo historica do planejamento
urbano como pratica, desde seus arranjos mais primitivos (ver Capitulo 1), como pelo fato de que a
moradia, por mais que ndo seja a causa da expansdo da cidade, sofra e expresse em seus arranjos os efeitos
da expansdo desigual gerada pelas dindmicas econémicas. Dessa maneira, a segregagdo socioespacial, vista
através da moradia, torna-se um tema central para o planejamento urbano®® e uma variavel elucidativa da
contradicdo entre expansdo da cidade e da economia urbana e a desigualdade das condi¢des de reproducéo

social percebidas na precariedade da moradia.

Filiado a isso, uma longa tradicdo de estudos e pesquisas trata de reconhecer a forma que as cidades
apresentam em decorréncia da constituicdo dos arranjos desiguais de seus espacos de moradia. E essa

tradicdo pode ser reconhecida também em trabalhos de pesquisadores brasileiros, como vemos a seguir.

Da autosegragacao dos mais ricos, estudada em seis metrdpoles por Villaga (1998) — entendida como
estratégia articulada entre o consumo do solo urbano pelas camadas mais ricas, a expansdo do mercado
imobiliario formal e a conivéncia do Estado na producéo de &reas diferenciadas tendencialmente exclusivas
para pessoas com maior renda — até a fragmentacao, reconhecida por Caldeira (2000) para a S&o Paulo da
virada do século XX para o século XXI — entendida como a diversificagdo das periferias pela introdugdo de
formas de moradia dos mais ricos, com aproximagdo fisica dos mais pobres sem um equivalente
estreitamento das relagdes sociais entre os diferentes que dividem 0s mesmos espacgos — percebemos uma
mudanc¢a qualitativa dos processos e das andlises académicas sobre os processos de produgdo das
desigualdades socioespaciais. Poderiamos dizer que essas duas formas de andlise contribuem com o

% Tanto Hall (2002), para o contexto britanico e americano, quanto Piccinato (1994) para o contexto aleméo, atribuem as origens
do planejamento urbano as tentativas de solucionar a escassez de moradia nas cidades industriais do final do século XIX.
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reconhecimento desses problemas em Mossoré e S&o José do Rio Preto, semelhantes aos indicios dos

padrdes de segregacdo encontrados nas metropoles.

Por outro lado, as mudancas na producdo das desigualdades correspondem a constante producdo de novas
formas ou texturas do espaco das cidades. Assim, a fragmentacdo de Caldeira (2000) mostra uma
metropole com descontinuidades em suas bordas, um mosaico que alterna ocupagdes recentes de alta renda,
ocupacdes ndo tdo recentes de baixa renda e terrenos passiveis de construgdo. A cidade média também
apresentaria esse tipo de indicio em sua paisagem? Corresponderia esse tipo de indicio a processos novos

de producéo da cidade como a cidade difusa de Dematteis e Moncltis®?

Moura (2008a, 2008b e 2011) nos fornece uma analise acurada da cidade brasileira contemporanea,
totalmente articulada com o entendimento amplo do urbano e com uma interpretacdo pertinente e seminal

que estabelece mediagOes interessantes entre o estudo da cidade e do urbano.

Em suas pesquisas, a autora analisa as formas urbanas mais complexas da urbanizacdo brasileira, segundo
ela, os chamados aglomerados urbano-regionais — centralidades complexas, fisicamente descontinuas,
associadas aos mais intensos fluxos de pessoas da rede urbana — e identifica nelas descontinuidades das

manchas urbanas, que se apresentam como expressdo de processos de fragmentacao socioespacial.

A autora entende que essas descontinuidades e fragmentacGes sdo resultantes dos processos de expansdo
das nossas periferias urbanas, e ndo necessariamente a reproducdo fiel dos processos relacionados a
urbanizacdo difusa. Em especial, essas fragmentacGes sdo expressdo da continuidade da ja conhecida
ampliacdo periférica das &reas mais pobres ou, mais recentemente, da expanséo dos enclaves de alta renda

(loteamentos fechados) apontados por Caldeira (2000).

Moura (2008 a, 2008b e 2011) compara nosso contexto com a urbanizacdo nos Estados Unidos e na Europa
e indica uma importante diferenciacdo entre a nossa periferizacdo e a urbanizacdo difusa. Segundo se
depreende de seu trabalho, em algumas areas urbanas dos Estados Unidos e da Europa, a intensa
mobilidade pelo uso do carro, a generalizacdo de infraestrutura e a dispersdo da oferta de servicos pelo
territorio refletiram fortemente na dispersdo dos tecidos urbanos, diminuindo a necessidade de contiguidade

dos espacos de moradia em relacdo a centralidade.

Em contraste, considerando a distribuicdo concentrada e seletiva de infraestrutura e de oferta de servicos no
territorio brasileiro, bem como a grande relevancia numérica da populacdo mais pobre, que possui menos
mobilidade e consegue apenas as piores condi¢cdes de acesso as infraestruturas nas disputas com 0s mais
ricos, Moura (2008 a, 2008b e 2011) sugere que, em geral, existe uma reproducdo limitada do padrdo de

urbanizacdo difusa no Brasil.

%9 Destacados por Sposito (2009a).
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Nessa tendéncia a uma menor mobilidade da populacdo brasileira nas cidades, o urbano se expande de
forma seletiva, aproveitando e requalificando a centralidade, sem negéa-la, ou, ainda, reforcando as
horizontalidades que ainda tém grande relevancia, mesmo ante as verticalidades que incidem cada vez mais

sobre as cidades brasileiras.

Esses indicios (a expansdo do mercado imobiliario formal sobre as periferias, a constitui¢do de loteamentos
fechados e a persisténcia de grande desigualdade de condi¢fes de moradia) apresentados por Moura (2008
a, 2008b e 2011) sdo perceptiveis na maioria das cidades brasileiras, incluindo cidades médias como
Mossord e Sdo José do Rio Preto”. Mas poderiamos aventar, além desses processos, o recentissimo

acréscimo de uma retomada da producdo estatal’

de moradia nessas periferias, orquestrada pelo Governo
Federal (Programa Minha Casa Minha Vida), ampliando a diversidade do mosaico de formas de moradia na

expanséo atual das cidades brasileiras’.

Percebemos, no Brasil, que o planejamento ndo se produz exatamente como um meio exclusivamente de
regulacdo da producdo privada da cidade, como nos Estados Unidos, nem como uma acdo plenamente
interventora, como em outros tempos no caso britanico, mas se articula com o setor privado para alternar a
intervencao direta (producdo de moradia e infraestrutura) com o incentivo a producdo privada de imoveis

de acordo com a situacdo. E essa dualidade se verifica nas cidades médias analisadas no presente capitulo.

Em nosso entendimento, esses indicios referentes ao planejamento urbano apontam para uma complexidade
da realidade local de Mossor6 e Sdo José do Rio Preto, a qual se coaduna com a delimitacdo de seu papel

como cidades médias, ndo desconsiderando as especificidades que as conformam.

Além disso, tais indicios incitam-nos a entender como o planejamento nesses municipios se articula com a

producdo da cidade e se faz especifico e geral ao mesmo tempo.

Perseguindo esse objetivo, inicialmente, apresentamos neste capitulo algumas informacdes para
contextualizagdo dos dois municipios em relacdo ao processo de urbanizacdo no qual se inserem,
estabelecendo algumas comparac@es entre eles, e deles com os municipios de porte médio, para efeito de
identificagdo dos tracos mais contrastantes que autorizam a reconhecé-los como representativos dos

contrastes regionais do Brasil, aspecto estrutural da nossa urbanizacéo que sera fortemente considerado na

"0 E preciso destacar que as precariedades da moradia sdo diferentes segundo os contextos regionais onde se apresentam. Tanto
que, a primeira vista, a grande riqueza de S&o José do Rio Preto, em contraste com profusdao de formas muito mais arcaicas e
precérias de moradia em Mossord, conduz-nos a falsa impressdo de que néo existem precariedades no municipio paulista. Mas
veremos que as periferias precarias estao la, ocultas nos loteamentos clandestinos da area rural.

™ Ainda que a producao estatal da moradia ndo tenha parado em Sao José do Rio Preto na década de 1980, ao contrario do que
ocorreu fora do estado de Sdo Paulo, ndo se pode negar que o crescimento das areas precarias de moradia, naquela cidade,
tenha disparado logo em seguida ao fim das politicas Federais do Banco Nacional de Habitacdo. Aparentemente, a provisédo de
moradia que permaneceu ndo impediu o crescimento das areas precarias entre 1990 e 2000, permanecendo, ainda, certa
sintonia com o contexto nacional.

"2 Ainda que estivéssemos de posse de dados referentes a esses programas nas cidades analisadas, optamos por nado levar a
frente essa analise, para ndo estendermos em demasia as discussdes aqui estabelecidas.
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nossa analise. E, em seguida, indicamos alguns aspectos caracteristicos dos espacos intraurbanos das suas

sedes municipais estabelecendo referéncias espaciais para seu estudo.

Posteriormente, confrontaremos alguns aspectos da producdo do planejamento urbano dos dois municipios
com o surgimento e a consolidacdo de arranjos de espacos de segregacdo residencial de populagdes mais
pobres, ou de autossegregacdo dos mais ricos, bem como exemplos recentes de fragmentacao socioespacial
em seus tecidos urbanos, relacionando o aumento da complexidade da produgéo do planejamento com o

aumento da complexidade dos arranjos de segregacdo dos espagos de moradia.

4.1 Apresentacao das cidades

4.1.1 Breve contextualizacao da realidade municipal de Mossor6 e Sao José do Rio Preto

O recorte formado pelo par de cidades Mossoré e Séo José do Rio Preto nos ajuda a perceber, entre as
cidades médias brasileiras, ao mesmo tempo, semelhangas e contrastes que se expressam tanto em

comparacdes interurbanas, quanto intraurbanas.

Quanto as semelhancas, as duas cidades tém papéis e caracteristicas especificas, comuns as cidades médias
integrantes do processo de urbanizacdo do Brasil, apresentando caracteristicas proprias, contudo inerentes a
esse processo.

Ambas sdo cidades do interior”, como a grande maioria das sedes municipais dos municipios de porte
médio analisados no capitulo anterior, ou seja, importantes concentra¢fes populacionais que contrastam
com a menor densidade e escassez de grandes ndcleos urbanos que historicamente caracteriza os sertGes do

Brasil, pais marcadamente mais urbano e mais populoso na sua faixa litoranea.

QUADRO 4.1 Mossor6 e Sao José do Rio Preto. Populacéo e variagdo da populagdo municipal. 1940-2010

Mossoré (RN) e Séo José do Rio Preto (SP). Populacao e variagdo da
populagédo municipal. 1940-2010

Populacéo Variagao da populacéo
CENSO S.J.R.P.* Mossoré SJ.RP.* Mossoro
2010 408258 259815 13.87 215
2000 358523 213841 26.35 11.22
1991 283761 192267 50.46 3171
1980 188599 145981 54.42 50.12
1970 122134 97245 45.33 68.56
1960 84039 57690 27.62 41.81
1950 65852 40681 -11.44 29.08
1940 74359 515

Fonte: IPEADATA, 2011 (organizagdo: Henrique A. Silva)
* S&0 José do Rio Preto

" Essa especificidade na situacdo geografica imp&e um desenvolvimento especifico de sua morfologia, fazendo uma alusdo ao
destaque de Villaga (1999) para as metrépoles brasileiras: cidades de 180° no litoral e cidades de 360° no interior.
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Como cidades médias, Mossord e Sdo José do Rio Preto sdo ainda as maiores concentrages populacionais
nas regides em que se encontram. Mossor6 € a segunda maior cidade em populacdo de seu estado (Rio
Grande do Norte) e o mais importante centro urbano em oferta de servicos numa vasta regido que inclui
desde o Oeste do Rio Grande do Norte (aproximadamente equivalente a mesorregido do IBGE denominada

Oeste Potiguar) até a porcao leste do estado do Ceara (que corresponde a mesorregido do Jaguaribe).

S&o José do Rio Preto, por sua vez, corresponde ao principal centro urbano de uma ampla regido que
abrange o Noroeste do estado de S&o Paulo e mantém importantes intera¢cfes com municipios dos estados
de Minas Gerais e Mato Grosso do Sul. Diferentemente do Nordeste, a essa regido, que faz parte dos
sertdes paulistas, corresponde uma complexidade de rede urbana que inclui tanto municipios com
populagdo urbana reduzida, quanto cidades de maior porte, conformando uma hierarquia pouco comum na

maior parte das areas ndo litoraneas do Brasil.

Os importantes nimeros populacionais totais atingidos por esses municipios decorrem de um continuo e
pujante processo de crescimento, que se verifica desde a década de 1960 e que ainda no ultimo periodo
intercensitario se apresenta com grande forca (ver QUADRO 4.1), correspondendo a taxas maiores que 0
crescimento da populacdo do Brasil ou das Regides Metropolitanas (ver Capitulo 3). Além disso, o
crescimento desse par de cidades é bem representativo do crescimento observado para outras cidades
médias, ou seja, intenso, contudo diferenciado segundo as realidades regionais onde se inserem (ver

capitulo 3), destacando-os de outros municipios de porte médio.

QUADRO 4. 2 Mossor6 e Sao José do Rio Preto. Populacdo rural e urbana, com suas respectivas variagdes. 1980-2010

Mossord (RN) e Sao José do Rio Preto (SP). Populagao urbana e populagao rural, com
suas respectivas variagdes. 1980-2010

Populagéo urbana Populacéo rural
SJ.R.P.* Mossoro SJ.R.P.* Mossoro
Total Var. % Total Var. % Total Var. % Total Var. %

2010 383.490 137 237.241 19.17 24768 16.64 22574 52.94
2000 337.289 2245 199.081 1227 21.234 15549 14.760 -1.18
1991 275450 5391 177.331 4425 8311  -13.69 14936 -35.19
1980 178970 62.44 122.936 55.02 9.629  -19.48 23.045 28.43

Fonte: IPEADATA, 2011 (organizacdo: Henrique A. Silva)
* 580 José do Rio Preto

Podemos observar isso pelas taxas de crescimento populacional que, para Sao José do Rio Preto, crescem
constantemente de 1950 até 1980, e decrescem constantemente a partir dai, contrastando com o
crescimento de Mossor6, caracterizado em geral, por taxas maiores, porém descontinuas, apresentando uma
diminuicdo brusca da taxa de crescimento em 2000 e apresentando, a seguir, uma taxa quase duas vezes
maior em 2010 (QUADRO 4.1).
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QUADRO 4. 3 Varia¢do dos empregos formais por cada cem mil habitantes. 1991-2010
Variacdo dos empregos formais por cada mil habitantes |
Agropecuaria

ANO Total Total partic.(%)
Mossoro
2010 242.10 14.92 6.16
2000 126.78 16.31 12.86
1991 102.10 15.01 14.70
Sao José do Rio Preto
2010 333.59 2.29 0.69
2000 189.31 2.08 1.10
1991 191.97 0.81 0.42

Fonte: organizado por Henrique A. Silva, a partir dos dados
do censo IBGE 2010, Ipeadata e RAIS

Contudo, de modo semelhante aos 149 municipios de porte médio analisados no capitulo anterior, esse
aumento populacional deve-se principalmente ao crescimento das populacdes urbanas desses dois
municipios — correspondendo, em geral, a mais de 90% da popula¢do municipal desde 1980 para ambos e,
pelo menos, a 80% na década anterior (ver QUADRO 4.2).

Esse crescimento populacional se da em correspondéncia ao crescimento do trabalho formal em bases
urbanas (ver QUADRO 4.3), com o setor da agropecudria diminuindo continuamente sua participa¢do no
total de empregos dos dois municipios e, como veremos adiante, com a area rural desses municipios
assumindo cada vez mais a fungdo de moradia de populagfes urbanas, principalmente no caso de S&o José
do Rio Preto (loteamentos fechados, de chéacaras de lazer e loteamentos irregulares), ou fungdo de espago

de produgdo, como no caso de Mossoro (agricultura irrigada, extracdo de petroleo e sal).

Em grande parte, o crescimento populacional desses municipios estd relacionado também a atracdo de
fluxos migratérios originados em diversos outros centros urbanos do pais, mas predominantemente em
municipios de suas respectivas unidades federativas. Em Mossord, o percentual de pessoas ndo naturais em
2000 chegou a mais de 32% da populacéo residente e, em Sdo José do Rio Preto, a mais de 54% no mesmo
ano, reduzindo-se esses percentuais em ambos no censo de 2010, mais no municipio paulista que no
potiguar. Ressalta-se, ainda, que as populagdes originarias de estados da regido Nordeste sdo as que mais
contribuiram para a composi¢do da populagdo ndo natural dos dois municipios (7,16 % e 3,37% para
Mossor6 e 4,07% e 4,03% para Sdo José do Rio Preto, respectivamente nos anos de 2000 e 2010) — ver

QUADRO 4.4Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada..

Assim, como ficou atestado no capitulo anterior, através da matriz sintese, podemos relacionar a
preponderancia do tamanho demografico dos dois municipios em suas respectivas regides com a
significativa centralidade associada as suas respectivas cidades. Essa centralidade é atestada e reiterada por

varias edicBGes da pesquisa do IBGE, Regibes de Influéncias das Cidades (REGIC), que apontam tanto
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Mossor6 quanto Sdo José do Rio Preto como centros de nivel hierarquico equivalente ao de capitais

regionais (QUADRO 4.5).

QUADRO 4. 4 Mossor6 e Sao José do Rio Preto. Populagdo natural e ndo natural. 2000-2010

MOSSORO E SAO JOSE DO RIO PRETO. POPULAGAO NATURAL E POPULACAO NAO NATURAL NOS
MUNICIPIOS. 2000 E 2010

MOSSORO
2000 2010

SIRP*
2000 2010

Pessoas naturais do municipio

Pessoas ndo naturais do municipio

Pessoas ndo naturais do municipio e naturais da mesma UF

145386 177.938

67.99% 68.49%
68455 81877
32.01 3151

50.608 55.771

163.400 219.499

45.58% 53.76%
195123 188759
54.42 46.24

149.650 139.324

23.67% 21.47% 41.74% 34.13%
Pessoas ndo naturais da UF: 26106 49435

10.05% 12.11%
2438 3728

com menos de 1 ano ininterruptos de moradia 0.94% 0.91%
3383 5412

com 1 a 2 anos ininterruptos de moradia 1.30% 1.33%
2846 4538

com 3 a5 anos ininterruptos de moradia 1.10% 1.11%
2959 5208

com 6 a 9 anos ininterrupto de moradia 1.14% 1.28%
14480 30549

com 10 ou mais anos ininterruptos de moradia 5.57% 7.48%

* SAO JOSE DO RIO PRETO

FONTE: Censos IBGE 2000 e 2010, resultados da amostra (org.: Henrique A. Silva)

Essa centralidade de Mossor6 e de Sdo José do Rio Preto destaca-0s entre 0s municipios de porte médio,
como vimos no capitulo anterior. E ajuda a entendé-los, assim como outros municipios da amostra
nacional, como unidades administrativas que correspondem a cidades médias (ver Matriz Sintese, no
Capitulo 3, bem como o destaque no QUADRO 4.6).

Ademais, nos dois municipios constituem-se diversificados setores de comércio e de servicos voltados para
0 atendimento das populagdes das regides que centralizam: 93,06% das subclassificacfes nacionais do
comercio e 65,82% das subclassificacbes nacionais de servigos na cidade potiguar e 100% e 71,52%,
respectivamente, na cidade paulista. Ou seja, o setor de comércio nos dois municipios é composto pela
quase totalidade (totalidade, no caso de S&o José do Rio Preto) dos tipos de estabelecimentos comerciais

reconhecidos pelo IBGE, nas cidades do Brasil. E, no setor de servicos, essa diversidade de tipos de
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estabelecimentos ultrapassa 65% (mais ainda em S&o José do Rio Preto) da quantidade de tipos de

estabelecimentos urbanos de servicos registrados no pais.

QUADRO 4. 5 Niveis de Centralidade assumidos por Mossoré e Sao José do Rio Preto na Regic

NIVEIS DE CENTRALIDADE ASSUMIDOS POR MOSSORO E SAO JOSE DO RIO
PRETO NAS DIVERSAS EDICOES DA PESQUISA REGIOES DE INFLUENCIAS DAS
CIDADES DO IBGE. 2007

Mossor6-RN | | Sé&o José do Rio Preto-SP

Classificagcdo de 2007

Capital Regional C Capital Regional B

A 1B 1C A [N 2C 3@ 3B 4A 4C 5 1A 1B 1C [IM 2B 2C 3A 3B 4A 4C 5
Classificacdo de 1993

Classificacdo de 1966

Centro regional B Centro regional A

A 1B 1C 1D 2A Wi=R 3* 3B 4A 4B 1A 1B 1C 1D w4M 2B 3A 3B 4A 4B

NIVEL MAIS ALTO DA CLASSIFICACAO (METROPOLES NACIONAIS)
NIVEL ASSUMIDO PELAS CIDADES MEDIAS ANALISADAS

FONTE: REGIC 2007. IBGE, 2008 (organizacdo: Henrique A. Silva)

Tanto Mossoré quanto Sao José do Rio Preto articulam-se a entroncamentos de importantes eixos de fluxos
regionais e nacionais do sistema de transporte rodoviario do Brasil. Mossoré encontra-se na confluéncia de
duas rodovias de importancia regional, a BR-304 e a BR 110, a primeira ligando Fortaleza a Natal e a
segunda articulando desde o litoral e o sertdo do oeste do Rio Grande do Norte até o sertdo oeste da

Paraiba, com a BR 116, em dire¢do a Salvador e ao sul do pais.

S&o José do Rio Preto articula-se ao entroncamento de um eixo de fluxo de importancia nacional, a rodovia
BR-153, que liga o norte ao sul do pais, passando por Brasilia, e um eixo regional associado a rodovia SP-

310, que liga a Capital de S&o Paulo a regido Noroeste do mesmo estado.

Esses fatores, que dizem respeito tanto a importancia hierarquica da centralidade de Mossoro e de Séo José
do Rio Preto quanto a situacdo geografica e ao papel estratégico que assumem na rede urbana Brasileira,
sd0 comuns a quase todas as cidades estudadas pela ReCiMe e contribuem para entender as duas como
cidades médias, ou seja, cidades que se situam conceitualmente entre, de um lado, as metrépoles e grandes

cidades e, de outro, as pequenas cidades de economia urbana menos expressiva.
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Por outro lado, os dois municipios e suas respectivas cidades, enquanto par, refletem as diferencas
regionais que marcam estruturalmente a urbanizacdo brasileira, aspecto percebido desde os indicadores
mais gerais (QUADRO 4.7), mas, principalmente a partir de indicadores que apontam a presenca e a
distribuicdo das empresas e os rendimentos da populagdo, ou os aspectos de acesso a infraestrutura dos
domicilios.

QUADRO 4. 6 Matriz sintese. Destaque: Mossoré (RN) e Sdo José do Rio Preto (SP).
CENTRALIDADE

19( g o % % o REGIC POPULACAO MUNICIPAL
Q MUNICIPIO Q 3 g S ® N ®» ® © o o o4 o o o
o & ° = = 8 838 5 & 3 8 &8 & 5 8
N — — — N N — — — —
NE Mossord 2 2 1 00
S&o José do Rio
SE Preto 2 ! 0

As diferencas, no tocante a economia, sdo marcantes entre 0s dois municipios: Sdo José do Rio Preto
possui quase quatro vezes 0 nimero de empresas que Mossord. Por sua vez, o PIB per capta e o rendimento
médio dos domicilios apresentam diferengas menores, contudo atingem valores mais altos em S&o José do
Rio Preto que em Mossor6. O PIB per capta € mais de 50% maior no municipio paulista, assim como a
renda dos seus domicilios urbanos, que é superior a dos seus equivalentes no municipio potiguar
(QUADRO 4.7).

QUADRO 4. 7 Mossor6 e Sao José do Rio Preto. Alguns indicadores econdmicos. 2009-2010
Mossoro e Sdo José do Rio Preto. Alguns
indicadores econémicos. 2009 e 2010
Mossor6  SIRP*

PIB per capta 2009 11.916,13 18.776,09
Rendimento médio

mensal dos domicilios
urbanos 2010 2.252,77 3.535,27

Rendimento médio
mensal dos domicilios

rurais 2010 938,46  2.126,42
Empresas com unidades
locais 2010 5324 22220

FONTE: IBGE, 2012. Banco Cidades
(organizacéo:Henrique A. Silva)
*SAO JOSE DO RIO PRETO

Quando comparamos a renda dos domicilios rurais do par de municipios, a diferenca € maior que 100% a
favor do municipio paulista, de forma que a renda de seus domicilios rurais apresenta-se quase igual a dos
domicilios urbanos do municipio potiguar, donde percebemos também que a diferenca de renda entre
domicilios rurais e urbanos é maior em Mossor6 do que em S&o José do Rio Preto, ou que 0s espacos rurais
de Séo José do Rio Preto apresentam condi¢des econdmicas um pouco inferiores a dos domicilios urbanos

de Mossor6 (QUADRO 4.7Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada.).
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QUADRO 4. 8 Mossor6 e Sdo José do Rio Preto. Domicilios urbanos ligados a rede geral de abastecimento de agua. 2010
MOSSORO E SAO JOSE DO RIO PRETO. DOMICILIOS URBANOS LIGADOS A REDE
GERAL DE ABASTECIMENTO DE AGUA. 2010

Mossoro SJRP*
DOM.PARTIC. PERMANENTES 73.350 137.127

DOM. PARTC.PERMANENTES URBANOS 67230  (100%) 129.947 (100%)
Domicilios particulares permanentes em areas urbanas com ordenamento
regular, por forma de abastecimento de agua e existéncia e caracteristicas do
entorno - Rede geral de distribuicdo — Total

65466  (97.38%) 121427 (93.44%)

Domicilios particulares permanentes em areas urbanas com ordenamento
regular, por forma de abastecimento de agua e existéncia e caracteristicas do
entorno - Rede geral de distribuicao - Identificacdo do logradouro — Existe

47018  (69.94%) 96372 (74.16%)

Domicilios particulares permanentes em areas urbanas com ordenamento
regular, por forma de abastecimento de dgua e existéncia e caracteristicas do
entorno - Rede geral de distribuicao - Esgoto a céu aberto:

- N&o existe 35569 52.91% 120465 92.70%
- Sem declaracéo 528 0.79% 143 0.11%
- Existe 29369 43.68% 819 0.63%

A essas diferencas econdmicas entre 0s dois municipios em seus espacos rurais e urbanos, articula-se a
producdo de especificos quadros intraurbanos de desigualdade entre seus moradores.par analisado. Por
exemplo, ainda que 0 acesso a agua por meio de rede geral de abastecimento alcance indices aproximados
nos domicilios urbanos dos dois municipios e atinja quase a totalidade deles, 0 mesmo néo se pode dizer
guanto a formalidade das areas de moradia e ao acesso a infraestrutura de esgoto, como se percebe pelas
diferencas entre “domicilios urbanos ligados a rede geral de abastecimento de &gua e com o
logradouro identificado” e entre “domicilio urbanos ligados a rede geral de abastecimento de agua
com esgoto a céu aberto” (QUADRO 4.8). O que sugere que tais cidades mantém a articulacdo entre

crescimento da riqueza e precariedade das condigdes de reproducéo.

4.1.2 Referéncias territoriais para andlise do espago intraurbano de Mossoré e de Sao José do Rio Preto.
Quanto a delimitacdo do espaco intraurbano de Mossor6 e de S&o José do Rio Preto, podemos nos apoiar

na subdivisdo administrativa municipal em area rural e urbana e na subdivisao desta Gltima em bairros, bem

como na classificacdo dos setores censitarios do IBGE.

Podemos adotar também outros elementos fisicos estruturantes, como o centro tradicional, os rios e 0
sistema viario, que servem de marcos nos espagos intraurbanos das cidades analisadas e constituem-se
como referéncias aos seus respectivos processos de producdo e reproducado, tendo como base a acepcéo de

elementos estruturantes adotada por Villaga (1998).

Os dois municipios apresentam a populacdo urbana concentrada essencialmente no distrito sede, o qual
pode ser considerado como a delimitacdo da cidade em si. Porém, nos dois municipios existem distritos

correspondentes a areas urbanas descontinuas em relacéo a concentracdo urbana principal do distrito sede.
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Em contraste com esses dois tipos de subdivisdes, existe a &rea rural, composta pelos setores censitarios
situados fora do perimetro urbano, ou que ndo correspondem as sedes dos distritos. Nesses espagos,
desenvolvem-se atividades agropecudrias, ou extrativistas (principalmente em Mossord) e encontram-se
também ndcleos habitacionais que se apresentam como transbordamento da moradia que se da na area
urbana (Sao José do Rio Preto), ou areas de moradia quase rurais que recebem popula¢des do campo de
outros municipios menores (Mossord), em ambos 0s casos essas comunidades fazem parte da cidade e se

relacionam com a municipalidade de maneira semelhante aos bairros que conformam o distrito sede”.

A éarea urbana de cada municipio, por sua vez se subdivide em bairros, conforme podemos ver nos mapas
4.1e42.

Utilizamos nesses mapas a denominagdo dos bairros utilizada pelo IBGE, que busca uma correspondéncia
com a denominacdo adotada pelas municipalidades, ainda que ndo corresponda plenamente a subdivisao

espacial reconhecida e adotada pelas populacdes locais.

Os espacos intraurbanos dos dois municipios (considerando o distrito sede como a cidade) apresentam uma
estrutura fisica semelhante a grande maioria das cidades brasileiras. Para ambas, o Centro se mantém como
referéncia importante enquanto espaco comercial, de servigos e de trabalho, e, por isso, serve de marco na
circulagdo das pessoas dentro das duas cidades. Ambas sdo marcadas também pela presenca junto ao centro
de um rio importante que praticamente divide cada uma das cidades em duas metades — uma metade de
ocupacao mais antiga que a outra, como demonstra a presenca do centro em uma das margens de cada rio,
para ambas as cidades. Nos dois casos, 0 nome do rio ainda se confunde com o nome da cidade, apontando

para a importancia da existéncia desses rios na implantacéo original dos nlcleos urbanos analisados.

Também, nas duas cidades, o relevo associado aos rios define o alinhamento paralelo de ferrovias que
tiveram papel histérico na conformagao de seus espacos intraurbanos. Séo ferrovias que foram implantadas
na primeira metade do século XX, com a finalidade de promover o escoamento de produtos agricolas
regionais dos sertdes, onde se inserem cada uma das cidades do par analisado em dire¢do a portos no

litoral.

Hoje, desprovidas de seu papel original”

, as ferrovias perdem importancia no contexto dessas cidades,
chegando mesmo a serem desativadas e removidas como no caso de Mossord, ou a terem sua capacidade

subaproveitada, como no caso de Sao José do Rio Preto.

" Para Mossoré varios niicleos rurais (incluindo assentamentos ligados a movimentos sociais de trabalhadores do campo) se
articulam, ha pelo menos duas décadas, em associagdes com o0s bairros da sede em suas reivindica¢des junto a prefeitura por
infraestrutura e programas sociais. Em S&o José do Rio Preto, alguns distritos apresentam contiguidade territorial com a mancha
urbana da sede e mesmo as localidades menores apresentam-se como areas de moradia da populagao de origem urbana —séo ou
foram chacaras de lazer depois transformadas em moradia definitiva.

> Ambas as ferrovias foram construidas no ambito de uma economia agroexportadora que utilizava as ferrovias como meio de
escoamento da produgéo do campo.
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MOSS0R0: AEFERENCIAS PARA ANALISE DO ESPACO INTRAURBANO

Org.: Henrigue Alves da Silva

Minislério dos Transpories/ IBGE

Base Cartogrifica: Prefeilura Municipal de Mossord/

=  FERROVIA RETIRADA
B cc=nTRO (RARRD)

B ros
P00 AREARURAL DO MUNICIFID

——— ARRUAMENTOS
[ IsaRRO (BCGE)

— RODOVIAS

MAPA 4. 3 MOSSORO: Referéncias territoriais para anélise do espaco intraurbano
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Por ultimo, podemos citar, como elementos estruturantes, as vias radiais de ligagdo com outros municipios
e/ou distritos, as quais, originalmente, marcavam a ligagdo do nucleo urbano original (agora convertido em
centro) com os nucleos vizinhos e/ou distritos. Essas vias radiais hoje seccionam o plano urbano,

conformando setores ou compartimentagcdes muito claras do espago intraurbano.

Essa configuracdo geral, reconhecida a partir da metodologia adotada por Villaga (1998), verifica-se como
uma estrutura que se repete com certa frequéncia na maioria das cidades brasileiras, ratificando a
comunhdo de todas elas com um semelhante processo histérico e social de ocupagdo do territério, com
algumas diferencas, como podemos perceber pela presenca de malha ortogonal sobreposta a estrutura radial
de ambas as cidades. Presenca essa muito mais evidente em Sédo José do Rio Preto do que em Mossor6, em
decorréncia da consolidacdo mais recente daquela cidade paulista junto ao acelerado processo de expanséo
da malha ferroviéria e da proliferacdo muito rapida de nucleos urbanos de malha ortogonal no interior do

estado de Sdo Paulo, dedicados a estruturar os espacos de producdo do café, no inicio do século XX.

De sua parte, diferente da urbanizacdo paulista mais recente, a origem colonial da cidade potiguar remete a
constituicdo de uma fazenda de criacdo de gado e de salga de carne para producdo do charque, que

alimentava a populacao dos engenhos da zona agucareira do nordeste do século XVIII.

Assim, a malha ortogonal original na cidade paulista remonta a celeridade e a racionalidade do processo de
ocupacao do solo para produgdo concomitante de cidade e campo sob um marco capitalista concorrencial e,
no caso da cidade potiguar, a malha ndo ortogonal (a despeito das posteriores tentativas de retificacdo dos
arruamentos) remete ao pouco compromisso dos colonizadores portugueses com a geometrizacdo
idealizada dos espagos urbanos e a busca mais pragmatica de producdo de riquezas a baixo custo de

implantacdo, muito caracteristica da economia fechada e pouco monetarizada do inicio do periodo colonial.

Além disso, para efeito de realizagdo de algumas analises do espaco intraurbano, adotamos sua organizagao
em setores, ou areas da cidade, segundo localizacdo e caracteristicas gerais dos bairros. Essa organizacao
reproduz as organizagdes adotadas em trabalhos realizados por outros pesquisadores da ReCiMe e outros, a
saber: a setorizacdo de Mossoro € a mesma adotada por Elias e Pequeno (2010) e a setorizacdo de S&o José

do Rio Preto se aproxima daquela adotada por Abreu (2011).

4.2 Planejamento urbano municipal

No presente item e nos posteriores, apresentaremos alguns aspectos da producdo do planejamento urbano
municipal em suas contraditorias articulagbes com a producdo das desigualdades nos dois municipios,
percebendo também as interacfes entre planejamento urbano, areas de moradia e constituicdo do setor

imobiliario.

Nessa analise, perceberemos, dentre outras coisas, que 0 processo de producdo do planejamento urbano nos
municipios é reflexo e também fator de producdo da dicotomia entre a importancia econdmica regional e a

ampliagéo das desigualdades em seus espacos intraurbanos.
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Destacamos também que, nesse par de municipios analisados, a densidade e a aplicagdo de dispositivos de
planejamento é marcadamente desigual ao longo da histéria, bem como sdo profundamente diferentes a
maneira como os cidaddos e as instituicGes de cada um se relacionam ou aderem a essa producdo do

planejamento como ferramenta de producéo da cidade:

e Em S&o José do Rio Preto, a institucionalizacdo do planejamento urbano pela municipalidade
assumiu feicBes mais palpaveis do que em Mossoro ja no final da década de 1950, assimilando os
instrumentos de origem norte-americana em discussdo no meio técnico daquela época:

zoneamento, codigo de obras e leis do sistema viario e do perimetro urbano, em 1958.

e Como essa institucionalizacdo antecipou-se ao Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio e a
intencdo de tal programa em integrar os principais municipios brasileiros sob um marco de
producdo do planejamento que fomentasse a economia em bases urbanas, podemos dizer que, para
Sao José do Rio Preto, o programa do Governo Federal de finais da década de 1970 a meados da
década de 1980 serviu para dar respaldo ao adensamento e a consolidagdo do planejamento
municipal institucionalizado, ja estabelecido como necessidade devido ao dinamismo urbano e

econdmico existente no municipio e na regido.

e Em contrapartida, para Mossor6, 0 mesmo programa buscava uma dinamizacdo da economia que
desse respaldo ao grande crescimento demografico da cidade na década de 1970, devido as
transformacdes que se davam no campo daquela regido onde se situava — desemprego em massa
nas salinas devido a sua mecanizagdo e inviabilizacdo da agricultura de subsisténcia (ELIAS e
PEQUENO, 2010). Com esse intuito, na época, o Estado (Governo Federal) articulou os
instrumentos de planejamento urbano para incentivar a producdo do primeiro Plano Diretor de
Mossord, em 1974, sob as responsabilidades de uma consultoria privada contratada pelo
SERFHAU, como forma de dar resposta as questdes daquele municipio. Contudo, a despeito das
esperancas depositadas e da urgéncia da situacdo do municipio, esse plano nunca foi aprovado na

camara municipal mossoroense.

Mesmo com essas diferentes maneiras de adesdo a institucionalizacdo do planejamento urbano pelos dois
municipios analisados, por volta do ano 2000, ambos apresentavam um quadro de desigualdades que as
aproximava da realidade da maioria dos espagos urbanos brasileiros, incluindo a existéncia de conjuntos
habitacionais de interesse social (muito mais significativos para Mossoré pelos conjuntos habitacionais da
COHADB), favelas e uma producdo de mercado do solo urbano para fins de moradia (sensivelmente mais
consolidada em Sdo José do Rio Preto pelos loteamentos privados) — tragos do modelo da cidade
insustentavel (MARICATO, 2001).

E, depois de 2003, ambos os municipios iniciaram a producdo de novos planos diretores e de reformulagéo
de todo o seu instrumental de planejamento, em decorréncia do estimulo do programa de incentivo a

producdo dos planos diretores participativos, que se deu como desdobramento da aprovacéo do Estatuto da

181



Cidade e da criagdo do Ministério das Cidades (ver item 3.3.2, no capitulo anterior). Por sua vez, essa a¢do
ndo nega o renovado apelo representado pelas novas realidades econémicas que atingem esses dois
municipios (da mesma forma que atinge todos 0s municipios de porte médio, ndo metropolitanos, como
vimos no capitulo anterior através da existéncia de incentivos a empreendimentos privados), que passam a
incluir nos instrumentos de planejamento a adogdo de pardmetros mais recentes de produgdo de mercado

para o solo urbano, como veremos adiante.

Sob essa virtual homogeneidade atingida atualmente pela institucionalizacdo do planejamento urbano em
municipios de porte médio (ver Capitulo 3, item 3.3.2), veremos (pela analise de Mossor6 e Sao José do
Rio Preto) que se camuflaram diferentes trajetérias de adesdo ao planejamento urbano e diferentes

articulacdes entre esse planejamento e a producdo dos arranjos de desigualdade socioespacial das cidades.

4.2.1. Do urbanismo a consolidacao vacilante do planejamento urbano tecnocratico em Mossor6 e S&o José do
Rio Preto.

Enquanto cidades médias, Mossor6 e Sdo José do Rio Preto podem fornecer indicios da conformacdo mais
geral da cidade brasileira, principalmente através da consolidacdo e reformulacao dos seus préprios padrées

de segregacdo residencial® e da producéo do seu planejamento urbano institucionalizado.

No periodo anterior a década de 1970, os dois municipios ja apresentavam instrumentos de controle do solo
urbano, notadamente os cédigos de posturas de vila e de cidade adotados com o intuito de conformar uma
imagem mais ordenada e homogénea das construgcdes da cidade, em consonancia com as prerrogativas do
formalismo adotado pelo urbanismo novecentista e pelo higienismo, referéncias que geraram esse tipo de

instrumento (como vimos no capitulo 1, itens 1.4 e 1.6).

Os cédigos de postura pregavam uma uniformidade formal das moradias e dos comportamentos das
pessoas na cidade, buscando eliminar praticas rurais, mas, principalmente, regulando o conflito entre o
Estado, como difusor dos padrées modernos de comportamento urbano, e os cidaddos, que deveriam se
adequar a esses padrdes de higiene, convivéncia coletiva e construcdo de edificios distantes dos modos

rurais de moradia.

Contudo, a partir de meados até finais da década de 1970, as transformacdes dos dois municipios (em
especial em suas areas urbanas) passaram a se articular com maior intensidade as transformagdes do urbano
brasileiro, denota isso a ampliacdo de suas populagdes e sua cooptacdo pelo amplo projeto do Governo
Federal para modernizacdo das cidades com intuito de ampliagdo da economia nacional (a Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano atrelada ao 1l Plano Nacional de Desenvolvimento), o que pode
servir de indicador de que ja se desenhava nesse momento uma integracdo desses lugares aos processos

nacionais de producdo da riqueza.

° Apoiamo-nos aqui na pertinéncia de aspectos intraurbanos para reconhecimento de cidades médias, em acordo com as
consideragdes de Correa (2007).
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BOX 4. 1 PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DA LEGISLAGAO URBANISTICA DE MOSSORO 1970-2000
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BOX 4. 2 PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DA LEGISLAGCAO URBANISTICA DE SAO JOSE DO RIO PRETO (SP) 1958 - 2006

184



Essa nova condicdo se da em concomitancia com a assimilagdo de conflitos mais complexos nas duas
cidades analisadas — mudangas no acesso a imoveis urbanos com ampliacdo na adocdo de praticas de
mercado. Eles dizem respeito as disputas e interesses pela apropriagdo dos espacos intraurbanos que
envolvem os diferentes grupos sociais e o Estado — representado de forma heterogénea e, as vezes,

contraditéria pelo poder municipal e pelo poder federal.

Tanto as mudancas nas estruturas como aquelas mudangas na qualidade dos conflitos véo se desenvolver
concomitantemente & mudanga dos instrumentos de planejamento, mas nem sempre esses trés tipos de
mudancas véo se dar de forma articulada. Nesse sentido, é muito importante perceber que ambas as cidades
vao dar inicio a mudancas na sua expansdo e em seu padrdo de segregacdo residencial em meados das
décadas de 1970.

Ademais, a passagem da década de 1970 e inicio de 1980 coincide com transformagdes importantes
apontadas por diversos autores nessas cidades, como: ampliacdo da producdo privada de imoéveis urbanos;
reformulagdes da estrutura administrativa do governo municipal; grande producdo habitacional estatal e
implantacdo de infraestrutura urbana e equipamentos, como universidades (BUENO, 2003; TEODOZIO,
2008; ROCHA, 2005; PINHEIRO 2007)"". Algumas dessas mudancas estavam diretamente atreladas ao
Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio. Devido a isso, consideramos o final da década de 1970
como importante marco para andlise do planejamento das cidades médias e do par de cidades formado por

Mossoré e Sdo José do rio Preto’®,

Como ja foi descrito, a grande questdao do planejamento para Mossoro, na década de 1970, foi o estimulo a
expansdo da economia municipal articulada com a alocacdo do grande contingente de pessoas que

deixavam o campo em dire¢do a cidade.

Contudo, de inicio € necessario fazer algumas ressalvas, dentre elas, mais uma vez, a discrepancia nos
processos de producéo do planejamento urbano nos municipios do par analisado, principalmente no tocante
a precocidade que novos conflitos e papéis do governo municipal no planejamento urbano se apresentaram

em S&o Jose do Rio Preto em relacdo a Mossoro.

Todavia, a despeito de uma estruturagcdo um tanto precéria (e mais recente) dos setores administrativos

ligados ao planejamento urbano em Mossor6 (que dificultam inclusive o acesso a documentacdo mais

" Principalmente, Pinheiro (2007) e Teodd6zio (2008), que produziram trabalhos sobre periodizagbes mais longas,
respectivamente, sobre a expansao urbana de Mossoro6 e o planejamento urbano em S&o José do Rio Preto. Consideram a década
de 1970 como marco de periodizacdo devido aos acontecimentos do planejamento que véo se refletir diretamente nos espagos
das cidades em 1980.

"8Esse marco ndo deixa de se relacionar com outras periodizacdes, como as de Bueno (1979 e 2003) e Teod6zio (2008).
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detalhada™), podemos perceber que quase nenhuma alteracdo significativa foi verificada no seu

planejamento urbano até a década de 1970. E, mesmo depois disso, as alteracdes foram poucas.

O primeiro Plano Diretor de Mossoré foi produzido em 1974 como desdobramento do Programa de
Capitais e Cidades de Porte Médio, encomendado a uma consultoria privada com financiamento junto ao
SERFHAU. Contudo, como ja informamos, esse plano nunca foi aprovado na Camara Municipal

Mossoroense, ndo adquirindo a forca de lei.

Porém, em 1975, junto ao mesmo programa citado, foi elaborado e aprovado em forma de lei, 0 Cédigo de
Obras e Urbanismo do municipio, instrumento que permaneceu por muito tempo como mais moderno
instrumento de ordenamento dos espacos intraurbanos, juntamente ao codigo de posturas de 1966%°. Seu
conteido mais significativo diz respeito a um zoneamento contido dentro do C6digo®, que incluia desde a
especificacdo dos usos em cada zona da cidade até a indicacdo dos indices e parametros de ocupacdo do
solo (ver BOX 4.1.)%.

Contudo, devido ao pouco dinamismo da producdo privada de imoveis, esse instrumento, destinado a regrar
a producdo de novos parcelamentos do solo urbano, ndo se reverteu imediatamente em acéo significativa
para formacao do arranjo da segregacdo residencial da cidade. Serviu apenas para orientar a implantagédo de
empreendimentos do Governo Federal, como a Escola Superior de Agronomia de Mossoro (antiga ESAM e
atual Universidade Federal do Semiarido — UFERSA).

Em Mossord, um novo arranjo da segregacdo residencial comecara a se desenhar apenas na década de
1980, estando ainda em processo de consolidagdo depois do ano 2000, levado a cabo inicialmente pela
producdo estatal de moradia e depois complementado pela producgdo de favelas e areas de moradia de alta

renda pelo setor imobiliario.

Nesse novo arranjo, destaca-se, principalmente, a construcdo dos grandes conjuntos habitacionais da
COHAB-RN, que se iniciaram em 1968 com a constru¢do do Conjunto Walfredo Gurgel, e produziram-se,
ao longo dos mais de 20 anos seguintes, mais outros 16 grandes conjuntos habitacionais. Esses conjuntos
habitacionais possuiam sistemas de esgoto e drenagem proprios e mudaram completamente a estrutura
fisica e a qualidade dos espacos intraurbanos da cidade, abrindo frentes de expansdo para além da mancha

urbana colonial consolidada (fora dos bairros centrais reconhecidos no mapa 4.1). As vias que ligavam a

" Quanto a isso, € significativo o fato de que até hoje a Prefeitura de Mossor6 néo disponha de uma planta cadastral dos iméveis
da cidade. O mapeamento mais aproximado disso s@o os levantamentos de arruamentos produzidos pelo escritério privado que
produziu o Plano Diretor de 2006 e a planta da CAERN (Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Rio Grande do Norte).

8 FIERN, Plano Diretor de Mossord, Sumario executivo.

8 A lei 001/75, aprovada pela Prefeitura de Mossord, corresponde a um misto de cdigo de obras e zoneamento de usos, além
de conter algumas indicacdes para o parcelamento do solo urbano da cidade.

% No BOX 4.1. estéo apresentados: o zoneamento do Cédigo de Obras e Urbanismo de 1975, os bairros que existiam até a década
de 1970, o perimetro urbano de 1989 e de 1999 (acompanhado da zona urbanizavel instituida na mesma lei), e a malha urbana
atual, com a indicacdo dos ultimos conjuntos da COHAB-RN construidos na década de 1980.
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cidade a esses conjuntos possibilitaram 0 acesso a &reas completamente novas, propriedades rurais que
permitiram essa expansado da estatal da cidade nas décadas de 1970 e 1980 e depois, em finais da década de

1990 e 2000, foram apropriadas pela producdo de moradia privada.

A partir dessa implantacdo dos conjuntos habitacionais, duas direcBes de expansdo se configuraram: uma a
noroeste, junto a rodovia BR304, que liga Mossoré a Fortaleza, e outra a sudeste, junto a mesma rodovia,

em seu trecho que liga Mossor6 a Natal.

Outros conjuntos habitacionais foram construidos reforcando a producéo estatal da moradia e essas novas
frentes de expansao, como 0s do INOCOOP, construidos no Bairro Alto de Sdo Manoel (a sudeste) e Nova

Beténia (a oeste).

Rocha (2005) aponta 38 conjuntos habitacionais, construidos em Mossoro, incluindo empreendimentos de
varias instituicbes. Segundo ela, estes conjuntos habitacionais representaram o acréscimo de cerca de quase
13.000 unidades habitacionais a cidade, com destaque para os conjuntos da COHAB-RN, que
representaram em torno de 70% desse total de unidades habitacionais.

Para o periodo posterior a década de 1970, além da aprovacdo do Cddigo de Obras e Urbanismo, foram
reconhecidas trés alteracBes do Perimetro Urbano, promovidas no sentido de incluir na &rea urbana os trés
altimos e maiores conjuntos habitacionais da COHAB-RN na cidade, criados na década de 1980, além das
instalacdes da Petrobréas® (ver BOX 4.1.).

Em contrapartida, Sdo José do Rio Preto desenvolveu seu primeiro zoneamento de usos do solo, muito
antes da cidade potiguar, em 1958, mas também sem imediatas repercussdes diretas na promocao de uma
diferenciagdo mais clara da distribuicdo das formas de moradia, a qual sé tem inicio em meados da década
de 1980 (depois da implementacdo das acGes do Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio),

consolidando-se na década de 1990.

Para este municipio, a grande questdo do planejamento urbano até a década de 1970, como percebido nos
discursos de muitos agentes locais em alguns trabalhos académicos, sera o controle da expanséo da cidade®
e, consequentemente, do perimetro urbano e do regramento da producdo imobiliaria, em especial da

producdo privada de novos loteamentos, que repercutia diretamente na expansdo horizontal da cidade.

J& no periodo anterior a década de 1970, a densidade de leis municipais dedicadas ao planejamento urbano
institucionalizado nesse municipio paulista é consideravel. Fato que se explica pelo dinamismo econdmico

que caracterizava o interior de Sdo Paulo nessa época, ainda como desdobramento da prosperidade da

&0 episddio configurou-se quase em uma disputa entre Prefeitura Municipal de Mossord e a empresa Petrobras, com esta
Gltima buscando uma localizacdo fora do perimetro urbano e a Prefeitura ampliando o perimetro para que se mantivesse a
condigdo de urbano sobre a localizagdo da estatal. Em jogo estava a grande arrecadagdo do Imposto Territorial Urbano que
deveria incidir sobre as instala¢des da Petrobras.

& Segundo Teodozio (2008) e Bueno (2003), buscava-se uma solucdo de expansédo da cidade que vencesse os acidentes do sitio
referentes aos rios e ao relevo.
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producdo cafeeira (retomada depois do fim da segunda Grande Guerra) e devido & repercussao da
prosperidade do campo sobre a cidade, em oposicdo ao Nordeste do Brasil — ainda sofrendo com a

reformulacgéo de seus papéis dentro da divisdo do trabalho da nacao.

Bueno (1979) indica que, para o periodo anterior a 1970, a expansdo da cidade de Sao José do Rio Preto ja
se apresentava muito rapida devido ao fato da terra urbana servir como principal investimento dos capitais
excedentes produzidos no campo. Segundo ele, por exemplo, apenas entre 1956 e 1960 foram aprovados
mais de 10.000 novos lotes e mais de 3.100 novas edificacOes pela prefeitura daquele municipio (BUENO,
1979. pg. 29).

Por isso, ndo é de se estranhar que as primeiras discussdes dos rio-pretenses sobre o planejamento urbano,
em especial em relacdo a expansdo da sua cidade, remontem & década de 1950%°% (BUENO, 1979 e
TEODOSIO, 2008). Essas discussdes na época confluiram com a producdo do primeiro Zoneamento

Urbano elaborado por encomenda ao arquiteto urbanista Heitor José Eiras Garcia, em 1958%.

Naquele momento, por animacao das liderancas empresariais da cidade, as discussfes se pautavam por um
tom desenvolvimentista que entendia o planejamento urbano como uma necessidade para ampliacdo
economicamente racional da cidade®®. Contudo, seqgundo Bueno (1979), aparentemente, a opini&o plblica,
ou mesmo a Prefeitura e 0s empresarios, esperava mais um plano de embelezamento da cidade, o que

provocou resisténcias ao entendimento e a aplicacdo das rigorosas diretrizes do zoneamento.

Contudo, 0 mais importante desse zoneamento, que estabelecia também as normas de parcelamento do
solo, correspondeu a forte influéncia e a referéncia que ele produziu sobre os instrumentos de planejamento
e zoneamento que o sucederam, principalmente no que diz respeito a reiterada crenga na utilizagdo do
perimetro urbano como instrumento de controle da expansdo da cidade, forte referéncia no zoneamento por

usos exclusivos do solo e pela manutencéo de rigorosos critérios de aprovagdo de novos parcelamentos.

Porém, quanto aos conflitos que envolveram a aplicacéo efetiva dessas normas, ressaltamos que entre 1958
e 1976, Bueno (1979) registra 60 leis municipais referentes a alteragdes do zoneamento de 1958 de Eiras
Garcia. Essas leis, em geral, correspondiam a alteragfes pontuais do perimetro urbano, ou alteragbes do
tipo de uso das zonas e dos indices de constru¢do. A grande maioria delas versava sobre a ampliacdo do

perimetro urbano, com o intuito da inclusdo de algum novo parcelamento efetuado fora da area urbana (ou

& Segundo Teodo6zio (2008), antes desse plano, havia sido encomendado um plano urbanistico para Sao José do Rio Preto ao
Engenheiro Luis Saia em 1951, que, contudo, acabou ndo implementado, ficando esquecido nos tramites da Camara Municipal. E
antes dele destaca-se a planta cadastral de Ugolino Ugolini encomendada pelo paroco da cidade.

8 Segundo Teod6zio (2006), a década de 1950 também marca a construcdo das grandes rodovias de importancia regional (SP-
310) e nacional (BR-153) que se cruzam na localizacéo de S&o José do Rio Preto.

8 Na verdade, era mais gue um zoneamento, pois continha as especifica¢des de parcelamento e as indicagdes de procedimentos

de aprovacéo de parcelamentos particulares.
A associacdo comercial da cidade, a ACIRP, bem como outras organizacdes civis, sempre estive a frente de clamores pela

producdo de um plano urbanistico para Sao José do Rio Preto.
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fora da area de expansédo prevista), incluindo parcelamentos promovidos ilegalmente pelo préprio poder
municipal®®.

Outras leis de alteracdo versavam sobre a diminuicdo das exigéncias minimas para o parcelamento
(construcdo das redes de infraestrutura), ou sobre a permissao de usos diferentes daqueles estipulados pela
lei 535/58, em geral, casos especiais. E outro grupo de leis, que mesmo com a desenfreada expansdo

horizontal das periferias j& instaurada, abria a possibilidade de verticalizacio nas areas centrais da cidade®.

A partir de Bueno (1979), compreendemos que o grande dinamismo de alteracfes desse zoneamento em
Sdo José do Rio Preto se devia ao conflito entre o idealismo de controle da expansdo da cidade pelo
planejamento urbano (assumido pelos técnicos) e os interesses econdmicos particulares, muito locais, de
alguns agentes privados que contavam com a intermediacdo de alguns vereadores na Camara Municipal e

dos cartérios de registros de imoveis que os apoiavam em seus interesses particulares sobre a cidade.

Em 1965, as diversas alteragdes acumuladas foram unificadas sob uma Unica lei que as ratificava, isentava
os loteadores da execucdo da maioria das infraestruturas nos novos parcelamentos e ainda deixava a seu
critério a estipulacdo de dimensdes de lotes, ou até mesmo a classificacio de zona dos novos
empreendimentos®™. As infraestruturas exigidas passaram a se resumir & infraestrutura de eletricidade,

drenagem e colocagéo de sarjetas, quando o loteador entendesse necessario.

Em 1969, as regras de parcelamento foram novamente alteradas, diminuindo ainda mais as exigéncias ao

loteador quanto ao suprimento de infraestrutura® - foi eliminada a exigéncia das sarjetas.

As iniciativas de alteracbes das leis urbanisticas seguiram-se até 1984, momento de elaboracdo de uma
nova lei de zoneamento que visava unificar a legislacdo de parcelamento e adequéa-la aos requisitos
minimos de parcelamento dos governos Federal e Estadual. O intuito era criar um marco legal mais
coerente que servisse de base para a producéo de loteamentos publicos pela Prefeitura Municipal de Séo

José do Rio Preto (desdobramento do Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio).

Além das alteracGes do zoneamento, do perimetro urbano e das leis de parcelamento do solo, destacam-se,
até 1984, as leis:

e do Plano Paisagistico, de 1977;

% Bueno (1979) registra uma Unica lei de diminui¢do do perimetro urbano, a Lei 618/59, que contestava a delimitacdo da area
urbana elaborada por Eiras Garcia e desconsiderava as areas ja arruavadas que foram acrescentadas a area urbana pelo
arquiteto. Porém, logo em seguida, essa lei foi substituida por outra que retoma o perimetro urbano estipulado pelo arquiteto.
Segundo Bueno (1979), isso denota o desconhecimento da lei pela prépria prefeitura.

0| eis 729/61; 841/62; 963/63; 1143/65; 1485/70; 1760/73; 1867/75; 1955/75; 1972/75; 2022/76.
| i 1143/65.
92| 6j 1411/609.
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e do Plano de Sistematizacdo Viaria Urbana (PSVU) de 1979, originado do Plano de Ac¢do Imediata
para Transito e Transporte (PAITT), que estabeleceu uma hierarquia viaria e consolidou nova
orientacdo ao planejamento urbano de Sao José do Rio Preto, tomando como base as intervengdes

sobre o sistema viario;

e ¢, principalmente, a lei de parcelamento da area rural, que permitia a producéo de chacaras de lazer

na area rural de Sdo José do Rio Preto.

Cabe destacar nesse conjunto de leis o rigor do parcelamento, caracteristico da lei de Zoneamento e
Parcelamento de 1958%, incluindo a obrigacdo de execucdo de todas as infraestruturas, imposta aos
empreendedores imobiliarios em novos parcelamentos. Rigor esse que sera paulatinamente demovido pelas
alteracBes pontuais promovidas pelo legislativo e pelo executivo até 1984, em atinéncia aos interesses do

setor imobiliario, como aponta Bueno (1979), mas que sera retomado em décadas subsequentes.

4.2.2 Preponderéancia da producéo direta da cidade através da habitacao de interesse social
A partir da década de 1970, em linhas gerais, nota-se, no Brasil, uma dualidade na producdo dos

instrumentos de planejamento urbano que refletia a atuacdo desarticulada entre municipalidades e o
Governo Federal®. Essa dualidade foi marcada, de um lado, pela criagdo dos primeiros planos diretores
municipais, instrumentos que tiveram reduzida importancia no direcionamento da produgao do solo urbano
das duas cidades nesse periodo, em oposi¢do a um pronunciado papel dos programas habitacionais e de
infraestrutura urbana (implementados pelo Governo Federal), bem como das leis de parcelamento do solo,

na promocao da ampliacdo das cidades e na transformacéo qualitativa de seus espacos.

A auséncia de plano diretor, nas duas cidades aqui analisadas, poderia servir de indicativo de que a
natureza dos conflitos que se processavam nos seus espacos intraurbanos era mais simplificada. Porém,
como vimos, essa simplicidade ndo se aplica a Sdo José do Rio Preto, que possuia um mercado imobiliario
ja importante. Essa auséncia dos planos diretores torna-se mais contraditoria quando verificamos que, nessa
época, o financiamento por parte do Governo Federal (como aqueles atrelados ao Programa Cidades de

Porte Médio) exigia a criagdo de um plano diretor aprovado na Camara Municipal.

Dai, podemos perceber claramente a omissdo do Estado em duas vias: através da resisténcia das
municipalidades em elaborar diretrizes gerais para a politica urbana e a concomitante aprovacdo implicita
do Governo Federal a essa omissdo municipal, através da ndo observancia da obrigatoriedade do Plano

Diretor *, incluindo no Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio (PCPM) cidades sem plano diretor.

% | i 535/58.

% Essa dualidade é tomada por Villaga (1999) como um esvaziamento do planejamento urbano, ou melhor, um esvaziamento dos
planos diretores.

% visto que varios recursos foram liberados para as duas cidades junto ao PCPM, mesmo com a inexisténcia de Planos Diretores.
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MAPA 4.5 Mossord: Conjuntos habitacionais
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MAPA 4.6 S&o José do Rio Preto: loteamentos populares promovidos pela prefeitura e conjuntos habitacionais
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No periodo anterior & implementagdo das acdes do PCPM, S&o José do Rio Preto se produziu sem grandes
confrontos entre a municipalidade e a iniciativa privada®™, dados os pactos locais que orientaram a
producdo da cidade e do planejamento, ratificando sempre a producdo do espaco urbano como um meio de

investimento preferencial dos capitais locais.

Essas auséncias de planos diretores apontam para a ideia de que, em detrimento dos planos diretores, as leis
de uso e ocupagdo e 0s zoneamentos eram 0s instrumentos que refletiam com maior eloquéncia as disputas
de interesses que envolviam a producéo da cidade moderna — estabelecimentos de pardmetros privados de
expansdo (PICCINATO, 1994) em oposicao a cidade pré-industrial — como pode indicar o exemplo de Séo

José do Rio Preto e sua intensa expansao de loteamentos ja nessa época.

Todavia, para os dois municipios analisados ndo serdo 0s zoneamentos ou as leis de ocupacdo e
parcelamento o0s responsaveis pelo principal direcionamento da expansdo territorial urbana ou pela
producdo de novas diferenciacGes intraurbanas ou de mudancas nas formas de moradia. Esse papel cabera a

producdo direta de moradia pelo Estado.

Como ja foi dito, as décadas de 1970 e 1980 correspondem as maiores transformacdes nos espacos
intraurbanos dos dois municipios analisados, em decorréncia dos grandes projetos habitacionais e de
infraestrutura urbana, os quais, a nosso ver, assumiram as vezes de verdadeira politica de estruturacdo
territorial dos espacos intraurbanos dessa época, eclipsando qualquer tentativa de regrar a producéo privada
da cidade, a qual ndo se estabelecia devido a intensa busca de crescimento econémico atrelado ao

crescimento urbano.

Em S&o José do Rio Preto, o PCCPM financiou, dentre outras coisas, um projeto piloto de loteamentos
populares providos de infraestrutura urbana e equipamentos sociais, aos quais foram associados pequenos

nicleos de micro e pequenas empresas, denominados pela Prefeitura de minidistritos industriais.

No ambito do Programa Federal, foram realizados dois desses loteamentos (Jodo Paulo Il e o Conjunto
Cristo Rei), que, em seguida, tiveram seu padrdo reproduzido por iniciativa propria da prefeitura, de forma
massiva e concentrada na por¢do noroeste da cidade, concentrando o crescimento da cidade em um Unico
eixo de expansdo, especificamente dedicado a moradias de pessoas com menor renda. Ao todo, Bueno
(2003) indica 12 loteamentos publicos com infraestrutura, produzidos pela Prefeitura Municipal de S&o
José do Rio Preto entre 1980 e 2000.

Esses empreendimentos influenciaram significativamente a expansdo da cidade naquela direcdo e a
configuracdo de uma nova estrutura de diferenciacdo socioespacial, pois a partir desse momento o setor
norte tornou-se forgosamente “atrativo” para empreendimentos voltados para as camadas de baixa renda,

iniciando a sedimentacdo de um estigma que foi ratificado pela sequéncia de outros empreendimentos

% 0 conflito se configurava mais entre a visao idealista dos técnicos e a intengdo compartilhada entre empresarios e estado de
promover a expansao da cidade com fins econémicos.
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plblicos da mesma natureza® naquela area. Ao mesmo tempo, essa agdo estatal orientou o mercado
imobiliario formal a produzir imoéveis para as camadas de maior renda, preferencialmente nos setores da

cidade diferentes daquele setor noroeste — tendéncia que se verifica até hoje.

Como é possivel observar pelos mapas 4.5 e 4.6, 0s conjuntos habitacionais de interesse social de Mossoré
(construidos ao longo das décadas de 1970 e 1980) e os loteamentos populares de Sdo José do Rio Preto
(construidos de 1980 a 2000) representaram, na época de sua construcdo, grandes acréscimos ao total de
domicilios das suas respectivas cidades. E, mesmo hoje, ainda constituem por¢oes significativas das areas
urbanas de seus municipios, de modo que constituem significativas referéncias para a atual estrutura de

localizac@es residenciais das cidades analisadas.

Essa constatagdo para Sdo José do Rio Preto é reforcada no trabalho de Abreu (2011)®, em que o autor
reconhece a menor oferta e os valores menores dos imoveis oferecidos pelo setor imobiliario formal na area
da cidade onde se concentram o0s loteamentos populares (principalmente nos bairros da area norte da

cidade, registrada no mapa 4.2). ampliar

Para Mossoro, a situacdo difere muito, pois recentemente as areas que se constituiram como mais
valorizadas localizam-se préximas a alguns dos conjuntos habitacionais. Ainda que, em alguns casos, 0s

conjuntos habitacionais tenham recebido em suas vizinhancgas a implantagéo de favelas.

Por sua vez, a localizacdo intraurbana dos conjuntos habitacionais nos dois municipios tem uma forte
relacdo com a abertura de novas areas a expansao das cidades, distantes do centro tradicional e com as
localizages intraurbanas de distritos industriais, com maior énfase dessa relacdo em S&o José do Rio Preto

do que em Mossoro.

Dado o grande tamanho dos loteamentos populares ou dos conjuntos habitacionais produzidos, nos casos
dos dois municipios, o estado (seja Governo Federal ou Municipal) pautou-se pela busca de terrenos
grandes e livres de qualquer barreira & expanséo. E isso foi alcangado atraves da compra de terrenos rurais
distantes do centro tradicional. Verifica-se, assim, na década de 1980, a abertura de novas frentes de
expansdo da cidade com recursos estatais, que mais tarde (1990 e 2000) sdo ratificadas pela iniciativa

privada.

" Além dos loteamentos populares a zona oeste também abrigou os programas de desfavelizagdo promovidos pelo poder
municipal no final da década de 1990. Esse programa removia as familias de favelas e as reunia em conjuntos habitacionais com
unidades habitacionais de area reduzida na regido noroeste da cidade.

% Em seu trabalho, Abreu (2011) faz um acompanhamento dos precos de iméveis urbanos em S&o José do Rio Preto, Marilia (SP)
e Londrina (PR), em trés anos com intervalos de quinquénios, de 1995 a 2006. Nesse trabalho é possivel perceber a sucessdo de
valorizagdo dada pelo mercado mobiliario a trés areas de Sdo José do Rio Preto, nesta ordem: bairros da area central, bairros da
area sul, bairro da area leste e retorno a valorizagao da area sul.
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A localizacdo intraurbana das industrias, de sua parte, interferiu de maneira diferente na localizacdo da
moradia popular em cada um dos municipios analisados®. No municipio potiguar, os bairros da &rea norte,
que constituem a maior concentra¢do de conjuntos habitacionais construidos nas décadas de 1970 e 1980,
possuem também, em suas proximidades, o principal distrito industrial, e, em S&o José do Rio Preto, essa
relacdo de proximidade é ainda mais eloquente, constituida através do programa municipal de

implementacdo de minidistritos industriais junto aos loteamentos populares.

Essa prerrogativa de proximidade entre as moradias populares e os distritos industriais nasce claramente
nas instancias do planejamento urbano: em Mossor0 a localizacdo do atual distrito industrial a norte estava
estabelecida ja no zoneamento de 1975, mas 0s conjuntos habitacionais vieram primeiro (e ndo s6 nessa
area da cidade) e as industrias, por seu turno, tém consolidado sua localizacdo a norte em periodo posterior,

principalmente em finais da década de 1990 e na primeira década do presente século.

Ja em Séo José do Rio Preto, além da existéncia de trés grandes distritos industriais (dois deles na area
Leste), foi criado o mencionado Programa de Minidistritos Industriais'®, implantado em concomitancia
com o programa de loteamentos populares, estabelecendo uma contiguidade programada e explicita entre a
moradia popular e as pequenas empresas, sob a declarada prerrogativa de fomentar a oferta de emprego nas

proximidades das areas de moradia lar'*.

N&o podemos esquecer que paralelamente a producdo dos loteamentos populares, Sdo José do Rio Preto
também recebeu considerdveis aportes de unidades habitacionais da Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado (CDHU) de S&o Paulo, como detalharemos adiante (BOSCARIOL,
2011).

Bueno (2003) destaca que, de 1980 a 1990, a Prefeitura Municipal de Sdo José do Rio Preto chegou a
produzir cerca 4.748.291m? em loteamentos publicos, contra 8.760.879m?2 produzidos legalmente pela
iniciativa privada e 8.020.626m?2 produzidos ilegalmente em forma de loteamentos irregulares. A prefeitura
de Mossord, por sua vez, registrou 6.182 alvards de construcdo em favor da COHAB-RN, na cidade,
durante a década de 1990, contra 1139 para construgdes particulares. Esses nimeros nos dao a nocgao do

impacto desses conjuntos e loteamentos nas duas cidades.

No contexto de producgdo da cidade empreendida pelo Estado entre as décadas de 1970 e 2000, nas duas
cidades analisadas, o aclamado papel de &rbitro ante a producdo privada da cidade assumiu papel

secundario. Em Sdo José do Rio Preto, percebe-se, pelos dados de Bueno (2003), como a producédo

% Ver Box 3 e Box 4, nos quais o0 zoneamento indica onde estdo os principais distritos industriais de cada municipio.

199 Na verdade esse programa consta de incentivos para implantacdo de pequenas e médias empresas, incluindo industriais de
baixo impacto ambiental e empresas de servigos, em areas junto aos loteamentos populares, perfazendo um total de 13
minidistritos.

1o Alguns minidistritos podem ser verificados inclusive na imagem que reproduz o zoneamento da cidade de Sdo José do Rio

Preto no BOX 4.
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imobiliaria foi pouco regrada até a década de 1980 e como a producao municipal de loteamentos comandou
a estruturacdo da cidade a partir desse momento, e, em Mossord, a economia ainda muito incipiente
consagrou a preponderancia do Estado ante a iniciativa privada na producdo da cidade desse periodo,
através da producdo da COHAB-RN, e dos diversos projetos realizados na cidade pelo Governo Federal,

introduzidos a partir da implementacéo do PCPM.

4.2.3 O arcaico que se moderniza: formas precérias de producdo da moradia e segregagdo residencial em
Mossoré e S&o José do rio Preto
Contraditoriamente, essa maneira de atuacdo do Estado na producdo da cidade, articulando Municipio e

Governo Federal na producdo em massa de moradia de interesse social, ndo impediu a conformacéo, ao
longo da década de 1990, de favelas e outros tipos de assentamentos irregulares precérios nos dois
municipios analisados nesta pesquisa. Esses assentamentos apresentam semelhancas com a producgdo de
moradia pré-industrial, moradia autoconstruida, que ndo envolve a organiza¢édo de um mercado imobiliario
formal, contudo a diversidade nos processos de constituicdo desses assentamentos justifica um registro

mais detalhado.

E importante, ainda, observar que, diferente de Mossoré e outras cidade ndo paulistas, para Sdo José do Rio
Preto, em paralelo & producéo dos loteamentos populares, houve a produgdo de conjuntos habitacionais por
uma companhia estadual voltada para producdo de habitacdo de interesse social, a CDHU (Companhia de

Desenvolvimento Habitacional e Urbano)'%

, que manteve sua producéo de conjuntos habitacionais, mesmo
depois da década de 1980, e a partir da década de 1990, passando a substituir o programa municipal de
loteamentos populares (BOSCARIOL, 2001) em termos de programa habitacional. O drgdo estadual
substituiu também o BNH, drgdo federal com quem fazia parcerias de financiamento, e passou a ser
financiado diretamente com recursos do Governo do estado de Sao Paulo, por pressdo do empresariado
paulista ligado ao setor da construcdo civil que se viu prejudicado com o fim da producdo federal de

moradias (BOSCARIOL, 2001).

Segundo Boscariol (2011), o CDHU produziu entre 2.000 e 10.000 unidades habitacionais entre 1967 a
1994'% em S&o José do Rio Preto. No periodo seguinte, sua producdo decaiu, quando chegou a alcancar
entre 1.100 e 5.500 unidades, de 1995 a 2009. A partir de 2003, todavia, os financiamentos federais, feitos
através da Caixa, passaram novamente a preponderar em relacdo aos financiamentos estaduais do CDHU,

gue se reduziram drasticamente.

O mesmo autor nos remete ao fato de que na atual politica Federal de financiamento habitacional, Sdo José
do Rio Preto se destaca como uma das cidades com maior contratacdo de projetos no Estado de S&o Paulo.

Situacdo muito diferente do que ocorre em Mossord, onde esse programa nao teve a mesma aceitacao por

192 Anteriormente denominada CDH (Companhia de Desenvolvimento Habitacional), até 1988, e antes CODESPAULO (Companhia

de Desenvolvimento do Estado de Sdo Paulo), até 1983, CECAP (Companhia Estadual de Casas Populares), até 1981, e antes disso
CECAP (Caixa Estadual de Casas para o Povo).

193 0s dados informados est&o em intervalos, por isso ndo se pode determinar a quantidade exata, a partir dessa fonte.
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parte dos empresarios, como ressaltou em entrevista o Presidente do Sinduscon Local, em trabalho de

campo realizado em 2011'*.

A principio, poderiamos imaginar que, com toda essa producdo de moradias, a presenca de favelas e
loteamentos irregulares ndo deveria ocorrer nessas cidades em decorréncia de tais programas habitacionais,
principalmente em Séo José do Rio Preto, no entanto, eles ocorreram. O que indica que aqueles programas
habitacionais discutidos no item anterior ndo supriram as crescentes demandas por moradia da populagéo
das cidades analisadas, ou melhor, as precariedades da moradia indicaram que a produgéo de habitagéo de
interesse social ndo atingiu as causas estruturais da demanda, contudo essa producao passou a integrar um

novo padrdo de producdo moderna da moradia nas cidades médias.

Desde o inicio dessa producgdo, o Estado ja reconhecia que ndo se responsabilizaria pelo suprimento dessa
demanda, mas que estava produzindo em parceria com o setor privado e que este, paulatinamente,
transferiria para ele essa producdo’®. Seno, vejamos: os empreendimentos estatais abriram &reas (terrenos)
completamente novas para a expansdo das cidades analisadas; os proprietarios das terras periurbanas, em
contrapartida, tornaram-se vendedores em potencial de terras para essa expansdo das cidades e dos
moradores, cada vez mais numerosos devido a migracdo; e os moradores das cidades tonaram-se
compradores em potencial das unidades habitacionais que deveriam resultar da transformacdo das terras
periurbanas em imoveis urbanos. Criou-se 0 contexto adequado a consagracdo do mercado imobiliario

como forma moderna de producédo da cidade nos municipios que analisamos.

Porém, essa producdo ndo se implantou sem resisténcias, e, nos dois municipios, observamos diferentes

trajetorias de constituicdo desse mercado.

Em Mossord, Rocha (2005) estabelece uma relagdo entre a mecanizacao das salinas da regido e a demissdo
em massa das pessoas que trabalhavam nessa atividade em meados da década de 1970 com a construcao
dos grandes conjuntos habitacionais. Elias e Pequeno (2010) ressaltam, além disso, a desestruturagdo da
agricultura de subsisténcia na regido onde se insere Mossord, como fator de deflagracdo dos fluxos

migratorios de municipios menores e da area rural em direcéo a cidade de Mossor6.

Tanto em Mossoré como em S&o José do rio Preto, vimos, em item anterior, 0 peso da populagdo nédo

natural registrada nos dois Gltimos censos do IBGE *®.

104 Segundo o entrevistado, as taxas de lucro ndo eram atrativas para as construtoras locais, que preferiam produzir para o

mercado formal de alta renda com financiamento préprio.
1% visto que todos os programas citados constituiram-se como financiamento de unidades habitacionais e lotes, incluindo
parcerias com empresas de construgdo civil.

108 ver Item 4.1.1.
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No municipio paulista, Bueno (2003) especula que a expansdo do programa de loteamentos populares teve
como fato gerador uma apropriacdo politica por parte de duas administragdes municipais diferentes, que se

seguiram no poder entre a segunda metade da década de 1980 e inicio da década de 1990.

Segundo Bueno (2003), a grande demanda reprimida de moradia ficou exposta no momento do cadastro

das familias dos primeiros loteamentos do Programa “Novo Teto™’

e o prefeito da época ndo deixou de
aproveitar essa oportunidade para criar uma “marca” para sua gestdo. O fim do programa deu-se em duas
gestdes a frente, no inicio da década de 1990, quando ficaram expostos pactos de distribui¢do de lotes
estabelecidos entre executivo e legislativo municipais durante os periodos de eleicdes. O estigma de
producdo de areas de moradia que atraiam migrantes pobres também incentivou as pressdes de setores mais
abastados e dos promotores imobiliarios pelo fim do programa, devido aos “prejuizos” que poderiam trazer

a imagem e ao desenvolvimento econdmico da cidade.

Os programas habitacionais tiveram um papel peremptério na ampliacdo das duas cidades analisadas e
responderam ao crescimento populacional decorrente dos fortes fluxos migratdrios originados no campo.
De fato, segundo entrevista realizada na COHAB-RN em 2007, em Mossor6'®, a assistente social que
trabalhou na época de implantacdo dos grandes conjuntos relatou a origem rural de muitos dos moradores
das novas residéncias do primeiro conjunto habitacional da cidade, bem como a grande dificuldade de
organizé-los e instrui-los quanto a organizacgdo coletiva que deveriam ter para viver nas moradias, fazer sua

manutencao e pagar as mensalidades das suas novas casas.

I*® em concomitancia

O fim da producdo desses grandes programas estatais de moradia de interesse socia
com o continuo crescimento populacional, representou, para populacdes mais pobres das duas cidades, a
diminuicdo de possibilidades de acesso a moradia e favoreceu a ampliacdo de areas precarias de moradia
autoconstruida no final da década de 1990, visto que essa tendéncia ja estava estabelecida com o0 acesso
limitado aos programas por parte das populacdes mais pobres, que nao possuiam capacidade de pagar pelas

unidades habitacionais.

9% Nome dado ao programa de producdo de loteamentos populares que se seguiu ao programa piloto implementado junto ao

PCCPM.

198 Trabalho de campo da equipe da Rede de Pesquisadores de Cidades Médias responsavel pela pesquisa sobre Mossoro, junto

ao Projeto “Cidades médias brasileiras: agentes econémicos, reestruturacao urbana e regional”, Edital MCT/CNPqg 07/2006.

109 Apesar do fim dos programas municipais de loteamentos populares em S&o José do Rio Preto, continuou havendo a produgao

de habitacdo de interesse social através de conjuntos habitacionais promovidos pelo governo do Estado, ainda que em uma
escala muito reduzida se comparado com outros municipios de So Paulo, como destaca Boscariol (2011), e em uma proporgédo
muitissimo menor que os loteamentos populares.
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Em Mossord, destacam-se principalmente as favelas e os loteamentos irregulares e em menor grau a
propriedade irregular de unidades residenciais nos conjuntos habitacionais, como formas precérias de

moradia*®.

Em 2002, a Prefeitura Municipal de Mossoré registrou 35 favelas, em geral, assentamentos pequenos em
nimero de moradores e moradias, distribuidos preferencialmente pelas periferias mais distantes (ainda que
houvesse algumas mais préximas ao Centro Tradicional), somando-se a areas precarias ja tradicionais,
bairros mais pobres surgidos como concentragdo de moradia dos ex-empregados das salinas (ELIAS e
PEQUENO 2010).

2111
0

Ainda que uma ou outra favela tenha sido removida pela Prefeitura de Mossoré™, a maioria se manteve em

suas localizacBes periféricas, no limite da &rea urbana com as terras rurais, nas proximidades dos conjuntos

112

habitacionais mais distantes do centro da cidade™*, ou em &reas alagaveis préximas aos corpos hidricos.

Quando essas favelas se estabeleceram, na década de 1990, visualmente, sua caracteristica mais marcante
era o material de construgdo de suas casas. A maioria delas em taipa rastica, muito mal executada, aspecto
que as destacava em relacdo as moradias (modernas) de alvenaria e as marcava de maneira muito

estigmatizante.

Devido a essa estigmatizacdo, a eliminacdo dessa caracteristica das moradias tornou-se a principal
orientacdo das acbes da Prefeitura Municipal de Mossord, que iniciou, em 2002'*%, um programa de
erradicacdo das favelas, substituindo as moradias de taipa por moradias em alvenaria sem mudar as
localizagBes desses assentamentos. Por intermédio desse programa, a prefeitura promoveu também
melhorias superficiais nas vias e no acesso a esgoto e agua. Em parte, a manutencéo de localizacdo da
maioria das favelas de Mossoré estd relacionada com esse pretenso desfavelamento que atingiu

praticamente todos 0s assentamentos precarios desse tipo.

Cabe destacar, ainda, que essa forma de atuacdo consagrou-se como opg¢éo preferencial da prefeitura pelo
menor custo que representava e devido a um fracasso com a intervencdo do tipo remocéo — uma favela
removida entre as primeiras experiéncias com o0s assentamentos subnormais na cidade promoveu uma piora
consideravel na qualidade de vida das familias removidas, pelo isolamento que provocou e pelo aumento da
criminalidade verificado nesse assentamento depois da sua remocéao, segundo entrevista ao Secretério de

Desenvolvimento Territorial e Meio Ambiente da Prefeitura Municipal de Mossoro.

oA precariedade é encarada aqui, tanto no aspecto fisico quanto legal, considerando as repercussdes que essa ilegalidade pode

gerar para a vida das familias que residem nessas moradias.

11 pas trinta favelas levantadas pela propria Prefeitura entre o final da década de 1990 e os primeiros anos do século XXI, apenas

quatro ainda sdo reconhecidas como tal pela propria municipalidade.

12 Algumas das favelas préximas a areas alagaveis foram removidas, mas a maioria permaneceu no mesmo lugar, tendo suas

moradias em taipa substituidas por moradias em alvenaria num padrao de planta criado pela Prefeitura.

13 programa Estratégico Municipal de Assentamentos Subnormais de 2002.
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Ao todo, das 35 favelas reconhecidas em 2002, a Prefeitura Municipal de Mossor6 afirmou ter erradicado
31 em 2008. Quatro das favelas tidas como remanescentes (mesmo tendo sofrido intervengédo do programa
municipal de melhoria das condicdes fisicas das suas moradias) foram reconhecidas pelo Centro de Estudos

da Metrépole como Assentamentos Precérios (Ministério das Cidades, 2007) ***

e, por isso, passaram a
configurar como setores subnormais na edicdo 2010 do censo do IBGE. Entre elas algumas séao

reconhecidamente areas associadas a altos indices de criminalidade.

Outras formas precarias de moradia verificadas em Mossor6 sdo os loteamentos irregulares periféricos. A
prefeitura reconhece quinze desses loteamentos, produzidos na década de 1990, localizados em um arco
periférico que se estende de noroeste a sudeste da mancha urbana (ELIAS e PEQUENO 2010). Esses
loteamentos localizam-se préximos a alguns dos conjuntos habitacionais da COHAB-RN e varios deles
mantiveram-se desocupados durante toda a década de 1990, mas apresentam atualmente tendéncia de
ocupacgdo e ampliacdo muito mais forte, dado o atual dinamismo do mercado de imdveis na cidade e a

grande demanda popular por moradias.

Em Sdo José do Rio Preto, as formas de moradia irregular surgidas na década de 1990 também
correspondem principalmente as favelas e aos loteamentos irregulares, com alguns casos aparentemente
sanados de irregularidade fundiaria dos moradores de loteamentos populares produzidos pela Prefeitura
(BUENO, 2003).

No municipio paulista, algumas das favelas localizavam-se em bairros préximos ao Centro, mas a maioria
surgiu no setor noroeste da cidade. Segundo Bueno (2003), elas se estabeleceram preferencialmente nas
margens de rios e nas areas institucionais**® ndo ocupadas dos loteamentos populares daquele setor da

cidade!®

e foram todas removidas até 2001 por meio de acdes da Prefeitura de Sdo José do Rio Preto,
sendo sua populacao transferida para loteamentos produzidos pela municipalidade, em especial o Parque da
Cidadania’*’ (VER QUADRO 4.9), configurando esse bairro em uma concentracdo de populacdo mais

pobre, estigmatizada ante o restante da cidade.

14 Essa pesquisa teve como objetivo reconhecer com maior precis@o 0s assentamentos semelhantes a favelas em todo o Brasil,
corrigindo divergéncias na forma de reconhecimento desse tipo de assentamento. No estudo, as caracteristicas sociais da
populacao (educacdo, renda) e aspectos fisicos da moradia (acesso a banheiro e esgoto) foram medidos em setores subnormais
com base nos dados do Censo IBGE de 2000 e depois averiguados nos setores considerados comuns. Os setores censitarios
comuns, detectados com caracteristicas semelhantes a dos subnormais, foram denominados pela pesquisa de setores precarios.

5 por forca da lei 6766, todo parcelamento privado tem a obrigacdo de deixar livres areas de circulagdo, areas institucionais

(reservadas a escolas, postos de salde, pragas e outros equipamentos de uso coletivo) e &reas verdes, cabendo ao municipio a
destinagdo de uso adequado e a manutencéo dessas areas.

118 A (inica referéncia que possuimos acerca da antiga localizagdo das favelas em Sdo José do Rio Preto corresponde ao mapa de

Petisco (2007).

Y7 conjuntura econdmica 1997 a 2001.

200



TO0Z © /66T “20IWQUO03 BINUN[UOD ‘0321d Oy OP 9SOf OBS 8P BANIS)8Id :LNOH
VAINI43a VIONIYIISNYAL 30 VIYY SIVIA VIAYH OYN 0002 N3 ‘SYIA ‘VINYAYAID Ya INO¥Y O ViVd OQVINYEO0dd YAY.LST 666T INT «

Tv0C 0€S ¥Z9T LTy 890T TEE 09¢T 8/E S6S €L Lol
0ctT 0e - - - - - - - - OQvdINOTIOV ¢ Walssesleuoideligey ¢ 000C Wa X| euolNIISUI BAIE) BIUBPEPID
1€ 6 - - - - - - - - OQV¥INOTIOV ¢(T00Z  Bluepepld ep anbied 000C W |IX epue|o|
€EE 08 €ee 08 - - - - - - V13IAVH ¢T00C U097 9 || 8 |eUNSUY sl A\ ®000¢ 91 IA soduwe) ap efezuo9
69 cl 69 cl €8 LT €8 A - - OQV¥3INOTOV 000z eluepepldep anbred X12000¢ 91€ IA Sjuo4 /eyuizals] elues
8¢ 6 8¢ 6 - - - - - - OQVd3NOTOV 000C 493Seusy [elousplssy X ®000¢ 93¢ Al | esauday
1L 123 1L 123 89 €T 79 €T - - OQV¥3INOTOV 000z eluepeplep anbred X1 2000¢ 91€ Al 0Jspuel] 0eS
- - - - - - - - VET 6€ - - L66T 918 966T Wa Al 09111061
8¢ 6 114 T - - - - - - OQVH3NOTOV 000C 483Seusdy [elousplssy X®000¢ 2% 11 Il esalday
69 @ 69 0c 5 0c 69 S¢ 19 @z, Oavyd3NOT9V ¢T00C *( AIX 3000¢ 91e 1| albay ola.g
19T 9 19T 514 0S €l sie]) 514 LET se OQvy3NOTIOV 000C OluQluy Ojues wipter X1'©000¢ 91| 3I0MY /1zze3[e9 Oflued
9ce a8 Gee a8 6v¢ 96 S9¢ 86 €ar Sy VAEVNE! 0007 eluepepi)ep anbied X12000¢ e | o[nBuenL
cre 86 4> €0T 1) 9 V13AVd - - L66T Wa |A ‘966T W9 || | fersnpuj oyasia
90€ 8 90€ 4 - - - - - - V13IAVAS 000¢ J183seuay [elousplisay X'® 000C 9¥e | a1akeset woq
114 0T 114 0T 14 8¢ 14} 8¢ - - OQVYINOIOV 0007  Eluepepld ep anbired X1'® 000¢ 91e | apepald
8/¢ €L VAEINE! 000z eluepepi)ep anbied XI'® 000¢ 91e | seljafuereT wipaer
9€T 9€ 9eT 9€ 90T 9 90T 9 09 91 OQVYINOIOV 0007 Eluepepidep anbired X1'® 000¢ 91e | saumuy wip.rer
514 €1 514 ¢l €e 0T 19 €1 6¢ 0T OQVYINOTOV ¢TO0Z Bluepepi) ep anbied X3 000C 9¥€ | ofeselN wip.er
SY0SSId SOOVHdYE SYOSSId SOIVHHVE SYOSSId SOOVHYVE SY0SSId SOOVHYYE SYOSSId SOOVHdvE OYIVIHISSYTD  ONV  VIONIYISSNVELIA 'V
000¢ 666T 866T L66T 966T OLNINVTIAVY4SId VAILVYLSININGY V3dY  OQVY3INOTOV NO V13AVS

0002 3d ONV O 3LV OLNIWVIIAV4SIA 3d VINVEOO0YUd 3 SIVINYONENS SOAVHIINOTDY ‘SYTIAVH "0L13dd OId O ISOC OYS

QUADRO 4. 9 SAO JOSE DO RIO PRETO. FAVELAS. AGLOMERADOS
SUBNORMAIS E PROGRAMAS DE DESFAVELAMENTO ATE O ANO 2000

201



Em Séo José do Rio Preto, os loteamentos irregulares, por sua vez, ganharam uma propor¢do muito mais
significativa que as favelas. Essa forma de moradia surgiu como loteamentos de chacaras de lazer nas areas
rurais, originalmente, uma modalidade de loteamento permitida pela legislagcdo urbana vigente, mas, na
primeira metade da década de 1980, passaram a ser usados como loteamentos de primeira moradia, e para
isso passaram a ser produzidos fora dos pardmetros estipulados: com lotes de 1000m? em vez do minimo de
5.000m?2 exigidos, sem infraestrutura minima ou respeito as faixas de preservacdo de recursos hidricos. Sua
producdo envolvia a compra de pequenas propriedades rurais, seu parcelamento e venda para clientes com
renda intermediaria eram entendidos por alguns empreendedores irregulares como um “nicho de mercado”

em expansdo naquele momento (BUENO, 2003).

O problema agravou-se porque esse tipo de loteamento proliferou demais, apoiando-se no lucro rapido e na
auséncia de fiscalizacdo da prefeitura. Na década seguinte, comecaram a se transformar em residéncia
permanente e os seus lotes comecaram a ser subdivididos informalmente entre os primeiros moradores e
seus filhos, tornando a auséncia de infraestrutura ainda mais evidente e prejudicial para seus habitantes, os

guais passaram a demandar melhorias do poder publico (BUENO, 2003).

Em S&o José do Rio Preto, esses loteamentos apresentam um arranjo de localizagbes muito bem definido,
distribuindo-se em grande quantidade ao longo das estradas rurais inicialmente a norte, e a seguir a sul e a
sudeste do municipio. A estrutura fundiaria influenciou nessa localizacdo, pois as pequenas propriedades
rurais de agricultores com menor renda que caracterizavam a zona norte da area rural do municipio
serviram de base preferencial para sua expanséo, assim como as grandes propriedades a oeste e sudoeste de

familias mais abastadas formaram uma area resistente a essas transformacdes de uso (BUENO, 2003).

O mais significativo desses loteamentos irregulares precérios é que eles permaneceram invisiveis para
administracdo municipal de Sao José do Rio Preto durante muitos anos, sendo completamente ignorados,
ndo sendo considerados como problemas, bem diferente das favelas que foram removidas com urgéncia e

tiveram seus moradores transferidos para conjuntos habitacionais da Prefeitura.

A ndo obediéncia aos parametros modernos de producdo de moradia combinada com a compra através de
mercado informal também sdo caracteristicas marcantes na delimitacdo desses loteamentos irregulares em
Sao José do Rio Preto, que, contudo, ndo configuram o mesmo grau de precariedade verificada nas favelas
de Mossord, pois as condices sociais e de renda de seus moradores sdo muito menos delicadas que as

condicdes sociais dos correspondentes mossoroenses.

A precariedade da moradia nos loteamentos irregulares em S&o José do Rio Preto est4 relacionada a
qualidade do tratamento dos esgotos das residéncias desses assentamentos (em geral fossas negras) e na
consequente contaminacdo do lencol freatico que serve de fonte de agua para os seus moradores. Outras
infraestruturas (eletricidade e agua) e o transporte de interligacdo com o restante da cidade também se
verificam como precarios. E, além disso, a irregularidade na elaboracdo do parcelamento gerou uma

precariedade juridica junto a prefeitura, pois, segundo Bueno (2003), nos momentos em que se cogitou a
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regularizacdo de tais loteamentos, sempre ficou estabelecida a condicdo de doacdo, por parte dos
moradores, de por¢des de seus terrenos, equivalentes as exigéncias legais para a constituicdo de um
loteamento formal. O que criou resisténcias e incertezas quanto a regularizacdo e grande preocupagao por

parte dos moradores.

Em 2012, a Prefeitura Municipal de S&o José do Rio Preto deu inicio a um projeto de regularizagdo
fundiéria que deve promover solugdes para os problemas dos loteamentos irregulares, mas esse projeto

ainda esta em andamento.

Assim como no aspecto das caracteristicas fisicas e sociais dos assentamentos irregulares, também existem
significativas diferencas entre os dois municipios analisados quanto as orientagdes do planejamento em
relacdo as formas de moradia precaria e irregular. Em ambos, os pardmetros de moradia reconhecidos pela
legislacdo urbana sdo ainda incompativeis com o tipo, formato e dimensionamento das moradias em favelas
e loteamentos irregulares. Contudo, ainda hoje, ndo existem propostas que visem a transicdo da situacao

vigente para a situacao ideal estabelecida na legislacdo urbanistica.

Mossoré apresentava, na década de 1980 e 1990, legislacdo e fiscalizagdo muito incipientes (no caso do
segundo aspecto, até hoje ainda é muitissimo aquém do necessario). Essa baixa articulagdo entre
parametros estabelecidos nos planos e a gestdo poderia em parte explicar a proliferagdo e a permanéncia

das formas precérias de moradia desde durantes as trés ultimas décadas.

Por sua vez, S&o José do Rio Preto, que tinha j& nessa época (a partir da segunda metade da década de
1980) uma legislagdo muito rigorosa, inclusive obrigando a execucdo das infraestruturas bésicas dos
loteamentos através da exigéncia de caucdo fornecida pelo loteador em formato de lotes, conseguiu
estruturar uma fiscalizacdo muito forte, principalmente contra a formacdo de novas favelas. Bueno (2003)
destaca, além do forte programa de remocdo de favelas, uma rigida vigilancia em relagéo a criacdo de
novos assentamentos precarios, incluindo a fiscalizacdo especifica desse processo, reforgada pela dendncia
voluntaria de moradores por meio de telefone préprio. O autor afirma ainda que a detec¢do de novos
barracos desencadeava o imediato acionamento da assisténcia social, de fiscais e da policia com intencédo
de dialogar e direcionar os moradores para albergues e orfanatos do Conselho Tutelar, em ultimo caso, caso
as familias ndo aceitassem essa solucdo, procedia-se sua remogdo transportando-as para outros

municipios™®.

Em oposicdo a esse rigido controle na producdo de novas favelas, chama a atengdo a negligéncia da
Prefeitura Municipal de Sdo José do Rio Preto com a produgdo dos loteamentos irregulares e precérios na

zona rural ja descritos.

18 Bueno (2003) exemplifica esse procedimento com uma noticia de 22 de dezembro de 2002, do Jornal Diario da Regido, onde
se relata um caso de denuncia e remogao conforme descrito. Através de entrevista, a ex-secretéaria de planejamento, Sandra
Haddad, também confirmou a existéncia do dispositivo “Disk Favela”.
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Assim, na década de 1990, as diferencas sdo notdrias na constituicdo dos dispositivos de planejamento
urbano — em maior densidade para S&o José do Rio Preto que em Mossord — e na articulagcdo desse
planejamento com os processos de producgdo e expansao das cidades, em especial com a formacao das areas
de moradia precaria. Porém, em ambos os municipios analisados, o processo de producdo da cidade
envolve a falta de garantias de minimas condicGes de reproducgdo social aos grupos de menor renda, fator
que conecta o planejamento urbano de Mossor6 e Sdo José do Rio Preto com o planejamento urbano da
maioria das cidades brasileiras, evidenciado nas formas de moradia precéaria e na indiferenca do

planejamento em reconhecé-las ou soluciona-las.

Paralelo a isso, na mesma década de 1990, o setor imobiliario se amplia e se sedimentam, ao fim do
periodo, as perspectivas de reducdo da intervencéo direta do Estado na producéo de moradia. Em resposta a
isso, as municipalidades ampliam suas aten¢des a coordenagao e arbitragem da produgdo privada da cidade,
buscando reforcar seus instrumentos de controle do solo. Torna-se marcante a brusca diminuigdo do
intervencionismo direto em moradia e o nascimento de um otimismo muito maior ante as acdes

empreendidas pelo setor privado de producdo imobiliaria.

4.2.4 Mudangas no planejamento urbano do século XXI
A década de 1990 prenunciava mudancas importantes na produgdo das cidades, colocando em destaque o

otimismo com os setores privados e novas posturas do Estado em relagcdo a esses setores, iSso transparece
na legislacdo urbana produzida a partir dessa época e fica mais evidente a partir das analises estabelecidas

no capitulo anterior nos planos diretores criados depois de 2003.

A aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 marcou um novo momento para o planejamento urbano
nacional. E, mais que isso, ele marcou o desfecho de um longo processo de construcdo pelos movimentos
sociais de uma proposta de planejamento urbano diferente do planejamento urbano tecnocrético, a qual
pudesse responder melhor a resolucdo das grandes questdes da cidade brasileira, em especial, que pudesse
diminuir, ou pelo menos minimizar, os efeitos danosos da precariedade das condi¢cdes de moradia, bem
como ajudar no desenvolvimento de solucbes de acesso & terra urbanizada e a moradia para 0s grupos

sociais de menor renda.

Esse processo iniciou-se j& em meados da década de 1980 e buscou fincar suas propostas na nova
Constituicdo Federal de 1988, aprovada depois do periodo militar e portadora dos anseios de reforma de

varios setores da sociedade e do Estado brasileiros.

Ao mesmo tempo, os primeiros anos do século XXI no Brasil apresentaram-se como continuidade da
ampliacdo de um novo dinamismo econdmico iniciado ja no final dos anos 1990, década marcada pelo
estimulo do estado ao setor privado através de suas politicas neoliberais, que se pautavam pela cria¢do de
incentivos econdmicos através de renuncia fiscal, ou da desregulamentacdo em favor da producdo. Ao
mesmo tempo, o Estado diminuia sua atuacdo em diversos setores, em espacial nos setores ligados a
assisténcia social (saude, previdéncia social e habitacdo), abrindo nichos para a atuacdo das empresas do

setor privado.
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Esse novo marco para as politicas setoriais também atingiu em cheio o planejamento urbano e ndo deixou
de se apresentar como efeito tardio da reestruturagdo econdmica mundial iniciada em meados da década de
1970 em outros paises. A partir dai, o planejamento urbano passou a assimilar os pressupostos de incentivar
a economia e oferecer solugdes para a crise de emprego que estava posta com processos de diminuicéo

relativa da industrializacdo.

Dessa maneira, como ja discutido no Capitulo 1, o planejamento urbano produzido no Brasil, nesse
periodo, alimentou-se dessas duas influéncias ideoldgicas articulando contraditoriamente o otimismo com o
setor privado e a tentativa de implementacdo de politicas mais democraticas e menos tecnocraticas de

producdo da cidade, de modo a favorecer a diminuicao das desigualdades socioespaciais.

Os principios mais importantes para o Estatuto da Cidade, herdeiros das reivindicacdes dos movimentos
sociais identificados com o ideal da Reforma Urbana, sdo a o direito a moradia, 0 combate a especulacdo
imobiliaria e a valorizacdo do planejamento participativo. Esses trés objetivos principais foram buscados na

sintese formulada na exigéncia de cumprimento da funcéo social da propriedade da terra, que deveria

ser alcancada com “o atendimento das diretrizes de ordenamento do Plano Diretor e com a capacidade do
poder publico municipal de poder exigir do proprietario do solo urbano subutilizado o aproveitamento
mediante o parcelamento ou edificagdes compulsérios, o IPTU progressivo no tempo e a desapropriacéo
com titulos da divida pablica, com prazo de resgate até 10 anos” (PLANO DIRETOR DE MOSSORO -

Sumario Executivo, 2005).

Esses principios foram colocados como orientacGes para fazer frente as desigualdades socioespaciais
expressadas na dificuldade de acesso a moradia pelas camadas mais populares, a apropriacdo indevida da
terra urbana para fins especulativos e ao planejamento tecnocratico, que reconhecia o técnico como Unico
portador dos conhecimentos compativeis com a capacidade de ditar as diretrizes das politicas urbanas

municipais.

Além disso, a partir da Constituicdo de 1988, novas perspectivas do pacto federativo se apresentaram para a
relacdo entre Governo Federal, Estados e Municipios na divisao de responsabilidades. Nesse novo marco,
0S municipios tornam-se mais independentes para promover a gestdo de seus espagos, mas essa
independéncia correspondeu a imensas responsabilidades em termos de politicas publicas, as quais se
verificaram incompativeis com a manutencdo da concentracdo de recursos financeiros na esfera federal de
governo, deixando 0s municipios com pouca capacidade financeira de realizacdo das suas novas

atribuicoes.

Aparentemente esses fatores se contrapdem e, a despeito de alguns avancos pontuais, a nova politica
urbana ndo se desdobrou nas transformagdes estruturais que almejava. A falta de amparo técnico para
detalhamento e execucdo dos novos principios de planejamento, a falta de compromisso das autoridades

locais com esses novos principios, a ignorancia quanto a como deveria ser viabilizada a participacao
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popular e os fortes interesses contrarios ao fim da especulacdo imobiliaria, dentre outros fatores,

dificultaram a realizacdo desse novo modelo de planejamento.

Posteriormente, entre meados e o final da primeira década do século XXI, o Governo Federal reeditou
medidas desenvolvimentistas de incentivo ao setor privado de producdo de imdveis, reproduzindo na
politica habitacional e em especifico no Programa Minha Casa Minha Vida, e o estimulo a producéo de

moradia por mecanismos de mercado.

O pouco tempo de aplicacdo dessa politica ndo permite, ainda, avaliar todos os impactos sobre as cidades
brasileiras, contudo ja se vislumbra que essa politica assume as vezes de produtora do espaco com
finalidades econdmicas em detrimento das a¢6es de diminuicdo das desigualdades socioespaciais. Como no
passado, essa nova politica reproduz em parte a légica de acdo que o Banco Nacional de Habitagdo
apresentou nas décadas de 1970 e 1980, promovendo as bruscas transformacdes nas cidades brasileiras, ou
seja, envolve uma profunda parceria com o setor privado e uma ratificacdo das fragmentaces do espaco

urbano.

Novamente, as cidades médias estdo incluidas nas aces dessas politicas, ratificando sua inclusdo nos
processo de producdo de riqueza no urbano nacional. Para esse periodo, analisaremos as mudangas nos
planos diretores que assimilaram as prerrogativas do Estatuto da Cidade e algumas das articulacfes e
contradicdes entre a politica habitacional e a localizacdo intraurbana de alguns empreendimentos do

programa Minha Casa Minha Vida.

4.2.4.1 Transicdo em 1990: o otimismo com o0 mercado se sobrepde a reforma urbana em S&o José do Rio Preto
e 0 movimento popular ignora a reforma urbana em Mossoro

A consolidacdo de orientagdes mais mercaddfilas no planejamento urbano védo se apresentar de maneira
muito mais evidente e precoce nas altera¢des dos instrumentos de planejamento em S&o José do Rio Preto
do que em Mossor6. Visto que, no inicio da década de 1990, no municipio potiguar, as alteraces na
legislacdo urbanistica foram apenas superficiais em decorréncia do dinamismo transitorio do setor privado,

em geral, e do setor imobiliario, em particular.

Ainda em finais da década de 1980, posteriormente ao fim do regime militar, verifica-se um misto de
avancos sociais do planejamento com o que parece um prenuncio de forte otimismo diante da iniciativa
privada. Nas cidades médias, assim como na maioria das cidades brasileiras, a iniciativa privada passa a ser
vista como fator de crescimento da economia e consequentemente como fonte milagrosa de solucdo dos

problemas urbanos pela criacdo de empregos e renda — isso fica mais evidente no municipio paulista.

Esse otimismo pode ser percebido de varias maneiras, como em algumas passagens e principios dos planos
diretores e com certeza apresentam-se como ressonancia daquilo que Hall (2002) chama de planejamento

empresarial.

S&o José do Rio Preto vai ter seu primeiro Plano Diretor aprovado em 1992, produzido por equipe da

prépria prefeitura (forte diferencial em relacdo a Mossor6), nele assimilando algumas das indicacGes da
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Constituicdo Federal de 1988, principalmente aquelas referentes ao artigo 182, pois, a partir dessa
legislacdo federal, o Plano Diretor passou a ser uma exigéncia para municipios com mais de 20 mil
habitantes, exigéncia ratificada e ampliada pelo Governo do Estado de S&o Paulo que estendeu a obrigagéo

a todos 0s seus municipios.

Assim, o Plano Diretor de Sdo José do Rio Preto de 1992 assimilou em algumas diretrizes as discussdes de
planejamento da época, como, por exemplo, sobre urbanizacdo de favelas e combate aos vazios urbanos.
Mas essa assimilacdo foi brusca e contraditéria. As novas ideias ndo se coadunavam com a tradi¢do da
municipalidade de se submeter aos interesses do mercado imobiliario local e encontravam limitacGes na
prépria lei de 1992, que pregava o desenvolvimento social sem confrontar o bom funcionamento dos

processos de mercado.

Na década de 1990, Sao José do Rio Preto tornou-se um contraexemplo das municipalidades identificadas
por Villaca (1999)**° que, no calor da redemocratizacio recente, buscaram, as proprias custas, implementar
um planejamento urbano municipal menos segregador durante a década de 1990, como fruto de

experiéncias proprias e das influenciadas pelos principios da Reforma Urbana.

Outras contradi¢des do Plano Diretor de S&o José do Rio Preto em relacdo aos ideais da reforma urbana se
apresentavam no aspecto vago e pouco pragmatico de suas diretrizes. Entre as quais destacamos as
diretrizes basicas como muito gerais no direcionamento da politica urbana, reunindo inclusive indicagdes
de politicas setoriais completamente estranhas ao controle do solo urbano, como a indicagdo de diretrizes
para a educacdo, promoc¢do de incentivos ao setor cultural e de estimulo as préaticas esportivas pelos
cidaddos. Mas, acima de tudo, o Plano Diretor ndo fazia nenhuma consideracdo sobre a participacao

popular.

Por meio do plano de 1992, foi recriado o Conselho do Plano Diretor de Desenvolvimento em Séo José do
Rio Preto, que havia sido eliminado em 1990 por ter representado, na época, um dificultador da realizacdo
dos pactos entre executivo, legislativo e setor imobiliario. O novo conselho, contudo, conservava sua
composicdo tecnocratica'®. Em sua composicdo, predominavam, quase que exclusivamente, técnicos da
prefeitura e representantes do setor empresarial (representantes de seis categorias profissionais e duas
associagbes empresariais, a ACIRP e o CRECI). Nao havia representantes sindicais, como ressaltou
Teodd6zio (2008), bem como ndo se abria a participacao de representantes de conselhos de bairro. Logo em
seguida, o representante do Ministério Publico, determinado pela lei de 1992, também foi excluido do

Conselho.

119 530 Paulo, Belo Horizonte, Recife, Porto Alegre.

120 0 Conselho havia sido criado em 1988 e foi revogado em 1990 pela lei 4.662 proposta por um vereador que pertencia a base
aliada do executivo. A justificativa para sua eliminacéo era de que ele estava se sobrepondo a lei quando dirimia as duvidas sobre
sua aplicagdo (TEODOZIO, 2006).
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Nessa nova institucionalizagdo, o conselho ndo sofreu as ingeréncias por parte dos poderes legislativo e
executivos municipais do periodo anterior, provavelmente devido a grande oposi¢do de técnicos —
arquitetos e engenheiros — junto a opinido publica'® e a Prefeitura contra o desrespeito a legislacdo
urbanistica da década anterior. Todavia, a fungdo do CPDD (Conselho do Plano Diretor de
Desenvolvimento) tornou-se meramente consultiva na formulagdo de 1992. E como ressaltou Petisco
(2006), os temas discutidos ndo ultrapassavam questdes pontuais, ou contestacdes a aspectos muito
particulares do zoneamento e do perimetro urbano, nunca se ocupando o Conselho da discussao dos

dispositivos, programas e grandes projetos que propunham importantes reestruturacdes da cidade.

Produziram-se também, na mesma época, dezenas de leis de reformulacdo dos principios de usos e
ocupacdo do solo, dos indices de construcdo e de zoneamento da cidade, bem como os planos de alteragdes
viarias e ampliacdo do perimetro urbano para favorecer a consolidacdo de alguns loteamentos periféricos
do setor privado e a ampliagdo da verticalizacdo na érea central (atrelada ao novo plano viério).
Destacamos, ainda, nesse mesmo plano, a criagdo do marco legal estabelecido para producdo de
loteamentos fechados, ratificando os primeiros empreendimentos desse tipo, que se fizeram em periodo

anterior, e incentivando sua expansdo nos anos seguintes.

A legislagdo de 1992 avancou consideravelmente no tocante ao favorecimento da implantagdo desses
loteamentos, dedicando quase um terco das paginas do Plano Diretor a especificacdo de indicacfes para sua
producdo. A Prefeitura, mais uma vez, ratificou o atendimento dos anseios do setor imobiliario diante das

contradi¢des com as interpretacfes vigentes das leis federais de parcelamento do solo.

Esse aspecto da legislagdo também prenunciava o aumento da significancia que esse tipo de

empreendimento alcangaria em S&o José do Rio Preto na década posterior.

Em Mossor0, as ampliacBes do Perimetro Urbano podem até refletir certo otimismo com uma possivel
expansdo do mercado imobiliario formal, contudo, como os poucos loteamentos implantados na periferia
ndo tiveram seus lotes vendidos, a ampliacdo do perimetro urbano buscou, principalmente, integrar ao
territorio legal da cidade os novos empreendimentos estatais periféricos, como os Ultimos conjuntos

habitacionais do BNH e as instalagdes da Petrdleo do Brasil S/A (Petrobrés)'#.

Ademais, como veremos adiante, as politicas de planejamento urbano em Mossord estavam muito distantes
de discuss@es técnicas a respeito dos instrumentos de planejamento urbano. Em vez disso, o municipio via
constituir-se, nessa época, um articulado movimento comunitario local, movido pelas lutas por melhorias

das condigdes de moradia nos bairros e nas comunidades rurais, que, todavia, ndo buscavam fazer oposicéo

2L A grande producdo de planos e programas de habitacdo, reestruturacdo da estrutura vidria e construcdo de grandes

empreendimentos, principalmente publicos, intensificou a presenca de arquitetos e engenheiro em S&o José do Rio Preto, bem
como proporcionou a constituicao da unidade local do Instituto de Arquitetos do Brasil e do Clube de Engenharia que travavam

grandes debates em torno do planejamento na imprensa local.
122 como ja relatado, para a Prefeitura Municipal de Mossoro, essa inclusdo no perimetro urbano dos conjuntos habitacionais e

da Petrobras representava o aumento de contribuintes do Imposto Predial e Territorial Urbano.
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a Prefeitura, mas se pautavam muito mais pelas relagdes de clientelismo com os gestores municipais. Esse

tipo de relacdo se tornaria caracteristico do periodo posterior do planejamento no municipio potiguar.

4.2.4.2 Plano diretor, Perimetro Urbano, Zoneamento, lei de parcelamento do solo de Mossoré e de S&o José do
Rio Preto

Para a analise dos instrumentos da politica urbana atual no recorte formado por Mossor6 e Sdo José do Rio
Preto, selecionamos seus planos diretores, suas leis de zoneamento, suas leis de parcelamento, uso e
ocupacdo do solo e seus perimetros urbanos, indicando as caracteristicas especificas em cada caso,
lembrando, ainda, que, depois de 2003, iniciou-se uma busca de integracéo entre esses instrumentos através

dos novos planos diretores.

QUADRO 4. 10 MOSSORO. MACROZONEAMENTO

MACROZONEAMENTO MOSSORO-RN
AreaEspecial de Protecdo do Cone de
Aproximacéo do Aeroporto (AEPCA)
AreaEspecial de Interesse Historico Cultural
(AEIHC)*

Zonaurbana Area Especial de Interesse Industrial (AEl)
Area Especial Urbana Central (AEUC)
AreaEspecial de Recuperacdo Urbana (AERU)*
Area Especial de Adensamento Urbano (AEAU)
AreaEspecial de Transito Urbano (AET)

Zonade : )
. AreaEspecial de Seguranca Alimentar (AESA)
interesse
rural Area Especial de Assentamentos Rurais (AEAR)
Zonade
expansao Transicdo entre area urbanae rural
urbana

* Areas que coincidem
FONTE: Plano Diretor de Mossord, 2006

O Plano Diretor de Mossoré de 2006 (PDM) foi produzido em uma parceria estabelecida entre a Prefeitura
Municipal de Mossor6 e uma consultoria privada. Ele pode ser considerado como um grande avanco
técnico para 0 municipio em relacéo a legislacdo anterior, que era pouco propositiva — lembrando que as
indicacdes de ordenamento da politica urbana se limitaram aquelas restricbes de usos que constavam do
Cddigo de Obras e Urbanismo de 1975. O PDM constituiu-se também como um avango politico, pois foi
debatido e aprovado na cdmara municipal e buscou respaldar-se em um processo de discussao popular,
envolvendo varios agentes da produgdo da cidade. Assim, o PDM constituiu-se como uma efetiva

atualizacdo da politica urbana municipal ante as novas visdes sobre o planejamento urbano brasileiro.

209



U0 BAER BEPE Tk [ S OURMAMCA b BT EA
I AATs CEPTOW O ASEIM TR ST R

BETTR Yuki
— E AT
B O A O MORRONGG
W ARLafE ErPakdli LRRAL

= = LT M

Org. Henrique A, Silva

3
:
_z;
:

BOX 4. 3 Mossoro: zoneamento (espacializagdo dos instrumentos do estatuto da cidade) segundo o plano diretor municipal de
2006
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Esse plano fundamenta-se como uma diretriz reguladora e busca estabelecer integracdo com os outros
instrumentos municipais de ordenamento e controle do solo urbano (como o zoneamento, a lei de
parcelamento e o codigo de obras). Assume aspectos que o caracterizam como uma legislacdo bastante
flexivel, menos restritiva dos usos e das formas de moradia em termos de zoneamento e parcelamento. Sua
atuacdo regulatoria baseia-se principalmente nos mecanismos do Estatuto da Cidade, permitindo lote

123 eliminando o

minimo diferenciado e menos excludente para fins de habitagdo de interesse social (80m?2)
zoneamento por usos exclusivos, permitindo e estimulando a diversidade de usos em toda a cidade. N&o
adota a criacdo de zonas pretensamente homogéneas quanto ao uso e as caracteristicas dos edificios, como
o0s planos tradicionais, mas propde um zoneamento que é consequéncia da espacializa¢do dos instrumentos

do Estatuto da Cidade e alturas dos edificios em funcao da hierarquia viaria.

O PDM consegue manter clareza e simplicidade que favorecem sua apreensao e aplicabilidade, bem como
a utilizacdo efetiva de suas normas pelos diversos agentes que produzem a cidade. Dessa maneira, todos 0s
conceitos presentes no Estatuto da Cidade sdo devidamente identificados no corpo da lei do PDM de 2006,

definidos e detalhados quanto a forma e a area em que deverdo ser aplicados.

Toda a area urbana é considerada mista (permite a implantacdo de todos 0s usos com exce¢do dos mais

N

incobmodos & vizinhanga, como grandes industrias e grandes equipamentos comerciais), com gabarito

124 125 _

maximo variavel, proporcional ao afastamento™ e a largura do logradouro que se liga ao lote

sugerindo pouca inducdo a varia¢do do gabarito por areas da cidade.

Em alguns pontos do PDM, poderia se dizer, inclusive, que o detalhamento da aplicacdo do principio geral
foi criativo, no sentido de desdobrar possibilidades especificas'® para uma cidade ndo metropolitana. E, em
outros aspectos, como nas suas consideracGes sobre o meio rural e fungdes agropecuarias, poderiamos falar
de uma inovacdo para a realidade mossoroense, traduzida na tentativa de planejar conjuntamente cidade e
campo, pois o plano propde, fora do perimetro urbano, areas especiais para assentamentos rurais e area

especial de seguranca alimentar*?’.

123 Aspecto dubio, o qual pode ser considerado positivo para regularizacdo de areas de moradia informal ja existentes, mas

negativo para producao de novas unidades habitacionais, pois induziria a producdo de moradias de &rea muito reduzida.

124 0s afastamentos sdo as distancias minimas obrigatdrias entre as fachadas do edificio e os limites do lote.

125 Gabarito maximo de quatro vezes a soma do recuo com a largura do logradouro (G=4[R+L]).

126 como a definicdo das areas limitrofes das areas de preservacdo permanente como areas de preempcao (areas particulares,

cuja compra é preferencialmente).

27 Faixa de seguranga alimentar é uma area conformada por uma faixa de terras imediatamente delimitadas em torno da area de

expansdo urbana, compondo com esta uma larga faixa de transi¢do entre &reas urbanas e rurais. A area de seguranca alimentar
tem a fungdo de favorecer a implantacdo e a manutencdo de pequenas propriedades voltadas para a produgdo de
hortifrutigranjeiros para o consumo local, além de teoricamente, se estabelecer como barreira que resiste a transformagao de
terras de usos rurais em terras urbanas.
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Todavia, cabem questionamentos quanto a manutencdo e a validade dessas prerrogativas diante de
contradigdes internas do plano. Por exemplo, o novo zoneamento estabelecido pelo PDM explicita as
diferentes formas de moradia, destacando tanto algumas das areas mais precarias como as areas mais
suscetiveis aos interesses do setor imobiliario, colocando em evidéncia os conflitos que envolvem a
producdo desses dois tipos de areas, entretanto, 0 mesmo plano ndo se propde a alterar essas areas. Ao
contrério, pode-se dizer que o PDM de 2006 até ratifica o arranjo das areas de favelas e das areas de
autossegregacdo dos mais ricos, consagrando a fungdo da cidade como investimento para o setor

imobiliario.

Da mesma maneira, em seus aspectos mercadofilos, além das diretrizes de comprometimento com o
estimulo ao desenvolvimento econdmico municipal, destacamos que o PDM apresenta aspectos dubios,
como um estimulo claro a verticalizacdo e ao adensamento de trechos especificos da ocupacdo urbana: em
especial na area central e no bairro de Nova Betania — bairro contiguo a area central, pouco denso e mais

dedicado a moradias para familias de renda mais alta'*®.

O PDM ainda instaura, pela primeira vez na legislacdo urbanistica de Mossor6, a permissdo legal para
implantacdo dos loteamentos fechados e pequenos condominios horizontais, ratificando a implantacéo

desses empreendimentos, que ja havia se iniciado ha pouco tempo.

Além do Macrozoneamento, o plano cria Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) nas localizaces de
alguns assentamentos precarios existentes, reconhecendo esses assentamentos, sem, contudo, apontar nas
suas proximidades, areas passiveis de recebimento de suas demandas de moradia (areas de vazios urbanos).
Uma medida que poderia funcionar em complementaridade as AEIS seria a ocupacdo compulséria dos
vazios urbanos para fins de moradia de interesses sociais. O PDM especifica e define, mas ndo indica a
localizacdo desses vazios, nem estabelece estratégias para sua utilizacdo numa politica habitacional de

atendimento as maiores necessidades de moradia e de combate a especulagéo imobiliaria.

Por tudo isso, entendemos que a maior contradicdo do PDM 2006 permanece entre a politica urbana que ele
propGe e a solucdo das demandas por moradia, para a populacdo de renda mais baixa (democratizacdo do
acesso ao solo urbano), pois, estipula padrdes minimos diferenciados para o parcelamento e a regularizacao
de 4reas precérias existentes, indica tais areas (através da indicacéo das Areas Especiais de Interesse Social
— AEIS), mas ndo estabelece metas para essas politicas e sequer vislumbra acGes efetivas de producgéo de

moradia para a populacéo alijada do mercado imobiliario formal.

Isso pode ser ilustrado pela interessante determinacdo de que 0s vazios urbanos sdo areas com mais de

2000m2, cuja ocupagdo ndo ultrapassa 5% de sua area. Contudo, no PDM, ndo sdo declarados os locais da

128 Importante ressaltar que este pressuposto de verticalizagdo entra em contradi¢do com o gabarito pouco variavel e com outra

zona estabelecida pelo proprio Plano Diretor de Mossoro, a Area de protegdo do cone de aproximagéo do aeroporto. Pois a area
de verticalizagdo coincide com a zona que ndo deveria ter edificios altos, estabelecendo clara preferéncia pela manutencéo
daquela area como area de autossegregagdo em detrimento de outras fun¢des da cidade, como a do aeroporto que tende a ser
desativado e removido daquela area.
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cidade onde estdo esses terrenos vazios (ou pouco utilizados), nem onde tais terrenos se coadunam com a
disponibilidade de infraestrutura, constituindo-se como areas preferenciais para promogdo de moradia de

interesse social.

Como o plano diretor isola as areas de favelas, que sdo melhoradas superficialmente segundo as frageis
politicas de diminui¢do de sua precariedade fisica sem mudar a oferta de terra urbana para os mais pobres,
ndo se verifica a efetivacdo de nenhuma contencdo ao avanco do mercado imobilidrio. Ao contrario, séo
escolhidas como &reas de incentivo ao adensamento aquelas onde ja existe ampliacdo da verticalizagdo e do
preco de imdveis, ou seja, nesse sentido, a nova legislacdo urbanistica ratifica e potencializa o padréo de

segregacao em curso.

Por outro lado, a elogiavel atitude normativa de contencdo do perimetro urbano (faixas de expansao urbana
e de seguranca alimentar) ndo perdurou por muito tempo, pois o perimetro da area urbana ja foi ampliado
recentemente (em 2009), desfazendo e incluindo, na area urbana, a faixa de expansdo urbana. A seguir,

novas ampliages pontuais foram implementadas, sem, contudo, estarem mapeadas até o momento.

Essas ampliacBes contribuiram para uma configuracdo da &rea urbana de Mossor0 como uma area

predominantemente vazia, com crescimento descontinuo e pouco denso de suas periferias.

Através do PDM de 2006, percebe-se que a funcdo de estimulo & producdo privada do espaco urbano
passou a evidenciar-se efetivamente na politica urbana municipal de Mossord *#°, decorrendo, em parte, do
fato de que recentemente o setor imobiliario formal atingiu uma maturidade nova, a ponto de conseguir

fazer-se presente através de seus interesses junto as determinacdes das normas urbanisticas do municipio™.

Em S&o José do Rio Preto, o Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel de 2006 (PDDS) integra em
seu bojo a maioria dos instrumentos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade de 2001, além de se articular a
uma série de outros subplanos produzidos na mesma época em consonancia com o plano diretor (Plano
plurianual, Plano Diretor de Mobilidade, Plano de Habitagc&o de Interesse Social, Plano Diretor de Agua),

que deverdo compor planos especificos.

Mas o PDDS guarda, em geral, grande continuidade com o plano de 1992, o que se percebe tanto pela

manutencdo da mesma lei de zoneamento de 1992

, quanto pela continuidade de uma extremada
preocupacdo com o desenvolvimento econdmico, evidenciada nas diretrizes de atracdo de investimentos,
criacdo de grandes obras e de compromisso estratégico com o bom andamento das atividades econdmicas

do municipio.

129 Tal como discutido no Capitulo 1, com base nas consideragdes de Piccinato (1994).

30 Em entrevista ao presidente do Sinduscon de Mossoro, realizada em trabalho de campo, ficou claro que esse atendimento foi

conseguido através da presenga nas instancias de participagdo instauradas no processo de produgdo do Plano Diretor de
Mossoré.

31 Acrescidas de algumas alteragdes estabelecidas entre 1992 e 2006, mas com a mesma constitui¢ao.
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Esses aspectos ja indicam que o PDDS representa, no municipio paulista, a continuidade de um
planejamento tecnocratico, pouco afeito a participacdo popular e muito sensivel as solicitagdes do setor

privado.

QUADRO 4. 11 SAO JOSE DO RIO PRETO. MACROZONEAMENTO
MACROZONEAMENTO DE SAO JOSE DO RIO PRETO
AREA RURAL
AREA URBANA:
Zona 1 - Zona exclusivamente residencial de baixa densidade;
Zona 2 - Zona predominantemente residencial de baixa densidade;
Zona 3 - Zona de uso misto residencial e comercial de baixa densidade;
Zona 4 - Zona de uso misto residencial e comercial, de média densidade;
Zona5 - Zona de Recuperagdo Urbana - densidade decrescente;
Zona 6 - Corredores Comerciais - média densidade;
Zona7 - Centro Comercial de Bairro - de média densidade;
Zona 8 - Zona de Expanséo Central Controlada - de média densidade;
Zona9 - Zona de Servigos Gerais;
Zona 10 - Zonas Especiais;
Zona 11 - Zona Industrial;
Zona 12 - Zona de Preservacao dos Mananciais;
Zona 13 - Zona Agricola;
Zona 14 - Zona de Expansdo Urbana;
Fonte: Lei de zoneamento, Prefeitura Municipal de S&o José do Rio Preto,
lei 5135/1992

O zoneamento estabelecido em 1992, e mantido depois de 20086, cria 14 macrozonas'*, conforme o Box 4,
onde destacamos uma classificagdo tradicional entre usos residenciais — diferenciados entre si pelo
adensamento e pela aceitacdo de atividades ndo residenciais — e usos ndo residenciais — uso comercial,
industrial e de servicos, divididos segundo o porte dos empreendimentos aceitos em cada area. Essa divisdo
preza pela “protecdo” das &reas residenciais em relagdo aos usos industriais mais degradantes das

qualidades que interessam & moradia***.

O diferencial em relacdo ao zoneamento tradicional cabe a criacdo de 38 zonas especiais (ZE’s), de

diversos tipos***

, todavia, ndo individualizadas em mapa. As ZE’s sdo apenas descritas, algumas delas
correspondem apenas a tipos gerais sem nenhuma referéncia a localizacdo no municipio, e, a grande
maioria delas, ndo possui indicagdo da sua fungdo ou quais seriam os desdobramentos de seu

reconhecimento como areas especiais, ou seja, a area é criada sem a respectiva regulamentacdo. No PDDS,

132 Essas macrozonas ndo sdo continuas, conformam areas fragmentadas.

133 Como vimos no capitulo 1, Piccinato (1994) interpreta essa logica como uma protecdo das areas residenciais exploradas pelo

setor imobiliario formal contra possiveis desvalorizag6es identificadas pela degradagao gerada por usos nédo residenciais.
134 Areas Especiais de Interesse Ambiental (11 &reas ou tipos), Areas Especiais de Interesse Urbanistico (4 &reas), Area Especial de
Interesse Histérico, Areas Especiais de Interesse de Utilizagdo Publica (14 areas, ou tipos de areas a serem localizadas), Areas
Especiais de Interesse Social (3 tipos), Areas Especiais de Interesse Turistico (5 areas).
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em geral as ZE’s sdo muito indefinidas, e mesmo as areas de loteamentos irregulares consideradas como
ZEIS (Zona de Especial de Interesse Social) ndo tém uma alusdo a destinacdo que lhes deverdo ser dadas,
deixando essa atribuicdo sob responsabilidade do Conselho do Plano Diretor de Desenvolvimento. O
proprio mapa de zoneamento, em 2012, traz a observacdo “em atualizacdo” indicando a limitacdo do

instrumento™.

Como ja apontamos, em geral, percebe-se que esse zoneamento guarda grande semelhanga com
zoneamentos anteriores, no qual a cidade é fragmentada em muitas pequenas areas diferenciadas pelo uso
especifico predominante e pelos indices urbanisticos, ou seja, é o zoneamento classico de usos
homogéneos, que apenas ratifica os usos ja estabelecidos sobre o solo. Para comprovar isso, basta vermos
como as restrigdes de verticalizagdo aos comércios e servigos se fazem muito mais fortes nas areas sul e
leste, bem como nessas areas sdo deixadas as maiores areas de expansdo na extremidade do perimetro
urbano, em oposicao as &reas norte e oeste, onde as &reas de expansdo sdo bem menores e se ddo bem no

meio da mancha urbana. Todas as outras zonas apenas ratificam a situacdo de uso vigente (ver BOX 4).

Destaca-se, ainda no zoneamento em vigor em Sdo José do Rio Preto, a grande quantidade e as grandes
dimensdes das areas destinadas a expansao urbana, nos bairros a sul e leste da mancha urbana em oposicéo
a pequena quantidade e as menores dimensdes das mesmas areas nos bairros a norte e oeste, 0 que indica
uma predisposi¢do do plano ao crescimento da cidade nas areas de mais alta renda em detrimento do
crescimento urbano nas areas de menor renda. As areas de expansao a sul e leste sdo externas a mancha
urbana e estdo no limite do perimetro urbano, enquanto as areas de expansdo a norte e oeste estdo, em
grande parte, no meio da mancha urbana. Essa predisposi¢do a expanséo nas areas de alta renda fragiliza o

perimetro urbano quanto a funcdo de controlar o avan¢o do setor imobiliario sobre as areas rurais.

Sob as orientacGes do Plano Diretor de Desenvolvimento Sustentavel de 2006, pela primeira vez, o
Conselho do Plano Diretor de Desenvolvimento passou a assimilar a participacdo de um representante
indicado pelo Forum das Associacdes de Bairros. Entretanto, em sua esséncia, no conselho permaneceu,
predominantemente, a composicao anterior, onde se faziam presentes de maneira esmagadora os técnicos
da Prefeitura e as associacOes de classe de categorias comprometidas com interesses econémicos sobre a
cidade. Compdem o conselho representantes de sete secretarias municipais e mais um representante do
SeMAE (Servico Municipal de Agua e Esgotos) e entre as outras organizacdes representadas no conselho,
destacamos: OAB (Ordem dos Advogados do Brasil), Sindicato dos Jornalistas, IAB (Instituto dos
Arquitetos do Brasil), ACIRP (Associacdo Comercial e Industrial de Sdo José do Rio Preto), CRECI

(Conselho Regional de Corretores de Imdveis) e Sociedade dos Engenheiros. Note-se a auséncia das

35 Uma fragilidade da exacerbagdo do modelo de zoneamento de usos exclusivos do solo é justamente a dificuldade de manté-lo
atualizado. Pois, a coeréncia desse tipo de zoneamento estd no reconhecimento e na manutencdo das caracteristicas fisicas das
areas (alturas reais, ocupacdo do lote, quantidade méxima de pavimentos).
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universidades — que em S&o José do Rio Preto compdem um grupo de instituicbes nem um pouco

desprezivel — e do Ministério Publico, que continua de fora nessa nova edicdo do mesmo conselho.

Cabe a esse conselho determinar a revisdo do plano diretor, verificar as compatibilidades das acdes da
Prefeitura com o Plano, gerir o fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano e definir a destinacdo e

regulamentacdo das zonas especiais, dentre outras funcdes.

As indefinicbes das areas especiais, associadas a composi¢do pouco representativa dos interesses que
produzem a cidade no Conselho do Plano Diretor de Desenvolvimento e a orientagdo mercaddéfila de alguns

instrumentos, configuram o tom tecnocratico do PDDS, como destaca Petisco (2006).

No parcelamento do solo, em geral, os dois municipios analisados ratificam a legislacdo federal de
parcelamento vigente, exceto por algumas divergéncias com a legislacdo superior, como a permissdo a
implantacdo de loteamentos fechados e de pequenos condominios horizontais (em ambos 0s municipios),
ou a criacdo de lotes minimos diferenciados e de taxas urbanisticas especificas para Habitagdo de Interesse

Social, ou programas de regularizacdo fundiaria (medida adotada apenas em Mossord).

O municipio paulista, especificamente, exige nos projetos de loteamentos novos, um percentual maior de
area ndo parcelavel, a saber: 20% para vias e circulagdo, 15% para areas verdes e institucionais e 5% para
as chamadas areas dominiais, perfazendo um total de 40% de areas ndo loteaveis (contra 35% da antiga
versao da lei 6766/79).

O municipio exige esse adicional de 5% da area de cada loteamento novo, como uma taxa paga em terrenos
repassados a Prefeitura para conformar uma espécie de banco de terras, patrimdnio que faz parte do fundo
municipal de desenvolvimento urbano. Na pratica, essas terras sdo usadas de diversas maneiras na politica
urbana: s&o trocadas com agentes privados para construgdo de projetos publicos, oferecidas em parcerias
com projetos privados, ou podem constituir estimulo especifico para a urbanizacdo de alguma area da
cidade, pois o indice pode ser diminuido, em alguns casos, desde que haja uma contrapartida do loteador.

N&o existe uma determinacao fixa detalhando a utilizacdo dessas terras.

Nas duas cidades ndo se verifica uma correlacdo entre a expansdo da area construida da cidade e de seus
perimetros urbanos. Mossoré expandiu seu perimetro urbano mais vezes do que Sdo José do Rio Preto
entre o final da década de 1909 e 2010 e, por isso, possui uma area urbana muito extensa, composta em sua
maioria por areas vazias. A area do municipio também é maior que a do municipio paulista e fortemente
utilizada em atividades produtivas como a agricultura irrigada, extracdo de sal, petréleo, criacdo de

camaroes, além de muitos assentamentos rurais.
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BOX 4. 4 SAO JOSE DO RIO PRETO. Zoneamento 1999
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Sao José do Rio Preto possui area urbana maior e mais densamente ocupada que Mossord, com menos
vazios e com o perimetro urbano quase coincidindo com a mancha urbana. Certamente, isso acontece
porque a terra urbana em Sdo José do Rio Preto é muito mais solicitada por um mercado imobiliario
extremamente dinamico, que envolve, inclusive, interesses regionais pelo solo urbano da cidade como meio
de investimento. Além disso, a area rural do municipio paulista apresenta grande nimero de loteamentos

irregulares, tornando toda a area municipal, virtualmente, area urbana.

4.2.4.3 Planos habitacionais
Para os planos habitacionais dos dois municipios estudados, cabe destacar que ambos se colocam como

instrumentos exigidos pelo Governo Federal com base na Politica Nacional de Habitacdo, sendo ambos

produzidos por consultorias privadas em parceria com as respectivas prefeituras.

Os planos encontram-se em diferentes estagios de producdo: o Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social de Mossoré (PLHIS) findou a etapa de diagnéstico e apresenta apenas algumas conclusdes e
proposicdes mais gerais, enquanto o Plano Municipal Habitacdo de Interesse Social de Sdo José do Rio
Preto (PMHIS) encontra-se integralmente pronto, dele tivemos acesso apenas as proposi¢des finais para a

questdo habitacional no municipio.

Em geral, os planos habitacionais analisados para as duas cidades identificam e reiteram, atraves de seus
levantamentos, a persisténcia das velhas precariedades habitacionais que existem desde a década de 1990
nos dois municipios: as favelas para Mossoro e os loteamentos irregulares na area rural de Séo José do Rio
Preto, ainda que entre ambos 0s tipos de assentamento existam grandes diferencas quanto ao nivel de renda

de seus moradores e a sua forma de produgé&o.

Os planos se dedicam muito mais a delimitacdo de problemas atuais e na resolu¢do a médio prazo desses
problemas. N&o existem consideracfes, nem proposicGes voltadas para minimizar as causas estruturais das

precariedades habitacionais que eles identificam.

Todavia, esses planos sdo muito precisos em identificar as fragilidades das municipalidades na resolucéo

dos problemas habitacionais identificados.

Para Mossor6, o PLHIS destaca e enfatiza, entre as principais necessidades de intervencao, as favelas
constituidas por casas de taipa, dispersas na malha urbana e consideradas erradicadas no discurso da
Prefeitura Municipal de Mossor6. Interessante observar que essas favelas sdo as mesmas originadas nos
anos de 1990 e que sofreram intervencdo por parte da prefeitura — projetos de urbanizacao, substituicdo de
moradias em taipa por unidades em alvenaria, implantacdo de infraestrutura e instalacdo de banheiros.
Contudo, essas areas permanecem muito precarias (algumas se ampliaram e pioraram suas condicGes de

moradia), outras constituem-se como areas violentas e estigmatizadas pela populagéo.
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Para S&o José do Rio Preto, o PMHIS destaca a permanéncia dos loteamentos irregulares da area rural com
uso de moradia, além de alguns assentamentos, resquicio das favelas. Como ja dissemos anteriormente,
esses assentamentos desprovidos de infraestrutura adequada pioram as condi¢des de moradia a medida que
aumentam suas densidades de moradores e a solicitagdo de infraestrutura ao longo dos anos. Além disso, a
distancia constitui verdadeiro isolamento em relagdo a sede do municipio, tornando-os casos exemplares de
segregacdo no municipio. Acrescenta-se 0 descaso da Prefeitura que ignorou sua existéncia, excluindo
durante muitos anos esses loteamentos dos levantamentos de dados periddicos das secretarias responsaveis

pelo planejamento e implantacdo de politicas urbanas na cidade.

0Os BOXES 5 e 6 reproduzem os levantamentos realizados pelos estudos de consultorias que fomentaram os
planos habitacionais dos dois municipios analisados. E a tabela 4.2 detalha as caracteristicas da

precariedade de moradia mais significativa que se conforma em Mossoro.

Dentre os problemas para resolucdo das demandas por moradia, 0s planos de habitacdo destacam a baixa
renda das camadas mais pobres que as exclui do mercado e minimiza também o acesso a programas estatais
de financiamento, colocando a necessidade de financiamento a fundo perdido pelo Estado para as familias
com renda inferior a trés salarios minimos. Esse fator coloca como central a questdo dos financiamentos,
cuja resolucdo é indicada pelos planos através de parcerias ou da multiplicidade de fontes de recursos,
reconhecendo as diversas linhas de financiamento disponiveis junto ao Estado e, em alguns casos, a

possibilidade de parceria com o setor privado.

Em Mossord, o diagnostico da producdo de moradia recente destaca ainda a forte atuacdo do municipio
com recursos proprios na producdo de moradias e nos programas de melhorias habitacionais dos

assentamentos precarios.

Por outro lado, outro ponto importante é a baixa capacidade da burocracia municipal de propor solugdes
para os problemas de moradia com embasamento técnico. O PMHIS de S&o José do Rio Preto inclui
capacitacdo dos técnicos municipais entre as acfes da equipe que produziu o Plano e indica a continuidade
de formacdo desses técnicos quanto a conceituacdo e ao entendimento dos problemas habitacionais e das

politicas que almejam sua resolucéo.

A fragilidade institucional também se apresenta como problema importante, pois nos dois casos a
burocracia municipal ndo apresenta boas condi¢des de trabalho: em Mossor6 a questdo da precariedade
habitacional cabe a uma pequena divisdo de técnicos da assisténcia social (Projeto Minha Casa)
subordinada a Secretaria de Desenvolvimento Territorial, dedicados a resolver os problemas mais urgentes
(&reas de risco e favelas). Por outro lado, a mesma Secretaria centraliza a definicdo dos programas de
construcdo de novas moradias, mas de forma completamente desarticulada dos programas de atendimento
das precariedades e de controle e aplicagdo das normas urbanisticas (centralizada na Secretaria de

Urbanismo).
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Em Séo José do Rio Preto, identifica-se uma situacdo de superposicdo de atribuigdes, ou a desarticulagdo
dos dois 6rgdos da administracdo municipal dedicados a promocéo das politicas habitacionais. A Emcop
(Empresa Municipal de Construcdes Populares), 6rgdo da administracdo indireta, criado na década de 1970
para promover programas de moradia através da producédo direta de unidades habitacionais, ndo apresenta
bom entrosamento com a recentemente criada Secretaria de Habitacdo. Dessa maneira, varias indicagdes do

PMHIS referem-se a construgdo de uma melhor articulagdo desses dois 6rgaos.

A promocéo da habitagdo de interesse social como uma maneira de combater a especulacdo imobiliaria e
melhorar as condicBes de vida da grande maioria da populacdo dos municipios analisados de fato nédo
acontece. Ela institui-se de forma desarticulada e precéria, como uma prestacdo de assisténcia e ndo como

uma politica estrutural.

Por outro lado, a participacdo popular ainda ndo estd contemplada nas diretrizes de producdo da moradia,
mesmo que os dois planos reconhecam a necessidade de uma boa articulacdo da Prefeitura com as

representacdes populares, para detectar os problemas de moradias e aprimorar 0s programas e projetos.

4.2.3.4 A participacéo popular
A participacdo popular apresenta-se como uma das questdes centrais para o planejamento urbano proposto
sob a orientacdo do Estatuto da Cidade. Dessa forma, indicamos algumas consideracbes sobre a

constituigdo dessa forma de gestéo politica nas cidades médias analisadas.

Nos planos aprovados depois de 2003 no par de municipios que nos serve de recorte, a participagdo popular
obedece — ou pelo menos busca obedecer — aos parametros estabelecidos pelo Estatuto da Cidade; contudo,
a despeito das grandes quantidades de representantes da sociedade civil nas inimeras audiéncias publicas, a

qualidade dessa participagdo € muito questionavel.

O caso de Mossoro é bem ilustrativo dessa participagdo numérica, mas pouco consciente. Nessa cidade, a
participacdo popular conta com a colaboragdo do movimento de representantes de conselhos de bairros que
possuem uma relacdo de trocas de favores muito antiga com a Prefeitura Municipal de Mossoro. Essa
relacdo se rebate na gestdo participativa, pois, nas reunides de elaboracdo do Plano Diretor, 0s
representantes comparecem, mais como um favor, que para a construcdo consciente de uma pauta em torno

das politicas urbanas.

As atas das reunides participativas apontam para uma ampla convocacdo de agentes ligados a producédo da
cidade. Desde os representantes de empresas ligadas a producdo imobiliaria, representantes das associacdes
de bairros, representantes de diversas instituicdes governamentais em seus diversos niveis e poderes,
universidades e outras instituicdes civis, como Orgdos de representacdo de classe e organizagdes
tradicionais, como o Rotary Club, e outros. Contudo, a preponderancia em niimero de delegados recai sobre

a prépria prefeitura e a categoria dos representantes de associagdes de bairros.
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Sobre esses representantes de associa¢Oes de bairros, especificamente, deve ficar registrado o carater muito
peculiar de sua organiza¢do em Mossord, pois nesse municipio existe uma grande, complexa e ndo muito

recente estrutura formada por essas entidades.

Através do contato inicial com um desses representantes de bairros em uma entrevista realizada em
trabalno de campo na cidade, pudemos ter acesso a outras pessoas ligadas ao movimento e a uma

bibliografia produzida por eles mesmos sobre sua histéria naquela cidade do Oeste Potiguar.

Em primeiro lugar, é importante destacar que estas entidades se congregam em duas grandes federacGes
municipais, a Unido das Entidades Comunitarias de Mossor6 (UNECOM) e a Central da Unidade
Comunitaria (CUC), as quais realizam reunides e congressos periddicos dos representantes das associacdes
de bairros, incluindo articulagcbes com entidades regionais e nacionais da mesma natureza desde finais da
década de 1980.

Essas entidades, ou 0 movimento (como é denominado pelos préprios representantes de associagdes),
possui um programa de radio proprio ** que serve para as discussdes dos temas que lhes interessam.

|137

Possuem também um periodico proprio de circulagdo mensal™' e uma consideravel documentacdo sobre

sua atuacdo no formato de publicacBes sobre a histéria dos representantes das associacfes de bairros do
138

municipio . Além disso, grande parte dessas associa¢fes se orgulha de possuir edificio sede conseguido

com recursos proprios decorrentes das doa¢fes de moradores dos respectivos bairros.

Segundo documentacdo cedida por representantes desse movimento, em entrevista realizada no trabalho de
campo, podemos entender que toda essa estrutura deriva de um trabalho que persiste desde meados da
década de 1980, quando surgiram a maioria dessas associagbes. Em sua quase totalidade, essas
organizagdes foram criadas por moradores como meio de reivindicar melhorias em seus respectivos bairros,
pequenas vilas, periferias, conjuntos habitacionais, favelas, distritos distantes da cidade, ou mesmo
comunidades rurais de agricultores. Todos buscavam a implementacdo de infraestrutura, escolas, postos de

salde, espacos de lazer e melhorias da moradia.

No final da década de 1980, eles ampliaram sua articulagcdo e, mobilizados em torno de sua Federagdo
principal, a Frente Integrada das Associacbes Comunitarias do Municipio de Mossoré (FIACMM),

comecaram a chamar a atencdo devido a dimensdo de suas reunides e a insisténcia de suas reivindicacdes.

Entretanto, como se percebe pela histdria de atuacéo desses lideres comunitarios, seu carater reivindicatério

nunca buscou modificacdes estruturais na cidade. Solicitavam doacdes a empresarios, ou as familias mais

138 0 programa RPC Comunidade na Rede Tropical de Comunicagao.

37 Jornal “O Comunitario”, ao qual tivemos acesso por meio de algumas edigdes.

138 Tivemos acesso a trés dessas publicagdes: “Importantes Liderancas do Movimento Comunitario de Mossoré”, em duas

edicdes, e “Minha atuacdo no Movimento Comunitario”. Os trés de autoria de José Wellington Barreto, gedgrafo, advogado e,
dentre outras coisas, ex-militante do movimento estudantil, ex-representante do Conselho do bairro Aboli¢do 1V e fundador da
CuUcC.
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ricas da cidade e, logo em seguida, aos politicos, personagens com os quais desenvolviam lagos de
amizade, de modo que o atendimento de suas reivindicagdes era sempre entendido como a realizacdo de

favores a populacdo mais necessitada de Mossoro.

Tanto que, ao final da década de 1980, elegeu-se para a administracdo municipal uma prefeita cuja
popularidade e o respaldo ante o eleitorado se construiu quase exclusivamente junto a esse movimento

comunitério, conseguindo, a custa desse apoio, sobrepujar o grupo que dominava a Prefeitura ha décadas.

Nas eleicbes seguintes, essa mesma prefeita ou seus correligionarios conseguiram continuar como
representantes da administracdo municipal durante os ultimos vinte anos, além de conseguir alcangar o

Governo do estado e se reeleger para o proximo mandato municipal que se iniciara em 2013.

Da mesma forma, muitos dos representantes de associacdes de bairro buscaram a carreira politica no
legislativo municipal, alguns conseguiram, mas se mantiveram por pouco tempo. Outros se dedicaram com
mais sucesso a atuacdo indireta como assistentes parlamentares de vereadores ou mesmo de deputados

estaduais, que tém em Mossord sua base de eleitores.

Independentemente da maneira que se estabeleceram as relacdes desse movimento com os entes publicos, o
fato é que todas as liderangas mantém, ou buscam manter, alguma proximidade com esses representantes
do executivo ou do legislativo municipal, e mesmo a atual prefeita, em seu segundo mandato consecutivo,
bem como sua antecessora, a atual governadora do estado, ndo deixam de agradecer publicamente ao

movimento de associacdes de bairros de Mossor6™**.

A prefeitura mantém sempre 0s representantes de bairro muito préximos, e eles, por sua vez, procuram
constantemente o poder municipal para reivindicar as melhorias de que seus bairros necessitam. De
maneira que a prefeitura mantém uma subsecretaria que trata exclusivamente de atender essas liderangas,
inclusive disponibilizando espaco fisico para as reunibes das associagdes que ndo tém sede, além de
secretaria e assessoria juridica e contabil para todas as associagdes de bairro realizarem sua legalizacéo e

manutencéo de atividades™*.

A proximidade € tanta que ndo se consegue diferenciar algumas das reivindicaces, organizadamente
elaboradas pelas associagdes em seus congressos, de algumas das propostas encampadas pela prefeitura em
seus programas e planos — como o programa de substituicdo das casas de taipa, o fornecimento de
infraestrutura basica, ou mesmo projetos de grande envergadura como 0s projetos viarios de expansdo e

reformulagdo das grandes avenidas (atualmente a grande obra debatida na cidade).

39 Um dos livros que contam a memaria do movimento comunitario de Mossoré ¢ prefaciado pela atual Prefeita de Mossoro.

10 A prefeitura mantém um cadastro sempre atualizado dessas liderancas e de suas sedes com 0s respectivos contatos

telefénicos e enderecos, o qual nos foi concedida uma copia.
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Mas, talvez o fato mais revelador do tipo de relacdo que se estabeleceu entre prefeitura e movimentos de
bairros seja 0 completo desconhecimento dos representantes de associacOes de bairros em relacdo ao

significado do que seja plano diretor, tal como percebemos nas entrevistas a trés desses representantes.

Em trabalho de campo, contatamos trés representantes de associacdes de bairros naquela cidade: o
representante da associacdo do bairro de Santo Antbénio, um dos bairros mais pobres e violentos de
Mossoro; o representante do bairro Aboli¢do IV, um dos fundadores do movimento na década de 1980, e o
ex-presidente da UNECOM, atual assessor parlamentar de um deputado estadual. Nenhum deles
demonstrou sequer minimo entendimento sobre a discussdo de qualquer assunto ligado a producdo do
Plano Diretor de Mossoré de 2006, ou de instrumentos da politica urbana. Ndo sabiam nada sobre o
processo participativo de producédo do plano diretor, mostrando total estranheza aos questionamentos feitos
sobre esse processo. Por outro lado, sempre valorizavam em suas falas as a¢0es assistencialistas e obras da

prefeitura.

Esclarecemos que ndo estamos aqui falando de relacBes necessariamente ilicitas entre essas instituicdes
civis e a Prefeitura. Ndo encontramos nenhum elemento que pudesse comprovar isso. Mas o que nos chama
a atencdo é a sutileza das relacGes de favor que se imiscuem na producdo da cidade em detrimento da
construgdo de um projeto politico nos moldes modernos, generalista e impessoal. Ou seja, diante das
pequenas necessidades sdo demandados pequenos favores e isso mantém a vida da cidade e a reproducéo

de seus cidadaos, indiferentes as das grandes modernizagdes.

De fato, nessa relacdo especifica com 0s movimentos sociais, tanto prefeitura quanto associacdes de bairros
carecem de uma proposta de cidade como meta de futuro a construir, todos se preocupam Unica e
exclusivamente com a resolucdo dos problemas mais cotidianos e particulares de cada bairro, tendo como

referéncia apenas o minimo do atendimento das necessidades de reprodugdo social.

A0 mesmo tempo em que essas relagdes contrastam com o recente dinamismo econdmico e a chegada de
grupos empresariais externos a cidade, ela ndo deixa de se articular com a producdo de planejamento que

serve de base para que a cidade de Mossoro se insira nas novas logicas de producéo e consumo.

Em Séo José do Rio Preto, o carater tecnocratico predominante do planejamento, por muito tempo, orientou
a constituicdo de instancias inapropriadamente denominadas de participativas, como o Conselho do Plano
Diretor de Desenvolvimento Sustentavel. Contudo, Teoddzio (2006) destaca aspectos especificos do
desenvolvimento da gestdo participativa na produgdo do Plano Diretor de 2006. Segundo o autor, as
reunides de participacdo buscaram se apoiar arregimentando os representantes populares mobilizados pelo

Orgamento Participativo instituido na cidade desde 2001.

O autor ressalta que essa instancia de participagdo tinha um alcance muito reduzido, principalmente pela
pouca importancia dada a ela pelo conjunto da administracdo municipal, o que se refletia numa baixa

mobilizacdo de representantes populares.
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O orcamento participativo constituia-se como um projeto isolado da vice-prefeitura e tinha um alcance
limitado, pois suas solicitagbes nem sempre eram atendidas pelas secretarias municipais, cujos titulares

nem sempre concordavam com a existéncia desse programa.

Segundo Teod6zio (2006), o orcamento participativo carecia de recursos humanos e financeiros para
sensibilizar e mobilizar as comunidades dos bairros e seus participantes ndo tinham nogdes basicas sobre o
funcionamento da administracéo publica, nem sobre as atribuicdes das secretarias, ou 0s projetos em curso,
de modo que, muitas vezes, suas solicitagdes correspondiam a melhorias pontuais, incluidas em projetos e
programas que ja estavam em andamento, mas que ndo estavam alcancando essas pessoas. Qutras
demandas eram sistematicamente ignoradas pela prefeitura por corresponderem a custos incompativeis com
0 orgamento municipal, de modo que esse programa, em 2005, encontrava-se completamente desacreditado
pelos municipios e pela administracdo publica. Porém, seus participantes representavam uma populacéao ja

mobilizada, que foi chamada a compor a audiéncia das reunides de participacdo popular do Plano Diretor.

Teod6zio (2006) ainda ressalta que as reunides do plano diretor constituiram-se muito mais como reunifes

de apresentacdo do plano e ndo de discussdo de suas metas e estratégias.

Nesses dois momentos da gestdo participativa em Mossoré e em Sao José do Rio Preto, percebemos que a
participacéo popular, tal como imaginada, ou seja, como uma discusséo coletiva e consciente a respeito das
metas e diretrizes da politica urbana municipal, € algo muito distante, quase alienigena aos processos de

producédo do planejamento urbano nos municipios aqui debatidos.
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CONSIDERAGOES FINAIS: a heterogeneidade do planejamento
em referéncia a heterogeneidade do espaco
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As consideragfes que encerram a presente dissertacdo colocam-se como consideracfes ainda parciais, pois,
tendo em vista a grande quantidade de questdes levantadas ao longo do trabalho e a necessidade de
amadurecimento sobre muitas delas, deveremos nos deter as mais centrais para 0 objetivo da pesquisa,
deixando assim as outras questdes como possiveis desdobramentos futuros do trabalho. Dessa maneira, nos
dedicaremos em especial a tecer nossas consideracGes apontando para a diversidade que caracteriza o
processo social de producdo do planejamento urbano no Brasil junto aos municipios que correspondem a

cidades de porte médio e cidades médias.

Nos dois recortes analisado, ou seja, no conjunto nacional de municipios de porte médio e no par de
municipios correspondentes a cidades médias exemplares de realidades regionais contrastantes, elencamos
nas duas escalas diferencas regionais que ndo se contradizem, mas reforcam a subordinagdo dos espacos
urbanos analisados ao mesmo regime de producdo da cidade e a0 mesmo tempo reconhecemos um
planejamento urbano heterogéneo e com diferentes tendéncias de resisténcia a imposicdo de

homogeneizagdo nos processos de producdo da cidade.

Em virtude desse duplo recorte e para efeito de uma maior clareza, tentamos coadunar consideracGes de
dois tipos: as consideracdes sobre o planejamento urbano em escala nacional, empreendido pelo Governo
Federal e as consideragdes relacionadas ao planejamento urbano produzido pelas municipalidades voltado
para a cidade. Reconhecendo a unidade entre essas duas escalas pelas sintonias e fragmentacdes que se
estabelecem como produto dos embates entre os agentes envolvidos na producdo da cidade através do

planejamento urbano institucionalizado.

Inicialmente podemos dizer que em grande parte, as diferencas de tempos que se reconhecem nha
assimilacdo e intensificacdo do planejamento urbano como parte da producao da cidade nesses municipios,
apresentam-se como fator marcante para a producdo dessa heterogeneidade caracteristica do planejamento

urbano.

Como ja destacado no capitulo 3, no Brasil 0s espacos urbanos associados a municipios de porte médio de
algumas regides se destacam por uma assimilacdo mais prematura e duradoura das praticas de producéo da
cidade através do planejamento urbano institucionalizado, notadamente a Regido Sul e a seguir a Regido
Sudeste. Nas outras regides, por outro lado, a auséncia do planejamento urbano institucionalizado ou a
descontinuidade em sua producdo sdo bem marcantes, como no caso das Regides Norte e Nordeste.
Contudo esse quadro ndo € tdo simples, visto que mesmo no Sudeste mantém-se fortes auséncias de
instrumentos de planejamento urbano e no Nordeste apresenta-se uma relativamente rapida assimilacdo de
novos instrumentos de planejamento urbano. E aparentemente essas adesGes e auséncias estariam

relacionadas ao maior ou menor envolvimento desses espacos na dindmica econémica vigente.

Em relacdo a Mossord, Sdo José do Rio Preto apresenta uma antecipacdo da adogdo de justificativas
ideologicas proprias de um discurso economicista do planejamento. J& nas primeiras leis de planejamento

adotadas pelo municipio em 1958 (Codigo de Obras, leis de sistema viario e de perimetro urbano e
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Zoneamentos de Usos do Solo), verificava-se a proliferacdo precoce de um discurso de ordenamento para o
melhor funcionamento da cidade e de sua economia, como atesta Teoddsio (2006). Ademais, ja existia de
fato, um mercado imobiliario consistente, ainda que inicial, gerando conflitos de uso do solo mais

complexos, que exigiam instrumentos coerentes com essa dindmica, como atesta Bueno (1979).

Diante dessa proximidade entre o dinamismo econémico e a precocidade e manuten¢do do planejamento
urbano podemos aventar que o planejamento urbano sempre esteve muito mais a reboque da producédo da
cidade do que o contrario. E isso reflete a condigdo da nossa modernidade especifica, a qual envolve
precariamente 0s setores sociais num projeto de cima para baixo, que caracteriza 0s espacos urbanos de um

pais que amargam as consequéncias de um desenvolvimento desigual.

Mesmo assim, reforcamos que essa tendéncia geral ndo produz uma homogeneidade peremptoria, na
verdade ele se produz em diferentes arranjos junto as relagdes estabelecidas entre os diferentes niveis de
Governo constituidos no Brasil, ou entre as escalas especificas de producdo do planejamento urbano. Assim
podemos dizer que as ideias de modernidade e remodernizacdo da cidade produzidas pelo planejamento
urbano, irradiam-se, muitas vezes, do Governo Federal, através de acdes como o Programa Nacional de
Capitais e Cidades de Porte Médio e o Estatuto da Cidade, em dire¢do aos municipios, espagos diversos e,
em alguns casos, alheios a essas ideologias. Algumas vezes, essas ideias de encontram resisténcia de
assimilacdo junto aos municipios e, outras vezes, encontram sintonia de interesses. Dessa forma, as
especificidades locais das cidades se expressam nas trajetdrias desiguais de producdo de seu planejamento

urbano.

A diferenca de tempos transparece nos municipios do recorte nacional, ndo em decorréncia da grande
divergéncia de tempo de sua fundacdo (pelo menos em grande parte deles), mas da diferenca de insercdo
nos diversos momentos da divisdo do trabalho, pois cada municipio comparece com inser¢des especificas

nas diferentes logicas de produgdo, assim como suas respectivas regides.

Essa diferenca de tempos se desdobra em diferentes acimulos de papéis urbanos, sendo assim, antes do
papel industrial e comercial atual, tanto Mossor6 quanto S&o José do Rio Preto acumulam papeis na logica
agroexportadora que se verificou no inicio do século XX. Suas ferrovias ddo testemunho disso. Mossoro,
exemplarmente, ainda acumula a inser¢do na divisdo do trabalho do periodo colonial, como se verifica na

manutenc¢do da producédo do sal marinho, muito forte até hoje.

Em consonancia com isso, 0s dois municipios acumulam agentes produtores da cidade originados nesses
diferentes momentos: proprietarios e trabalhadores rurais, industriais, empregados do terciario, prefeituras e
Governo Federal, construtoras, incorporadores imobiliarios locais e externos a cidade. E esses diferentes
agentes se mantém e prorrogam no espaco parte de suas praticas de producdo da cidade, algumas vezes,
inclusive, atualizando-as. No mesmo sentido mantém-se praticas como o fornecimento de moradia estatal,
producdo do mercado imobiliario formal, autoconstrugdo da moradia em taipa, loteamentos irregulares,

verticalizagdo, planejamento tecnocrata e planejamento democratico.
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Evidentemente, também se tornam inevitaveis as interacGes entre agentes locais e externos que se
aproximam dessas cidades nos momentos de ampliacdo de sua economia, assim, choques ou articulagdes
tornam-se parte da producdo da cidade, tanto na resisténcia a adocdo de um planejamento urbano mais
democratico em oposicdo ao modelo tecnocratico ja estabelecido, como na manutencdo de praticas
paternalistas em detrimento de légicas de um estado burgués e moderno, pautado na norma e na

impessoalidade como se percebe na analise das duas cidades médias.

Entretanto, tais reminiscéncias nos municipios de porte médio ndo impedem a aproximagdo do
planejamento urbano das atuais I6gicas mercaddéfilas, tanto em virtude do aumento da presenca de agentes
econdmicos identificados com as ldgicas empresariais vigentes, como pela via de adesdo das
municipalidades a preceitos empresariais e a producdo de planos e instrumentos de planejamento pelas

consultorias privadas.

Devemos entender também que, mesmo estando comprometidas e envolvidas em pactos locais de poder,
nossas prefeituras ndo sdo incapazes de impor regramento a producdo da cidade, mas sdo portadoras de
interesses especificos que se articulam, no nivel local, aos interesses dos agentes privados, antigos e
contemporaneos. Nesse sentido, o regramento da producdo do solo se apresenta como interesse secundario
ante a dupla atuagdo manutencdo das estruturas de poder locais e da instauracdo de formas vigentes de

producdo de riquezas.

O planejamento urbano de S&o José do Rio Preto — anterior a década de 1970 e precocemente embasado em
justificativas econdémicas — mesmo que ja muito solicito a modernizacédo, sofreu contestacdes pelos pactos
de poderes locais, no intuito de favorecer algumas formas de producéo de riqueza em oposicao ao ideal de
garantia da apropriacdo “coletiva” do valor da cidade — ideal colocado por Piccinato (1994) como
referéncia do planejamento urbano europeu e em parte reconhecido por Bueno (1979) em relacdo ao

municipio paulista.

Essa resisténcia dos grupos locais a adogdo de parametros homogéneos de producdo da cidade tem
correspondéncias com praticas coloniais e do periodo imperial, como destaca Maricato (2001), ao apontar a
divisdo de competéncias entre o governo central e as cdmaras locais, articulacdo na qual o poder central
obtinha o apoio politico e militar em troca da nédo interferéncia nas l6gicas de distribuicdo de terras nas
vilas e cidades. Em referéncia a essa caracteristica pretérita apontada pela autora, o exemplo de Mossor6
também ratifica a manutencdo dessa rejeicdo local ao controle normativo Federal, na ndo aprovacao do
plano diretor de 1974, que deveria ter sido o primeiro Plano Diretor do municipio, mas acabou ndo
aprovado na Camara Municipal, o que pode indicar, em pleno periodo republicano, uma permanéncia

daquela maneira colonial de assegurar os interesses locais ante o confronto com os interesses federais.

Ao mesmo tempo, essa resisténcia local generalizada ao planejamento homogéneo, parece constituir-se
num traco geral do nosso processo de producdo da cidade, indicando que a reproducdo do solo urbano

enquanto mercadoria ainda se mantém restrita e pouco integrada nacionalmente se tomarmos todos os
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espacos urbanos do pais. O que provavelmente se deve, entre outras coisas, aos pactos locais em torno da

reproducdo da terra urbana, que opdem interesses constituidos em escalas diferentes.

Por outro lado, essas ndo sdo as Unicas fragmentacdes na producdo da cidade, pois entre elas podemos
confrontar formas especificas de segregacdo nos espacos intraurbanos de Sdo José do Rio Preto e de
Mossoro, compostas por diferentes tipos de produgdo da moradia e diferentes constituicbes do mercado

imobiliario.

A producdo estatal de moradia nos anos 1980, generalizada no territério nacional por meio da acdo do
Governo federal, abriu espaco para modificacdes locais profundas na producdo da cidade através do
incentivo ao mercado imobiliario, de duas maneiras: por um lado, massificou a no¢do de moradia como
bem de consumo a partir das classes médias atendidas pelos programas estatais; por outro lado,
transformou um imenso volume de terra (urbana e rural) sem funcdo aparente em imdveis que puderam se
transformar em mercadoria em periodos subsequentes, alimentando o mercado da moradia e da terra
urbana. Além disso, através dos mesmos programas, dinamizou intensamente a industria da construcdo
civil, contribuindo para sua consolidacdo e seu desdobramento posterior em especializacdes ligadas a
comercializacdo e financeirizacdo do setor imobiliario (principalmente em Sdo José do Rio Preto, mas

tendéncia que se consolida pouco a pouco em Mossoro).

A producdo massificada de moradias pelo Estado, em seus diferentes niveis, também criou as bases de uma
reestruturacdo do arranjo das diferentes areas de moradia segundo 0s grupos sociais que as produzem e
consomem, mas de formas diferentes nas cidades médias analisadas. Os loteamentos populares de S&o José
do Rio Preto compdem o lado estigmatizado e menos valorizado da cidade pelo setor imobiliario (em parte
como em Londrina e Marilia, s6 para citar outros exemplos semelhantes), mas em Mossor0 0s conjuntos
habitacionais produzem, em alguns casos, focos de valorizacdo da terra em sua volta, como atesta a
proximidade com alguns loteamentos fechados, ainda que também venham a atrair a constituicdo de
favelas, cujos moradores buscam as melhores localizagcdes que sobram nos conjuntos habitacionais mais

afastados.

Entre a metade da década de 1980 e a metade da década de 1990, o fim da producéo estatal de moradia
(pelo nivel federal de Governo) que se deu com a desestruturacdo do SFH (Sistema Financeiro de
Habitacdo) promoveu um vacuo no suprimento de moradia, seguido do crescimento da producao irregular e

precaria da moradia nas cidades brasileiras.

Ainda que nas duas cidades médias analisadas esse decréscimo no suprimento de moradias tenha chagado
ao ponto de favorecer o surgimento de favelas e loteamentos irregulares tornando-as versdes especificas da
cidade brasileira desigual e injusta, diferencas novamente se evidenciaram, pois a reducdo da producéo
estatal ndo ocorreu da mesma forma em ambas, pois ndo cessou completamente em Séo Joseé do Rio Preto,

ao contrario de Mossoré e nos outros municipios ndo paulistas.
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J& em finais da década de 1990, a reacdo neoliberal a cidade informal conduziu a ampliacdo dos programas
de urbanizagdo de favelas, implementando melhorias de algumas condicGes fisicas dos assentamentos
precarios, sem, contudo, propor alguma alteracdo no regime que concentra o controle do solo urbano nas

maos dos mais ricos, nem resolver os problemas de moradia, mas apenas minimizando sua evidéncia.

Assim as duas cidades analisadas modificaram seus arranjos de segregacdo acompanhando as mudangas no
regime de producdo da moradia no pais, porém de maneiras singular em cada caso. Nas favelas de Mossor6
as paredes de taipa foram substituidas por alvenaria de tijolos e foi produzida nelas infraestrutura de 4gua e
esgoto, ja em Sdo José do Rio Preto, as favelas foram literalmente varridas e seus ex-moradores foram
compactadas em dois conjuntos habitacionais. Sendo que, enquanto o municipio potiguar continuou
tentando lidar com a forte precariedade de infraestrutura e de condi¢Bes socioecondmicas que
permaneceram entre 0s moradores de suas favelas reformadas, 0 municipio paulista conseguiu blindar sua
imagem de polo de riqueza, criando dispositivos que afastaram de seu territério as pessoas que pudessem

produzir favelas, dispensando o enfrentamento das desigualdades que causam o problema.

No municipio paulista, os processos de segregacdo parecem muito mais nitidos se considerarmos o
exemplo do conjunto habitacional Parque da Cidadania, que se tornou um dos receptaculos dos ex-
moradores de favelas. Martinucci (2008) registra inclusive os limitados circuitos de consumo desses

moradores na cidade, indicando um forte processo de segregacao.

Mas o municipio potiguar, a despeito da nao eliminacdo da precariedade habitacional mais flagrante, ndo é
menos ditoso na construcdo de uma imagem positiva de cidade economicamente prospera ante as pequenas

e grandes cidades que lhes fornecem mdo de obra e empresas.

Mais recentemente, como observamos no recorte nacional e na difusdo dos instrumentos de incentivo a
implantacdo de empresas, o planejamento urbano brasileiro assumiu papel integrado a producédo da cidade,
apresentando-se nos municipios de porte medio e nas cidades médias analisadas como meio de difusdo da
condicdo da cidade como um bem de consumo, ainda que com diferencas e restricdes ao que se deu no

centro do mundo ocidental no momento da origem do planejamento urbano.

Isso se deu porque nesse movimento de difusdo nacional do planejamento urbano institucionalizado
reiterou-se também o seu papel nacional tradicional de contribuir com a producéo da cidade como foco de
ampliagdo da riqueza em detrimento das melhores condigdes de reproducdo dos grupos de menor renda,

nédo enfrentando as causas dessa constituicdo desigual dos espacgos urbano no Brasil.

O que a analise da presente dissertacdo tratou de demonstrar, contudo, é que esse macro processo nao se da
de forma homogénea nem sincronizada em todos os espagos urbanos do pais, pois conta com facilidades e
enfrenta resisténcias especificas em sua reproducdo sobre as cidades médias e cidades de porte médio que
ndo contam com 0S mesmos arranjos de agentes produtores do espago. A presenca reduzida do mercado
imobiliario, de técnicos do planejamento ou de liderancas populares criam arranjos de forcas muito
distintos e, por isso, em diferentes partes do territério nacional, o planejamento resultante pode tanto
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assumir feigdes contemporaneas mais mercaddfilas, ou manter as conformac@es tecnocratas tradicionais, e
ainda, em outros casos, permanecer com um papel esvaziado em favor de relagBes de clientelismo ainda

mais arcaicas na producdo da cidade.
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