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Sonho Impossivel

Sonhar

Mas um sonho impossivel
Lutar

Quando é facil ceder

Vencer o inimigo invencivel
Negar quando a regra é vender
Sofrer a tortura implacavel
Romper a incabivel prisdo
Voar no limite improvdavel
Tocar o inacessivel chiip

E minha lei, é minha questdo
Virar esse mundo

Cravar esse chio

Mao me importa saber

Se é terrivel demais

Quantas guerras terei que vencer
Por um pouco de paz

E amanhd, se esse chio que eu beijei
For meu leito e perdio

Vou saber que valeu delirar

E morrer de paixdo

E assim, seja lda como for

Vai ter fim a infinita aflicdo

E o mundo vai ver uma flor

Brotar do impossivel chiio

J. Darion - M. Leigh - Versdo Chico Buarque e Ruy Guerra/1972
Para o musical para O Homem de La Mancha de Ruy Guerra
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RESUMO

Esta dissertagdo busca compreender o intenso processo de
urbanizagfo ocorrido no pais, a partir dos anos 60, e discutir criticamente
a experiéncia brasileira no planejamento e na gestiio urbana. Com isto,
pretende-se encontrar respostas para o problema central deste estudo, ou
seja, se houve ou ndo, incongruéneias entre a natureza do processo de
urbanizacdo e as intervengdes realizadas pelo Governo Federal nas areas
urbanas. A concluséo possibilitard compreender o crescente processo de
exclusdo social e segregagfio espacial presentes nas grandes metrdpoles,
bem como o entendimento da trajetdria assumida pelo desenvolvimento

urbano brasileiro.
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INTRODUCAO

“Planners are the thinkers; and politicians are the decision-
markers. What is to be done in the city is thought about and
designed by planners. But politicians have fto approve or
disapprove the prescription. Thus some approvals are too litile,
too late; some are not right in intent and partisan in approach.”

(Goumbo A. Touray em The Role of Planning in Urban Settlement)

A partir da segunda metade do século XX, ocorreram transformagdes importantes no
espaco urbano do pais, que foram derivadas de um dindmico processo de acumulagfio urbano-
industrial, sob mediagfo politica do Estado, as quais resultaram tanto num processo acelerado de
urbanizacio, como na formacdo de uma sociedade urbana complexa.

O intenso processo de urbanizacgfo ocorrido no Brasil neste perfodo, articulado ao
processo de industrializacdo, deu-se de forma bastante heterogénea em termos regionais, o que
condicionou fortemente a dindmica migratéria e gerou uma forte pressio na demanda por
servigos publicos. Este acelerado processo de urbaniza¢io foi acompanhado por um importante
progresso social, como mostra alguns indicadores, tais como: a redugio da taxa de mortalidade, o
aumento da expectativa de vida, aumento da populacfio atendida por redes de esgotos, etc;
contudo, houve uma preponderincia de fatores negativos, principalmente a partir da década de
70, quando parcelas crescentes da populagio foram postas & margem dos beneficios sociais
instituidos, fato este que pode ser comprovado na dificuldade de acesso aos equipamentos sociais

coletivos, na falta de moradias apropriadas, na periferizacdo, na degradagio ambiental e no



aumento da criminalidade e da marginalidade social. Com isso, as intervengdes do Governo
Federal no espago infer e infra-urbano tornaram-se ndo somente necessarias, mas também um
grande desafio, tanto para evitar a segregacio social no interior do espago urbano, quanto para
reduzir as possibilidades de formagio de uma “cidade ilegal ™.

Porém, dado este dinamismo do crescimento das cidades brasileiras, em particular,
das metrépoles da regifio Sudeste, os desafios tornaram-se ainda maiores para os responsaveis
pelo planejamento urbano, como se pode constatar nas sintomdticas palavras de Moura &
Ultramari (1994): “o que ontem ndo era metropole, hoje é. Tal fugacidade supera modelos de
planejamento, frusta tentativas de gestdo e intimida repensar os destinos desses espacos™.

No bojo deste acelerado processo de urbanizag#o, mais precisamente a partir de 64,
ano que delimita uma nova etapa politica, com a implantacio do regime militar, o Governo
Federal tentou em meio aos problemas sociais, politicos e econdmicos, criar uma politica urbana
pensada em nivel nacional, através de um centralismo autoritirio. No dmbito institucional, muitas
foram as reformas implementadas objetivando a reestruturacio do aparato estatal, no sentido de
seu reordenamento em nivel nacional. Reestruturou-se a intermediagio financeira, com destaque
para a institui¢iio do mecanismo de corre¢fio monetaria, que possibilitou recuperar a utiliza¢do da
garantia hipotecaria no processo de financiamento habitacional’, e formou-se um novo quadro
institucional com a criagdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), do Sistema Financeiro da
Habitag@io (SFH), da Sociedade de Crédito Imobilidrio (SCI) e do Servigo Federal de Habitacfo e
Urbanismo (SERFHAU).

Contudo, o advento dos governos militares ao poder, nfo significou somente
mudancas no quadro institucional, mas também transformacdes na visdo de politica urbana,
sendo que o planejamento ¢ a gestdio urbana passaram a ser tratados de maneira centralizada e
tecnocratica, onde as decisdes baseadas em critérios técnicos tornaram-se mais importantes do
que a participagdo popular no planejamento. Neste sentido, houve uma clara substituicio dos
“critérios democrdticos, representativos do sistema politico anterior, ndo por outros ditos mais

aperfei¢oados, mas por critérios autocrdticos e tecnocrdticos de tomada de decisdes™.

! Utiliza-se o termo “cidade ilegal” para fazer referéncia aos espagos urbanos que crescem fora das normas legais,
técnicas ¢ administrativas.

? Rosa Moura & Clévis Ultramari. Metrépoles: encruzilhada de muitos caminhos. p. 103.

* Cf. Licia do Prado Valladares. Estudos Recentes sobre a Habitagdo no Brasil: Resenha da Literatura. p. 39.

* Cf. Fernando Henrique Cardoso. O Modelo Politico Brasileiro. p. 102.
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Diante do quadro exposto, a compreensio da problemiética do desenvolvimento
urbano do pais torna-se extremamente importante neste estudo. Assim sendo, o objetivo desta
dissertacdio € compreender as formas de planejamento e gestfio adotadas pelo setor publico
federal, em resposta aos problemas decorrentes do desenvolvimento urbano do pais,
especiaimente durante o periodo ditatorial, quando o Estado brasileiro foi dirigido pelo segmento
militar. A proposta de circunscrever a discussdo ao periodo referente ao regime militar (1964-
1985), esta atrelada ao fato de que trata-se de um periodo. chave para se compreender a questio .
do planejamento ¢ da gestdo urbana no Brasil. Ao final do estudo, pretende-se encontrar respostas
para o problema central desta pesquisa, ou seja, se houve ou nfo, incongruéncias entre a natureza
da urbanizag8o brasileira e as intervengGes do Governo Federal neste processo.

Nesta perspectiva, procurar-se-4 realizar uma investigagfio, com recorte temporal nos
grandes planos nacionais de desenvolvimento, do comportamento das politicas pblicas na 4rea
de habitagdo ¢ de saneamento bésico, ¢ a gestéio dessas politicas. Antes de justificar a relevancia
das politicas a serem estudadas, € importante salientar que os limites impostos para a elaboracio
desta dissertacdo nfo permitiram a inclusdo da politica de transportes urbanos na pesquisa, em
razio do tempo necessario para compreender suas transformagdes ao longo do periodo que
abrange este estudo. Por sua vez, a escolha da politica habitacional prende-se ao fato da mesma
ter sido a principal politica social e urbana dos governos militares, além de constituir-se, no nosso
entender, na politica social mais importante do pais, considerando ndo somente o enorme déficit
habitacional existente, mas, sobretudo, o fato da moradia representar o ponto de referéncia para
todo cidadfo. Portanto, a falta da moradia ndo implica simplesmente em morar nas ruas das
grandes metropoles, mas também a perda do referencial de vida, da auto-estima, da unidade da
familia e evidentemente do direito a cidadania.

Por outro lado, a escolha da politica de saneamento basico para compor este estudo,
foi particularmente influenciada pelo fato da mesma estar diretamente relacionada com a politica
habitacional. Contudo, a motivacio maior esteve amparada na complexidade que representa o
setor de saneamento basico no Brasil, tendo em vista que, por exemplo, morre uma crianca a cada
72 minutos no pais, de acordo com o Datassus/Ministério da Satde, devido a falta de saneamento
bésico, especialmente esgoto sanitario. Isto significa 20 criancas mortas por dia e 7.300 por ano!

Além disso, procurar-se-4 discutir de forma en passant o aparato institucional e o

perfil da gestdo das politicas publicas urbanas, em especial das politicas de habitagdo e de



saneamento bésico, por entender que a gestfio destas politicas € um componente importante para
se compreender os acertos ¢ os fracassos da intervengfio governamental no espago urbano.

Ainda que estas politicas urbanas ja& tenham sido exaustivamente analisadas por
diversas pesquisas académicas e relatorios oficiais, 0 que se procura nesta dissertagfio &
estabelecer relagGes entre o comportamento destas politicas e o processo de urbanizagfo,
entendido enquanto expresséo historica concreta do desenvolvimento e da mudanga social. Nesse
sentido, a singularidade deste trabalho, encontra-se, fundamentalmente, na investigacfio sobre
possiveis incongruéncias nestas relagdes e, portanto, serd esta a contribuicdo que se pretende dar
a discussfo do planejamento e da gestfo urbana no Brasil.

A elaboracéio deste trabalho se defronta com um conjunto de possibilidades e também
de dificuldades, em virtude, por mais paradoxal que possa parecer, da quantidade de materiais
bibliograficos existentes sobre o assunto. O fato é que existe uma preocupacéio implicita no
desenvolvimento deste estudo, de que o produto final nfo seja simplesmente uma survey do
urbano, nem tampouco uma simples caracterizagfio da urbanizag@o brasileira, considerando que
os esforcos serdo canalizados para a realizacsio de uma avaliagfio critica dos fatos. Contudo, a
principal dificuldade encontra-se na propria complexidade da urbanizagdo brasileira, ou seja, 0
desafio serd analisar um processo multidisciplinar, multifacetado e diversificado, como a
urbanizac@o brasileira, sem restringir-se a uma unicidade tedrica ou a certos determinismos
provenientes da monodisciplinalidade.

A partir da problemaética urbana levantada, a dissertagdio foi estruturada em trés
capitulos, além desta introdugéo.

O objetivo do primeiro capitulo é apresentar os principais aspectos do dindmico
processo de urbanizagfio ocorrido no Brasil entre o inicio da década de 60 e o fim do regime
autoritirio em 1985. Este capftulo ird se restringir 4 analise da natureza e de algumas
consequéncias do processo de urbanizacio. Para tanto, a investigagio ird partir do principio de
que a unidade das especificidades dos casos urbanos concretos se dd com o padrdo de
acumulagdo prevalecente em uma determinada conjuntura histdrica.

O segundo capftulo tem como propdsito mostrar como a politica urbana esteve
inserida nos planos nacionais de desenvolvimento durante o regime militar ¢, com isto, tentar
compreender como a questdo urbana esteve configurada no tempo, quais as politicas adotadas

pelo Governo Federal para solucionar os problemas do espago urbano e quals os acertos e 08



fracassos. Enfim, buscar-se-2 encontrar, nos fatores que diretamente condicionaram o
planejamento e a gestdo das politicas urbanas, um entendimento de toda a problemdtica da
urbanizagio brasileira. Neste capitulo serfio analisadas as politicas publicas urbanas articuladas a
nivel federal nas dreas de habitagio e de saneamento basico, que foram determinadas no dmbito
do BNH (Banco Nacional de Habitagfio) e do PLANASA (Plano Nacional de Saneamento
Basico). B importante frisar que, ao se fazer referéncia as politicas publicas urbanas, estd se
fazendo uma alusdo a um determinado padrio.de acfo.do. Governo Federal na dreaurbana.. ..

O terceiro capitulo ¢ fundamental para as pretensdes desta dissertagio, pois tem como
objetivo investigar se houve incongruéncias entre a natureza do processo brasileiro de
urbanizagio e as interven¢des do Governo Federal na drea urbana. No desenvolvimento deste
terceiro capitulo, ira se trabalhar com a seguinte hipdtese: o planejamento urbano e as politicas
habitacionais e de saneamento bdsico implementadas no Brasil ndo foram adequadas o uma
realidade caracterizada por um processo acelerado de wrbanizagdo, decorrente da migracdo
campo-cidade, o que promoveu uma degradacdo da infra-estrutura econdmica e social existente
nas grandes cidades, devido ao grande aumento da demanda por estes servicos.

E, finalmente, apds o desenvolvimento dos trés capitulos anteriores, é realizado um

esfor¢o de sintese para apresentar as principais conclusdes desta dissertacéo.



CAPITULO I

A NATUREZA E AS CONSEQUENCIAS DA URBANIZACAO
BRASILEIRA ENTRE O INiCIO DA DECADA DE 60 E O FIM DO
REGIME AUTORITARIO

“(...) as formas de urbanizagdo sdo antes de mais nada formas
da divisdo social (e territorial) do trabalho, elas sdo o cerne da
contradi¢do atual entre as novas exigéncias do progresso
técnico — essencialmente em matéria de formagdo ampliada das
Jorgas produtivas humanas ~ e as leis de acumulacdo do
capital”. (Jean Lojkine, 1979:15-16)

Este capitulo tem por objetivo apresentar os principais aspectos do dindmico processo
de urbanizagdo ocorrido no Brasil entre o inicio da década de 60 e o fim do regime autoritario em
1985. Ainda que seja de grande relevincia o resgate da analise histérica deste processo,
consideramos que este assunto ja foi suficientemente tratado em trabathos como os de Aroldo de
Azevedo (1956), de Nestor Goulart Reis Filho (1968) e de Emilia Viotti da Costa (1977).

Todavia, antes de reconstruirmos o percurso dos principais aspectos da urbanizagéio
brasileira, deve-se definir o que se entende por processo de urbanizacio. Neste sentido,

compartilhamos da defini¢do dada por Gongalves (1998), que diz:

“No seu sentido mais geral, o processo de urbanizagdo é a expressdo historica
concreta, organizada no espago, do desenvolvimento e da mudanca social. Explicd-lo
corresponde a analisar como o processo de desenvolvimento se materializa numa
determinada divis@o social e territorial do trabalho, que corresponde a uma continua
reordenagdo da populagdo e da produgdo no territério (no Brasil sob uma regulacéio
historicamente crescente do Estado) e que é a expressdo continuamente atualizada de
uma estrutura social crescentemente diferenciada e complexa” (Gongalves, 1998:21).



Para que a natureza do processo da urbanizacfo brasileira seja investigada, algumas
questdes de ordem tedrico-metodologicas devem ser enfrentadas. Para tanto, dois trabalhos s@o
tomados como pardmetros importantes na superacfo destes problemas envolvidos na andlise da
urbanizagéo: o trabalho de Faria (1978), que apresenta algumas propostas metodologicas para que
se avance nos estudos e pesquisas do processo de urbanizacio no Brasil e no estado de S#o Paulo
e o trabalho de Gongalves Ohtake (1982), sobre o processo de urbanizacio em Sdo Paulo, que
realiza com grande competéncia a passagem analitica entre o geral (padrio de acumulagio) e o
especifico (casos concretos).

Desta forma, na perspectiva de analisar o fendmeno da urbanizacfo brasileira de
maneira agregada a partir da década de 60, surgiu o primeiro problema, isto é, como convergir
centenas de casos urbanos concretos, com suas especificidades, a um processo geral de
urbaniza¢o. Com base nos trabalhos anteriormente citados, este problema foi superado ao
aceitar-se o principio de que a unidade das especificidades dos casos urbanos concretos se dd
com o padrio de acumulacdo prevalecente em uma determinada conjuntura historica.

Assim, partindo do principio de que ¢ o padrio de acumulacdo que outorga a
uniformidade & urbanizag8o brasileira, os espagos urbanos (cidade ou regidio) tornam-se “uma
forma particular e concreta de insercdo desta drea e de sua populagdo na organizagdo social e
territorial que corresponde ao padrdo de acumulacdo prevalecente” (GONCALVES OHTAKE,
1982:03)

Faria (1978) tenta delimitar um campo tedrico para ¢ estudo da problematica urbana a
partir da divisdo social do trabalho, por isto propde que o ponto de partida seja a sistematizagio e
o desenvolvimento da questdo da divisfio social do trabalho, o que implica vincular esta questio a
uma teoria de sociedade, de sua estrutura e funcionamento. Em seguida, coloca que € necessano
que se desenvolva anélises que permitam romper a barreira do conceito genérico da diviséo social
do trabalho e aproximar dos conceitos mais particulares, permitindo assim apreender as
manifestagdes mais concretas do seu processo. Neste sentido, o autor conclui dizendo que
“somente a partir de uma estruturacdo melhor desta problemdtica é que se poderia, a nivel
tedrico, articular um conjunto explicito de determinacgdes capazes de permitir uma andlise do
urbano, quer do ponto de vista da separacdo e das relagdes entre 0 campo e a cidade, quer da
estruturagdo dos grupos e classes sociais, ou ainda do ponto de vista das diferengas e relagles

que se ddo entre as cidades ¢ dentro delas” (FARIA, 1978:94).



Segundo Faria (1978) isto nfo significa realizar uma revolugdo teérica, mas
desenvolver os marcos tedricos existentes, de modo que estes tornem-se o menos ambiguo
possivel. Além disso, acrescenta que as analises do sistema urbano brasileiro deverfio ser
necessariamente do tipo estrutural e histérica, isto €, “estrutural no sentido de mostrar como as
determinagbes gerals, articuladas em torno da questdo da divisdo do trabalho social
particularizam-se no contexto brasileiro, produzindo, reproduzindo e transformando a rede
urbana" e “histérica no sentido de que esta abordagem permitird integrar a estas determinacbes
gerais outras particulares, que ddo a especificidade do urbano brasileiro em cada periodo ou
mesmo em cada conjuntura particular” (FARIA, 1978:94).

Nesta perspectiva, a passagem do campo teGrico-metodolégico para a andlise
concreta, no caso o processo de urbanizagio no Brasil, ocorre com base no principio aceito neste
trabalho de que € o padréo de acumulagdo que confere a uniformidade a urbanizagio brasileira
com alguns pressupostos, que déo a este processo um cardter especifico quando comparado a
outras nagdes. Assim sendo, a andlise do processo de urbanizagfo no Brasil a partir da década de
60, deve atentar-se para o fato de que ocorreram no periodo transformagdes importantes no
padréc de acumulagdo, em razdo dos ciclos conjunturais da economia brasileira.

Estas transformacdes no ritmo e no padrio de acumulagfio geraram impactos na
divisdio social e territorial do trabalho que, por sua vez, acabou determinando a dindmica
migratéria no pais ao definir quais eram as atividades produtivas (e, portanto, regides)
importantes para o processo de acumulagfo. Por detrds desta assertiva, estd implicita a idéia de
que € a dindmica econdmica, atribuida dentro do quadro do processo de diviséo social do
trabalho, que determina a dindmica migratéria da populagfo, ja que os deslocamentos geograficos
da populacdo sdo motivados pela esperanga de novas oportunidades de emprego’. Neste sentido,
Faria (1978:99-100) diz que:

“a industrializacdo, ou melhor, a acumulacdo capitalista ancorada na producdo
industrial, ao ir redefinindo o modo de inser¢do das diversas dreas regionais no
quadro da divisdo do trabalho, transforma a estrutura social e reestrutura a rede
urbana preexistente, integrando-a e redefinindo a posicdo e a funcdo dos diferentes
nédulos do sistema urbano brasileiro™.

* Sobre a questdo migratéria ver: Mata (1973), Martine (1978), Singer (1980), Martine et alii (1994), Pacheco &
Patarra (1987), dentre outros.
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Ao explorar de maneira mais contundente as relacSes existentes entre o padrio de
acumulacdo € o0s espacos urbanos concretos, Gongalves Ohtake (1982) mostrou que as
manifestagSes destas relagdes no territorio ocorrem da seguinte forma:

“o padrdo de acumulagdo determina concretamente a evolugdo de cada niicleo

urbano mas ndo se mostra nesta unidade analitica, a cidade; a sua apreensdo so

pode se dar mediada pela referéncia ao papel que desempenha a cidade no sistema

urbano, este sim expressdo concreta da divisGo do trabalho social que alimenta a

acumulacdo”. (GONCALVES OHTAKE, 1982:15)

Posteriormente, na tese de doutoramento, ainda sob influéncia da proposta analitica
sugerida por Vilmar Faria (1978), a autora aborda novamente esta questdo para mostrar que a
trajetdria de cada cidade e sua populagdo, enquanto forma particular e concreta, inserida numa
determinada divisdo social e territorial do trabalho, podera se modificar a longo do tempo. Neste
sentido, Gongalves (1998) diz:

“4 divisdo de trabalho cristalizada na hierarquia da rede urbama constituida
determina fortemente o seu desenvolvimento futuro, assim como a historia particular
de cada niicleo urbano de modo geral delimita o leque de possibilidades para o seu
desenvolvimento. Esta dindmica propria, adquirida pelo sistema urbano, que
reproduz e aprofunda a especializagdo funcional das cidades, é alterada quando um
impacto poderoso, advindo de mudancas significativas no padrdo de acumulagdo, ou
de intervengdes determinadas do Estado, tem forca suficiente para alterar a divisdo

territorial do trabalho cristalizada pelo processo  histérico  anterior”.
(GONCALVES, 1998:22)

Neste contexto, os determinantes do processo de urbanizagfio no periodo posterior a
1960, por serem estes dependentes da divis3o social do trabalho e do ritmo de acumulag¢do do
capital, nfio s3o estaticos, mas modificam-se ao longo do periodo, como se podera verificar no
desenvolvimento deste estudo.

A partir destas consideragdes, o estabelecimento de uma periodizacio para a andlise
do desenvolvimento do sistema urbano brasileiro, torna-se uma tarefa extremamente complexa,
tendo em vista a existéncia de varios fatores internos e externos que afetam o padrio de
acumulagio capitalista, ou seja, mesmo considerando gue os movimentos ciclicos da economia
tenham neste periodo um carater predominantemente endogeno, a acumulacio interna de capital
continua estnuturalmente dependente das formas de insercio do pais na divisfio internacional do

trabatho. Convém ainda considerar que a economia brasileira completa sua industrializagéo
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tardiamente, num periodo onde o capitalismo encontrava-se na sua fase monopolista, ¢ que a
participagdo do Estado e do capital estrangeiro neste processo foram fundamentais®.

Diante desses fatos e das dificuldades inerentes para se estabelecer categorias de
analises, entende-se que néo seria o caso desta dissertagdo resolver o problema definitivo da
montagem de uma periodizagdo para a andlise do processo brasileiro de urbanizagdo. Porém,
partira da proposta metodologica apresentada por Vilmar Faria (1978), ainda que seja uma
proposta inacabada e propositiva para um debate, para desdobrar e sistematizar os principais
aspectos da urbanizagdo brasileira no periodo. Enfim, procurar-se-a4 fazer uma descrigio da
natureza da urbanizagfo brasileira, nos seus determinantes mais gerais e suas repercussdes sobre

a mobilidade espacial da populagio.

1.1. Caracteristicas Gerais da Urbanizacdo Brasileira sob a Acumulacio

Industrial

Nosso ponto de partida ¢ o Plano de Metas do governo Juscelino Kubitschek, que por
meio de um bloco de investimentos realizados, modificou o padrio de acumulagdio no pais,
passando de uma industrializagio restringida’ para um processo de industrializa¢io pesada.
Durante a fase industrializacfio restringida prevaleceu um padrio “horizontal” de acumulagdo,
onde a capacidade produtiva acompanhou a demanda. No entanto, com o grande volume de
capital investido a partir de 1956 este padrdo alterou-se. Esta nova etapa é bem definida por
Cardoso de Mello (1998:124) quando diz: “Hd, (..), um novo padrio de acumulacio, que
demarca uma nova fase, e as caracteristicas da expansdo delineiam um processo de

industrializacd@o pesada, porque este tipo de desenvolvimento implicou um crescimento

% Referindo-se a0 processo de industrializacio brasileira, Tavares (1986:101) defende que “a agdo do Estado é
decisiva para a constitui¢do de uma indistria pesada de bens de produgdo, e a de empresas internacionais, para a
instalagdo de um setor diferenciado ¢ ‘dindmico’ de bens de consumo capitalista”.

7 A industrializagiio restringida corresponde ao periodo entre 1933 a 1955. Segundo Cardoso de Mello (1998:117)
“hd industrializacio, [neste periodo] porque a dindmica da acuwmulacdo passa a se assentar na expansao
industrial, ou melhor, porque existe um movimento endégeno de acumulacio, em que se reproduzem,
conjuntamente, a forca de trabalho ¢ parte crescente do capital constante industriais; mas a industrializacdo se
encontra restringida porque as bases técnicas e financeiras da acumulagdo séo insuficientes para que se implante,
num gelpe, o micleo fundamental da indistria de bens de produgdo, que permitiria & capacidade produtiva crescer
adiante da demanda, autodeterminando o processo de desenvolvimento industrial ”. (grifos no original)
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acelerado da capacidade produtiva do setor de bens de produgdo e do setor de bens durdveis de
consumo antes de qualquer expansdo previsivel de seus mercados™. (grifos no original)

Assim, com o processo de industrializagdo pesada houve no pais a consolidacéio das
industrias de bens de produgdo, de bens de consumo durdveis e de bens de consumo assalariado,
o que implicou numa endogenizagéo da dindmica econdmica, j4 que esta passou a ser
determinada basicamente pelas inter-rela¢des destes setores.

No entanto, a economia brasileira passou, no inicio dos anos 60, por uma crise tipica
de economias capitalistas. A interpretagdo desta crise, manifestada pela inflexdo das taxas de
crescimento econdmico do pais, suscitou um debate acalorado, principalmente a partir da visfio
extremada de Celso Furtado com a tese de tendéncia & estagnacdo do desenvolvimento —
estagnacdo secular - ¢ da critica a esta visdo feita por Maria da Concei¢lio Tavares e José Serra,

no trabatho “Além da estagnagiio™

, onde a crise foi vista como proveniente do esgotamento do
dinamismo da industrializacfio baseada na substitui¢@io de importacSes.

Posteriormente, na tese de livre-docéncia, Maria da Conceicdo Tavares apresentou
uma nova perspectiva de interpretacfo para o processo de industrializacio brasileiro, na qual
rompeu com a explicagdo dada no seu livro cléssico sobre o processo de substituicdo de
importacSes. Nesta nova interpretagéio considerou que a industrializagfio nfo foi uma resposta ao
desequilibrios externos (estrangulamento externo), mas resultante de um processo de acumulacfio
de capital, que assume diferentes padrdes ao longo da histéria. Portanto, a crise do inicio dos anos
60, passou a ser entendida como um movimento ciclico do capitalismo, tendo em vista que a
capacidade produtiva, instalada com o bloco de investimentos realizados a partir de 1956, nio
havia sido plenamente utilizada, o que reduziu no comec¢o da década de 1960 a taxa de
investimento. Ainda que mereca uma maior explicitacdo, transcende o escopo deste capitulo
apresentar toda a polémica que envolve a andlise do processo de industrializagfo.

O que nos interessa, a priori, nesta rdpida exposi¢fo, é compreender como a dindmica
do processo de industrializagdo tem influenciado o crescimento das cidades brasileiras a partir da
década de 1960. E, neste sentido, nos parece muito oportuna as palavras de Lodder (1977) ao
afirmar que: “De fafo, foi a industrializa¢do que, ao estabelecer estruturas produtivas

diferencidveis, permitiu o aumento e diversificagdo do consumo e, assim, praticamente

8 Este trabalho ¢ parte integrante do livro classico de Maria da Conceigio Tavares intitulado “Da Substituicdo de
Importagdes ao Capitalismo Financeiro: ensaios sobre 2 economia brasileira” de 1972.
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determinou as diversas fases da urbanizacdo no sentido que cada etapa dessa urbanizacdo
torna-se uma representacdo dos resultados das diversas fases do processo de desenvolvimento
com indusirializa¢Go” (LODDER, 1977:460).

Entretanto, se a industria pode ser considerada como principal fator de atracdio de
populagfo para determinados espagos geogréficos urbanos, nfio se deve minimizar a importéncia
de outros fatores que também sfio responsaveis pela intemsificacdo dos deslocamentos da
populaglo no periodo, como € o caso da elevada concentragiio da posse da terra associada
auséncia de reforma agraria no pais, da modernizagio conservadora no campo que priorizou a
grande propriedade rural e expulsou pequenos produtores agricolas e empregados ¢ a estagnacio
econdmica das regides Norte ¢ Nordeste. Na verdade, a conjugacio de todos estes fatores
culminou num processo de urbanizacio acelerada, que teve como conseqiiéncia uma degradacio
da infra-estrutura econdmica e social das grandes cidades, tendo em vista o crescente aumento da
demanda por moradias, escolas, hospitais, saneamento bésico, transporte coletivo, etc.

Para que possa ter uma idéia mais clara da intensidade deste processo de urbanizacio
ocorrido no Brasil, foi construida a Tabela I, onde ¢ detalhado o comportamento da populagéio
residente no pafs, no periodo de 1960 a 1991. De acordo com esta tabela, a populagdo brasileira
em 1991, era constituida por 146,8 milhdes de habitantes, dos quais 110,9 milhdes de habitantes
viviam nas cidades e 35,8 milhes de habitantes viviam no campo. Uma outra informacio
importante, que mostra a intensidade do processo de urbanizacfo, refere-se ao fato de que em 20
anos as cidades brasileiras tiveram um acréscimo de aproximadamente 50 milhdes de habitantes,
tendo em vista que em 1960 a populagio urbana era formada por 31 milhdes de pessoas e em
1980 passou para 80 milhdes. Além disso, os dados mostram que a populagio rural no Censo
1980 era, em termos quantitativos, aproximadamente a mesma de 1960, tendo apresentado no
periodo inter-censitirio taxas de crescimento baixas até 1980 e a partir de entfio, comegado a
apresentar taxas negativas.

Por outro lado, a tabela também mostra que o comportamento das taxas de
crescimento da populagdo total e da urbana tiveram a mesma tendéncia, sendo as primeiras
ancoradas pelo crescimento da segunda. O maior crescimento médio anual, em termos relativos,
ocorreu entre 1960 e 1970, quando a populagfo total do pais cresceu a uma taxa média anual de
3,29%, ao passo que o crescimento da populagdo urbana foi de 6,64% ao ano. No entanto, ao

analisar este crescimento da populagio, em termos absolutos, verificou-se que © maior
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crescimento populacional do pais ocorreu no periodo compreendido entre 1970 e 1980, quando a

populacio cresceu em média 2,83 milhes de habitantes por ano.

TABELA I
BRASIL - POPULACAO TOTAL, URBANA E RURAL E TAXA DE CRESCIMENTO
DE 1960-1991

spul adde
| Total  |Crescimento* | Urbana escimento*
1960 | 70.070.457 . 31.303.034 i
1970 | 93.139.037 329 | 52084984 | 6,64  |41.054.053 0,59
1980 | 119.002706 | 2,78 | 80436409 | 544  |38.566.297 0,61
1991 | 146.825475 | 2,13 | 110990990 | 345  |35.834.485 0,64

Fonte: Quadro construido a partir de dados do IBGE
* taxas médias de crescimento anuai

No bojo deste processo de urbanizag@o explosiva, o papel do Estado mostrou-se
crucial, principalmente, a partir de 1964, quando o Governo Federal assumiu o papel de
responsavel pelo planejamento e organizagio do espago urbano brasileiro’. Portanto, cabe
ressaltar que “a urbanizacdo [brasileira) estd sendo compreendida como um processo histdrico
especifico, associado ao desenvolvimento de um sistema produtivo, mobilizado em grande parte

Z”}o

pelo capital industrial " e pela agdo governamental.

1.1.1. Dinamicas Regionais da Urbanizagiio Brasileira

A partir dos dados apresentados na Tabela II € possivel visualizar a rapidez com que
o fendbmeno da urbanizagéo e da concentracfo urbana vem ocorrendo no Brasil, desde a década
de 1950. A populag@o urbana no Brasil representava, em 1950, apenas 36,16% da populagéo

total. Em 1970, ocorreu um ponto de inflexfio importante, pois pela primeira vez a populagio

® Segundo Souza (1988) o planejamento municipal j4 era realizado na década de 30 e a nivel regional na década de
50, com o planejamento das bacias hidrograficas.
' Cf. Davidovich & Fredrich, 1988: p.17
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urbana superou a rural, passando a representar, em termos relativos, 55,92% da populagio total.

Ja o Censo de 1991, revelou que o grau de urbanizag#io do pais havia passado para 75,59%.

) TABELA I )
GRAU DE URBANIZACAO POR GRANDES REGIOES - 1950, 60, 70, 80 E 91

Regido Norte e | | 59,05
Regido Nordeste 26,40 34,24 41,81 50,44 60,65
Regido Sudeste 47,55 57,36 72,68 82,79 88,02
Regigo Sul 29,50 37,58 44 27 62,41 74,12
Regido Centro-Oeste 24,38 35,02 48,04 67,75 81,22
srasni b 3616 4467 | 5592 | 6759 | 7559

Fonte: FIBGE.

No que tange as grandes regides brasileiras'’, a andlise das informagdes apresentadas
pela Tabela II, revelam enormes disparidades nos indices regionais de urbanizagéio, visto que, em
1960, a regifio Sudeste, que possuia um parque industrial diversificado e uma divisio social do
trabalho mais definida, j4 apresentava um grau de urbaniza¢fio superior a 50% vis-g-vis as demais
regides, que sO atingiram este indice no censo demogrifico de 1980. Neste sentido,
Santos(1996:60) diz que “a diferenca entre as taxas de urbanizagdo das vdrias regides estd
intimamente ligada a forma como, nelas, a divisGo do trabalho sucessivamente se deu, ou, em
outras palavras, pela maneira diferente como, a cada momento histérico, foram afetadas pela
divisdo inter-regional do trabalho”.

De acordo com o Censo de 1991, a regido Sudeste continuava na vanguarda do
processo de urbanizacio, com 88,02%, ao passo que a regifio Norte possufa o menor indice de
urbanizagdio do pais, com 59,05%. Na regidio Norte, mesmo tendo ocomido intensas
transformagBes 20 longo das (Gltimas décadas, as cidades de Belém e Manaus, ainda

desempenham um pape] de cidade primaz, se bem que com menor grau de importancia, j4 que as

' A bibliografia mais completa para proceder uma analise apurada da atual configuracio da rede urbana brasileira ¢
o livro “Caracterizagio ¢ Tendéncias da Rede Urbana do Brasil”, divulgado em dezembro de 1999 pelo
NESUR/IBGE/IPEA. O livro enfoca as transformagdes no processo de urbanizacio e no processo de crescimento
demogréfico, bem como as mudancas funcionais e espaciais da economia nas décadas de 1980 e 1990.

Ver também o artigo: “Economic Developmentism and change within the Brazilian Urban Network” de autoria de
Ana Cristina Fernandes ¢ Rovena Negreiros. IE-NESUR/UNICAMP, 2000. mimeo.
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politicas publicas de ocupagdo da regido e as melhorias no sistema de transporte, através da
constru¢io de rodovias federais, possibilitou o fortalecimento de outros centros urbanos, como é
o caso de Porto Velho (RO), Macapé (AP), Rio Branco (AC), Boa Vista (RR), Santarém (PA),
Maraba (PA), Castanhal (PA) e Araguaina (TO).

Na regido Sul, onde a rede urbana apresenta-se melhor distribuida (ainda que existam
algumas areas de concentracfio), o crescimento da populagfo urbana ocorreu de forma bastante
‘acelerada, principalmente na década de 1970, quando a reestruturacéio da base produtiva fez com
que a regido experimentasse um intenso €xodo rural, devido aos impactos da modernizagéo
agricola nas pequenas propriedades dos estados do Rio Grande do Sul e do Parana'.

A regifio Nordeste, embora concentrasse o segundo maior contigente populacional do
pais, configurou-se como a penultima regifio em grau de urbanizagdo no Censo de 1991. A
populacio desta regido encontrava-se concentrada basicamente nos estados de Pernambuco, do
Ceara e da Bahia. Segundo o estudo “Caracterizacio e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil”, a
dindmica da rede urbana nordestina apresenta pelo menos duas especificidades: (i) as
disparidades entre os diversos grupos de nicleos urbanos, traduzidas pela perda de populagdo e
de dinamismo econdmico de um ndmero elevado de centros urbanos regionais, e (ii) a ma
organizag8o espacial — reforcada pelo processo de interiorizag8o da urbanizacdo em diregio,

apenas, a determinados subespagos regionais — € ao processo de litoralizacdo, que vem ocorrendo
3

por meio do crescimento das aglomeragdes urbanas'

Além do Sudeste, somente a regifio Centro-Oeste'* obteve uma taxa de urbanizagio
superior a média nacional, fato este atribuido, sobretudo, a transferéncia da capital Federal para a
regifio, & construgfo das rodovias federais (principalmente a BR 153) e as caracteristicas de sua
base agropecudria, expressa especialmente por uma pecuaria extensiva de corte e de leite e por
uma importante agroindustria de grios. Estes fatores, em conjunto, foram responsaveis pelo
aumento do grau de urbanizagdo, dado que este passou de 35,02% em 1960 para 81,22%, em
1991. Neste sentido, os anos 60 e 70, constituem-se um periodo fundamental para a compreensgo
da dindmica urbana da regido Centro-Oeste, tendo em vista que neste periodo “constituiram-se as
bases para a introdugdo das frentes modernas de ocupacdo, que impactaram vigorosamente sua

malha urbana. Por sua vez, este periodo representa o coroldrio das transformagdes que tiveram

2 Ver: Martine et.alii (1990:116), Moura & Magalhges (1996), Moura & Kleinke (1999) e Kleinke et alii (1999)
5 Cf. 0 estudo “Caracterizagio ¢ Tendéncias da Rede Urbana do Brasil” (1999:153)

 Sobre a urbanizagio do Centro-Oeste ver Jardim (1990) e sobre a economia da regidio ver Castro & Fonseca (1995)
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inicio na década de 30, com a implementacdo das politicas nacionais de colonizagdo, integragdio
e interioriza¢do da economia, capitaneadas pelo Estado brasileiro, e, ainda, com a implantagédo,

pouco tempo depois, dos dois principais wmicleos urbanos, que cumprem fungbes polares na

regido, respectivamente Goidnia e Brasilia”",

Alids, nosso entendimento € que esta € uma regifio que se enquadra perfeitamente na
classica frase de Francisco de Oliveira “a cidade nasce no Brasil antes mesmo do campo %, isto
porque supde-se que uma parte significativa das cidades desta regifio foram criadas como uma
forma de organizar a ocupacdo do campo. Este ¢ um fendmeno muito préximo do que foi
articulado pelo complexo cafeeiro na ocupagdo do Oeste paulista, onde as cidades serviam de
apoio ao desenvolvimento da atividade do café.

Esta heterogeneidade demogréfica que estamos discutindo e que estd exposta de
forma limitada pela Tabela I, & resultante de uma transicdio demogréafica ainda em curso, a
despeito de algumas regides j&4 terem consolidado esta transicdo na década de 80, o que
representa um desafio adicional para a politica social brasileira. Nesta perspectiva, Viimar Faria'®
apresenta quatro aspectos relevantes dessa transi¢do:

a) Em primeiro lugar, diferentes regides e estratos sociais se encontram em fases
diferentes dessa transigfo. Essa “heterogeneidade” demografica exige diferentes combinacdes de
programas e politicas;

b) Em segundo lugar, a transi¢io demogréfica vem acarretando, e vai acarretar no
futuro proximo, importantes mudangas na estrutura por idades da populagfio brasileira. O aspecto
estrutural mais importante dessas mudancas refere-se ao progressivo “envelhecimento” da
populagdo. A diminui¢do do tamanho da populag&o infantil e o crescimento absoluto e relativo da
populagdo idosa alteram a natureza das pressdes sobre os programas sociais. Por um lado,
aumentam a demanda sobre o sistema previdencidrio e de satde; por outro, abrem novas

possibilidades para a expansio qualitativa do ensino fundamental;

15 Cf. o estudo “Caracterizagfo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil” (1999:154)

' Ver o trabalho de Francisco de Oliveira, intitulado “Acumulagio Monopolista, Estado ¢ Urbanizacio: a nova
q7uaiidade do conflito de classes™.

! Considero que os dados da Tabela II expressam de forma limitada a heterogeneidade demografica, porque 2 eles
deveriam ser acrescidos e cruzados outros dados, tais como taxas de mortalidade — infantil e aduita ~ e as taxas de
fecundidade. Assim, poder-se-ia demonstrar o fato ja claro de que tanto regies quanto estratos sociais encontram-se
em estagios distintos de transformagdo.

*® Ver o artigo de Vilmar Faria intitulado “O Desafic Demografico”. s.d. — acesso em 06.04.2000. disponivel em:
hitp:/fwww.rnre. gov.br/cdbrasil/itamaraty/web/port/polsoc/desafio/apresent.htm
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¢) Em terceiro lugar, o ritmo e o cardter recente da transicfo demografica, aliados a
mudancas sdcio-econdmicas € culturais, manterdo forte pressdo sobre os mercados de trabalho
nos proximos dez ou quinze anos. Grandes cortes nas faixas de idade mais jovens (nascidas
quando o regime de fecundidade ainda era relativamente alto) e para as quais prevalecerfo taxas
de participagdo das mulheres no mercado de trabalho relativamente elevadas, exigirfio a criago
de um volume consideravel de novos postos de trabalho, num contexto desfavoravel do ponto de
vista econdmico, organizacional e tecnoldgico;

d) Em quarto lugar, as transformacles sécio-culturais em curso no mundo
contempordneo vém alterando valores, normas, atitudes ¢ comportamentos que modificam o
papel da mulher na sociedade, repercutindo na sua participacdo no mercado de trabalho ¢ sobre a
familia. Fenbmenos como a feminizacfio da pobreza, o aumento da gravidez precoce, a
descriminalizag@io do aborto, 0 aumento nas taxas de separagfo ¢ divdrcio e o crescente niimero
de familias em que falta um dos cOnjuges — elevando, especialmente, o nimero de familias
chefiadas por mulheres — colocam novas exigéncias a serem enfrentadas pelos programas de

protegdo social.

1.1.2. As Principais Conseqiiéncias do Acelerado Processe de Urbanizacéo

A forma acelerada como ocorreu o processo de urbanizagiio no Brasil teve como
implicagdes mais nitidas, um dindmico processo migratorio, uma forte periferizagdo e um
processo de metropolizacio que, amparado ao processo de industrializagdio, provocou a
conceniracdio de grandes contingentes populacionais em determinadas areas urbanas, muito
embora, nas ultimas duas décadas (anos 80 e 90) estes fendmenos tenham adquirido novos
contornos. Agregam-se a estas caracteristicas mais gerais, um conjunto de problematicas
identificadas por Pacheco para sintetizar a dramaticidade da questdio social e urbana brasileira,
isto ¢, “alteracdes radicais na estrutura ocupacional, uma vertiginosa mobilidade social, mas
também pobreza, desigualdade e heterogeneidade”, (PACHECOQ, 1992a:03)

Um exemplo da concentragéo populacional em determinadas areas urbanas € dada por
Davidovich & Fredrich (1988), ao mostrar que as nove regides metropolitanas oficiais possuiam

25,6% da populag¢do brasileira, quando foram criadas na década de 70, tendo esta percentagem se
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elevado para 29% em 1980. O acréscimo ocorrido em mais 25 milhdes de pessoas no total da
populagdo, entre 1970 e 1980, resultou, segundo as autoras, numa concentragio de 18 milhdes de
habitantes em um numero reduzido de municipios, aproximadamente 300, de um conjunto de
mais ou menos 4.000. Estes municipios sfo predominantemente aqueles que compdem as regides
metropolitanas e aglomeragdes situadas em seu entorno.

Ao analisar o comportamento da populagdio que compde as regides metropolitanas
_institucionalmente constituidas através das Leis Complementares n°s 14/73. e.20/74, verificou-se .
um deslocamento da populacio urbana residente nos pélos para os municipios do entorno. N#o
obstante, as taxas de crescimento das periferias metropolitanas, tornaram-se muito superiores s
verificadas nos nucleos. Tolosa (1996) encontra estes mesmos resultados de maior crescimento
da populagio dos municipios do entorno metropolitano vis-d-vis aos nicleos, para o periodo de

1970 2 1991.

A Tabela III apresenta uma tendéncia que vem fortalecer as afirmacdes feitas por
Davidovich & Fredrich (1988), de que a populago estava aglomerando-se em algumas areas do
territorio. De acordo com este quadro, desde a década de 60, vem ocorrendo um aumento do
numero de municipios médios, cuja populagio estd compreendida entre 100.000 e 200.000
habitantes, tendo em vista que em 1960, 28 municipios estavam incluidos nesta categoria e, em
1991, passaram a ser 97 municipios. Entretanto, ao considerar apenas os censos de 1980 e 1991,
pode-se verificar que ocorreu um crescimento significativo do nimero de grandes cidades
médias, com populacdo entre 200.000 e 500.000 habitantes, que passou de 33 para 85 municipios.
Aqui cabem duas ressalvas: a primeira, que o crescimento das grandes cidades médias é
explicado em grande parte pela mudanca de estrato de municipios antes considerados como
médios dentro da hierarquia urbana; e a segunda, esta relacionada com as definigSes de estrato de
habitantes, na qual adotou-se para designar as cidades médias e as grandes cidades médias (200 a

500 mil habitantes), que ndo fazem sentido para os anos de 1940 e 1950.



POPULACAO ENTRE 1940 E 1991

) . TABELA III
EVOLUGCAO DO NUMERO DE CIDADES POR ESTRATO DE

700.0002200.000 | 11 15 28 60 | 9 | 97
500.000 a 500.000 | 5 5 ¥ 19 33 85
mais d€ 500000 | 2 3 3 9 14 23

11— -

Fonte: Milton Santos in: A Urbanizacio Brasileira. Editora Hucitec. S3o Paulo, 1996. p. 87

Em relacdio ao crescimento das cidades de porte médio e sua importdncia para o

desenvolvimento econdmico brasileiro, Tolosa (1996) faz os seguintes comentarios:

“Nos anos sessenta e inicio dos setenta, o crescimento demogrdfico concenitrou-se
nas cidades de porte médio, ou seja, naqueles centros com populacdo entre cem e
duzentos e cinquenta mil habitantes. A importdncia relativa dessas cidades coincide
com o auge da politica de substituicdo de importagdes, quando o crescimento real da
industria atingiu a taxa média de 9% ao ano. As cidades médias também
desempenharam papel fundamental na diversificagdo industrial do pais e na
disseminagdo de novas tecnologias. Nos anos sessenta surgem, também, 0s primeiros
indicios de desconcentracdo espacial, fendmeno até hoje circunscrito ao Sudeste
desenvolvido. Dez anos mais tarde, nos anos oitenta, as cidades médias continuaram
mantendo a lideranga do crescimento econdmico mas perderam posicdo relativa
para as grandes metropoles do Nordeste, no que se refere a expansdo demogrdfica”

(TOLOSA, 1996:07).

Pode-se também ressaltar a reducdo no crescimento, em termos absolutos, da
quantidade de grandes cidades, com populagdo superior a 1.000.000 de habitantes, tendo em vista
que em 1980 existiam 10 cidades com essas caracteristicas € no censo de 1991 passaram a ser 12.
Nesse sentido, Milton Santos (1996) coloca que “(...) assistimos, no Brasil, a um fenémeno
paralelo de metropolizagdo e de desmetropolizagdo”.

Concomitantemente a concentragio populacional em éreas de maior dinamismo
econdmico, principalmente nas regides metropolitanas, houve um intenso processo de
periferizagfio no pais. Dessa maneira, sendo a periferizagio uma das formas assumidas pelo
processo brasileiro de urbanizagdo, as suas causas estdo diretamente vinculadas a dindmica de

acumulac#o e as mudangas ocorridas na divisdo social do trabalho nos grandes centros urbanos.
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Porém, dada a multiplicidade de facetas que assume o termo periferizacio, torna-se
necessdrio realizar algumas consideragdes sobre este fendmeno.

Uma forma habitualmente assumida pelo termo periferizacdo refere-se ao tratamento
dado as areas afastadas do centro, onde existe uma concentragdo de populagio de baixa renda,
carentes de servigos e equipamentos sociais bdsicos. Em termos urbanisticos, estas areas
apresentam como caracteristicas uma baixa densidade de ocupacfo do solo e uma alta velocidade
de expansdo para areas novas e mais longinquas'’®. Os deslocamentos de populagSes para estas
areas sdo motivados pelo achatamento da renda e pela especulagfio imobilidria praticada pelo
capital mercantil nas dreas centrais, e consubstanciados por leis de uso do solo menos restritivas,
impostos urbanos mais baixos ¢ uma fiscalizagdo mais flexivel nos municipios da periferia.
Indiscutivelmente, estes fatores favorecem a ocupacéio desordenada destes espacos e conduz a
uma agudizagfio da segregacfio social e espacial no interior do espago urbano, fazendo surgir os
anéis de pobrezam. Neste sentido, Cano (1988) ao falar da complexidade da urbanizagfo

brasileira diz que:

“A periferizacdo dos assentamentos humanos e dos industriais e a especulacdo
imprimiram importantes modificagdes no processo de urbanizacdo. A principal foi o
surgimento da conurbacdo e da subsequente metropoliza¢do, fazendo surgir
inclusive as chamadas 'cidades-dormitorio’, dando wum cardter de maior
complexidade institucional & urbanizacdo.

A medida que a especulacdo retornava mais voraz e que os custos de sobrevivéncia
tornavam-se insuportdveis a periferizacdo aumentou, fazendo crescer sobremodo as
cidades vizinhas ao municipio principal, ai tornando proibitiva a vivéncia normal da
populacdo de baixa renda, salvo na condi¢do de marginais, em favelas ou corticos™
(CANO, 1988:90).

Diana Motta et. alii (1997), acrescenta que a favelizacfo nas éareas periféricas das

regides metropolitanas, ocorre em grande parte por causa de problemas de uso do solo e da
pobreza, o que torna a incorporacdo de novas 4reas parceladas clandestinamente uma rotina.

Assim sendo, conclui:

“De forma geral, isso revela que abordagens de planejamento urbano desvinculadas
de marco socioeconémico e demasiadamente estdticas e restritivas para acompanhar
a dindmica urbana sdo inadequadas para atender as necessidades urbanas

¥ f, Moura & Ultramari (1994)

® Fste termo foi utilizado por Hamilton C. Tolosa em “Macroeconomia da Urbanizacio Brasileira” (1973), para
mostrar que o aumento das migracfes internas estava, por um lado, aumentando os contingentes de desempregados
ou subempregados no setor de servigos e, por outro, dando origem aos anéis de pobreza na periferia das 4reas
metropolitanas.
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essenciais; e que a maior parte do crescimento das grandes aglomeracdes urbanas

estd ocorrendo fora das regras do jogo do planejamento” (DIANA MOTTA et.
alii,1997:24).

Uma segunda forma € a periferizagfo das regides centrais das grandes cidades, o que,
de certa maneira, vem pdr em xeque a tradicional andlise centro-periferia, que habitualmente &
utilizada para explicar a dindmica de organizag¢8o interna do espago metropolitano. Este processo
geralmente ocorre quando hd uma forte degradagdo das. dreas centrais das grandes metrépoles,
provocando um esvaziamento dos antigos prédios residenciais situados nestas reas, os quais
passam a ser ocupados por pessoas que possuem baixos rendimentos, prostitutas e viciados em
drogas, e mais recentemente pelos movimentos organizados de sem-tetos.

Vilmar Faria (1991:108) chama a atencdio para este processo, dando conotacdes mais
amplas, ao dizer que “as periferias urbanas’, muitas vezes incrustadas no coracdo das cidades
sob a forma de favelas e cortigos, marcadas pela habitacdo precdria, pelo transporte dificil e
pela auséncia de saneamento bdsico, disseminaram-se por cidades dos mais variados tamanhos e
nas diversas regifes do pais”.

Uma terceira forma € a periferizac8o das classes de maior poder aquisitivo, que se
deslocam do centro para as periferias, numa tentativa de buscar melhores condigdes ambientais e
de qualidade de vida. Geralmente esta populagfio estd concentrada em condominios fechados,
com forte esquema de segurancga, ndo possuindo qualquer relacfio de sociabilidade com os
vizinhos extra-condominio.

Ao chamar a atengdo para o fato do inchamento das metrépoles, a arquiteta Erminia
Maricato apresenta alguns dados que ilustram perfeitamente as preocupagdes apresentadas pelos
autores supracitados. Segundo a arquiteta “a exclusdo social, histérica neste pais, se acentuou
nos anos 80, pela globalizagdo da economia. Em 1970, Sdo Paulo tinha 1% de sua populacdo em
Javelas. Hoje, quase 20% dos seus moradores sdo de favelados”. Em seguida, a autora faz uma
adverténcia: “4 cidade legal tem de enxergar essa cidade ilegal, que jd é quase a metade de Sdo
Paulo. Sdo 2,4 milhbes vivendo em loteamentos clandestinos, 19,4% da populacdo em favelas e

cerca de 1,5 milhdo em cortigos.” (MARICATO, 1996:01-02)
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1.2. Mudancas na Dindmica da Urbanizacio Brasileira

As transformagdes ocorridas na economia brasileira até fins da década de 70, geraram
um dinfmico e complexo processo urbano-industrial, além de uma estrutura ocupacional e social
diversificada, ao ponto de alguns autores afirmarem, utilizando-se da expressio de Jean
Fourastié, que o Brasil havia passado pelos seus “rrente glorieuse”. Contudo, com a emergéncia
da crise do sistema capitalista mundial em 1979, o Brasil teve que enfrentar uma série de
problemas macrdecdnémiéos, tais como a crise én'ér'gé’fica, a crise da di’vida externa, a ameacga
cambial, a elevaglio das taxas de juros internacionais e o recrudescimento da inflagdo, que
resultaram numa grande recessdo. Uma das consegiiéncias mais imediatas desta recessfio foi o
agravamento ainda maior da questdio social urbana, isto é, da qualidade da educacfio, da
habitacdo, da seguranga, do transporte coletivo, etc.

Esta grande crise econdmica e social que o Brasil enfrentou durante a década de 80,
entendida por Fiori (1994) como sendo uma “ ‘crise orgdnica’ do Estado desenvolvimentista,
gerada pelo esgotamento do seu padrdo de financiamento combinado com a exaustdo social e
politica de seu pacto constitutivo”, acabou produzindo um rompimento importante no padrio de
desenvolvimento econdmico brasileiro, isto porque as 4reas mais dindmicas do pais foram as que
mais sofreram com a crise mundial, desencadeada pelo segundo chogue do petrdleo e pela
mudanga na politica monetaria dos Estados Unidos.

Segundo Faria (1992), a natureza ¢ a intensidade desta crise, acabou por bloguear as
expectativas de mobilidade, fato que denominou de mobilidade travada, em virtude das
dificuldades que o periodo trouxe para a mobilidade ascendente dentro das classes sociais e da
mobilidade geogréfica.

Em meio ac fenémeno da mobilidade travada e da tendéncia de desconcentragio das
atividades produtivas, o mercado de trabalho nas regides metropolitanas experimentou nos anos
80, uma intensa terciarizagfio®! pari passu a uma deteriorizagdo da estrutura ocupacional. De
acordo com PACHECO (1992b):

“ocorreu de tudo um pouco nestes ultimos dez anos [década de 1980]: parte da

terciariza¢do se ‘explica’ pela conjuntura de baixo crescimento; parte é resultado do

agjustamento da estrutura produtiva, com a externalizagdo de servigos das empresas
industriais; e parte mostra-se um resultado da diversificagdo de comércio e servigos

*! Sobre o tema ver: Pacheco (1992), Dedecca & Montagner (1992), Branddo & Ferreira (1992), Lavinas & Nabuco
(1992), Kon (1992} Lacerda & Cacciamali (1992), Negri (1992), Gongalves & Semeghini (1992) e Almeida (1973).
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pessoais movida pela maior diferenciacdo do consumo dos segmentos de rendas
médias e altas; para ndo falar do crescimento relativo do setor piblico, sobretudo
das atividades sociais”. (PACHECO, 1992b:27-28)

As implica¢des destas transformagdes econdmicas para a configurago da rede urbana
brasileira foram grandes, tendo em vista que houve uma reducfo dos fluxos migratérios com
destino 3s grandes metrépoles do Sudeste, especialmente para a Grande Sdo Paulo?, além de
uma certa potencializacdo da migraciio de retorno. Contudo, as aglomeragBes urbanas
metropolitanas ainda continuaram concentrando uma parte significativa da populagio urbana do
pais. Porém, afastou-se, pelo menos momentaneamente, a perspectiva catastrofica de uma mega-
metropolizacio das cidades de S&o Paulo®, Rio de Janeiro e Belo Horizonte. Estas cidades, em
que pese o fato de concentrarem volumes expressivos de populagéo, perdem peso para algumas
aglomeragdes urbanas como Campinas e Vitéria, e também para centros urbanos com mais de
100 mil habitantes®*. De forma mais especifica, cabe também ressaltar que nos Gltimos anos
verificou-se um fortalecimento das metrdpoles da regido Nordeste, bem como das aglomeragdes
urbanas do Norte do Parand e do Vale do Paraiba paulista, onde se localizam cidades sinérgicas
uma com as outras, isto €, possuem funcGes complementares do ponto de vista residencial,
produtivo e de prestagéio de servigos.

O ftrabalho “Caracterizacio e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil” faz uma
afirmacio que, no nosso entendimento, sintetiza os resultados das transformacfes ocorridas na
década de 1980. Segundo o estudo, “o conjunto da rede urbana brasileira passou a ter um papel
mais significativo do que as grandes metrépoles, servindo como um amortecedor desses
movimentos, fato que reforcou a caracteristica relativamente desconcentrada do sistema urbano
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brasileiro™.

Por fim, ¢ importante salientar que algumas das questSes discutidas neste capitulo

serfio novamente retomadas no terceiro capitulo.

# Segundo o trabalho “Homogeneizaciio de Tendéncias Populacionais em SZo Paulo: o papel dos pélos regionais no
processo de urbanizacBo e de redistribuigio espacial da populagdo” (1994) de Rosana Baeninger, a regifio
metropolitana de S4o Paulo apresentou um saldo migratério negativo de 274 mil pessoas entre 1980-1991, sendo que
somente do municipio de S#o Paulo safram cerca de 750 mil pessoas. Neste mesmo pericdo, ao contrario do
municipio e da regiio metropolitana de S3o Paulo, o interior apresentou um saldo positivo de 861.356 pessocas € ©
estado paulista, um saldo positive de 586.664 pessoas.

# {Uma ilustragéo desta perspectiva & dada por Cano (1987), quando diz: “as migracdes inter-regionais aumentaram
substancialmente, em dire¢do a Sdo Paulo. Por exemplo este Estado absorveu 5 vezes mais imigrantes (3 milhdes)
na década de 70 do gue toda a fronteira amazénica. Com isto, aumentou a ‘inchagdo’ do tercidrio’ ™.

# Cf. o estudo “Caracterizagio e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil” p.23

» 1d. ibid. p.22
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1.3. Consideracdes Finais

A analise da dindmica demografica e das transformagdes ocorridas no espaco urbano,

principalmente, a partir da década de 70, permite identificar uma nova configuragio espacial da

rede urbana brasileira, onde alguns movimentos ganharam contornos mais nitidos:

a)

b)

d)

verificou-se um aumento significativo do grau de urbanizacdo em todos os
municipios brasileiros que possuiam mais de vinte mil habitantes pari passu a um
esvaziamento populacional nas cidades pequenas, que possufam menos de vinte
mil habitantes e que tinham um desenvolvimento econdmico pautado numa base
econdmica predominantemente agricola;

observou-se uma intensificagdo dos deslocamentos de fluxos populacionais, tanto
de origem rural quanto do préprio meio urbano, em diregfo aos centros urbanos
maiores, provocando um crescimento acelerado principalmente das metrépoles da
regifo Sudeste;

houve uma grande concentragdo populacional nas aglomeragdes urbanas
metropolitanas, especialmente nas regides metropolitanas de Sio Paulo, Rio de
Janeiro e Belo Horizonte.

o resultado do intenso processo migratdrio em direcio as grandes metrdpoles foi a
configuragdo de um padrfio de urbanizagio caracterizado por: crescimento fisico
elevado, em especial nos centros urbanos grandes e médios; conurbacio e
adensamento excessivo de dreas desprovidas de infra-estrutura urbana e
equipamentos sociais; producfio de vazios urbanos infra-estruturados com
retenc#o especulativa de solo urbano, adensamento dos centros urbanos das
principais aglomeragdes e periferizago do crescimento fisico, com a formacéo de
cidades-dormitério e segregago espacial da populagio de baixa renda;
agravamento da situagiio de informalidade da ocupagdo do solo urbano, com
aumento da favelizacfo e das invasGes de areas publicas e particulares; distor¢des

e ineficiéncias do sistema de transportes e circulagio urbana; aumento da polui¢io
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e da agressfio ao meio ambiente com severo comprometimento dos recursos
6

naturais®.
¢) observou-se também que a crise econémica dos anos 80, afetou fortemente a
geracio de empregos nas regides mais dindmicas do pais, 0 que provocou um
periodo de mobilidade travada® e, consequentemente, uma redugiio nos fluxos
migratdrios com destino as grandes metrépoles do Sudeste. Este fato contribuiu
para uma mudan¢a qualitativa  importante no comportamento migratdrio
brasileiro, pois tornou-se preponderante os deslocamentos intra-regionais ou de

curta distincia em detrimento aos deslocamentos inter-regionais.

Em sintese, podemos afirmar que o acelerado processo de urbanizagéio ocorrido no
Brasil, articulado ac processo de industrializagdo, deu-se de forma bastante heterogénea em
termos regionais, o que condicionou fortemente a dindmica migratéria da populagéio e gerou uma
pressdio muito grande na demanda por equipamentos sociais coletivos. Nesse sentido, as
intervencdes do Governo Federal no espago infer e infra-urbano, tornaram-se extremamente
importantes para minimizar a exclusdio social e a segregagdo espacial no interior do espago
urbano.

Finalmente, deve ser ressaltado que o objetivo deste capitulo foi apresentar os
principais aspectos do dindmico processo de urbanizacfio ocorrido no pafs, entre o inicio da
década de 60 e o fim do regime autoritario em 1985. A conclusfio desta etapa, através da
construcio de um quadro geral da natureza da urbanizagio no periodo, é de suma importincia
para o desenvolvimento da dissertagfo, tendo em vista que permitird que se faca no segundo
capitulo uma investigacdo, com recorte temporal nos grandes planos nacionais de
desenvolvimento, sobre o comportamento das politicas publicas na area de habitacio e de
saneamento basico, além da gestdo dessas politicas. Com isto, pretende-se ao final da dissertagéo,
mais especificamente no terceiro capftulo, retomar a discussfo sobre as possiveis incongruéncias

entre as politicas publicas para areas urbanas e a natureza do processo da urbanizacfo brasileira.

% Caracterizagdo e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil. Org. IPEA/UNICAMP.JE.NESUR/ IBGE. Campinas-SP,
1999, {Colecfo Pesquisas, 3). p. 24-25.
?’ Nos termos definidos por Vilmar Faria (1992).
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CAPITULO IT

A MONTAGEM DE UMA POLITICA URBANA PELO GOVERNO
AUTORITARIO

“4 esséncia da andlise sociologica da questdo urbana é o estudo
da politica wrbana, isto é, da articulagdo especifica dos
processos denominados “urbanos” com o campo da luta de
classes e, consequentemente, com a interven¢do da instdncia
politica (mecanismos do Estado) — objeto e centro da lula
politica e do que estd em discussdio nela”. (Manuel Castells,
1977:244)

O objetivo deste capitulo € mostrar como a politica urbana esteve inserida nos planos
nacionais de desenvolvimento durante o regime militar e, com isto, tentar compreender como a
questio urbana esteve configurada no tempo, quais as politicas adotadas pelo Governo Federal
para solucionar os problemas do espago urbano e quais foram os acertos e os fracassos. Enfim,
buscar-se-4 encontrar nos fatores que diretamente condicionaram o planejamento e a gestio das
politicas, uma visdo compreensiva da problemaética urbanizagéo brasileira.

Para cumprir com esta ardua, porém, instigante tarefa de compreender criticamente os
problemas decorrentes do desenvolvimento urbano no pais, a partir das formas de planejamento e
gestdo adotadas pelo setor piblico federal, recorrer-se-4 a identificacdio das politicas urbanas
contidas nos planos nacionais de desenvolvimento implementados pelos governos autoritarios.
Assim sendo, serdio estudados os seguintes planos: Programa de Ag¢do Econémica do Governo -
PAEG/1964-1966, o I Plano Nacional de Desenvolvimento - I PND/1972-1974, o II Plano
Nacional de Desenvolvimento - II PND/1975-1979 e o Il Plano Nacional de Desenvolvimento -
III-PND/1980-1985. A analise das politicas nacionais de desenvolvimento urbano identificadas
nos PNDs terdo trés linhas exploratdrias: a politica habitacional, a politica de saneamento basico

e a gestdo urbana.
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2.1. A Politica Urbana no Programa de Acfo Econdmica do Governo
PAEG (1964-1966)

O Programa de Acfo Econdmica do Governo (PAEG), implementado pelo Presidente
da Republica, o marechal Humberto de Alencar Castello Branco, para o periodo de julho de 1964
a marco de 1967, tinha como propésito alcangar os seguintes objetivos™:
a) acelerar o ritmo de desenvolvimento econdmico do pais, interrompido no biénio
1962/63;
b) conter, progressivamente, o processo inflaciondrio durante 1964 e 1965,
objetivando um razoével equilibrio dos pregos a partir de 1966;
c) atenuar os desniveis econdmicos, setoriais e regionais e as tensdes criadas pelos
desequilibrios sociais, mediante a melthoria das condi¢des de vida;
d) assegurar, pela politica de investimentos, oportunidades de emprego produtivo a
mao-de-obra que continuamente deslocava-se ao mercado de trabalho;
e) corrigir a tendéncia a déficits descontrolados do balanco de pagamentos, que
ameacavam a continuidade do processo do desenvolvimento econdmico, pelo

estrangulamento periddico da capacidade para importar.

Para se atingir os objetivos bésicos propostos pelo PAEG®, o Governo pretendia
utilizar-se de trés instrumentos chaves: a Politica Financeira, a Politica Econdmica Internacional
e a Politica de Produtividade Social.

Segundo Roberto Campos, entdo Ministro do Planejamento e um dos formuladores
do PAEG, as diretrizes apresentadas por este programa rejeitavam a verbalizacio ambiciosa de
“planejamento” em favor de um “programa de acdo” mais modesto. Esta posigio de Campos €

confirmada na introdugfo do documento do EPEA n° 1, quando se refere ao escopo do PAEG.

"O programa que se segue ndo tem aq pretensdo de apresentar-se como um ‘plano
global de desenvolvimento’, mas apenas um programa de acdo coordenada do
Governo no campo econdmico. As quantificagbes globais utilizadas sdo de cardter
meramente indicativo. Procurou-se, ainda assim, formular uma estratégia de
desenvolvimento e um programa de acdo para os proximos dois anos, periodo em

2 Cf. Ministério do Planejamento e Coordenagio Econdmica, Programa de Agdo Econbmica do Governo: 1964-1966
{Sintese), Documentos EPEA, n° 1, 2* edigfio, Rio de Janeiro, maio de 1965, p.15.

** Maiores discussdes sobre os impactos do PAEG poderiio ser encontradas em Martore (1973), Simonsen & Campos
{1976), Tanni (1986), Lara Resende (1982 e 1990), Gremand et alii (1997).
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que se langariam as bases para um planejamento mais orgdnico e de longo prazo”

(Ministério do Planejamento e Coordenagio Econbémica, Documentos EPEA n° 1,

1965:14).

O tratamento dado & questdo urbana no texto original do PAEG € um tanto quanto
incipiente®’, embora represente uma grande evolugfio em relagdo aos planos anteriores, como por
exemplo, em relagio ao Plano Trienal. A seguir, serd abordado com maior intensidade os
objetivos e os resultados obtidos pelas politicas de habitacio e de saneamento bésico, bem como

a gestio destas politicas.

2.1.1. A Politica Habitacional

A politica habitacional foi contemplada no capitulo XII da sintese do PAEG, onde o
Governo Federal deixava clara sua preocupagfo com o crescimento acelerado das cidades e,
sobretudo, com o déficit habitacional que era “estimado em cerca de 7 milhdes de unidades, (...),
ou seja, as necessidades habitacionais de metade da populacdo nacional” (Ministério do
Planejamento e Coordenaciio Econdmica, Documentos EPEA n° 1, 1965:87).

O Governo Federal, em seu programa de agfio econdmica, atribuia ao inadequado
planejamento urbanistico uma das causas para o agravamento do déficit habitacional vis-g-vis o
crescimento explosivo das cidades. Entretanto, era a inflagdo a responsavel principal pela
degradagdio social focalizada especialmente na habitagdio, tendo em vista que: i) a inflacio
estimulou as aplicacdes em terras urbanas ndo utilizadas e em habitacSes que pudessem ser
vendidas a vista ou a curto prazo as classes de renda mais altas; ii) a incerteza quanto ao futuro da
inflagéo eliminou a oferta, por particulares, de financiamento a longo prazo, afetando diretamente
a classe operaria e a media, que necessitavam de tais financiamentos para a compra de sua
habitagdo; iii) o congelamento de aluguéis, pela legislagio do inquilinato, desestimulou o
investimento em habitagdes para aluguel*’,

Numa tentativa de romper com esta rigidez e, portanto, solucionar este grave
problema de ordem social, o entdo ministro da Fazenda, Octévic de Gouveia BulhBes, juntamente

com o economista Mario Henrique Simonsen, entregou em julho de 1964 ao ministro do

* A tematica urbana aparece explicitamente no PAEG somente nas politicas de produtividade social, isto &,
habita¢fo {capitulo XII- p. 87-89), nas diretrizes agricolas (p. 94, 96 ¢ 108) e Satide e Saneamento {p. 220).
3! Cf. Ministério do Planejamento e Coordenagio Econdmica, Documentos EPEA n° 1, 1965:87
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Planejamento Roberto Campos, a minuta sobre a criagdo do BNH e do Plano Nacional de
Habitagdo. Em razfio disso, em 21 de agosto de 1964, o Governo sancionou a Lei n® 4.380, na
qual instituiu o mais ambicioso programa habitacional do pais em todos os tempos. Através desta
lei 0 Governo Federal criou o Banco Nacional da Habitagdo (BNH), o Sistema Financeiro da
Habitacdo (SFH), a Sociedade de Crédito Imobilidrio (SCI), as Letras Imobilidrias € o Servico
Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU), além de reestruturar o aparato de intermediacio
financeira por meio da instituico da corre¢do monetaria. .

Com a instituigdo do Sistema Financeiro da Habitac&o e a criacio do BNH, deu-se o
passo inicial no sentido de se estabelecer uma nova forma de intervencdo no setor habitacional,
onde se buscava atender as necessidades de milhes de brasileiros que passaram a acreditar na
possibilidade de obtencio da casa prépria. Em contraposicio ao carater clientelistico da
sistematica pré-64, o novo sistema visou atender a demanda habitacional de forma abrangente,
absorvendo a capacidade administrativa do setor privado e a centralizagio normativa como forma
de assegurar eficiéncia ao funcionamento do sistema.

Neste contexto, o BNH assumiu um papel de suma importéncia, tendo em vista que
este era considerado o 6rgdo central do Sistema Financeiro da Habitac#o. De acordo com Gabriel
Bolaffi (1979), a criagdo do BNH e dos demais 6rgdos a ele vinculado, tinha explicitamente os
seguintes objetivos:

- coordenacfo da politica habitacional e do financiamento para o saneamento;

- difusio da propriedade residencial, especialmente entre as classes menos
favorecidas;

- redugdo do prego da habitacfio pelo aumento da oferta, da economia de escala na
produ¢do, do aumento da produtividade nas industrias da construgdo civil e
reducéio de intermedidrios;

- melhoria sanitdria da populacéo;

- redistribuicfo regional dos investimentos;

- estimulo 4 poupanga privada e, conseqiientemente, ao investimento;

- aumento na eficiéncia da aplicag8o dos recursos estaduais e municipais;

- aumento de investimentos nas industrias de construgdo civil, material de
construcéo e de bens de consumo duraveis, inicialmente de forma acentuada — até
o atendimento da demanda reprimida — e de forma atenuada, mas permanente,
para o atendimentos das demandas vegetativas e de reposiciio;

- aumento da oferta de emprego, permitindo absorver méo-de-obra ociosa nio
especializada;



31

- cria¢do de pélos de desenvolvimento com a consegiiente methoria das condicées
de vida nas &reas rurais. (BOLAFFL, 1979:50-51)

A esta nova politica urbana, pode-se assim dizer ad libitum, foi atribuida uma
multiplicidade de objetivos e de interesses, como se pdde verificar anteriormente, 0 que nos incita
a especular com a hipétese de que também possa ser a incongruéncia de objetivos umé das causas
para nfio se ter atingido as metas de construgo de unidades habitacionais propostas nos PNDs.
Um fato que jlustra bem estas consideragGes é que nfio houve inovagdes que pudessem modificar
significativamente o custo de produgéo da habitagdo, tendo em vista que a preocupagio declarada

era a geraglo de empregos e ndo a redugo dos custos ao longo do processo produtivo. Portanto,

2

neste fnferim, haveria em tese um falso dilema™, isto é, gerar mais empregos de baixa

especializacfo ou construir mais habita¢Ses a um custo de producio mais baixo.

Dentro de uma perspectiva macroecondmica, ndo € a opgdo do Governo pela geracfio
de empregos de baixa qualificagiio que transforma o dilema em falso, na verdade ndo existe um
dilema, isto porque a criacdio de empregos ¢ a inovagio tecnoldgica nio se constituem objetivos
antagdnicos a longo prazo. Paulo Bruna (1972), em sua tese de doutoranmento, mostra de maneira

esclarecedora esta questdio, quando diz:

“O critério bdsico portanto para se julgar o papel da inovagdo tecnolégica no
desenvolvimento econémico ndo é tanto seu efeito imediato sobre o emprego, mas seu
efeito sobre a acumulagdo de capital. Isto ndo sé porque a acumulacdo de capital é
realmente um dos motores centrais de transformacdo da estrutura da economia, mas
porgue a propria acumulacgdo de capital vai criar empregos mais adiante. E o ritmo
de acumulacdo de capital, de transformagdo de uma parte do produto em novos
meios de producdo, que cria emprego. Se for possivel maximizar o ritmo de
acumulacdo de capital, aumenta-se, ao mesmo tempo, ao mdximo, o ritmo de criacdo
de empregos. Entdo, se uma inovac@o tecnolégica aniquila um certo nimero de
empregos, num certo canteiro, a sua contribuicdo para a acumulacdo de capital estd
permitindo a criacdo de outros empregos em outras dreas, e nas indistrias de
materiais de construgdo. Haveria desemprego se o volume da producdo fosse o
mesmo ou sO ligeiramente superior, caso em que, efetivamente, um cerio nmimero de

2 Chamo de falso dilema, porque de fato nunca houve um dilema, como se pode verificar nas palavras do ex-
presidente do BNH, o engenheiro Mério Trindade, em conferéncia na Universidade de Brasilia, em 25 de novembro
de 1970. Segundo o mesmo, “a grande virtude do sistema foi a de nos fazer entender, de saida, que, no gquadro do
desenvolvimento urbano brasileiro, o problema mais importante naquele momento ndo era a casa, era a abertura
de oportunidades de emprego para absorvermos as massas de trabalhadores semi-especializados ou ndo
especializados, de oportunidades para mobilizarmos os escritérios de engenharia, de planejomento, de projetos, de
arquitetura e dar trabalho as firmas de construgdo civil e & indistria de material de construgdo, Jorcas paralizadas
na economiq brasileira”. (grifo nosso) TRINDADE (1971:22)
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operdrios seria supérfluo. Mas no caso da construcdo civil, a inovagdo tecnoldgica,
somente iria permitir, pelo aumento do nimero de moradias oferecidas no mesmo
periodo, alcancar uma demanda ndo satisfeita. Haveria, isto sim, canteiros maiores,
mais complexos e um remanejamento dos atuais efetivos em outras dreas da propria
construgdo. ‘Do ponto de vista da economia, ndo hd duvida nenhuma que a inovacdo
tecnoldgica acaba criando mais emprego do que ela destréi’™ (BRUNA, 1972:77).

O modelo de politica habitacional proposto pelo Governo militar possuia na sua
formulagdo uma légica empresarial, isto €, visava a rentabilidade e a auto-sustentagfo. Nio
obstante, deve ser ressaltado que nos dois primeiros anos os recursos para os financiamentos
habitacionais, advinham dos fundos compulsérios, dos depdsitos a fundo perdido dos
empregadores - equivalentes a 1% da folha de saldrios dos empregados sujeitos & CLT, das
dotagdes orcamentarias da Unifio, das emiss@es de titulos (letras imobilidrias) por parte do BNH e
de 4% do valor dos aluguéis recebidos pelos proprietarios de imoveis (reembolsaveis num prazo
de vinte anos)33. Segundo Andrade (1976) este novo modelo de politica habitacional adotado em

1964 possuia trés aspectos inovadores:

“Primeiro, trata-se de um banco, ao contrdrio das solu¢des anteriores baseadas na
Casa Popular e nas caixas de pecillio e orgdos previdencidrios. Segundo, os
financiamentos concedidos prevém um mecanismo de compensacdo inflaciondria, a
corregdo monetdria, que regjusta automaticamente os débitos e prestagbes por
indices correspondentes as taxas da inflacdo. Terceiro, constitui um sistema em que
se busca articular o setor publico, com a funcdo de financiador principal, com o

setor privado, a quem compete, em ultima andlise a execu¢do da politica de
habitagdes” (ANDRADE, 1976:123).

A pesada intervengdo estatal em todas as etapas do processo de provisdo de
habitaces, conferiu um carater especifico 4 politica habitacional brasileira, ac ponto do ex-
presidente do BNH, o engenheiro Mério Trindade, considerar este um modelo genuinamente

v s 34
brasileiro®*.

3% Cf. Negreiros (1991:95)

3 pxistem varios trabalhos que discutem os modelos de politica habitacional implementados no mundo e que ao
compararem com o caso brasileiro, confirmam esta especificidade. Neste sentido, poderia citar o estude de Marta
Arretche (1990a), que compara o modelo da social-democracia sueca, o modelo liberal americano (Federal Home
Loan Bank Board e o Federal Savings and Loans Corporation) e o modelo de politica habitacional desenvolvido no

Brasil pos-64; outro estudo comparativo que merece ser citado é o de Marcus André B.C.de Melo (1990), no qual
compara a experiéncia do Brasil, EUA e da Inglaterra.
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A Tabela IV revela nitidamente os contrastes da evolugio da politica habitacional na
segunda metade da década de 60, ao apresentar a quantidade de unidades habitacionais
financiadas pelo Sistema Financeiro da Habitaglo entre 1964 ¢ 1969. A anilise que se pode
inferir dos dados € que o financiamento da casa prdpria para a camada social de baixa renda foi
predominante entre 1964 ¢ 1967. Entretanto, os dados mostram também que, embora o PAEG
tivesse como projecio indicativa a construcéio de 100.000 casas populares em 1965 e 150.000 em
1966, o que se verificou foi a construcdo de 14.716 unidades habitacionais para a populagio
carente em 1965 e de somente 11.299 unidades em 1966, ou seja, as metas planejadas estiveram
longe de serem atingidas. Neste inferim, a questio a ser respondida é: por que as metas

planejadas de constru¢do de unidades residenciais populares ndo foram alcangadas durante o
PAEG?

TABELA IV
QUANTIDADE DE UNIDADES HABITACIONAIS FINANCIADAS PEL.O
SFH ENTRE 1964 E 1969

o 967 | 1968 | 1969 -
ARE i
CcO 8.818 14.716 11.299 41.332 44.594 57.794
CPH - 1.930 11.341 21.992 47.707 50.937
SBPE - - 5.466 25935 47.126 41.942
RECON - - - 441 2.606 10.322
SFH 8.818 16.646 28.106 89.700 142.033 | 160.995
Fonte: BNH-APC

Siglas: COS - Carteira de Operages de Natureza Social
CPH - Carteira de Programas Habitacionais
SBPE — Sistema Brasileiro de Poupanga ¢ Empréstimo
RECON ~ Financiamento do Consumidor de Materiais de Construgo
SFH - Sistema Financeiro da Habitacio
{ - }—Dados inexistentes

A resposta para a questio anteriormente formulada, encontra-se ancorada
fundamentalmente em dois fatores: na falta de recursos, por um lado, e nos problemas

operacionais vividos pelo BNH, por outro. Neste sentido, Andrade (1976:124) diz que “ndo era a

3 O PAEG previa ainda que estas projecdes poderiam ser consideravelmente aumentadas, caso verificasse uma
maior participacio dos financiamentos externos ¢ de recursos privados.
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existéncia de recursos o unico problema enfrentado pelo BNH. 4 curta experiéncia dos seus
primeiros dois anos havia jd mostrado problemas operacionais de monta. O mecanismo das
hipotecas, por meio do qual eram repassados os recursos ao empresdrio — o iniciador, no jargdo
do BNH — apresentava distorgdes graves, ocasionando inadimpléncia, atrasos e dificuldades de
financiamento”.

No entanto, a despeito de ndio ter atingido a meta proposta, néo € correto concluir que
a politica habitacional praticada durante o PAEG foi ineficiente, tendo em vista que o total de
unidades habitacionais financiadas somente no ano de 1966 pelo SFH, foi superior as 18.132
casas construidas entre 1947 e 1961 pela Fundagfio da Casa Popular.

Para que o Plano Nacional de Habitacfio nfio se tornasse uma panacéia, tanto no que
refere-se aos objetivos e metas quanto aos resultados alcangados, o Governo Federal resolveu
rapidamente o problema da falta de recursos através da criagdo do Sistema Brasileiro de
Poupanca ¢ Empréstimo (SBPE)*, destinado ao atendimento da faixa da populagiio que possuia
nivel de renda mais elevado, € do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS)*’, destinado
ao financiamento de habitaces para a populacdo de baixa renda. As fontes de captacio de
recursos do SBPE eram as cadernetas de poupanca, os titulos imobilidrios e, ainda, os recursos do
BNH (no caso dos refinanciamentos imobilidrios). Por outro lado, o sistema montado para
financiar moradias para a populagéo de renda mais baixa foi assentado no FGTS, que ¢ um fundo
constituido com 8% dos salarios mensais recebidos pelos trabalhadores do mercado formal de
trabatho. Assim, o BNH tornou-se, o regulador do SBPE e o gestor do FGTS, e estes dois
subsistemas constituiram o Sistema Financeiro da Habitac3o.

Ainda que nestes dois segmentos a ldgica prevalecente de operacéo fosse empresarial,
o setor estatal nfo deixou de desempenhar em ambos um papel estratégico. Arretche (1990a)

diferencia bem cada segmento, quando diz:

“O mercado da casa prépria, contudo, foi segmentado em dois grandes subsetores,
operados por agentes distintos e dirigidos a publicos diferentes. Um, dirigido aos
setores de renda média e alta, foi objeto de operacdo dos agentes privados do
sistema — agentes financeiros, promotores e construtores imobilidrios privados. Tais
agentes leriam seus mecanismos de operagdo -, portanto, suas decisbes de
investimento — detalhadamente regulamentadas pelo BNH. Nesse mercado, portanto,

3 () SBPE foi instituido em setembro de 1966

3 O FGTS foi criado em 13.09.1966, através da Lei n°® 5.107, sendo regulamentado pelo Decreto n® 59.820 de
20.12.1966



o Estado interferiu por meio de atividades regulatérias. Por meio destas, o Estado
atuou controlando o processo de financiamento & producdo e estabelecendo as
condigbes de investimento dos agentes privados no mercado. Um segundo mercado,
voltado para os setores de baixa renda, seria operado por agéncias estatais —
especialmente constituidas para essa finalidade, na qualidade de agentes promotores
~ em associagdo com empresas privadas de constru¢do. Nesse mercado, portanto, o
Estado desempenhou atividades estatais de tipo produtivo associado, substituindo o

setor privado em determinados momentos do processo produtive” (ARRETCHE,
1990a:179-180).

Tendo em vista que o principio bésico do sistema era a auto-sustentaciio e dada a
inexisténeia de recursos or¢amentarios, os dois grandes subsistemas (FGTS e SBPE) tinham
como meta intrinseca o equilibrio de suas contas, o que implicava que os custos de produgdo da
unidade habitacional deveriam ser repassados integralmente para seus compradores, pois, do
contrario, o sistema poderia torar-se insolvente. No entanto, como mostra Arretche (1990b),

existiam diferencas entre estes subsistemas:

“O FGTS, captando recursos a custos mais baixos, ofereceria financiamentos a taxa
de juros inferiores aquelas vigentes no SBPE. Com efeito, o passivo do SBPE era
corrigido pela correcdo monetdria mais juros de 6% aa, remunerado
trimestralmente. (Em 1983, pela Resolugdo 192, as cadernetas de poupanca
passariam a ser remuneradas mensalmente.) As taxas de juros dos empréstimos
concedidos aos promotores privados e construtores imobilidrios ~ e, posteriormente,
na comercializagdo repassadas aos mutudrios do sistema — seriam superiores dquele
valor, para remunerar os agentes envolvidos. Os programas habitacionais
viabilizados através do FGTS, por sua vez, operariam com taxas de juros inferiores a
6% acrescidas das taxas de remunera¢do dos agentes (publicos) envolvidos, dado

que a remuneracdo das contas vinculadas do FGTS seria sempre inferior a 6%
(ARRETCHE, 1990b:30).

O SBPE foi formado por trés instituicSes financeiras: a) Caixas Econdmicas
Estaduais e Federal®®; b) Sociedade de Crédito Imobiliario (SCI)**; ¢) Associages de Poupanca e
Empréstimos (APE)4G. Entretanto, dentre estas instituicGes que compdem o SBPE, ganharam

% As Caixas Econdmicas Estaduais e Federal sfio instituigbes financeiras que possuiam larga experiéncia em
depésitos de poupanca € no financiamento da casa propria. Assim, a partir da criagio do SFH, estas se tornaram os
maiores agentes de captagdo de poupanga.

* As Sociedades de Crédito Imobilidrio, criadas através da lei n° 4.380, séo organizagGes sob a forma de Sociedades
Anénimas, que eram sujeitas s normas do BNH e do Banco Central.

* As Associagbes de Poupanca e Empréstimos, tém como finalidade propiciar a aquisicdo de casa prépria aos seus
associados, através da captagdo de recursos provenientes de Cadernetas de Poupanga e Cédulas Hipotecarias. Os
depositantes adquirem vinculo societério, recebendo dividendos anuais.
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notoriedade, em termos de valores de financiamentos imobilidrios concedidos, as Caixas
Econdmicas e as Sociedades de Crédito Imobiliario.

Para que os programas habitacionais direcionados para a faixa de familias que
ganhavam até trés saldrios minimos fossem implementados, o BNH designou como agentes
promotores as Companhias de Habitagio — COHAB’s, que eram “empresas mistas sob o controle
aciondrio dos governos estaduais e/ou municipais” (AZEVEDO, 1988:111).

Desta maneira, o mercado habitacional brasileiro passou a desdobrar-se em trés
segmentos: no mercado popular, no mercado econdémico € no mercado médio. A diferenciacdo de

cada um destes segmentos € realizada por Negreiros (1991) da seguinte forma:

- no mercado popular, (...) as COHAB’s caberia oferecer financiamentos com
prazos maximos de vinte anos e taxas de juros anuais de 4% a 6%, destinados a
habitagfes de valor unitario até 75 vezes o maior saldrio minimo vigente no Pais e

cujas prestagdes ndo poderiam exceder 25% da renda familiar;

- no mercado econdmico, onde as Cooperativas Habitacionais ofereciam
financiamentos com prazos de 15 a 20 anos e taxas de juros de 7% a 10% anuais,
destinados a iméveis com valor unitario até 120 vezes o saldrio minimo, cujas

prestagdes ndo excederiam 25% da renda familiar;

- no mercado meédio, que seria atendido através das Sociedades de Crédito
Imobiliario e cujos financiamentos poderiam alcancar até 500 vezes o saldrio
minimo, com taxas de juros anuais entre 10% e 12%. Os prazos seriam de trés a
nove anos com prestagdes de, no maximo, 25% da renda familiar. NEGREIROS,
1991:96)

Paralelamente, as Caixas Econdmicas poderiam atuar em qualquer um destes trés
segmentos do mercado habitacional, através do financiamento de iméveis de até no maximo 440
salarios minimos.

A partir da Figura I, pode-se observar de maneira esquemdtica como ocorriam as
relagdes entre 0 BNH, a COHAB e os compradores dos iméveis produzidos. Conforme mostra a
figura, as COHAB’s obtinham financiamentos junto ao BNH, contratavam construtoras e
repassavam, a prego de custo, as unidades habitacionais aos consumidores finais, que se

incumbiam de pagar o financiamento para as COHAB’s.
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) FIGURAI
RELACOES ENTRE O BNH, COHAB E OS COMPRADORES
BNH empréstimos » | COHAB financiamentos > COMPRADORES
! 4 |
reembolso mensalidades
| !
condicOes fixas estabelecidas condi¢es modificaveis durante o contrato

pelo contrato de empréstimo

Fonte: Associagio Brasileira de COHAB'S (1985:05)

Em resumo, durante o PAEG foi montado o mais ambicioso programa habitacional
do pafs, através da criagdo do SFH, do BNH e de outros aparatos institucionais. Nos dois
primeiros anos, este programa nfo atingiu o sucesso que desejara, em raziio da falta de recursos e
das dificuldades organizacionais do 6rgdo. No entanto, a escassez de recursos foi resolvida
através da instituicdo de dois subsistemas extra-orcamentérios: o SBPE e o FGTS. O principio
norteador da politica habitacional era a rentabilidade e a auto-sustentagéo, que conjugada a um
centralismo autoritdrio, gerou uma grande distorgdio nos objetivos que se propunha, ou seja,
financiar habitagdo para a populagio de baixa renda. Com isso, foi possivel observar uma

progressiva dissonéncia entre o discurso e a prdxis.

2.1.2. A Politica de Saneamento Bdsico

As diretrizes da politica de saneamento bésico foram apresentadas no PAEG na parte
referente ao “Desenvolvimento Social e Valorizagio Regional”, mais especificamente no capitulo
XXIL, que tratou sobre a questdo da saude e do saneamento. Contudo, o tratamento recebido foi
muito incipiente, fato este que pode ser creditado tanto ao entendimento por parte do Governo
Federal que a drea de saneamento bésico era um problema basicamente dos municipios vis-d-vis a
existéncia de uma aco municipal descentralizada, quanto a visfo stricto sensu de politica urbana,

entendida na sua quase totalidade como politica habitacional.
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Néo por acaso a participagiio do Governo Federal na 4rea de saneamento era pouco
expressiva, resumindo-se ao controle financeiro realizado pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico ~ BNDE (atual BNDES), ¢ aos financiamentos que as Caixas
Econdmicas concediam aos municipios.

Mesmo assim, conforme mostra os dados da Tabela V, o PAEG apresentou para o
biénio de 1965/66, um programa de investimentos para a drea saneamento basico, que tinha como
previsdo a construgio de fossas, a remogfo de lixo e a ampliagio da rede de abastecimento de
dgua e esgotos sanitarios. A partir destes investimentos que seriam realizados, projetou-se a

quantidade da populagfio que possivelmente seria beneficiada por estas agdes.

TABELA V
INVESTIMENTOS PREVISTOS PARA A AREA DE SANEAMENTO PELO PAEG

ComtraeaTosas | 250500 T sw0 300000 g1
Remocio de lixo 920.000 1.860 1.100.000 2.140
Abastec. de dgua 1.500.000 30.000 1.750.000 35.000
Esgotos sanitarios 335.000 5.025 472.000 7.080
TOTAL 3.005.500 37.385 3.622.000 44.830

Fonte: Programa de Ac¢lo Econdmica do Governo 1964-1966

De acordo com a Tabela V, 0 Governo pretendia por meio de investimentos da ordem
de Cr$ 37.385 milhdes na area de saneamento basico, beneficiar mais de 3 milhdes de pessoas em
1965. Ja para o ano de 1966 os investimentos previstos se elevariam para Cr$ 44.830 milhdes e,
com iss0, esperava-se que a populagio beneficiada fosse de aproximadamente 3.622 mil pessoas.
A maior parte dos investimentos previstos eram destinados ao abastecimento de dgua, isto porque
os dados apontados pelo levantamento censitirio de 1960, indicavam que somente 43,4% dos
domicilios urbanos eram ligados a rede de abastecimento de 4gua. Uma outra preocupacéio era em
relagfio aos esgotos sanitarios que, de acordo com o indicadores do Censo do IBGE, eram muito
precérios, tendo em vista que apenas 27,6% dos domicilios urbanos possuiam ligagfes com a

rede geral de esgotos em 1960. Além disso, o Governo Federal previu por meio dos programas
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que encontravam-se em execucdo, a busca de duas metas futuras para a 4drea de saneamento

basico:

a) Através do Programa Nacional de Abastecimento de Agua, buscava-se abastecer
70% da populagdo urbana, no fim da década de 60, ou seja, aproximadamente
32,2 milhdes de habitantes. Uma quantidade elevada se comparada aos 14,2
milthdes que eram atendidos;

b) "Através do Programa Nacional de Esgotos Sanitdrios, ¢ objetivo éra atender no

ano de 1973, aproximadamente 30% da populagfo urbana prevista para a época.

A analise das agbes que objetivaram melhorar as condicfes sanitdrias nas areas
urbanas do pais, no periodo que compreende o PAEG, torna-se extremamente complicada, tendo
em vista a inexisténcia de um plano nacional de saneamento, a falta de dados confidveis e,
também, devido ao fato das a¢des nesta drea de saneamento serem descentralizadas neste periodo.

Ainda assim, diante de tantas dificuldades para andlise, NEGREIROS (1991:47), em
sua dissertagdo de mestrado, concluiu que “os municipios, elos mais fracos entre os niveis de
administracdo publica, do ponto de vista técnico, econdmico e financeiro, ndo puderam dar
solugdo e a prioridade necessdria & questdo do saneamento. A multiplicidade de érgdos trazia
como implicag@o uma pulveriza¢do de recursos, que jd eram escassos face & grandeza do
problema’”.

Em razio dos baixos valores dos indices de atendimento da populagdio na area de
saneamento basico, 0 Governo Federal ao reformular a administragio piiblica em 1967, depositou
uma atencio especial a esta drea, tanto que delegou ao Ministério do Interior que, por sua vez,
repassaria ao BNH, a missgo de formular e implantar um plano nacional de saneamento, algo que
comegou a se concretizar com a Lei 5.318 de 26.09.1967, a qual criou o Conselho Nacional de
Saneamento - CONSANE. Todavia, a partir deste periodo, 0 que se verificou foi que a estrutura
municipalizada, prevalecente durante o PAEG, foi sendo paulatinamente desarticulada pelas
reformas ocorridas em 1966, principalmente, em razio da concentracio de receitas tributarias na
esfera federal, impedindo os municipios de fazerem grandes inversdes na drea de saneamento.

Estas modificagdes, no entanto, extrapolam o escopo deste item, tendo em vista que
oficialments 0 PAEG havia se encerrado em marco de 1967. Porém, dada a importancia destas
transformacles para a evolugio das politicas piiblicas na area de saneamento basico,

retomaremos a discussdo no item 2.2.2.
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2.1.3. A Gestiio das Politicas Habitacional e de Saneamento Basico

Com o advento em 1964 de um governo autoritdrio e centralizador ¢ de uma
tecnocracia ao comando da economia brasileira, ocorreram mudangas significativas na gestéio das
politicas pablicas urbanas.

O ponto de partida foi a criagdo do aparato institucional, por meio da Lei n® 4.380,
que daria sustentacdo & nova politica urbana. De acordo com esta Lei, caberta ao SERFHAU
viabilizar a politica habitacional, através da assessoria técnica ao BNH, ¢ atuar nas questdes
relativas ao planejamento e gestfio urbana. Contudo, em relacdo & atuacio do SERFHAU"Y,
enquanto orgdo responsavel por estas atribui¢des, cabe destacar que, embora tivesse sido criado
em 1964, so6 foi regulamentado em 30 de dezembro de 1966, através do decreto 59.917.

No curto periodo de sua existéncia, o SERFHAU, que também chegou a ser
denominado de “apéndice improdutivo do BNH?”, apresentou trés fases distintas: na primeira
fase, que compreendeu o periodo de sua criagfio até 1967, verificou-se um predominio da viséo
habitacional ¢ ndo de planejamento; na segunda, que abrangeu o periodo entre 1967 e 1969,
apresentou como caracteristica os planos de desenvolvimento local integrado; e, na Gltima fase,
que se estendeu de 1969 até sua extingfio em 1975, o destaque foi a mudanga na escala dos planos
com o Programa de A¢fo Concentrado e com as dreas metropo}itanas“.

O SERFHAU, que deveria ser o grande responsavel pelo planejamento e gestéo
urbana, teve sua primeira fase de atuagdo coincidindo com o periode de implantaco do PAEG.
Nesta época o BNH era dirigido por Sandra Cavalcanti, que nomeou George Almeida Magalhdes
como superintendente do SERFHAU. Esse orgdo teve como principal papel viabilizar os
programas habitacionais, tendo em vista que se propunha “prestar assisténcia técnica aos
Estados e municipios na constituicde das COHAB’s; elaborar planos diretores visando um
planejamento das dreas urbanas destinadas aos conjuntos habitacionais, integrar estas dreas
estrutura fisica das cidades estimando a infra-estrutura necessdria a estes conjurios, estimular e
incentivar investigacdes tecnoldgicas e formar técnicos nas dreas de habitacdo e urbanismo
reorientando a formag¢do de um contingente profissional para supriv mercado de trabalho

ampliado com o programa habitacional” (DE PAOLI, 1983:45).

#1 Sobre a atuagdo do SERFHAU ver também a dissertago de Mestrado de Tércia Pilomia de Paoli (1983) IFCH-
Unicamp
2 Cf. Andrade (1976:141)
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Embora os pesquisadores tenham dado pouca importincia, o estudo desta primeira
fase do SERFHAU pode ser considerado como crucial para se entender os caminhos seguidos
pelo Plano Nacional de Habitagfo, isto porque tornaram-se evidentes neste periodo os conflitos
existentes entre os objetivos sociais da formulagfio original do plano e a prética efetiva adotada
pelo BNH, isto €, existia uma incompatibilidade entre os objetivos sociais da politica habitacional
pretendida por Sandra Cavalcanti e a politica econémica defendida pelos Ministérios da Fazenda
e do Planejamento. Em grande parte estes conflitos resumiam-se na utilizacio da corregio
monetdria ou, dito de outra maneira, o que existia era um embate entre a racionalidade
tecnocratica rogada por Octavio Gouveia de Bulhdes e Roberto Campos e os resquicios da
politica populista pré-64.

O resultado final destas divergéncias culminara na saida de Sandra Cavalcanti do
comando do BNH e na obrigatoriedade da correc8o monetdria em todas as operagdes do Sistema
Financeiro da Habita¢8o, conforme o Decreto Lei n° 19 de 30 de agosto de 1966. Para assumir a
presidéncia do BNH, foi nomeado o Sr. Luiz Gonzaga Nascimento e Silva, ao passo que optou-se
pela permanéncia do mesmo superintendente do SERFHAU até 1967. Todavia, o SERFHAU foi
relegado ao ostracismo politico e tornou-se um apéndice improdutivo do BNH, como pode ser

verificado nas palavras de De Paoli (1983):

“O orgdo € colocado em banho-maria. Permanece inoperante e & margem da
estrutura suporte do S.F.H onde muitas das suas antigas atribuicbes sdo
reproduzidas. Configura-se, desta forma, um impasse: ou promove-se a sua
liquidagdo ou atribui-se-lhe um novo programa. Segundo uma avaliacdo feita pelos
técnicos do Banco, a primeira opgdo envolvia um processo lento e politicamente
inconveniente. Estuda-se entd@o uma forma de viabilizar a segunda op¢do” (DE
PAOLI 1983:46)

Para a reformulagdo das diretrizes do SERFHAU foi montado um Grupo de Trabalho
composto pelos seguintes membros: Luis Alfredo Stockler, Rubens Mattos Pereira, George
Almeida Magalhées, Aluisio Guimardes, Harry J. Cole, Dirceu Figueiredo, Mauricio Roberto e
um representante do IBAM. Apés um longo periodo de discussdes e estudos, que incluiu até a
realizacfio do Encontro Nacional de Arquitetos em Curitiba, estabeleceu-se, através do Decreto n°
59.917 de 30 de dezembro de 1966, as novas finalidades do 6rgdo e seu modo de operacio. Este
mesmo decreto criou um fundo de natureza contébil, denominado de Fundo de Financiamento de

Planos de Desenvolvimento Local Integrado (FIPLAN), destinado a prover recursos para o
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financiamento de estudos de desenvolvimento local. Contudo, mesmo apés a reformulacio, o
SERFHAU ainda continuou vinculado ao BNH, tanto no que diz respeito a tutela administrativa
como financeira.

Por outro lado, ao tratar especificamente da gestio da politica habitacional e da
politica de saneamento basico durante 0 PAEG, constatou-se que houve experiéncias distintas na
conducio da gestfo destas politicas por parte do Governo Federal.

Na pratica, quem comandou o planejamento-e-a gestio da politica habitacional -
durante este periodo foi o BNH, haja vista que a regulamentagfio das diretrizes de atuagio do
SERFHAU somente ocorreu em fins de 1966.

O BNH esteve subordinado no periodo compreendido entre a sua criagio € margo de
1967, a dois ministérios, isto €, inicialmente ao Ministério do Planejamento ¢ apés a reforma
administrativa realizada pelo Governo Federal, através do Decreto-Lei n° 200 de 25.02.1967, o
banco passou a ser subordinado ao Ministério do Interior. Neste periodo, o BNH assumiu como
sendo suas atribuigdes principais a gestdo da politica habitacional ¢ o financiamento de
programas de moradias para a faixa da populacfio considerada de interesse social.

No que se refere a politica de saneamento bésico, verificou-se que nfo houve uma
politica articulada em nivel nacional, estando as a¢Ses na area a cargo dos municipios, que
através de suas estruturas precirias e seus parcos recursos orgamentarios, tinham como atribuicio
prover dgua e esgoto para a populagdo. O suporte técnico as prefeituras era dado pelo Servigo
Especial de Saude Puablica do Ministério da Satde. E importante frisar que esta agfio
descentralizada na area de saneamento bésico n3o implicou numa a¢fio popular, estando as
decisdes de como e quanto investir a cargo do executivo municipal.

Neste momento, a gestio centralizada da politica habitacional refletia o destino que
tomariam as politicas publicas brasileiras sob o comando de um governo autoritirio pari passu
que a gestdo descentralizada da politica de saneamento bésico retratou uma imensa dificuldade
em atender ao aumento da demanda em face 4 escassez de recursos orgamentérios.

A Figura I mostra de maneira esquemadtica o desenho institucional do SFH durante o
PAEG, isto €, nos primeiros anos de sua implantacdo. Através dessa figura, pode-se verificar
como era a geréncia da politica habitacional do inicio do governo militar, tanto no que se refere 4

administrac@io dos recursos quanto da produgfo de moradias.



FIGURA 11

BNH - orgéo controlador do SBPE e gestor
do FGTS. Responsavel por toda a politica
habitacional do governo federal, além de ser o

emprestador de ultima insténcia do SBPE.

/

SBPE - agregado das instituigSes
captadoras de poupanca voluntaria. seus
recursos eram utilizados para financiar
investimentos imobilidrios (feitos por
construtoras privadas) prioritariamente

destinados as classes média e alta.

=

Companhias Estaduais de Habitagdo — as
COHAB obtinham financiamentos junto
ac BNH, contratavam construtoras e
repassavam, a prego de custo, as
unidades habitacionais aos consumidores
finais que se incumbiam de pagar o

financiamento para as COHAB.

Empreendedores e construtores
privados — obtinham financiamentos
junto ao SBPE, construiam as unidades
habitacionais ¢ as repassavam para 0s
consumidores finais, que entdo se

incumbiam de pagar o financiamento

junto ao SBPE.

Fonte: Claudio Hamilton M. Santos

Recursos do FGTS - o agregado da
poupanga forcada dos trabalhadores. Seus
recursos eram utilizados para financiar
investimentos imobilidrios (feitos pela
COHARB), prioritariamente destinados 3

classe baixa.
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2.2. A Politica Urbana no I Plano Nacional de Desenvolvimento
I PND (1972-1974)

O I Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND), foi criado para servir como fio
condutor das acles econdmicas, sociais e politicas no Brasil, no periodo de 1972 a 1974, tendo
sido divulgado pelo Presidente Emilio Garrastazu Médici, em 04 de novembro de 1971, através
da Lei n° 5.727. E mister frisar que este Plano foi precedido de um programa de transi¢fo
denominado “Metas e Bases de Acdo do Governo”.
Em meio ao milagre econdémico, o terceiro Governo militar pretendia transformar o
Brasil em uma nacfio desenvolvida, pregando, para tanto, os preceitos de um modelo brasileiro
de desenvolvimento. Este modelo deveria, “por um lado, criar [uma] economia moderna,
competitiva e dindmica, ¢, por outro lado, realizar democracia econdémica, social, racial e
politica, consoante a indole brasileira” (grifos originais). Neste sentido, o plano deixava
explicito que trés grandes objetivos nacionais eram almej ados™:
1°) colocar o Brasil, no espago de uma geragio, na categoria das nacdes
desenvolvidas.
2°) duplicar, até 1980, a renda per capita do Brasil (em comparagio com 1969),
devendo verificar-se, para isso, crescimento anual do Produte Intermo Bruto equivalente ao dos
dltimos trés anos.
3°) elevar a economia, em 1974, as dimensdes resultantes de um crescimento anual do
Produto Interno Bruto entre 8 e 10%, mediante:
a) aumento da taxa de expansio do emprego até 3,2%, em 1974, com uma taxa
média de 3,1%, no periodo 1970/1974;

b) redugfo da taxa de inflagfo permitindo alcancar-se relativa estabilidade de precos,
ou seja, taxa de inflac@o da ordem de 10% ao ano, até o final do mandato do atual
Governo;

¢) politica econdmica internacional gue acelere o desenvolvimento do Pais, sem

prejuizo do controle progressivo da inflagio.

* Republica Federativa do Brasil. I Plano Nacional de Desenvolvimento 1972/74, Brasilia, 1971. p.14-15
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J& em relacdio & questfio urbana, foram realizadas apenas breves referéncias no texto
original do I Plano Nacional de Desenvolvimento, ainda que tenha considerado a politica de
saneamento basico como uma das prioridades nacionais e que dentro da estratégia de integracéio
nacional, tenha feito algumas mengdes quanto 4 criagio das primeiras regiSes metropolitanas para
o Grande Rio e a Grande S&o Paulo, e de uma politica territorial de réorientagﬁo dos fluxos

migratorios.

2.2.1. A Politica Habitacional

A politica habitacional do I PND foi fortemente influenciada pelas transformactes
ocorridas no final da década de 1960. Por isto, torna-se necessario, mesmo que de forma
sintetizada, apresentar algumas das mudangas estruturais que no decorrer do tempo, tornaram-se
falsas soluces para os problemas dos financiamentos habitacionais.

Entre 1966 e 1967 o BNH criou trés planos basicos de corregio monetaria para seus
contratos de financiamentos: A, B e C*. Posteriormente, através da RC 25/67, instituiu o Fundo
de Compensagio de Variagdes Salariais (FCVS), o qual tinha “a finalidade de garantir limite de
prazo para amortizagdo da divida aos mutudrios com contratos celebrados nas condicdes dos
Planos A e C. Tais mutudrios, mediante uma contribuigdo com o valor de uma prestacdo, na data
de inscrigdo, ficavam com seus respectivos prazos de resgate limitados a ndo mais de 50% além
dos prazos originalmente contratados. Qualquer débito residual passaria a ser de
responsabilidade do FCVS”. (DE FARO, 1992:02-03)

Em 1969 foi criado o Plano de Equivaléncia Salarial, através da resolugdio n° 36/69, o
qual estabeleceu que as prestagdes deveriam ter um numero fixo, o que implicava que se ao

terminar de pagar as prestagdes o mutudrio apresentasse algum saldo devedor, este seria quitado

“ Os Planos A e B foram criados através da Instrucgio n° 5 do BNH, de 29 de janeiro de 1966.

O Plano A se referia ao financiamento de habitagbes de até 75 vezes o maior salério minimo (SM) vigente no pais,
sendo o fator de reajustamento dado pela percentagem de elevaciio do maior SM vigente. Entretanto, o reajuste sé
ocorria 60 dias apos a data fixada no decreto do novo SM. Posteriormente, através da Resolugfio do Conselho de
Administragio — RC n°25/67, o Plano A passa a ser aplicado em financiamentos de habitagtes de até 500 SM.

O Plano B tinha o fator de reajuste igual ao aplicado na corregfio monetéria dos saldos devedores, sendo o
primeiro dia de cada trimestre civil a data de vigéncia.

Em 16 de jupho de 1967, através da RC n® 25/67, criou-se o Plano C, que manteve a sistematica de reajuste
trimestral do saldo devedor, o reajuste anual das prestacdes mensais, mas o reajuste passaria a ser efetuado um més
apds o reajuste salarial da classe a que pertencesse o mutudrio.
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pelo FCVS. Contudo, estas mudangas operacionais ocorridas no financiamento habitacional,
principalmente as RCs n® 25/67 ¢ 36/69, levaram o sistema a uma grande crise na primeira
metade da década de 80, quando a aceleragdo inflacionéria, atuando em conjunto com outros
fatores, como, por exemplo, a queda nos salarios reais, 0 aumento da inadimpléncia, os subsidios
concedidos de forma generalizada e a falta de recursos or¢camentérios para cobrir as benesses do
sistema, resultaram em um monumental passivo para o FCVS, estimado em 1996 em torno de
US$ 50 bilhdes pelos técnicos do IPEA®.

A partir do inicio da década de 1970, o BNH ampliou sua base de atuag&o e assumiu
explicitamente a responsabilidade pelo desenvolvimento urbano do pais, além de
operacionalmente ter passado a funcionar como um banco de segunda linha.

O Governo Federal ao anunciar as diretrizes do I PND, divulgou as principais metas
que deveriam ser alcangadas pela politica habitacional, isto €, a meta seria a construciio de
238.000 unidades residenciais no ano de 1974, o que significaria um aumento de 89% em relacio
a situacio de 1970. Para que esta meta fosse cumprida, o Governo previa um montante de
investimentos na area habitacional da ordem de Cr$ 17.500 milhdes, por intermédio do Sistema
Financeiro da Habitagfio*. Além disso, o Governo pretendia criar um fundo especial para atender
a populacio de baixa renda, que ndio conseguia acesso aos financiamentos, como deixou explicito
no texto do [ PND: “Na drea de habitagdo, além do Programa Econdmico, jd em execugdo,
promover-se-d a criac¢do de um fundo especial para atender a familias de nivel de renda inferior
ao atualmente atendido no Sistema Financeiro da Habitag¢do™ (I PND, 1971:40).

Diante do quadro exposto, sera analisado em seguida o comportamento da politica
habitacional, com o intuito de avaliar e comparar os resultados alcancados com as metas
divulgadas pelo I PND.

A Tabela VI mostra que o ndmero de financiamentos habitacionais concedidos
através do Sistema Financeiro da Habitag3io, durante o I PND (1972-74), foram de 368.380
unidades, sendo destinados deste montante, 38.202 habita¢Ges para a faixa de interesse social, por
meio da Carteira de Operagtes de Natureza Social (COS), e 203.164 habitaces para a classe de

maior poder aquisitivo, através do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE). No

45 Ver o Texto para Discuss#o n® 410 do Ipea, de autoria de José Romeu de Vasconcelos e José Oswaldo Candido
Junior intitulado *“O Problema Habitacional no Brasil: Déficit, Financiamento e Perspectivas”. Brasilia, 1996.

“® Cf. Reptiblica Federativa do Brasil. | Plano Nacional de Desenvolvimento 1972/74, Brasilia, 1971. cap.I ¢ paginas
47-48.
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entanto, € importante salientar que o BNH nfo conseguiu atingir a meta divulgada no I PND de
construir 238.000 unidades em 1974, considerando que apenas 99.416 financiamentos
imobiliarios foram concedidos neste ano. Isto significou nfio s6 o descumprimento da meta, mas
também uma redugio de 54,66% no nimero de residéncias financiadas, quando comparado ao
ano de 1970.

TABELA VI
QUANTIDADE DE FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS
CONCEDIDOS PELO SFH ENTRE 1970 E 1974

; : . Co b U li?3¢f
COS 21824 | 17951 | 11961 | 18074 | 8167
CPH 45688 | 38350 | 24107 | 32495 | 8950
SBPE 72030 | 50531 | 66573 | 76623 | 60248
RECON 10212 | 10798 | 15400 | 23621 | 22.031
SFH 153.754 | 117.639 | 118.153 | 150811 | 99.416

Fonte: BNH-APC

Siglas: COS — Carteira de Operagdes de Natureza Social
CPH — Carteira de Programas Habitacionais
SBPE ~ Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo
RECON - Financiamento do Consumidor de Materiais de Construgiio
SFH - Sistema Financeiro da Habitagio

A Tabela VII apresenta o ntimero de unidades habitacionais financiadas pelo SBPE
entre 1970 e 1973 e a participagfo relativa das instituigdes financeiras que compdem este sistema.
Assim, pode-se verificar que as Sociedades de Crédito Imobilidrio e as Caixas Econdmicas
tornaram-se as instituigdes mais importantes na concessio de financiamentos habitacionais no
ambito do SBPE, sendo responsdveis, em média, por 93,59% dos financiamentos. No entanto,
estas institui¢Bes apresentaram dindmicas opostas, pois enquanto as Caixas Econdmicas
reduziram em termos absolutos e relativos sua participago nos financiamentos realizados pelo
SBPE, as Sociedades de Crédito Imobilidrio mais do que duplicaram sua participagio no mesmo

periodo.
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] TABELA VII
NUMERO DE UNIDADES HABITACIONAIS FINANCIADAS PELO SBPE E
PARTICIPACAO RELATIVA DAS INSTITUICOES ENTRE 1970 E 1973

1970 46.126 64,04 22.159 30,76 3.745 5,20 72.030 ]
1971 19.443 38,48 28.294 55,99 2.792 3,53 50.531
1972 22.708 34,26 38.922 58,73 4.643 7,01 66.273
1973 22.182 28,95 48.400 63,17 6.041 7,88 76.623

Fonte: Elaboragio Prdpria a partir de dados BNH

Siglas: CE - Caixas Econdmicas
SCI - Seciedades de Crédito Imobiliario
APE - AssociagOes de Poupanga e Empréstimos
SBPE — Sistema Brasileiro de Poupanc¢a ¢ Empréstimos

A Tabela VIII mostra os valores dos financiamentos habitacionais concedidos por
cada érea de atuag¢Bo dos sistemas que formam o SFH. Embora exista uma certa fragilidade
analitica na andlise dos valores investidos em habitacSes, tanto pelo lado da precariedade das
informagGes quanto pelo movimento inflaciondrio do periodo, algumas conclusSes s#o
inconteste. Como ja era esperado, as linhas de financiamentos destinadas a populacio de renda
mais elevada, asseguraram uma fatia maior no valor total dos financiamentos concedidos vis-g-
vis a participagio do SBPE e do RECON. Em 1974, por exemplo, os recursos concedidos a classe
alta foram equivalentes a 96,54% do valor total dos financiamentos, ao passo, que o valor dos
financiamentos imobilidrios destinados para a constru¢io de casas de interesse social foram de
somente 3,46%.

Os valores dos financiamentos habitacionais realizados, durante o I PND, através da
Carteira de Operagbes de Natureza Social (COS), somaram a quanﬁa de Cr$ 687 milhdes, que
foram suficientes para financiar 38.202 habitagSes, enquanto o SBPE financiou 203.164
unidades, no valor total de Cr$ 35.229 milh&es.
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TABELA VIII
VALOR DOS FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS CONCEDIDOS PELO SFH
ENTRE 1970 E 1974

_ Em Cr$ 'H_lé&:S_d 1974 _

COS 193 | 54| 204 | 42 | 190 |21 | 312] 23] 1851 03
CPH 949 26,6 | 931 | 189 | 839 |91 | 129394 | 345 26
SBPE 1.929 1540 1 3.269 | 66,5 | 7204 |78,6 | 10.096]73,1]17.929 |85,1
RECON 502 | 140 | 510|104 | 937 [102 | 2102|152 2414 [ 113
SFH 3573 | 100 | 4.914 | 100 | 9.170 | 100 | 13.803| 100] 21.073 100

Fonte: BNH-APC

Siglas: COS — Carteira de Operagdes de Natureza Social
CPH — Carteira de Programas Habitacionais
SBPE -~ Sisterna Brasileiro de Poupanga e Empréstimo
RECON — Financiamento do Consumidor de Materiais de Construgio
SFH - Sistema Financeiro da Habitaggo

A quantidade de recursos captados e os valores dos financiamentos habitacionais
realizados pelas institui¢des financeiras que compdem o SBPE, séo apresentados no Tabela IX, A
construgdio deste quadro é importante porque torna possivel a realizacfio de correlages
automaticas, tanto de valores absolutos como de participagdes relativas. Dentre as instituicoes
financeiras que formam o SBPE, o destaque na captaciio de recursos fica para as Caixas
Econémicas (CE), que ja possuiam larga experiéncia na area, tendo sido responsaveis em média
por 71,73% dos recursos captados pelo SBPE durante o I PND. Em segundo lugar, aparecem as
Sociedades de Crédito Imobilirio (SCI), com uma participacio média de 21,69% para o mesmo
periodo. Quanto aos financiamentos realizados por estas mesmas instituigdes financeiras, cabe
destacar o desempenhado das Sociedades de Crédito Imobiliario (SCI), que durante este periodo,
foram responsaveis, em meédia, por quase 60% dos recursos financiados.

Um fato que chama atencdio na Tabela IX, é a participacio relativa das Caixas
Econ6micas, considerando que as mesmas, no ano de 1972 (inicio do I PND), registraram uma
participacao na captacdo de cadernetas de poupanga de 79,64%. Contudo, participaram de apenas
23,18% dos financiamentos habitacionais concedidos no dmbito do SBPE. A explicacfo para esta
defasagem entre a captag@io de recursos e a aplicacggio, esta no fato de que houve um crescente
aumento dos financiamentos concedidos pelas Caixas Econdmicas, através das Carteiras

Hipotecérias, portanto, néo enquadraveis no SFH. Neste sentido, Indjaian (1978) diz que:
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"As Carteiras Hipotecdrias das Caixas Econémicas reforcaram o fluxo de créditos
para a construgdo e a aquisicdo de imébveis de luxo, através do financiamento de
imoveis com valor superior a 3.500 UPC’s (limite do SFH). As Carteiras
Hipotecarias  constituem-se  num  poderoso  sistema de  financiamento,
independentemente do SFH, baseado na tabela Price, que, em relacdo ao Sistema
SAC utilizado pelo SFH, propicia prestagdes iniciais menores e, portanto, uma renda
familiar menor. O Sistema SAC tem prestagbes iniciais mais elevadas, porém
decrescente devido ao risco de atrasos e falta de pagamentos pelos mutudrios. O alto
valor dos iméveis financiados pelas Carteiras Hipotecdrias, minimizava este risco, o
que possibilitou a adocdio da Tabela Price. Por outro lade, ndo havia restrigbes
quanto 4 propriedade de outros iméveis no mesmo municipio no Sistema das
Carteiras Hipotecdrias. Este fato estimulava a especulagdo imobiliaria, na medida
em que muifos proprietdrios compravam iméveis para alugar através dos
financiamentos das Carteiras Hipotecdrias” (INDJAJAN, 1978:19).

TABELA IX

CAPTACAO DE RECURSOS E FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS

REALIZADOS PELAS INSTITUICOES FINANCEIRAS QUE COMPOEM O SBPE,

NO PERIODO DE 1970 A 1974

Fluxos anuais em Cr$ mithGes

CAPTACAO DE CADERNETAS DE POUPANCA

B o
1971 1.473 146 83 8,58 4,88
1972 3.129 217 283 13,16 7,20
1973 4.075 1.887 447 29,44 6,98
1974 10.653 3.328 822 22,48 5,55

FINANCIAMENTOS IMOBILIARIOS

922,_.,

1970 840 167 1.929 43,54 47,80 8,66
1971 1.372 1.674 223 3.269 41,97 51,21 6,82
1972 1.670 4.666 868 7.204 23,18 64,77 12,05
1973 2.972 5.911 1.213 10.096 29,44 58,55 12,01
1974 6.949 8.795 2.185 17.929 38,76 49,05 12,19

Fonte: Elaboracio Propria através de dados coletados no Boletim do BACEN (dezembro de 1977) e relatério do BNH n° 09

Siglas: CE — Caixas Econbmicas

SCI - Sociedades de Crédito Imobiliario
APE — Associagdes de Poupanga e Empréstimos
SBPE — Sistemna Brasileiro de Poupanca ¢ Empréstimos




Numa tentativa de avaliar e ilustrar com maior transparéncia a tendéncia da politica
habitacional brasileira enire 1966 ¢ 1974, no que se refere ao objetivo social, fol construido o
Grafico 1. No entanto, para a construglo deste grafico fol necessdrio a adogdo de alguns
procedimentos metodoldgicos. Em primeiro lugar, agrupou-se os dados apresentados nas Tabelas
IV e VI e expurgou-se os anes de 1964 e 1963, tendo em vista que o SBPE ainda nio existia. Fm
seguida, foram agregados os financiamentos habitacionais concedidos através da Carteira de
Operacdes de Natureza Social (COS) com os financiamentos outorgados através da Carteira de
Programas Habitacionais (CPH)Y, e classificou-se este grupo como sende representativo da faixa
de interesse social. Por outro lado, agregou-se a guantidade de financiamentos habitacionais
destinados a classe alta, através do SBPE e do RECON. Este segundo grupo passou a ser
identificado como sendo a faixa de interesse econdmico.

O resultado parece ter apontado literalmente o “X da questdo”, isto é. o Grafico T
mostra onde ocorreu o ponto de estrangulamento entre o social e o econdmico. A partir da analise
deste grafico, tornou-se evidente que logo apés a criagdo do Sistema Financeiro da Habitacio, a
politica habitacional foi perdendo, numa tendéncia quase linear, o carater social que o havia
ingpirado.

Esta distor¢do ¢ evidente quando comparados os anos de 1966 e 1974. Em 1966, a
faixa de interesse social concentrou 80,55% dos financiamentos do BNH pari passu a uma
participagfio de 19,45% da faixa de interesse econdmico (SBPE/RECON). Por outro lado,
observou-se em 1974 uma situacc totalmente adversa, onde a faixa de interesse econdmico
concentrou 82,78% dos contratos de financiamentos imobilidrio, enquanto a faixa de interesse
social teve uma participagfo de apenas 17,22%. O ano de 1970 ¢ marcado como o perfodo de
inflex#o, onde pela primeira vez a quantidade de financiamentos habitacionais para a classe de
baixa renda € proporcionalmente menor do que os destinados a classe de renda elevada.

Uma reflex@o possivel de ser realizada é que esta mudanca de retérica da politica

habitacional ac longo do periodo de anélise, mostra nfio somente o aumento das dificuldades que

*7 Conforme Relatério de Atividades do BNH (1976:14) a CPH “¢ responsdvel pelas operaces de financiamentos, &
produgio e comercializagdo de unidades através de cooperativas, institutos de previdéncia social, caixas
hipotecdrias dos clubes militares, agentes de mercado de hipolecas e empresas”.

Ainda que a CPH tenha financiado basicamente imoveis para a classe média, o BNH classificou este programa
como integrante da faixa de interesse social.
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as classes de menor poder aquisitivo tinham de acesso aos financiamentos habifacionais

concedidos pelo SFH, mas, sobretudo, o Estado como corretor das desigualdades sociais urbanas.

GRAFICO 1 )
AS FAIXAS DE FINANCIAMENTO DA POLITICA
HABITACIONAL BRASILEIRA ENTRE 1966 E 1974

100,00 -
90,00 -  22.640 unidades 82.299 unidades
s000 (8055%)
70,00 -
60,00 -
50,00 -
40,00 -
30,00 -
2000 1
5.466 unidades :
10,00 - (19,45%) (17,22%;)
0,00 -
1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974
-Area de Interesse Social ====~SBPE/RECON

Fonte: Elaboracio Propria a partir de dados do BNH-APC

O desvirtuamento dos objetivos iniciais do SFH acabou por agudizar os problemas
sociais nas grandes cidades brasileiras e gerou pressdes populares contra o regime militar, o que
levou o Governo Federal a anunciar em 23 de janeiro de 1973, o Plano Nacional de Habitacio
Popular - PLANHAP* no qual (rejafirmava seu objetivo de eliminar o déficit habitacional nas
faixas de menor poder aquisitive, através da constru¢@o de um milhio de meradias por ang,
nos dez anos seguintes. E importante salientar, no entanto, que nos primeiros dez anos do SFH

menos de 250.000 unidades populares haviam sido construidas.

Bhm 30 de janeire de 1973, ¢ BNH publica a RC n° 01, onde aprova as diretrizes bisicas do Plano Nacional de
Habitacio Popular —~ PLANHAP, institui o Sistema Financeiro da Habitacdo Popular - SIFHAP ¢ autoriza a criacdo
dos Fundos Estaduais de Habitag3o Popular - FUNDHAP
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Céline Sachs (1999) ao analisar o PLANHAP, chama a atencio para o fato que, sob a
€gide do milagre econbmico, o Governo preocupou-se mais em multiplicar as promessas irreais
do que identificar as verdadeiras barreiras que dificultavam a implantagio de uma politica
habitacional popular. Assim sendo, conclui dizendo que: “Rapidamente, o Planhap,
originalmente destinado a&s familias que dispunham de uma renda inferior a trés saldrios
minimos, dirigiu-se para o segmento do mercado representado por SJamilias que dispunham de
trés a cinco saldrios minimos, solviveis, ao contrdrio da populacdo-alvo de origem sem renda
regular e, em todo caso, incapaz de pagar os empréstimos” (SACHS, 1999:146).

A intengdio de criar um programa com as caracteristicas do PLANHAP j4 havia sido
apresentado no texto do I PND, onde foi declarado o desejo de instituir um fundo especial para
atender as familias de nivel de renda inferior ao que era atendido pelo Sistema Financeiro da
Habitacdo. Todavia, os resultados praticos, mais uma vez, confirmaram a baixa sensibilidade do

Estado em prover casas populares para a populagéio de baixa renda.

2.2.2. A Politica de Saneamento Bisico

Na érea de saneamento basico muitas foram as transformacdes ocorridas entre o fim
do PAEG e o I PND, isto porque foi neste periodo que foram gestadas as novas bases de atuacdo
do Governo Federal no setor. Esta nova fase da politica de saneamento, possui quatro
caracteristicas principais: a centralizagio; a 16gica de auto-sustentacsio financeira; a maximizagio
de interesses burocrdticos e privados; e baixa efetividade. Todas estas caracteristicas estio
diretamente relacionadas ao carater tecno-autoritdrio-centralizador imposto pelo regime militar.

O prentincio de um novo futuro para o setor deu-se através da RC n° 61 do BNH, que
aprovou as normas relativas ao Programa de Financiamento para Saneamento — FINASA. Em
seguida, no ano de 1968, foi criado o Sistema Financeiro de Saneamento (SFS), com a finalidade
de concentrar os recursos destinados ao setor, transformando o FINASA em seu instrumento de
captagdo de recursos. Além disso, o Sistema Financeiro de Saneamento, por estar subordinado ao
BNH, contava também com recursos do FGTS e das cadernetas de poupanga e, ainda, com
recursos dos Fundos de Agua e Esgoto (FAE). Com a estruturagio do aparato financeiro do setor

de saneamento, tornou-se possivel a criagdo do Plano Nacional de Saneamento — PLANASA, o
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qual, por sua vez, transformou-se na principal fonte de atua¢fio do Governo Federal na area de
saneamento a partir de 1971.
Em relagfio & estruturagfio € a normatizacdo do Sistema Financeiro de Saneamento,

Bier et alii (1988) fazem os seguintes comentarios:

“QO SFS ficou entdo estruturado da seguinte forma: o BNH (através do FINASA e dos

diversos subprogramas especificos a ele ligados) e os governos estaduais (através do

FAE) participariam em partes iguais do montante de recursos emprestados pelo SFS
as CESB. 4 participagdo dos governos estaduais, todavia, ficava limitada a 5% dos
recursos tributdrios do estado e, assim, no caso de o governo estadual nio conseguir
integralizar o FAE, o BNH faria empréstimos adicionais, para a concessdo dos quais
foi criado o programa EFISAN. Nesse caso, o estado se responsabilizaria pelo
adimplemento do empréstimo junto ao BNH, sendo que ndo poderia empregar os
recursos do FAE em seu pagamento. Todos os empréstimos fornecidos pelo SFS as
CESB, ultrapassado certo prazo de caréncia, previam o pagamento de corregdo
monetdria e uma taxa de juros que variava entre 2 e 10% ao ano, a depender do
programa e da regido em que se localizava a CESB demandante” (BIER et alii,
1988:169).

De modo geral, pode-se dizer que a atuagdo do PLANASA foi conduzida por trés
diretrizes bdsicas: a) primeiro, o Sistema Financeiro de Saneamento — SFS/BNH, tornou-se o
orgdo nacional com maior participacdo no financiamento dos servicos de dgua e esgoto;
b)segundo, os estados contaram com as companhias estaduais de saneamento basico (CESB), que
assumiram a fun¢do de concessiondria tnica dos servigos e operagdes dos sistemas municipais,
estabelecendo uma politica tarifiria que cobrisse as despesas operacionais do sistema; e
c)terceiro, os estados passaram a ter um fundo de agua e esgoto (FAE) que era constituido com
recursos tributdrios do Estado e que financiavam parte dos investimentos.

De acordo com Souza (1990), os problemas enfrentados pelo PLANASA, durante sua

implantacgfo, referem-se principalmente aos seguintes fatos:

* acomposicio das aplicagSes diverge das previsdes iniciais, em funcdo da auséncia
de recursos dos Estados e Municipios causada pela reforma tributaria
centralizadora de 1967. Em funcgio disso, o BNH/SFS teve de criar uma linha de
crédito para que os Estados pudessem integralizar sua participacéio nos FAE;

e a5 tarifas “realistas” previstas na concep¢do do Plano, ficaram defasadas desde o
inicio da década de 80, devido aos sucessivos planos de combate 4 inflacfio que

impediram o reajuste adequado das tarifas publicas;
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» a falta de recursos orcamentdrios, associada & defasagem das tarifas, ocasionou a
inadimpléncia das empresas concessiondrias estaduais junto ao SFS;

¢ 0 baixo retorno dos empréstimos e a queda real na arrecadagio do FGTS fizeram
com que as aplicagbes ficassem abaixo do necessario, principalmente o
financiamento dos projetos de esgotos;

® OS 1eCUrsos externos que, em certo momento, aumentaram o volume de aplicacdes
do Planasa, ndo foram mais obtidos. (SOUZA, 1990:280-281)

A criacdo de um plano nacional de saneamento era necessdrio e justificado pelos
baixos indices sanitarios apresentados no Censo de 1970, os quais indicavam que 46% dos
habitantes néo possuiam 4gua encanada e 78,5% nfio eram atendidos por redes de esgoto. Nesta
mesma tonica, Bier et alii (1988:167), apresenta uma informagfio um pouco mais preocupante, na
qual diz que o Brasil ocupou durante a década de 1960, o pentltimo lugar na América Latina em
termos de saneamento bésico.

Assim sendo, dada a precariedade dos indicadores sanitdrios, a questio do
saneamento basico foi tratada no I PND como uma prioridade nacional. De acordo com as
diretrizes expostas no I PND, o Governo planejou dispéndios publicos da ordem de Cr$ 15.200
milhes para a drea de saneamento, dos quais Cr$ 1.650 milhdes representavam investimentos do
Sistema Financeiro do Saneamento.

A Tabela X apresenta a participagfio das macrorregides nos investimentos realizados
em abastecimento de dgua pelo PLANASA entre 1970 e 1974. Todavia, ao analisar os dados que
se referem exclusivamente ao periodo do I PND (1972-74), pode-se perceber que os
investimentos em abastecimento de dgua somaram Cr$ 1.444.910 milhdes, o que significou um
investimento medio anual de Cr$ 481.637 milhdes. No que diz respeito a distribuigéio regional
destes investimentos, verificou-se que as regides Sudeste e Nordeste, concentraram mais de §1%

do total de investimentos realizados, durante o I PND, em abastecimento de agua.
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TABELA X
PARTICIPACAO DAS MACRORREGIOES NOS INVESTIMENTOS REALIZADOS
PELO PLANASA EM ABASTECIMENTO DE AGUA DURANTE O I PND

Em Cr$§ milhdes de 1984

Norte | 12347 | 264 | I5.161 | 875 | 24165 | 8,16 | 6660 | 1,00 | 6244 | 129
Nordeste | 96010 | 20,52 | 67366 | 38,90 | 97.773 | 33,01 | 138.743 | 20,88 | 165.856 | 34,86
Sudeste | 326432 | 69,76 | 68292 | 3944 | 151629 | 51,10 | 439.084 | 66,00 | 177.442 | 36,64

Sul 4.775 1,02 17.013 9,82 17314 | 5,85 | 58.645 { 8,83 | 96.617 ; 19,95
C. Oeste 28.342 6,06 5.351 3,09 5.313 1,79 | 21.268 | 3,20 | 35157 | 7,26
Brasil 467.906 100 173.183 | 100 296.194 | 100664.4 00 106 | 484.316 | 100

Fonte: BNH/SFS/PLANASA — Aplicagdes e Resuitados 1964-1984. Célculos: CEBRAP. in Bier et alii, 1988
Obs.: Em relagio a tabela original foram acrescidas as colunas com percentagens, de forma a evidenciar os resultados.

Na Tabela XI s#o apresentados os dados referentes a evolugiio da populacio
urbana coberta exclusivamente pelo PLANASA, em termos de abastecimento de dgua, por
grandes regides. Os dados mostram que a populacfo brasileira atendida pela rede de
abastecimento de agua cresceu 72,52% entre 1970 e 1974, ou seja, mais ou menos 20,5
milhbes de pessoas passaram a ser beneficiadas por este servigo em 1974. Contudo, ao
projetar a populagio urbana brasileira para o ano de 1974, com base numa taxa de
crescimento médio anual de 5,41% (taxa de crescimento médio anual da populacio urbana
verificada entre 1970 e 1980), e em seguida, correlacionar com a populacdo que era
atendida por redes de abastecimento de d4gua em 1974, chegou-se a conclusfio que somente
um terco da populagdo urbana brasileira era servida com redes de abastecimento de dgua
através do PLANASA. E importante acrescentar que nem todos os municipios aderiram ao
PLANASA, alguns preferiram manter-se autdnomos na prestagio desses servigos, ou seja,
operar com empresas municipais, onde o controle acionario e a administragio ficam a cargo
do municipio. Estimativa realizada pela Associagio Brasileira de Engenharia Sanitaria e
Ambiental (ABES), mostrou que os municipios que nio faziam parte do PLANASA, eram
responsaveis pelo atendimento de 22% da populagio coberta pelos servicos de

abastecimento de dgua no pais.



TABELA XI

EVOLUCAO DA POPULACAQ COBERTA PELO PLANASA EM TERMOS DE
ABASTECIMENTO DE AGUA, SEGUNDO AS GRANDES REGIOES

Em milhares)

1970 4556 | 25822 | 72388 | 12893 | 3147 | 11.8808
1971 476,6 3.097,2 8.170,2 1.530,3 335,9 13.610,3
1972 4991 | 38053 | 85221 | 22596 | 3545 | 154407
1973 544.6 4.409,6 9.708,4 2.702,2 4779 17.842.8
1974 604,8 5.037,0 10.206,6 3.441,2 1.206,8 20.496,6
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Fonte: CEF/DESAN, dados extraidos do trabatho de SOUZA, Edgar. "Sugestdes para uma nova politica de saneamento”,
in Para a Década de 90. Brasilia, IPEA/IPLAN, 1990,

Atraves da Tabela XII, pode-se verificar a participagio das macrorregides nos
investimentos realizados pelo PLANASA em redes de esgotos sanitirios entre 1970 e 1974
Concentrando a andlise no periodo que compreende o I PND, os dados mostram que os
investimentos em esgotamento sanitdrio foram de Cr$ 597.503 milhdes, o que significou um
investimento médio anual de Cr$ 199.168 milhdes, ou seja, menos da metade dos investimentos
realizados em abastecimento de dgua. Por outro lado, a andlise da distribuigdio espacial dos
recursos financeiros mostra que os investimentos concentraram-se em duas regides: Sudeste e
Nordeste.

De acordo com Bier et alii (1988), a explicacgéio para o fato dos investimentos em agua
terem sido muito superiores aos investimentos em esgotos, encontra-se em dois fatores
primordiais, isto €, “o reforno do capital investido em dgua é mais rédpido do que o investido em
esgofo, enquanto que o custo per capita dos sistemas de esgoto ¢ o dobro do custo per capita dos
sistemas de abastecimento de agua”. (BIER et alii, 1988:182).

Como no Brasil os recursos publicos sdo historicamente escassos, as conclusdes
apontadas por Bier et alii (1988) devem ser relativizadas, ou seja, mesmo levando-se em
consideragdo que a politica de saneamento bésico era conduzida por uma légica de auto-
sustentagdo financeira, as questSes que emergem s30 as seguintes: num pais onde os déficits na
area de sancamento basico s#io grandes ¢ os recursos financeiros séo precérios, como maximizar
os investimentos? Em que ¢ prioritdrio investir? Na distribuicdo de dgua ou nas redes de esgotos?

A resposta parece evidente e nos ajuda a entender os dados por um outro angulo.



N TABELA XII
PARTICIPACAO DAS MACRORREGIOES NOS INVESTIMENTOS REALIZADOS
PELO PLANASA EM ESGOTAMENTO SANITARIO DURANTE O I PND

Em Cr$ milhies de 1984
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% 97 Yo
Norte 535 13650 [ zoor Ti6m | im0 oo 911 | 032
Nordeste 6 0 | 3121 | 2549 | 15904 | 11,07 | 41328 | 22,80 | 93.652 | 33.04
Sudeste 14563 | 73,50 | 7.100 | 57,08 | 115375 | 86,83 | 139.935 | 77,20 | 187.970 | 66.34
Sul 0 0 0 0 0 0 0 0 846 | 0,30
C. Oeste 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Brasil 19.816 | 100 | 12.245 | 100 | 132.870 | 100 | 181.298 | 100 | 283.335 | 100

Fonte: BNH/SFS/PLANASA — Aplicagies e Resultados 1964-1984. Calculos: CEBRAP. in Bier et alii, 1988
Obs.: Em relagiio a tabela original foram acrescidas as colunas com percentagens, de forma a evidenciar os resultados.

Os dados apresentados na Tabela XIII, mostram como foi o crescimento da
populagio atendida por servicos de esgotamento sanitdrio pelo PLANASA entre 1970 ¢
1974, por grandes regides. De acordo com esta tabela, pouco mais de 9 mithdes de pessoas
eram atendidas por este servico em 1974, para uma populagio urbana estimada em 63,4
milhdes de pessoas. Cabe acrescentar que nestes nimeros nfo estio inclusos a populagio
atendida pelos municipios que nfo faziam parte do PLANASA, que segundo estimativa
realizada pela Associacdo Brasileira de Engenharia Sapitaria e Ambiental (ABES),
representavam mais ou menos 35% da populagBo coberta pelos servigos de esgotamento
sanitario no pais.

Ao considerar o desempenho das grandes regides brasileiras, verificou-se que a
regifio Sudeste foi a que teve a maior quantidade de pessoas atendidas pelos servicos de
esgotamento sanitario, algo compreensivel, tratando-se da regifio que recebeu o maior

volume de investimentos realizados pelo PLANASA.
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) _ TABELA XTI
EVOLUCAO DA POPULACAOQ COBERTA PELO PLANASA EM TERMOS DE
ESGOTAMENTO SANITARIO, SEGUNDO AS GRANDES REGIOES

__(Em milhares)

& BRASIE
1970 343 - T6.043.4 - : 60778
1971 343 204 63739 : . 63778
1972 35,0 2063 65744 | 4162 | 1458 | 75799
1973 386 | 5012 | 74559 | 4431 | 1581 | 85951
1974 38,6 5514 78142 | 5530 | 1721 | 91103

Fonte: CEF/DESAN, dados extraidos do trabalho de SOUZA, Edgar. "Sugestes para uma nova politica de saneamenta”,
in Para a Década de 90. Brasilia, IPEA/IPLAN, 1990,

Os investimentos realizados pelo SFS/PLANASA, no periodo compreendido entre
1968 e dezembro de 1974, beneficiaram 841 municipios com projetos de abastecimento de agua e
32 mumicipios com projetos de esgotos sanitdrios, conforme mostra a Tabela XIV. Além disso,
esta mesma tabela apresenta uma distribuic&o por macrorregites dos 873 municipios beneficiados

com projetos na drea de saneamento bésico pelo PLANASA.

' . TABELAXIV
NUMERO DE MUNICIPIOS BENEFICIADOS PELO PLANASA, NO
PERIODO 1968-74

FYEITATS

Norte , 37

Nordeste 426 408

Sudeste 145 135

Sul 210 208

Centro-Oeste 55 55 -
TOTAL 873 841 32

Fonte: BNH Apud. Programa de Agfio do Governo na Area do Desenvolvimento Urbano — 1I PND

Numa avaliagdo geral do desempenho da politica de saneamento bésico na primeira
metade da década de 70, constata-se uma mudanga estrutural significativa, se comparada ao
PAEG, isto porque, at¢ entfo, os servigos de saneamento eram descentralizados e ficavam a cargo
das prefeituras, ao passo que no I PND foram as empresas estatais (CESB’s), organizadas em
cada estado da Federacfo, que tornaram-se responséveis pela prestagio deste servigo ptblico na

maioria dos municipios. Esta mudanca no padréo de concessio e prestagdo de servicos na area de
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sapeamento béasico sO tornou-se possivel apés a estruturagfo do Sistema Financeiro de

Saneamento (SFS) e da criagfio do Plano Nacional de Saneamento — PLANASA.

2.2.3. A Gestio das Politicas Habitacional e de Saneamento Basico

ocorreram no formato do aparato institucional responsavel pela gestéo das politicas urbanas entre
o PAEG e o ] PND. O ponto fundamental destas mudancas encontra-se no fato de que as questdes
urbanas e regionais passaram a assumir uma centralidade maior na agenda governamental.
Concomitantemente, os interesses politicos e econémicos pelo controle dos 6rgéios responsaveis
pelo planejamento das agdes nas 4dreas urbanas, passaram a ser despertados e acirraram as
disputas entre os Ministérios do Interior e do Planejamento.

De acordo com Negreiros (1991:22), o resuitado dos atritos entre os ministérios, que
havia se agravado entre 1972 e 1973, culminaram “com o alijamento do SERFHAU e do préprio
Minter da drea de atuacdo voltada para o desenvolvimento urbano e regional em 1974, quando é
instituida a Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana-CNPU, através do
Decreto n. 74.156 de 06/06/74, diretamente subordinada & SEPLAN (antes MINIPLAN)”.

A Secretaria de Planejamento (SEPLAN), que havia assumido a responsabilidade pela
politica nacional de desenvolvimento urbano, instituiu em 6 de junho de 1974, através do Decreto
n°® 74,156, a Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas ¢ Politica Urbana — CNPU, com a
finalidade de acompanhar a implantacdo do sistema de regifes metropolitanas e de propor as
diretrizes da politica nacional de desenvolvimento urbano, formulando a estratégia para a sua
implementagfo e os objetivos a serem atingidos; propor as normas € os instrumentos de agfo
necessarios ao desenvolvimento urbano do pais; e articular-se com Ministérios, Superintendéncias
de Desenvolvimento Regional e demais 6rgios governamentais envolvidos com a execugéio da
politica de desenvolvimento urbano, de modo a assegurar a implementagdo compatibilizada dos
programas ¢ projetos estabelecidos. No artigo 2°, deste mesmo decreto, deixava-se claro o carater
interministerial na composi¢io da CNPU ao apresentar os membros que a integrariam:
a)Secretario-Geral da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica, SEPLAN, na
qualidade de Presidente; b) Secretirio-Geral do Ministério do Interior, na qualidade de Vice-
Presidente; ¢) Presidente do BNH; d) representante do Ministério dos Transportes;



61

e)representante do Ministério da Fazenda, f) representante do Ministério da Indfstria ¢ do
Comércio; e, h) quatro membros escolhidos conjuntamente pela SEPLAN e pelo Ministério do
Interior.

No tocante a gestdo da politica habitacional durante o I PND, nota-se que esta
continuou condicionada ao centralismo autoritario praticado pelo BNH. Todavia, o fato mais
importante do periodo € a ampliagio da base de atuagfio do banco, que assumiu o financiamento e
o plangjamento do desenvolvimento urbano do pais. Com isto, foi dado o “golpe de misericérdia”
no SERFHAU, tendo em vista que suas atribui¢des j4 vinham sendo paulatinamente esvaziadas.

Evidentemente, a expansfo da atuacio do BNH na drea de desenvolvimento urbano,
estd diretamente relacionada a redugdo da capacidade de manutengio e ampliagio dos
investimentos por parte dos governos estaduais e municipais, apds a reforma do sistema tributario
em 1966, que concentrou os instrumentos tributirios nas méos da Unifio. Esta reforma objetivara,
sobretudo, readequar o sistema tributdrio a0 novo contexto da economia e definir o papel que o
Estado exerceria neste processo de acumulagio de capital, no entanto, a centralizacdo de
instrumentos e recursos ocasionou a fragilidade financeira dos niveis inferiores de governo, além
de gerar vérias distor¢es no financiamento ptblico®.

Por outro lado, foram muitas as mudancas ocorridas na gestfio da politica nacional de
saneamento basico, tanto que o resultado destas transformagdes culminaram numa centralizagéio
das decisGes na esfera federal, em contraste ao carater descentralizante observado no PAEG. Esta
centralizagdio das decisdes iniciou-se com a estrutura¢éio do Sistema Financeiro do Saneamento
(SFS), que reumiu em uma sé entidade quase todos os recursos destinados & politica de
saneamento. Em 1971 criou-se o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), que, por sua vez,
constituiu as Companhias Estaduais de Saneamento Bésico (CESB), que tornaram-se
concessiondrias tnicas dos servicos e operagdes dos sistemas municipais. Cabe salientar que no
periodo de 1971 a 1974, foram criados em todo o Brasil, vinte Fundos de Financiamentos para

Agua e Esgotos ~ FAE e vinte e duas Companhias Estaduais de Saneamento.

4 Sobre a reforma tributéria de 1966, ver dentre outros, o livro de Fabricio A, Oliveira, intitulado “Autoritarismo e
Crise Fiscal no Brasil (1964-1984)". Editora Hucitec. Sao Paulo, 1995.
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2.3. A Politica Urbana no II Plano Nacional de Desenvolvimento
I PND (1975-1979)

Diante de uma crise que havia sucedido o ciclo expansivo conhecido como milagre
econémico brasileiro, o entdo Presidente da Republica, General Emesto Geisel, encaminhou para
a apreciagio do Congresso Nacional, em 10 de setembro de 1974°°, o projeto do II Plano
Nacional de Desenvolvimento®, que vigoraria para os-exercicios de 1975 a 1979.

A estratégia era transformar o Brasil, ao final da década de 70, em um pais com
dimensdes de poténcia emergente ¢ com uma estrutura social substancialmente melhorada. Nesta
perspectiva, o Governo rejeitou explicitamente a teoria de que era necesséario “esperar o bolo
crescer”, e propds que politicas redistributivas de renda fossem adotadas “enquanto o bolo
crescia”. De modo entusiastico, Geisel declarou na reunifio ministerial de apresentagdo do II
PND:

“4 verdade é que amadurecemos muito nesses prodigiosos 10 anos de revolugdo
renovadora. E, assim, podemos encarar trangiiilamente o futuro que jd estd
proximo de nds, escudados na confianca em que ultrapassaremos, sem grandes
delongas, a fronteira do desenvolvimento pleno, gracas ao elevado coeficiente de
racionalidade, aceitacdo das verdades mesmo duras e de wm sereno pragmatismo
responsavel que vdo permeando, de alto a baixo da estrutura social, as camadas da
populagdo deste Brasil renovado.”* (grifo nosso)

Contudo, as palavras de Fiori (1984, 1988 ¢ 1994), fornece uma visdo mais clara da
situacdo, quando diz que em todas as crises ciclicas que acompanharam a expansio industrial
brasileira, as politicas ortodoxas de estabilizacfo foram terminantemente vetadas pelos sécios do
grande pacto origindrio, restande ao Governo somente a opcdic de uma “fuga para frente”, onde
o crescimento econdmico continuo teria o papel de servir como um amortecedor dos reflexos da

crise, bem como dos conflitos sociais existentes.

5 Em 04 de dezembro de 1974, o Congresso Nacional decretou e o Presidente da Republica sancionou a Lei n°
6.151, que aprovou as diretrizes e prioridades estabelecidas no II PND. Esta Lei foi publicada no D.0.U. de 06 de
dezembro de 1974.

5! Uma discussio mais aprofundada sobre o II PND, encontra-se na Tese de Professor Titular da UFRI, intitulada “A
Estratégia de Desenvelvimento 1974-1976 — Sonhos e Fracassos™, de autoria do Professor Carlos Lessa.

32 pronunciamento do Presidente da Repiiblica, General Emesto Geisel, na reunifio ministerial de 10 de setembro de
1974.p.3



63

O tratamento dado ao desenvolvimento urbano brasileiro pelo II PND esteve
especificado no capitulo IX, intitulado “Desenvolvimento Urbano: controle da poluicio e
preservagdo do meio-ambiente”. O diagnéstico mostrava que o pafs enfrentava um desequilibrio
no seu processo de urbanizagdo dado, por um lado, por um processo de metropolizacio prematura
e, por outro, pela excessiva pulverizagdo de pequenas cidades, sem um niimero adequado de
cidades médias que desse razodvel equilibrio ac conjunto. Portanto, era necessério promover uma
melhor estruturagfo do sistema urbano, de modo que se alcancasse uma maior eficacia tas
fungdes exercidas pelas cidades e com isso uma melhora na qualidade de vida da populacio.

Neste contexto, o capitulo IX manifestava a idéia de que a cidade deveria sitnar-se
dentro do planejamento do pélo econdmico na qual se encontrava, definindo-se a sua fungo
econdmica e social e, s6 ento, passando a definir-se sua configuragio fisico-urbanistica. Porém,
advertia que esse enfoque freqiientemente significaria a reorientagio das linhas mestras de
expansio das cidades, geograficamente, solugfio que, no longo prazo, se afiguraria mais racional e
menos dispendiosa do que as simples solugdes de engenharia que tomem como um dado as
tendéncias de evolugéo, mecanicamente™.

Para que se promovesse uma nova estruturagdo do sistema urbano brasileiro, a qual
acompanhasse a estratégia de desenvolvimento e a politica de ocupagdo do interior, o II PND
previa a necessidade de: implantar as nove Regides Metropolitanas jd criadas: Sdo Paulo, Rio
de Janeiro, Belo Horizonte, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba e Belém;
identificar as fungbes que deveriam ser cumpridas pelas metrépoles nacionais e as que deveriam
ser desempenhadas pelas metrépoles regionais, notadamente nas dreas de maior concentracdo
populacional e econémica;  definir pélos secunddrios imprescindiveis a uma politica de
descentralizagdo, de dmbito nacional e regional, com adequado aproveitamento das vantagens
aglomerativas existentes, seja por razbes de ordem econdmica, social ou politica; nas novas
regibes estabelecer nucleos urbanos de apoio ao processo de ocupagdo. (I1 PND, 1974:87)

Assim sendo, a estratégia da politica nacional de desenvolvimento urbano proposta no
1 PND, tinha por meta alcancar os seguintes objetivos:

» A desconcentracio inter-regional do sistema urbano dominante na regifio Sudeste,

atraves principalmente do esforgo pratico de evitar o crescimento excessivo das

grandes aglomeragdes urbanas de So Paulo e do Rio de Janeiro;

* Repuiblica Federativa do Brasil. II Plano Nacional de Desenvolvimento 1975/79, Brasilia, 1974. p.87
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e A ordenacdo do processo de desenvolvimento do sistema urbano da regifio Sul,
mediante expansfio ordenada das metrdpoles regionais e o fortalecimento dos
nicleos urbanos de médio porte;

» A dinamizagio da base econdmica das metrépoles regionais do sistema urbano do
Nordeste e o reforgo das atividades produtivas e dos equipamentos sociais dos
pélos urbanos interiorizados;

e A promogédo da urbanizacfo nas dreas de ocupacdo recente ou ndo consolidada das
regides Norte e Centro-Oeste ¢ a organizagéo do desenvolvimento das metropoles

regionais em formacfio e da regifo geoecondmica de Brasilia.

A busca por estes objetivos, no entanto, implicava necessariamente nos
desdobramentos das diretrizes gerais em estratégias regionais especificas, de modo a atentar-se
para as peculiaridades e o estigio de urbanizagfio em que se encontrava cada macrorregifio
brasileira. Assim sendo, a seguir reproduziremos, ipsis litteris, as estratégias regionais propostas
pelo 11 PND*.

O Plano estabeleceu que a regido Sudeste deveria conferir prioridade:

1) A coordenagiio dos investimentos em infra-estrutura e & regulamentagéio do uso do
solo nas regides metropolitanas de S&o Paulo € do Rio de Janeiro, de modo a conter a taxa de
crescimento dessas metropoles e induzir 4 descentralizagdio das atividades produtivas,
particularmente das industriais, para centros periféricos de médio porte que apresentem
potencialidades locacionais.

2) Ao disciplinamento da ocupagdo urbana e rural das 4reas contiguas as duas
metropoles nacionais, particularmente no eixo Rio de Janeiro-S3o Paulo e S&o Paulo-Campinas.

3) A ordenagdo e ao disciplinamento do processo de crescimento da regifio
metropolitana de Belo Horizonte, bem como da regifio urbanizada sob influéncia de Vitéria, onde
serdo realizados grandes investimentos ligados a siderurgia e & exportacfo de minérios.

4) Ao planejamento da expansfo e reforgo da infra-estrutura urbana das cidades
beneficidrias da desconcentragdo funcional intra-regional, com atua¢fio preferencial sobre os

nucleos urbanos com mais de 50.000 habitantes.

** Republica Federativa do Brasil. II Plano Nacional de Desenvolvimento 1975/79, Brasflia, 1974. p.88-90.
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5) A dinamizagdo das funges urbanas de apoio as atividades agropecudrias e
agroindustriais desempenhadas por cidades de médio e pequeno porte.

6) Ao disciplinamento planejado do processo de urbanizagio da orla maritima,
visando o desenvolvimento das atividades ligadas ao turismo e ao lazer, 4 preservacio das belezas
naturais e das cidades historicas e ao apoio das funcdes urbanas das estancias hidrominerais.

7) A promogio de atividades permanentes para os nucleos urbanos que surjam em

. conseqﬁénci.a daimpiaﬂtagﬁode gran.des pf@je@os; e e e

Quanto a regido Sul, a estratégia adotada tinha como objetivo alcancar:

1) O planejamento e controle do desenvolvimento das regides metropolitanas de Porto
Alegre e Curitiba, principalmente no que se refere ao uso do solo e ao planejamento integrado
junto aos eixos de expanséo industrial.

2) A dinamizagdo e a promog¢io de atividades de planejamento integrado, infra-
estrutura urbana ¢ equipamento social, atuando preferencialmente nos centros urbanos com
populacéio superior a 50.000 habitantes.

3) O disciplinamento e a promogdo de adequado processo de urbanizagio para as
cidades localizadas na faixa litordnea e nas regies de serra que se destinam ao turismo e ao lazer.

4) A promogéo de uma base econémica duravel para o nficleo urbano que se origina

na implantacfo do projeto de Itaipu.

No que se refere 4 regifio Nordeste, o Il PND previa alcancar:

1) O desenvolvimento acelerado das atividades produtivas e dos equipamentos sociais
das metrépoles regionais de Recife, Salvador e Fortaleza, bem como o controle ¢ a organizacdo
do processo de expansdo metropolitana.

2) O crescimento das atividades produtivas e a melhoria na infra-estrutura funcional e
no equipamento social das Capitais dos Estados e dos pélos secundérios regionais.

3) A dinamizagio dos niicleos urbanos regionais que exercem ou venham a exercer
fungbes de polarizacio do desenvolvimento regional, através de apoio as atividades produtivas e
dos investimentos em infra-estrutura urbana e equipamento social. A esses niicleos devera caber
importante fun¢do na conten¢do do processo migratorio e no apoio as atividades agropecuérias e

agroindustriais.
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4) A ordenagfio da ocupacfo da orla maritima, preservando-se o patriménio histérico
e valorizando-se a beleza paisagistica, com vistas ao desenvolvimento do turismo interno e
internacional.

5) A implantagio de programas de planejamento integrado, de reforgo da infra-
estrutura econdmica e dos equipamentos sociais das cidades que recebem grandes projetos
industriais, destacando-se, na regido metropolitana de Salvador, o poélo petroquimico de
Camagari, no Estado do Maranhéo, a cidade e a itha-de Sdo Luis e o Porto de Itaqui, e ao sul da

cidade de Recife, o porto de Suape.

A estratégia urbana para as regides Norte e Centro-Qeste tinha como prioridade:

1) O desenvolvimento da regifio metropolitana de Belém e das cidades de Manaus e
Santarém, através da dinamizacio das funcGes administrativas e de apoio as atividades produtivas
secundarias e terciarias e da complementacgfio da infra-estrutura.

2) A definicio e ampliagio das diretrizes de desenvolvimento da regifio
geoecondmica de Brasilia, especialmente com vistas & ocupagéio ordenada ac longo dos eixos
viarios que demandam a Capital do Pais, sobretudo no caso do eixo Brasilia-Anapolis-Goiénia.

3) A dinamizacdo das fun¢des urbanas, entre outras cidades, de Cuiabd, Campo
Grande, Corumba, Dourados, Macap4, Boa Vista e Rio Branco.

4) A promogdo dos nticleos urbanos de ocupacio, estrategicamente selecionados ao
longo das grandes rodovias de integraciio amazdnica (Transamazénica, Cuiaba-Santarém, Belém-
Brasilia, etc.), bem como em fungfio das potencialidades sub-regionais para o desenvolvimento
agropecudrio, agromineral e agroindustrial.

5) A promogéo dos centros turisticos da regifio Centro-Oeste.

No tocante as Regides Metropolitanas, o Governo Federal pretendia, além de
implanté-las, exercer uma co-participagdo decisiva, ainda que o planejamento do espago intra-
urbano fosse prerrogativa dos governos municipais. Esta co-participagio tornou-se necesséria
porque com o rapido processo de urbanizagio gerou-se a necessidade de vultosos investimentos
em areas como ftransportes, comunicagdes, energia, habitacio e saneamento. Neste sentido, a

Unifo deveria:
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apoiar técnica e financeiramente a institucionalizagio do planejamento e a
execucdo dos servigos comuns de interesse metropolitano, bem como estimular o
planejamento municipal e os programas estaduais de desenvolvimento urbano;

adequar a atuacdo dos orgos federais as diretrizes do planejamento metropolitano
e intra-urbano, particularmente no que diz respeito ao uso do solo;

apoiar financeiramente os projetos prioritarios de desenvolvimento urbano e de

interesse metropolitano (habitagdo, saneamento, transportes urbanos, controle da

polui¢#o, etc.), de acordo com a politica nacional de desenvolvimento urbano®”.

Para que as diretrizes propostas para a drea urbana fossem executadas, o Governo

Federal contava basicamente com trés instrumentos de agfio: os instrumentos legais e normativos;

os instrumentos de coordenacdo e controle; e os instrumentos financeiros ®.

Quanto aos instrumentos legais ¢ normativos, o Governo realcava a necessidade da

elaboragdo de um conjunto de normas, na qual considerassem as peculiaridades do sistema

urbano nacional, o que implicaria dentre outras coisas:

a regulamentac¢fo do uso do solo urbano;

a aprovagdo de cddigos de obras e de loteamentos;

desmembramentos realizados em areas rurais;

a preservagdo da qualidade do meio-ambiente e do patrimdnio histérico e
paisagistico;

a regulamentacfio das desapropriagBes de terrenos urbanos;

a criagdo de novas regides metropolitanas.

Quanto aos instrumentos de coordenagio e controle, o Governo Federal depositou na

recém criada Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana — CNPU, a

coordenacdo das ag¢Ges referentes ao desenvolvimento urbano, o que implicava que esta teria a

autonomia de propor as diretrizes, a estratégia e os instrumentos da Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano, bem como acompanhar e avaliar sua execugio e das Regides

Metropolitanas.

%% O elenco de agdes que o Governo Federal deveria assumir em relacdo as Regides Metropolitanas foi previsto no
documento elaborado pela Secretaria Geral do Ministério do Interior, intitulado “Programa de Acio do Governo na
Area do Desenvolvimento Urbano — 1975/79” de agosto de 1975.

%% Estes instrumentos de agdo estdio explicitos no documento “Programa de Ac¢fio do Governo na Area do
Desenvolvimento Urbano 1975-79” da Secretaria Geral do Ministério do Interior. Brasilia, 1975. p. 77 ¢ 78
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Por fim, no que se refere aos instrumentos financeiros, o II PND mencionava a
existéncia das seguintes fontes de recursos:

s o financiamento de planos de desenvolvimento urbano, através do FIPLAN e da
FINEP (distritos e areas industriais);

® 0 apoio a projetos urbanos através dos Fundos de Desenvolvimento Urbano criados
com recursos do BNH, CEF, BB, BNB, BASA, bem como do Fundo de
Desenvolvimento de Programas Integrados (FDPI);

s a atuacio do BNH no campo da habitacdo, abastecimento de 4gua e equipamentos
comunitarios;

s as transferéncias da Unifio aos Estados e Municipios.

E conveniente ressaltar que o Orgamento Social previsto para o giiinquénio 1975-79,
foi da ordem de Cr$ 761 bilhdes (valores de 1975), que seriam desdobrados em investimentos
numa Politica de Valorizacdo dos Recursos Humanos (Cr$ 267 bilhdes), numa Politica de
Integracio Social (Cr§ 384 bilhdes) e no Programa de Desenvolvimento Social Urbano (110
bilhdes). Este montante de recursos destinados para 0 Orgamento Social ndo era nada desprezivel
na época, pois representava 43,5% do total de investimentos programados pelo II Plano Nacional
de Desenvolvimento.

A simples apresentacfo dos principais contornos da politica de desenvolvimento
urbano proposta no II PND, evidencia uma mudanga no foco de tratamento da questdo urbana.
Nesta mesma tdnica, as pesquisadoras Fany R. Davidovich e Olga M. B .L. Fredrich, no estudo
“Brasil: uma visdo geogrdfica nos anos 80 7, dizem de forma contundente que “a preocupagdo
com o urbano enconifrou expressdo mais concreta no II PND, (...). Enguanto abordagens
procedentes [leia-se precedentes] focalizaram geralmente, o problema urbano através do
planejamento fisico-territorial e do planejamento local, baseado no fortalecimento do municipio,
pode-se dizer que os PNDs, em seu conjunto, visaram integrar aspectos setoriais prévios numa

perspectiva macro-espacial” (Davidovich & Fredrich, 1988:23-24).
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2.3.1. A Politica Habitacional

As propostas de politicas e de programas para a area de habitagio foram apresentadas
em agosto de 1975, através de um documento elaborado pela Secretaria Geral do Ministério do
Interior, intitulado “Programa de A¢do do Governo na Area do Desenvolvimento Urbano —
1975/79", o qual tinha como base as diretrizes expostas no Capitulo IX do Il PND.

Os técnicos do Ministério do Interior tomaram como ponto de partida a visio
édﬁséﬁéual de que nos “prodigiosos dez anos de revolugdo renovadora”, a politica habitacional
adotada ndo havia sido suficiente para atender a demanda das camadas sociais de renda mais
baixa, e que esta situagho deveria ser modificada a partir da identificaciio dos fatores que
contribuiram para esta realidade. Neste sentido, os estudos do Minter indicaram para os seguintes
fatores :

a) condigdes inadequadas de financiamento aos mutudrios finais, resultando em
prestagBes acima da “real” capacidade de endividamento, especialmente para as faixas de renda
familiar de nivel baixo e médio;

b) exigéncia, em alguns casos, de niveis de poupanga inadequados;

¢) capacidade econdmica limitada e potencial financeiro aquém do desejavel dos
agentes que atuam nas faixas de rendimentos inferiores, especialmente as Companhias de
Habitagéo Popular, em decorréncia de receberem remuneragéo insuficiente para os seus servicos e
riscos;

d) auséncia de organizagdo eficiente nas COHABs, as quéis, de um modo geral,
atuam como entidades de poder piblico, pertencentes aos governos estaduais e/ou municipais,
carecendo de instrumentos especificos de melhor racionalidade. As COHABs, por serem
organismos pertencentes a Estados ¢ Municipios, exigiam integral comprometimento das
Unidades da Federagao nos programas de habitagfio popular;

e) dificuldades de obtengdo de Agentes Financeiros que atuem nas faixas de
financiamento mais baixos, em virtude da maior atratividade pelos empreendimentos de maior

valor unitério, propiciadores de maiores rendimentos e menores riscos;

*7 Estes fatores foram apresentados no “Programa de Acdio do Governo na Area do Desenvolvimento Urbano —
1973/79”, Brasilia, 1975. p.58-59
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f) falta de economia de escala de boa parte dos agentes que integram o Sistema
Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), especialmente dos que nfo atuam nos principais
centros urbanos do Pais;

g) dificuldades financeiras por parte dos Estados para permitir sua participagdo em
obras de infra-estrutura e de equipamentos comunitarios necessérios a implementagéo do Plano
Nacional de Habitagdo Popular — Planhap;

h) elevacdo, em termos reais, no custo dos fatores de producdo da habitagio,
basicamente de materiais de construgfio, € como conseqiiéncia da alta exagerada nos custos dos

terrenos, em proporgdo superior ao crescimento salarial.

As propostas para corrigir estas distor¢des foram apresentadas pelo Conselho de
Desenvolvimento Social ao Presidente da Republica, e tinham como objetivo a aprovacdo de um
novo mecanismo financeiro e técnico, que possibilitasse um acesso mais fécil da populagio de
baixa renda & moradia. As medidas propostas estavam direcionadas tanto para os mutudrios finais
quanto para os agentes financeiros do SFH.

Com relagfo aos mutudrios finais do SFH, as propostas eram:

a) reducfo da taxa de juros e elevagfo, em certos casos, dos prazos de financiamento,
com conseqiiente diminui¢@io no valor das prestagdes;

b) limites de comprometimento de renda familiar, varidveis de forma continua, de
acordo com o nivel de renda;

c) condigbes de financiamento em fun¢do do empréstimo a ser concedido,
independentemente do tipo de agente financeiro;

d) nivel de poupan¢a prévia exigido, limitado a um méximo de 10% do valor do
imovel;

e) concessdo de financiamento no limite de 34 vezes a renda familiar para as faixas de
rendimentos baixo0s, ac passo que, para as classes de renda mais alta esta situagdo devera situar-se
em torno de 25 vezes;

f) oferta de malor nimero de habitacSes a fim de que o comprador tenha melhores
condi¢des de opgdo, através de estimulos concedidos aos agentes financeiros, especialmente nas

faixas correspondentes as familias de rendimentos baixos e médios;
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g) limitacdo da taxa de servigos cobrada pelo agente financeiro ao mutuario final a um
méaximo de 3% do financiamento desde que ndo exceda a 15 UPCs*®, podendo ser incorporada ao
financiamento concedido;

h) fixagdo da taxa mensal de cobranga e administragfio, a ser paga pelo mutudrio final
ao agente, em um maximo de 5% sobre o valor da prestacdo inicial, desde que ndo exceda 0,20
UPC,

i) ampliagdo da parcela da populagdo a ser atendida pelo Plano Nacional de Habitagdo
Popular — Planhap, através da elevagio do limite méximo admissivel de renda familiar do Planhap
de 3 para 5 salarios minimos;

J) manutengdo do limite maximo de financiamento por unidade em 2.250 UPC, a fim

de proporcionar recursos ao SFH, para atendimento a um maior nimero de familias.

Com relagfo aos Agentes Financeiros do SFH, as propostas eram:

a) remuneracdo diferenciada e compativel com os servicos prestados, além de
indutiva as aplicac@es nas faixas de renda média e baixa, com atendimento ao nivel de risco de
cada faixa de financiamento, permitindo o fortalecimento das instituigdes;

b) possibilidade de os Agentes Financeiros atuarem em faixas mais amplas do
mercado habitacional, ampliando-se desta forma a escala de operacdes;

c¢) ampliacdo do limite maximo de financiamento unitirio a ser concedido pelas
COHABs de 320 para 500 UPC. Essa providéncia tem elevado alcance social, pois permite o
ingresso na faixa de atuago das Companhias de Habitagio Popular —~ COHAB’s de familias de
nivel médio inferior de renda;

d) aumento da participagio do BNH nos financiamentos levados a efeito pelas
COHAB’s, permitindo aos Governos Estaduais maiores disponibilidades para aplicacdo em obras
de infra-estrutura ¢ equipamentos comunitarios indispenséaveis aos conjuntos;

e) possibilidade da concessdo de refinanciamento complementar, o qual, juntamente
com o refinanciamento basico do BNH, poder4 atingir 100% do valor do financiamento a ser

concedido ao mutuario final;

*% Unidade Padréio de Capital (UPC) - E uma moeda contabil adotada pelo BNH, a qual foi instituida pela RC n° 106,

de 17 de novembro de 1966, cujo valor em cruzeiros foi sempre igual a0 valor nominal de uma ORTN vigente no
primeire més de cada trimestre civil.
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f) participagio do BNH na totalidade dos recursos necessarios a produciio de

habitacGes promovidas pelas COHAB’s, Cooperativas e Institutos.

De maneira a possibilitar uma ampliacio tanto da oferta de habitagSes populares
quanto da infra-estrutura urbana, j4 no inicio do II PND, a maioria destas medidas foram
implementadas. Por outro lado, cabe ressaltar que no &dmbito do BNH, o Planhap constituia

apenas uma parte do programa global de habitagfio, j4 que para atender &s familias das diferentes

faixas de mercado existiam ainda os seguintes programas: Programa de Lotes Urbanizados,

Programa RECON; Programa de Aquisi¢3o de Terrenos; o Financiamento para Urbanizagio de
Conjuntos Habitacionais — FIGE (este programa dividia-se entre o FIEGE - Financiamento de
Infra-estrutura Geral — ¢ o FISIP — Financiamento de Infra-estrutura de Servicos Industriais de
Utilidade Publica); o Financiamento de Equipamentos Comunitarios Publicos — FINEC (este
programa dividia-se nos subprogramas: FIEP — Financiamento de Equipamentos Comunitérios
Publicos e FIEPAR ~ Financiamento de Equipamentos Comunitérios Particulares).

Por meio destes programas habitacionais, o BNH estimou para o periodo de 1975 a
1979, investimentos da ordem de Cr$ 83,40 milhfes, conforme distribuicio apresentada na
Tabela XV, o que significaria o financiamento de quase 1,5 milhio de unidades habitacionais.
Deste montante programado, o BNH participaria com mais de 50% dos recursos, sendo o
percentual restante constituido através do Fundo de Desenvolvimento Urbano (FDU), do Fundo
de Desenvolvimento de Programas Integrados (FDPI), de parcelas orgamentérias da Unifo e pelas
transferéncias federais para os Estados e Municipios.

Pode-se verificar, se agruparmos as faixas de mercado popular e econdmico, que o
BNH pretendia financiar em apenas cinco anos, aproximadamente 789 mil unidades habitacionais
para familias de baixa renda, o que significaria 52,87% do total de moradias previstas no II PND.
Em termos de recursos, isto expressaria pouco mais de 22% do total de recursos que estavam
previstos para investimentos na drea habitacional.

Evidentemente, esta meta constituia-se, pelo menos no momento em que foi
anunciada, numa ousadia dos técnicos do Ministério do Interior, tendo em vista que entre 1964 e
1974, o BNH havia concedido somente 256.530 financiamentos habitacionais para a faixa de
mercado popular, através da Carteira de OperagGes de Natureza Social (COS), portanto, menos da
metade das 580.631 unidades que se pretendia para o periodo de 1975 a 1979. Ainda como
comparativo, se adotarmos a Carteira de Operagdes de Natureza Social (COS) e a Carteira de
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Programas Habitacionais (CPH) como representativas das faixas de mercado popular e
econdmico, se observara a mesma discrepéncia, pois ao longo de onze anos as duas carteiras
financiaram conjuntamente apenas 544.034 moradias, ou seja, uma quantidade inferior & meta
pretendida de 788.841 unidades.

Diante de dados tdo contundentes, o que levaria 0 Governo Federal propor metas tdo
elevadas? Na verdade, esta meta nfio foi diferente das demais propostas apresentadas nos
planejamentos anteriores, o que mostra, por mais contraditorio que possa parecer, que o Governo
autoritario tambeém utilizou-se de um certo populismo ao propor metas irreais para a area social
vis-g-vis o Planhap (construir um milhéio de moradias por ano para a populacio de baixa

renda!).

TABELA XV
INVESTIMENTOS POR FAIXA DE MERCADO E UNIDADES
HABITACIONAIS A SEREM FINANCIADAS NO PERIODO 1975-79

Popular 11.054 580 651
Econdmico 7.956 208.190
Médio 6.224 87.084
Superior (SBPE) 34.970 257.082
RECON 15.282 241.934
Lotes Urbanizados 691 117.050
Programas Compl Hab1tac1ona15 7.227

Total SR 83404 ‘ 1. 49‘1.991

Fonte: MINTER H PND Agéo Programauca (19’75 79); Agbes de Governo: metas e bases regionais ¢ urbanas.
Brasilia, 1974. p.187 (Tabela 3)

* (Cr$ milhdes — aprecos de 1974

Na Tabela XVI sdo apresentados os dados sobre a quantidade e a natureza dos
financiamentos habitacionais contratados pelo Sistema Financeiro da Habitacsio, durante o
periodo de 1975 a 1979. De acordo com estes dados, as COHABs financiaram neste periodo
553.203 unidades ¢ as Cooperativas Habitacionais 184.666 unidades, o que significou a
construgdo de quase 738 mil novas moradias para a populagio de baixa renda. No tocante a esta
leitura da Tabela XVI, cabe ressaltar dois pontos: o primeiro é em relagio ao fato dos
financiamentos se¢ concentrarem na parte superior das faixas de mercado popular e econémico; L]

o segundo refere-se ao fato desta grande quantidade de habitaces populares terem sido resultante
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de uma politica artificial de redugfo dos custos de producdo, tendo em vista que, na pratica, o
BNH simplesmente reduziu o tamanho das casas a serem construidas e utilizou-se de material de
construcdo de baixissima qualidade. Um bom exemplo do periodo foi o Conjunto de Antares, em
Santa Cruz-RJ, onde a unidade habitacional possuia 19,533132 de 4rea construida e uma péssima
qualidade nos acabamentos™.

Por outro lado, os programas habitacionais direcionados para familias de renda mais
elevada (SBPE e RECON), apresentaram uma certa estabilidade na quantidade de unidades
financiadas, apesar destes programas terem uma menor participagdo, em termos relativos, no total

de unidades financiadas.

TABELA XVI
NUMERO DE FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS CONTRATADOS PELO
SFH DURANTE O II PND (1975-79)

ON OUTROS (1) | T\
45332 11.206 64.512 141,900
1976 82.968 33.927 82212 | 18.206 235254
1977 92,740 34.039 58013 | 17.453 209.469
1978 192.395 35810 58143 | 19.283 308.947
1979 139.768 69.684 | 109.774 | 22234 3535 344.995
7553203 | 184.666 | 372.654 | 90.899 39.152 | 1.240.574

?0.513;.§NH: .
(1) Inclui Profico e Prodepo

Com efeito, podemos concluir que o Governo Federal em resposta aos movimentos

sociais que se levantaram contra o regime militar, adotou novamente como prioridade a habitagéo

social, assim como estava previsto no plano original de criagdo do BNH. Nesse sentido, torna-se

legitimo admitir, com base nos resultados verificados, que este periodo constituiu-se nos anos

dourados do financiamento da habitacdo social no Brasil, ainda que nfo tenha atingido a meta

proposta e tampouco resolvido o problema do déficit habitacional das familias de baixa renda.

¥ Este exemplo foi extraido da nota de rodapé n° 41 do estudo “Habitagio Popular: inventdrio da agio
govermnamental”, FINEP-GAP, Rio de Janeiro, 1983,
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2.3.2. A Politica de Saneamento Basico

O objetivo deste item ¢ apresentar e avaliar os resultados da politica nacional de
saneamento basico para o periodo compreendido entre 1975 e 1979.

Assim procedendo, parte-se para a exposicio da programagio das acdes e
investimentos na area de saneamento, conforme divulgada nos documentos: “Projeto do II Plano
Nacional de Desenvolvimento (1975-1979)” e “Programa de Acdo do Govermno na Area do
Desenvolvimento Urbano — 1975/79”. De acordo com estes documentos, as acles na drea de
saneamento basico seriam conduzidas por trés agentes: o Banco Nacional de Habitagio (BNH), o
qual deveria repassar recursos financeiros ao PLANASA; o Departamento Nacional de Obras de
Saneamento (DNOS), que era o érgdo técnico incumbido da execugiio e supervisdo de obras; e os
Governos Estaduais, que desde 1968 participavam do Sistema Financeiro do Saneamento.

Durante o Il PND ¢ Governo Federal pretendia consolidar o PLANASA, por meio do
aperfeicoamento dos mecanismo financeiros, administrativos, gerenciais, técnicos e de pesquisa,
implantados ou em fase de implantagdo. Neste periodo, o PLANASA foi conduzido pelo Minter
em articulacfio com o Ministério da Saade®,

Ao Ministério do Interior, através do BNH, que era o érgfo central do Sistema
Financeiro do Saneamento, foi dada a competéncia de:

a) articular e equacionar os problemas de abastecimento de 4gua e de controle de

poluicdo hidrica;

b) mobilizar recursos financeiros de forma adequada, por meio de empréstimos de

seus recursos proprios ¢ dos FAE (Fundo de Financiamentos para Agua e
Esgotos), preservando o seu valor através da correcio monetaria;

¢) supervisionar o SFS para, por intermédio dele, garantir a implantaciio e melhoria

dos servigos previstos no PLANASA;

d) preservar os demais mecanismos que assegurem a auto-sustentacio do Sistema,

inclusive a aplicagio de tarifas socialmente justas.

Quanto ao Ministério da Satde, era lhe facultado o direito de delegar as medidas que

interessassem diretamente a satde publica, como:

% As diretrizes de atuacio do Ministério do Interior e do Ministério da Saiide em relagdo ao PLANASA, gue sdo
exposta a seguir, estdo explicitas no “Programa de Agfio do Governo na Area do Desenvolvimento Urbano —
1975/79”, Brasilia, 1975. p.62.



76

a) estabelecer os padrdes de potabilidade da agua para abastecimento;
b) exercer o controle da qualidade da agua distribuida para a populagio;
¢) fiscalizar os servigos de abastecimento de dgua e os processos de depuragiio

destino final das aguas residuais;

O Governo Federal pretendia, através do PLANASA, atuar na area de saneamento

basico de forma a elevar os indices de qualidade de vida da populacfio urbana brasileira. Assim

sendo, conforme pode ser verificado na Tabela XVII, o Governo planejava para o periodo de
1975-79, um crescimento de 52% no atendimento da populacdo urbana com redes de
abastecimento de 4gua, o que significava expandir o atendimento entfio realizado a 39,7 milhdes
de pessoas em 1974, para 60,3 milhdes de pessoas em 1979. Quanto aos servigos de esgotamento
sanitario, a previsdo era muito mais ousada, pois projetava-se um crescimento no atendimento a
populag8o por estes servigos de aproximadamente 90%, em apenas cinco anos. Traduzindo esta
meta em valores, significa dizer que pretendia-se elevar a quantidade irrisoria de pessoas (17,7
milhdes) que eram beneficiadas por estes servicos em 1974, para 33,7 milhdes de pessoas em
1979. E importante ressaltar que em 1974 a populagéio urbana era de mais ou menos 63,4 milhdes,
ao passo que em 1979 as cidades brasileiras abrigavam em torno de 77,6 milhdes de habitantes.
Um outro aspecto relevante ¢ que os indicadores sociais para a drea de saneamento basico,
apresentados pelo Governo Federal (Tabela XVII), encontram-se superestimados para ¢ ano de

1974, principaimente, quando comparados aos dados das Tabelas X1 e XIII.

TA?ELA XV
INDICADORES SOCIAIS PARA A AREA DE SANEAMENTO BASICO 1975-79

- SERVICOS DEESGOTOS
Populagio Urbana servida 39,7 17,7

em 1974 (milhGes)

Porcentagem da Populacio 65 29

Urbana servida em 1974

Previsdio da Populagfo a ser 60,3 33,7
servida em 1979 (milhSes)

Porcentagem da Populagio 79 44

a ser servida em 1979

Taxa de Crescimento no 52 90

Periodo (%)

Fonte: Elaboraggo Propria a partir de dados apresentados no II PND
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O Plano Nacional de Saneamento previa também alcangar outras metas com 0s
investimentos que deveriam ser realizados, como por exemplo®':

a) atender até 1980, com 4gua potavel, a mais de 80% da populagio urbana, em pelo

menos 80% das cidades brasileiras e todas as regies metropolitanas;

b) atender at¢ 1980 as regiSes metropolitanas, capitais ¢ cidades de maior porte com

servigos adequados de esgotos sanitarios;

c) atender, na medida do possivel, com servicos de esgotos tiais simples, cidades e

vilas de menor porte.

Uma outra questdo vista como prioritéria diz respeito aos despejos dos sistemas de
esgotos sanitarios, que, até entdo, tinham um destino inadequado. Para se resolver este problema
o Govermno propunha a intensificagio de esforgos nos Programas Estaduais de Controle da
Poluigéo - PECON, o qual garantiria o controle da poluigio das dguas por meio da instalacio de
adequados sistemas de esgotos sanitérios.

O Governo Federal ao anunciar estes objetivos, dizia que os investimentos em
saneamento basico eram, provavelmente, os que mais davam retorno em termos sociais, devido a
drastica redugdo da mortalidade infantil e das doengas provenientes de infecges parasitarias.
Assim sendo, a previsfio era que entre 1975 e 1979, o PLANASA aplicasse em torno de Cr$
20.328,00 milhdes, dos quais, aproximadamente, 50% seriam oriundos do BNH e o restante dos
Fundos de Financiamentos de Agua e Esgoto (FAEs) dos governos estaduais ¢ municipais.

Os investimentos realizados durante o I PND na 4rea de saneamento basico estio
expostos nas Tabelas XVIII e XIX. No tocante aos investimentos realizados pelo PLANASA em
abastecimento de agua, conforme valores apresentados na Tabela XVIII, observa-se que os
mesmos somaram a quantia de Cr$ 4.405.941 milh6es, significando um investimento médio anual
em tomo de Cr$ 881.188 milhdes. Este volume de recursos é aproximadamente duas vezes mais
elevado do que os recursos investidos nesta drea durante o I PND®.

Quanto a distribui¢8o espacial destes investimentos por macrorregides, verificou-se
que somente as regides Centro-Oeste e Sudeste aumentaram sua participagio percentual no

montante investido, se comparado ao periodo anterior analisado. Desta constatagfio, pode-se

®! Estas metas encontram-se no “Programa de A¢fio do Governo na Area do Desenvolvimento Urbano — 1975/797,
Brasilia, 1975. p.81.

%2 Niio ¢ demais lembrar que as Tabelas X e XII, tém como base de célculo o ano de 1984, o que torna a comparagio
entre os periodos perfeitamente possivel.
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inferir que a regido Sudeste foi a grande beneficiada, tendo elevado sua participaco em valores
absolutos em torno de 260%, em termos de valores médios anuais em 116,33% e em termos de
participagfo relativa no montante de investimentos por macrorregibes, em quase 10 pontos
percentuais. Simultaneamente, as demais regiGes apresentaram perdas na participagéo relativa dos
investimentos efetuados, como € o caso da regifo Nordeste, que teve sua participago reduzida de
28,06%, durante o I PND, para 20,65% no periodo atual de andlise. Porém, em termos absolutos,
as regides Sul e Nordeste apresentaram um aumento das inversdes em abastecimento de dgua. A
regifio Norte constituiu-se num caso sui generis, pois além de ter apresentado uma redugido
significativa da participacio relativa no montante de investimentos efetuados, também teve uma
redugiio em termos de valores reais, ou seja, somados os investimentos realizados nesta regido em
abastecimento de dgua nos cinco anos do II PND, o que se constata € que estes foram inferiores

aos investimentos realizados nos {rés anos do I PND.

) TABELA XVIII
PARTICIPACAO DAS MACRORREGIOES NOS INVESTIMENTOS REALIZADOS
PELO PLANASA EM ABASTECIMENTO DE AGUA DURANTE O II PND

. Em Crs milh§es de 1984

% | 1978 % | 197
Norte | 3338 | 043 | 8100 | 096 | 7.58 | 0,2 | 4025 | 0AL | 3.781 |06
Nordeste 158.445 | 20,61 155.759 | 18,53 196.194 | 19,81 | 234,748 24,06 | 164.683 (19,84
Sudeste 433721 | 38,99 : 334728 | 63,63 | 644.817 | 65,10 | 595.345 61,01 | 540,905 165,15
Sul 76.778 9,98 78.139 9,30 91.056 9,19 | 80.903 8,29 | 80.488 | 9,70
C. Oeste 76.812 9,99 63.670 7,58 51.317 5,18 | 60.789 6,23 | 40.244 | 4,85
Brasil 769.094 100 840.396 100 990.542 | 100 | 975.808 100 ; 830.101; 100

Fonte: BNH/SFS/PLANASA — Aplicagtes e Resultados 1964-1984. Calculos: CEBRAP. in Bier et alii, 1988

No que refere-se aos investimentos realizados pelo PLANASA em redes de esgoto, a
analise mostrou uma elevagfio significativa do montante aplicado, tendo em vista que entre os
anos de 1975 e 1979, os investimentos giraram etn torno de Cr$ 1.887.783 milhdes, conforme
Tabela XIX. Em termos de valores médios anuais, também houve um acréscimo expressivo, haja
visto que estes investimentos foram da ordem de Cr$ 377.556 milhSes ao ano. Por outro lado, a

distribuigdio por macrorregifes dos investimentos realizados pelo PLANASA em esgotamento
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sanitario, ndo apresentou qualquer mudanca significativa no periodo, principalmente quando

comparada a distribui¢do observada durante o I PND.

] TABELA XIX
PARTICIPACAO DAS MACRORREGIOES NOS INVESTIMENTOS REALIZADOS
PELO PLANASA EM ESGOTAMENTO SANITARIO DURANTE O II PND

Em Cr$ milhges de~19§f
Norte 15675 | 545 | 4050 | 160 | 2887 | 08T | 49 | oii |33 o50
Nordeste | 87.871 | 30,53 | 95.435 | 37,68 | 104.165 | 32,49 | 108870 | 22.95 | 44301 | 507
Sudeste | 178.845 | 62,12 | 139.102 | 54,92 | 197.107| 61,48 | 313.681 | 66,08 | 473439 | 8557
Sul 4147 | 144 | 13246 | 523 | 16173 | 504 | 49635 | 1046 | 29551 | 53¢
C.Oeste | 1315 | 046 | 1431 | 057 | 265 | 008 | 19985 | 042 | o 0
Brasil 287.892 | 100 | 253235 | 100 | 320597 | 100 | 474711 | 100 | 551348 | 100

Fonte: BNH/SFS/PLANASA — AplicacGes ¢ Resultados 1964-1984. Calculos: CEBRAP. in Bier et alii, 1988

Numa avaliacio final dos resultados obtidos durante o II PND, com a politica
nacional de saneamento bésico, implementada através do PLANASA, pode-se concluir que a
meta pretendida de atender até 1980, com 4gua potavel, mais de 80% da populacdo urbana, em
pelo menos 80% das cidades brasileiras e todas as regides metropolitanas, néo foi alcancada, pois
em 1980 somente 76% dos domicilios urbanos estavam ligados a rede geral. Na verdade, este
objetivo so viria a ser atingido em 1984, quando a percentagem da populacio urbana servida por
agua potével alcangou 80,3%. Por outro lado, a politica de esgotamento sanitario que atendia em
1974, aproximadamente 29% da populagfo urbana brasileira, tinha como meta atender até 1979,
através da expansio das redes de esgoto, mais ou menos 44% da populacéo urbana. No entanto, a
despeito do montante de investimento efetuado, somente 32% dos domicilios urbanos eram

servidos por servigos de esgotos63 em 1980, o que equivale ao atendimento de aproximadamente
P que €q P

25,6 milhoes de pessoas na area urbana.

% Este dado de 32% dos domicilios urbanos servidos por redes de esgotos em 1980, foi apresentado no relatério
“Aplicacio e Resultados — 1968 — 1984, do BNH/SFS/PLANASA. Posteriormente, em margo de 1990, o
IPEA/TPLAN Jangou o documento “Prioridades e Perspectivas de Politicas Publicas para a Década de 90”, onde
constava um capitulo intitulado “Sugestdes para uma Nova Politica de Saneamento Basico Urbano” de autoria de
Edgar Bastos de Souza, que ao referir-se sobre o servigos de esgotamento sanitario, diz que em 1980 a percentagem
de domicilios urbanos ligados a rede de esgoto eram de 36%. Nio obstante, o contraste destes dados nio modificam
em nada nossa analise sobre o desempenho modesto dos servigos de esgotamento sanitdrio no Brasil.
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Ainda que nfo seja nosso intuito procurar uma justificativa para resultados téo
modestos, € importante ressaltar que a drea de saneamento basico tem se defrontado com algumas
limitagSes para expansdo, tanto das redes de esgoto quanto do abastecimento de A4gua,
principalmente em areas de ocupagdes ilegais, favelas, etc. Além disso, deve-se ressaltar que os
investimentos ndo foram suficientes para satisfazer uma demanda que cresceu de forma muito

répida, devido ao intenso deslocamento da populacio do campo para as cidades.

2.3.3. A Gestiio das Politicas Habitacional ¢ de Saneamento Basico

No periodo compreendido entre 1975 e 1979, ndo houve alteragdes importantes em
relacdo a forma de gestdo das politicas habitacional e de saneamento basico, permanecendo estas
politicas vinculadas ao forte centralismo imposto pelo BNH.

Entretanto, a analise dos investimentos realizados em habitagio, mostra que neste
periodo ocorreu uma reorientagdo dos financiamentos em moradias, de modo a atender a
populagio de baixa renda, ao contrario do que estava sendo observado desde ¢ inicio dos anos 70,
quando os financiamentos eram, em sua maioria, destinados as camadas da populagio de maior
poder aquisitivo. Quanto a politica de saneamento basico, esta esteve centralizada no PLANASA,
e seu desempenho, apesar do volume de investimentos efetuados, foi modesto no periodo,
principalmente no que diz respeito a expansio das redes de esgoto. Deve-se observar ainda que,
com a centralizagdo da politica de saneamento bésico no PLANASA, houve fortes pressdes para
que os municipios aderissem ao sistema e com isso se extinguissem 0s servigos autdbnomos na
drea de saneamento.

Por outro lado, ao examinar o formato do aparato institucional responsivel pela
gestdo urbana como um todo, verificou-se foram mudangas significativas.

A primeira mudanca, que ja foi mencionada anteriormente, é o fato da Comisséo
Nacional de Regides Metropolitanas ¢ Politica Urbana — CNPU, ter consolidado a fungfo que
havia assumido desde meados de 1974, de propor as diretrizes, a estratégia e os instrumentos da

politica nacional de desenvolvimento urbano, ou seja, assumiu um papel que teoricamente
pertencia ao SERFHAU.
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Desta maneira, o entdo Presidente da Repuiblica, General Ernesto Geisel, assinou em
22 de agosto de 1975, o decreto n° 76.149, que autorizava o Ministério do Interior a proceder a
liquidagio do SERFHAU. Este mesmo decreto designava o BNH como o sucessor desta
Autarquia nas suas atribuigdes técnicas relativas ao Fundo de Financiamento de Planos de
Desenvolvimento Local Integrado - FIPLAN, e ao Centro de Informagbes para o
Desenvolvimento Urbano e Local — CIDUL. Em 23 de setefnbro de 1976, o Ministério do
-~ Interior publicou a Portaria n® 0446, a qual aprovava o relatério final da-Comissgo de Liquidagéo
e, por conseguinte, a extingio do SERFHAU.

Ao analisar a atuagfio da Comissdo Nacional de Regides Metropolitanas e Politica
Urbana ~ CNPU, que durante o II PND foi a responsavel pela gestio das politicas urbanas,
Negreiros (1991) diz:

“Na verdade, a CNPU, apesar de contar com representantes de vdrios ministérios,
desfrutou, a exemplo do que ocorrera antes com o SERFHAU, de poderes limitados.
Na prdtica, a Comiss@o ndo teve poderes para coordenar os grandes investimentos
do governo, ou a agdo dos 6rgdos setoriais, cujos recursos continuaram a ser geridos
independentemente das diretrizes da politica urbana. A CNPU ndo contou nem
mesmo com poderes para definir os recursos que seriam aplicados no
desenvolvimento urbano, os quais foram de resto sempre escassos, em que pese a
instituicdo do FNDU e mesmo o aporte de recursos externos.” (NEGREIROS,
1991:23)

Ainda no final do periodo de execugfo do II PND, mais precisamente em 20 de abril
de 1979, ocorreu uma nova mudanga no aparato institucional de gestdio das politicas urbanas,
através da criagdo do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano — CNDU em substituicio a
CNPU. Além disso, as atividades relacionadas com o desenvolvimento urbano foram transferidas
da SEPLAN para o Ministério do Interior, onde foi criado uma Subsecretaria de Desenvolvimento
Urbano para auxiliar a CNDU.

Os principais aspectos da atuagio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
e os resultados obtidos na gestdo da politica urbana, a partir desta nova mudanca no aparato

institucional, serfio analisados no item 2.4.3.
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2.4. A Politica Urbana ne IH Plano Nacional de Desenvolvimento
III PND (1980-1985)

Os problemas macroecondmicos enfrentados pelo Brasil a partir de 1979, devido ao
segundo choque do petréleo e a elevagio das taxas de juros internacionais, resultaram no
esgotamento do padrio de financiamento externo, no recrudescimento da inflagdo, no
desequilibrio das contas do balango de pagamentos, enfim, na grande recessdo na década 80.

Em meio a esta crise macro-econdmica, foi apresentado a nacdo pelo Presidente da
Reptiblica, General Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo, o IIl Plano Nacional de
Desenvolvimento, através do Suplemento do Diario Oficial n® 31, de 13 de fevereiro de 1980. O
Plano que ao longo de seu texto se auto-proclamava um “documento qualitativo e flexivel”,
indicava as principais linhas de agdo do Governo para o periodo 1980/85.

O objetivo-sintese preconizado pelo III PND era “a constru¢do de uma sociedade
desenvolvida, livre, equilibrada e estdvel, em beneficio de todos os brasileiros, no menor prazo
possivel”. Para que estes objetivos fossem alcancados, o Governo Federal adotou como
prioridade as seguintes a¢des: a) acelerar o crescimento da renda e do emprego; b) melhorar a
distribuicdo da renda, com redugfio dos niveis de pobreza absoluta e a conseqiiente elevagdo dos
padrbes de bem-estar das classes de menor poder aquisitivo; ¢) reduzir as disparidades regionais;
d) conter a inflagfo; €) equilibrar o balanco de pagamentos e controle do endividamento externo;
f) desenvolver o setor energético; h) aperfeicoar as institui¢Ges politicas“.

No entanto, dada a intensidade assumida pela crise econdmica durante a década de 80,
uma grande parte destes objetivos foram colocados num segundo plano, o que gerou uma forte
especulacdio quanto ao carater pro forma do Il Plano Nacional de Desenvolvimento.

No que refere-se a politica urbana para o periodo de 1980 a 1985, a proposta
apresentada foi baseada nas diretrizes expostas na Resolugo n° 003/79% do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Urbano (CNDU) - Ministério do Interior, onde definia-se uma concreta
politica nacional de desenvolvimento urbano. E importante frisar que a PNDU para o periodo de

1980/85, tinha como base de apoio, um trabalho realizado em 1975 pelo IPEA, sob encomenda do

 Cf. 11 Plano Nacional de Desenvolvimento 1980/85. Brasilia, margo de 1981. pags. 8-11

% Segundo Jurado (1988:109) o cardter genérico da proposta de politica regional e urbana colocada no III PND,
resultou substancialmente ampliada e qualificada na Resolucdo n° 003 de setembro de 1979, do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Urbano (CNDU, abril de 1979)
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Ministério do Planejamento e da Secretaria de Articulagdio com Estados e Municipios (SAREM).
Os responsaveis por este trabalho foram Maria Adélia Aparecida de Souza e Jorge Guilherme
Francisconi®.

O ponto de partida desta politica nacional de desenvolvimento urbano, foi a proposta
de geragdo, através do setor publico, de “pontos de crescimento” alternativos as grandes

aglomeragBes, que apresentassem vantagens locacionais para desenvolver a divisdo social do

“trabalho, que reorientassem fluxos migratérios & procura de uma melhor distribliicdo geografica

da populagdo, que incentivassem a desconcentraciio de atividades econdmicas e a promocao, em
geral, de uma melhor organizagéo da rede urbana e suas respectivas dreas de influéncia.

Em termos praticos, buscava-se a implementagio de uma estratégia territorial-urbana
que reduzisse a “excessiva” e “desordenada” concentra¢io das maiores metrépoles, por meio da
ordenacdo e controle do uso do solo e da reorientagfio das atividades econdmicas e dos fluxos
populacionais. Assim sendo, as politicas publicas deveriam almejar “(...) wma distribuicdo
espacialmente mais adequada do desenvolvimento econdmico, contribuindo para uma melhor
integragdo do territorio nacional e para a diminuicdo das disparidades inter-regionais e inter-
pessoais de renda"®"

Neste sentido, as cidades de porte médio e os chamados “nfcleos urbanos
interiorizados”, seriam as alternativas de alocagdio de investimentos produtivos — sobretudo
industriais -, e de geragfo de empregos. O Governo acreditava que os estimulos fiscais fossem
suficientes para que as empresas tomassem a decisdo de se deslocar de dreas congestionadas ¢ ja
apresentando deseconomias de aglomeragfio, para dreas de menor concentragio.

De modo a tornar possivel uma distribuigio espacial mais adequada do
desenvolvimento econdmico e, por conseguinte, da populacdo, a PNDU previa as seguintes
metas:

a) apoiar a desconcentragiio econdmica (industrial) e populacional (via geragdo de

empregos) em “pontos alternativos™ do territorio;

b) promover a integracio nacional incorporando regides insuficientemente

desenvolvidas (Norte, Centro-Oeste, Amazdnia);

 Este trabalho foi publicado no ano seguinte em: Série Estudos n° 15 (IPEA/IPLAN), com o titulo "Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano: Estudos e Proposi¢des Alternativas”.

57 «pglitica Nacional de Desenvolvimento Urbano para o periodo 1980/1985” in: Resolugdes do CNDU 1979/1981.
Brasilia, 1982. Ministéric do Interior - CNDU p.30.
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c) incentivar a descentralizagio administrativa para estados e municipios, € a
coordenacdo das atividades setoriais com a politica territorial;

d) garantir recursos financeiros para a pratica da politica urbana.

A implementacfio dessas metas levariam a uma nova disposi¢io econémica e social
das regides, tendo em vista que a politica de desconcentracio econdmica para centros urbanos
médios, também chamados de “novos pontos de desenvolvimento”, teria como efeito uma
estruturacdo mais equilibrada da rede urbana brasileira.

A partir da estratégia de organizacfo territorial-urbana, a PNDU dividiu o territorio
nacional em quatro categorias espaciais, que sfo: areas de descompressdio; areas de expansfo
controlada; dreas de dinamizag8o; e dreas com fungles especiais.

A estratégia de descompressio seria praticada em &reas densamente concentradas,
como as metropoles de Sdo Paulo ¢ Rio de Janeiro. Nestas areas o controle do crescimento
deveria ser prioritario, tanto que as propostas de politicas publicas para estas areas incluia desde
acBes que ndo Incentivassem a instalacio de inddstrias em zonas congestionadas até
investimentos na melhora das condigdes ambientais. No conjunto, estas agbes buscavam combater
as conseqtiéncias da massificagdo urbana.

Quanto as areas de expansfio controlada, estas seriam dreas de urbanizacgio dindmica e
que contavam com boa estrutura sdcio-econdmica, representando assim uma alternativa vidvel
para praticar a desconcentracfo industrial, sendo necessario para isto apenas sua inser¢fo em uma
estratégia mais ampla de desenvolvimento regional. A idéia era que adotadas algumas medidas
administrativas e institucionais, assim como a construcdo de infra-estrutura econdmica, as areas
de expansdo controlada tirassem proveito das potencialidades regionais e municipais para
conduzir, através do planejamento, o crescimento das cidades selecionadas.

Quanto as éreas de dinamizagfio, procurava-se orientar a ocupacido das cidades do
interior, o que implicava a adocfio de medidas estratégicas para dinamizar “(..) a formacdo de
subsistemas urbanos hierarquizados em torno de pdlos potenciais”. Nesse sentido, havia a
previso, por uma lado, de aumentar a infra-estrutura urbana internas as cidades e, por outro, a
ampliagfo dos sistemas viarios e de transportes interurbanos & nivel regional.

E, por ultimo, as areas com fungBes especiais eram aquelas onde o Governo Federal
havia implantado os grandes projetos setoriais ou que tivessem uma certa importincia em termos

de patrimdnio historico, turistico, ou ainda, fosse importante quanto & preservagio ambiental.
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Todavia, levando em consideracio que a meta era atingir uma distribuigo espacial
mais equilibrada, a PNDU deu um destaque maior aos centros de porte médio, tanto que
formalizou o Programa Nacional de Capitais e Cidades de Porte Médio ~ PNCCPM, que ja estava
sendo praticado desde 1976, sob coordenagiio do CNPU-MINTER. Este programa enquadrava-se
perfeitamente na estratégia da PNDU, pois tinha como objetivo dar suporte aos novos pélos de
desenvolvimento, desconcentrar as atividades econdmicas e a populagio e gerar novos empregos.

Segundo  Serra (1991:88),: ©0.. PNCCPM. tinha como - base - de. sustentacdo dois
pressupostos: “O primeiro era que havia uma correlagdo entre aglomeracdo e desenvolvimento e
o segundo que havia possibilidade de concentrar investimentos federais em determinados pontos
do espago. Boa parte dos problemas que o programa encontraria decorreria da fragilidade

desses pressupostos, principalmente do segundo™.

O Quadro I apresenta de forma esquemética os principais aspectos do Programa
Nacional de Capitais ¢ Cidades de Porte Médio,

QUADRO1
PROGRAMA NACIONAL DE CAPITAIS E CIDADES DE PORTE MEDIO
PNCCPM
propiciar novos pélos de desenvolvimento
desconcentrar atividades econdmicas
desconcentrar populac¢io
CTIar NOVOS empregos
reduzir as disparidades de renda
concentrar agles do governo
atingir certos niveis de infra-estrutura urbana
atingir determinada escala nas aglomeragées
existéncia de relagBes entre a aglomeragio e o desenvolvimento
possibilidade de concentrar os investimentos governamentais
seriam divididos entre o Governo federal, estadual e municipal
a participagdo seria diferenciada por regides e estados

OBJETIVOS

METODO

PRESSUPOSTOS

COMPOSICAO DOS
CURSOS
RE BIRD

CLASSIFICACAQ centros com funcdo de desconcentracdo (alternativas para o Rio de

DOS CENTROS Janeiro e Sdo Pau}:do) . o N
* centros com funco de dinamizagdo (nas regides que se pretende

desenvolver)
Fonte: Quadro elaborado a partir de informagdes apresentadas nos trabalhos de: SERRA (1991) e JURADO (1988)

o6 & & |6 & {9 & S| 8 s 9 =

De acordo com Jurado (1988), “apesar de explicitar-se que a prioridade maior da

politica era conseguir um sistema urbano mais equilibrado com base nas funcbes desempenhadas
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pelas cidades de distintos tamanhos nas suas respectivas regides, ndo se deixava de reconhecer
as marcantes desigualdades sociais intra-urbanas no acesso a servigos sociais e a
equipamentos”. (JURADO, 1988:112)

Neste sentido, as intervengdes no espago intra-urbano também foram previstas pela
PNDU, principalmente para atender a parcela da populacdo que vivia nas periferias das
metropoles e que pouco ou nada se beneficiavam dos servigos urbanos bésicos. Para combater os
-desequilibrios existentes no acesso a0s equipamentos urbanos.coletivos, a previsdo era aplicar .
recursos em transporte, iluminacio, esgoto, satde, habitacdo, tanto no interior das metrdpoles
quanto dos centros selecionados para apoiar a desconcentragdo. Além disso, para viabilizar a
execugdo da politica urbana previa-se melhorar os instrumentos sobre legislaciio urbana e
promover a descentralizagdo administrativa e financeira.

A proposta de agdo nas principais metropoles consistia na realizagdo de um controle
rigoroso sobre 0s assentamentos extensivos, mediante uma rigida politica de uso do solo e do
disciplinamento dos locais usados para habitagfio e indistrias. Nesta mesma proposta foram feitas
referéncias a um conceito mais amplo de habitacdo, que englobaria a questio da moradia, os
servigos sociais e a infra-estrutura econdmica. Este novo conceito de habitagdio dava novamente
prioridade as camadas da populacdo de baixa renda, que supostamente seriam beneficiadas
através da reducdo dos juros e das exigéncias burocréticas do SFH; e por meio da compra de
materiais de construcdo a pre¢os mais acessiveis, no caso da auto-construgio.

A seguir, serdo analisadas de forma mais apurada as caracteristicas ¢ o desempenho
das politicas habitacional e de saneamento basico, bem como a gestéo destas politicas, durante o
periodo de 1980 e 1985.

2.4.1. A Politica Habitacional

A politica habitacional proposta para o periodo de 1980 a 1985, foi diretamente
impactada pela crise econémica que afetou o pais na década de 80. A taxa de inflag8o anual que
até 1978 estava em torno de 40%, saltou em 1980 para 110,3%, e assim, elevou-se
paulatinamente ate 1985, quando atingiu 239,1% ao ano, segundo o IGP-DI da Fundacio Getulio
Vargas.
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O descontrole dos niveis de inflacdo tiveram reflexos importantes para o
financiamento da politica habitacional brasileira. Ao analisar os efeitos da aceleracgéo

inflaciondrio para o Sistema Financeiro da Habitaggo, Simonsen (1991) dizia que:

“O primeiro grande erro ocorreu no final de 1979, quando a periodicidade dos
reqjustes salariais foi reduzida de um ano para seis meses. Naguele momento, os
reajustes das prestagBes deveriam tornar-se semestrais, ndo nos antigos contratos, o
que era impossivel juridicamente, mas nos novos. Para os mutudrios, isso nada teria
de punitivo, até porque em 1979 e 1980 a corregdo monetdria ficou muito abaixo da
inflagdo e das percentagens de reajustes salariais.” (SIMONSEN, 1991 27)

A partir de 1983 a politica salarial foi modificada, instituindo os reajustes
diferenciados para as faixas de renda, isto €, nos setores onde os rendimentos eram menores, oS
reajustes foram dados pela corregfio monetaria plena, por outro lado, para os setores de renda
mais elevada foram aplicados redutores aos salarios. Contudo, neste mesmo periodo, o reajuste
das prestagdes da casa propria voltaram a acompanhar o reajuste do saldrio minimo.

A introdugfio destas mudangas num cendrio de recessfio econdmica, resultaram em
algumas implicacdes importantes para o SFH, tendo em vista que a reducio do poder aquisitivo
dos mutudrios de renda mais elevada e o aumento do desemprego, contribuiram para um aumento
significativo, durante a primeira metade da década de 80, da inadimpléncia no pagamento das

prestagdes da casa propria, conforme mostra a Tabela XX,

) TABELAXX
EVOLUCAO DA TAXA DE INADIMPLENCIA DO SFH
NO PERIODO 1980/1984

(Em porcentagem dos financiamentos)

1 980 : 21’8 (6] em 43 so (%) . 25::2
1981 24,1 3,7 27.8
1982 28,7 4,8 33,5
1983 34,1 12,3 46,4
1984 31,5 23,1 54,6

Fonte :1.P.Gongalves (1997)
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Todavia, a inadimpléncia nfo se restringiu aos 54,6% dos mutuérios que em 1984
deixaram de fazer o pagamento das prestagSes da casa propria, mas atingiu também os tomadores
institucionais de empréstimos, como € o caso das empresas concessionarias de saneamento, das
prefeituras e companhias estaduais ¢ municipais de habitag:ﬁosg, Nesse sentido, Marcus André
Melo (1996), coloca que: “Salvo uma unica excegdo, todas as Cohabs e empresas de saneamento
do pais passaram a apresentar déficits operacionais e financeiros no inicio da década de 80 —
para o que contribuiu, decisivamente, a politica de tarifas publicas perseguida no guadro do
combate a inflagdo.” (MELQ, 1996:41)

Um outro sinal de esgotamento do padrfo de financiamento habitacional foi a
tendéncia observada com a arrecadagfio liquida do FGTS. Este Fundo foi criado para
desempenhar duas fungdes, isto €, servir como indenizag¢io para os trabalhadores que perdessem o
emprego ¢ como principal instrumento financeiro da politica urbana brasileira. Entretanto, a
recess@o econdmica gerou um duplo impacto negativo nas contas do FGTS, pois com a crise
reduziu-se o namero de empregados contribuindo para o funde ao passo que aumentou os saques,
devido ao crescente desemprego.

Com as dificuldades surgidas para a manutencdo do modelo de financiamento
habitacional auto-sustentével, os subsidios passaram a ser questionados. A politica de subsidios
praticada pelo SFH estava concentrada no momento da comercializagfio, através de quatro
mecanismos: a) juros privilegiados para as unidades produzidas pela promocio pablica; b)
reajuste das prestagoes; c) saldos devedores; d) incentivos fiscais.

Estes quatro mecanismos sf#o definidos por Marta Arretche (1990:218-222) da
seguinte maneira:

a) juros privilegiados para as unidades produzidas pela promogio pablica:

Como os custos de captagdo de recursos através do FGTS eram mais baixos, por
remunerarem menos os donos destes recursos, o Governo repassava diretamente, ao financiar
com a mesma taxa de juros de captacdo, este subsidio para as familias de baixa renda que

adquirissem imdveis construidos pelas Cohabs.

 Segundo dados de uma pesquisa apresentada na Revista Conjuntura Econdmica, em novembro de 1984, a
inadimpléncia era de Cr$ 15,1 trithdes junto ao BNH, estando este débito dividido da seguinte forma: os mutudrios
eram responsaveis por Ce$ 1,5 trithdes (9,94%); as construtoras Cr$ 5 trithdes (33,11%); Cooperativas Habitacionais
e Cohabs Cr8 5 trilhdes (33,11%); e agentes financeiros 3,6 trithdes (23,84%).
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b) reajuste das prestagfes:

Devido a necessidade de controlar a inadimpléncia, o BNH praticou, ao longo de sua
existéncia, uma politica de reajuste das prestacdes, caracterizada pela tentativa de compatibilizar
os efeitos da inflagio com a capacidade de pagamento dos mutuarios; assim, procurou sempre
reajustar o valor das prestacdes pelo valor mais baixo dos seguintes indices: o indice de correcdo
do saldrio minimo ou o indice de variagdo das ORTNs.

Assim, dado. que os. saldos devedores eram corrigidos pelo indice da corregdo
monetdria e as prestagdes sistematicamente por indices inferiores, é possivel identificar af a
utilizagfo de um significativo volume de subsidios crediticios, dirigidos aos beneficiarios dos

programas.

c) saldos devedores:

A politica de reajuste das prestagdes praticada pelo BNH esteve assentada sobre um
diferencial entre os indices de reajuste das prestagGes e os saldos devedores; além deste, uma
defasagem temporal entre o periodo de reajustes dos saldos devedores (trimestral) e o das
prestagdes (anual ou semestral) concederia aos mutudrios do sistema condicdes ainda mais
facilitadas de amortizagfo do crédito.

Desse modo, os subsidios concedidos por meio das duas defasagens mencionadas — de
indice e temporal — apareceriam sob a forma de um residuo nos saldos devedores, ao final do

periodo de amortizacfo dos financiamentos.

d) incentivos fiscais:

Para controlar os indices de inadimpléncia, 0 Governo Federal concedeu beneficios
fiscais aos mutudrios do sistema, sob a forma de descontos no Imposto sobre a Renda. Assim, até
1975, os mutuarios gozaram do direito de abater a corre¢sio monetéria mais os juros. A partir de
entéo, pelo Decreto-lei n° 1358/74, as pessoas fisicas mutudrias do sistema gozariam de um
crédito equivalente a 10% sobre os pagamentos efetivamente realizados ao SFH no ano-base; em
1981, pelo Decreto-lei n® 1851, aquele indice passaria a ser de 12%. Finalmente, em 1986, pelo
Decreto-lei 2297, estariam isentos de Imposto de Renda os lucros imobilidrios, decorrentes da

alienagdo dos iméveis financiados até aquele ano pelo SFH.

Os subsidios concedidos através dos saldos devedores, tornaram-se os mais perversos

para o equilfbrio das contas do sistema, isto porque os residuos nos saldos devedores seriam
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cobertos pelo Fundo de Compensacio das Variagdes Salariais — FCVS. Segundo MELO
(1990:46), “esse seguro — FCVS-, devido aos reajustes praticados abaixo da inflacdo a partir de
1984, passa a apresentar um déficit potencial na década de 90 — quando os contratos maturam —
de proporgoes monumentais estimado em 30 bilhdes de ddlares™.

De acordo com o relatério “Brazil: report of the public social expenditure review
mission” do Banco Mundial, estimava-se que em 1985 cada mutuério do Sistema Financeiro da
Habitagfio, com renda superior a cinco saldrios minimos, receberia em média 543 délares de
subsidios por ano, ao passo que os mutudrios com renda inferior a cinco saldrios minimos,
receberiam em média 112 dolares por ano em subsidios.

Todavia, hé que se ressaltar que os subsidios por si s6 nfio geram desequilibrios no
padrio de financiamento, principalmente quando direcionados para as classes de baixa renda. No
entanto, no caso brasileiro, ndo houve uma seletividade nos subsidios concedidos, o que resultou
ndo somente num alto grau de regressividade como também contribuiu para o esgotamento do
padrfio de financiamento do SFH.

A Tabela XXI mostra a relagfo entre o valor dos financiamentos habitacionais ¢ o
PIB brasileiro ao longo da primeira metade da década de 80, Os dados sdo bastante ilustrativos
para caracterizar o desempenho precério que os financiamentos habitacionais apresentaram
durante a conjuntura recessiva, tendo em vista que a participacdo que era de 2,69% em 1980,

reduz vertiginosamente para 0,31% em 1986.

_ TABELA XXI
RELACAO ENTRE VALOR DOS
FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS

E PIB
1980 2,69
1981 2,48
1982 2,90
1983 1,28
1984 1,05
1985 0,74
1986 0,31

Fonte: IPEA, BNH, BACEN
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Para verificar os possiveis impactos que a crise econdmica teve sobre os
financiamentos habitacionais, sera realizada wma analise do comportamento das quantidades de
financiamentos contratados pelo SFH, e a estes dados serd contraposto as metas que o BNH
pretendia atingir no periodo entre 1980 e 1985.

Na Tabela XXII sdo apresentados os dados sobre a quantidade e a natureza dos
financiamentos habitacionais contratados pelo Sistema Financeiro da Habitac#io, durante os anos
de 1980 a 1984. A andlise dos dados nos remete a uma. conclusio contraproducente,
principalmente quando considerada a conjuntura recessiva do periodo, isto €, contrariando as
expectativas, o que se verificou foi um crescimento expressivo (58,38%) no ntmero de
financiamentos habitacionais vis-g-vis a quantidade de financiamentos concedidos ao longo da
vigéncia do II PND.

Entretanto, a0 examinar o perfil desses financiamentos, constatou-se uma mudanca
significativa na linha de atuacdio. As COHABs, que tradicionalmente eram responsaveis pelos
financiamentos habitacionais para a faixa de interesse social, reduziram sua participagfio no total
de financiamentos contratados, que entre 1975 e 1979, foi de aproximadamente 45%, para pouco
mais de 20% durante o IIl PND. Em termos absolutos também houve redugfo, considerando que
foram contratados durante o II PND aproximadamente 553.203 financiamentos (conforme
Tabela XVI), ¢ no periodo atual de andlise foram contratados 400.648 financiamentos
habitacionais. Por outro lado, os financiamentos realizados através do SBPE, que sio destinados
as classes de renda mais elevada, apresentaram um grande crescimento, tendo em vista que a
quantidade de habitagcSes financiadas foi de 372.654 unidades entre 1975 e 1979, ao passo que,

durante o III PND, a quantidade de unidades financiadas elevou-se para quase um milho.



NUMERO DE FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS CONTRATADOS PELO
SISTEMA FINANCEIRO DA HABITACAO DURANTE O I1I PND

TABELA XXITI
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i SB REC: VTR
1980 115.212 268.730 | 20.193 1”13,..547 562.443
1981 80.024 230950 | 13.278 87.122 450.652
1982 125.275 249.764 | 19.699 126.242 555.834
1983 16469 | 14, 5775 9086 T 90510 T T IRiEs T
1984 63.668 93.678 1.014 40.182 214.009
‘TOTAL | 400648 © 1964897 163.230 387.603 1 1.964.763

Fonte.: BNH
(1) Inclui Profico e Prodepo

De forma geral, pode-se observar nos dados apresentados na Tabela XXII, que a crise
refletiu com maior intensidade nos resultados dos anos de 1983 e 1984, porém nfo chegou a
comprometer o desempenho dos financiamentos totais realizados durante o periodo, através do
Sistema Financeiro da Habitag#o.

As metas habitacionais propostas para o periodo de 1980 a 1985, foram mencionadas
no Relatério de Atividades 1980 do BNH, onde salientava-se a necessidade de financiar no
periodo, aproximadamente, 7 milhdes de unidades para a populagio urbana brasileira.
Naturalmente, em face a recessfio econdmica que havia se iniciado em 1979 e o desempenho
pregresso do setor habitacional, que foi apresentado ao longo deste capitulo - que ndo foi nada
desprezivel -, esta meta constituia-se, no minimo, tecnicamente invidvel para se cumprir. Mesmo
assim, é importante dizer que esta meta de financiamento habitacional foi distribuida entre os
estratos sociais da seguinte maneira: 31,3% seria para o atendimento de familias que ganhassem
até 1 salario minimo, 45,8% para as familias com rendimento entre 1 e 3 salarios minimos, 11,8%
para as familias com renda entre 3 e 5 saldrios minimos e 11,1% seriam destinados para as
familias que ganhassem mais de 5 saldrios minimos.

Os nimeros acima revelam que na hora do planejamento das metas existia uma clara
op¢do em destinar uma maior parte dos financiamentos habitacionais para a populacio de baixa
renda, considerando que as familias com rendimentos até 5 salarios minimos, deveriam receber
aproximadamente 89% dos financiamentos totais do SFH. Porém, na pratica, verificou-se uma

inversio desta op¢do, tendo em vista que o principal programa destinado as familias com renda
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superior a 5 salarios minimos (SBPE), foi responsavel por quase 50% dos financiamentos
contratados, conforme mostra o Quadro XXII.

Desta maneira, o contetido social implicito na formulagdo original do BNH, gue havia
se efetivado somente durante o II PND, € novamente deixado de lado durante o periodo de 1980 ¢
1985, quando ¢ feita a opgdo de atender as classes mais privilegiadas economicamente. De acordo
com Antonio Kandir (1983), as inimeras ¢ repentinas alterac3es nas linhas de agiio e pardmetros
‘operacionais, acabou gerando o que ele denominou de uma “incoeréncia congénita do BNH, a
qual tinha sua origem nas dificuldades de conciliar os intimeros papéis sociais e politicos

atribuidos pelo regime instaurado em 1964.

2.4.2. A Politica de Saneamento Basico

O objetivo deste item ¢ apresentar e avaliar os resultados obtidos pela politica
nacional de saneamento basico entre 1980 ¢ 1984.

Nesta perspectiva, € importante frisar inicialmente que no projeto do III PND, o
Governo Federal novamente considerou a questio do saneamento basico como sendo uma
prioridade, ainda que nfio tenha avancado além de algumas orientacdes basicas. Todavia, ha que
considerar-se que as metas de atendimento planejadas para o periodo pelo PLANASA, buscavam
reduzir ao maximo o enorme déficit existente.

No entanto, em virtude do acelerado processo de urbanizagfo, que fez a populacio
urbana saltar de 31 milhdes de pessoas em 1960 para 80 mithdes em 1980, a demanda por 4gua e
esgotos sanitarios elevou-se exponencialmente ao passo que a oferta desses servigos apresentou
um crescimento mais lento. De acordo com informagdes do PLANASA, aproximadamente 76%
dos domicilios urbanos estavam ligados & rede geral de abastecimento de agua e 32% dos
domicilios eram servidos por servigos de esgotos em 1980.

Ao analisar os dados da Tabela XXIII, sobre a participaciio das macrorregides nos
investimentos realizados pelo PLANASA, em abastecimento de 4gua, durante os anos de 1980 a
1984, verificou-se que os recursos investidos foram da ordem de Cr$ 4.746.904 milhdes. As

regifes Sudeste e Nordeste receberam quase 80% deste montante, o que significou, em termos
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monetarios, a importancia de Cr$ 3.766.724 milhdes. A regifio Norte foi a que recebeu o menor

volume de recursos em redes de abastecimento de dgua.

) TABELA XXIII
PARTICIPACAO DAS MACRORREGIOES NOS INVESTIMENTOS REALIZADOS
PELO PLANASA EM ABASTECIMENTO DE AGUA DURANTE O IIT PND

Em C!”S”i}:!i]l.!ﬁeﬁ de 1984
Norte 15543 | 147 | 32559 | 257 | 41234 | 399 | 41404 | 497 | 36503 | 480
Nordeste | 231.780 | 21,86 | 321289 | 3537 | 242.442 | 23,48 | 274.744 | 32.08 | 229,400 | 4138
Sudeste | 666.452 | 62,84 | 739.580 | 58.40 | 530.848 | SLAL | 328.503 | 39.43 | 201,668 | 36,37
Sul §5.546 | 8,07 | 117.665 | 929 | 128.905 | 12,49 | 104438 | 12,54 | 54.406 | 9.81
C.Oeste | 61035 | 5.76 | 55405 | 437 | 89.125 | 8,63 | 83.060 | 10,08 | 43363 | 7.68
Brasil 1.060.356 | 100 | 1.266.507 | 100 | 1.032.554 | 100 |833.049 | 100 | 554.438 | 160

Fonte: BNH/SFS/PLANASA — Aplicagfes e Resuliados 1964-1984. Calculos: CEBRAP. in Bier et alii, 1988

Na Tabela XXIV sfio apresentados os dados referentes a evolugfio da populagdo
coberta pelo PLANASA, em termos de abastecimento de agua, por grandes regides. Os dados
mostram que a populacio brasileira atendida pela rede de abastecimento de 4gua cresceu 36,24%,
entre 1980 e 1985, beneficiando mais ou menos 67,5 milhdes de pessoas no ano de 1985.
Todavia, ao correlacionar os dados de 1980 com a populacfo urbana no mesmo periodo,
constatou-se que a populacfio abastecida por 4gua nas cidades brasileiras nfo eram 76%, como
indicava o levantamento censitario ¢ o PLANASA, mas em tomo de 62%. Ao projetar a
populacfio urbana brasileira para 1985, com base numa taxa de crescimento médio anual de
3,48% (taxa crescimento verificada entre 1980 e 1991), chegou-se a conclus8o que a mesma era
constituida por aproximadamente 94,3 milhGes de pessoas. Considerando que a populagio
atendida por redes de 4gua em 1985 foi de 67,5 milhGes, pode-se deduzir que mais ou menos 72%
da populagfo urbana no Brasil era atendida pelo PLANASA com abastecimento de dgua ao final
do I PND.

A analise do desempenho das macrorregiSes demonstraram que a regifio Sudeste foi a
que apresentou o maior niimero de pessoas atendidas por redes de abastecimento de dgua. Por
outro lado, a regifio Centro-Oeste, embora seja uma das regides que menos investimentos recebeu

do PLANASA, foi a responsavel pela maior taxa de crescimento no atendimento da populacio
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urbana com abastecimento de dgua, entre 1980 ¢ 1985. Deve-se acrescentar que em 1980 esta
regido configurava-se em ultimo lugar no atendimento a populagdo com servigos de
abastecimento de &gua, no entanto, em 1985 j& destacava-se no topo das regides, com o

atendimento de aproximadamente 77% da populag@o urbana.

) _ TABELA XXIV
' EVOLUCAO DA POPULACAO COBERTA PELO PLANASA EM TERMOS DE

ABASTECIMENTO DE AGUA, SEGUNDO AS GRANDES REGIOES

(Em milhar
1980 836, 70 | 286320 | 7.852,1 | 29698 | 49.5685
1981 19095 | 105670 | 28.6320 | 85001 | 33477 | 52.308.3
1982 21124 | 114945 | 303896 | 85001 | 35966 | 56.093.3
1983 24383 | 128531 | 312290 | 92970 | 40285 | 59.847.1
1984 26476 | 138317 | 327550 | 98019 | 43801 | 634164
1985 28336 | 148629 | 346006 | 104113 | 48225 | 675310

Fonte: CEF/DESAN, dados extraidos do trabalho de SOUZA, Edgar. "Sugestdes para uma nova politica de saneamento”,

in Para a Década de 94, Brasilia, IPEA/IPLAN, 1990.

Através da Tabela XXV € possivel avaliar a participagio das macrorregides nos
investimentos realizados pelo PLANASA, durante os anos de 1980 a 1984, em redes de esgotos
sanitarios.

Uma primeira informagdo extraida do quadro diz respeito ao montante de recursos
investidos, que foram da ordem de Cr$ 1.870.766 milhdes, ou seja, praticamente o mesmo
volume de recursos investido durante o II PND. Por outro lado, a analise da distribui¢fio regional
dos investimentos realizados em esgotamento sanitario, mostra uma grande mudanca, pois a
regiio Sul assumiu o lugar que nos periodos anteriores foi ocupado pela regifio Nordeste, no que
refere-se aos investimentos realizados pelo PLANASA. Os investimentos na 4rea de esgotamento
sanitario durante o III PND, destinaram-se quase que exclusivamente para as regides Sudeste €
Sul, j& que estas regides receberam em conjunto, aproximadamente 95% dos recursos, conforme
Tabela XXV.



TABELA XXV

%6

PARTICIPACAO DAS MACRORREGIOES NOS INVESTIMENTOS REALIZADOS

PELO PLANASA EM ESGOTAMENTO SANITARIO DURANTE O III PND

Em CI_'S milhdes de 1984

RE ;| 1984

;i'..(arte 984 0,23 901 0,17 1.056 0,21 149 0,05 24 0,02
Nordeste 15.948 3,73 19.473 3,83 10.071 2,03 6.821 2,36 12.385 8,37
Sudeste 379.152 | 88,64 | 443.073 | 87,09 | 401.331 80,83 | 182.932 | 63,16 | 93.688 | 63,28
Sul 31183 | 729 1736918 | 725 78.901 | 15,89 91.948 '} 31,75 | 79232 | 19,75
C. Qeste 482 0,11 8.501 1,66 5,127 1,04 7771 2,68 12.715 8.58
Brasil 427.749 | 100 | 508.866 | 100 496.486 100 289.621 100 | 148.044 | 100

Fonte: BNH/SFS/PLANASA — Aplicac@es ¢ Resultados 1964-1984, Céleulos: CEBRAP. in Bier et alii, 1988

A simples observaciio da evolugio da populacio coberta pelo PLANASA, em termos
de esgotamento sanitario (Tabela XXVI), revela que houve um grande crescimento no
atendimento & populacfio durante o III PND, isto é, no ano de 1980, aproximadamente 17 milhdes
de pessoas eram servidas por redes de esgotos ao passo que em 1985 esta populagéio se elevou
para mais ou menos 24 milhGes, representando um crescimento de 41,29% na prestagdo destes
servigos a nivel nacional.

Embora tenha ocorrido um crescimento significativo da populacfo atendida por redes
de esgotos, 0 cendrio geral ainda evidencia uma situagio muito precéria e desigual intra e inter
regides, o que torna a demanda por estes servigos extremamente elevada, principalmente nas
periferias das grandes metrépoles, onde se concentra a populag@io mais carente.

A regido Norte, por exemplo, foi a que apresentou a maior taxa de crescimento no
atendimento da populagdo urbana com servigos de redes de esgotos, visto que a mesma atendia
em 1980 em torno de 71,3 mil pessoas ¢ em 1985 passou a atender 159,7 mil pessoas. No entanto,
para uma populacio urbana projetada para o periodo, de aproximadamente 4,35 milhdes de
pessoas, isto significou o atendimento de tio somente 3,67% desta populagio.

Por outro lado, a regifio Sudeste, apresentou no mesmo periodo, o maior crescimento,
em termos absolutos, da populagéo atendida por redes de coletas de esgotos, 0 que significou o

atendimento em 1985 de mais ou menos 18,5% da populacio wbana da regido.
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) _ TABELA XXVI
EVOLUCAO DA POPULACAO COBERTA PELO PLANASA EM TERMOS DE
ESGOTAMENTO SANITARIO, SEGUNDO AS GRANDES REGIOES

(E_m milhares)

| C-OESTE | BRASIL
1980 713 | 14439 | 13.093 | 16860 | 11076 | 170473
1981 132,0 | 15388 | 130946 | 18140 | 11330 | 186577
1987 137,1 16638 | 142300 | 19744 | 11778 | 19.1834
1983 140,6 | 17571 | 152420 | 22034 | 13324 | 306757
1984 1488 | 21434 | 162791 | 23278 | 15821 | 224814
1985 1597 | 23604 | 17.401,7 | 24546 | 17095 | 24.086.0

Fonte: CEF/DESAN, dados extraidos do trabalho de SOUZA, Edgar. "Sugestdes para uma nova politica de saneamento",
in Para a Década de 99. Brasilia, IPEA/TPLAN, 1990.

Em resumo, a crise econdmica da década de 80, ao prejudicar a principal fonte de
captagdio de recursos - 0 FGTS -, teve impactos importantes sobre os investimentos realizados em
saneamento basico pelo PLANASA. Paralelamente, deve-se acrescentar que as CESB’s, ao serem
usadas como instrumento de politica econdmica para combater a inflagio, o que ocorria através
da postergagdo de aumentos de tarifas, também colaborou para o estrangulamento financeiro.
Assim sendo, este desvirtuamento da fungdo original das CESB’s, somadas aos reflexos da
conjuntura recessiva sobre a captagdio de recursos, gerou ndio s6 uma grande insuficiéncia de
recursos para investimentos em saneamento basico, de modo a fazer frente as demandas
existentes, mas também inviabilizou o modelo PLANASA, que tinha como objetivo eliminar os
déficits em saneamento bdsico no pais e tornar-se auto-sustentado, em termos financeiros, no
médio e longo prazos. Ao analisar os efeitos da crise para a drea de saneamento basico, Bier et
alil (1988:176), concluiu que: “q crise financeira das estatais aparece assim como o né gérdio
que compromete todo o arcabougo institucional montado no pés-64 para desenvolver o setor de
saneamento no pais”.

Apenas para finalizar, cabe acrescentar que, a partir da implantacio do PLANASA,
houve um aumento considerdvel da populagdo atendida por servicos de saneamento basico, no
entanto, a universalizacfio do atendimento desses servigos ainda apresenta-se muito distante,

principalmente no que refere-se as redes de coletas de esgotos.
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2.4.3. A Gestio das Politicas Habitacional e de Saneamento Basico

A gestio das politicas habitacional e de saneamento béasico, durante a vigéncia do III
Plano Nacional de Desenvolvimento, permaneceram centralizadas, respectivamente, no dmbito do
BNH e do PLANASA. Todavia, deve ser ressaltado que estas politicas sofreram os impactos da
crise econdmica, principalmente, nos anos de 1983 e 1984, quando houve escassez de recursos
para investimentos, o que implicou em dificuldades para o cumprimento das metas almejadas
aon 0 periodo. - _ _ _ o

Por outro lado, a andlise do aparato institucional responsavel pela gestdo da politica
urbana, mostrou que nfo houve mudancas entre 1980 e 1985, tendo em vista que as principais
transformagdes ja haviam ocorrido em abril de 1979, através da cria¢fo do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano — CNDU em substituicio & CNPU, além da transferéncia das atividades
relacionadas com o desenvolvimento urbano da SEPLAN para o Ministério do Interior, onde foi
criado uma subsecretaria de Desenvolvimento Urbano.

Segundo Schmidt & Farret (1986:46-51) com a criagio do CNDU modificou-se o
perfil de compreens#io da politica urbana, tendo em vista, por exemplo, a realizagéo de convénios
com o Banco Mundial para o apoio do Programa Especial de Cidades de Porte Médio; o
anteprojeto de lei sobre o zoneamento industrial em areas criticas de polui¢8io; o0 aprofundamento
das linhas da PNDU; medidas de fortalecimento e aperfeicoamento do sisterna de administracio
metropolitano; medidas de fortalecimento dos municipios; contrapartidas de Estados e
Municipios nos programas de investimentos do FNDU, na qual logo seria extinto pelo Decreto n°
85.762, de 25/02/1981.

Todavia, 0 CNDU ndo teve um destino diferente dos Orgios que o antecederam na
condugdo da politica nacional de desenvolvimento urbano, vis-g-vis a presenca nesse periodo das
mesmas dificuldades que impediram a atuago satisfatéria do SERFHAU ¢ da CNPU. Ao tratar
dos entraves que dificultaram a atuacfio do CNDU, BERNARDES (1986:110), coloca que: “Dois
obstaculos imediatamente se colocaram, dificultando a consecucdo dos objetivos pretendidos
pelo CNDU e pela Subsecretaria de Desenvolvimento Urbano: o distanciamento do érgdo em
relagdo ao foco de decisdo politico-econémico-financeira, cada vez mais centralizado (...), e sua
fragilidade como drgdo coordenador e normativo (...), sem poder de coercdo sobre os drgdos

setoriais enrvolvidos com o desenvolvimento urbano”.
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De modo mais enfético, Geraldo Serra (1991), ao analisar a capacidade do CNDU em
implementar uma politica territorial mais abrangente, que conduzisse a rede urbana brasileira para

uma estrutura mais equilibrada, diz que:

“dpesar desse discurso, os instrumentos colocados & disposigdo do CNDU para a
implanta¢do de semelhante programa eram muito limitados. Na prdtica, o CNDU ndo
dispunha de nenhum instrumento significativo de agdo sobre a localizagdo das
atividades econémicas. De fato, as decisdes sobre os investimentos das empresas
controladas pelo governo jamais consultaram os interesses da rede urbana
brasileira, como definidos pela Resolucdo, e nem teve o CNDU qualquer forca ou
ingeréncia sobre a localizacdo desses investimentos. Em consequéncia, ficou o
Conselho e, por conseguinte, a politica urbana, entendidos como a alocagdo de
recursos para obras urbanas que melhorassem a qualidade de vida nas cidades e
capitais de porte médio, esperando assim que as atividades econdmicas privadas
desses preferéncia a essas localidades, bem como que se constituissem em polos de
atragdo aos migrantes”. (SERRA, 1991:85-87)

Os obstaculos apresentados, tanto por Bernardes (1986) como por Serra (1991),
somados & escassez de recursos do perfodo, geraram um desgaste muito grande na gestio da
politica urbana. Além disso, a incapacidade do CNDU em direcionar os investimentos produtivos,
significou, em termos praticos, o fracasso na implementagfio de uma estratégia territorial-urbana,
que reduzisse a “excessiva’ e “desordenada” concentragdo industrial e populacional nas
metrépoles e que pudesse conduzir a rede urbana brasileira a um maior equilibrio. No entanto,
deve ficar claro que as transformag8es sociais, econdmicas e politicas, ocorridas durante a década
de 80, e seus efeitos sobre o espago urbano, principalmente em relagiio a questio migratoria
(fendmeno da “mobilidade travada™) e mesmo para a configuracio da atual rede urbana
brasileira, nfio foram decorrentes de uma intervengdio sistémica do Governo Federal, mas de uma

crise mundial do capitalismo, que provocou uma recesséo prolongada no Brasil.

2.5. Consideracdes Finais

O propoésito deste capitulo foi apresentar e discutir, com recorte temporal nos grandes
planos nacionais de desenvolvimento, a evolugdio e as principais caracteristicas do quadro
institucional das politicas urbanas, em particular, o desempenho das politicas de habitacfo e

saneamento basico, bem como a gestiio das mesmas ao longo do periodo autoritério.
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O ponto de partida da anadlise foi o Programa de Acfo Econdmica do Governo
(PAEG), nfio s6 por representar o primeiro plano de agdo do regime militar, mas também por ter
sido neste periodo que se implantou o novo quadro institucional para a politica urbana brasileira e
tentou-se implementar um planejamento urbano em nivel nacional, ainda com um carater atuagéo
nitidamente fragmentario, ao privilegiar a politica habitacional. O encerramento do capitulo
ocorreu com uma andlise do desempenho das politicas urbanas durante o III PND. Este plano
marca o fim da atuag8o do regime autoritario, periodo na qual o pais foi dirigido por governos
militares ¢, de certa forma, a extingfio, em 1986, do principal simbolo de atuagdo do regime
militar na drea urbana que foi o BNH.

Enfim, a investigacio empreendida neste capitulo, tentou privilegiar, com uma certa
riqueza de informacdes, o desempenho das politicas piblicas urbanas ao longo do regime militar,

de maneira que pudesse dar subsidios para as anélises que serdo elaboradas no terceiro capitulo.



101

- CAPITULOTH

AS INCONGRUENCIAS ENTRE A NATUREZA DA URBANIZACAO
BRASILEIRA E AS POLITICAS URBANAS

O objetivo deste capitulo € analisar se houve ou nio incongruéncias entre a natureza
do processo de urbaniza¢do no Brasil e as politicas urbanas adotadas pelo Governo Federal. Para
atingir este objetivo, torna-se imprescindivel retomar as analises realizadas mos capitulos
anteriores, de forma que se possa proceder uma avaliagio mais sistemética a respeito das
possiveis incoeréncias que levaram ao aumento das tensdes sociais e dos conflitos urbanos.

A partir dessa problemética, o desenvolvimento do capitulo contarad com a hipétese
geral desta dissertagdo, ou seja, a hipétese a ser investigada serd a seguinte: o planejamento
urbano e as politicas habitacionais e de saneamento basico implementadas no Brasil, nio
foram adequadas a uma realidade caracterizada por um processo acelerado de
urbanizaciio, decorrente da migragio campo-cidade, 0 que promoveu uma degradaciio da
infra-estrutura econdmica e social existente nas grandes cidades, devido ao grande aumento
da demanda por estes servicos;

Para tanto, serd realizada a analise a partir de trés linhas mestras: o ponto de partida
ocorre com a retomada de algumas questSes tratadas no primeiro capitulo a respeito dos
determinantes estruturais da urbanizacfo brasileira; posteriormente, recupera-se a discussio feita
no segundo capitulo referente a capacidade das politicas urbanas em atender as novas demandas;

por ultimo, procura-se mostrar os impactos da crise dos anos 80 para as 4reas urbanas.



102

3.1. Os determinantes estruturais da urbanizacio

Ao analisar a natureza do acelerado processo de urbanizagdo ocorrido no Brasil a
partir da década de 60, pdde se constatar uma rapida mudanga na organizagfo do espago, tendo
em vista a sensivel perda de importincia da érea rural e o forte deslocamento populacional para
as cidades de médio e grande porte, especialmente para as dreas metropolitanas do Sudeste.

Esta mudanca qualitativa na distribuicio espacial da populagio esta relacionada a um
processo..de transformac8io. global da.sociedade, onde “fatores de expulsfo”. e “fatores de
atragéo”, conforme preconizado por Everett Lee®, ou fatores estruturais, nos termos de Paul
Singer’®, atuam em conjunto de forma a condicionar os movimentos dos fluxos migratérios.
Assim, com a intensificacdo do processo de industrializagfo, os grandes centros urbanos
tornaram-se muito atrativos aos fluxos migratérios rural-urbano, considerando que foram geradas
muitas oportunidades de emprego e de renda nas cidades. Nesta perspectiva, George Martine
(1978), ao tentar caracterizar o problema migratério no Brasil, enfatiza que “os deslocamentos
geogrdficos da populacdo, nas suas dimensdes e caracteristicas, sdo determinados pela forma de
organizagdo da produgdo, pelas alteracdes na alocacdo setorial e espacial de recursos e pela
conseqiienré distribuic@o desigual das oportunidades econémicas. A nivel de grupos e individuos,
esta perspectiva é correspondida pela evidéncia empirica de que a busca de emprego e de
melhor renda constitui a motivagdo principal para migrar” (MARTINE, 1978:51).

Por outro lado, ha que se considerar os fatores de expulsio, que também foram
responsaveis pela intensificacdo dos deslocamentos da populaciio do campo em diregfo aos
grandes centros urbanos, como € o caso da auséncia de reforma agraria, da modernizagio
conservadora no campo que priorizou a grande propriedade rural, os reduzidos éxitos alcangados
em alguns programas de colonizagfo, a reversdo da funglio receptora de mé#o-de-obra das
fronteiras agricolas € a estagnac8o econdmica das regides Norte e Nordeste.

Os dados apresentados na Tabela XXVII, sobre migragfio liquida para dreas rurais
entre 1970 ¢ 1980, revelam a dimensfio do fendmeno demografico que ja vinha ocorrendo no
Brasil desde os anos 30, mas que se intensificou a partir dos anos 60. De acordo com os calculos
efetuados por Martine & Camargo (1984), durante a década de 60 houve uma migrag¢do do meio

rural para o urbano em tomo de 13,5 milhSes de pessoas ao passo que, na década seguinte, o

% Ver: Everett S. LEE. 4 Theory on Migration. Demography; 3 (1): 47-57, 1966. Populacion Studies Center, Séries
in Studies of Human Resources.

" Refiro-me a seu livro “Economia Politica da Urbanizagsio” op.cit. p.52.
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éxodo rural foi de 15,6 milhdes de pessoas. Além disso, ¢ possivel extrair informagGes
interessantes do quadro abaixo, como as que mostram que os estados de Minas Gerais ¢ Parand
foram os que apresentaram as maiores perdas absolutas de populagfio rural, enquanto que a
analise dos dados em termos relativos, revelou que as maiores perdas ocorreram nos estados do
Parani e Goids, justamente os estados de maior expansdo agricola entre 1940 a 1970. Por outro
lado, somente as areas rurais dos Territérios Federais, especialmente Rondénia (a partir de 1974),

e do estado do Para apresentaram saldo migratério positivo.

TABELA XXVII
BRASIL E ESTADOS - MIGRACAO LIQUIDA
PARA AREAS RURAIS 1970-80

Territorios +0.491
Amazonas - (0.446
Para +0.102
Maranhio - 0.262
Piaui - 0.279
Ceara -(.348
Rio Grande do Norte ~(0.224
Paraiba - 0.338
Pernambuco -0.324
Alagoas -0.371
Sergipe - 0.370
Bahia - 0.282
Minas Gerais - 0.481
Espirito Santo - 0.465
Rio de Janeiro - 0.428
S#o Paulo - 0.444
Parana - 0.569
Santa Catarina - 0.373
Rio Grande do Sul - 0.406
Mato Grosso do Sul -{.399
Mato Grosso - (.070
Goias -0.562
Distrito Fed ai - -
BRASIH ~ Fs6EL L0380

Fonte: George Martine & Liscio Cama.rgo. 1984

Nota: Indice Migratério: Migracio Liguida 1970-80
Populag#io Rural em 1970
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Ao analisar de forma mais criteriosa estes dados, € possivel inferir que houve wma
mudanca qualitativa importante na dindmica migratoria, ou seja, regides que até a década de 70
eram consideradas dreas de fronteira agricola e conhecidas por absorverem grandes contigentes
de mio-de-obra, como é o caso do Parand, Mato Grosso, Goias € mesmo o Maranhio, tornaram-
se areas de expulsdio de contingentes populacionais significativos. Os determinantes dessas
mudangas, principalmente no estado do Parand, estfo relacionados inexoravelmente ao padriio de
modernizacio da agricultura e seus impactos na estrutura fundidria e agricola do estado. A massa
de populagéo que foi expulsa destas regiGes, migrara, em geral, em trés diregdes: para as cidades
de médio e grande porte dentro do prdprio estado; para a regifio metropolitana de S3o Paulo; e em
menor propor¢éio para a nova fronteira agricola.

Uma outra questdo emergente que deve ser destacada ¢ a baixa capacidade efetiva de
absor¢io pelas novas areas de colonizagdo do excedente rural procedente das antigas fronteiras
agricolas. Em que pese as tentativas do Governo Federal de induzir a ocupacio da fronteira
amazdnica, n3o houve no periodo o &xito pretendido. Isto pode ser verificado nas principais
experiéncias de colonizagdo na regifo, dentre as quais se pode citar os projetos de colonizagio ao
Jongo da rodovia Belém-Brasilia, da Transamazdnica e da BR-364, que corta o atual estado de
Ronddnia.

Ao abordarem os desdobramentos da colonizacfio da fronteira amazdnica, enquanto
alternativa de fixac@o de um grande contingente de trabalhadores rurais, Martine & Faria (1986),
apontaram véarias dificuldades para se atingir os objetivos propostos. De acordo com estes
autores, foi concebido em 1970 um programa de colonizagfo em grande escala para a regifio
amazdnica, capaz de absorver um milhfio de familias no prazo de 10 anos. Contudo, as
contradi¢bes inerentes entre um programa desse tipo, pensado em termos de pequenocs
proprietarios e propriedades, e a orientagdo global do sistema politico-econémico interromperam
sua implementacdo. Em 1973, quando o programa foi oficialmente cancelado, somente algumas
milhares de familias haviam se estabelecido na regifio, maior parte delas em condi¢des bastante
precarias. O alvo dos programas estatais de colonizag#io transferiu-se, entdo, para o estado de
Rondbnia e areas adjacentes, mas o objetivo central de absorver parcelas importantes do
excedente de populacfio rural, através de programas de colonizagio de massa, esteve longe de ser

alcangado.
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De forma geral, estas questdes apontam para mudangas importantes no padrio de
distribuicdo espacial da populag@o. Uma sintese destas transformacdes, encontra-se sistematizado

em recente trabalho de Pacheco & Patarra (1997):

“ Mesmo que as migragdes reflitam processos complexos — com transformagdes
sucessivas das dreas de atragdo e da natureza dos fluxos, que vdo se transformando
de rural-urbano para wrbano-urbano, seus principais determinantes podiam ~ ao
menos até 1970 -, ser apreendidos através das mudangas na estrutura agrdria e no
desempenho econdmico das cidades de cada regidio. Em grande parte, a expulséo do
campo era conseqiéncia da concentracdo da estrutura fundidria. A incapacidade das
economias urbanas de reter a populacdo expulsa de seus hinterlands impulsionava a
migragdo interestadual, quer para as fronteiras agricolas, quer sobretudo em
diregdo as dreas urbanas do Sudeste. Esse processo atingiu seu climax na década de
70, quando a modernizagdo agricola fez a migragdo rural-urbana alcancar a cifra de
15,6 milhdes de pessoas. Mas, contraditoriamente, esta década jé convivia com uma
desconcentragdo da atividade econémica”. (PACHECO & PATARRA, 1997:43)

Assim sendo, torna-se evidente que enquanto uma parte da populagéio expulsa do
campo era precariamente absorvida pelas novas fronteiras agricolas, a grande maioria dos fluxos
migratérios deslocavam-se em diregdio aos centros urbanos mais dindmicos do pais,
especialmente para a regifio metropolitana de Sfo Paulo.

Os dados apresentados na Tabela XXVIII, mostram a intensidade e a direcdo dos
fluxos migratérios durante a década de 70. As informagdes apontam para uma grande mobilidade
da populagio brasileira, tendo em vista que emigraram no periodo, apenas da regido Nordeste,
aproximadamente 3,18 milhGes de pessoas. Nesta regidio, verificou-se que justamente os estados
de maior dinamismo (Bahia, Pernambuco e Ceard), foram os que apresentaram as maiores
evasdes populacionais. As pessoas que emigraram dos estados nordestinos, tinham como destino,
com excegdo feita aos emigrantes dos estados do Maranho e do Piaui, as metrépoles do Sudeste.

Na regido Sul, os movimentos migratérios nio apresentaram o mesmo
comportamento, considerando que 62,55% da populagio que emigraram do Parana tiveram como
destino a regido Sudeste a0 passo que no Rio Grande do Sul ¢ em Santa Catarina, houve uma
preponderdncia de movimentos intra-regional. Nas regiGes Norte e Centro-Oeste, ocorreram
movimentos migratérios predominantemente intra-regional, algo perfeitamente compreensivel,
pois nestas regides localizavam-se as novas fronteiras agricolas. No que se refere ao Sudeste, os
dados confirmaram sua posi¢do de regifio de atragho, tanto que a mobilidade da populagio

emigrante deu-se no ambito intra-regional.
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A reflexdo empreendida neste tépico nfio se restringe a generalizacdes sobre o
processo migratério, através da identificagio dos fatores de atracfio e de expulsfio, ainda que
esteja muito evidente que a reorganizacio espacial da populagdo nas décadas de 60 e 70, tenha
sido influenciada de maneira menos vigorosa por forgas centrifugas, no sentido de expanséo
populacional rumo as éreas de fronteira agricola, e mais intensamente por forcas centripetas, no
sentido de concentragdo em grandes aglomerados urbanos’'. Esta afirmativa é condizente com o
fato de que a acumulacio capitalista, ancorada na producfio industrial, gerou uma expanséo
excepcional do mimero de empregos urbanos. Por outro lado, é importante frisar que a migraggio
¢ um fendmeno reflexo de outros processos de transformagéio da sociedade, o que implica dizer
que se constitul “wuma manifestagdo de processos e de transformacées sociais e econémicas”.
(MOURA, 1980:11)

Assim sendo, com base nas transformag@es socioecondmicas, procurou-se mostrar
alguns determinantes estruturais da urbanizagfo brasileira, as quais podem ser apresentadas
resumidamente da seguinte forma:

a) A moderniza¢dio do campo, a falta de reforma agriria e a estagnacio de 4reas
rurals mais atrasadas, produziu um excedente populacional de proporcdes
gigantescas para qualquer realidade social. Com isto, houve intensos fluxos
migrat6rios com destino as metrdpoles mais dindmicas;

b) Isto implica dizer que as demais politicas setoriais — agricola, exportacdo, etc — se
mostravam inconsistentes com a politica urbana, tendo em vista que produziam
um excedente de populagdo que seria de dificil absorcio no meio urbano,
qualquer que fosse a politica urbana;

¢) A fronteira agricola, que em outras conjunturas, havia sido um amortecedor da
situag8o social, se transformou na década de 70 em mais um componente da
prépria urbanizagdo, considerando que tanto nas 4reas de fronteira agricola —
como € o caso do Parana, Goids, Mato Grosso, Maranhio, etc — quanto nas areas
de colonizacdo e expansdo mais recentes — como a fronteira amazdnica -, o

>

incremento populacional alocou-se sobretudo nas areas urbanas’>.

I Cf. Pacheco & Patarra (1997:40)

™ De acordo com Taschner & Bogus (1986), a principal fronteira de expansfio agricola na década de 70, a regido
Norte, apresentou entre 1970 e 1980, um saldo migratério de 573 mil pessoas. Contudo, as autoras ressaltam que este
incremento populacional alocou-se notadamente nas zonas urbanas (61,96%).
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3.2. As politicas urbanas e a (in) capacidade de atender as novas demandas

As intervengBes do Estado brasileiro nas dreas urbanas tém sido historicamente
objetivadas & minimizar os problemas sociais peculiares 4 insuficiéncia da oferta de servigos e
equipamentos urbanos, advindo do rdpido ¢ desordenado crescimento das cidades. Contudo, a
amplitude e a intensidade destas intervencSes aumentaram bastante a partir de 1964, quando o
pais passou a ser governado pelo segmento militar. No interior desta mudanga politica e em meio
aos problemas sociais € econdmicos, 0 Governo Federal tentou criar uma politica urbarna pensada
em nivel nacional, sendo que, para tanto, reestruturou a intermediacfo financeira, com destaque
para a institui¢io do mecanismo de corregdo monetaria, e formou um novo quadro institucional
com a criacdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), do Sistema Financeiro da Habitagfio
(SFH), da Sociedade de Crédito Imobilidrio (SCI) e do Servico Federal de Habitaglo e
Urbanismo (SERFHAU).

A estrutura institucional montada pelo regime militar, discutida no segundo capitulo,
esteve amparada a um centralismo autoritdrio, onde um banco estatal (o0 BNH), dotado
basicamente de recursos do FGTS e das cadernetas de poupanga, tornou-se o 6rgédo central do
Sistema Financeiro da Habitagdo ao concentrar as decisGes e os recursos financeiros. Desta
forma, o BNH transformou-se em sindnimo de intervencio do Governo Federal na drea urbana,
principalmente no que diz respeito a proviséo habitacional.

Todavia, esta centralizagio do processo decisorio e de recursos na esfera federal,
resulton em algumas distor¢des. Um dos mais lamentaveis equivocos se refere a dificuldade
imposta as agdes autdnomas dos municipios, como mostra Maricato (1987): “raras foram as
realizacdes de governos municipais ou estaduais na drea de habitacdo, independentes do BNH,
tal o grau da centralizacdo de recursos e decisdes nas mdos do Governo Federal, durante o
periodo que vai do inicio do regime militar, 1964, até seus ultimos anos, 1982 a 1985 (quando
novas experimentagoes sdo tentadas principalmente através da institucionalizagdo de construgdo
em mutirdes”. (MARICATO, 1987:31)

Assim, concomitantemente ac intenso processo migratério rural-wrbano e a
centralizacfo das politicas urbanas no &mbito do BNH, houve um aumento significativo da
populagdo marginalizada tanto pelo mercado de trabalho, quanto pelo préprio Estado, que ndo
apresentou mecanismos eficientes de transferéncia de renda que pudesse garantir aos migrantes

uma capacidade minima de demanda. Sendo assim, esta populag8o tornou-se marginalizada e néo
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teve outra alternativa sendo viver em condigbes muito precérias nas periferias das grandes
cidades. Nesse sentido, ao analisar os impactos das transformagSes ocorridas na distribuicgio
espacial da populaggio, Cano (1998) chega a seguinte conclusio: “Em sintese, as modifica¢des
desses fluxos migratérios no periodo 40-70 pGem a nu o problema da miséria e do desemprego
rural, que, via migragdo inter-regional, transmutam-se na miséria e no desemprego urbano,
ampliando ainda mais o chamado ‘caos urbano™. (CANO, 1998:298-299)

Para verificar a capacidade das politicas publicas urbanas em atender as novas
demandas, tornou-se fundamental o resgate da discussio empreendida no segundo capitulo sobre
a politica habitacional, nio sé pelos motivos expostos na introdugio deste trabalho, mas para
entender, a partir de uma perspectiva macroecondmica, os desdobramentos assumidos por esta
politica. Os resultados, no entanto, se estenderfio as demais politicas urbanas adotadas durante o
regime militar.

O ponto de partida é entender que em 1964 a economia brasileira encontrava-se em
profunda crise e, portanto, a criagio de um Plano Nacional de Habitagio naquele momento
justificava-se, por um lado, para estimular a indistria da construgdo civil, que é considerada
como importante segmento do aparelho produtivo, capaz de dinamizar a economia como um
todo, em virtude de seus efeitos multiplicadores tanto a jusante quanto a@ montfante na cadeia
produtiva e, por outro, para a geragdo de um grande volume de empregos de baixa qualificagéo.
Porém, para que estes objetivos se concretizassem foi necessario a montagem de um sistema
financeiro especializado no financiamento de longo prazo de casas populares, tendo em vista que
grande parte do problema habitacional se resumia na insuficiéncia de poupangcas de curto e médio
prazo para estes consumidores.

Todavia, com a recuperagio do nivel de atividade da construcdio civil e a conseqiiente
dinamizagdo da economia brasileira a partir da segunda metade dos anos 60, tomou-se evidente
as principais distorgSes da politica nacional de habitac8io, implementada pelo BNH, visto que o
contetido social que esteve presente na formulagfio do novo quadro institucional em 1964, foi
sendo paulatinamente deixado num segundo plano, conforme demonstrado no capitulo anterior.
O resultado dos conflitos entre os objetivos sociais e a forma de atuagiio do BNH, foi um
agravamento ainda maior da questiio social nas metrdpoles brasileiras, j4 que a maior parte dos

recursos destinados para investimentos no setor habitacional, foi redirecionado para as familias
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que faziam parte das faixas de renda mais elevadas, isto é, para aquela parcela da populagio
aparentemente solvavel.

Esta mudanca no foco de atuag8io da politica habitacional trouxe implicac6es tragicas
para as grandes metrépoles do pais, visto que o imenso contigente populacional que se
deslocavam para estas areas na década de 70, eram de migrantes tipicos, ou seja, individuos que
possufam renda baixa, tornando o acesso 4 moradia sensivelmente dificil. Portanto, nota-se que as
interveng®es publicas no setor habitacional foram marcadas por grande contradicio, tendo em
vista que foram excluidas das linhas de financiamentos justamente as familias que mais
necessitavam do apoio estatal. Assim sendo, pode-se afirmar que a politica habitacional
centralizada no dmbito do BNH, respondeu de forma muito precaria aos impulsos da demanda,
além de ter muitas vezes fortalecido os mecanismos de exclusio social e segregacdo espacial,
resultando na periferizagfio da populagio de baixa renda e na proliferagiio de favelas, corticos e
assentamentos ilegais nas metrépoles.

H4 que se ressaltar, no entanto, que as dificuldades de acesso da populagdo de baixa
renda a moradias adequadas, ndio ocorreu em virtude da falta de programas destinados para esta
faixa da populagfo vis-a-vis o Planhap (1973), o Profilurb (1975), o Promorar (1979), o Jodo-de-
Barro (1984), mas devido ao volume da demanda e ao modelo de financiamento auto-sustentado
implementado pelo BNH, que praticamente excluia as familias assalariadas.

Com base no que foi exposto, duas questdes parecem pertinentes de serem feitas
neste momento: em que medida a centralizacfio da politica urbana na esfera do BNH favoreceu a
implantagdo de um planejamento intra-urbano? Seria possivel atender eficientemente as novas
demandas sociais, no ritmo em que esta se processou, s¢ 0 Governo autoritario nfo tivesse
promovido a centralizac&o do processo decisério?

As respostas para estas indagagGes néo sfo triviais. No que se refere a primeira, ela é
parcialmente respondida por Flavio Villaga (2000), quando ressalta que “embora tenham tido
enorme impacto sobre o espaco das cidades brasileiras, as agdes do Planasa e do BNH ndo
tinham esse objetivo. Ndo tinham por objetivo a organizagdo do espago urbano e ndo foram
formuladas efou aplicadas para cada cidade individualmente™. Contudo, esta resposta &

limitada, pois o BNH assumiu este papel na década de 70, ainda que se reconheca que,

 Cf. Flavio Villaga. Uma contribui¢dio para a histéria do planejamento urbano ne Brasil. in: O Processo de
Urbanizag#io no Brasil. Organizado por Csaba Deak e Sueli Ramos Schiffer. EDUSP. So Paulo, p.172.
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historicamente, as politicas piblicas urbanas tenham tido um cardter eminentemente corretivo de
atuagdo. O que se pretende enfatizar € que a centralizagio de recursos e instrumentos fiscais,
promovida pela reforma tributiria de 1966, reduziu a capacidade dos Estados e municipios
realizarem investimentos nas dreas urbanas e fez com que o BNH rompesse com sua visdo
fragmentada de politica urbana e assumisse explicitamente a responsabilidade pelo
desenvolvimento urbano do pais. Com efeito, o BNH tornou-se, a0 menos teoricamente, o
responsavel pelo planejamento do espago intra-urbano. Porém, ocorre que, na prética, o que se
viu foram poucas agOes neste sentido, podendo ser citada como agdo mais expressiva a Lei
Federal n° 6.766/79, conhecida por Lei Lehmann, que dispunha sobre o parcelamento do solo
urbano e estabelecia exigéncias de obras e reservas de areas necessarias ao ordenamento espacial.

Quanto a segunda questéo, ndo hé pretensio de se escrever a histéria do que poderia
ter sido, antes pelo contrdrio, o que se procura é tdo somente fazer algumas observagdes a
respeito da capacidade das areas receptoras de populagdo em atender as novas demandas sociais.
Assim sendo, o Governo Federal ao centralizar as decisdes e os recursos financeiros no BNH,
acabou reduzindo a capacidade de intervengéio local, o que colaborou para uma certa ineficicia
das politicas urbanas. No entanto, a despeito de nfo ter atendido de forma eficaz ao aumento da
demanda, devido a intensidade com que ocorreu o processo de urbanizago, os esforgos
empreendidos pelo BNH devem ser reconhecidos, como atestam os dados sobre financiamentos
habitacionais e o grande volume de recursos destinados a expansdo da infra-estrutura urbana. Em
sintese, procura-se mostrar que, dado o ritmo em que se processou a urbanizacio brasileira, o
simples restabelecimento da capacidade de investimento dos municipios ou uma maior
participagdo no processo decis6rio ndio seriam suficientes para atender a uma demanda que
crescia de maneira muito intensa.

Assim, dada a rapidez com que ocorreu o crescimento de algumas cidades brasileiras
nas décadas de 60 e 70, notadamente as localizadas nas 4reas metropolitanas da regido Sudeste, e
com a eminéncia de um processo de metropolizagdo e de uma evidente deterioracio das 4reas
urbanas, o Governo Federal foi forcado a penmsar numa estratégia mais abrangente de
reorganiza¢o da rede urbana brasileira. Foi neste contexto que surgiu o Programa Nacional de
Apoio as Capitais e Cidades de Porte Médio (PNCCPM), com o propdsito de realizar uma
distribui¢do mais equilibrada do crescimento econdmico e da populagio entre as regides, através

da desconcentracdo da atividade econdmica.
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De acordo com JURADO (1988), este programa pretendia fortalecer os centros
urbanos médios, através da melhoria em sua infra-estrutura econdmica e social, para que, assim,
representassem uma atragdo potencial a localizagdo de atividades econdmicas e aos fluxos
migratorios. Com isto, esperava-se que haveria descompressdo na regido Sudeste, que conteria e
disciplinaria a urbanizag&o da regido Sul e que disciplinaria e/ou dinamizaria as cidades da regido
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Embora este programa tenha sido formalizado em 1979, ji
estava sendo implantado desde 1976, sob coordenacio do CNPU-Minter, no estado de S3o Paulo
e na regido Nordeste.

Para a implementagéo das diretrizes propostas pelo PNCCPM, era indispensével a
escolha dos centros de porte médio que serviriam de alternativa de localizagfio para a atividade
econdmica. Fol exatamente na definiciio dos critérios de sele¢fio das cidades que encontrava-se
parte da responsabilidade pela baixa eficacia do programa, tendo em vista que houve distorgdes
graves ao relativizar a questdo da dimensfio dos municipios, ou seja, uma cidade de porte médio
escolhida em determinada regido, muitas vezes era considerada um centro de pequeno porte em
outra’®. O resultado foi o equivoco de fortalecer a infra-estrutura de espagos urbanos com poucas
possibilidades de atrair e reter 0 excedente populacional, produzido pela modernizagéo do campo.

Com isto, a estratégia de desconcentracfo das atividades produtivas, visando uma
distribuicAo mais equilibrada da populagfio no espagco, teve um desempenho quase que
insignificante se comparado aos objetivos preconizado pelo PNCCPM. A razio para este
reduzido sucesso, encontra-se ndo somente nos critérios de selegfio das cidades que fariam parte
do programa, mas tarnbém na escassez de recursos para serem aplicados e na falta de empenho do
proprio Governo Federal com o programa, principalmente, no que se refere aos investimentos
estatais. Deve-se advertir, no entanto, que a desconcentragfio industrial promovida pelos
investimentos realizados no II PND, pouca ou nenhuma relagfo teve com o conjunto de cidades

selecionadas para participar do prograrna75 . Enfim, esta tentativa do Governo Federal em elaborar

7 De acordo com Geraldo Serra (1991), os critérios utilizados para a selegio das cidades médias eram divididos em
critérios espaciais (relevincia regional; localizagdo em relagio aos eixos principais; existéncia de programas
especiais na érea; distdncia de outras aglomerac@es ou centros; posicdo estratégica) e critérios intra-urbanos
(dimensfio demografica; desempenho econdmico recente; propor¢io de migrantes recentes; estrutura da PEA -
Populagdo Econemicamente Ativa; pobreza urbana; evolugio urbana recente).

73 No foram incluidas na selegio as cidades que integravam as regides metropolitanas. Assim, dando preferéncia as
regites menos desenvolvidas ou de ocupagdo recente, foram selecionadas as seguintes cidades:

Regido Sul ~ Pelotas/Ric Grande; Caxias; Joinville; Florianépolis; Londrina/Maringa; Cascavel; e Toledo.

Regifio Sudeste — Sdo José dos Campos/Jacarei; Sao José do Rio Preto; Bauru; Barra Mansa/Volta Redonda; Vitdria;
Montes Claros: Tedfilo Otoni; Juiz de Fora; Uberléndia.
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uma politica territorial mais abrangente, para forgar uma distribuiio mais equilibrada da
populagdo e reduzir a pressio sobre os grandes centros urbanos, ndo atingiu o objetivo
pretendido.

De forma geral, procurou-se neste item levantar algumas questdes referentes a
capacidade das intervencbes governamentais frente ao réapido crescimento da demanda pelo
aparelhamento urbano. Contudo, torna-se necessario entender como a crise dos anos 80 afetou as

areas urbanas,

3.3. A crise dos anos 80 e os impactos para as areas urbanas

O dinamismo do crescimento econdmico brasileiro, durante o regime militar, esteve
amparado numa relativa abundancia de crédito externo. Contudo, com o advento do segundo
choque do petrdleo e a elevagio das taxas de juros internacionais em fins da década de 70, o pais
teve suas bases estruturais abaladas, o que resultou no esgotamento do padriio de financiamento
externo, na aceleragfo inflacionaria, no desequilibrio das contas do balango de pagamentos, na
elevacdo da divida externa, enfim, no desencadeamento da crise econdmica da década 80.

O esgotamento do longo ciclo expansivo (1967-1980) e o conseqiiente agravamento
dos desequilibrios macroeconémicos no inicio da década de 80, produziram impactos negativos
para as dreas urbanas, tendo em vista a progressiva deterioraciio das condicdes sociais nas cidades
brasileiras. Assim sendo, a anélise que serd empreendida a seguir, estard focalizada basicamente
em trés questSes: a redugdo do dinamismo do mercado de trabalho: a crise fiscal do Estado; e a
faléncia do modelo de financiamento do BNH.

Um dos impactos mais visiveis da crise econdmica e social que atingiu o pais na
década de 80, deu-se no mercado de trabalho, através de uma drastica redugdo dos postos de
trabalho e uma precarizagfo das estruturas ocupacionais. Com isto, houve, segundo Vilmar Faria
(1992), um bloqueio nas expectativas de mobilidade, fendmeno que denominou de mobilidade
travada, em virtude das dificuldades que o periodo trouxe para a mobilidade ascendente dentro

das classes sociais ¢ da mobilidade geogréfica da populagfio. As conseqiiéncias deste fendmeno

Regifio Centro-Oeste - Goiénia/Andpolis; Cuiaba; Campo Grande.

Regifio Nordeste — Petrolina/Tuazeiro; Feira de Santana; Vitéria da Conquista; Macei6; Aracaji; Jofio Pessoa;
Campina Grande; Natal; Crato/Juazeiro; Terezina; Imperatriz.

Regido Norte — Santarém.
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foram a reducdo dos fluxos migratérios com destino as grandes metrépoles do Sudeste,
especialmente para S3o Paulo, aumento dos deslocamentos de curta distincia para fora da
metrépole paulista e potencializagdo da migrag8o de retorno.

Porém, antes de se discutir os efeitos da redugfio do dinamismo do mercado de
trabalho, € importante salientar que o crescimento do emprego urbano foi muito elevado entre

1950 e 1970, conforme mostra os dados Da Tabela XXIX, ainda que nfo tenha conseguido

absorver todos os trabalhadores que haviam sido expulsos do meio. rural. Com base nestes dados . . ...

foi possivel aferir que nfo houve mudancas radicais na estrutura setorial do emprego urbano
neste periodo, se bem que a informagio mais relevante que o quadro nos oferece ¢ o fato de todos
os setores apresentarem taxas elevadas de crescimento anual do emprego, como, por exemplo, o
setor da construgdo civil que, entre 1950 e 1970, apresentou uma taxa média de crescimento

anual de 4,8%.

TABELA XXIX
BRASIL: 1950-70
ESTRUTURA SETORIAL DO EMPREGO URBANO

Total Nao-Agricola 1100 | 100 | 100 | 37 | 48 | 43
1. Construgéo Civil 10 11 11 5,0 4,6 4,8
2.Secundario 27 22 23 1,9 5,2 3,6
2.1. Secundério Organizado 80 87 81 2,9 4,4 3,6
2.2.Secundério Néo-Organizado 20 13 19 2,7 9,6 3,3
3. Terciério 63 67 66 4,6 4,5 4,5
3.1. Terciario Organizado 65 63 67 42 5,0 4,6
3.2. Terciario Nao-Organizado 35 37 33 5.3 3.3 4,3

Fonte: DEPE-UNICAMP, Programa de Pesquisas sobre o Mercado de Trabalho no Brasil. Dados Originais dos Censos
Demogréficos ¢ Econbmicos, FIBGE. citada em Valdir José de QUADROS, 1985 p.58.
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No entanto, esta performance positiva apresentada pelo mercado de trabalho até fins
da década de 70, teve seu ponto de inflex&0 no inicio dos anos 80, quando a recesso econdmica
gerou uma reducdo significativa no nivel de emprego e na renda dos trabalhadores. Esta redugfio
no dinamismo do mercado de trabalho teve como conseqiiéncia um forte agravamento dos
problemas do meio urbano, visto que naquele momento viviam nestas dreas mais de 80 milhges
de pessoas, que j& defrontavam com a caréncia de equipamentos sociais ¢ de infra-estrutura
. yrbana basica. .

Os desdobramentos da crise do mercado de trabalho, nos anos 80, foram sentidos com
maior intensidade nas regides mais ricas do pais, onde as estruturas econdmicas eram mais
complexas. Este fato ¢ confirmado pelos dados apresentados na Tabela XXX, que mostram que a
expansio do emprego urbano entre 1979 e 1988, na regifio Sul e Sudeste, deu-se a taxas muito
reduzidas, respectivamente, 0,80% e 0,49%. Por outro lado, observa-se que as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, que néio possuiam uma economia tdo complexa e diversificada como a
da regifio Sudeste, apresentaram taxas elevadas de crescimento do emprego urbano.

O impacto diferenciado da recessdo econdmica nas macrorregides pode ser também
observado setorialmente, ou seja, enquanto a crise da década de 80 afetou profundamente o
desempenho do setor da construgfio civil e do comércio, tendo em vista que as taxas médias de
crescimento anual do emprego nestes setores foram negativas, o que se observou nos setores de
servicos e da administragio pablica, foi um crescimento médio anual significativo do emprego, o
que serviu como pequeno amortecedor para o problema do desemprego.

No que tange ao crescimento do emprego no setor de servicos, ¢ importante ressaltar
que a taxa média anual de 1,28%, corresponde somente a parte do emprego formal, o que acaba
ocultando um desempenho muito mais expressivo do setor, visto que a forte terciarizacdo da
estrutura ocupacional, promovida pela estagnacdo dos amos 80, foi acompanhada de uma
crescente informalidade. J4 em relagéio a expansdo dos empregos no setor publico, parece
perfeitamente factivel que isto ocorresse num contexto de recessfo econdmica, contudo, o que
causa certa surpresa € o fato deste crescimento ter ocorrido justamente nas regifes que menos
sofreram os impactos da crise, ou seja, a regides Norte (9,49%), Nordeste (7,96%) e Centro-Oeste
(6,93%). Para que se possa ter uma idéia da importincia e da dimensfo desta expansdo, basta
dizer que dos 2,7 milhdes de empregos gerados entre 1980 ¢ 1988, cerca de 1,6 milhio (59,2%)

foram originérios da administrag8o publica. (Lacerda & Cacciamali 1992:73)
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Estas mudangas ocorridas na estrutura ocupacional durante a década de 80, também ¢
observada por Fernandes & Negreiros (2000), quando dizem:

“Concerning the metropolitan labour markets, this process is reflected into the

remarkable change of occupational structure from industry to service sector jobs,

along with the deterioration of labour accordind to diverse indicators: fall of real

rents, relative fall of formal jobs and welfare labour benefits, degradation of capitai-
labour relations.” (FERNANDES & NEGREIROS, 2000:18)

O fato concreto € que a crise econdmica dos anos 80, dificultou a expansfo dos
postos de trabalho, além de ter favorecido a precarizagio da estrutura ocupacional. Com isto,
houve um agravamento da situagfo social nas grandes cidades brasileiras, pois corroeu
progressivamente a possibilidade de crescimento da renda real dos trabalhadores, implicando

numa sensivel piora na distribuic@o de renda.

' TABELA XXX
INDICES E TAXAS MEDIAS DO CRESCIMENTO ANUAL DO EMPREGO
URBANO REGISTRADO E FORMAL, SEGUNDO REGIOES E SETORES
ECONOMICOS - BRASIL 1979 - 1988

Brasil 102,31 96,20 105,55 | 112,03 1,27
Regides

Norte 106,37 109,78 126,57 « 138,10 3,65
Nordeste 104,78 108,50 123,47 ¢ 137,03 3,56
Sudeste 101,70 91,63 99,68 104,47 0,49
Sul 104,14 97,57 103,16 | 107,41 0,80
Centro-Oeste 102,91 107,91 137,99 | 141,58 3,94
Setores

Extragio Mineral 103,81 92,58 102,36 | 100,70 0,08
Manufatura 102,60 85,72 98.75 104,73 0,51
Utilidade Pablica 104,04 99,54 105,04 | 111,43 1,21
Construcio 96,06 59,64 61,31 62,48 -5,09
Coméreio 99,35 88,94 91,09 91,61 -(,97
Servigos 102,80 92,28 106,12 | 112,09 1,28
Administracio Piblica 105,60 122,48 140,28 | 162,99 5,58

Fonte: MTH/RAIS. (1) Base: 1979 =100
Nota: Quadro apresentado no trabalho “Processos de Ajustamento, Emprego Piblico ¢ DiferenciacSes Regionais dos
Mercados de Trabalho™ de autoria de Guilherme Narciso de Lacerda e Maria Cristina Cacciamali.
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E importante também salientar que o aumento do desemprego nas grandes metrépoles
gerou outros efeitos perversos para as 4reas urbanas, tendo em vista que contribuiu para o
esgotamento do padrdo de financiamento auto-sustentado das politicas urbanas delineadas pelo
BNH, ou seja, o Sistema Financeiro do Saneamento Basico e, principalmente, o Sistema
Financeiro da Habitagdo, foram profundamente afetados pelos impactos da recessio, j& que suas
bases de captacfo de recursos financeiros estavam atreladas ao dinamismo do crescimento
econdmico do pais.

Nesse sentido, deve-se ressaltar que o FGTS, que era a principal fonte de captagdo de
recursos, teve suas contas afetadas pela conjuntura recessiva de duas maneiras, isto €, através da
redugdio do numero de trabathadores contribuindo para o fundo e por meio do aumento dos
saques, devido ao crescente numero de demissdes sem justa causa pelas empresas que se
adequavam & reducdo de suas demandas. Em decorréncia destes fatores, houve uma drastica
redugdo da arrecadacéio liquida do FGTS nos anos de 1983, 84 ¢ 85.

O desemprego crescente afetaria ainda o desempenho de uma outra fonte de captagfo
de recursos, as cadernetas de poupanga, que tem sido a principal aplicacdo financeira utilizada
pelos trabalhadores, se bem que neste caso as alteracées nos prazos de capitalizagfo de trimestral
para mensal, conferiu maior atratividade para esta aplicacfio e com isso os impactos negativos
foram amenizados. E, por ultimo, mas nfio menos importante, deve-se mencionar o eXpressivo
aumento da inadimpléncia no pagamento das prestagdes durante a primeira metade dos anos 80.
Num contexto recessivo ¢ com a auséncia de politicas de renda que contemplassem aspectos
distributivos, houve uma sensivel redugio da capacidade de consumo e financiamento dos
trabalhadores de baixa renda e, com isto, gerou-se uma demanda por infra-estrutura urbana e
habitagdo sem condigdes de solvabilidade.

Enfim, os impactos da instabilidade econdmica sobre o mercado de trabalho
refletiram diretamente nas 4reas urbanas, visto que o aumento da pressdo da demanda por mais
equipamentos sociais coletivos foi acompanhada de uma reduggo na capacidade de planejamento
e de financiamento das politicas urbanas pelo BNH.

E justamente esta redugio na capacidade de financiamento das politicas urbanas que
se pretende deter nesta tltima etapa. Uma parte desta questiio acabou de ser respondida na andlise
feita sobre os impactos do aumento do desemprego para o financiamento das politicas urbanas

implementadas pelo BNH. Contudo, o objetivo agora ¢ discutir as implicacdes do agravamento
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da crise fiscal para as cidades brasileiras, um tema que, de certa forma, foi negligenciado por
grande parte dos estudos urbanos no periodo, mas que mostra-se extremamente importante,
considerando a progressiva imobilizag8o da politica social executada pelo Governo Federal ao
longo dos anos 80.

Nesse sentido, pode-se afirmar, inequivocamente, que o estrangulamento financeiro
do setor publico durante a década de 80, praticamente eliminou a possibilidade de uma agfo
. pablica eficaz nas areas urbanas. As.causas dos desequilibrios nas contas do Governo variaram ao

longo desse periodo, no entanto, foram resumidas por Giambiagi (1988), nos seguintes pontos:

a) a crise da divida externa, pelo efeito simultineo da elevagiio das taxas de juros
internacionais e do desaparecimento do crédito externo, que fora abundante até
1982;

b) o aumento do peso dos encargos da divida plblica, pelo aumento da relagio
divida do governo central/PIB;

¢) aqueda da carga tributéria, pela combinacdo de incremento da evasdo e do “efeito
Tanzi” associado & alta inflagfo;

d) aumento dos gastos governamentais, a partir do inicio da chamada Nova
Republica, 1985.

A partir deste conjunto de fatores, pode-se notar que houve no pais um agravamento
da crise fiscal, derivada nfio somente dos problemas de natureza estrutural da economia brasileira,
mas também da propria politica econdmica adotada, resultando numa gradual reducsio da
capacidade do Governo Federal em financiar a politica social, que era fortemente dependente dos
mecanismos de créditos subsidiados criados durante o ciclo expansivo da economia brasileira. E,
portanto, esta progressiva imobilizacdo da politica social, uma das causas para o aumento da
pobreza e das desigualdades nas metrépoles brasileiras ao longo dos anos 80.

Diante de tal quadro, nfo surpreende, que as implicagBes sociais, decorrentes da crise
fiscal, tenham sido maiores para as grandes cidades, tendo em vista que nestas &reas ha uma forte
concentragio de populagfo de baixa renda, em grande parte desassistidas pelo poder publico.
Além disso, existem outros fatores agravantes para a questiio, como, por exemplo, a intensidade

do crescimento da demanda por servigos publicos coletivos e a fragilidade financeira dos
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municipios, que tiveram suas receitas fiscais reduzidas com a reforma tributdria de 19667°. Por
fim, é importante observar que neste periodo, deu-se inicio a uma gradual transferéncia de
encargos e responsabilidades para os estados e municipios sem que ocorresse no mesmo ritmo a

transferéncia de recursos necessarios para viabilizar as politicas setoriais’’

3.4. Consideragdes Finais -

O conjunto de problematicas desenvolvidas ao longo deste capitulo, associadas as
andlises realizadas nos capitulos anteriores, permite inferir que a crescente degradagdo da infra-
estrutura econdmica e social nas grandes cidades, deu-se em virtude das incongruéncias
existentes entre a natureza do processo de urbaniza¢fo no Brasil e as politicas urbanas adotadas
pelo Governo Federal, ja que o planejamento urbano e as politicas habitacionais e de saneamento
basico implementadas no Brasil, ndo foram adequadas a uma realidade caracterizada por um
processo acelerado de urbanizagéo.

Ao se chegar a esta concluso, nfio esta se negligenciando o fato de que houve uma
expansdo muito acelerada da infra-estrutura urbana, contudo, é salutar entender que o Governo
Federal no conseguiu implantar uma politica urbana /atu sensu, no sentido de planejamento
intra e inter-urbano, que estivesse em sintonia fina com a politica macroeconémica e com as
politicas de ocupag@o do territério. O desejavel seria que o conjunto das politicas sociais e, em
particular, a politica urbana, fosse capaz de gerar condi¢des propicias para que os centros urbanos
pudessem absorver a populacio expulsa de seus hinterlands, com isto ndo teria ocorrido uma
degradacéio tdo forte da infra-estrutura urbana e dos equipamentos sociais nas grandes
metropoles, nem tampouco elevado a quantidade de excluidos e marginalizados, visto que a
intensidade dos deslocamentos dos fluxos migratérios seriam menores. Em conseqiiéncia, se teria
uma melhor hierarquizagdo da rede urbana brasileira ¢ uma ocupacio mais sustentivel do solo

urbano.

7® Toma-se importante esclarecer que houve, com a Reforma Tributaria de 1988, uma profunda alteracio na
distribui¢do de competéncias enire as esferas governamentais, o que objetivara resolver a principal distorgdo causada
?eia reforma de 1966, quze era a centralizago de recursos tributdrios.

7 Cf. BONDUKI (1996)
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CONCLUSAO

Ao longo desta dissertagdo, procurou-se compreender o acelerado processo de
urbanizagio ocorrido no Brasil, a partir da década de 60, nos seus determinantes mais gerais, de
forma que tornasse possivel analisar se houveram incongruéncias entre a natureza do processo de
urbanizac8o e as politicas urbanas adotadas pelo Governo Federal. Nesse sentido, as conclusdes
que serdo apresentadas a seguir, constituem um esforgo de sintese para apresentar alguns dos
principais resultados alcancados pelo estudo.

De inicio, ¢ importante ressaltar que a intensificaciio do processo de acumulacgio
urbano-industrial, possibilitou uma maior integraciio das redes urbanas regionais € um dindmico
processo de urbanizagfio no pais, que teve como conseqiiéncia a formagfio de uma sociedade
urbana complexa.

No entanto, este acelerado processo de urbanizagfio, articulado ao processo de
industrializagdo, deu-se de forma bastante heterogénea em termos regionais, condicionando
fortemente a dinfmica migratéria vis-g-vis a intensificaciio dos fluxos populacionais, tanto de
origem rural quanto do préprio meio urbano, em direciio aos centros urbanos maiores,
principalmente para as areas metropolitanas da regifio Sudeste.

O resultado deste intenso processo migratério em direcfo as grandes metropoles foi a
configuragdo de um padriio de urbanizagdio caracterizado por: crescimento fisico elevado, em
especial nos centros urbanos grandes e médios; conurbacdio e adensamento excessivo de areas
desprovidas de infra-estrutura urbana e equipamentos sociais; produgéo de vazios urbanos infra-
estruturados com retencdo especulativa de solo urbano, adensamento dos centros urbanos das

principais aglomeragGes e periferizagdio do crescimento fisico, com a formacdo de cidades-
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dormitorio e segregacdo espacial da populagio de baixa renda; agravamento da situacdo de
informalidade da ocupagio do solo urbano, com aumento da favelizagio e das invasdes de areas
publicas e particulares; distor¢des ¢ ineficiéncias do sistema de transportes ¢ circulagfio urbana; e
o aumento da poluigfio e da agressio ao meio ambiente’.

Neste contexto, as intervengtes do Governo Federal nas areas urbanas, ganharam
substancial importincia, tendo em vista a necessidade de conter o crescimento da exclusio social
no interior do espago urbano e de coibir a tendéncia de expansdo das ocupagdes de dreas ilegais.
Contudo, a analise realizada sobre as politicas urbanas, em especial, o desempenho das politicas
de habitac8io e de saneamento basico, durante o regime militar, mostrou que as agdes foram
insuficientes para permitir o acesso da populacio de baixa renda a moradia e aos equipamentos
sociais coletivos. Nesse sentido, é possivel afirmar, por exemplo, que a politica habitacional
adotada pelo BNH, baseada em um padrfio de atuagfio auto-sustentavel, acabou distorcendo o
papel gue deveria ter a intervengio estatal, ou seja, o modelo de atuacdio do BNH, ao excluir
parcela significativa da populagdo do acesso aos financiamentos habitacionais, acabou
contribuindo justamente para a segregacfio espacial e para a geracio de espagos urbanos fora das
normas legais, técnicas e administrativas.

Todavia, ¢ necessario observar que esta nfio foi a \mica incoeréncia identificada ao
longo do estudo, como mostrou o terceiro capitulo, mas outras questdes emergiram no momento
em que o conjunto de externalidades negativas, provocadas pelo acelerado processo de
urbanizacdo, nfio foram corrigidas pelas sucessiveis intervengdes do Estado. Com isto, pode-se
concluir que as politicas setoriais e o planejamento urbano ndo foram condizentes com o ritmo
em que se processou a urbanizagfo brasileira, nem tampouco com as politicas macroeconémicas
adotadas pelo Governo Federal, o que resultou num padrio desordenado de urbanizag8o.

Na verdade, dada a intensidade com que ocorreu o processo de urbanizagio no pais,
qualquer que fosse a politica urbana, se nfio tivesse suficientemente articulada a4 politica
macroecondmica ¢ a uma politica territorial mais abrangente, ndo teria logrado um sucesso
diferente. Um fato que ilustra bem esta questfo, € que justamente no perfodo em que se
presenciou o auge do planejamento urbano no Brasil, na década de 70, foi, por contradicfo, o

periodo onde as cidades brasileiras cresceram mais desordenadamente.

" (Conforme mostra o estudo Caracterizacio e Tendéncias da Rede Urbana do Brasil. Org.

IPEA/UNICAMP.IENESUR/ IBGE. Campinas-8P, 1999, (Colegio Pesquisas, 3). p. 24-25.
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Neste interim, € preciso realgar duas questdes importantes sobre o planejamento
urbano no Brasil. A primeira se refere ao fato de que somente uma pequena parte das diretrizes
expostas nos planos foram efetivamente transformadas em agdes praticas, o que implica dizer
que, por vezes, 0s planos serviram apenas como retdrica pelo Estado. J4 a segunda questfio, e esta
parece ser a mais importante, refere-se ao fato de que houve, durante o perfodo autoritario, uma
clara separagfo entre o planejamento tecnocratico e a gestdo das politicas urbanas. Assim,
enquanto era planejado, pelos técnicos do Governo e por escritorios contratados, um modelo de
cidade do futuro, racionalmente ocupada, “o destino da cidade ia sendo negociado, dia a dia,
com os interesses econdmicos, locais e corporativos, através de instrumentos como cooptagdo,
corrupgdo, lobby ou outras formas de pressdo utilizadas pelos que conseguiam ter acesso ¢ mesa
centralizada de decisbes””.

Contudo, mesmo com toda a critica que se possa fazer a fragilidade do planejamento
urbano em realizar a justica social e espacial nas cidades brasileiras, ainda assim acreditamos
numa ag#io transformadora do planejamento que conduza a uma ampliacio da cidadania. Neste
sentido, assentado mais em esperangas do que movido por utopias, hdé que se concordar
integralmente com Maricato (2000), quando afirma que: “(...) apesar da histdria referida e do
descrédito, o planejamento urbano é necessdrio para assegurar justica social e a reposicdo dos
pressupostos ambientais naturais para o assentamento humano. Ndo hd como vislumbrar um
futuro melhor para as cidades brasileiras sem planejamento”. (MARICATO, 2000:178)

Por fim, deve-se salientar que a andlise realizada ao longo desta disserta¢éio, permitiu
constatar véarias incongruéncias entre a natureza do processo de urbanizaco e as intervengdes do
Governo Federal no espago urbano. Uma reflexfio mais apurada destes resultados, mostra que a
dramaticidade da questdio social brasileira, presente sobretudo nas grandes metropoles, através da
exclusdo social e da segregacéo espacial, ¢ proveniente em grande parte da precaria relagiio entre
a agdo governamental ¢ o desenvolvimento urbano do pais. Assim sendo, pode-se concluir,
parafraseando Maricato (2000), que “as idéias estiveram fora do lugar e o lugar fora das

idéias”.

7 Raquel ROLNIK. Apresentagdo de Participagio da Iniciativa Privada na Construggo da Cidade. Suplemento do
Diario Oficial do Municipio, n® 243, de 24/12/1992.
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