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APRESENTACAQ

O presente documento integra um conjunto destinado a examinar o Gerenciamento
Costeiro sob a 6tica das Politicas Publicas brasileiras. Insere-se nos propdsitos do Ministério
do Meio Ambiente, dos Recurses Hidricos ¢ da Amazdnia Legal-MMA no sentido de dotar
de transparéncia a acdo piblica, oferecendo oportunidade de reflexdo a um publico amplo,
composto de quantos estejam envolvidos nas discussGes pertinentes.

Muito embora a elaboragio dos diferentes textos tenha sido iniciativa do MMA, as
idéias & opinides aqui apresentadas presentes nestes textos s30 de responsabilidade exclusiva
de seu autor. No entanto, o conteiido obtide tém sido de alta relevincia para subsidiar os
trabalhos em desenvolvimento no dmbito da regido costeira, no sentido do rastreamento das
agoes e efeitos dos principais vetores de transformacio que atuam na conformagio de
dindmica de ocupagio dessa importante parcela do territério nacional.

Finalmente, cabe ressaltar que contribuicdes ao tema serfio bem-vindas, para as
quais o Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro coloca o presente veiculo 3 disposigao
para a divalgacio de idéias e pontos de vista acerca das disciplinas que compdem e que se
relacionam com esta atividade, de modo a ampliar a articulagio e integragdo das diversas
agOes incidentes nessa regido.

HAROLDO MATTOS DE LEMOS
Secretirio de Coordenagao dos Assuntos do Meio Ambiente






1. CARACTERISTICAS GERAIS DG QUADRQ URBANO BRASILEIRO

1.7 Crescimento Populacional e Urbanizagio no Brasil

O Brasil € hoje uma sociedade com alto nivel de urbanizagio. Segundo
0 censo de 1991, o pals apresenta mais de 75% de sua populacdo vivendo em
cidades, isto &, um contingente de mais de 110 milhdes de habitantes vive em nicleos
urbanos no territério nacional. Além disso, as taxas de crescimento da populagio
urbanizada s3o bastante expressivas, tendo esse setor demogréafico conhecido uma
elevagdo de mais de 600% num intervalo de quatro décadas. Em nimeros absolutos,
passa-se de 18 milhdes de brasileiros citadinos em 1950, para 31 milhGes em 1960,
52 mithdes em 1970, 82 milhdes em 1980, até chegar 4 cifra acima mencionada. Ou
seja, projetando-se a tendéncia observada, o Brasil entrard no terceiro milénio com
mais de 80% de seus habitantes alocados em &reas urbanas (fndice que o coloca entre
0s paises mais urbanizados do mundo}. *

Portanto, além de ser um pais com altas taxas de crescimento
demogréfico, o Brasil & também um pais em acelerada urbanizagfio. ? Tal
caracteristica & responsével pela formagdo de uma rede urbana j4 expressiva, se bem
que desigualmente distribulda no espago nacional. Tal desigualdade acompanha a
variagéo espacial dos indices de densidade demogréfica, num itinerério em gue, grosso
modo, a populagdo vai rareando conforme se caminha nas direcdes oeste e norte. A
amplitude de variagdo dos niveis de povoamento do pals é bastante ampla, indo desde
estados com menos de 300 mil habitantes, como o Amapé e Reraima, até outros
como S&o Paulo, ultrapassando a cifra dos 30 milhdes de habltantes. Ta!l variagio
também se faz presente quando se analisa os niveis de ocupacdo do espaco nacional,
onde aparecem estados com uma densidade demogréafica inferior a 3 habitantes por

! Para uma avaliagio global do tema, ver Mijton Santos - A Urbanizagio Brasileira, Ed. Hucitec, Sio Paulo,
1993, Quanto as projegdes, 08 especialistas estimam que a populagio brasileira entrard no ano 2000 com
um efetivo entre 168 e 171 mithSes de habitantes, oscilando os urbanos entre 131 & 137 milhdes (Ver
George Martine et Alli - "A Urbanizagio Brasileira: Retrospectiva, Componentes e Perspectiva®, em V. A.

- Para a Década de Noventa: Prioridades e Perspectivas de Politicas Piiblicas, v.3 "Populagio, Emprego,
Desenvolvimento Urbano ¢ Regional", IPEA/IPLAN, Brasilia, 1990, pp. 139 e 143),

? A populagiio brasileira conhece desde a década de 1940 um incremento significativo, com taxas médias
anuais de crescimento da ordem de 2,35% eatre 1940-50, 3,04 % entre 1950-60, 2,89% entre 1960-70,
2,48% entre 1970-80, caindo para 1,93 % na \iltima década. J4 a populagio urbana (das aglomeragdes com
mais de 20 mil habitantes conhece as seguintes taxas médias anvais: 4,6 % entre 1940-50, 6,2% entre 1950-
60, 5,4% entre 1960-70, 4,9% entre 1970-80, e 2,6% entre 1980-91. A distincia entre os valores
corrobora o enunciado. Ver: George Martine - "A Redistribuigio Espacial da Populagio Brasileira Durante
& Década de 80", Texto para Discussiio 329, IPEA, Brasflia, 1994, pp. 9 e 24.
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guilémetro guadrado e outros atingindo cem vezes este valor. Vale registrar que
també&m internamente aos estados & possivel encontrar uma diversidade consideravel,
fato visualizével na existéncia de &reas de adensamento significativo notadamente nas
capitais estaduais e em seus entornos.

Apesar da variedade defrontada na organizagéo do espaco brasileiro, o
padrdo urbano do povoamento manifesta-se em todos quadrantes do pals. Ja em
1980 todas as regides possulam mais de 50% de sua populacdo urbanizada ?, valor
que se eleva ao longo da década chegando o grau de urbanizag8o, em 1991, préximo
a 88% da populagdo do Sudeste, 56% no Norte e Nordeste e 75% no Sul e Centro-
Oeste. * Assim, mesmo nas regides de densidade menor, os Indices de urbanizacéo
encontrados sdo elevados, com as "regides de fronteira" apresentando taxas de
crescimento urbano bem maiores que a média nacional. *

Enfim, os dados permitem afirmar que o crescimento demogréfico em
qualquer guadrante do pais ¢, na atualidade, essencialmente -urbano. % Pode-se,
assim, dizer que, do ponto de vista populacional o Brasil hoje cresce ja sob a forma
citadina e que, portanto, a rede urbana tende a se adensar ainda mais nas proximas
décadas. £ esse adensamento deverd ocorrer ndo apenas por meio da fundagéo de
novas cidades como também pelo crescimento das existentes em todos os niveis da
hierarquia urbana. Quanto ao primeiro ponto vale lembrar gue na Gltima década o
Brasil conheceu a fundacdo de 177 novas cidades com mais de 20 mil habitantes,
espalhadas por todas as regides, elevando seu total para 560. 7 Quando se observa
a criagdo de novas unidades municipais esse dinamismo acentua-se, pois 0 pais passa

A regido Norte apreseniava naguele ano um grau de urbanizagio de 51,6% de sua populagio, o Nordeste
50,5%, o Sudeste 82,8%, o Sul 62,4% e o Centro-Oeste 67,8%. George Martine et Alli observam que
quando se considera urbanos os niicleos com mais de 20 mil habitantes, estes valores caem para 40,1%,
33,3%, 70,5%, 43,9% e 45,3% respectivamente {Op.cit., p.115).

Conforme Milton Santos - Op.cit., p.117.

5 A taxa média anual na década de 1980 foi de 4,06 % no Norte, 1,82% no Nordests, 1,76% no Sudeste,
1,38% no Sul, & 2,99% no Centro-Oeste (George Martine - Op.cit., p. 9). Vide a carta de crescimento
urbano por microrregifio apresentada na obra citada,

A populagio urbana na década de 1980 cresce a uma taxa de quase 3% ao ano, contra um decréscimo de
0,6% da populagdo rural, em termos relativos (G. Martine - Op.cit., p. 11).

7 Estas encontram-se assim distribufdas: 29 na regido Norte, 134 no Nordeste, 219 no Sudeste, 111 no Sul
e 20 no Centro-Oeste. Em termos de tamanho: 20 tem mais de 500 mil habitantes, 72 entre 100 e 500 mil,
114 entre 50 e 100 mil, e 354 tem de 20 a 50 mil habitantes {G. Martine - Op.cit., p.25). Cabe apontar
o fato de que vérias cidades recém-fundadas, a0 longo da década j4 se estabelecem como "cidades médias”,
como bem caracterizam G. Martine et Alli {Op.cit., p. 106).
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de 3.953 municlpios em 1975 para 4.875 e 1991.% Quanto ao segundo ponto, os
dados mostram crescimento nos vérios niveis da hierarquia da rede de cidades,
variando apenas o ritmo conforme as situagbes. * Em suma, o desenvolvimento
urbano brasileiro d&-se em toda parte e por intermédio de todos os tipos e tamanhos
de cidades.

Formam-se novas cidades no pais, mas também novas metrépoles. As
regiGes metropolitanas existentes se expandem, mas também crescem as pequenas
cidades e mesmo os nicleos menores como os bairros rurais e as vilas, fato que pode
ser atestado pela proliferagdo de pedidos de criagdo de novos municipios. Segundo
os dados de 1921, guem mais cresceu todavia foram as cidades médias, aquetas com
populagdo préxima ou acima de 100 mil habitantes. As aglomeracdes acima desse
ndmero que somavam 142 municipios em 1980 chegam a 183 no censc de 1991,
sendo que 12 destes possuem populagdo superior a um milhdo de habitantes, Em
1980 haviam 33 cidades com populagdo entre 200 e 500 mil habitantes e 14 acima
dessa Ultima cifra; em 1921 tals nGmeros subiram 85 e 25 respectivamente. °

Cabe também observar que guase um ter¢o do total da populagdo
brasileira vive atualmente distribuida entre as 9 regides metropolitanas oficiais: Beiém,
Fortaleza, Recife, Salvador, Rio de Janeiro, S8o Paulo, Curitiba e Porio Alegre.
Somente a metrépole paulistana concentra mais de 10% da populagdo brasileira. E
vale assinalar que com exceg¢do do Rio de Janeiro e Recife, todas as demais
metropoles apresentaram significativo crescimento na Gltima década. ' Vale lembrar
gque, no caso metropolitana parte-se de patamares |4 bastante elevados no gue toca
ao nimero absoluto de habitantes, logoe com uma inercia vegetativa alta. E ainda que
tratam-se de conurbacdes de municipios quase que integralmente urbanizados, 12

Cabe destacar que de 1985 para cd foram criados 709 novos Municipios e s6 em 199§ este mimero foi de
82,

G. Martine mostra que os pequenos povoados, abaixo de 20 mil habitantes, cresceram a uma taxa média
anual de 2,72% entre 1980 e 1991 (Op.<it,, p. 28). No Nordeste crescem mais as cidades pequenas {com
taxa média anual de 2,2 % em 1980), no Sul crescem as cidades médias, no Sudeste as maiores (G Martine
at Alli - Op.cit., pp. 124 a 126).

Conforme Milton Santos - Op.cit,, pp. 73.

A taxa de crescimento das regies metropolitznas na década de 1980 foi de 1,98 % assim distribuida: Belém
2,65 %; Fortaleza 3,49 %; Recife 1,85 %; Salvador 3,18%; Belo Hortzonte 2,52 %; Rio de Jangiro 1,01 %;
Sio Paulo 1,86 %; Curitiba 3,64 %; Porto Alegre 2,15% (G. Martone - Op.cit., p. 29).

As metrdpoles brasileiras encontram-se em processa de expansio fisica, apesar do arrefecimento de sew
crescimento em relagio a décadas anteriores, o que se evidencia num cresc:mento maior de suas periferias
do que dos mumcfp]os nucleares (G. Martine - Op.cit,, p. 32)



1.2 Indicadores das Caréncias Urbanas no Brasif

Diante de um quadro dessa natureza, a agenda do planejamento urbano
deveria no minimo acompanhar a velocidade do processo de urbanizagao. Entretanto,
ndo é o que ocorre no pals e, por isso, os planejadores em grande parte correm para
tentar sanar os problemas dos assentamentos jé estabelecidos. Desenvolvem, assim,
acdes mais corretlvas que diretivas no que toca & produgdo dos espagos urbanos.
Observa-se hoje que mesmo as cidades planejadas (como Brasilia, Goiania ou Belo
Horizonte) fugiram totalmente ao controle do plano e dos planejadores. Nesse sentido,
pode-se concluir que um trago marcante da urbanizagdo brasileira contemporénea ¢
seu cardter esponténeo e andrquico. As cidades crescem de forma cadtica exigindo
acdes posteriores de ordenamento no que tange a dotagdo de equipamentos bésicos
{como os de eletrificagio ou saneamento, por exemplo).

Obviamente, 0os extremamente variados niveis de renda vao comandar
a hierarquizagiio das demandas, fazendo com gue as classes menos favorecidas da
populagio vivam no meio urbano & margem dos servigas pdblicos fundamentais. '
Os efeitos de degradagio ambiental dal resultantes s&o imensos, levando a niveis
baixissimos em termos de qualidade de vida. Quando se observa que cerca de um
tergo da populagdo brasileira vive na faixa de miséria absoluta, € a isso se associa 0
quadro apresentado da urbanizacfo, pode-se avaliar a extensao do problema em foco.

Os dados relativos as caréncias urbanas séo altamente ilustrativos dessa
dramética face da questdo soclal do pafs. Em primeiro lugar, cabe apontar o formidavel
déficit habitacional, estimado entre 10 e 13 mithdes de moradias '* e em constante
crescimento conforme o quadro j& apresentado de evolugdo da populacio. Esses
valores significam que cerca de 10% da populacdo urbana brasileira néo possui
domicilio, ndo tendo assim acesso ao direito basico de residéncia. '® Pode-se dizer

1 Sobre esta questdo, ver David Harvey - A Justica Social e & Cidade, Ed. Hucitec, Sio Paulo, 1980,
especialmente o capftulo 5, "Valor de Uso, Valor de Troca e a Teoria do Uso do Soclo Urbano”. Para o
cago brasileiro, ver: Milton Santos - Pobreza Urbana, Ed. Hucitec, S&o Paulo, 1983,

4 Conforme Edgar Bastos de Souza - *As Politicas Federais de Desenvolvimento Urbano no Bi¢nio 1989/90%,
Texto para Discussio 282, IPEA, Brasilia, 1992, p. 12. 56 para comparar, vale lembrar com esse autor
que em 1989 foram construfdas 151 mil unidades habitacionais e em 1990 o nimero sobe para 258 mil.

15 Ricardo L. Fabret estima que em algumas fress metropolitanas, como no caso do Rio de Janeiro, esse
contingente de ndo-meradores chega 2 30% da populagdo total da metrépale ("A Crise Econdmica e o8
Investimentos Federais em Desenvolvimento Urbano” J.P, Chahad ¢ R. Cervini (orgs.) - Crise ¢ Infincia

no Brasil. O Impacto das Politicas de Ajustamento Econdmico, UNICEF/FIPE, Sio Paulo, 1988, p. 230),
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que uma grande massa de brasileiros vive némade nos espagos urbanos, scbrevivendo
precariamente nas ruas das metrépoles. '

A essa situagdo-limite deve-se agregar o contingente populacional que
reside em condigdes altamente precérias quanto ao atendimento dos servigos urbanos,
Segundo os levantamentos existentes, o nimero de habitantes de "favelas” subiu de
cerca de 8 milhdes em 1980 para 12 milhGes em 1985, o0 que bem revela o alcance
da crige e a velocidade de agudizacBo do problema. Numa avaliagio bastante
questionada, o IBGE estima que em 1970 cerca de 41% dos domicilios urbanos eram
superpovoados (abrigavam mais de um habitante por cémodo), nimero que teria cafdo
para 32% em 1980. " Assim, aos ndo-moradores deve-se somar os habitantes que
vivemn em condi¢Oes precdrias, para bem compor o perfil do déficit urbano do Brasil.

Enfim, todos os indicadores mostram gue a base da demanda existente
no setor é ampla e boa parte dela localizada num patamar de caréncia total. Isto ndo
significa que um pouco acima na escala das necessidades 0 guadro seja menos
problemético. Tome-se para avaliar dois servicos bésicos na gestdo da cidade: o
fornecimento de redes de abastecimento de d4gua e esgotos. Quanto ao abastecimento
de Agua encanada observa-se uma melhoria significativa da taxa de cobertura: em
1960 cerfca de 43% da populacdo urbana tém acesso a esse servigo, em 1980 ele j&
atinge 75% dessa popula¢do, e em 1990 chega a cobrir 89% dos habitantes urbanocs.
O indice de expansdo entre as décadas de 1960 e 1280 foi, portanto, de 8,3% ao
ano, contra um aumento populacional da ordem de 4,4%. '® Todavia, cabe lembrar
que apenas 36% dos municipios brasileiros possuem servigcos adequados de
tratamento de &gua, e assim boa parte da distribuico do produto se faz in natura e
sem controle de qualidade. '®

Quanto ao abastecimento de redes de esgoto o quadro defrontado & bem
mais problemético. Em 1989, apenas 47% dos municipios brasileiros apresentavam
rede coletora de esgotos e somente 8% desenvolviam algum tipo de tratamento do

' Um bom levantamento de um seguimento dessa populagio errante urbana pode ser obtide em: Ayrton

Fausto & Ruben Cervini (orgs.) - O Trabalho ¢ 8 Rua, Criangas e Adolescentes no Brasil Urbano dos Anos
80, Ed. Cortez/FLLACSO/UNICEF, Sio Paulo, 1991.

" Ver por exemplo, Ricardo L. Farret - Op.cit., pp. 225/6,

™ Ver: Edgar Bastos de Souza - "SugestSes para uma Nova Politica de Saneameitto Bésico Urbano® V. A. -

Para a Década de 90: Prioridades e Perspectivas de Polfticas Puiblicas, Op. cit., p. 278. E também E. B.
Souza (org.} - Op.cit., p. 18.

¥ Em 1999, 23% dos municipios brasileiros nio possafam qualquer tipo de tratamento da dgua distribuida,
e 32% faziam apenas desinfecgdo simples do produto (Edgar Bastos de Souza et Alli - "Avaliagiio das
Politicas Federais de Desenvolvimento Urbano, Habitagio e Saneamento em 1991" Texto para Discussio
304, IPEA, Brasilia, 1993, p. 15. .
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material coletado. 2° Enquanto a existéncia de serviga de abastecimento de dgua nas
sedes municipais sobe de 86% dos municipios em 1980 para 94% em 1985, a taxa
de esgotagem vai de 25% a 28% no mesmo perfodo. #' Se em 1960 somente 27%
dos domicflios urbanos brasileiros tinham acesso a redes de esgoto, em 1980 a
cobertura desse servigo ndo ultrapassa o percentual de 36%. Em 1989, apenas 28,8
milhSes de habitantes usufruiam do servigo de esgotagem, o que deixa cerca de 80%
da populagdc urbana a descoberto. 22 Ha, desse modo, uma caréncia acumulada
desse servigo, que cresce a cada dia no ritmo da urbanizag8o,

O déficit atual & estimado em 2,4 mithdes de ligagdes de 4gua e em 14,6
milhdes de ligagbes de esgoto, num universo de 24 milhdes de domicllios urbanos
particulares permanentes em 1990. # Quando se observa que na década 1990
deveriio surgir 7,8 milhdes de novos domicilios de tal tipo, implicando em 780 mil
novas ligagcbes de &gua e esgoto por ano, tém-se uma idéia da magnitude do
empreendimento necessério para satisfazer a demanda desses servigos. 2* Para se
ter uma idéia do esforgo financeiro requerido, isso equivale a um investimento da
ordem de entre US$ 1,3 e US$ 2,5 bilhdes por ano ao longo da década, ou seja, um
montante entre 0,35% e 0,67% do PIB de 1989, %

Qutros aspectos poderiam sar levantados. Por exemplo, soments 71%
dos municlpios brasileiros tém servigo de coleta de lixo e em apanas 21% esse servigo

®  Cf. Edgar Bastos de Souza (org.) - Op.cit., p. 19. Esses mimeros correspondem a 2.092 munic{pios com
redes coletoras e 350 municipios com algum tipo de tratamento, sendo que em apenas 51 destes havia
Estagiio de Tratamento de Esgoto,

% Ver: Ricardo L. Farret - Op.cit,, p. 232, Este autor critica os indicadores definidos pelo IBGE, os quais
levam a fndices superestimados de cobertura desses servigos (p. 225).

2 Vale destacar que, segundo os dados disponiveis, 45% dos domicflios urbanos além de nfio estarem
integrados is redes coletares sequer possuetm fossas sépticas (Cf. Alexandre Santos - “Descentralizagio e
Municipalizagio: Habitagio, Saneamento ¢ Transporte” in Amais do Semindrio Municipalizacio das
Politicas Pxiblicas, IPEA/IBAM/ENAP, Rio de Janeiro, 1993, p. 46).

B Brasil possufls 6 milhdes de domicflios deste tipo em 1960, passando a 10 milhdes em 1970, o para 17
mifhdes em 1980, chegando acs 24 milhdes em 1990, & com uma projegio de 32 milhdes no ano- 2000
(Edgar Bastos de Souza - "SugestSes paru a Nova Polltica de Saneamento Bisico Urbano”, Op.cit., p.
283).

¥ Cf. Bdgar Bastos de Souza - "Desenvolvimento Urbano na Década de 90", Para s Década de 90, op.«it.,
p. 204.

»  Cf, Edgard Bastos de Souza - "Sugestdes para uma Nova Politica de Saneamento Bésico Urbano”, op.cit.,
p. 283. Assim, segundo este autor, para se chegar a um atendimento de 100% de dgua e T)% de esgotos,
o govemno deveria gastar entre US$ 13 o US$ 25 bilhdes so longo da década de 1990 (285).
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abrange toda a &rea municipal. *® Segundo os estudos existentes, menos de 50%
dos resfduos sdlidos coletados sdo dispostos de maneira satisfatéria, em aterros
sanitarios ou usinas de processamento. A questdo do transporte urbano também
poderia arrolar uma série de novos problemas, e também o abastecimento. Isto para
n&o se falar em problemas de drenagem, declividade, e daqueles causados pelas véarias
formas de poluigdo: atmosférica, sonora, visual, etc.

Enfim, a magnitude das caréncias urbanas no Brasil j& é considerével, e
elas se avolumam na velocidade do ritmo observado de crescimento populacional
urbanizado, E € em face desse quadro que os poderes plblicos devem reagir, gerando
politicas eficazes de desenvolvimento urbano. Contudo, antes de se entrar na
avaliagdo do aparelhamento do Estado para a realizagdo tal tarefa, cabe destacar os
tragos gerais da urbanizagdo nas &reas de interesse direto da presente pesquisa,
fazendo um quadro do fato urbano na zona costeira do pais.

2. CARACTERISTICAS DA URBANIZAGAO NA ZONA LITORANEA
2.1 A Ocupagéio da Costa Brasileira e o Planejamento Urbano

E corrente na interpretacio do Brasil 0 jufzo de que a formacio territorial
do pais occorreu adensada na zona litordnea. A citagdo do frel Vicente do Salvador -
de que os portugueses se prendiam as costas brasileiras "como caranguejos” - foi
reiterada em diferentes momentos e em variados contextos discursivos. A diretriz
estatal, recorrente em vérios governos, de fomentar a "conguista” da interlandia ¥’
foi em muito a responsdvel pela divulgacdo de tal juizo. No final dos anos 1950, por
exemplo, o ISEB assim se manifestava pelas palavras de Roland Corbisier:
"Sobrevoando a carta geogréfica do Brasll, é realmente chocante o contraste entre o
litoral e o interior, que se desdobra aos nossos olhos em imensas extensies desertas.
A medida que avancamos da periferia para o centro e penetramos na hinterland o que
encontramos & a terra primitiva e a geografia ndo domada pelo homem... o litoral em
contato com o exterior, de costas para o centro, e o interior perdido nele mesmo, no
abandono, na pobreza, no topor de sua existéncia primitiva e arcaica." 2

£ 6bvio que a ocupagio do territ6rio brasileiro se deu da costa para o
interior. O cardter colonial da formagdo do pais determinava tal sentidoc do
povoamento. Contudo, isto ndo equivale a considerar que a zona litordnea conheceu

* B.B. Souza et Alli - Op.cit., p. 17,

¥ Sobre a questdo, ver Antonio Carlos Robert Moraes - "A Dimensdo Territorial nas FormagSes Latino-
americanas”, Revista do Departamento de Geoprafia 7, Universidade de Sfo Paulo, 1994,

% Roland Corbisier - Brasflia ¢ o Desenvolvimento Nacional, ISEB, Rio de faa_ieiro, 1960, pp. 61/2,



uma densa ocupacio desde 0 periodo colonial, como parece induzir o julzo em tela.
Ao contrdrio, ¢ povoamento do litoral foi essencialmente pontual, as é&reas de
adensamento estando restritas aos centros difusores internos, a saber: o Rec6ncavo
Bzhiano {tendo por epicentro Salvador}, o Nordeste Oriental (tendo por epicentro o
conjunto Olinda/Recife), @ em menor grau os litorais paulista (organizado pelo conjunto
Santos/Sdo Vicente) e carioca (tendo por epicentro a cidade do Rio de Janeiro). Entre
estas dreas de adensamento existiam vastas extensdes de terras inexploradas ou de
densidade bastante rarefeita, padrdo apenas quebrado pela presenga de alguns ndcleos
urbanos mais significativos (como as capitais litordneas e uns poucos centros
gcondmicos regionals). Este é o quadro da ocupagdo da costa do Brasil até tempos
bem recentes.

O processo vertiginoso de expansio do povoamento na zona litordnea
pensada como conjunto inicia-se no final da década de 1960 e consolida-se nos anos
1970. 2 Até este momento & possivel encontrar &reas isoladas bastante prdximas
{a menos de 200 quildmetros) das grandes aglomeragdes litoraneas. * Sao tais dreas
os aivos primeiros da expansdo urbana do perfodo, notadamente pelas zonas de
construcdo de segundas residéncias - fendmeno vivenciado por todas as capitais e
grandes cidades litordneas do Brasil. Também a alocacdo de grandes projetos
industriais associados & atividades portuérias explica o répido dinamismo de ccupagio
da zona costeira, Enfim, a urbanizac&o do litoral é um processo contemporaneo, ainda
em curso na atualidade.

Todo o carater cadtico da preducdo do espago urbano no Brasil, descrito
no item anterior, também se manifesta na urbaniza¢ao da zona litordnea, e agravado
pela velocidade dos processos nessa zona. Do ponto de vista ambiental, tal
agravamento se acentua pelo alto nfvel de vulnerabilidade dos ecossistemas costeiros.”
Na conjungdo entre a velocidade e volumne dos processos urbanizadores e a fragilidade
das &reas envolvidas, defina-se a preméncia da acfo planejadora na zona litordnea,
seja o planejamento preventivo (atuando nas édreas de ainda baixa densidade de
ocupacéo), seja o corretivo (para buscar remédios para os problemas j& existentes).
Nos dois planos, a agenda das tarefas urgentes encontra-se bastante carregada.

No que toca ao ordenamento do uso futuro duas classes de situagdes se
destacam. A primeira diz respeito ao veloz avango das fronteiras urbanas

®  Yer Moacir Madruga - Litoralizacio: Da Busca da Liberdade ao Consumo Autofigico, Dissertagio de
Mestrado, Departamento de Geografia, Universidade de Sio Paulo, 1992.

®  Como exemplificagio pode-se ver Armando Correa da Silva - O Litoral Norte do Estado de Sip Paulo
(Formagiio de uma Regiilo Periférica), Instituto de Geografia/USP, Sio Paulo, 1975. '

3 Para uma visio de conjunto de tais ecossisteras e de seus graus de vulnerabilidade, ver A Zona Costeira

Brasileira. Subsfdios pars uma Avaliago Ambiental, Ministério do Meio Ambiente, Brasilia, 1993.
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{notadamente das grandes aglomeragdes) sobre seus entornos imediatos. Em qualquer
quadrante da costa brasileiras encontram-se exemplos de expansdo continua da malha
urbana sobre os espacos pralanos. A rapidez e selvageria no uso do solo parece ser
a marca da maior parte desses processcs, gue tém como agentes principais a
atividade de veraneio [com o mencionado avango das segundas residéncias) e a
progressiva periferizagdo das camadas de baixa renda {com invasses, e criagdo de
favelas}. A velocidade do movimento dessa fronteira supera o mencicnado alto ritmo
de crescimento das cidades brasileiras. Um estudo especifico poderia mostrar que o
litoral € hoje a zona do territério nacional que apresenta os mais elevados indices de
construgdo do pals.

A segunda situagio, mals rara e pontual, refere-se & criagde de novos
ndcleos urbanos em ireas pouco povoadas. Estes geralmente associam-se a atividades
especificas, salientando-se 0s usos industriais, turisticos e portuérios, todos
dependentes de razodvel infra-estrutura urbana. Geralmente, tais atividades se
vinculam & existéncia de recursos naturais especifices, como a beleza cénica para o
turismo, a existéncia de matérias-primas ou outros insumos para a indUstria, e a
posicdo para os portos. A raridade relativa de algum desses recursos acaba atuando
como atrativos absolutos de certas localidades (a vocagdo portudria pode ser posta
como um exemplo classico). Isto acarreta velocidades de implantacédo e niveis de
impacto locais considerdveis, fazendo destas situagbes &reas prioritdrias para o
planejamento.

Em termos da agdo corretiva o horizonte de situagGes e problemas é
ainda mais vasto. Em qualquer escala da hierarquia urbana das &areas de maior
adensamento da costa, o rol de problemas defrontados & extremamente amplo. Estes
vio desde problemas viérios (tragados inadequados, falta de dreas de estacionameanto,
congestionamentos, etc.) até graves questfes de salde plblica {abastecimenio de
agua, tratamento de esgotos, epidemias, etc.). Nas grandes cidades e nas regifes
metropolitanas costeiras tais problemas se agravam pelo efeito da escala envolvida. *
MNelas dificilmente a agdo ambiental pode vir desacompanhada do horizonte maior do
planejamento urbano. Se no planejamento preventivo o vetar ambiental pode vir ao
centro das decisOes locacionais, no corretivo ele é dependente de agbes e decisbes
gue |he sobredeterminam,.

Do exposto pode-se justificar plenamente a prioridade do planejamento
do uso do solo urbano na zona litordnea do Brasil. Antes de avaliar os instrumentos
de gque dispbe a Unido para realizar tal tarefa, cabe estabelecer um guadro empirico
do fato urbano no litoral brasileiro.

% Para uma breve exemplificagio, ver Maria Geralda de Almeida ¢ Thomas J. Rosen - "Desenvolvimento
Urbano e a Questio Ambiental no Ceard" in Disgndstico Sécio-Ambiental do Estado do Ceard. O Olhar
da_Sociedade Civil, Férum da Sociedade Civil Cearense sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento/BNB,
Fortaleza, 1993. ‘ : o
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2.2 Quadro Urbano da Zona Costeira Brasileira

De acordo com as informacgSes do IBGE, em 1991 existiam 242
municipios litordneos no Brasil. Grosso modo, o ndmero de municipios acompanha a
extensdo da linha costeira de cada unidade da federagdo e a sua densidade
demogréafica. Assim, o estado com a maior quantidade é a Bahia, com 40 municipios,
seguida por Santa Catarina, com 27, pelo Maranh&o, com 23, o Rio de Janeiro, com
20 e o Rio Grande do Norte, com 19. J4 o estado com menor ndmero é o Piaul, com
apenas 2 municfpios, seguido pelo Amapd, com 4, o Parana, com 6, Sergipe, com 7
e a Paraiba, com 8 municipios. Nos estados onde a extenséo é grande e 0 nimero de
municipios & pequeno a densidade da costa é baixa (como, por exermplo, no Amapé).
Jé onde a extensdo nao é tio significativa e o nimero de municipios & elevado, o nfvel
de ocupacéo da costa é grande {como no caso de Santa Catarina).

Vale lembrar que o ndmero de municipios, apesar de ser um indicador
importante, ndo nes déa de imediato o nivel da urbanizagao do litoral de cada estado.
A variedade na magnitude das sedes urbanas de cada municipio é, como se sabe,
considerdvel. H& municlpios (notadamente nas regides Norte e WNordeste)
essencialmente rurais, assim como hé 4reas de quase continua urbanizagéo da costa
{como no estado do Rio de Janeiro, por exemplo). Ha grandes aglomeracgdes no litoral
e também zonas de quase auséncia de cidades significativas. Para os objetivos do
presente texto interassam mais as areas de maior adensamento citadino.

Nesse sentido, de imediato, cabe destacar que 5 das 9 regides
metropolitanas brasileiras se lecalizam na zona costeira, agregando cerca de 15% da
populacéo total do pafs. S@e elas: Belém, com 1,3 milhdo de habitantes, Fortaleza,
com 2,2 milhdes, Recife, com 2,5 milhdes, Salvador, com 2,4 milhSes e Rio de
Janeiro, com 9,6 milhdes. ** Além disso, outras duas regides metropolitanas (mesmo
que n&o oficialmente) tém prolongamentos nitidos na zona litorénea: € o caso de 580
Paulo, com relagéio 3 Baixada Santista e também S3o Sebastifio, e de Curitiba, com
relagdo a Paranagud.

Além das metrépoles, localizam-se na zona costeira um nidmero
significativo de cidades grandes com populag@o préxima ou acima dos 50O mil
habitantes, a saber: Sdo Lufls (695 mil}, Natal {606 mil), Jo8o Pessoa (497 mil},
Maceié (628 mil), o conjunto Vitdria/Vita Velha {523 mil), e o conjunto Santos/S&do
Vicente (682 mil). Tomando-se as cidades médias, aquelas com mais de 100 mil
habitantes, chega-se ao seguinte quadro: Macapa {179 mil), Parnaiba (127 mil}, 1lhéus

¥ Segundo as projegles, no ano 2000, Belém deverd ter entre 1,8 & 2 milhSes de habitantes, Fortaleza entre
2,6 e 2,8 milhdes, Recife entre 3,7 e 3,9 milh3es, Salvador algo além dos 3 milhdes, e o Rio de Janeiro
entre 13 e 14 milhdes (G. Martine et Alli - Op.cit., p. 149).
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{223 mil}, Campos {388 mil), Macaé {100 mil}, Guaruja (203 mil), Praia Grande (122
mil}, Paranagud {107 mil), Florian6polis (254 mil} e Rio Grande {172 mil).

Observa-se, portanto, a pertinéncia de se destacar a questdo urbana
numa andlise com vistas ao planejamento da ocupacéo das dreas litor8neas. Isto ndo
equivale, todavia, a desconsiderar a significativa diversidade de conteddos das
diversas manifestagfes urbanas ao longo da costa. * Esta advém de miiltiplos
fatores, desde caracteristicas locais intrinsecas até outras ligados a uma certa
dindmica regional. Pois as cidades, mesmo as costeiras, articulam-se em redes
hierdrquicas de relagdes, cumprindo papéis e recebendo estimulos destas. Assim, cabe
avaliar o entorno e a retaguarda na interlandia & qual corresponde o nicleo litoraneo,
para bem captar sua tendéncia de evolucao. Nesse sentido, a avaliagdo do guadro
urbano da zona costeira tem de ser feita em escalas de maior detalhe.

Uma primeira mediagdo a ser Introduzida &, sem divida, a dos
extremamente variados perfis estaduais. Para ndo se alongar na apresentacic da
conhecida diversidade existente entre as unidades da federagdo no Brasil, vai se tomar
apenas dois indicadores bastante significativos. O primeiro é o PIB per capita dos
estados litoraneos em 1280 ° exposto a seguir em seqiiéncia crescents:

Piaul 541; Paraiba 708; Ceard 1004; Rio Grande do Norte 1023;
Maranhdo 1032; Alagoas 1040, Para 1065; Sergipe 1124; Pernambuco
1343; Bahia 15863, Espirito Santo 2562; Amapd 2596; Parana 2608,
Santa Catarina 2817; Rio Grande do Sul 2817; Rio de Janeiro 2940; Sao
Paulo 4140,

Observa-se, assim, uma variagdo significativa na distribuigdo riqueza
bruta (em relagic ao ndmero de habitantes) entre os estados litordneos. Essa
desigualdade ¢ importante de ser assinalada pois determina a diferenciada capacidade
estadual de gerir suas polfticas publicas , num quadro onde esta instdncia de governe
é chamada a assumir um papel central no atendimento de alguns servigos urbanos
béasicos, como, por exemplo, os referentes ao setor de saneamento.

O segundo indicador considerado desdobra-se do anterior, e ilumina de
mode mais direto os niveis de qualidade de vida. Trata-se do indice de

¥ Apenas para ilustrar, cabe fembrar que 98% dos domicilios da Grande Sio Paule t8m acesso & rede de
distribuigio de dgua, contra 46 % pa regiio metropolitana de Fortaleza. Ou ainda que, em Recife, apenas
27% dos domicilios tBm esgotamento satisfatério, conforme E. B. Souza et Alli - Op.cit., p. 17. Para
majores dados das regidies metropolitanas ver as tabelas 21, 25 e 26 apresentadas em anexo no trabalho
_citado.

% Tomado de: Desequilibrio Hcondmico Inter-Regional Brasileiro, v.1, "O Desenvolvimento Desigual da
Economia no Espago Brasileire”, Congresso Nacional, Brasilia, 1993, p. 17.



12

Desenvoivimento Urbano {IDH), que relaciona os valores do PIB cam dados acerca da
expectativa de vida e grau de escolaridade *. Tal indicador também é apresentado
em ordem crescente, para o ano de 1990, e, em linhas gerais, acompanha a
distribui¢do anteriormente analisada, como se vé a seguir:

Paratba 0,474; Alagoas ©,502; Piaul 0,510; Ceara 0,511; Maranhio
0.512; Rio Grande do Norte 0,518; Pernambuco 0,575; Sergipe 0,585;
Bahia C,6%9; Pard 0,745; Espirito Santo 0,823; Parana 0,830; Rio de
Janeiro 0,858; S&do Paulo 0,860; Santa Catarina 0,871; Rio Grande do
Sul 0,9207; Brasil 0,784.

Estes dados bastam para mostrar o grau de heterogeneidade existente
entre os estados litorAneos brasileiros, o qual ndo pode ser minimizado principalmente
quando se elaboram modelos institucionais descentralizados na implementacdo das
politicas publicas federais. > A capacidade de auto-sustentacdo financeira de cada
unidade da federag@o é altamente varidavel, o que retunda em niveis diferenciados de
risco no que toca a implantagdo de programas e servigcos estatais.

Um segundo patamar de detalhamento pode ser obtido ao se trabalhar
com o conjunto dos municipios litoraneos no interior de cada estado. *® Aqui, os
dados, em primeirg lugar, nos indicam o peso relativo da zona litorénea no
ordenamento de cada espag¢o estadual. Com isso se pode diferenciar os estados que
tém litoral daqueles efetivamente litoraneos, isto &, que t&m a maior parte de seu
dinamismo se desenrolando na zona costeira. O percentual da populagéo vivendo nos
municipios costeiros revela-se um indicador interessante, a saber:

Amapa 81%; Pard 8%; Maranhdo 26%; Piauf £§%; Ceard 65%; Rio
Grande do Norte 38%; Paralba 18%; Pernambuco 38%; Alagoas 34%;
Sergipe 36%; Bahia 28%; Esplrito Santo 62%; Rio de Janeiro 65%; S30
Paulo 4%; Parana 2%; Santa Catarina 36%,; Rio Grande do Sul 5%.

36

Ver Desequilibric Econbmico Inter-Regional Brasileiro, op.cit., p.47. Os niveis desse indicador sio
distribufdos numa escala de 0 2 1.

3 Uma discussilo tedrica sobre este tema, enfocando o setor educacional, pode ser encontrada em Antonio

Carlos Robert Moraes - Federalismo, Polfticas Miblicas e Planejamento do Ensino no Brasil, Elementos
para um Diagnéstico Geoeducacional, CPS/MEC, Brasilia, 1994,

"% No caso do presente estudo tomou-se a definigio adotada pelo IBGE de municipio litorineo, a qual & bem
mais restrita do que o conjunto abarcado pelas agBes do GERCO. Este ponto serd retomado ao final do
relatério. Os dados aqui trabalhados foram retirados das seguintes publicagSes: Anudrio Estatistico do
Brasil, 1991, IBGE, Rio de Janeiro, 1992, e Sinopse do Censo Demogrifico, 1991, IBGE, Rio de Janeiro,
1993,
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Observa-se que, tirando a atipicidade do Amapé com a sua rarefeita
populagdc quase toda alocada na costa, os estados cuja vida se desenrola com maior
intensidade no litoral sdo o Ceard, o Rio de Janeiro e o Espirito Santo, com mais da
metade de seus habitantes residindo em tal regido. Um segundo grupo recorta, grosso
modo, os estados nordestinos com cerca de um tergo (RN, PE, Al e SE) ou um pouco
menos {MA e BA) das suas populagdes habitando na zona litordnea. A excecio aqui
fica por conta da Parafba, que revela uma vida bem mais interiorizada, e o Piaui, um
estado com o litoral mais diminuto do pais, A excecdo no conjunto de estados mais

meridionais vem com Santa Catarina que apresenta mais de um terco de seus
habitantes vivendo na costa, ao passo que S&o Paulo, Paran4 e Rio Grande do Sul tem
menos de 5% de suas populagies ai localizadas. Finalmente, tém-se o Pard também
com um patamar baixo de fixacdo da populacio no litoral.

Os indices estaduais de presenca da populagdo na zona costeira
enriqguecem-se guando confrontados com os respectivos indicadores de densidade
demogréfica. E para iluminar melhor a importéncia relativa dessa zona, tal indicador
€ comparado com ¢ da densidade global do estado. Em ambos os casos, o fator
extensdo passa a ser considerado, agregando-se ao dado anterlor relativo apenas ao
contingente populacional. Assim, um estado como o Amapd, como visto com a maior
parte de seus habitantes no litoral, passa a revelar ¢ baixo padrio de ocupagéo
existente. Por outro fado, o estado de S&c Paulo, com apenas 4% de sua populacéo
na costa, revela um nivel de povoamento bem mais intenso. Os dados obtidos sdo
apresentados a seguir, com o primeiro valor indicando a densidade demogréfica total
do estado, e o segundo a densidade do conjunto dos municipios litordneos:

Amapa 4 e 2h/km; Para 4 e 12h/km; Maranhdo 15 e 29h/km; Piauf 10
e b8h/km; Ceara 25 e 252h/km; Rio Grande do Norte 45 e 131h/km;
Paraiba 58 e 373h/km; Pernambuco 72 e 913h/km; Alagoas 91 e
202h/km; Sergipe 63 e 214h/km; Bahia 21 e 86h/km; Espirito Santo 56
e 87h/km; Rio de Janeiro 292 e 806h/km; S&o Paulo 75 e 222h/km;
Parana 16 e 29h/km; Santa Catarina 48 e 207h/km; Rio Grande do Sul
35 e 24h/km;

Observa-se, em primeiro lugar, o padrdo de haixa densidade da regifo
Norte crescendo gradualmente conforme se caminha para o litoral nordestino. Neste,
o Cears reafirma sua vocacéo litordnea com a maior distancia entre a densidade média
do estado e a dos municipios costeiros. A partir do Rio Grande do Norte, comeca a se
desenhar uma das dreas de maior densidade costeira continua do pafs, tendo par
epicentro Pernambuco, com o maior nivel de ocupagao litordnea do pafs, do ponto de
vista dos conjuntos estaduais (a Paralba integra-se plenamente nesse conjunto,
relativizando a excepcionalidade manifesta no indicador anteriort. No largo litorat
bahiano este padréo cai sensivelmente apresentando uma taxa de povoamento da
costa gque se mantém no Espirito Santo, voltando a subir no Rio de Janeiro, que
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apresenta o segundo patamar mais elevado do pais em termos de densidade
demografica da zona costeira. No conjunto mais meridional, S50 Paulo e Santa
Catarina, com densidades significativas, (em face do conjunto do pais} diferem
bastante do Parang e do Rio Grande do Sul, que apresentarm indices quase amazénicos
no que importa no nivel de ocupagdo do litoral. Este Gltimo estado destaca-se como
o vnico onde a densidade demagréfica da interldndia supera a da zona costeira,

0 quadro apresentado permite algumas consideracges. Em primeiro lugar,
confirma-se o adensamento de populacéio nas dreas litorineas, com todos estado {3
excecio do RS} tendo maior densidade nessa zona do que a total. Em segunde lugar,
reforga-se o juizo quanto & diversidade existente entre as unidades da federagio
brasileira, com uma variagio que vai de 2h/km até 292h/km no caso dos estados, e
de 4h/km a 913h/km no case dos municipios costeiros. Vale ressaltar gue os dados
indicem também um alto nivel de variagdo intra-regional. Finalmente, had gue se
considerar o peso das regides metropolitanas costeiras na definicdo dos valores
apresentados. As altas taxas encontradas no litoral pernambucano e fluminense sd0,
sem davida, por tal presenga, porém revelam niveis de povoamento denso além das
metrépoles. J& no caso da Bahia e do Ceard, os naGmeros parecem indicar uma
concentragio populacional nas dreas metropolitanas convivendo com um padréo baixo
de ocupagdo no restante do litoral. Tal avaliagdo fica mais consistente quando se
examina o percentual de municipios presentes na costa de cada estado:

Amapd 44%; Parg 11%; Maranhdo 16%; Piaul 1,6%; Ceard 9,7%:; Rio
Grande do Norte 12%; Paraiba 4,8%; Pernambuco 7,3%,; Alagoas 14%;
Sergipe 9,5%; Bahia 9,6%; Espirito Santo 21%; Rio de Janeiro 22%;
Sag Paulo 2%, Parana 1,8%; Santa Catarina 10%; Rio Grande do Sul
3%.

Um ditimo indicador a ser considerado diz respeito aos indices de
crescimenta da populagdo total e da populagdo urbana no conjunto dos municipios
litoraneos de cada estado. Estas dados sSo bastante interessantes ao revelarem o
ritmo da urbanizagdo nestas dreas na década de 1280. O primeiro valor representa o
crescimento demogréfico total, e o segundo o urbano:

Amapé 16% e 37%; Para 13% e 24%; Maranhae 13% e 28%; Piaui
18% e 27%: Ceard 26% e 29%; Rio Grande dao Norte 32% e 34%;
Paralba 32% e 34%:; Pernambuco 27% e 31%; Alagoas 32% e 34%;
Sergipe 26% e 29%; Bahia 21% e 28%; Espirito Santo 38% e 44.%; Rio
de Janelro 22% e 40%; Sio Paulo 35% e 39%; Parand 21% e 25%;
Santa Catarina 39% e 42%; Rio Grande do Sul 22% e 41%.

Observa-se que em todos os casos, a populacdo urbana cresce mais que
a populagdo total referendando o juizo emitido ao inicio de que o crescimento
demogréfico brasieiro & basicamente um crescimento urbano. Vale também salientar
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a relativa regularidade entre os valores, o que revelaria entre outras coisas o carater
nacional desse movimento. Pode-se portanto concluir que o processo de urbanizacéo
contemporanec na zona costeira do Brasil revela um dinamismo considerével, com boa
parte dos municipios litoraneos aumentando em mais de um tergo sua populagio
urbana ao fongo da Gltima década.

Um detalhamento maior desse quadro exigirla uma anélise ao nivel de
cada municipio, tarefa que foge aos objetivos do presente trabalho. De tode modo,
apresenta-se em anexo 0s guadros com as estatisticas no nivei municipat.

3. A ESTRUTURA FEDERAL DE PLANEJAMENTO URBANO
3.1 O Planejamentc Federal e as Politicas de Ajuste

E conhecida a situacio dos 6rghos federais de planejamento no Brasil da
atualidade. Depois de um esforgo de décadas (iniciado nos anos 1950} para implantar,
no nivel da Unifo, uma estrutura técnico-institucional capaz de planejar o desenvolvi-
mento e a ocupagdo do territdrio brasileiro, assistiu-se num passado recente a
reversfio desta agdo com um amplo processo de desmante da estrutura implantada. 38
Tal processo operou de vérias formas: extingiio de 6rgdos, desmantelamento de
equipes, fragilizacdo de instituigdes, descaso com a coleta de informacdes, perda de
memorias técnicas institucionais, etc. O resultado obtide foi o desaparelhamentoe
quase completo das instancias de planejamento da Unido e, conseqlientemente, uma
total incapacidade do governo federal na articulagao das diferentes politicas pablicas.

Na verdade, o desmonte realizade pelo governo Collor veio coroar um
processo de enfraguecimento decisério e operativo dos drgdos planejadores que
gradativamente avangou ao longo de toda a década de 1980. A perda da perspectiva
estatal de um planejamento global emerge j& com a ndo objetivagdo do lil Plano
Nacional de Desenvolvimento (1981}, a gual, por sua vez, desdobra-se da distancia
entre os resultados obtides e as metas definidas no It PND, o que -, segundo vérios
autores - desacreditou bastante o planejamento enquanto instrumento de gestao do
Estado no Brasil. * Assiste-se mo periodo a passagem da &tica do planejamento
global para a perspectiva do plano econdmico, o que pode ser bem visualizado com

¥ Sobre o tema, ver Antonio Carlos Robert Moraes - "Condicionantes do Planejamento no Brasil: uma

Pontuagio Genética das Dificuldades para a Gestio Ambiental” - Treinamento operacional das equipes de
gerenciamento costeiro dos estados das regiSes norte/nordeste e sulfsudeste: coletinea de textos. Brasflia:
MMA, 1994,

Ver, por exemplo, Carlos Thomas G. Lopes - Planejamento, Estado e Crescimento, Ed. Pioneira, Sio
Paulo, 1990, pp. 95/6.
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a transferéncia do centro de macro decisGo da Secretaria do Planejamento para o
Ministério da Fazenda. A meta do Estado passa a ser o ordenamento da gestig, por
meio de instrumentos estritos de politica econémica.

Uma conseqléncia imediata dessa orientacéo foi um amplo movimento
de hiper-setorializacdo das instancias de planejamento, que passam a atuar de forma
desconectada, cada uma restrita a sua drea de competéncia. Com isso, se multiplicam
0s programas especificos (com metas proprias), desarticulados {com interlocugdes
restritas dentro do préprio aparelho de Estado), e algumas vezes sobrepondo agfes
e confundindo os campos de atuagio. Este estilo setorial vai até marcar a estrutura
de &reas, que por sua natureza deveriam ser concebidas como essencialmente trans-
setoriais, como as dreas de politica ambiental e de ciéncia e tecnologia, por exemplo.
Enfim, perde-se os instrumentos de articulagio das politicas pablicas, e é sobre o
quadro de fragmentagéo setorial que o processo de desmonte vai operar.

A drea das politicas federais de desenvolvimento urbano é exemplar na
ilustragdo desse processo. A conscigncia de sua importancia para o desenvolvimento
nacional vai se alargando desde o0 Estado Novo, de certo modo acompanhando a
prépria consolidagdo da idéia de planejamento no Brasil *'. Todavia, a constituigdo
de uma estrutura integrada, no nivel da Unido, de articulagdo das politicas urbanas,
¢ bem mais recente. Na verdade, os principais componentes da gestdo estatal no
ordenamento dos espagos urbanos do pais foram tratados de forma individualizada
e/ou diretamente integrada em planos de desenvolvimento maiores {regionais ou
mesmo nacionais).

3.2 As Politicas de Habitagdo e Saneamento no Brasil

O caso das politicas de habitagdo é bem ilustrativo nesse sentido, e vale
a pena ser rastreado em maior detalhe. A preocupacio governamental com o tema é
bastante antiga *?, e j& em 1849 aparece uma legislacio federal que coloca a tarefa
de construcdo de habitagdes populares na Grbita das "caixas econdmicas” criadas no
ambito dos estados e municipios *. O Decreto 3.151, de 1882, atribui

#  Sobre o tema, ver Luis Lopes Dinis Filho e Vagner de Carvalho Bega - "Vocagfio e Nacionalismo: as
Vistes do Urbano no Pensamento do Estado Brasileire (1930/1961)" Espaco & Debate 34, Sdo Paulo,
1991,

“  Janice Theodoro da Silva mostra bem a preocupagio da Ciimara paulista com o ordenamento do espago

urbano ¢ a normatizagio das construgdes (Ver Sdo Paulo 1554-1880: Discurso Ideolégico e Organizagio
Espacial, Ed. Modema, Sao Paulo, 1984).

#  Para este resgate histdrico recorreu-se a: Grupo de Arquitetura e Planejamento - Habitacio Popular;
Inventdrio da Aclio Governamental, FINEP, Rio de Janeiro, 1985,
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favorecimentos a empresas privadas que se dediguem a construgdo de "habitagdes
para operdrios e classes pobres”, e o Decreto 9509, de 1885, especifica um
verdadeiro "cddigo de obras", com normas explicitas de saneamento. ** E & essa
visdo sanitarista que predomina na normatizagio da matéria nas primeiras décadas
republicanas. E apenas em 1915 que o Decreto 11.820 vai regulamentar a construgio
de habitagGes na programagdo da Caixa Econémica Federal.

Na década de 1920 comeca a se desenhar um modelo de gestéo do setor
que perduraré por largo tempo. A lei Eloy Chaves, de 1926, organiza as "caixas de
pensdo e aposentadoria" dando-lhes a tarefa de atuar no setor habitacional e
sujeitando tal atuag8o as normas emitidas pelo Conselho Nacional de Trabalho. *®
Tai modelo se reforca em 1933, com a criag3o, no bojo da estruturagdo do Ministério
do Trabatho, dos "institutos de pensdo e aposentadoria” {IAPs}, organizadas por
categoria laborial. O estilo corporativo de organizagédc do Estado na ditadura Vargas
consolida a estrutura dos IAPs, afirmando o modelo que vigorar para a construcio
de habitagGes populares até os anos 1960. As Unicas outras medidas de destague da
Uni&o no periodo em tela foram a criagfo da Fundagiio da Casa Popular, em 1946
{Decreto 9.218), e a promulgacdo da "Lei das Favelas", em 1956 {Lei 2.875), esta
visando agdes pontuais de renovacdo urbana. Vale ressaltar a inexisténcia de
proposicdes direcionadas para o setor habitacional no Plano de Metas de JK, apesar
da orientagéo urbanizadora desse governo, *°

Em 1961, o governo Janio Quadros cria o Instituto Brasileiro de
Habitagdo e o Conselho Nacional (depois Federal) de Habitagdo, basicamente com
vista a disciplinar 0 uso dos recursos liberados para o setor no &mbito da Alianga para
o Progresso. ¥ Em 1963, é realizado em Petr6polis o Seminario de Habitacdo e
Reforma Urbana, reunindo técnicos do governo e de entidades da sociedade civil, que
recomenda ac poder central a criacdo de um Grgdo federal de articulacdo das politicas
urbanas, 0 qual deveria elaborar um "plano nacional territorial” que contemplasse no
apenas ¢ setor habitacional, mas as questdes urbanas como um todo. Todavia, o
governo militar que se instala apds o golpe de 1964 adota uma orientacéo dispare,
reforcando o corte setorial das politicas de habitacéo.

Logo em agosto de 1964, o governo Castelo Branco cria, pela Lei 4.380,
o Banco Nacional da Habitagdo como dérgio gestor do Sistema Financeiro de

“  Idem, ibidem, p. 25.
Em 1930, j4 existem 47 caixas de pensdes, mimero que sobe para 107 em 1937 (Idem, ibidem, p. 46).

Ver Vagner de Carvalho Bega - Territdrio e Desenvolvimentismo: Ideologias Geogrificas e Politicas
Territoriais no Governo JK, Dissertagio de Mestrado DG/USP, Sio Paulo, 1994.

“  Ver Grupo de Arquitetura e Planejamento - Qp.cit., p. 67. Vale observar que ¢ basicamente para gerir

recursos da USAID que & criada a primeira COHAB brasileira no estado da Guanabara.
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Habitagdo, destacando este setor das demais politicas urbanas e instituindo um
comando centralizada de todo o sistema, bem no padrda assumido para a gestdo
estatal durante todo o periodo militar. Tal modelo se completa com a fundacio de
COHABs no nivel de cada unidade da federagéo. Em 1967 sdo definidas as fontes de
financiamento para o setor, com a destinagéo ac BNH dos recursos das cadernetas
de poupanga e do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo. Com isso, se completa
o modelo que vigorara na politica habitacional até os anos 1980, quando entra em
colapso entre outras razdes pelo esgotamento das fontes de financiamento. 48

Apesar do recorte claramente setorial dado a politica de habitagdo, sua
alocaciio no Ministério do Interior indica algo da vis8o gecpolftica que predominou nos
governos militares. Tal ministério agregou no periodo aquelas politicas que poederiam
ser definidas como “territoriais™ *°, isto &, as voltadas para a produgdo e o©
ordenamento do espago. Vale lembrar também que a esfera do urbano esteve bem
contemplada nos planos de desenvolvimento elaborados, & conhece certa
institucionalidade no sentido de um tratamento mais integrado das agdes com a
criagio em 1979 do Conselho Nacional do Desenvolvimento Urbano (CNDU) 50, Este
6rgio buscou definir diretrizes de politica urbana, detalhando as formulagdes do |l
PND. Para tanto, em sua Resolugio 003/79, diagnostica o desequilfbrio na distribuigéo
da populacdo brasileira e propde promover uma "melhor estruturacdo do sistema
urbano™ ®'. Todavia, essa politica corretiva jamais chegou a ser plenamente
implantada.

A busca dessa visdo integrada no planejamento das cidades e da rede
urbana ganha forga na Nova Repulblica, gue, ao redesenhar o aparelho de Estado
federal, cria o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente em 1985
agregando todos os 6rgdos da Unido que tratam da matéria. Dois anos depois seu
nome & alterado para Ministério da Habitag&o, Urbanismo e Meio Ambiente e, em
1988, com um novo desenho institucional vira Ministério da Habitagdo e Bem-Estar
Social, o qual terd apenas cinco meses de existéncia, sendo extinto em seguida. O

De 1967 a 1983 este sistema foi responsdvel pela construgio de 1.118.059 unidades habitacionais (Ver
Grupo de Arquitetura e Planejamento - Op.cit., p. 92).

#®  Sobre o tema, ver Wanderley Messias da Costa - Q Estado e as Politicas Territoriais no Brasil, Ed.
Contexto $io Paulo, 1988, Para uma definigio de politica territorial, ver Antonio Carlos Robert Moraes -
"Interdisciplinariedade e Gestdo Ambiental”, Ciéncia & Ambiente 4, Santa Maria, 1992.

®  Antes havia sido criado o Conselho Nacional de Politica Urbana (CNFPU), alocado na Secretaria do
Plangjamento da Presidéncia da Repiiblica.

Sl O CNDU define, para tanto, quatro tipos de dreas de intervengiio: as de compressio {830 Paulo e Ric de
Janeiro), as de expansdo controlada (como Belo Horizonte ¢ Porto Alegre), as de dinamizagho (cidades
médias) e as de fungio especial {como as fronteirigas). Ver E. B. de Souza - "Desenvolvimento Urbano
na Década de 90", op.cit., p. 209.
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transito observado ndo é apenas de nomes ou de siglas, mas implica em mudangas
de concep¢ao na gestio das politicas setoriais.

Naverdade, as modificagdes vivenciadas pelo setor expressam o fracasso
na implementacdo da perspectiva integracionista no trato da questdo urbana. Tanto
que na lltima reestruturagido mencionada se dispersam os Grgdos envolvidos com esse
assunto: a Empresa Brasileira de Transportes Urbanos {EBTU} vai para o Ministério dos
Transportes, o CNDU e o Departamento Nacional de Obras de Saneamento (DNOS)
voltam ao Ministério do Interior, recriado, e o Conselho Consultivo do FGTS (criado
em 1989) vai ser alocado no Ministério do Trabalho e Previdéncia Social. Boa parte
desses oOrgdos (como o CNDU, a EBTU e o DNOS) vio ser extintos com a
reestruturagao operada ao inicio do governo Collor de Mello, consolidando a dispersao
e desarticulacdo institucional das polfticas urbanas.

A preocupacdo com o saneamento basico também é antiga no pafs.
Normas visando a garantia do abastecimento de &gua dos nicleos urbanos aparecem
j& nas legislacbes elaboradas pelas cdmaras municipais ng pericdo colonial,
Posteriormente, o crescimento urbano de alguns centros e o temor diante dos surtos
epidémicos levam os governos a empreenderem ac¢bes pontuais de saneamento,
notadamente nas capitais das provincias. As primeiras décadas republicanas sdo,
particularmente, ricas nessas atividades de “higienizagdo” das cidades 2, que tém
as gestOes de Pereira Passos no Rio de Janeiro e de Jo8o Thecedoro na cidade de Séo
Paulo como paradigmaéticas. Ja nesse periodo, o saneamento bésico & pensado como
um problema de salide ptblica, e, enquanto tal, alocado em instituicdes do setor.

Dentro da reestruturacdo do aparetho de Estade da Unido efetuada
durante o Estado Novo, é criado em 1942 o Servigo de Salide Puablica (SESP}, do
Ministério da Salide como 6rgdo destinado a coordenar, no plano federal as politicas
de saneamento. Apesar dessa matéria aparecer entre as preccupacdes dos diferentes
planos de desenvolvimento elaborados nas décadas de 1950 e 1960, um novo
desenho institucional do setor s6 foi implementado no periodo militar, com a
transferéncia de funcdes do SESP {(cuja estrutura, contudo, ndo é extinta) para o
Ministério do Interior {Decreto 200). Este, no ano seguinte, cria ¢ Sistema Federal de
Saneamento {SFS), financiado basicamente com recursos do FGTS. Em 1971 é
preposto o Plano Nacional de Saneamento (PLANASA) com um modelo de gestdo que
articulava o governo federal, via BNH, com o conjunto de companhias estaduais de
Agua e esgoto. *® Este modelo vigorou até 1985 quando a politica de saneamento

Para wina avaliagio das concepgbes que osientam tajs injciativas, ver Nicolan Seveenko - A Literatura como
Missdio, Ed. Brasiliense, Sio Paulo, 1983 ¢ A Revolta da Vacina, Ed. Brasiliense, S3o Paulo, 1984.

% Ver E. B. de Souza - "SugestSes para uma Nova Politica de Saneamento Bdsico Urbano®, op.cit., p. 279.
Conforme o autor, o SF$ aplicou 1,2 bilhido de UPCs entre 1968 ¢ 1988, sendo 61% deste valor em
abastecimento de dgua e 31% em esgolos,
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retorna para a Orbita do Ministério da Salde, e 0s municipios passam a poder se
integrar ao sistema. Todavia a execugéo financeira dos programas permanece com ¢
BNH, e com a extingéo desse, no ano seguinte tal tarefa fica com a Caixa Econémica
Federal.

3.3 O Desenvolvimento Urbano na Constituicdo Federal

_ Antes de entrar na analise do modelo de gestda implantado pelo govarno
Collor de Mello no setor, cabe algumas referéncias ao tratamento dado & questédo
urbana na Constituicdo de 1988. Em primeiro lugar vale apontar que o atual texto
constitucional ndo contempia uma visdo da rede de cidades, nem de seu papel no
ordenamento global do territério. ** Por outro lado & a primeira constituigdo brasileira
a reconhecer o municipio como unidade da federacgdo, definindo-the competéncias e
niveis de autonomia administrativa e juridica {Artigo 18). Em termos genéricos, o
principio constitucional basico proposto para a inter-relagdo entre as instancias de
governa & o da cooperagdc (Artigo 30). Para tanto, sdo bem definidos os papéis
reservados a cada esfera governamental no geral e em nivel de cada setor,

Numa visdo de conjunto, o texto constitucional apresenta uma dtica
claramente descentralizadora, na gual se transfere grande parte das acfes estatais
para a érbita do poder municipal, deixando com a Unido apenas a proposicdo genérica
das politicas pablicas e, em vdrios casos, a supervisdo dos programas. Assim, o locus
basico operative é definido como sendo o municipio. E, para que tal modelo possa
funcionar, a Constituicdo de 1988 implementou uma profunda reforma tributéria, de
claro teor distribuitivista no que tange as relacBes entre as escalas de governo, A
Unido que antes dispunha de 51,3% da receita arrecadada, passa a contar com
36,5%, os estados que contavam com 34,5% da massa tributéria elevam sua
participagdc para 40,7%, e os municipios que detinham 14,2% passam a dispor de
um percentual de 22% do valor da tributagdo. Isso representou um aumento médio
nas receitas municipais, no periodo 1989/91, da ordem de 109%, nimero que chega
a 140% na média das capitais 5,

Vé-se, assim, que a arrecadacdo municipal média dobrou em dois anos,
contudo, este 6 um caso em que ndo se pode perder de vista os valores absolutos de
cada municipio, dada a grande diversidade de situagles no que toca & receita
disponivel. Entretanto, o texto constitucional, por sua natureza mesma, legisla para
o caso genérico, desconsiderando a diversidade aludida entre as condigbes
orgamentérias municipais e a desigual capacidade de auto-sustentacao financeira. Isto

% Bem apontado em Desenvolvimento Urbano e Gestig Municipal, op.<it., pp. 11/14).

3 A renda per capita dos municipios pequenos aumentou em cerca de 74% e a das cidades grandes em 39%,

ver Alexandre Santos - Op.cit., p. 50.
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€ importante de ser considerado, pois, na ldgica de novo modelo adotado, junto com
os tributos sdo transferidos também vérios encargos e servigos para a odbita do
municipio.

A Constituicdo de 1988, a primeira que normatiza para o
desenvolvimento urbano, estabelece que, no setor em tela, cabe a Unido definir
diretrizes para tal desenvolvimento, legislar sobre matérias de direito urbanistico (como
por exemplo a sistermndatica de desapropriagdo}, e cooperar na promocio das politicas
de habitagéio e saneamento e transporte urbano (Artigo 21). Os estados tém como
competéncia o detalhamento das politicas, legislagOes e programas adaptando-os as
suas realidades, assim como a criacio de regides metropolitanas e a divisdo das
regides administrativas internas a cada um {Artigo 25). Os municipios, tal como
mencionado, sdo algados & condicdo de instancia bdsica na implementacdo das
politicas urbanas, sendo os guardides dos mecanismos efetivos de controle do uso do
solo urbano.

Para tanto, o texto constitucional estabelece como obrigatéria a
elaboracdo de Planos Diretores Municipais para todas as cidades com mais de 20 mil
habitantes {Artigo 182}, e também define como instrumentos de planejamento os
Orgamentos Anuais e o0s Planos Plurianuais de Investimentos e Diretrizes
Orgamentdarias {Artigo 165) e a proposicdo de Normas Urbanisticas (Artigo 30). Além
disso, também sdo especificados na Carta Magna os instrumentos participativos
municipais, como, por exemplo, a possibilidade de grupos com mais de 5% do
eleitorado apresentarem projetos de lei (Artigo 29) e a obrigatoriedade das contas
municipais ficarem sessenta dias a disposic8o dos contribuintes (Artigo 31), entre
outras medidas que devem ser reguladas na Lei Orgénica do Municipio.

Apesar dessa énfase no governo local como gestor das pollticas urbanas,
a Constituicio define este setor como uma das dreas de "competéncia comum” dos
trés niveis governativos (assim comao também o setor de politicas ambientais}. Seriam,
assim, os setores por exceléncia para o exercicio da cooperacdo desejada entre Unido,
estados e municipios. Tal leitura deixa brechas para chogues de competéncia, os quais
se manifestam com clareza, por exemplo, nas pendéncias juridicas hoje existentes no
trato dos temas do direito ambiental. Algumas contradicées vdo surgir também no que
importa & normatizagdo da gestdo das areas metropolitanas. £, finalizando o item,
cabe lembrar qgue boa parte das normas constitucionais encontra-se & espera de
regulamentagao por parte do poder legislativo federal.

Comeo serd visto a seguir muitas das agdes no campo do planejamento
urbano escapam a norma juridica, objetivando-se na definicGo da dotac&o financeira.
Esta, mais do que a lei, acaba por determinar o alcance e a magnitude dos programas
governamentais, sendo o fator fundamental em suas implantagies e desempenhos.
Portanto, cabe voltar a apresentagdo do realizado pelo governo federal no setor,
entrando na anélise dos anos 1990,
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3.4 Quadro Atdal do Setor de Desenvolvimento Urbano

Como dito anteriormente, o governo Collor de Mello assume propondo
uma reestruturacdo do aparelho de Estado do Executivo federal, a qual implicou a
extincéo de vérios 6rgdos afeitos a politica setorial em foco. Foram desativados, como
ja posto, 0 CNDU, a EBTU, o DNQS, a SEAC, entre outros, e suas atividades alocadas
numa nova estrutura operacional que néo contemplou um organismo articulador das
politicas urbanas. As tarefas de proposicdo de diretrizes, implementagdo de programas
e acompanhamento referentes as areas de habitagdo e saneamento foram localizadas
em duas secretarias destinadas a estas finalidades (SNH e SNS), integradas ao
Ministério da Acdo Social. Porém, a execugo financeira dos programas continuou a
cargo da Caixa Econémica Federal, vinculada ac Ministério da Fazenda, enquanto a
definicdo das diretrizes bésicas de tal execugfo ficou com o Conselho Consultivo do
FGTS, 6rgdo interministerial subordinado ao Ministério do Trabalho. No que toca as
acoes de saneamento bésico, o Ministério da Sadde mantém certa presenca no setor,
pela Fundac3o Nacional de Sadde e a Secretaria Nacional da Salide. A questdo dos
transportes urbanocs permanece na érbita do Ministério dos Transportes. Finalmente
a articulag@o setorial entre a Unido e os municipios ficou alocada na Secretaria do
Desenvolvimente Regional da Presidéncia da Republica.

Qbserva-se, assim, a formidével dispersdo operada no setor no plano
federal. A perda da articulagdo macro-setorial ja4 existente {com a conseqiente
impossibilidade de pensar as polfticas urbanas como um todo} vem se associar uma
fragmentagdo institucional da gestdo interna de cada politica especifica do setor. O
caso das politicas de saneamento e habitacdo é exemplar nesse sentido: no modelo
adotado, cabe as secretarias a elaboracdo das politicas, as quais devem ser
financiadas {materializadas) pela CEF, dentro de diretrizes de aplicacdo financeira
definidas pelo CCFGTS, numa operagdo que envolve diretamente para ser realizada o
concurso de drgéos de trés ministérios. Quando se pensa gue cada ministério {e a
cada ministro) obedece diretrizes internas préprias, fica evidente a possibilidade
institucional aberta da emergéncia de antagonismos de orientagdo e divergéncias na
objetivagdo dos programas propostos.

A mecénica adotada na implementacdo das politicas urbanas do governo
federal - melhor seria dizer da acio federal na adrea do desenvolvimento urbano, na
medida em que ressente-se exatamente da falta de diretrizes politicas - limita-se
praticamente & transferéncia de recursos para estados e municipios por meio de
convénios dentro de programas especificos *®. Assim, os agentes promotores diretos
das agdes estdo fora da esfera da Unido. No caso da habitagdo, onde os repasses de

% Na verdade, a falta de uma efetiva politica setorial implica a inexisténcia de critérios claros de alocagio
dos recursos, perpetuando a "forma pulverizada™ das transferéncias, fato bem apontado por E. B, Souza
et Alli - Op.cit., p. 8.
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recursos envelvem contrapartidas de no minimo 30% do investimento, os parceiros
principais sdc as COHABs estaduais ou municipais, porém, podem participar do
sisterna as cooperativas habitacionais, as prefeituras, e até associagOes e empresas
privadas.

No caso do saneamento, que também exige contrapartida de 30% dos
recursos repassados, a presenca dos governos estaduais como parceiros prioritarios
se destaca bastante. Na gest@o dessa drea existem trés modelos institucionais de
prestagiio de servigo: o das concessionarias estaduais (criadas na década de 1960 e
sedimentadas pelo modelo original do PLANASA), o das prefeituras isoladas {que a
partir de 1985 puderam também se credenciar no PLANASA), e o dos servigos
municipais articulados ao Servico de Salde Piblica do Ministéric da Sadde. Vale
assinalar que, em 1988, o primeiro modele, das companhias estaduais, era utilizado
no abastecimento de dgua de 3.031 municipios, servindo a uma populagéo de 78
mithdes de habitantes. J4 0 modelo das prefeituras isoladas respondia pelo servigo em
471 municipios, que se organizam em 1984 na Associagdo dos Servigos Municipais
de Agua e Esgoto. O terceiro modelo aparecia durante 1988, em 257 municipios (a
maioria paquenos), atendendo a um publico de 4,2 milhdes de habitantes. ®’

Qs convénios se estruturam dentro de programas setoriais permanentes
coordenados pelas respectivas secretarias nacionais. Cabe mencionar que a
proliferacdo e descontinuidade dos programas sdo apontadas como as causas
principais das lamentéaveis performances na efetivacio de vdérias politicas publicas da
esfera federal, Na &rea da moradia, logo ao assumir o governo Collor de Mello langa
o Programa de Acgfo Imediata para Habitagdo {PAIH), explicitado no documento
Diretrizes para a Politica Nacional de Habitagdo {SNH/MAS, Brasilia, 1920}, o qual
também apresenta os programas "Mutirdo Habitacional” e "Lotes Urbanizados", Nesse
mesmo ano & criado o Programa para Construgdo e Recuperagdo de HabitagGes e
Areas Degradadas, que, numa primelra agéo, atingiu 474 municipios. Em seguida sdo
propostos: o Plano de Recuperagio de Loteamentos, o Programa Empresério Popular
{PEP), o Programa de Habitag3o Popular (PROHAB}, e o Programa de Cooperativas.
Destes, apenas o PEP e o PROHAB chegam a ser implementados de fato. Tais
programas integravam o conjunto de instrumentos para atingir as metas delineadas na
Politica Nacional de Habitagdo, proposta pelo governo federal em 1891, Esta previa
a constituigdo de um colegiado para atuar como Grgdo consultiva no setor e, em
30/01/92, é instalado o Comité Nacional de Habitacdo que até o momento nio se
institucionalizou plenamente.

No setor de saneamento bésico cabe inicialmente registrar a manutengéo
do PLANASA, apesar de sua estrutura apresentar “"exaustio e progressivo

57 Dados de E.B.SOUZA - "Sugestes para uma Nove Politica de Saneamento Bdsico Urbano”, op.cit., p.
277,
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desequilfbrio" desde -a metade ‘dos anos 1980 58, Este plano, alocado na CEF,
desdobra-se em trés programas bésicos: um para abastecimento de dgua (REFINAG),
outro para os servigos de esgoto {REFINESG) e um terceiro referente a problemas de
drenagem urbana (FIDREN}. Na verdade, cabe lembrar que o governo Collor de Mello
elabora dois projetos de lei que incidem sobre 0 setor: 0 de nGmero 053, que institui
o Programa Nacional de Saneamento e cria um fundo especifico, e o de ndmero
2,209, que institui a Politica'Nacional de Recursos Hidricos. Restaria ainda comentar
algumas ac¢des mais especificas, ligadas ao financiamento de agencias internacionais,
como o Projeto de Modernizagio do Setor de Saneamento apoiado pelo Banco
Mundial, e o Projeto de Controle da Qualidade das Aguas e da Poluigdo Hidrica, este
atuando em trés areas-teste.

£ interessante constatar que ¢ governo ltamar Franco, apesar de efetuar
uma reforma administrativa razodvel {por intermédio da Medida Provisdria 309, de
outubro de 1992}, pouco modifica a estrutura do setor enfocado. Q novoe desenho
ministerial implantade reproduz as Secretarias Nacionais de Habitagio e de
Saneamento {cam suas mecéanicas internas inalteradas), alocando-as no novo Ministé-
rio do Bem-Estar Social, assim como mantém toda a sistematica descrita da execucio
financeira dos programas {com a CEF e 0 CCFGTS). Porém em certo sentido gera uma
duplicagao de 6rgios e de competéncias, ao criar na organizagao do novo Ministério
.da Integra¢do Regional a Secretaria do Desenvolvimento Urbano e a Secretaria das
Areas Metropolitanas, cujas tarefas ndo ficam bem diferenciadas diante da estrutura
pré-existente, ®°

Enfim, o aparato de planejamento e gestéo do governo federal continua
em 1994 sem uma estrutura que permita integrar as politicas de producgfo e
ordenamento das cidades e, nesse sentido, € absolutamente correto falar na auséncia
de politica de desenvolvimento urbano na esfera da Unido. O que existe sio
programas setoriais com baixo nivel de integracdo entre si e com outros setores, O
desenho institucional do estado brasileiro sequer contempla um espaco de articulagdo
intersetorial das politicas urbanas, 6 gque aparece como um pressuposto para a
alteracédo do guadro descrito.

Finalizando este quadro, resta mencionar algumas iniciativas referentes
ao setor em tramitacde no nivel do poder Legislativo da Unido, gue possui na Camara
Federal uma comiss@o permanente de Viagdo, Transportes, Desenvolvimento Urbano

" Idem, ibidem, p. 18. Este autor aponta a possibilidade de regressio nas taxas de cobertura alcangadas no
setor. ’

Essa indefini¢io vocacional foi identificada aindz no govemo anterior, em proposta de fusio das duas
secretarias, relatada por assessores dos secretdrios em visita de trabalho realizada no extinto Ministério da
Integragio Regional. Segundo os depoimentos coletados in loco tais secretarias, naquela época, ainda nio
haviam desenvolvido programas especificos de alcance nacional.
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e Interior. Em primeiro lugar vale lembrar o Projeto de Lei 181, do senador Pompeu de
Souza, j4 aprovade no Senado, que legisla exatamente sobre urm novo design para o
setor. De menor abrangéncia, mas de alto impacto scbre o setor, tem-se o projeto de
lei que destina 20% da arrecadagdo do IPMF para a construgdo de moradias
populares, Também em tramitag@o ainda encontra-se o Projeto de Lei 053/91, que
reorganiza gestdo da area de saneamento bdsico, inclusive criando um fundo
especifico para as agdes com tal finalidade.

3.5 Execugio Financeira do Setor num Cendrio de Crise Econbmica

A estagnacdo vivenciada pela economia brasileira j4 hd mais de uma
década atua fortemente sobre as fontes de financiamento do setor enfocado. Os
recursos empregados em saneamento e habitagdo vém de trés origens bdsicas: o
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS}, o Sistema Brasileiro de Poupanga
e Empréstimo {SBPE}, e verbas do Orcamento Geral da Unido (OGU). Por diferentes
vias, as trés fontes sdo penalizadas pela situagdo de crise pois suas dotagdes derivam
diretamente da performance da economia.

Para se ter uma idéia numérica desse processo, pode-se observar que 0§
recursos do FGTS que financlaram 300 mil meradias por ano no perfodo 1980/82,
passam para 186 mil no triénic 1989/81, e os recurses oriundos das cadernetas de
poupanga que nc primeiro triénio mencionado financiaram 250 mil habitacGes anuais
passam para 53 mil por ano no periodo 1989/91. ®* Finalmente, os recursos
orcamentarios destinados ac setor, que em 1280 representavam 15,7% do total,
caem para 8,6% em 1985. Enfim, em qualguer uma das fontes & possivel detectar os
efeitos da estagnagdo da economia.

Antes de avancar na avaliagdc desse recuo dos investimentos, cabe
lembrar que a crise vivenciada na atualidade, em sua manifestagdo e resultados, &
essencialmente uma crise urbana, em especial nos palses da periferia da economia
mundo contemporéneo. %' Isto é decorréncia tanto do nivel de urbanizagfo existente
em tais paises, quantoc da localizacdo fundamentalmente citadina da atividade
econdmica neles desenvolvida (basta lembrar que cerca de 90% do PIB brasileiro séo
gerados em dreas urbanas). Nesse quadro, a estagna¢cdo da economia resulta num
formidavel aumento das caréncias e demandas das populagdes urbanas, o qual se faz
acompanhar de significativa queda nos ingressos obtidos pelo Estado. Ocorre, assim,

®  Conforme E. B. de Souza Et Alli - Op. «it., p. 10.

® Ver Ricardo Farret - Op. cit., p. 221. Para um quadro empirico da conjuntura recessiva nas cidades da

América Latina, ver a se¢io "Transformagdes Urbanas” em F. Scarlato et Alli - Globalizacho ¢ Espaco
Latino-Americano, Ed. Hucitec/ ANPUR, Sio Paulo, 1993.
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um dupla acentuagdo dos problemas: pelo aumento da demanda e pela queda da
receita necessaria para satisfazé-la.

Com a retragio da taxa de emprego decorrente da conjuntura recessiva
caem os valores recolhidos junto ac FGTS, fato que tem grande ressandncia no
financiamenta da 4rea habitacional. Para se visualizar bemn 0 movimento ocorrido,
basta observar que o BNH financiou cerca de 161 mil moradias em 1976, subindo
este ndmera para 294 mil em 1980 e para 305 mil em 1982, para recuar para 117
mil em 1984 e para 51 mii em 1986. ** No que tange ao SBPE, a retragio da
economia {com o conseqliente desemprego) aliada a uma alta inflago e constante
elevagio do custo de vida, fazem diminuir sensivelmente os valores depositados nas
cadernetas de poupanga. E ilustrativa da situagéo, o avango da taxa de inadimpléncia
no SBPE, que sobe de 12% em 1983 para 22% em 1984, chegandoa 25% em 1986. %
Quanito ao Orgamento da Unidio, sdo evidentes os efeitos do desempenhe da economia
sobre sua receita.

Uma andlise das séries histdricas mostra que o investimento federal em
habitagdo cresceu initerruptamente de 1976 até 1981, quando inverte-se essa
tendéncia com o infcio de um movimento evolutive inverso. A queda registrada nos
investimentos foi maior gque a do P!B no pericdo, acompanhando a posteriori o recuo
nos valores do FGTS. Vale assinalar que, num primeirc momento, o decréscimo dos
recursos internos foi compensado pela intensa captagdo de verbas internacionais para
o setor; para se ter uma idéia, os recursos internacionais foram responsdveis por 60%
dos investimentos publicos em 1982. Com isso, algumas metas tragadas no periodo
pré-recessivo {isto é, algumas obras contratadas) foram mantidas por meio deste
expediante, que adiou setorialmente-a crise a custa de um agravamento da divida
externa.

De todo modo, o retraimento dos investimentos no setor era inevitével
acompanhando a tonica geral de involucdo das politicas pdblicas no Brasil,
particularmente sensivel na esfera federal. Os recursos do Orgamento Geral da Unido
financiaram 38 mil moradias em 1989 e 43 mil em 1990, chegandce em 1891 a seu
mais baixo indice na histéria recente, com apenas 36 mil unidades financiadas. * Os
recursos do OGU, todavia, representaram nesse (itimo ano apenas 9% do
investimento total do setor, 0s do SBPE contribuindo com 10%, e a maior parcela do

&  Tados de Ricardo Farret - Op.cit., p. 234.

@ Idem, ibidem, p. 224. Para o cdlculo dessa taxa sdo considerados os participantes do sistema com’ mais
de trés prestagSes em atraso,

" Conforme E. B. de Souza Et Alli - Op. cit., p. 12. Tais financiamentos abrangeram 662 municipios (14 %
do total), o que representa uma média de 54 unidades por municipio.
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investido - 81% - vindo do FGTS. ® Essa fonte permitiu a contratagio de 510 mil
unidades no bignio 1990/91, com um indice de crescimento da ordem de 211% em
relagdo ao exercicio anterior; porém esgotou-lhe as possibilidades da financiamento
por um largo periode. Vale salientar que em 1993, cerca de 290 mil das moradias
contratadas ainda ndo estavam entregues, e 0s recursos do FGTS para o setor
estavam zerados, %

Q guadro da drea de saneamento basico ndo difere muito do apresentado.
Em 1990, 81% dos recursos aplicados pela Unido no setor originavam-se do FGTS,
sendo os 19% restantes cobertos por recursos orcamentarios. * Em 1991 estes
percentuais alteram-se um pouco, com o FGTS respondendo por 67,5% do investido
e o OGU pelos outros 32,5%. O dispéndioc no biénio também esgotou as fontes
financiadoras, comprometendo-as até 1995 segundo as estimativas, tanto que em
1992 nenhuma obra de saneamento foi contratada no pais pelo governo federal.
Do totai aplicado do FGTS, cerca de 52% foram para o abastecimento de dgua, 30%
para servigos de drenagem urbana e 18% para esgotos.

No geral, a Unido alocou US$ 2,5 bilhGes em programas de habitacio e
saneamento basico no ano de 1891, e esgotou sua capacidade de financiamento por
alguns anos {mantendo-se o quadro recessivo na economia do pals). Isso é altamente
preocupante pois este setor € muito dependente da a¢do plblica e do governo federal.
Uma cobertura estadual destes servigos - e tendéncia atual dos organismos
financiadores internacionais € a de pactuar agGes diretas com os governos estaduais -

serd, com certeza, bastante varidvel entre as diferentes unidades da federagdo. Na
verdade, assiste-se nos dltimos anos ao ocaso de um modelo de gestdo, cujo
derradeiro ato foi a eroséo de seus fundos de financiamento.

Uma caracteristica central deste modelo é bem apontada por Ricardo
Farret ao comentar que: "As politicas habitacionais e de saneamento no Brasil séo
privatizadas na medida em que sua fonte principal de recursos, o FGTS, é reciclada
no sistema financeiro, impondo remuneracdes a niveis estritos de mercado”. ®°

Este valor nio se afasta de um padriio do sgtor, onde os recursos do FGTS chegaram, por meio do BNH,
a financiar 98 % do total investido em habitagio ¢ saneamento pelo governo federal entre 1980 e 1985,
conforme Ricardo Farret - Op. cit., p. 226.

%  Ver Alexandre Santos - Op. cit., pp. 43/4).

" E.B. de Souza (org.) - Op. cit., p. 21. Vale assinalar que o montante investido representou cerca de 40%

do total arrecadado pefo TGTS naquele ano.
Conforine Alexandre Santos - Op.cit., p. 47.

?  Ricardo Farret - Op. cit., p. 222. O autor teme que a parcela orcamentdria nos investimenlos do setor
continue caindo em termos absolutos diante das politicas de ajuste, com sue sistemdtica de cortes lineares.
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Nesse sentido, os esgotamentos da fonte e do modelo eram esperadas, face & politica
de juros altos a muito praticada pelo sistema financeiro no pais. Uma plena
privatizagio de tais setores emerge entre os cendrios possiveis diante do quadro
existente. No caso do saneamento bésico, o vencimento, nos préximos, anos de
grande parte das concessdes municipais as companhias estaduais de dgua e esgoto
induzida pelo PLANASA, parece ser o elemento central de definigdo da situacao futura
do setor.

4 PLANEJAMENTOQ AMBIENTAL E DESENVOLVIMENTO URBANO

4.1 Consideragdes Gerais

Observou-se que o ritme da urbanizac8o brasileira é bastante intenso e
que os problemas urbanos sdo considerdveis e tendentes a se avolumar. Por outro
lado, constatou-se 0 recuc no que tange ao aparethamento do Estado para tratar a
questdo. E, no cruzamento entre os dois fatos emerge uma situacdo bastante
preocupante e sem um horizonte imediato de resolugdo. O pals carece de uma politica
de desenvolvimento urbano gue oriente a atvagdo eswatal no setor, articulando as
acdes de seus diferentes componentes {saneamento, habita¢éo, transportes, etc.)
dentro de diretrizes comuns. Enfim, faita no desenho institucional do governo federal
um orgdo de coordenagdo para o setor.

Sem esta articulacdo intra-setorial fica dificil pensar o relacionamento do
desenvolvimento urbano com cutras politicas do governo federal. Também fica -
complicada a objetivacdo de programas descentralizados que, na falta de diretrizes
gerais, tornam-se meros instrumentos de repasse de recursos, vulnerdveis a
manipulagcées clientelistas. Assim, tanto a relagdo ‘inter-setorial quanto a
descentralizacdo, para atingirem bons resultados, pressupdem instincias de
planejamento e acompanhamento. A Unifo cabe, constitucionalmente, esta tarefa de
proposicdo & coordenagdo, gue no caso do desenvolvimento urbano nao tem sido
cumprida a contento. Uma visdo moderna do planejamento urbano vai concebé-lo, em
esséncia, diretamente como um instrumento de gestdo ambiental, pois seus objetivos
se gonfundem totalmente na meta da melhoria da qualidade de vida das populagdes.
A intervencioc planejada sobre a cidade &, em si, a busca de um melhor ordenamento
do habitat urbano, tornando-o um ambiente mais saudavel e agradavel para seus
habitantes. Nesse sentido, o ideal seria ndo dicotomizar o "ambiental” e o "urbano”
na formulacéo das politicas publicas. Porém hé que se reconhecer a forga inercial das
estruturas institucionais dos dois "setores”, que se formaram no aparetho de Estado
brasileiro de modo separado {com temporalidades distintas) e ndo comunicantes. Dal
a necessidade premente da articulagdo, para ndo duplicar esforgos e recursos,
principaimente numa época de crise das finan¢as publicas.
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Detecta-se, dessa forma, dois problemas bésicos para se efetivar tal
articulagdo. Um reside na desorganizagio interna do setor de desenvolvimento urbano,
outro no seu estranhamento com relagdo as politicas ambientais. Contudo, os dois sdo
passiveis de solugdo por meio de um (nico encaminharmento. Do ponto de vista do
governo federal, e numa visfo de conjunto, o modelo intentado no inicio da Nova
Republica - com a criagdo de um Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente - parece adequado. Numa proposicdo menos abrangente e mais imediata,
a criagdo de um organismo inter ministerial composto de representantes dos diferentes
Grgéos estatais atuantes nos dois setores (obviamente também com representacio da
sociedade civil) ajudaria a encaminhar uma ética de articulacdo inter-setorial 7,

Bem mais modesta, contudo, nem por isso menos eficiente, seria a
tentativa de encampar nos programas federais especificos de politica ambiental a
preocupacdo com o desenvolvimento urbano. Algumas frutiferas experiéncias
localizadas em outros niveis de governe j& encontrar-se em curse no Mamento, oMo
por exemplo o programa de despoluigdc da bafa de Guanabara ou o de recuperagdo
do rio Tieté. A inversa também & verdadeira, inclusive com vérios planos diretores
municipais sendo estruturados tendo por eixo a questdo da qualidade ambiental.
Ademais, a busca da articulagdo intersetorial por intermédio ndo apenas de diretrizes
genéricas a toda uma &rea, mas nas suas agdes particulares, tem a vantagem de
objetivar tal designo na implantag8o mesmo dos programas setoriais {perenizando-o
diante da transitoriedade das diretrizes gerais).

Enfim, é possivel visilumbrar diferentes estratégias, ndo excludentes, de
associagdo entre as polfticas ambientai e de desenvolvimento urbano na esfera mesmo
da Unido. Todavia, o efetivo entrosamento das duas &reas no &mbito do governo
federal ultrapassa em muito o design técnico, sendo dependente de uma vontade
politica firme. Além da inércia burocratica, interesses de diferentes naturezas
alimentam-se da fragmentagao e dispersdo dos programas em cada setor. Trata-se,
assim, de um quadro que exige mudancas profundas de encaminhamento.

5. CONSIDERACGOES FINAIS

Observou-se que a zona costeira brasileira é palco de um processo veloz
e intenso de ocupacdo na atuzlidade 7', Os tracos gerais do ordenamento do espacgo

®  Deveriam ter assento nesse organisino, os setores urbano, de saneamento, de saide, de Patrimdnio

Histérico e Natural da Unifio e o IPEA.
M Essa parece ser uma caracteristica mundial da geografia contemporinea. Apenas para exemplificar essa
velocidade no uso do solo litorneo, pode-se tomar: Rodolfo Bertoncello - Configuracidn Socio-Espacial
de los Balnearios del Partido de la Costa (Provincia de Buenos Aires). Imstituto de Geografia da
Universidad de Buencs Aires, 993,
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brasileiro se reproduzem nessa zona agravados pela velocidade do processo e pela
maior vulnerabilidade dos meios naturais. O caréter citadino desse movimento no pais
se acentua-se nos espacos litoraneos, cujos moéveis da ocupagdo. sio atividades
essencialmente urbanizadoras {como o uso industrial, turistico ou portudrio}. Os
problemas ambientais e urbanos decorrentes s8o numerosos exigindouma intervengao
enfatica dos poderes piiblicos. Do ponto 'de vista do governo federal, toda a zona
costeira poderia ser declarada como prioridade para o planejamento ‘territorial, por
exemplo sendo definida como drea de- interesse especial segundo a classificagdo
utilizada pela Secretaria de Assuntos Estratégicos; Iogo passivel de acoes federais de
mailor detalhe. - : ‘

Nesse universe, o hom andamento do GERCO revela-se como essencial,
pois trata-se de um programa j& estruturado .e com uma razodvel experiéncia
.acumulada: Sua abertura paraa escala municipal e para a problematica urbana aparece
j& como uma expressdo de maturidade, com-a ultrapassagem de um patamar bésico
de puro diagndstico e o inicio de uma preocupacao com a gestdo ambiental em si.
‘Diante do quadro exposto fica evidente que sem a insergdo do municipio e o destague
da quéstio urbana € pratacamente impossivel implementar uma acao eficaz de
gerenmamento da zona costeira do Brasil. Assim, o programa aparece como um locus
adequado para se efetivar a articulagao inter-setorial buscada. O modelo de sua
implantacéo no plano federal ndo poderd fugir da constituicdo de algum tipo de
colegiado com representacéio dos diversos érgdos setoriais, para & partir dai entabular
acdes em comum,

No que tange & estrutura interna do GERCO, € necessério alertar para um
ponto que deverd ser bem esclarecido para que uma ac8o interessando a articulagéo
com o setor de desenvolvimento urbano chegue a bom termo. Trata-se da
padronizacdo do entendimento acerca do que se considera como municipio costeiro,
isto 8, do estabelecimento de critérios mais homogéneos de definigdo da prépria érea
de abrangéncia do programa. Uma analise da implementagéo estadual do programa
mosira que ha bastante variacdo no que toca a esta definicio por parte dos estados
participantes. Em alguns casos {(como o de Santa Catarina, por exemplo}, municipios
bastante distantes do litoral sdo abarcados na delimitag&o do espaco de exercicio do
GERCO. No geral, a maioria dos estados expande sua &rea de atuagéo em relacao a
classificagcéo de municipio costeiro utilizada pelo IBGE. Uma discussdo com as equipes
estaduais a respeito desse assunto parece ser imprescindivel,
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