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RESUMO

Esta dissertacao analisa o sentido e as problematicas
que decorreram do enfoque dado ao planejamento metropolitano ,
particularmente no Estado do Rio de Janeiro, suas politicas e
concepgaes, frente a diretrizes gque se apoiavam numa politica

nacional de planejamento integrado.

O Capitulo I apresenta as origens do planejamento,dan

do destaque a sua implementagao no Brasil.

O Capitulo II versa sobre o planejamento metropolita-

no frente a perspectivas de desenvolvimento regional.

O Capitulo IT analisa o contefido . programatico e as
praticas do planejamento metfopolitano, no Estado do Rio de

Janeiro, periodo de 1975-79.

As conclusOes da pesquisa sao discutidas no Capitulo

Iv.
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ABSTRACT

In this dissertation it is proposed to analyse the
manings and problems of the metropolitan planning, their practics

and concepts, based in the national integrated planning policy.

The Chapter I describes the origens of planning, and
the main aspects of the implementation of planning policies in

Brazil.

The Chapter II concerns about the metropolitan planning

versus regional development.

The Chapter III analyses the meaning and practices of
the metropolitan planning in the state of Rio de Janeiro, in

the period 1975-79.

T"he conclusions of the research are discussed in

Chapter IV.

i
BIBLIOTECA i
-

J;U"i / PLAﬂgﬁa



INTRODUCAO

cAPITULO I
g I

2.

cAPITULO II

carITULO III

ORIGENS DO PLANEJAMENTO ..ccccceveccs 1
O Planejamento das Cidades ........ AR i
ORIGENS DO PLANEJAMENTO NO BRASIL .... 5
O Planejamento como T&cnica do Go

VEerno ceesea b Jn nduTs e S P R, P T
O Planejamento Regional no Brasil .... 12
O Planejamento Urbano no Brasil ...... 14

Referéncias Bibliograficas .....ccccee 19

O PLANEJAMENTO METROPOLITANO DENTRO

DE UMA PERSPECTIVA DE DESENVOLVIMENTO
REGIONAL cccocosscscosssnss e TS P P - |
Aspectos Gerais do Desenvolvimento
Regional e Metropolitano .........es.. 21
Primdrdios do Planejamento Metropo
ISEBBO iicocnsrtnibbsimpssniovsnntsien B
Aspectos Juridicos-Institucionais .... 26
O Planejamento Metropolitano no Esta

do Ao R10 A6 JANBIYD iisivsssvriassnns 94

Referéncias Bibliogradficas .....e..... 36

PLANEJAMENTO METROPOLITANO - PRATICAS
POLITICO INSTITOCTORATIE sssvesenscvesns 37
O Planejamento do Estado do Rio de
Janelroc = I PLANSRIO ..oscsccssonpunssn @l

Andlise da Programacgao de Investimen
tos do Estado - 1976/1979 44



CAPITULO III

2

CAPITULO IV

BIBLIOGRAFIA

QUADRO I

QUADRO II

QUADRO III

QUADRO IV

vi

O Planejamento Metropolitano e

suva Insercao no Planejamento do

50
I “® s 8 8 e e E e e b

A FUNDREM como Experiéncia de

Planejamento Metropolitano ....... sese BF

Analise dos

Investimentos na Re

giao Metropolitana do Rio de Ja

nelro = 1975/99 ¢. 5. e SRR e s 65

Referéncias

CONCLUSOES

BIB116OPREICAS < convinoses 10

T 8 2 0 8 88 P TR e S S E s SES e ss s 71

® 8 8 s 8 e e e e e EE eSS s s s e s 79

I PLAN-RIO - INVESTIMENTO DO SETOR

POBLICO ESTADUAL DEFINIDOS NO PERIQ

DO DE 1976/1979 ® % @ ® ® & & & 8 5 8 8" s 08 s 45

PROGRRMAS E

POLITANA DO

PROGRAMAS E

POLITANA DO

PROGRAMAS E

POLITANA DO

PROJETOS - REGIAO METRO

RIO DE JANEIRO ..cccccscesne 48

PROJETOS - REGIAO METRO

RIQ DE JANBIRD ..cesessics D

PROJETOS - REGIAO METRO

RIO DE JANEIRO ...ceseeees 56



vii

INTRODUCAO

Este trabalho versa sobre o planejamento como instru *
mento de politica governamental, em particular na modalidade

de planejamento metropolitano.

L técnica de planejar foi entendida como um mecanismo
gue pretende assegurar Os niveis de produgao e a demanda de
bens pliblicos, garantindo os investimentos em alguns setores
estratigicos da economia, como agueles de infra-estrutura. No
Brasil, o poder publico intervem em funcao de um sistema poli-
tico, tragado com base numa ideologia de “integragao nacio -
nal", com a consequente necessidade de "diminuicao das desi -
guladades fegionais“. Favorece, ainda, o fortalecimento do po

der central em detrimento dos poderes estadual e municipal.

Por sua vez, o0 planejamento metropolitano consiste
no desempenho de funcoes de coordenacao e rearranjo da estrutu
ra governamental (ja constituidas em arbito territorial varia-
dos) com objetivos de enfrentar os problemas, necessidades e

demandas da Cidade-Regiao.

Nos limites em que se coloca esta dissertagao, pro -
curamos analisar principalmente as discussoes, decisoes e rea-
lizacoes relativas as esferas de atividade econdmica e social
do planejamento do Governo. A analise dos contetidos ideoldgi-
cos e praticos dos planos objetivou esclarecer alguns aspectos
considerados importantes nas relacces entre © planejamento e

suas praticas politico-institucionais.

Os textos citados foram extraidos de documentos, rela

~5rios, livros, artigos, discursos, etc. diretamente relaciona
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ijos com 0 assunto gue se encontrava em exame.
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CAPITULO I - ORIGENS DO PLANEJAMENTO

1. O Planejamento das Cidades

A Revolugao Industrial provocou uma explosao demografi
ca nas cidades devido a uma drenagem dos campos, O gue,além dos
aspectos de mudangas no espago-cidade, trouxe transformagSes
profundas do ponto de vista estrutural, responsaveis pelo desen
cadeamento de uma abordégem de intervencao (no sentido de trans
formagao-adaptagao aos problemas emergentes) no espago urbano.

Em principio, sdo os problemas de adensamento urbano,
com consequente requisicao de novas edificagoes, atendimento de
servigos, (agua, esgoto, etc) que mobilizam as agées no campo
do planejamento das cidades, orientando determinados enfoqgues
que amadurecem no periodo que precede a Revolugao Industrial.En
tretanto, sao as mudangas nos meios de produgao e de  transpor
tes os pontos chaves na compreensio das transformagOes na estru
turacao das cidades, assim como a emergéncia de novas fungoes
urbanas -gue implodem as antigas concepgoes de cidade industrial
e barroca para a cidade moderna, como nos a conhecemos.

As perspectivas de planejar as cidades partiram de
dois enfoques distintos: um a partir do principio de que plane-
jar era "desenhar" e outro de que a cada problema que a cidade
apresentava dever-se-ia contrapor uma concepgao%

De inicio, o planejamento das cidades se limitava, den
tro destes dois enfogues a aspectos ideoldgicos sem dispor de
uma base técnica para manipular com o "problema" (cidade).

Assim, o planejamento das cidades comega a ser pensado
gquando se torna primordial para a vida destas (ou nestas) a dis

tribuicao dos beneficios gerados pela Revolugao Industrial na
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forma de servigos urbanos, ja entao indispensaveis para solucio
nar os problemas de uma excessiva concentragao populacional. E
neste momento que as implicacces politicas do planejamento se
tornam claras, em contraposicao a todo o campo tedrico produzi-
do até entao, e que estava restrito a abordagens de problemas
de carater ideoldgico (que redundaram em formulagoOes estritamen
te vinculadas a teorias sobre uma determinada sociedade-deseja-
vel) e que pouco podiam contribuir para a solucao dos problemas
emergentes do ponto de vista da localizagao espacial da popula-
cao e distribuigao dos serviqosf

Entre 1815 e 1848 duas teorias fundamentais e diame -
tralmente opostas serviam de base para o planejamento (para re
solver os problemas) das cidades. Uma queria adotar um novo mo
delo de cidade com caracteristicas ideoldgicas muito marcadas
e independentes da cidade original, e o outro queria "curar" os
defeitos de um crescimento orientado pela industrializagao. En
quadram-se neste periodo as propostas de Robert Owen, para quem
as condigoes do meio ambiente determinavam os destinos individu
ais; Saint Simon, que deu muita importdncia aos trabalhos publi
cos; Founier, que pregava a concentracao de servicos e conse .=
guentemente das relagoes humanas; Cabet gque formulou cidades
a partir de uma concepgﬁo geométrica, e tantos outros.

Os primdrdios da intervencao piblica no planejamento

das cidades foram no campo da legislagao sanitdria e dos progra

mas publicos das estradas de ferro. A primeira porque o proble

* "No século XIX, gquando o planejamento urbano moderno comega
a se delinar, a visao das estruturas fisicas se inseria
invariavelmente, uma visao mais ampla da sociedade, subordi-
nando-se a gquestoes de ordem politica" - BANFIELD
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ma basico das cidades, em funcao da aglomeragao nascente, era
o da higiene piblica; a segunda por uma requisicdo da expansao
de fronteiras comerciais.

E apenas em 1848 gque o planejamento das cidades se dis
socia de seu carater ideoldgico e torna-se uma técnica a servi-
¢o do poder estabelecido. A partir de entao, pode-se dizer que
se desenvolveram teorias e se conceberam instrumentos técnicos
compativeis e, mais importante, reconheceu-se a natureza essen
cialmente politica das decisoes tomadas no planejamento das ci-
dades, mas ainda apenas a nivel tedrico, ja que, na pratica, es
te ainda € pensado como um conjunto de interesses o qual deve
ser posto em contato com a polIticaf

A separacao entre o planejamento pratico e o politico
se deu em funqao da Revolugao Burguesa em 1848, a partir do que
se procurou encorajar o ponto de vista puramente técnico (as ex
periéncias do Barao de Haussman, em Paris; Auspach, em Bruxe -
las). Os dirigentes politicos logo descobriram a importancia
gue um coerente policiamento dos trabalhos publicos poderiam
ter na estabilidade de seus paises. Reformas parciais, ainda
que fossem por correntes de esquerda, deveriam ser feitas para
prevenir pressoes sobre a estrutura que eles gqueriam preser -
var}

As técnicas de planejamento a partir de entao  comega

ram a ser elaboradas em fungao de uma perspectiva muito clara

"Nos ultimos 30 anos reconheceu-se a natureza essencialmente
- . . - . :
politica das decisoes tomadas no planejamento das cidades,mas

este reconhecimento permanece puramente tedrico enguanto o
planejamento for pensado como um conjunto de interesses o
qual deve ser entao posto em contato com a politica" - BENEVO

LO 1

’
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de intervencao no espagco urbano. No plano programatico, o pla

nejamento desenvolveu-se como técnica apoiado em conceitos da

teoria de sistemas e sua produgao se estabelecem em trés niveis diferentes:

1. o plano geral para o estabelecimento de fins, objetivos e
programas amplos (corresponde a uma etapa em que as varié
veis nao sao quantificaveis).

2. o plano de fixagéo de recursos para os projetos e sistemas
de apoio (abrange o descobrimento e fixagao de zonas priori
tarias).

3. o plano de operagOes para cada um dos sistemas do projeto.

Assim, foram estabelecidas técnicas de planejamento ,
como expressao de uma conduta planejada ou trajetdria de mudan-
ca, em que a execucao tomara a forma de controles que procurem

‘manter o sistema dentro de um marco escolhido?

No século XX, algumas teorias foram desenvolvidas para

o planejamento das cidades e que ja entdao se calcavam em uma

série de necessidades que poderiam ser avaliadas quantitativamen

te. "A prioridade & colocada essencialmente sob dois aspec -
tos: problemas postos pelo aumento populacional do mundo e o de
senvolvimento de uma série de desejos especificos resultantes
do 'progresso técnico'...“? Assim o planejamento se desenvol-
veu sob virios enfoques: segundo critérios unitarios, o chamado
planejamento compreensivo, que visa determinaqéo de uma cidade

(espago construido). Pretende remontar a estrutura da ci

dade para uma data futura, em gue esta estrutura e vista nos

seus aspectos espaciais, traduzindo-se num mapa de localizagaes
reservas de areas, rede viiria, que deverad guiar as decisoces pi
blicas e privadas num determinado lapso de tempo (médio e longo

5
prazo); contrapondo-se aos planos compreensivos-unitarios, foi
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formulado um planejamento adaptativo gue pretende levar em con-
sideracdo todos os dados de interferéncia no espago, O que sig-
nifica tanto agOes programadas como interesse da coletividade e
ainda daqueles gue atuam, de forma descentralizada sobre o mer-

cado produtor ou de comércio; o planejamento racionalista que

vem a ser o uso de métodos cientificos na avaliagao de situa
cbes e na tomada de decisGes com o intuito de otimiza-las; o
incrementalismo disjunto ou a "ciéncia do muddling- through" ,

gue propoe o método de sucessivas comparagoes, pelo qual o pla-
nejador atuaria sobre o objeto através de passos incrementais;o
mixed-scanning, o gqual estuda os processos gerais de formagao
das diretrizes sociais, em que agOes incrementais corrigem as

6
tendéncias utdpicas de aproximagao racionalista.

2. ORIGENS DO PLANEJAMENTO NO BRASIL

2.1 - O Planejamento como Técnica do Governo

0 inicio do século XX marca as primeiras medidas inter
vencionistas do poder publico no Brasil. Os problemas de ordem
econdmico social ja entao passaram a exigir a adogao de diretri
zes cada vez mais elaboradas e tecnicamente mais rigorosas. Nes
sa linha de atuagao foram postas em pratica, com maior ou menor
sucesso, as seguintes politicas governamentais:

- plano de recuperagao econdmico-financeiro do Governo  Campos
Salles (1898-1902).

- plano de defesa e valorizacao do café, Governos dos Estados
do Rio de Janeiro, Minas e Sao Paulo.

- e ainda: vérios.planos de obras contra as secas; 1egislag§o

trabalhista com o objetivo de disciplinar, controlar e repri-
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mir as reinvindicagoes econbmico, sociais e politicas do nas
cente proletariado; recomendacgces de politicas orgamentarias,
financeira e econdmicas feitas por missoes inglesas, em 1921
e 1931.

Se, anteriormente a década de 30, ja se podia apontar
medidas de cunho intervencionista por parte do Estado na area
econbmica, podemos dizer que estas eram de carater parcial, uma

*
vez gue se restringiam ao setor financeirof Foi a partir de
1930 que o processo de intervencao estatal se acelerou em fun
cao de mudancas das condicoes sOcio-econdmicas decorrentes de
crises externas e gque tiveram seu reflexo na nossa economia gue
era até entao baseada na exportagao de bens primarios.

E neste contexto que se desenvolvem medidas técnico-ad
ministrativas abrangendo praticamente todos os setores da econo
mia, Entretanto, os planos até entao elaborados, como o Plano
Geral de Viagao Nacional-1934; o Plano de Obras Contra as Secas
Nordeste; o Plano de Remodelagao Extensao e Embelezamento da Ci
dade do Rio de Janeiro-1927-30; nao apresentavam um carater ex-
plicito de planejamento, uma vez gue nao se prendiam a objeti=
vos pré-fixados, nem tampouco se apresentavam como resultado de

um estudo prévio e sistematico da situagao preexistente. Cada

um destes planos abrangia aspectos particulares da realidade

* "Durante o século XIX, o Governo intervinna no domInio econo
mico, cobrando 1mpostos de lmportagao para fins de receita
publlca... A idéia de plano surgiu contemplando especifica-
mente aquele setor, de forma expressa, pelo decreto 524, de

'ug%gsd% 1890, que tratava do sistema nacional de viagao" -

** "A maquina administrativa sofreu, principalmente no periodo
compreendido entre 1930-45, um processo de reestruturaqao, a
través do redlmen51onamento e da integragao dos Orgaos gover
namentals preexistentes, e também da criacao de novos or
gaos"- MENDES7
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econOmica, como infra-estrutura, aspectos regionais ou urbanos.

A técnica de planejamento enquanto instrumento de poli
tica econdmica estatal foi incorporada pelo poder piblico no
Brasil durante a 2a. Guerra Mundial (1939-45), apoiada nas prer
rogativas outorgadas ao Estado pela Constituicao de 1937,que de
finia como iniciativa deste, fungoes econdmicas mais complexas
e ativas, como a criacao do Conselho da Economia Nacionalf

Inclue-se neste periodo & Plano Especial de Obras PG -
blicas e Aparelhamento de Defesa Nacional (1939-43) que é apon-
tado por alguns autores (Ana Glaucia Mendes, Octavio Cintra, Oc
tavio Ianni), como o primeiro plano quinguenal brasileiro. Is
to porque ele guarda tanto caracteristicas de um planejamento
globalizante da economia, como define a alocagao de recursos
como mecanismo indispensdvel para a sua consecugao.

A partir de ent3o, "a planificacao passou a fazer par
te do pensamento e da pratica dos governantes, como técnica
'mais racional' de organizacao das informagoes, analise de pro-
blemas, tomada de decisOes e controle da execugao de politicas
econamico—financeiras"? Isto se deve as crises econdmicas, fi-
nanceiras e trabalhistas gue marcaram o inicio da industrializa
¢ao brasileira com a expansao do setor terciario urbano e diver
sificacao da sociedade urbana. Assim, o Estado viu-se obrigado
a intervir como mediador e propulsor na solugao dos conflitos e

mergentes entre classe média urbana, proletariado e burguesia

industrial. Dentro deste enfoque desenvolveram-se Os seguintes

* Este Conselho tinha como atribuigao colher dados, realizar
estudos, emitir pareceres sobre projetos de 1n1c1at1va go -
vernamental e apresentar recomendagoes para as politicas a
gricolas, industrial, comercial e de transportes, financeira
administrativas, trabalhista e educacional.



planos:

Relatdrio Simonsen (1944-45)

Missao Coke (1942-43)

Comissao Mista Brasil-EUA (1951-53)
- Plano Salte (1948).

Este Gltimo caracterizou-se como uma primeira tentati
va de racionalizar o processo de alocagao de recursos. Entre -
tanto foi apenas com a elaboragao do Plano de Metas (1956-1961)
gue se iniciou uma nova fase de planejamento no Brasil. Esta
fase se caracterizou por um planejamento-solugao para Os proble
mas brasileiros - assumindo assim caracteristicas muito mais
complexas do ponto de vista da propria estruturagéo do plano ,
gue passou agora a englobar mecanismos de implementagdo que sao
os propulsores de politicas de reforma na administragdo publi -
ca. £ quando se fez a opgao de implementag3o apoiada em orga -
nismos paralelos a administragao normal, criando entidades que
se tornariam Orgidos de ponta. Além disso, houve uma mudanga
gualitativa dentro do processo de planejar, sendo que este pla-
no & considerado como a primeira experiéncia efetivamente posta
em pratica de planejamento governamental no Brasil?

O Plano de Metas que precedeu ao Plano Salte, foi uma
primeira tentativa de romper com mecanismos tradicionais de alo
cagao de recursos, gue a partir de entao passaram a obedecer a
certos critérios explicitamente definidos e apoiados em valores
dados por uma determinada diretriz politico-econdmico e social.
AlZm disso, este plano se difere dos anteriores porque pela pri
meira vez trabalha com diferentes fases do planejamento (diag =
ndstico, propostas, implementacgao) indispensaveis para que se

possa caracterizar o Plano como instrumentos de planejamento go
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vernamental.

A partir de entao, o Governo passa a calcar suas agaes
por planos mais ou menos elaborados, dirigindo a agao governa -
mental durante um determinado periodo, com base em anadlises eco
nomicas e com propostas de mudangas bem fundamentadas, quais se
jam:

- Plano Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1963-65)

- Plano de Agao Econdmica do Governo (PAEG) (1964-66)

- Plano Decenal de Desenvolvimento EconOmico e Social do Brasil
(1967-76) .

Este plano marca o momento em gue se contemplou, pela
primeira vez, o desenvolvimento regional e urbano, referindo-se
especialmente a uma "politica de desenvolvimento urbano", cujo
objetivo principal era a compatibilizagao do desenvolvimento re
gional com o desenvolvimento urbano, mediante a caracterizacao
de regides-programa e a selegdo de polos de desenvolvimento. O
plano tem ainda como um dos aspectos pioneiros no campo do pla-
nejamento local a implantagao de um Sistema Nacional de Plane
jamento Local Integrado}0
- Plano Estratégico de Desenvolvimento (PED) (1268-70)

Este Ultimo plano tem caracteristicas estratégicas mui
to particulares. Além de uma proposta politica bem definida
gue ja apoiara o PAEG (estruturadas na Revolugéo de 1964),0 pla
no trata de deslocar o enfoque de desenvolvimento econdmico, fi
xados antériormente (a partir ‘do Plano de Metas) no processo
de substituicdo de importagdes como fnico fator dinamico do pro
cesso de crescimento econdomico, para uma proposta de diversifi-
cagao dos investimentos concentrando-os em infraestrutura (80%)

e adotando uma teoria de desenvolvimento equilibrado. O senti-
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do era investir na ampliagao do mercado, tornando os investimen
tos privados viaveis, o que evidentemente reforgou o crescimen-
to econdmico concentrado onde haviam maiores aglomeragoes popu-
lacionais,para onde se dirigiam os investimentos do Governo,que
deveriam obter a maior rentabilidade possivel.

Por outro lado, para alcangar o objetivo de desenvolvi
mento econdmico definido no plano, seria necessaria a diminui -
¢3o das despesas de custeio dentro da administragao piblica, au
mentando assim o volume de recursos a disposigao para investi -
mentos em setores mais rentaveis que respaldassem o investimen-
to privado. Dentro da estratégia tragada, exigia-se, no ambito
da administragao publica, um maior desempenho técnico desta , e
no ambito da economia, uma abertura ao investimento externo.Dan
do continuidade 3 estratégia de desenvolvimento regional e urba
no, langada pelo Plano Decenal de 1967, reafirma a conveniéncia
da implantacgao de um sistema de planejamento local e integrado,
paralelamente a formulagao de diretrizes gerais para o desenvol
vimento urbano.

O Plano foi dividido em trés partes: Diretrizes de Politica Eco
nomica; Diretrizes Gerais, onde se da destague ao desenvolvimen
to regional; Programa Estrat&gico de Desenvolvimento, que defi-
nia como objetivo fundamental o desenvolvimento econdomico soci-
al da nagao e que pretendeu se constituir num "projeto nacional
de desenvolvimento" e "demonstrar a viabilidade do caso brasi -
leiro", sendo que na area socio-econdmica considerou como fato-
res basicos os recursos humanos e as reformas estruturais,e, na
3rea politica, o estabelecimento de "um consenso nacional desen
volvimentista."ll

Dando prossequimento 3s politicas de crescimento econd
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mico com base nas reformas executadas a partir de 1964, sao ins
tituidos os Planos Nacionais de Desenvolvimento I PND, II PND e
III PND, os primeiros na torma de lei decretada pelo Congresso
Nacional e sancionada pelo Presidente da Republica.

O I PND buscava alcangar o crescimento econdmico com o
progresso social sem entretanto explicitar os instrumentos para
tal, nem tao pouco o que implicavam tais conceituagoes. Na ver
dade houve uma énfase muito grande no crescimento do PIB e na
concentracao de rendas para absorver o rapido crescimento indus
trial. Esta perspectiva perdura no II PND gue, partindo de uma
analise mais realista da situagao econdmico-social do pais, re-
conhecendo pontos de estrangulamento decorrentes de crescimento
econdmico engendrado, ainda n3o alcanga propostas de uma politi
ca social em conformidade com os problemas detectados. Por is
so, como o plano anterior, este também nao passa de uma "carta
de intengOes" em que as agdes concretas no plano econdmico sao:
substituigao de importagbes; expansao das exportagoes; amplia -
¢ao do mercado interno?

Desta forma nao se pode identificar o II PND como  um
documento atraves do gqual se busca orientar a tomada de deci -
soes para a consecucao de determinados objetivos previamente
compatibilizados e definidos. A consisténcia entre os objeti -
vos delineados pelo Plano nao poderia ter sido assegurada sem
uma definicdo mais rigorosa das estratégias envolvidas. O Pla
no, na verdade, nao orienta as agCes nem do setor piiblico nem
do setor privado; reveste-se apenas de um conjunto de intengoes
onde a vontade de fazer com gque a economia cresca e inclua o

Brasil no rol dos paises desenvolvidos, carece de um estudo que

demonstre tal wviabilidade.
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2.2 - 0 Planejamento Regional no Brasil

£ a partir de meados da década de 40 que se adotam me
didas visando o desenvolvimento regional planejado. Até& entao
os enfoques de planejamento regional se restringiam 3 3rea do
Nordeste brasileiro, ligados basicamente ao socorro a flagela -
dos da seca.

A incorporagao do objetivo de atenuar os desequilibri-
os regionais aos demais objetivos da politica econdmica, expres
sos nos planos nacionais, sO aparece pela primeira vez no Plano
Trienal. Nesta ocasiao, o processo de industrializagao em cur-
so ja demandava solugoes no sentido de interferir na distribui-
cao espacial-interregional dos beneficios gerados, com o senti-
do de implementar politicas em regides de maior concentracao es
pacial. Na verdade tratava-se de reverter o enfogue de aloca -
cao de recufsos, uma vez que nos periodos anteriores o Nordeste
havia recebido um percentual de investimentos piblicos relativa
mente superiores 3 sua contribuigao no orgamento da Uniao.

Embora o plano nao identifigue, nas medidas anteriores
de intensificagdo do processo de industrializacao, a causa dos
desequilibrios regionais, chama a atengao para o fato de que a
concentragao de investimentos em certas areas acarreta nelas a
concentracao dos dispéndios piblicos, bem como a apropriacao
do% beneficios dessa concentragdo por parte de uma area restri-
ta.

O PAEG gqgue sucedeu ao Plano Trienal mantem ainda as
propostas de atenuar os desequilibrios regionais a partir - de
uma politica de desenvolvimento regional estabelecida em fungao
de "justiga social". A diferenga fundamental esta em que no

PAEG, a promogao do crescimento regional & mais restrita espaci
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almente, concentrando esforcos em areas-problemas. "Além dis -
so, o planejamento regional deve ser visto dentro de uma pers -
pectiva nacional, considerando-se os aspectos das diferentes po
1iticas econdmicas sobre as demais regioces e, notadamente, em
relagao ao processo de desenvolvimento do Pais como um todo.Nes
te contexto, propoe a integracao dos planos regionais entre si,
revelando a importancia da noﬁeagéo, por parte do Governo Fede-
ral, de um Minist%o Extraordinirio para a Coordenagao de Orga -
nismos Regionais".

O Programa Estrat@gico, por sua vez, nao pretendeu in
cluir a atenuagao das desigualdades regionais como um dos obje-
tivos da politica econdmica tracada, embora mantivesse como ins
trumento o objetivo de implantagao e expansao da infra-estrutu-
ra economica e social, de acordo com as caracteristicas de cada
regiao. Além disso pretendeu a integragao nacional, esbogando
as estratégias de desenvolvimento regional para as duas macro
regidces tidas como mais problemiticas no pais - a Amazonia e o
Nordeste.

O Plano de Metas e Bases atribuii aos objetivos de cor-
recdo gradual de desequilibrios regionais, além de outros, um
papel condicionante para a inclusdo do Brasil, até o final do
século, no rol dos palses desenvolvidos.

0 I Plano Nacional de Desenvolvimento, por sua vez,con
fere ao tema “integragéo nacional", inserido nos dois planos an-
teriores, um sentido mais amplo. Conjuga, em linhas gerais, as
estratégias até entao delineadas para as regioces Nordeste e Ama
zénia (PED e METAS) com aquela contida no Programa . estratégico
e gque diz respeito a formagao_de um certo numero de polos em ca

da regiao. "Entretanto, destaca-se neste plano a perspectiva
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até entdo nascente, de institucionalizagdo das dreas metropoli-
tanas, na medida em que delineia problemas tipicos de grandes
aglomeracoes urbanas como decorrentes do processo de desenvolvi
mento em curso. Os investimentos canalizados para as areas de
maior potencial econdmico (eixo Rio-S.Paulo), dao desde ja uma
idéia do gue se constituiria numa maior concentragao de capital
com o sentido de apropriaqﬁo de economias de escala, economias
externas e economias de aglomeracao. Esta perspectiva muda fun
cdamentalmente no II PND guando entao se insere uma estratégia
de desconcentragao da atividade industrial, numa tentativa de
dar um maior equilibrio em termos de desenvolvimento regional ,
em gue se considera a dimensao espacial sob uma perspectiva
mais ampla, mas sobretudo sob um ponto de vista tebdrico-pragma-
tico, em que na realidade se adotam estratégias genéricas, com
enfase dirigida para o crescimento economico, calcado na concen
trag3o de investimentos.

2.3 - O Planejamento Urbano no Brasil

A consciéncia da necessidade de um planejamento terri-
torial, ao nivel nacional, regional e local, por parte do Gover
no Federal, sO se deu a partir de 1963, com o Seminario de Habi
tacao e Reforma Urbana de Quintandinha, em fungﬁo da constata -
cio dos desequilibrios regionais em termos de distribuicao espa
cial das populagoes e das atividades economicas. Tal fato se
deve a consideracoes sobre o tipo de urbanizagao porque vinham
passando as nossas cidades, em ritmo crescente em fungao do pro
cesso de concentracao espacial exigido pelo crescimento econami
co. A consideracio de gue as organizagOes espaciais vinham to
mando formas "irracionais" ou mesmo "cadticas" leva a uma postu

ra de planejar o desenvolvimento urbano e regional, no sentido
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de corrigir as "distorgoes". £ neste momento, e sob esta pers-
pectiva, gue se pensa na institucionalizagéo do planejamento
territorial, urbano e regional num momento em que se intensifi
cam processos de centralizacdo das decisOes na esfera federal.

Dentre as medidas tomadas ao nivel da implementagao de

uma politica de planejamento urbano e regional no Brasil, desta
cam-se:
O Plano Decenal de Desenvolvimento Economico e Social do Brasil
(1967-76) que promoveou o SERFHAU, autarguia criada Jjuntamente
com o BNH pela Lei n? 4.380 de 21.08.64, a O0rgao coordenador do
Sistema Nécional de Planejamento Local Integrado, dentro de uma
politica de desenvolvimento regional em articulagao com o Minis
tério do Planejamento e Ministério dos Organismos Regionais (ho
je MINTER), devendo ainda prestar assessoria técnica ao proprio
BNH na implantagao de tal politica. O decreto define o planeja
mento local e integrado como sendo aquele que compreende, em ni
veis regional e municipal, os aspectos econdmico, social, fisi-
co e institucional.

A adogao de um planejamento integrado se explica por
uma estratégia de integrar a acao de todos os Orgaos pilblicos
das tres esferas de Governo, segundo um programa comum periodi-
camente registrado em Planos de Desenvolvimento produzidos sob
responsabilidade municipal, mas sob a supervisao e financiamen-
to federal. Trata-se de realimentar os planos de desenvolvimen
to nacionais e estaduais, introduzindo a visao espacial, restri
ta ao planejamento municipal, além de encaminhar as aspiragoes
locais de desenvolvimento a niveis superiores da esfera governa
mental, gue, dada a concentracao de recursos advinda de uma sé-

rie de reformas na legislacdo tributaria, teria, segundo a retd
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rica que apoiava estas estratégias, melhores condicces de empre
endé-las.

Entretanto, logo em 1968, o PED (1968-70), que reafir-
ma a conveniéncia de se implantar o Sistema Nacional de Planeja
mento Local e Integrado - SNPLI, determina que a formulagéo e
coordenagao da politica de desenvolvimento urbano e local cabe-
ria a um novo Orgao, o Instituto Nacional de Desenvolvimento Ur
bano e Local (INDUL) que substituiria, absorvendo-os, o SERFHAU
e o SENAM - Servigo Nacional de Assisténcia aos Municipios.

Mais tarde, a reformulagao do SERFHAU, através o Decre
to n? 59.917/66, registrou a intengEo de subordinar todo o pro-
cesso de financiamento de infra-estrutura, habitacao e equipa = .
mento urbano em geral, no ambito dos fundos geridos pelo MINTER,
a existéncia de planos locais devidamente inseridos num "proces
SO permanente de planejamento". Tal enfoque, apoiou-se num
ideal racionalista que se baseava na exploracao de alternativas
possiveis definidas a partir de um estudo de problemas e oportu
nidades locais para o desenvolvimento?

Este decreto cria ainda o Fundo de Financiamento de
Planos de Desenvolvimento Integrado - FIPLAN que se constitui
buma conta grafica nos livros e papéis do BNH e & suprido por
recursos de empréstimos e doagSes de entidades internacionais ,
ou estrangeiras, entidades financeiras nacionais; rendimentos
provenientes de suas operacoes.

Em 1969, com a criagao do Programa de Acao Concentrada
- PAC (portaria n?® 214 de 11/6/69) procurou-se assegurar uma
maior integragao a agao dos Orgaos sob sua jurisdicao, visando
o desenvolvimento local e integrado de comunidades urbanas ,

cujos objetivos principais eram:



1. implantacdao do processo ¢e planejamento nos municipios sele-
cionados, atraves a elabo:egéo de instrumentos de agEo comu-
nitaria;

2. execugao dos projetos indicados como prioritarios nos planos
elaborados, dando-se maior énfase para o financiamento aos
que se referem ao saneamento basico; formulagéo do programa
habitacional;

4. organizacao dos servigos administrativos municipais.

O PAC visou acelerar o processo de planejar o desenvol
vimento brasileiro,definindo um esquema de prioridade para as -
sistir o processo de financiamento de habitagao, saneamento ba-
sico e ag3o comunitiria dos sistemas financeiros sob gestao do
BNH.

Dada a impossibilidade de desencadear um processo per-
manente de planejamento que cobrisse a totalidade dos munici -
pios numa mesma etapa, foram escolhidos os prioritirios, segun-
do critérios que neglicenciavam necessidades de atendimento a
populagSo em favor de potenciais para o desenvolvimento. A es
colha dos municipios a serem abrangidos pela primeira etapa do
Programa, levou em consideragao o estudo do IBGE, de 1968, gue
divide o pais em 361 micro-regicoes homogéneas, e escolheu den -
tro destas, os municipios de maiores densidades populacionais.

O PAC foi criado no sentidé de verdadeiramente insti -
tuir um sistema de planejamento, inexistente até aquele momento,
jd que a elaboracdo de planos promovidos pelo SERFHEU levaria a
dispersdo de agoes dentro do territdrio nacional, sem direcio -
nar mais precisamente as regices a serem atingidas.

Em 1970, o Servigo Nacionzl de Assisténcia aos Munici-

pios & absorvido pelo SERFHAU (Decreto n® 66.880 de 16/7/70)que
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dispoe sobre a organizacdo do Ministério do Interior, fazendo
parte das medidas institucionais propostas pela politica nacio-
nal de desenvolvimento urbano. Fica entao o SERFHAU encarrega-
do da elaboragao e coordenagdo da politica nacional no campo do
planejamento local integrado, em conformidade com a politica de
desenvolvimento do MINTER. Entretanto, o planejamento neste
campo foi desenvolvido muito mais na area fisico-urbanistica do
gue no campo da institucionalizagao do planejamento local e in-
tegrado, na medida em que atendia 3 area de competéncia da admi
nistragao municipal, a qual se restringe 3 regulamentacao do
uso do solo e edificacgoOes.

Devido a razoes como a escassez de instrumentos adequa
dos e recursos humanos capacitados a levarem adiante o processo
de planejamento, os planos de desenvolvimento foram sendo aban-
donados, dando lugar a planos setoriais (Planos Diretores de ur .
banismo, Distritos Industriais, Planos Viarios, etc) cujos ins-
trumentos para sua implementacao estao no ambito das administra
¢cOes municipais, sem que se tenha de recorrer a um processo de
reposicao de atribuigGes aos municipios, com o consequente for-
talecimento das autoridades locais, o que alias faz parte das

conclusoes de muitos daqueles planos.
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CAPITULO II - O PLANEJAMENTO METROPOLITANO DENTRO DE UMA PERS =~

PECTIVA DE DESENVOLVIMENTQO REGIONAL

1. RAspectos Gerais do Desenvolvimento Regional e Metropolitano

A excessiva concentragiao urbana, base para o desenvol-
vimento industrial nos paises de economia capitalista, se cons-
titue em fator de acirramento das disparidades regionais,ja que
acaba por gerar problemas subjacentes ao proprio crescimento 8
condmico (deseconomias de aglomeragao, deterioracao da qualida
de de vida, etc) dificultando, por conseguinte, a consecugao
dos objetivos de desenvolvimento definidos a nivel nacional.

O modelo de crescimento voltado para o mercado externo
se reproduz a nivel do espago interregional gerando a busca de
economias externa de aglomeracao e de urbanizagao, concentrando
as atividades econdmicas num centro que congrega os principais
fatores de produgao e que se beneficia de uma periferia numa
relagdo de troca desfavordvel, a exemplo das relagoes que se es
tabelecem a nivel externo.

Assim, o crescimento da cidade, funcao da expansdo da
divisao do trabalho intra-urbana, se desdobra, a partir de cer-
to momento, na constituicao de uma divis3o de trabalho entre di
ferentes niicleos urbanos. "A velocidade do processo sofre a in
fluéncia do crescimento da populacgao, que se acelerou na Améri-
ca Latina, depois da Tltima grande guerra, e dos fatores de ex-
pulsao que atuam nas zonas rurais produzindo fluxos de migragﬁo
urbana".l

As consequencias da industrializacdo para o cresci -

mento urbano s3ao diversas no inicio do desenvolvimento indus-
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trial brasileiro perdurando ain@ nos Gltimos decénios. O rapi
do aumento da populacgao urbana m década de 1890 a 1900 foi re
sultado de um processo de indus-trializagéo gue se localiza se -
gundo a existéncia de mercados mgionais, distribuidos espacial
mente. Na realidade, o crescimmto de grande ntimero de cidades
independeu do aparecimento de idstrias sendo decorrentes das
mudangas que se operaram na ecaromia rural, em funcao das mudan
cas de todo o sistema econdmico. "A indUstria concentra-se,mas,
com a constituicdo do sistema iadustrial em escala nacional, 2
lastra-se o processo de urbanimgio“?

A partir de 1930, com a consoli dagao do  crescimento
econdmico voltado para a industrializagao que, como vimos, se
caracteriza por um ritmo acelemdo de urbanizagao, decorreu um
crescente alargamento das respasabilidades governamentais, es
pecialmente no campo do planejamento urbano e regional na medi-
da em que se requer do Estado wa intervengéio no sentido de ga
rantir infra-estrutura basica para o processo de acumulacao do
capital industrial. Tal fato teve como resultado um processo
intenso de definicao e redefinigao de atribuigces repartidas pe
las trés esferas de poder (Uniz, Estados e Municipios). Nos
centros regionais mais importartes, foi o marcado pelo surgimen
to das instituigOes metropolitas.

No processo de industrializacao da nossa sociedade, a
concentracao urbana & condigao do prdprio processo de desenvol-
vimento gque acaba por extrapolar os limites espaciais dos cen-
tros polarizadores deste crescimento agregando a estes, nicleos
periféricos. A area metropolitana forma um amplo mercado gue

propicia economias de escala, tompreendendo:
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- as "economias de aglomeracao", decorrentes das grandes dimen-
sues dos mercados das metrdpoles;

- as "economias de justaposigao", oferecidas pela prox%midade
espacial de atividades econdmicas dentro da metrdpole;

= as "economias resultantes da divis3o do trabalho e especiali-
zagao de fungdes", que permitem uma diversificacao crescente
de atividades, de alta produtividade, e sua mutua complementa
géo?

2. - Primdrdios do Planejamento Metropolitano

A perspectiva de divisao do espago regional, adotando-
se o conceito de Regiao Metropolitana se deve nio somente a
concentragao demogrdfica que al se localiza, ou mesmo 3 conti -
guidade do espago econdmico que extrapola fronteiras municipais,
mas especialmente a necessidade de concentrar recursos e poder
para respaldar e dirigir crescimento econdmico concentrado nas
grandes aglomeracoes, e que demandaram solugSes para os proble-
mas de transporte, abastecimento, fornecimento de dgua e ener -
gia, etc. Tambem o fato de gue centros urbanos mais adiantados
tendem a crescer por sua periferia, impeliu a que se tivesse
uma perspectiva de agao conjunta centro-periferia, garantindo ,
pelo planejamento da periferia, a manutencao do crescimento eco
ndmico do niicleo. Assim, se a estrat@gia de desenvolvimento a=
dotada previa tirar proveito das economias de escala localiza -
das nas areas metropolitanas, desenvolvendo praticas de planeja
mento regional, com o objetivo de controlar aspectos de conti -
guidade e mutua interferéncia espacial das atividades, por sua
vez, o principal objetivo socio-econdmico da Entidade Metropoli
tana foi o de preservar e estimular as condi¢coes materiais (in-

fra-estrutura) de realizag@o e desenvolvimento das economias de



escala.

O interesse no desenvolvimento urbano ultrapassa a
irea das grandes cidades, abrangendo centros urbanos periféri -
cos a estas. Deste modo, as areas metropolitanas se percebem
a partir de problemas do tipo: concorréncia entre municipios pe
la instalacao de indistrias geradoras de impostos; desigualdade
de recursos entre municipios, particularmente nicleo e perife -
ria; existéncia de externalidades intermunicipais, especialmen-
te as negativas que exigem uma estrutura reguladora e politicas
"integradas" por parte dos agentes externos - federal e estadu-
al.

Por outro lado, o poder municipal, ja debilitado, expe
rimenta dificuldades politico-administrativas no desempenho de
suas atribuigoes (previstas constitucionalmente), como 20 con
trole do uso do solo, faltando-lhe recursos e estrutura necessa
rios para fazer frente ao processo de crescimento das cidades
e espbcialmente das conurbacgoes urbanas que demandam a busca de
agaes conjuntas intermunicipais. Paralelamente, os objetivos
de maior eficiéncia no planejamento nacional se calcam numa pro
gressiva centralizacdo das decisoes a respeito da reparticgao
de competéncia tributdria, formas de arrecadagao e taxas a se-
rem cobradas, que por sua vez impingem um sistema de transferén
cia de recursos, como ponto basico do atual sistema tributario,
que aumenta a dependéncia da receita prdpria dos estados e muni
cipios, sendo atribuido ao poder central as prerrogativas de es
tabelecer os impostos e suas respectivas aligquotas.

A andlise da formagdo das Regides metropolitanas nao
pode ser vista separadamente de todo um processo que se iniciou

em 1967 com a Reforma Tributaria que, ao lado de um esvazia -
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mento da capacidade tributaria dos municipios, aumenta as exi -
géncias da esfera federal no atendimento de recursos aqueles.
Tal fato induziu a que se estabelecessem critérios para a aloca
cao de recursos privilegiando areas tidas como prioritarias pa
ra o desenvolvimento industrial, critérios estes que justificas
sem as alocagoes e exclusoes de investimentos por parte do po-
der central (Governo Federal).

A definicao das R.M.s, identificadas como polos regio
nais de maior importidncia, se guiou pelo modelo americano - con
ceito de S.M.S.Af - definida a partir de parametros politicos ,
populacionais e econdmicos, e teve por base os "estudos para um
sistema nacional de planejamento local e integrad;f estabele-
cendo pontos de contato entre economia externa e interna. O mo
delo de planejamento criado a partir dal fortalece a interven -
¢ao do poder central em assuntos considerados de interesse naci
onal,exigindo a compatibilizagéo de planos locais, regionais e
estaduais com os objetivos e metas postos a nivel nacional. Co
mo consequéncia, segquiram-se uma série de processos modernizado
res das administragoes locais no sentido de assimilar e tornar
mais racional os processos de alocagao de recursos em investi -
mentos no desenvolvimento urbano, criando todo um instrumental
de implementacao do planejamento gue pouca relacao tem com o©s
estagios de conhecimento e de prativas administrativas vigentes
em grande parte dos municipios integrantes das regices metropo-
litanas. Tal fato vem por reforgar a ingeréncia do Governo Fe-

deral e Estadual nos processos de decisao internos s administra

* 8§.M.S.A. - Standard Metropolitan Statiscal Area. L e
** Estudo desenvolvido pelo Instituto de Planejamento Economico

e Social - IPEA, 1973, ja citado.



26
¢Oes locais, através a adogdo de programas de assisténcia técni
ca e treinamento de recursos humanos que, pela retorica ofici -
al, integravam as administragoes locais a um processo de plane-
jamento necessario para "solucao dos problemas nacionais".

2.1 - Aspectos Juridicos-Institucionais

A Constituigao de 1967 & o primeiro instrumento juridi
co que reconhece o problema metropolitano quando, em seu para-
grafo 10 do artigo 157, trata da ordem econdmica e social, abor
dando o assunto sob a perspectiva dos "servigos de interesse co
muns" de uma regiao. Em 1969, com a Emenda Constitucional n9 1
foi incluida, desta feita em forma de artigo, gue nao traz pra
ticamente nenhuma modificagao ao expresso no § 10 como anterior
mente definido, (a constituicao das Regices Metropolitanas) e
que estd assim explicitado: "A Unido, poderd, para a realiza -
¢ao de servigos comuns, estabelecer regiSes metropolitanas cons
tituidas por Municipios que, independentemente de sua vincula-
cao administrativa, facam parte da mesma comunidade sbcio-econd
mica". f{art. 164)

A Lei Complementar n? 14, de 8 de junho de 1973, esta-
Lelece oito regioces metropolitanas no pais, definindo-se ainda
seus organismos representativos - Conselho Consultivo e Conse -
lho Deliberativo - (o que parece ser a Gnica forma juridica que
define explicitamente os objetivos de uma administragao metropo
litana) e define o que se reputa como de interesse metropolita-
no para os municiipios que integram a regiao (art. 59),guais se
jam:

- planejamento integrado do desenvolvimento econdmico e social;
- saneamento basico, notadamente esgotos e servicos de limpeza

publica;



- uso do solo metropolitano;-

- transporte e sistema viario;

- produgdo e distribuigdo de gas combustivel canalizado;

- aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluigao
ambiental na forma que dispuser a lei federal;

- outros servicos incluidos na area de competéncia do Conselho
Consultivo por lei federal.

0 que se vé, pela definigcdo dos interesses metropolita
nos, & ao mesmo tempo o carater genérico da medida, quando  se
fala no planejamento integrado do desenvolvimento economico e
social e do uso do solo metropolitano, ao lado de uma identifi-
cagdo estrita de aspectos de infra-estrutura urbana, todos en-
quadrados como de interesse comum das administragoes munici -
pais. O proprio tratamento que deveria ser dispensado aos “in-
teresses metropolitanos" nao fica explicito na lei, nem tampou
co se encontram dispositivos que obriguem os municipios a : se
submeterem ao planejamento metropolitano, ou a qualquer resolu
cdo por ele emanada, a nao ser a prioridade na obtencao de re-
cursos federais e estaduais (art. 6%9).

Isto significa que as formas de operagao da entidade
metropolitana para a consecugao dos servigos comuns teria de se
dar em funcao de estimulos de natureza economico-financeiras,as
guais complementariam a cooperagdo dos municipios. E de se no
tar, ainda, que nao houve defini¢ao quanto aos recursos, e ao
sistema administrativo a ser adotado. Por forga de lei, expres
sa no art. 29, § 39, que delega ao Estado a constituigﬁo e pro-
vimento do Conseilho Deliberativo, fica claro que o planejamento
metropolitano seria uma instancia do planejamento estadual.

Mesmo o art. 39, do item II, gue delega ao Conselho De
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liberativo a coordenagao da execugao de programas e projetos de
interesse da regiao metropolitana, objetivando-lhe, sempre que

possivel, a unificacao guanto aos servicos comuns, apresenta

dois pontos guestionaveis. Primeiramente, o Conselho Delibera-
tivo tem sua competéncia definida também de forma bastante va
ga, nao lhe sendo atribuido qualquer poder nem gualgquer instru-
mento que possa tornar efetiva sua atuagéo, a nao ser na forma
de convénios. Sobre a forma de viabilizar a execugao da unifi-
cacao dos "servicos comuns" a lei, em seu art.39, paragrafo uni
co, diz que serada feita uma concessao do servigo a entidade esta
dual quer pela constituigéo de empresa de ambito metropolitano,
quer mediante outros processos que, através de convénio venham
a ser estabelecidos. O segundo ponto diz respeito ao nao esta-
belecimento de parametros que possam respaldar a eleigao de pro
jetos. e programas de interesse da regiao metropolitana.

A Unica forma de "impor" o planejamento metropolitano
foi através o art. 69 gque estabelece que "os municipios da re-
gidao metropolitana gue participaram da execucao do planejamento

integrado e dos servicos comuns, terao preferéncia na obtencao

de recursos federais e estaduais, inclusive sob a forma de fi -
nanciamentos, bem como de garantias de empréstimos"”.

A lei nao define, pois, a constituigéo de uma entidade metropo-
litana, suas formas juridicas, seus objetivos, competéncia, ins
trumentos de agdo, etc. Alguns autores falam da nao definigao
de um novo poder, sob a forma de um Governo Metropolitano, na
medida em gque nao se guiz interferir no sistema federalista bra
sileiro em gue se definem competéncias para os governos Federal
e Municipal e o poder do Estado & subsidiério?

Algumas consideragoes devem ser tecidas com relagao ao
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tipo de instrumento juridico escolhido, uma vez que Lei Comple
mentar nao & Ato Adicional, nem Ato Institucional. "Lei Comple
mentar nao € Lei Constitucional, no sentido de gue pode, como a
Constituicao ou aqueles outros atos, organizar o Poder Nacio-
nal. Nao & mesmo lei interpretativa da Constituicao, como foi
o Ato Adicional de 1840, nem emenda constitucional como temos
tido varias na nossa histdria republicana, seja com esse nome,
seja com o de Ato Institucional ou outro nome, como os decretos
dos Governos Revoluciondrios que precederam 3 adogao das Consti
tuicoes de 1891, 1934 e 1946... Mas a despeito da alta posigao
que lhe & conferida nessa hierarquia, persiste a sua falta de
faculdade constituinte, ou seja a sua falta de poder para modi-
ficar a Constituigao..."4

Nas caracteristicas do tipo de instrumento juridico es
colhido residem as falhas na definigao do que seria propriamen-
te uma instituicao metropolitana. Por isso a legislagao parece
estar mais calcada em prerrogativas para a instituigao de um
planejamento metropolitano e nao, como se poderia desejar, no
planejamento metropolitano apoiado em prerrogativas instituidas
por atos normativos. Além do que nao esta definida a competén-
cia das diferentes esferas de poder em relagao a este planeja-
mento. Como diz Lordello de Mello, "em principio a agao do Go
verno Federal se exercera, predominantemente, no campo do plane
jamento econdmico e social, buscando a integragao das outras es
feras de Governo e das entidades metropolitanas nos planos e
programas nacionais de desenvolvimento. A aqéo planejadora do
Estado-membro sera eminentemente adaptadora e complementadora
do que for feito a nivel federal. 1lio que tange aos chamados

servicos sociais (educacao, cultura, satde, assisténcia social)
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caber-lhe-a, por muito tempo, a provisao de parte desses servi-
cos nas regices metropolitanas, concorrentemente com a Uniao,
os municipios e, possivelmente, as entidades metropolitanas“?

Ainda no sentido de institucionalizar o planejamento
metropolitano, o Governo Federal, através o Decreto n? 74.156 ,
de 6 de junho de 1974, cria a Comissao Nacional de Regices Me-
tropolitanas e Politica Urbana - CNPU. Tal comissao tera como
atribuicao principal "acompanhar a implantagao do sistema de re
gices metropolitanas e de propor as diretrizes, estratégia (=}
instrumentos da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,bem
como o de acompanhar e avaliar a sua execugao" (art. 1?9). Pode
se depreender que a nao definicao mais precisa de aspectos con
cernentes ao planejamento metropolitano, expressos pela Lei
Complementar n? 14, se deve a objetivos de garantir um enfoque
geral de desenvolvimento regional e urbano, garantindo pela
concorréncia de um outro orgao, a CNPU, que comprometia qual -
guer iniciativa de um planejamento metropolitano a diretrizes e
manadas pelo Governo Federal,

Isto esta bem caracterizado quando se define a composi
cao desta Comissdo que & essencialmente inter-ministerial, ou
seja, participam dela os representantes maximos da Secretaria
de Planejamento da Presidéncia da Republica; do Ministério do
Interior, do Banco Nacional da Habitagao; Ministério dos Trans-
portes; Ministério da Fazenda; Ministério da Industria e Comer-
cio e quatro membros escolhidos conjuntamente pela SEPLAN e Mi-
nistério do Interior. (art. 29)

A CNPU &, portanto, orgao de apoio a agao do Governo
Federal na aplicagao de seus programas, quando estes implicam

em diretrizes urbanas, na medida em gue compete a esta entidade:
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propor, normar e elabora instrumentos de agao necessarios ao
desenvolvimento urbano do Pals; acompanhar a implantagao do sis
tema de regices metropolitanas; propor as diretrizes da politi-
ca nacional de desenvolvimento urbano, formulando as estraté -
gias para a sua implementagao e os objetivoé a serem atingidos;
articular-se com Ministérios, Superintendéncias de Desenvolvi =
mento Regional e demais Orgaos governamentais envolvidos com a
execugao da politica nacional de desenvolvimento urbano, de mo
do a assegurar a implementagao compatibilizada dos programas
e projetos estabelecidos. (art. 39) Pretendeu-se com isso ga-
rantir aquelas primeiras propostas de planejamento local inte -
grado, em que prevalece, no ambito estadual e municipal, a par
tir de instrumentos de planejamento, politicas de alocagao de
recursos emanadas pelo poder central.

Concluindo, podemos dizer,que todo o sistema juridico
institucional criado para a implementagao de um planejamento
metropolitano, visou criar mais um canal para o aprimoramento
do sistema nacional de planejamento. Preceituava-se uma agao
planejada aos trés niveis de governo, mas ditada pelos objeti -
vos e diretrizes de um planejamento federal. Este parece ser O
objetivo mais importante outrogado as entidades metropolitanas,
ou seja, ser o instrumento para viabilizar, a nivel local, as
diretrizes nacionais para um planejamento economico social. Tal
prespectiva vai de encontro aos objetivos de crescimento econo-
mico calcado nas economias de escala.

2.2 - O Planejamento Metropolitano no Estado do Rio de Janeiro

Na época em que foi promulgada a Lei Complementar ne
14, n3o foi possivel incluir dentre as 8 RegiCes Metropolitanas

a Regiao do Grande Rio, segundo maior polo do pais, em fungéo
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de problemas de natureza institucional, uma vez que esta metro-
pole incluia municipios de dois estados distintos - O Estado do
Rio de Janeiro e o Estado da Guanabara. Foi somente a partir
da Lei Complementar n® 20, de 1 de julho de 1974, que trata da
criagdo de Estados e Territdrios e, no seu capitulo II, explici
tamente da Fusao dos Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara -
(cognominada Lei da Fusao), gque se criou dedicando a Regiao Me
tropolitana do Rio de Janeiro.

Esta lei, em seu art. 20, incorpora todos os dispositi
vos da Lei Complementar n? 14 e cria, paradoxalmente apenas pa
ra a Regiao do Grande Rio, "... o fundo contabil para o desen -
volvimento da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro, destinado
a financiar os programas e projetos prioritdrios para a Regiao"
(art. 21). Localiza ainda a formagao deste fundo a partir de
recursos de natureza orcgamentdria e extra-orcamentaria destina-

dos pelo Governo Federal, mediante a apresentagao de planejamen

to adequado; produtos de operagoes de crédito internas e exter-

nas, observada 4 legislagao federal pertinente; parcela dos re-
cursos do ICM especialmente destinadas ao Municipio do Rio de
Janeiro (como determina o art. 24 da mesma lei) a serem aplica
das para destinagéo aos servicos comuns da Regiao Metropolita -
na: e recursos de outras fontes, internas e externas (art. 21,
paragrafo Gnico).

Com isso quiz o Governé Federal dar um respaldo maior
a integracao dos dois Estados, localizando seus investimentos
para impulsionar o processo institucionalizado pela Lei da Fu-
s3o. Os motivos que se referem a razao de natureza eleitoral ,
apontados por alguns analistas politicos como objetivo da Fusao

nao nos cabe aqui analisar, ja gue o movel de qualquer modo nos
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parece ter sido dar prosseguimento a uma estratégia de planeja-
mento nacional, incorporando niveis de decisao menores (esferas
estadual e municipal) a diretrizes economico sociais emanadas
pelo Governo Federal.

lio Ambito do Estado do Rio de Janeiro seguiram-se uma
série de decretos apoiados nas prerrogativas da Lei Complemen
tar n? 20 e que visavam instituir o "modus operandi" do planeja
mento da regiao, e gue em pouco transcedeu o que ja havia sido
definido em legislagao anterior.

O Decreto Lei n® 1 de 15 de margo de 1975, que cria o
Conselho Deliberativo da Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro
& uma mera repeticao do exposto na Lei Complementar n? 1l4.

0 Decreto n9 15 de 15 de margo de 1975, que dispbe so
bre o Conselho Deliberativo e Consultivo da Regiao Metropolita-
na do Rio de Janeiro, também nao extrapola as decisoes anterio
res, a nao ser quando define como competéncia do Conselho Deli

berativo a prerrogativa de estabelecer normas sobre a execugao,

controle e fiscalizacdo do planejamento dos servigcos comuns €
propor a fixacao de tarifas (art. 49, item III). Este decreto
delega i Fundagdao para o Desenvolvimento da Regiao Metropolita-
na do Rio de Janeiro - FUNDREM, a obrigatoriedade de prestar ao
Conselho Deliberativo todo apoio técnico e administrativo ne-
cessario, ficando o dirigente da Fundagao com fungoes de Secre-
t3rio-Ixecutivo deste (art. 59, paragrafo finico). Entretanto ,
se a FUNDREM estd obrigada a apoiar as fungoes de competéncia
do Conselho Deliberativo, por outro lado, as funcoes mais dire-
tamente vinculadas a alocagao de recursos financeiros, como ges
t36 e programagao, sao de competéncia exclusiva daquele Conse =

1ho

B e
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Quanto ao Conselho Consultivo, suas competéncias sao
de 3mbito restrito ja que a ele cabe sugerir, opinar e apresen-
tar sugestdes, guando solicitadas pelo Conselho Deliberativo.
Trata-se, na verdade, de um forum de debates dos representantes
municipais, sob a presidéncia do Secretario de Planejamento do
Estado.

O Decreto n? 61 de 15 de marco de 1975, por sua vez ,
aprova o Regimento Interno do Conselho Delibe;ativo e, da mesma
forma o Decreto n? 46 de 11 de abril de 1975, aprova o Regimen-
to Interno do Conselho Consultivo da Regiao Metropolitana do
Rio de Janeiro.

A FUNDREM, Orgao diretamente vinculado ao sistema de
planejamento do Estado, foi criada pelo Decreto-Lei n? 14 de 15
de marco de 1975,com base na Lei Complementar n? 20, e se cons-
titui em pessoa juridica de direito privado. Cabe a ela, den
tre outras atribuicgdes, executar tarefas relacionadas com a ela
borag3o e atualizagao do Plano de Desenvolvimento Integrado da
Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro; coordenar programas e
projetos de interesse dos municipios da Regiao; prestar assis -
téncia técnica aos municipios no exame de assuntos de interesse
municipal, além de ser o drgao técnico para assessorar o Conse-
lho Deliberativo, canforme descrito antericrmente.

Finalmente, o Decreto-Lei n? 263, de 22 de julho de
1975, dispde sobre o Eundo Contadbil para o Desenvolvimento da
Regiio Metropolitana do Rio de Janeiro: FCRM vinculando-o a
FUNDREM, e gque se destina a financiar programas e projetos prio
ritirios para a Regiao (art. 19).

Estabelece, também, que a FUNDREM acompanhara, Eontrolaré e ava

liard as aplicagdes aprovadas pelo Conselho Deliberativof(art.3?
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pardgrafo {inico). Reconhece-se nesta resolugao mais um instru-
mento de centralizacao de recursos, desta feita nas maos do Es
tado, em que nao se delega a nenhum dos organismos de geréncia
do planejamento metropolitano a responsabilidade direta pela
aplicagao dos recursos.

Pouco espac¢o foi deixado, inclusive, para opinar sobre
o destino destes recursos. Delega-se o acompanhamento, mas nao
a possibilidade de qualquer interferéncia a nivel das decisoes
de alocagao de recursos. Cria-se um Fundo especial - FCRM, mas
& como se apenas se fizesse uma escrituragdao paralela as demais,
de responsabilidades do Estado.

A formulacao do planejamento metropolitano estava, por
tanto, calcada na implementagao pelo Governo Federal de um pla-
nejamento regional integrado aos objetivos e diretrizes de uma
politica nacional de desenvolvimento econdmico. Se constitue as
sim em mais uma investida do poder central para viabilizar uma
alocagao de recursos dirigida para os polos de crescimento regi
onal que garantiria a elaboracao de critérios que nao necessari
amente deveriam se apoiar nas caracteristicas de cada munici -
pio, mas que atendessem a objetivos mais gerais em detrimento

daguelas.

G Rk
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CAPITULO III - PLANEJAMENTO METROPOLITANO - PRATICAS POLITICO

INSTITUCIONAIS

I. O Planejamento do Estado do Rio de Janeiro - I PLAN-RIO

O Governo do Estado do Rio de Janeiro, fez elaborar ,
logo no infcio da gestdo do primeiro Governo da Fusao dos dois
Estados - Guanabara é Rio de Janeiro - o I Plano de Desenvolvi-
mento Economico e Social do Estado do Rio de Janeir; que se-
guiu os moldes do planejamento a nivel federal, instituindo .o
instrumento plano, a partir de Lei aprovada pela Assembléia do
Estado. O I Plan-Rio abrange os periodos de 1976 a 1979 e, de
acordo com a lei aprovada, da prerrogativas ao Poder Executivo
do Estado a adaptagOes & circunstancias emergentes assim como
sua atualizacao quanto a elementos guantitativos.

Denota ainda a intencao de elaborar Planos anuais que
atualizarao e detalhario o primeiro, com caracteristicas de ope
racionalizagao das propostas iniciais, o que permitiria tambem
maior consisténcia 3 elaboracao das propostas orgamentarias. O
I Plan-Rio &, portanto, caracterizado como um plano de in -
tenQSes (embora a retdrica do plano o explicite como um planeja
mento pragmatico - nova forma de planejar) na medida em que tra
ca as politicas, mas sua materializagao fica na dependéncia de

caracteristicas econdmico financeiras "do momento" de sua apli

* Este plano sucedeu as "piretrizes para o Desenvolvimento do
Estado do Rio de Janeiro", documento aprovado pelo Conselho
Estadual de Desenvolvimento Econdmico e Social, presidido pe
lo Governador do Estado.
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P
cacgao.

O Plano se auto qualifica por um instrumento de inte
gragao da realidade do Estado ("unificado e coerente com sua re
alidade social") e a politica nacional de desenvolvimento (II
PND). Trata-se de inovar uma pratica de planejamento,cujo pres
suposto parte da existéncia de um processo de acomodagao das
diversas economias nacionais aos novos dados do quadro interna-
cional. Refere-se, portanto, 3s condicoes de uma economia na-
cional abalada por impulsos externos (a situagao internacional
refletida a nivel interno?f

O contelldo programdtico do plano se consubstancia num
ideario que pretendeu ser unico (inovador) como sistematica de
planejamento e que pode ser assim compreendido:

- por desenvolvimento sécio—ecbnémico entende-se elevar substan
cialmente a qualidade de vida da populagao; o desenvolvimento
nao @ um fim em si mesmo, mas via para que se logre melhor
seu nivel de bem estar social, colocado em termos de sacrifi-

cios para a populacaoc no sentido de alcangar a materializacao

das propostas;

* ", .. por outro lado coincide com uma iniciativa pioneira do
Governo na area de planejamento gue, além de sistema integra-
do e que opera de modo pragmatico, j& traduzido na viabiliza-
cao de vultosos investimentos novos em programas e 3 projetos
dos setores publicos e privado, adota a grética, inedita no
Brasil, dos planos anuais, gue atualizarao e detalharao o 3
PLAN-RIO a cada ano, ja a partir de 1976" - Mensagem do Go -
vernador do Estado para o Presidente da Assembléia Legislati-
va do Estado. s

** "ag projegoes quantitativas estao sujeitas a - = consideravel

grau de incerteza";

"... as cifras constantes do I PLAN-RIO, exceto as de curto
prazo e as relativas a programas e projetos bem definidos e
sujeitos a compromissos formais,constituem mero referencial,

indicagoes de ordem de grandeza". - I Plan-Riol
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- o planejamento da regiao sera pragmatice (definido como uma

atividade permanente) um processo, gue envolve desde a defini
cao da estratégia de desenvolvimento econbmico e social, seus
objetivos, prioridades e instrumentos adequados para sua con-
secucao, até a pratica do acompanhamento da execugao das medi
das, programas e projetos que a materializam;

- 0 planejamento & tido como "método de governo", objetivando
complementar o mecanismo de mercado;

- cabe ao sistema estadual de planejamento a proposicao e compa
tibilizacao de medidas, programas e projetos qﬁe contemplam

as prioridades determinadas pelo governo federal (portanto e

manadas de uma Unica fonte - o poder central) a partir de
principais caréncias presentes e potenciais da prépria reali-
dade social herdada e que se guer transformar.

0 plano pretende ter uma grandeza em termos de defini-
coes que demonstraremos serem inviiveis, dado o nivel governa -
mental onde foi engendrado. Quer dizer gue a proposta referen-
dada em um planejamento integrado ja indica a impossibilidade
de se estabelecerem metas desvinculadas dos planos federais (mes
mo porgue, o Estado depende em muito do repasse de recursos ori
undos da esfera federal)e,portanto dirigida pelas prioridaces
do Estado. Na realidade o plano tracga diretrizes amplas, mas
define estratégias muito aguem daquelas, na medida em que estas
se calcam apenas em alocagdes de recursos ja definidos a priori
pelo Governo Federal. Isto se deve, em grande parte a que os
governos estaduais, dentro da politica tributiria vigente dis
poem de uma arrecadacao Infima (ICM - Imposto de Circulagao de
Mercadorias e Imposto de Transmiss3o de Bens Imoveis), sendo

que as demais contribuigdes de sua receita advém de repasses do
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Governo Federal (FPM - Fundo de Participacao dos Municipios ;
FNDU - Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano; TRU - Taxa Ro
doviaria Gnica)*.

Dentre tudo o que foi descrito como pretensao do Plano
engquanto instrumento de planejamento do Estado, reforgou-se,
constantemente, a idéia de gue as agbes do Governo seriam um
respaldo, um asseguramento para os investimentos privados na
areaf* Isto & bem coerente, do ponto de vista formal, na medi-
da em gque o mdovel do Governo implantado pela Fusdo (ou incumbi-
do de implanta-la) estava em reforcar, ou melhor, tornar real ,
© Rio de Janeiro como segundo polo de desenvolvimento nacional,
(entendido como crescimento do setor industrial). Eram constan
tes naguela ocasiao as afirmagdes, preocupagdes, quanto ao esva

* k%
ziamento econdmico do antigo Estado da Guanabara".
A estruturagao do Plano procurou contrapor as carénci-

as do Estado,caracterizado como regiao subdesenvolvida, a iden-

tificagéo de suas potencialidades. Avaliagao esta que preten -

* Por sua vez os municipios dispoem de apenas 2 impostos: o de
propriedade territorial urbano e o imposto sobre servicos.

** "E uma declaracao publica e formal dos objetivos, meios e,en
fim, da politica geral de desenvolvimento governamental Serve
para orientar o setor privado, informando-lhe nao apenas o
que dele se espera, mas tambem do quefara o setor publico en-

. guanto agente do desenvolvimento..." (p.19) PLAN-RIOL

...da-se no perlodo, 0 gue se convencionou chamar de 'pro-
cesso de esva21anento da Guanabara A tendéncia para a recupe
ragao econdmica, observada no 1n1c1o da década dos 70 - que
coincide com o momento em que o pals atinge taxas surpreenden
tes de crescimento econdmico - nao consegue apagar a idéia de
gque a regiao, uma das mais 1nportantes do pais, estd com pro
blemas. Volta a baila o tema da fusao, que de uma forma ou de
outra esteve presente durante todo o periodo, 3s vezes de for
ma apenas 1atente, outras reinvindicado por segmentos especx-,
cos da sociedade. De especial relevo foi a participacao
gue, nesse assunto, teve o empresariado carioca, especialmen-
te aquele ligado ao setor industrial”. BRASILEIRO 2
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deu direcionar os investimentos piblicos nas seguintes areas: e
ducagéo e cultura, saude, saneamento, seguranca, transportes(in
cluido para permitir a realizacao de novos investimentos na a
gropecuaria, embora nao se consiga identificar a efetividade de
tal proposta), mineracao, indistria, comércio, turismo. Por
outro lado, a definicao dos investimentos nestes setores se jus
tifica por objetivos genéricos de ampliacao do mercado de traba
lho e elevacao da Renda Interna.

Por outro lado, a realizacao dos objetivos do planeja
mento estaria calcada numa "profunda reforma administrativa"”

£ de se denotar que, para tanto, o proprio plano dedi-
ca capitulo exclusivo a Instrumentos Institucionais de Estimulo
ao Desenvolvimento Empresarial (cap. VI).

A concep¢ao que apoia as diretrizes de alocacao de re
cursos no setor & reconhecidamente de carater social, na sua

forma de exposicdo, guando se explicita que as agoes neste se-

tor se dirigirao sobre a infra-estrutura econdmico-social que,

direta e indiretamente, redundarda em grande proveito para as

empresas existentes ou gue venham a se instalar no Estado, seja

pela repercussao dos investimentos sobre o nivel da renda inter

na, ou pelas economias externas resultantes de mais e melhores

estradas, transportes urbanos, rede escolar, de satde, saneamen

to etc. Prevé-se, sobretudo, os investimentos em larga escala

das empresas do setor pUblico federal. Entretanto, ao delimi -

"catalisando a consecucao do objetlvo—51ntese do Governo e,
portanto, do I PLA“-“IO, a elevacao dos niveis de gualidade

de vida da populacao do Estado..." - I Plan-Rio - p. 21,4

** "gue criou a base orcanlza01onal indispensdvel 3 estratégia
de desenvolvimento em curso", em que se inclue notadamente “a
articulacazo cada vez mais frutifera com o setor privado™ - I

Plan-Rio 1 - p. 21.
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tar as diretrizes da Area, estas nos parecem estar mais ao ni

vel dos incentivos fiscais e financeiros direto as empresas pri

vadas. Tal fato se explica pelas diferentes opgoes (estratégi-

as) apresentadas, quais sejam:

- criacao do Fundo Estadual de Desenvolvimento Econdmico e Soci
al (FUNDES), cuja programacao estava a cargo do CEDES (Conse-
lho Estadual de Desenvolvimento Economico e Social), que auto
riza o subsidio de juros e participagaés acionarias do Estado
em projetos estratégicos para o desenvolvimento economico e
social prevendo um volume de recursos de 70 milhoes( o que
corresponde a 14,6% do total de investimentos na area para Os
4 anos de governo) destinados a aplicagao atraves do BD-Rio ,
apenas no ano de 1976.

- definic3o e institucionalizagdo da sistematica para aproveita
mento de créditos acumulados do ICM, que corresponde basica -
mente a incentivos fiscais para a transferéncia de empresas
para o Estado.

As diretrizes e objetivos do Plano estao calcadas na

Pollitica Nacional de Desenvolvimento contida no II PND, numa

tentativa de reforcar o planejamento integrado entre as trés es

feras de poder conforme tracado ja pelo Plano Decenal de Desen-
volvimento Econdmico e Social. Coloca-se como preocupagéo
maior a necessidade de coadunar-se com propostas de uma politi-

: *
ca de desenvolvimento econdmico emanada pelo Governo Federal.

0 Plano, a nivel de objetivos gerais e estratgicos,sd

* "no pinimo em suas grandes linhas, para, inclusive, se habili
tarem 3 captacao de recursos financeiros da Unido, dentro de
uma otica de descentralizacao executiva de programas € prgje—

-

tos para o desenvolvimento economico social"” - I Plan-Rio

< - e

-
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faz compilar as diretrizes do II PND, ressaltando aquelas que
mais se aplicam ao desenvolvimento do Estado. Tenta com isso '
evidenciar umlcompromisso com o Governo Federal, ainda mais por
que estd cefinido como intencdo deste o incentivo ao Estado do

. . . - *
Rio de Janeiro como segundo polo de desenvolvimento do pais.

1.1 - Analise da Pfcgramagéo de Investimentos do Estado - (1976

1979)”

Pela distribuicao dos investimentos programados para o
Estado, no periodo, denota-se que 58,41% sao investimentos em
Desenvolvimento de Infra-Estrutura Econtmica. O I Plan-Rio re-
conhece que sua existéncia nao implica necessariamente em cres-
cimento econdmico, mas "sua auséncia absoluta ou relativa, e a
sua inadequacao &s solicitacdes de demanda, constituem sérias
restricoes a expansao das atividades e reduzenm as possibilida -
ces de integragao espacial, tanto em termos fisico-territoriais
comO'ecoanico—sociais“% {D. 332)

Da programagao em desenvolvimento da infra-estrutura e
conCmica consta a alocagéo macica em transporte (45,73%), obje-
tivando-se, com isso, a melhoria da circulaggo de passageiros e
cargas nos principais adensamentos urbanos do Estado, principal
mente na RMRJ; a promocao da integragdo espacial nos niveis in
ter e intra regional; e a criacao de condigoes para uma comple-
nmentariedade efetiva entre as diferentes modalidades de trans -

porte. Os recursos da area de transportes provinham das seguin

*

"a criagao de novo e poderoso polo de desenvolvimento indus =.
trial, atraviés da Fusao - Guanabara - Rio de Janeiro, com vis
ta a um equilibrio econémico-ceogrifico superior no trlangulo
Sao Paulo-Rio-Belo Horizonte o gue obviamente,tornar-se-a fac
tivel apenas se viabilizada, DOlltlca e soc1o-nconomlcaminte,
a Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro..." -I PLAN-RIO i

L9z, )
“% " {Jor Quadro I.



QUADRO I

I PLAN-RIO - INVESTIMENTOS DO SETOR PUBLICO ESTADUAL DEFINIDOS NO PERIODO DE 1976/1979

Participagao por Fonte de Recursos e por Programas

Cr$1.000,00
o A0 POR FONTE DE RECURSOS (1
PROGRAMACGARDO AR e
TESQOURO % OUTROS (2) % TOTAL 9
Desenvolvimento Industrial 372.500 71785 106.0001: 22. 15 478.500 1,91
Desenvolvimento Rural 1825 1.40 39,55 278.382| 60,45 460.522 1.:83
Desenvolvimento dos Setores Terciarios 1.192.737 87,16 175.653| 12,8 1.368. 390 5,45
e Quaternarios
Turismo 57.690 24,72 175.653| 75,28 233.343 0,93
Intermedidrios Financeiros 1132000 100,00 - - 1.132.000 4,51
Comirecio 3.047 100,00 - - 3.047 0,01
Desenvolvimento de Infra-Estrutura 3.062.920 | 20,89 |11.596.673| 79,11|14.659.593 | 58,41
conomica
Transporte 2.574.500 22,43 B.908.363 77.5711.477.863 A5 73
Energia 488.420 25,67 1.414.503 74,331 1.902.923 T+58
Comunicagoes - 1.278.807 100,00{ 1.278.807 5,09

continuva. ..



continuagao do QUADRO I

PROGRAMAGARO

APLICACAO POR FONTE

DE RECURSOS

(1)

TESOURO % | OUTROS (2) 2 [ TOTAL %
Desenvolvimento dos Setores Sociais 3.548,807 GO, 86 L. 758).3T721 33,04 5.300.179 4 o
Infra-Estrutura Social 3.077.743 66,34] 1.561.716} 33,66 4.639.459 18,49
Saude 530.589 87,40 16.472| 12,60 607.061 2,42
Haneamento 754.646 42,29 '1.008.416/ 57,20 1.763.062 7,02
Habitagao 246.300 41,51 347.000; 58,49 $93.300 2,36
i.ducagao e Cultura 1.189.998 96,60 .4.828 0,40 1.194.826 4,76
Ilducagao Fisica e Desportos 61.800 53783 53.000, 46,17 114.800 0,46
Seguranga 294.410 80,35 72.0000 19,65 366.410 1,46
Promogao Social 471.064 1,29 189.656 28,71 660.720 2,63
Protegao Ambiental e Aproveitamento :
dos Recursos Materiais Naturais 185.560 95,05 9.654 4,95 195.214 0,78
Sistemas Centrais de Atividades )

: Meio (3) 77.450 78,42 21,310 2,58 98.760 0,29

FUNDES - Programagao a Cargo da

2.244.57) 100,00 - - 2.244.571 8,94

SEPLAN

continua. ..
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continuagao do QUADRO I

APLICAGCAO POR FONTE DE RECURSOS (1)
PROGRAMACGCAO
TESOURO | %  |OUTROS (2) % TOTAL %
FCRM - Programagao a Cargo da
293.700} 100,00 - - 293.700 Ledd
FUNDREM
TOTAL 11.160.385 13.939.044 25.099.429 | 100,00
i
1) - exclusive despesa de capital para manutencao
2) = incluem transferéncias federais, operagdes de créditos internos, e sistemas e recursos pro=-
prios dos O6rgaos da Administracao Indireta
3) - referem-se aos Sistemas: Iistadual de Planejamento; de Administragﬁo Financeira e Contabilida

de; ¢ de Administragao Geral, de Pessoal e Material.

e
~J



QUADRO II
PROGRAMAS E PROJETOS - REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO
APLICACOES DO CEDES - CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONUMICO E SOCIAL
EXECUGAO - I PLAN-RIO - 1975/78
Cr$ 1.000.00

PROGRAMA/PROJETO APLICAGOES 3 MUNICIPIOS ey R i i
‘ APLIC. R.M.

Desportos - 113.370 0,48 313,370 0,37

83.870 0,36 R.J: 0,28

29.500 0,12 Niterdi 0,09

Saude e Assistencia 739.387 T 1.262.474 4,18

Social

477.728 2,04 5.8, ‘ 1,58

3.822 0,02 Itaguail 0,01

6.124 0,03 S.Gongalo 0,02

110.100 0,46 Niteroi 1 0,36

141.613 0,61 R.M. 0,47

Saneamento e Protg 964.492 4'12 14696 716 6,28
¢ao Ambiental

continya. ...
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continuagao do QUADRO II

PROGRAMA /PROJETO APLICACOES 3 MUNICIPIOS i gg%ggggﬂo

ESTADO |APLIC.R.M.
206.645 0,88 R.M: 0,01
398.289 1,70 Reda dq32
8.797 0,04 Marica 0,03
744 0,01 Mangaratiba 0,00
17.270 0,07 Nilopolis 0,06
253.475 1,08 Niterdi 0,84
1.822 0401 Petropolis 0,01
16.547 0,07 Mage 0,05
60.803 0,26 Dugne de Caxias 0,20
Educagao e Cultura 634.424 271 1.866.651 6,18
106.316 0,45 R. M. B35
427.441 1,83 Rud. 1,41
41.670 0,18 Niterdoi 1,14
15.500 0,07 Duque de Caxias 0,05
6.825 003 Mage 0,02
5.000 0,02 Mangaratiba 0,02
161815 0,07 Nilopolis 0,02
5.500 0,02 Nova Iguagu 0,06
4.000 0,02 Petropolis 0,01
356 0,00 Sao Gongalo 0,00
5.000 0,02 Sac_Joao Meriti 0,02

continua.. .



continuagao do QUADRO II

: i e ' APLICAGAO
‘ = AL ESTADO
PROGRAMA /PROJETO APLICACOES $ MUNICIPIOS f EETARD ey
]
Tranaporte e Bip= 16,477,226 72,58 19.578.209 64,85
tema Viario
23.319 6,12 R.M. 0,09
16.836.570 71,98 0 55,77
47.440 0,20 Duque de Caxias 4, L6
6.047 0,03 Magé 0,02
32.522 0,14 Nova Iguagu 0,10
8.259 0,03 Sao Gongalo 0,03
19.069 0,08 Nildpolis 0,06
|
Gas canalizado i 600.140 2,57 600.140 1,99
|
| 563.983 2,42 e 1,87
1 36.157 0,15 Duque de Caxias 0,12
Energia Eldtrica ! 33.561 0,14 967.517 3,20
|
| 31.220 0,13 R.M. 0.10
1 51 0,0 Magd 0,0
253 0,0 Marica 0,0
2.000 0,0L Niterdi 0,01
37 0,00 Petropolis 0,0

continua...
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continuagao ‘do QUADRO

L

= TOTAL APLICAGAO
PROGRAMA/PROJETO APLICAGOES % MUNICIPIOS ESTADO/
ESTADO APLIC.R.M.
Seguranga Plblica 166.039 0,71 301 753 1,02
134,476 0,57 Rio de Janeiro 0,44
2.319 0,01 Niteroi 0,01
16.686 Q007 Nova Iguacu 0,01
2.500 0,02 Magé 0,03
10.058 0,04 Sao Joao Meriti
Habitagao Popular 2.587.983 11,06 2.670.062 8,84
412.730 1:76 R.M. 1537
2.135.9530 9,13 R.J 7,07
6.500 0,03 Niteroi 0,02
15.8586 0,07 Nova Iguacgu 8,05
16,817 0,07 Sao Gongalo 0,05
150 0,00 Sao Joao Meriti 0,0
‘Agricultura 154.138 0,66 393.1785 0,01
20.319 0,09 R.M. 0,07
20.275 0,09 Raid e 0,07
BU.131 0,34 Itaguail 0,26
73.413 0,14 Niterdi 1 0,11

continua. ..
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continuacao do QUADRO II

PROGRAMA/PROJETO | APLICAGOES 3 MUNICIPIOS 5 gﬁggszxo
ESTADO APLIC.R.M.

Industria e Turismo 420.225 1,80 531.428 30 T8

109.146 0,47 Rud . 0,36

13.805 0,06 Duque de Caxias 0,04

289.042 1,24 Nova Iguagu 0,96

5.2 G ;02 Niteroi ;02

3.000 0,01 Mangaratiba 0,01

TOTAL 23.390.985 100% 77,48 30.188.105

Fonte: SEC PLAN

(8]



APLICACOES ANUAIS APROVADAS PELO CONSELHO DELIBERATIVO DA R.il.R.S.

FONTE:

QUADRO III
PROGRAMAS E PROJETOS - REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO

I"CRM

POSICAO EM 31.12.78

Cr$ 1.000,00

NDISCRIMINACAO 1975 $ 1976 % 1977 % 1978 % TOTAL %
Servigos Comuns 261.080 77,48 171.319 53,80 480.432 69,54 839.387 82,30 1.752.218 74,2
Planejamento Integrado
do Desanvolvimentet SeE L ad 060 . 3030 < -2,060 (.81 180482 . 2.88. | 53697 05,10 €353 3,53
nomico e Social (Plan.

Interno) e uso do solo

Saneanento @ DrOGEEE - 56 607 11,80 §8:471 2024 220.790:21,75  292.B68 11,55
ambiental

Transporte e sistema vi

irio 250.000 74,19 132.444 41,59 446.469 64,62 566.900 55,85 1.395.813 59,12
Gas canalisado - - - - - - - - o i
Cutros Servicos 76,900 29.59 147.1231 46,20 210.426 30,46 | 175.688 17,30 609.145 25,8

contEinua. o
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continuacao do QUADRO III

TOTAL l %

DISCRIMINAGAO 1975 \ % \ 1976 \ 3 \1977 \ % { 1978 \ %
SEVORGRD" i ARRLBEEL - 20.000 6,28 29.070 4,21 - 49.070 2,08
cia social
saude 35.900 10,65 12.815 4,02 145.741 21,10 64.999 6,4 259.456 10,28
sequranca publica 40.000 11.87 108.316 34,01 18.083 2,62 42.119 4,15 200.518 8,83
recreagao e lazer e - 6.000 T 38 " L U2 3.070 0,31 16.102 0,69
. habitac¢ao urbana - - - 1,89 10,000 . X;44 - 10.000 0,43
protegao e preserva
~ s kel = - - 500 0,07 - 500 0,02
¢ao do patrimonio
servigos de utilida
S ol - - - - - 65.500 6,45 65.500 2,78
TOTAL 336.980 100% 318.450 100% 690.858 1.015.075 100% 2.361.363  100%
Incremento Anual - - - 0,05 + 1,17 +0,47

7S



QUADRO IV

RAMAS: E PROJETCS - REGIFG METPOPOLITANE DO RIO DE JANLIRO
ICRO EM 31.12.70 - RPLICACHES

DE RECURSOS: FCR! cr$ 1.000,00

/PROGEAIMA nuicirios
R.1L. | % ] R.J. l ¢ | b.c. ] v | 1tag | t | 1eac.| o _[ Hag

i :
jrviqos Comuns 135.112 46,4% 6€78.724 70,38 3135 449 94,70 16.7BC 100% 11.543 099,16 20.:
Elan.Integrado do Desenv.
Eeon. e Social - Planej. 82,698 28,27 22.000 2,28 i . B i
!ktmpol. e Uso do Solo
Saneamento e protecio am
Kiantal 52.414 17.92 234.709 24,34 28.¢B8 768 4,64 = =
amaporte ¢ Sistema Vid- - 422.015 43,76 106.09 16.002 93,36 11.543 29,16 20.:
rio
utros Servigos 157.403 53,81 285.606 29,62 7.583 5,30 N . 98 0,04 6.
N .

ucagac e assistincia so _ - 2.416 1,69 2,416 1,69 " - 5,
cial

14.520 4,96 143.474 14,°8 i0i7 - 120 - 98 0,84

uranga pibliea 142.£83 48,35 62.184 6,45 3.450 2,41 - -
habitagdo urbana - 10.000 1,94 -
Yecreagdo e lazer - 4.448 0,46 - &
Protegao e preservacio do . _
patrimdnic ; - - g _
Servigos de utilidade piu- _ £5.500 6,79 -
blica
ToTaAL 292.515 100%  964.330 100% 143.030 100%  16.780 100% 11.721 100% 26.]
Dy P 1

<




93,06

10.3E%

105;:_- ?Nilép.

11,52 77

1
w

1,59 3F

100% 5.03]




oy T Pros
t fpe::op. E 's.cong.[ g Js.u.!,er.l % Ji;gé‘;;gdo % l TOTAL %
1,61 55.230 02,82 38.982 100 7.717 91,86 363.531 80,85  1.752.218 74,2
= _ i _ - - - £3.537 3,753
l 15,32 7.200 14,33 3B.282 100 1.p38 12¢36 - - 272.868 11,55
5 76,23 47.130 85,40 - 6.679 79,50  3€3.531 80,85 1.395.813 50,12
8, %t 0,18 - cgq B.14 86.126 19,1s 609.145 25,8
-
i 3 ) - ) 2 - = 49.270 2,08
1,13 %t 0,18 - _ - 85.979 19,12 259.455 24,97
3 i c ” e - - 08.5 '
2.2 § E 5 s 208,518 £,83
5 _ _ ~ _ - - = 10.000 0,43
8,14 - = 16.102 0,79
_ B N _ _ - 147 0,03 500 0,02
- - - 65.500 2,78
55.128 38.982 £.401 100% 449,059 1008 2.361.363 1108
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tes fontes: Taxa RodoviZria Onica (TRU) ; Imposto Onico sobre
Lubrificantes e Combustiveis Liquidos e Gasosos (IULCGLT; recei
tas proprias da Companhia de Desenvolvimento Rodovi®rio e Termi
nais (CODERTE) e da Companhia de Transportes Coletivos (CTC)gue
correspondem a 77,57% do total de investimentos programados.Ape
nas 22,43% dos recursos provinham do Tesouro do Estado, ou se -
ja, de receitas prbprias, o que indica uma estratégia de desen-
volvimento do interesse do planejamento economico definido a
nivel federal. Na ocasiao pretendia-se ainda contar com recur-
sos adicionais do Fundo Nacional de Apoio ao Desenvolvimento Ur
bhano (FNDU).

Para a Regiao Metropolitana ja estavam definidos, aléem
dos recursos para a Companhia do Metropolitano-HETRO, a progra-
magao do PAIT (Programa de Acdo Integrada de Transportes na Re
cido letropolitana) e projetos de terminais e vias expressas.

Embora o Plano justificasse o volume de rigursos na a
rea de transportes por razoes eminentemente sociais, Podemos su

por gue os deslocamentos cde que se fala, ou seja, casa-traba -

* ostas s3o fontes de recursos que se centralizam no Governo Fe
deral e s3o repassados aos Estados e Municipios em fungao da
arrecadagao e de parametros populacionais. lesta Cpoca a alo-
cacido destes recursos era feita mediante orientacces rigidas,
emanadas do poder central que, através da distribuicao de co
tas correspondentes, exigia direcionar os investimentos com
base na retdrica do planejamento integrado. A partir de 1980
foram introduzidas uma scrie de reformas neste procedimento ,
desvinculando de aprovagao mnunicipios menos populosos, 0o gque
faz parte de uma estrategia de desburocratizacao adotada des-
de entao.

#% "; critica situac3o de transportes e de circulagao vidria na
RMRJ, com reflexos na gqualidade de vida de seus habitantes, O
Lricados a uma longa nobilizagao didria nos seus deslocamen -
tos pendulares..." -I Plan-Riol - p. 438.



B
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lho tenham influfncias sobre a qualidade de vida da populagao
e reflexos sobre a produtividade do sistema econdomico. Entre -
tanto, os programas de alocagao de recursos indicam uma concen-
tracao de investimentos em infra-estrutura de transportes preci
samente no nicleo dz regiao, em detrimento nao s6 do  restante
do Estado como.com relagdao a propria Regiao lletropolitana. E
bem verdade que os objetivos de integragao intra-urbana  foram
deixadas para o PAIT, mas que dispoe de um vOlume infinitamente
menor de recursos. Uma outra caracteristica da alocagao de re-
cursos foi a destinagao para o METRO, tendo em vista que o Go -
verno Federal garatiria de antemao investimentos externos.

Na ocasiao ja se definia a aplicagao de 75%, dos inves
timentos previstos na drea de transportes, para manter as obras
do METRO.

A programacao de desenvolvimento dos Setores Sociais &
aquela gue recebeu o segundo maior volume de recursos, ou seja,
21,12% dos investimentos totais, portanto muito agquém dos per -
éentuais garantidos para a area de transportes (que faz parte
da programacido de Desenvolvimento da Infra-Istrutura Econdmica).
Entretanto. vale ressaltar cue, nesta area, os investimentos
proprios do Estado, foram da ordem de 55,96%, portanto definido
como de seu estrito interesse, uma vez que o Governo Federal
participaria com menos de 50%, baixando substancialmente esta

participacao para as areas de satde (12,6%), educagao e cultura

* tipicos de centro-periferia das grandes cidades brasileiras ,
em que o modelo de organizacgao espacial reguer deslocamentos
das camadas menos beneficiadas e que sO encontram o acesso a
moradia na periferia.
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(0,4%) e seguranca (19,65%).

Dentre os objetivos definidos em plano comprometeu- se
o Estado a atender prioritariamente as areas menos favorecidas,
onde prevalescessem as maiores caréncias de servigos de satde
e educacao, habitagao, sendo que 7,02% dos investimentos nesta
programagao fluiram para a areca de saneamento, equilibrando -se
os demais dispéndios. Ilais uma wvez ficam garantidos o maior vo
lume de recursos a serem aplicados na RMRJ, _ustificando-se por
que, "além de conter a maior parcela da populaq&o estadual, a
presenta niveis de caréncia e taxas de incidéncia de doengas
transmissiveis elevadas"; na area de saneamento, o programa con
centrar-se-a mais uma vez na Regiao Metropolitana e Baixadas Li
toréneasf define ainda a continuidade de projeto de coleta e
destinagao final de esgotos em execugao na Cidade do Rio de Ja-
neiro e ainda, que tais obras deverdo beneficiar também os muni
cipios de Niterdi e Sao Conqalof* na drea de habitagao foram

definidos a priori, investimentos em cinco conjuntos habitacio-

rais, todos no municipio do Rio de Janeiro, sendo que, destes,

* nesta area a programacao foi concebida com o suporte do Siste
ma Financeiro de Saneamento, ou seja, financiamento do BNH e
Fundo de Financiamento de Aguas e Esgotos, integradas aos ob-
jetivos do PLANASA-Plano Ba01onal de Saneamento, cue obrlgava
a concessao dos servigcos de agua e esgotos dos municipios as
companhias estaduais.

** na realidade dos investimentos realizados no periodo de im -
ﬁlementageo do I Plan-Rio, temos que nesta area de saneamento
e protegao ambiental, liiterdi receba apenas 0,8% e o Rio de
Janeiro 1,32% ~do total de investimentos nas dreas econcmicas
e sociais, sendo que Sao Gongalo nao foi sequer contemplado.
Com relagﬁo aos investimentos metropolitanos (cuja fonte de
recursos e o FCRM),Sao Goncalo recebeu 14,28% do total de re-
cursos destinados ao setor de saneamento e protegao
ficando o municipio do Rio de Janeiro com 86,02%.(QUADRO II e

ETE] -
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2.347 unidades habitacionais ja tinham assegurades recursos do
BNH, denotando que a Regiao Metropolitana concentraria os esfor
cos do governo porque, segundo o plano, este municipio, junta -
mente com os centros regionais mais din3micos, & foco de atra -
cao de maior contingente migratdrio de baixo poder aquisitivo ;
os investimentos em educagao e cultura por sua Vez foram progra
rados de modo mais uniforme por todo o Estado, nao privilegian-

‘o especificamente a RMRJ; a area de seguranga piblica procura

concentrar seus investimentos no municipio do Rio de Janeiro e
nos demais da RMRJ, objetivava a elevagao dos niveis de seguran
ca piblica destacadamente naquela regido; na area de  promogao
social o trabalho esta dirigido para o desenvolvimento comunita
rio, com &nfase nas dreas mais carentes da RMRJ, especialmente,

nos municipios da Baixada Fluminense e Rio de Janeiro.

2. O Planejamento Metropolitano e sua Tnsercao no Planejamento

do Estado

O esforgo em definir diretrizes e estratégias para o
desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, ja a
nivel do planejamento estadual, se deu muito porgue aquela re-
gido era pensada como centro propulsor do crescimento de todo o
Estado.

Dentro desta perspectiva ndao ha que se desprezar  que
o capitulo de Desenvolvimento Regional gue integra o I PLAN-RIO
se dedigue guase que integralmente a estratégias de desenvolvi-
mento da Regiao Metropolitana e que irad se constituir no tnico
instrumento de planejamento da Regiio. O Planejamento Integra-
do do Desenvolvimento Econdmico e Social que teria sido o Plano
metropolitano (detalhamento do I Plan-Rio cuja realizacao . era

de incumbéncia d@a FUNDREM) nunca foi realizado.



60

7. par disso, o sub-item de Politica e Programagao para
a Acao Regional tem no seu preambulo explicita a necessidade de
promover maior integracao econdmica em relacao ao polo metropo-
litano para garantir o desenvolvimento economico e social mais
equilibrado do Estado como um todo e reconhece que "em maior ou
menor proporgao, as diversas regioes dolEstado participam da
faixa do entorno da metropole" (p. 263)

Os pressupostos do planejamento metropolitano, defini-
dos no I PLAN-RIO, observavam ser a criagao da Regiao Metropoli
tana uma maneira de resolver as contradigdes do desenvolvimento
dagquela metropole. Ista reconstituiria em instrumento de im -
plantacao do planejamento integrado a perspectivas estaduais e
nacionais (federais), gue se calcam em duas posturas fundamen -
tais e diametralmente opostas:

1. "o descompasso entre a expansao da economia da metropole e
o crescimento da populacao acentuou o desnivel entre o  Nu-
cleo Metropolitano, principalmente o municipio do Rio de Ja-
neiro, e os municipios periféricos, fazendo com gue os pro
blemas de sua Regiao Metropolitana aumentassem, refletindo-
-se em progressiva deterioragdo da qualidade de vida de seus
habitantes“l.

2. a necessidade de aumentar o volume de recursos destinados a
RMRJ ndo se justifica pela concentragao populacional que, se
gundo o Plano, indicou declinios na participagao da renda

*® - s
nacional , mas, antes pelo contrario, na necessidade de ace-

* sua partlclnacao na formacao da renda nacional 1nterna, supe-
rior a 16% em 1950, caiu para menos de 13% em 1969 - ﬁnquan*
to sua Donulacao apresentava taxas de crescimento superior as
do Estado do Rio de Janeiro e Regiio Sudeste, a renda interna
da metropole cresceu menos do que a do Estado do Sudeste e a
do Pais", p. 143.
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lerar o processo de deslocamento das fungoes industriais pa
ra a regiao, revertendo o que se chamou de declinio no dina -
mismo da economia metropolitana, decorrente da escassez de
ireas adequadas, do alto custo dos terrenos no municipio do
Rio de Janeiro e da acentuada caréncia de infra-estrutura na
periferia, que fizeram com que as indistrias preferissem ins
talar-se em Sao Paulo e outros Estadas.

Portanto, estas colocagdes se tornam dibias quantc 3s
est-atecias para dirigir o crescimento da Regiao, na medida em
gue embora nao se deseje aumentar o hiato entre o crescimento
desta e o restante do Estado, reconhecesse naquela, o polo de
desenvolvimento do proprio Estado, caindo por terra as perspec-
tivas de um desenvolvimento regional equilibrado que faz, parte
das estratégias de planejamento a nivel federal (II PND) e to -
talmente assimiladas, a nivel pragmatico, pelo planejamento do
Rio de Janeiro. O que ficou bastante claro na politica expres-
sa de alocagao de recursos que centra os investimentos na  Re-
giao Metropolitana do Rio de Janeiro como esforgo de desenvolvi
rento econdmico e social de todo o Estado, além dos objetivos
de conter as migragbes para a Regiao Metropolitana, (cujo incre
mento dos fluxos migratdrios foi considerado fung3ao do esvazia-
mento econdmico do restante do Estado), contrapoe-se com a pers
pectiva de acelerar o crescimento econdmico da Regiao para, da
mesma forma, absorver seu contingente populacional na melhoria
da qualidade de vida.

2 concepgao de um desenvolvimento regional (Estadual )
se centrou, portanto, no incremento de potencialidades proprias
da RMRJ, ao lado do combate a suas caréncias.

Embora as concepcoes de planejamento metropolitano es-
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tivessem calcadas na institucionalizacao do Planejamento Inte - .
grado do Desenvolvimento EconOmico e Social (Lei Complementar -
n® 14), estratgias tracadas pelo planejamento estadual induzi-
ram a processos opostos. Ou seja, estas na realidade esbogavam
uma perspectiva de reforcar o polo de maior crescimento do Esta
do (a Regido Metropolitana) e assim viabiliza velhas propostas
de centralizacao do crescimento econdmico para subsequente dis-
tribuicao no espago regional .

2.1 - A FUNDREM como Experiéncia de Planejamento Metropolitano

A FUNDREM, entidade criada para desempenhar funcoes de
apoio técnico e administrativo do planejamento metropolitano,se
incumbiu, logo de inicio, de criar uma base normativa condizen-
te com as demandas sociais, econdmicas e politicas que se apre-
sentavam, objetivando viablizar uma pratica sistemdtica de pla-
nejamento regional.

Tal necessidade se deu em fungdo do estdgio em que se
encontrava a normatizagao do planejamento, na Regiao, gue evi -
denciava um descompasso muito grande entre praticas de planeja-
mento existentes no niicelo metropolitano e a quase inexisténcia
de qualquer instrumento nos municipios que compoem sua perife -
ria (3 excecio de Niterdi e Duque de Caxias,que ja contava com
Planos Diretores feitos sob o patrocinio do SERFHAU).

0 municipio do Rio de Janeiro, cuja dinamica de expan-
s3o interna foi responsivel direta ou indiretamente pelas trans
formagoes estruturais e espaciais de sua periferia, ja contava
com instrumentos de planejamento ao nivel do desenvolvimento ur

*
bano, <¢e forma abrangente (como o plano Doxiadis e outros dgue

* gue ja se constituiu em experiincia de normatizar o desenvol-
virento urbano integrado, conforme exigéncia dos planos fede-
rais a partir da ddcada de 60.Da mesma forma gue os Planos Di
retores de NiterZi e Dugue de Caxias patrocinados pelo SEFHAU
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se seguiram a este) bem como uma legislacao urbanistica propria
(Decreto-Lei n® 6.000 de 1937) gue serviram como suporte as
transformagaes urbanas que se verificaram. Assim, o processo
de ESpecializagéo do centro da cidade, a expansao residencial
para a zona sul, © crescimento da zona residencial suburbana e
o consequente processo de periferizacao (em funcao da estratifi
cagao social do espago) em direcao aos municipios vizinhos, ja
se encontravam, ce certa forma, enunciados nas diretrizes urba-
nisticas que informavam aquela 1egislaq§o.

0 drgio metropolitano desde os primeiros anos de sua
implantagao desenvolveu trabalhos visando nao sO a diagnosticar
os problemas urbanos existentes nos municipios, como também a
oferecer respostas palpaveis a nivel do planejamento local (mu=
nicipal). Para tanto, como consequencia de convénios de assis-
tencia técnica firmados entre as partes foram elaborados Planos
Diretores para todos os municipios da regiao (exceto Rio de Ja-
neiro e Niterdi, gue contavam com recursos técnicos préprios) 7
cujos produtos eram Projetos de Lei de Zoneamento. Esta era
uma tentativa de regulamentar proposicoes do planejamento metro
solitano usando instrumento de controle urbanistico de competén
cia do municipio uma vez que o 6rgao metropolitano nao dispunha
de capacidade normativa propria.

intretanto, nem sempre a FUNDREM conseguia fazer pas -
sar estes projetos de lei pelas Camaras de Vereadores, dado que
estas propostas eram tidas como uma interferéncia do poder esta-
cual em assunto de estrita competéncia municipal (que & o con -
trole doé uso do solo). Foi tentada, entao, a partir da Porta -
ria n%® 46 de 1979, baixada pelo Governador do Estado, conter

gualguer iniciativa do poder municipal na aprovacao de projetos
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de edificacdes ou mudangas na legislagao urbanisticas existen -
te, sem gue se passasse pelo "crivo" (aprovagao e/ou aprecia -
cao) do Conselho Deliberativo, até gue se elaborasse O Macro
7Zoneamento da Regiao. Tal procedimento mostrou-se inviavel ’
mesmo porcue uma portaria tem poder de regulamentagéo apenas em
dmbito interno & administragao do Estado.

Por outro lado, o municipio do Rio de Janeiro avangou
bastante no controle de seu crescimento espacial. Em 1976,
foi baixado o Decreto n? 322, Regulamento de Zoneamento gue mo-
dificava e complementava o contido no Decreto “* a9 3.800 (& ~
prova os regulamentos complementares a Lei de Desenvolvimento
Urbano do Estado da Guanabara), sendo gue, um ano depois, foi
elaborado o Plano Urbanistico Basico - PUB-RIO, que estabelece
as diretrizes basicas para o desenvolvimento urbano do munci -
plo.

O PUB-RIO foi elaborado para se constituir em instru =
mento basico para o planejamento do municipio niicleo da regiao.
f um plano voltado para a definicao de diretrizes para O desen-
volvimento da estrutura urbana local (de abrangéncia fisico-ins
titucional), encarregando as esferas de governo superiores-fede
ral e estadual o desenvolvimento das diretrizes gerais. Embora
reconheca as problematicas sdcio-econdmicas da periferia do ni
cleo metropolitano e mesmo a ingeréncias destas no municipio-ni
cleo, o plano nao pretende ser indutor de padrces do crescimen-
to metropolitano. Se a nivel das diretrizes gerais o PUB se cO
aduna com o I PLAN-RIO e II PND, a nivel de Diretrizes setori-
ais n3o ha uma preocupagao expressa em compatibilizar-se com as
diretrizes do planejamento metropolitano contido nagqueles. Lo

colocar o Rio de Janeiro como polo da Regiao Metropolitana,cons
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tata sua "dependéncia" em relacdo is agdes e decisoes de outros
niveis de governo, e como tal intenta "substituir as anes iso-
ladas e casulsticas por programas integrados e articulados a
politica urbana nacional”.

2ssim, podemos concluir que, a par da impraticabilida-
de demonstrada pelos instrumentos disponiveis para sistematizar
a normatizacao do planejamento metropolitano(a cargo da FUNDREM)
incrementa-se mais e mais, o controle do crescimento do niacleo
da RegiZo. Este controle, embora de caracteristicas eminente -
mente locais, dirige o crescimento espacial de toda a regiaoc ,
uma vez que se reconhece ser o municipio do Rio de Janeiro indu
tor do processo de metropolizacao.

2.2 - Analise dos Investimentos na Regiao Metropolitana do Rio

de Janeiro - (1975-79)

Esta analise se refere aos investimentos efetivamente
alocados na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro no periodo
de 1975 a 1979,consiste tantodas aplicagoes do Governo do Estado,
atraves do CEDES - Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Soci
al do Estado do Rio de Janeiro - como agueles oriundos do FCRM
- Fundo Contabil da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro -fun
do de recursos éspecificos para aplicagao na Regiao.

Dentre os recursos distribuidos pelo Estado(setores eco
nomico e social) 96,48% couberam a investimentos na Regiao Me -
tropolitana como um todo, sendo a seguinte distribuigao:

- salde e assisténcia social - 4,18%

- desportos - 0,37%

- saneamento e protegao ambiental - ©,28%
- educacao e cultura - 6,18%

- transportes e sistema vidrio - 64,85%
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- gas canalisado - 1,99%
- seguranga piblica - 1,02%
- habitagao popular - 8,84%
- agricultura - 0,01%
- indastria e turismo - 1,76%
(ver Quadro II)

Particularmente, o Municipio do.Rio de Janeiro absor -
veu 70,17% de todos os investimentos alocados na RegiEo.

Denota-se que o setor de transportes e sistema viario
foi privilegiado com 64,8% do total de investimentos do Estado,
sendo gue, apenas O municipio do Rio de Janeiro contou com
55,77%. E interessante notar que nao houve gualguer plano es
pecifico de transportes que orientasse a alocacgao desses recur-
sos, ou que servisse de aporte para uma definigao mais precisa
dos projetos que foram realizados no periodo. (Quadro II)

O setor de transportes contou ainda com 59,12% do to -
+al de investimentos do FCRM, configurando-se a mesma situagao,
em gue O municipio do Rio de Janeiro recebeu 30,23% daguele per
centual. Ainda desta vez nao foi elaborada, a nivel metropoli-
tano, qualguer plano que justificasse a alocagao destes recur -
sos, a nao ser o "Plano de Circulagao da Baixada Fluminense" e,
curiosamente, os investimentos que se localizaram nesta sub-re-
giao corresponderam a apenas 17,15% do total de investimentos
metropolitanos no setor. (Quadro 11X &8 ' IV)

Fmbora o I PLAN-RIO pretendesse como objetivo sintese
a melhoria da qualidade de vida da populacao, o setor satde e
assisténcia social corresponde a 4,18% do total de investimen-
tos do Estado, sendo gue na RMRJ foram alocados 3,16% daquele

percentual e, do FCRM o volume de recursos correspondeu a 10,98%
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ainda que se deva ressalvar o fato de que, em termos numéricos
o Estado investiu mais de Cr$479.932.000,00 do que o FCRM. Res-
salta-se que a area de s3ude nao era de estrita competéncia do
planejamento metropolitano, pois conforme estabelecido por lei,
rac se inclue nos "servigos comuns metropolitanos". (Quadros II
e IIT)

L interessante notar que dentre os servigos comuns me
tropolitanos, o g3s canalisado nao contou com gualquer apoio do
orgao metropolitano, tendo recebido recursos apenas do Estado -
1,29% do total de investimentos, sendo‘que 1,87% foram destina-
dos ao municipio do Rio de Janeiro. Os servigos comuns como um
todo receberam do FCRM 72,2% do total de investimentos tendo o
planejamento integrado do desenvolvimento econdmico social, em
cuja programagéo se incorporou o controle do uso do solo, rece-
Fido um percentual de 3,53%, localizando-se estes investimentos
apenas nos municipios do Rio de Janeiro e Niterdi e Obivamente,
na Entidade Metropolitana (FUNDREM) gue recebeu 99,9% destes re
cursos. (Quadro IV.) Assim sustentou-se o planejamento metropo
litano com o desenvolvimento de atividades de estudos e pesqui;
sas e assisténcia técnica aos municipios integrantes da regiao.

Como se vé a atividade de planejamento metropolitano

desenvolvida pela FUNDREM contou com apoio substancial em ter -

mos de recursos financeiros. Entretanto, na auséncia de infor-

* foram realizados os seguintes pr03etos' cartografia, organiza
cao espacial metropolitana- politica de localizaqao industrial
alternativas de expansao urbana: reurbanlzagao x reedificagao
evolucao urbana; melhoria de circulagao da baixada fluminense
macrozoneamento da regiao metropolitana do Rio de Janeiro; es
tratégia global de desenvolvimento; politicas pUblicas nun1c1
pais da reglao metropolltana do Rio de Janelro- sua 1nse:gao
no espago econdmico e social brasileiro. progranagao e exe-
cucao organentarla, elaboragdo e implementagao de planos de
governo;elaboragcao e acompanhamento de planos diretores; moder
nlzagao administrativa;cadastros municipais;treinamento de
servidores municipais em servicgo e, espec1alnente assisténcia
ticnica a programagao de recursos transferidos, em estreita
contato com a Secretaria de Planejamento do Estado.
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magoes sistematizadas e de planos anteriores que tratassem a
regiao como um todo, ©s estudos e projetos sO0 puderam ser con -
cluldos em 1979, quando todo o volume de recursos de que fala -
mos ji& haviam sido investidos, o gue faz supor a total falta de
respaldo técnico de gue se revestiu sua alocagéo, incluisve, em
termos de distribuicao no espago metropolitano. Vale ressaltar
gue grande parte dagueles recursos foram aprovados pelo Governo
Federal, através de organismos cOmO CNPU-Comissao Nacional de
Politica Urbana'e RegiCes Metropolitanas; EBTU- Empresa Brasi -
1eira de Transportes Urbanos; DNER - Departamento Nacional de
Estradas de Rodagem, e outros, ja que se tratavam de recursos
vinculados.

Grande parte das atividades da propria FUNDREM, foram
aquelas de assisténcia técnica para o planejamento da transfe -
réncia de recursos vinculados, apoiando os municipios na identi
ficagio dos "pmojetos prioritarios", (mas que se justificassem
como de interesse do planejamento integrado da regiao, e em per
feito entrosamento com as prioridades dos planejamentos estadu-
al e federal)e,consequentementc assistindec na elaboragao da pro
gramagao orgamentaria do municipio (considerada como instrumen-
to de execugao do planejamento, segundo institui o Decreto--Lei
no 200). A assisténcia técnica para recursos transferidos bus
cou assessorar as Prefeituras na elaboragio, andlise e reformu-
lacio dos programas de aplicagio do FPM - rundo de Participagao
édos Municipios, TRU - Taxa Rodoviiria Onica; FNDU - Fundo Nacio
nal de Desenvolvimento Urbano e FRN - Fundo Rodoviirio Nacional
além de acompanhar a execucao de projetos de financiamento atra
vés da parcela de vinculagcdo metropolitana (recursos estes  do

rcry, formado a partir de transferéncia pelo Governo Federal de
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108 do FPM de cada municipio integrante da Regiao, conforme dis
gosigao do Governo Federal). Im 1978, o total destes recursos
foi da ordem de Cr$17.811,645,00 (0,8% do total de investimen -
tos do FCRM).

Estes recursos eram aplicados em cada municipio, (sua cota cor -
respondente) a partir de solicitacoes apresentadas pelos mesmos
através de oficio @0 Presidente da FUNDREM, nao se determinando
no periodo qualguer interferéncia daquele orgao na definicao
dos projetos. lia realidade nao se objetivou dar um carater de
aplicagao a estes recursos gue envolvesse a realizacao de um
projeto de interesse metyopolitano.

Alguns setores como: desportos, cnergia elétrica, agri
cultura, indlstria e turismo, sO receberam investimentos do Es-
tado, sendo que,em volume de recursos,cerca de Cr$574.363.000,00
correspondendo a quase duas vezes OS investimentos metropolita-
nos - origindrios do FCRM - em areas de desenvolvimento social
(educacio e assisténcia social e sabde - Cr$308.525.000,00).
(Quadros II e III)

Quanto aos recursos alocados no setor de habitagao ur-
bana (popular) o Estado contribuiu para a area metropolitano
com 8,84% do total de seus investimentos nas ireas econdomico e
social (Cr$2.587.983.000,00) sendo 7,07% dirigidos para o muni-
cipio do Rio de Janeiro. Ja o FCRM dirigiu suas aplicagoes na-
guele setor apenas para o municipio do Rio de Janeiro, cujo vo-
1ume de recursos foi da ordem de Cr$10.000.000,00, o gue equi-
valeu a 0,43% do total de investimentos do fundo metropolitano.

(Quadros II e III)
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CAPITULO IV - CONCLUSOES

Os primdérdios do planejamento das cidades se encontram
no periodo que se segue i Revolugdo Industrial. Decorreu da ob
servacao de fatores negativos produzidos por processos de con -
centragao urbana e que pressionaram as classes dirigentes a ado
taram uma atitude intervencionista no espago (que & urbano-cida
de-fisico, mas que niao deixou de ter implicagOes economico-soci
ais).

No Brasil, o planejamento surge apenas no final do sé
culo XIX. Primeiramente enfocando aspectos da intervengao do
poder pliblico estritamente na esfera econdomica e sO posterior -
mente abrangendo aspectos do crescimento urbano em si mesmo. A
parentemente, os planos nacionais passaram a integrar planeja -
mento econdmico ao planejamento urbano e regional, gquando as di
retrizes de desenvolvimento econdmico concentram-se no cresci -
mento das cidades. Quando isto aconteceu O Estado foi chamado
a intervir como mediador, garantindo o pleno estabelecimento
das atividades produtivas que se realizavam sob condigoes de
processos acelerados de urbanizagao.

Nao se pode afirmar se & exatamente por isso, mas o
fato & que o planejamento foi pensado durante muito tempo como
instrumento de Governo a ser usado estritamente pela Uniao, a
qual se capacitou para tal atraveés de sucessivas mudangas ao ni
vel de suas estruturas administrativas e financeiras. Somente
guando o planejamento se firmou como instrumento de governo (a
partir do Plano de Metas e Plano Trienal) foi gue alguns Esta
dos da Federagdao comegaram a utilizar o que seria "uma nova pra

tica de Governo".
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Os objetivos de concentrar recursos no crescimento eco
némico, como proposto a partir de 1964, reguereu uma maior efi-
ciéncia do planejamento nacional, para que as propostas deste
fossem hegemonica. Por outro lado, se fez necessario uma pro-
gressiva centralizagio de competéncias tributarias, formas de
arrecadagao e taxas a serem cobradas. A par de uma concentra
cdo de recursos, empreendida por sucessivas reformas tributa -
rias, foram tragados os sistemas de transferéncia para os de-
mais niveis de Governo, com critérios impositivos de alocagao e
que se constituiram em ponto basico do atual sistema tributario.
Zumentou-se, assim, a dependéncia dos Estados e Municipios, ao
poder central.

Foi a partir de entao que o Governo passou a exigir
"com legitimidade" a formulagao de instrumentos de planejamento
(como sao os planos de desenvolvimento estaduais e municipais )
como estratégia para condicionar a concessao de recursos. Estes
planos deveriam estar calcados em diretrizes emanadas pelos pla
nos nacionais, abrangentes O suficiente para inclusive preten-
der dirigir os investimentos locais.

Para dar base a este esgquema, foi proposta a instituci
onalizaqﬁo de um sistema nacional de planejamento, abrangendo
as trés esferas de poder. Este sistema colocava como competén-
cia da esfera superior de Governo a implementagao nos demais ni
veis de atividades relacionadas com a trilogia: planejamento,0r
camento e modernizacao administrativa. Tratava-se de uma estra
tégia para apoiar, de forma "coerente", o crescimento econdmico
nacional. Para tanto se necessitava canalizar os investimentos
num Gnico sentido, gual seja, o de apoiar a implantagao de uma

infra-estrutura basica para sustentar o processo de acumulagao,
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considerado com pré-requisito a aceleragao da industrializacao
no Pails.

O Sistema Nacional de Planejamento Local e Integrado ,
criado a partir do Plano Decenal de Desenvolvimento, marcou a
implementagao de uma sistematica de planejamento que pretendeu
amarrar as iniciativas dos varios niveis de poder. Criou-se
entao uma regionalizagao do pais para o éue contribuiu o estudo
realizado pelo Instituto de Pesqguisas Econdmicas e Aplicadas -
IPEA gue construiu o modelo deste sistema, em gque se visava a
formalizagao de parametros para direcionar os investimentos pi
blicos. Esta nova sistematica de planejar o desenvolvimento lo
cal acompanhou e deu corpo d intervengao do poder central, na
medida em que exigia a compatibilizacao dos planos locais e es
taduais com objetivos e metas dos planos nacionais. Posterior-
mente, o decreto lei n? 200, veio a se constituir em instrumen-
to para implementagao deste sistema, ao nivel administrativo -
institucional. Seguiram-se entao processos modernizadores das
administragoes estaduais e municipais com o sentido de assimi -
lar e tornar mais racional as atividades do setor piiblico. Es
ta claro que a eficiéncia e racionalidade administrativas pro -
pugnadas tinham um sentido explicito de viabilizar um processo
de centralizacgao politico-financeiro em curso no pais.

Lssim, planejar, tanto a nivel local como regional,pas
sou a ser um método "mais racional” de alocagao de recursos em
gue se da destaque ao orgamento-programa como instrumento deste
planejamento. O Plano em si, passou a se constituir em instru-
mento nada mais do que formal, cujas diretrizes nao redundavam
na esséncia das estratégias tracadas. O orgamento-programa se

constituiu na propria pratica do planejamento, mesmo porgue OS
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recursos dos Estados e Municipios se destinavam, em sua maioria,

a dispéndios de manutencao da maguina administrativa, sendo que
os investimentos provinham de recursos transferidos pelo Gover-
no Federal, cuja alocagao dependeria de normas gue se coaduna -
vam com os objetivos do planejamento nacional. Tal fato esvazi
ava o contetido programatico de gualgquer plano de desenvolvimen-
to que fosse elaborado a partir das demandas locais.

0 I Plan-Rio & um bom exemplo pérque, dadas as suas
condigoes de realizacao, & um plano que procurou atender de for
ma irrestrita aos anseios do planejamento federal.

0 que se vé entdo & o total desprezo pela compreensao
das problematicas regionais e um enfogue dirigido para a absor-
950 das metas de desenvolvimento nacional, tal como propostas
pelo II PND. Aleém disso, o sentido dado ao plano, que deveria
se redefinir a cada ano, facilitando uma alocagao de recursos
em fungdo de medidas de momento, demonstra a total impossibili-
dade do Estado em definir estratégias proprias de desenvolvi-
mento econdmico e social uma vez gue dependia, para a realiza -
cdo de suas politicas, do repasse de recursos provenientes do
Governo da Uniao.

Quanto ao planejamento regional, dentro dos planos na
cionais este foi tratado de forma pouco referenciada a gualquer
formulagao mais especifica, a nao ser gquanto a teorizagoes prag
maticas sobre o desenvolvimento regional equilibrado.visava -se
com isto, definir regides problemas, para as guais deveriam con
vergir os investimentos, propiciando assim, a sua insergao efe-
tiva no espago econdmico nacional.

A criagao das Regides Metropolitanas, em 1973, & um

marco dentro do enfogue de planejamento regional, e se deu em
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fungdo da necessidade de se abordar os problemas de economias
de escala, prioridade da politica econOmica vigente. Assim, a
institucionalizagao do planejamento metropolitano foi uma tenta
tiva de abordar o desenvolvimento regional apoiado em instrumen
to juridico especifico. (Lei Complementar n@ 14), que pudesse
tratar os polos de maior crescimento urbano de forma diferencia
ca dentro do espago nacional. T guando se deseja um maior in -~
centivo 3 alocagao de recursos no sentido de minorar as proble-
maticas da periferia dos polos de crescimento econdmico do Pais.

A institucionalizacao do planejamento metropolitano
traz 4 tona o problema das relagoes intergovernamentais. Na
tentativa de solucionar este problema e estabelecer uma escala
adequada para a prestacao de servigos plblicos (os servigos de
interesses comuns metropolitanos) & que se colocou a criacao de
uma entidade metropolitana. Lsta entidade deveria garantir uma
maior eficiéncia da atividade governamental na area, represen -
tando uma administragao unica, interessada em garantir o pleno
desenvolvimento das atividades econdmicas ai localizadas.

Trata-se, portanto, de correlacionar espago e esferas
politicas de decis3o. Espago este concebido como local do de -
senvolvimento das atividades produtivas, cujo controle & compar
tilhado por diferentes governos.

Entretanto, a definigao de organismos metropolitanos
de planejamento nao incluiu a organizaqﬁo de um governo metropo
litano, ainda que se pudesse esperar por tal soluqéo, dada a
presséo gue representavam OS interesses econdmicos presente na
Zrea.Por outro lado,adotou-se uma sistematica de alocaqéq,de re
cursos gque definia prioridades de investimentos, calcadas , em

justificativas politicas administrativas que impediam o atendi-
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mento as femandas locais (de cada um dos municipios da regiao,
de per si). Tao pouco se viablizou formulagoes de um planeja -
mento municipal adaptado as potencialidades regionais.

0 instrumento juridico gue deu corpo ao planejamento
metropolitano nao criou poder. Apenas vinculou ao Governo Esta
dual as iniciativas no trato dos problemas da regiao metropoli-
tana e, paralelamente, concentrou recursés financeiros para tal
fim.

Entretanto, a existéncia de uma legislagdo federal nao
foi suficiente para instrumentar um planejamento que tinha poxr
caracteristica principal a interferéncia em assuntos de compe -
téncia dos municIpios (como & o controle do uso do solo, base
para o rearranjo das fungBes urbanas nos espagos intermunici-
pais). O planejamento da regido deveria, por forga de lei, cen
trar-se nos "interesses comuns metropolitanos" no sentido de
dar forma a um desenvolvimento regional integrado, cujos objeti
vos principais eram: a coordenagdo na execugao de programas e
projetos de infra-estruturae o denvolvimento economico e soci =
al.

0 que se depreende da anilise dos investimentos metro-
politanos, no caso do Rio de Janeiro, assim como do contetdo
de planos e projetos elaborados pela Fundagao para o Desenvolvi
mento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, & a total au -
séncia de uma perspectiva de - melhor prestagao dos servi -
cos plblicos na drea. Também quanto 3 maneira de tratar os ser

vigos comuns metropolitanos, nio ficam definidos nem as diretri

* em alguns fundos de repasse de recursos tanto para o Estado
como para os Municipios, foram introduzidas mudangas para a
tender aos interesses do planejamento metropolitano, desti -
nando-lhe aliqguotas proprias.
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zes para tal, nem sequer o interesse de dar-lhes um tratamento
tedrico yue os gualificasse.

Os investimentos do Estado na regiao, bem como os do
Fundo Contabil para a Regidao Metropolitana, foram alocados sem
pre no sentido de solucionar caréncias locais. Estas eram deter
ninadas sob o "crivo" de politicas externas a regiao, sem que
se apoiassem nem numa analise do desenvolvimento local, nem num
planejamento que se pudesse dizer metropolitano. Na realidade,
os investimentos estavam referidos a uma perspectiva de desen -
volvimento nacional que objetivava, no periodo, o crescimento
do produto interno bruto. Tal fato induziu a que se favoreces-
se os investimentos no municipio do Rio de Janeiro, em detrimen
to dos demais municipios da regiao metropolitana.

Como nao existiu, no periodo analisado (1975-79), uma
politica regional de alocagiao de recursos, optou-se por atuar
ao nivel das caréncias locais. Ainda assim observou-se que os
municipios mais carentes da regidao, aqueles de sua periferia : 8
mediata (Nova Iguagu, Sao Joao de Meriti, Nildpolis e Duque de
Caxias) que particularmente arcaram com o onus do crescimento
metropolitano, receberam recursos insignificantes (17,6% do to
tal de investimentos) se comparados com o municipio do Rio de
Janeiro (40,8%). A situagao daqueles municipios merecia um tra
tamento especial porque apresentava um grande aumento populaci
onal, sem correspondente aumento no mercado de trabalho local e
sem condigoes de melhorar a infra-estrutura e os servigcos urba-
nos.

Da mesma forma, foram insignificantes os investimentos
metropolitanos nas &reas sociais (educagao, salde, habitagao) e

o setor econdmico nao foi sequer tratado de forma particular.
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Entretanto, a infra-estrutura de transportes, tida pelo I Plan-
Rio como bisica para a melhoria das condigoes de vida da popula
gao metropolitana (absorveu 60% do total de investimentos), se

evidenciou como a tnica proposta de desenvolvimento para a re =

giao.
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