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PREF~CIO E AGRADECIMENTOS 

Esta tese reflete dez anos de amadurecimento prQ 

fissional e academico iniciado em 1970 quando me graduei. Nao 

pretendo que este trabalho seja encarado como urn produto defin! 

tivo que defina urn conjunto de regras para a atua9ao profissio­

nal. Sua inten9ao e de lan9ar a discussao sobre OS caminhos da 

pratica e aprofundar certas questoes. 

Tendo participado de urn programa de assistencia 

tecnica aos munic!pios, vinculado £ Secretaria de Planejamento 

do Estado do Rio de Janeiro, tive a oportunidade de desenvolver 

urn trabalho junto as Prefeituras que contribuiu decisivamente 

para minha forma9ao, enquanto profissional do planejamento urb~ 

no, decorrente da ampla experiencia que me proporcionou, atra­

ves do estreito contato com o processo de tomada de decisao. 

As questoes levantadas nesta tese, foram certa­

mente suscitadas no desernpenho de minhas fun9oes, quando, junto 

com a equipe nos detinhamos em interminaveis discussoes sobre 

que perspectivas dar a pratica profissional que conferissem 

maior efetividade ao planejamento urbano. 

Por outro lado, sua conclusao so foi possivel gr~ 

9as ao apoio da FINEP, que permitiu-me uma dedica9ao integral a 
sua realiza9ao, no periodo de elabora9ao de dados e reda9ao. 
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No desenvolvirnento deste trabalho estou ern debi­
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pelo debate de ideias, sugestoes ou arnizade. 

Particularrnente, agrade9o a Lysia Bernardes que 

enquanto chefe respeitou profundarnente rneu trabalho e como arni­

ga me estirnulou a realizar este trabalho; a Ana Maria Brasilei­

ro que como orientadora dividiu cornigo sua arnpla experiencia no 

campo da politica municipal; a Beth arniga e cornpanheira antiga 

que contribuiu no trabalho de revisao e ordenarnento das referen 

cias bibliograficas. Finalrnente, a Augusto cornpanheiro constan 

te nestes dez anos pelo trabalho editorial sobre os rnanuscritos 

e sua presen9a arniga. 
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SUMARIO 

Este trabalho objetiva demonstrar que urna das 

principais razoes do relative insucesso do planejamento urbano 

no Brasil tern sido seu divorcio da realidade politica, sendo e.§_ 

ta ultima a injun9a0 predominante sobre 0 tornador de decisoes. 

Pretende discutir o papel tecnico desernpenhado ~ 

lo planejador urbano segundo uroa analise de condicionantes his­

toricos e politicos. 

A analise inclui ainda uro enfoque historico do 

planejamento governarnental no Brasil, em particular o Urbano. 
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SUMMARY 

The objective of this paper is to demonstrate 

that one of the main reasons that urban planning has been 

relatively insuccessful in Brazil is its divorce from 

political reality, this latter being a dominating injunction 

on decision makers. 

The intention is to discuss the technical 

role performed by the urban planner, following with an 

analysis of historical and political restrictions on this role. 

A historical approach to government planning in 

Brazil is included, focusing on urban planning. 
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INTRODU~AO 

Este trabalho tern por objetivo discutir o papel 

desempenhado pelo planejador urbane como urn dos atores que in­

fluenciam o processo decisorio e de defini9ao de politicas com 

impacto no ambito urbane. Ele e fruto de minha preocupa9ao, e~ 

quanta profissional atuando no campo do planejamento urbane mu­

nicipal, em tentar aproximar a pratica profissional tecnica do 

processo politico formula~or de decisoes, no sentido da 

efetividade do planejamento. 

maior 

Observa-se, embora muito se tenha investido em 

planejamento urbane no Brasil, em experiencias que assurniram di 

versas formas e sofreram diferentes niveis de sistematiza9ao,gue 

todas tern urn ponto em comurn, ou seja o relative insucesso des­

tas empreitadas tanto a nivel individual quanta a nivel sistemi 

co. 

Pouquissimos planes lograram ser, ainda que par­

cialmente, seguidos, acurnulando-se nas prateleiras das Prefeitu 

ras recomenda9oes e propostas que se perderam ou simplesmenteen 

velheceram. Quante ao Sistema de Planejamento Municipal, estr~ 

turado de forma mais sistematica a partir da cria9ao do SERFHAU, 

tambem este nao logrou atingir plenamente seu objetivo de colo­

car o planejamento urbane em destaque no quadro politico decis£ 

rio, como uma tecnica eficiente e eficaz de auxilio a tomada de 

decisao. 
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Obviamente, dada a generalidade do fenomeno o 

born senso me impede de atribuir estes insucessos a rna qualidade 

dos planos, as caracteristicas dos planejadores, ou ainda a in­

capacidade ou desinteresse dos Prefeitos em procederam a implan 

ta9ao dos Planas. Portanto, cabe-nos continuar indagando: que 

conjuga9ao de fatores adversos poderia ser responsavel por este 

insucesso? 

Acreditamos que as explica9oes mais provaveis es 

tejam nas caracteristicas intrinsecas a pratica do planejamento, 

ao papel assumido pelo planejador e as caracteristicas do pro -

cesso de gestao municipal brasileiro. 

A pratica de planejamento no Brasil tem-se ca­

racterizado pela dicotomia entre o planejar e o executar, com a 

supervaloriza9ao de urn dos produtos deste processo - 0 Plano 

que passa a ser encarado como urn fim em si mesmo. Neste con-

texto o planejador assume geralmente uma postura exclusivamente 

tecnica, desconsiderando os aspectos sociais e politicos deter­

minantes do sucesso ou nao da implanta9ao das propostas, sendo 

assim excluidas do modelo teorico variaveis que podem comprome­

ter o resultado final, tais como a organiza9ao administrativa e 

burocratica, 0 planejamento financeiro e 0r9amentario e por ul­

timo porem talvez a ausencia mais sentida da influencia das ins 

titui9oes e do quadro politico no momenta. 

Dessa forma o planejamento deixa de atingir seus 

objetivos colocando muitas vezes o Prefeito na desconfortavel~ 

si9ao de ter urn documento tecnico contendo propostas muitas ve-
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zes inviaveis de serem politicamente implantadas, tanto a nivel 

da politica local quanto a nivel das for~as exogenas ao poder 

municipal, atualmente urn problema crescente dado o progressive 

centralismo das decisoes politicas que vern ocorrendo, em de-

trimento da autonomia politica, e por conseguinte, financeira e 

administrativa dos municipios. 

Ora, para que o planejamento nao se restrinja a 

ser urn mero exercicio academico e necessario que influencie a 

trajetoria da realidade planejada, devendo portanto o planeja-

dor, se quer ter atua~ao efetiva na configura~ao espacial urba­

na, preocupar-se mais com OS aspectos relatives a implanta~ao, 

visando compreender as for~as politicas endogenas e exogenas en 

volvidas neste processo. 

Na realidade nao ha nada de novo em falar-se des 

ta dicotomia entre tecnicos e politicos, entre assessores e exe 

cutores: em todas as disciplinas da atividade humana, este deba 

te transcorre ha seculos. 

Os administradores de empresas falam do conflito 

entre "staff" e linha, OS IDUSiCOS se dividem entre classiCOS e 

romanticos, e 0 pensamento cartesiano de certos filosofos 
~ 

e 

frequentemente acusado de ignorar as realidades da psicologia 

humana. Ate Socrates, conforme descrito por Platao 1 , debate 

com seu discipulo Phaedrus o divorcio entre a retorica e a dia­

letica. 



4 

Voltando urn pouco ao aspecto pessoal de meu ama­

durecimento neste assunto, relato uma experiencia estimulantede 

que participei, no periodo entre 1977 e 1979, como membro da e­

quipe de planejadores urbanos da Secretaria de Planejamento do 

Estado do Rio de Janeiro, encarregada de prestar assistencia 

tecnica aos municipios do Estado. Nesta ocasiao, foram elabora 

dos dezesseis planos fisico-territoriais que tinham por orienta 

9ao basica a integra9ao entre a Prefeitura e os referidos tecni 

cos. 

Estes Planos eram elaborados segundo Convenio de 

colabora9a0 mutua entre OS Municipios e 0 Estado, 0 que implic~ 

va no dispendio de recursos e aloca9ao de pessoal tecnico por 

ambas as partes e·na sua aprova9ao por parte das Camaras de Ve­

readores locais. Este procedimento de certa maneira garantia o 

envolvimento dos municipios e sua pre-disposi9ao favoravel qua~ 

to aos resultados finais. 

Hoje, passados ja praticamente dois anos destaex 

periencia, numa primeira avalia9ao pessoal, constatamos nos on­

ze municipios onde esta ocorrendo urn bern sucedido processo de 

implanta9ao, a predominancia de uma caracteristica comum: a di­

cotomia a que me referi e minimizada a urn nivel absolutamente 

gerenciavel. 

Em C.abo Frio, por exemplo, participo da Comissao 

Municipal de Desenvolvimento Urbano, criada a partir de uma pr£ 

posta do plano original. Em quatro outros Municipios foram con 

tratados tecnicos que anteriormente trabalharam na elabora9ao, 
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para serem responsaveis pela implanta~ao pelo menos na fase ini 

cial. 

No tocante aos outros seis Municipios, dois rece 

bern assessoramento direto de tecnicos da Secretaria de Planeja­

mento, urn contratou urn tecnico desvinculado do processo anteri­

or e 3 aparentemente nao tern nenhum tecnico especializado a Ca£ 

go da implanta~ao, sendo que eventualmente recorrem a Secreta -

ria. Sem querer generalizar ou postular ser esta a formula pa­

ra a efetividade, podemos apenas constatar que onde houve uma 

convergencia do planejamento e da a~ao na pessoa do planejador 

urbano, o processo tornou-se mais rico e seus resultados mais e 

fetivos. 

A partir da constata~ao deste sinergismo, que 

nao havia sido previsto quando do inicio do Programa, e que re­

sultou apenas da maior intera~ao entre o executive e o tecnico, 

tornou-se interessante a analise mais aprofundada do processode 

integra~ao entre o executar e o elaborar, principalmente no que 

isto significa de amplia~ao do campo de atua~ao do planejadorur 

bano, superpondo-se a sua reconhecida atribui9ao de formulador 

de alternativas politicas, aquela de articulador da implanta~ao. 

Este trabalho sera desenvolvido da seguinte for­

ma. Primeiramente, uma descri9ao da evolu~ao do conceito de 

planejamento, objetiva identificar os fatores que deram forma 

ao papel atual do planejador dentro do contexte urbano. Segue­

se uma resenha do planejamento urbane no Brasil que pretende i­

dentificar a evolu~ao da pratica em nosso Pais. Pareceu-me na-
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tural prosseguir entao COm uma analise do processo de forma9a0 

de politicas urbanas no Brasil, criando assim o cenario apropr! 

ado para a ultima parte, que e uma analise critica de todo 0 

processo, contendo proposta alternativa que pretende maximizar 

a eficacia do processo de planejamento urbano. 

REFERtNCIA BIBLIOGRAFICA 

INTRODU<;AO 

1. PLATAO - "Phaedrus". In B. Jowett. The Dialogues of Plato. 

New York, Random House, Vol. I, 1937, p.270-275. 
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CAP:iTULO I 

DISCUTINDO AS ORIGENS DO PLANEJAMENTO 

URBANO MODERNO 

I.l - A ID~IA DE SE PLANEJAR 

Segundo sua acep9ao mais geral planejamento se­

ria um "trabalho de prepara9ao para qualquer empreendimento se­

gundo roteiro e metodos determinado" 1 e assim constitui-se paE 

te integrante do nosso cotidiano. A motiva9ao basica para o 

planejamento seria a permanente situa9ao de escassez de recur -

sos frente as necessidades que o homem sempre viveu. Embora p~ 

re9a complicado estabelecer uma rela9ao clara entre a forma de 

planejamento praticada hoje -- com status de ciencia, contando 

com tecnicas sofisticadas -- com o planejamento perpretado empi 

ricamente por todo o ser humano no seu cotidiano, pode-se dizer 

que a motiva9ao essencial esta presente em ambas as situa9oes: 

Desde que o homem apareceu na face deste planeta e sentiu na 

carne a escassez, ele come9ou a planejar. Quando saia para ca-

9ar, tinha a inten9ao de racionalizar a utiliza9ao de seus re­

cursos, lan9as, flexas e tacape para maximizar sua satisfa9ao 

com a melhor e maior ca9a possivel. Esta situa9ao de perene e~ 

cassez de certos recursos e sua inten9ao de maximizar sua sa­

tisfa9ao segundo seus proprios valores ou aqueles do grupo com 

que se identifica, tern sempre condicionado o homem a preversuas 

a9oes futuras para evitar o desperdicio,· enquanto garante o su-
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cesso de suas empreitadas. 

Entretanto o planejamento so passou a ganhar a 

conota9ao de ciencia (conjunto de conhecimentos hierarquizados 

por leis) no inicio deste seculo, ao ser utilizado para orien­

tar as atividades do governo de uma na~ao para a consecu9ao de 

urn objetivo, sendo a partir dai sistematicamente aplicado como 

ferramenta para a formula9ao de politicas. 

Pode-se considerar que sua primeira aplica9ao rus 

tematica e abrangente data de 1929 com a elabora9ao na Uniao 

Sovietica de seu primeiro plano quinquenal de desenvolvimento e 

conomico. Voltando ao argurnento da escassez, o mundo vivia u-

rna fase negra de sua historia recente e a proposta da 

Sovietica foi uma resposta revolucionaria a esta crise, havendo 

portanto a necessidade de que aquela pratica empirica fosse si~ 

tematizada como ferramenta util a permitir que 0 governo diri -

gisse a economia de forma a estender seus beneficios a urn maior 

nlimero de cidadaos. Ha outras razoes para o esfor9o sovietico 

nao estar fora de contexte, pois, conforme veremos a seguir,de~ 

de o fim do seculo XIX ja havia urn intenso debate em torno das 

vantagens ou nao do planejamento economico e consequente inter­

ven9aO do Estado, pois os mecanismos de mercado nao eram capa­

zes de resolver por si sos as crises ciclicas e a instabilidade 

do sistema economico. Similarmente, apos a 2~ Guerra Mundial, 

os paises emergentes do Terceiro Mundo adotaram o planejamento 

como a solu9ao para vencerem seus grandes desafios economicos e 

sociais, sendo que na America Latina, este movimento teve seu 

impulso patrocinado principalmente pela a9ao da CEPAL, do Banco 
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Mundial e de outras organiza9oes internacionais, que estimula 

vam a cria9ao de orgaos nacionais e regionais tais como conse -

lhos de planejamento e superintendencias de desenvolvimento re­

gional, sendo ainda significativa a influencia indireta destes 

orgaos ao incentivar a inclusao em universidades de disciplinas 

voltadas para o estudo dos problemas de desenvolvimento 2
• 

Anteriormente ao plano sovietico a teoria econo-

mica defendia que num mercado competitivo 3 a aloca9ao de recur-

SOS seria Otima, isto e, segundo OS conceitos desenvolvidos por 

Pareto, seria alcan9ada a eficiencia da produ9ao e a satisfa9ao 

plena dos consumidores. A politica economica ideal nesta situa 

9ao seria o "laissez-faire", sem praticamente nenhuma interven-

9ao reguladora do Estado. Entretanto, as crises ciclicas de de 

semprego do sistema capitalista e a conclusao de que o equili -

brio estatico objetivado pela teoria paretiana nao levavam ao 

desenvolvimento economico, lan9aram urn intenso questionamentoso 

bre a politica do "laissez-faire" sendo demonstrado que o fun-

cionamento do mercado deveria sofrer a interferencia do Estado. 

Viabilizava-se assim o caminho para a a9ao plan~ 

jada de interven9ao, objetivando 0 desenvolvimento economico e 

social, tendo sido progressivamente abandonada a politica de 

nao interven9ao e a confian9a no automatistmo do mercado. 

Tambem a partir desta ocasiao, em fins do 
.. 

secu-

lo passado, a cidade passa a ter uma importancia cada vez rna is 

fundamental para o desenvolvimento do capitalismo. Ocorre urn 

processo crescente de concentra9ao dos meios de produ9ao, sendo 
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indispensavel que ela funcione eficientemente de acordo com os 

interesses da produ9ao. Entretanto, as cidades, longe de apre­

sentarem a eficiencia desejada, caracterizavam-se pela forma ca 

otica de ocupa9a0, constituindo-se em focos de problemas. Abre­

se assim naturalmente o caminho para a interven9ao do Estado no 

funcionamento da vida urbana, passando, este, a exercer uma fun 

9ao reguladora na forma de ocupa9ao do espa9o fornecendo servi-

90S basicos de infra-estrutura, que a iniciativa privada era in 

capaz de suprir a urn pre9o acessivel. 0 caminho natural que se 

abriu para a interven9ao foi o da a9ao planejada, motivado pela 

necessidade de alocar recursos escassos, de maneira a otimizar 

a prestagao dos servi9os de infra-estrutura, educa9ao, transpoE 

tes e outros necessaries ao born funcionamento da cidade. 

As origens do planejamento urbane moderno estao 

assim estruturalmente interligados com os caminhos tornados pela 

"revolu9ao industrial" e com as for9as politicas e sociais que 

emergiram na epoca e, de certa forma, condicionaram 0 modo de 

pensar e agir do mundo moderno. 

Considerando-se as correntes de pensamento nos 

seculos XVIII e XIX, o liberalismo era contra toda e qualquer 

forma de controle ou regulamenta~ao que limitasse a a9ao da li­

vre empresa. Problemas como a pobreza extrema de grande parte 

da popula9ao ou as gritantes desigualdades sociais, seriam pas­

siveis de solu9ao pelo simples funcionamento das Leis de Merca­

do. Malthus em 1797, por ocasiao de uma grande fome com tragi­

cas consequencias, apresentou sua Teoria Populacional, demons -

trando a inutilidade de qualquer legislagao como forma de alivi 
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ar a pobreza. David Ricardo, em 1817, ao lan9ar seu tratado 

de economia politica, defendeu a aboli9ao de qualquer legisla -

9ao controladora, tais como taxas aduaneiras e restri9oes alfan 

degarias ao fluxo de mercadorias~. 

Dentro deste espirito liberal, as cidades foram 

abandonadas a sua propria sorte, sem medidas adequadas para or-

denar seu crescimento. Entretanto, as cidades do seculo XIX 

~ 

cresciam a taxas nunca antes vistas, de forma inteiramente cao-

tica gerando problemas de moradia e higiene que afetavam toda a 

popula9ao. A massa de trabalhadores oriunda do campo, formou 

um contingente marginalizado, habitando em pocilgas erigidas p~ 

los industriais e empresarios do setor imobiliario em terrenos 

alagadi9os. Pequenos quartos eram ocupados por ate vinte pes­

seas havendo uma grande concentra9ao habitacional nestes quar-

teiroes circundados por vielas estreitas e mal cheirosas. Em-

bora tenhamos que reconhecer que as condi9oes de moradia deste 

contingente nao era muito melhor no campo, as altas densidades 

urbanas trouxeram problemas adicionais de salubridade que afeta 

vam toda a cidade. 

A descri9ao que Engels faz de Manchester em "CO£ 

ditions of the Working Class in England" em 1844 e tenebrosa(ig 

felizmente possui fortes paralelos com cidades latino-america -

nas atuais) . Tendo por referencia estas cidades praticamente ~ 

viaveis, assoladas por epidemias de calera e fome, 0 liberalis-

mo passou a ser seriamente atacado pelos reformistas politicos 

que lutavam para destruir os privilegios do absolutismo e a 

hierarquia social. A mentalidade revolucionaria surgida da pr£ 
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pria rapidez da mudanca e da consciencia nas possibilidades do 

avan9o tecnologico para melhoria da qualidade de vida, passa a 

nao aceitar mais a pobreza como algo inevitavel mas sim algo a 

ser eliminado. A massa operaria se organiza e passa a reinvin-

dicar melhores condi9oes de vida. Este fato e tragicamente a-

testado pelo incidente em Peterloo em 1819. 

Dentro deste contexte historico o planejamentoU£ 

bano nao pode ser visto apenas como uma tecnica relacionada com 

padroes de assentamento, mas sim como parte integrante de uma 

aspira9ao generalizada de estender os beneficios da Revolu9ao m 

dustrial a todas as classes recebendo assim inevitaveis implica 
' -

9oes politicas. Assim, segundo Benevolo 5 as propostas de inteE 

ven9ao no espa9o urbano nao eram vistas por seus defensores ap~ 

nas como tecnicas de apresenta9ao de solu9oes espaciais para as 

reinvindica9oes das massas, mas sim como urn fator vital para a 

cria9ao de uma sociedade democratica, estendendo sua atua9ao ao 

questionamento de pontos fundamentais como a propriedade da ter 

ra e participa9ao comunitaria. Dentro desta perspectiva, o pl~ 

nejamento urbano perde sua posi9ao de aparente distanciamento 

dos problemas sociais ocupado a sombra do absolutismo e ainda 

de fornecer elementos capazes de auxiliar na concilia9ao dos 

interesses conflitantes dentro da sociedade. 

Nesta ocasiao os aspectos politicos e tecnicosan 

daram juntos no corpo da teoria de varios pensadores dedicadosa 

constru9ao de realidades utopicas, propondo modelos de reorgani-

za9ao social a partir de uma visao espacial, como as Teorias 

de Owen (1771-1858); 0 Movimento Cooperative Ingles; St. Simon 
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(1760-1825); Fourier (1772-1837) e Cabet (1788-1856). Estas ex 

periencias podem ser consideradas a pre-historia do planejamen­

to, uma vez que embora ingenuas na sua concep9ao contribuiram~ 

ra a formula9ao de outras teorias no que elas absorveram de 

seu carater utopico colocando as tecnicas a disposi9a0 do alcan 

ce de uma melhor qualidade de vida. 

A partir desta epoca constata-se a presen9a da 

caracteristica dual do planejamento urbano, tecnica e ideolo -

gia, motivando a formula9ao de duas linhas de a9ao distintas: u 

rna visualizando a solu9ao atraves da cria9ao de urn modelo com­

pletamente novo como resposta a uma ideologia ideal, desconsid~ 

rando as cidades existentes (proposta das teorias utopicas) e 

outra considerando que o caminho estava em tentar solucionarpau 

latina e individualmente os problemas da cidade industrial, se~ 

do para tal estimulado o desenvolvimento de novas tecnicas ade­

quadas (proposta reformista). 

Conforme podemos constatar na atual pratica do 

planejamento, a proposta reformista foi a que mais se desenvol­

veu sob a prote9ao do Estado. Este, reconhecendo ser inevita­

vel sua interven9ao, optou por controlar de perto o processo de 

elabora9ao de propostas, criando uma estrutura administrativa 

submetida a sua autoridade, encarregada de encontrar solu9oes 

tecnicas para os problemas definidos pelo Estado. 

Isto nao significa, no entanto, que os Utopicos 

e seus modelos "ideais" de cidades, nao influenciaram a formula 

9ao de modernas teorias de planejamento urbana bastando obser -
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var a similaridade entre as propostas de Owen, Fourier e Le 

Corbusier quanto a configura9ao das quadras, densidades ideais, 

desvincula9ao da circula9ao de pedestres e veiculos e servi9os 

centralizados. No Brasil, podemos dizer que Oscar Niemeyer, ao 

projetar as superquadras de Brasilia tambem tentou, atraves de 

uma solu9ao espacial, a implanta9ao de urn regime utopico. A 

realidade de Brasilia, com suas cidades satelites, comprovamais 

urna vez a ingenuidade de certas proposi9oes que subestimam ou 

ignoram as contradi9oes sociais inerentes ao Capitalismo. 

Em surna, o planejamento urbano como o vemos ho­

je, partiu da necessidade de racionalizar a atua9ao do Estado 

no meio urbano, e como tal nasceu entre grandes conflitos. Se 

por urn lado se propunha a apresentar solu9oes inovativas que 

se aprofundavam no questionamento dos proprios mecanismos de 

forma9ao do espa9o urbano, por outro sofria urn forte apelo por 

parte de pressoes conservadoras para fornecer solu9oes capazes 

de conciliar, ao menos temporariamente, certos interesses con­

flitantes. Esta segunda linha de a9ao oferecia campo propicio 

ao desenvolvimento de uma profissao predominantemente tecnica, 

reservando ao politico a defini9ao dos problemas, prioridades e 

privilegios. Estabelece-se assim a dicotomia entre o planejar 

e o executar, que vai determinar no futuro o papel desempenhado 

pelo planejador no processo decisorio de gestao das areas urba­

nas. 
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I.2 -ANTECEDENTES HIST6RICOS 

Conforme ja foi observado, o planejamento urban~ 

como o entendemos hoje, teve sua origem associada ao advento da 

cidade industrial. Entretanto, pode-se identificar ao longo da 

historia a existencia de tecnicos encarregados de projetar o 

tra9ado das cidades. Eversley 6 ao analisar o papel destes te­

cnicos, tentando definir que tipo de heran9a cultural eles leg~ 

ram a nossa pratica atual, conclui que, respeitando o modelo 

socio-politico predominante ate o inicio do seculo XIX, seu tra 

balho se resurnia, enquanto funcionario do Estado, em viabilizar 

0 exercicio das funyoes socio-economicas das elites detentoras 

de todos os privilegios. Apos as grandes modifica9oes ocorri -

das no seculo passado, houve urn alargamento da atuayao profis -

sional do planejamento urbano, na medida em que o Estado se co­

loca na posi9ao de provedor de servi9os e regulador da ocupa9aa 

Entretanto, Eversley identifica urn resquicio da situa9ao ante -

rior, pois: l) as obras grandiosas das rnonarquias pre-industriais 

fazem parte integrante do patrimonio cultural, e 2) o Estado, 

que agora gerencia o processo, continua privilegiando as elites. 

Voltando varios seculos na historia de nossa ci­

vilizayao, pode-se determinar que a origem do planejamento das 

cidades teve como fator condicionante a necessidade de se criar 

urn habitat fortificado como prote9ao contra as constantes guer­

ras de conquista. A grande parte das cidades da antiguidade e 

do periodo feudal se concentrava ao redor dos centros de devo-

9ao e dos palacios dos governantes, sendo cercadas por mura­

lhas. Dentro desta concep9ao urbana, a tarefa do arquiteto-pl~ 
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nejador era criar urn povoado compacta dentro dos limites rnura-

dos e ao mesrno tempo permitir a existencia de amplos espa~os 

centrais para ocupa~ao pelos governantes, fun~oes religiosas e 

pra~as para reunioes de populares e cerimonias. 

Por outro lado, a ocupa~ao no resto da cidade 

se dava de forma espontanea, sern grandes preocupa~oes quanto -a 

saneamento e higiene, sendo as habita~oes da maioria da popula-

~ao minimas, mal cheirosas e umidas, e muitos dos escravos e 

servos viverem em sotaos, poroes e patios dos edificios princi-

pais, ou abrigavam-se em verdadeiras tocas cavadas nas mura-

lhas. 7 Dentro desse quadro o desenho urbano tratava basicamente 

de alinhar uns poucos edificios e dar-lhes uma ambiencia agra-

davel e digna. 

No Renascirnento, as cidades puderam expandir-se 

para fora dos muros, nao sendo mais tao premente a amea~a de 

guerras entre os feudos. Esta circunstancia, apesar de ofere-

cer condi~oes fisicas ao desenvolvimento urbana, voltado para 

urn melhor solucionamento da moradia das classes populares, nao 

e acompanhado por mudan~as estruturais nas rela~oes sociais da 

epoca, que poderiam dar respaldo a uma proposi~ao deste tipo. 0 

corre apenas urn alargamento dos privilegios da elite para uma 

nova classe de comerciantes e mercadores formadores de uma rica 

burguesia, que vao constituir-se no alvo das preocupa~oes este-

ticas dos urbanistas. As cidades neste contexte, evoluem ern 

dois segmentos estanques, o primeiro caracterizado pelo desen -

volvimento de areas residenciais para as elites e seus sateli -

tes e a cria~ao dos espa~os publicos como igrejas, mercados, a 
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opera e teatros, e 0 segundo pela ocupa9a0 desordenada e espon­

tanea das piores areas pelas classes menos privilegiadas. 

Esta talvez excessivamente reduzida historia da 

evolu9ao das cidades serve entretanto para demonstrar que a he­

ran9a cultural do arquiteto e planejador ate 0 fim do seculo 

XVIII nao contribuiu de forma positiva para prepara-lo para suas 

tarefas atuais, uma vez que nao havia lugar na pratica profis -

sional para a preocupa9ao com solu9oes coletivas, tanto para mo 

radia quanto para a visao mais ampla da urbaniza9ao. 

Eversley 8 analisando o processo academico de for 

ma9ao profissional do planejador, observa que os paradigmas a­

presentados como as grandes obras urbanas sao aquelas cidadesda 

Antiguidade Classica ate o Renascimento, ou seja, a visao das 

cidades dos ricos com seus palacios e monumentos, que embora de 

grande beleza, pouco representam como solu~ao espacial para a 

cidade como urn todo. De forma implicita estes valores sao 

transmitidos atraves do sistema educacional, sendo o planejador 

levado a enaltecer essas imagens do passado a tentar reproduzir 

as grandes esplanadas e obras monumentais, sem que de pronto se 

ja estabelecida a rela9ao com o sistema social que propiciou a­

quele tipo de estrutura9ao urbana. Nero sempre e lembrado que 

a tao decantada democracia ateniense excluia as mulheres, os 

gentios, os escravos e os estrangeiros. 

Mesmo no planejamento urbano moderno, onde ha 1~ 

gar para maior preocupa9ao social, vemos volta e meia exemplos 

nostalgicos de projetos suntuosos de edificios publicos locali-
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zados em imponentes esplanadas, construidos a custa de recursos 

que poderiam ser empregados em obras de maior alcance social co 

mo servi~os de infra-estrutura. Obviamente nao se pretende a­

tribuir exclusivamente ao planejador a responsabilidade por urn 

certo carater elitizante que a pratica profissional possui,pois 

ha que se reconhecer a estrutura socio-politica que permite e 

incentiva essas caracteristicas. 

Somente no seculo XIX, com a revolu~ao industri­

al, a urbaniza~ao e os movimentos populares e que se criaram as 

condi90es SOCio-economicas para a populariza9a0 das praticas do 

planejamento urbano. A cidade passa a desempenhar papel funda­

mental no processo de acumula~ao capitalista, sendo crucial o 

seu funcionamento harmonico e importante para as proprias eli­

tes que o planejador e o arquiteto ordenem e viabilizem a cida­

de como urn todo, inserido num processo economico, e nao se vol 

tern apenas para as moradias e o lazer dessas mesmas elites. 

0 desenvolvimento das urbaniza~oes e dos movimen 

tos sociais vai permitir que o planejador desenvolva uma cons -

ciencia mais critica em rela9ao a sua pratica profissional, sen 

do entretanto sempre dificil o exercicio desta critica e sua 

concretiza~ao, uma vez que o planejador continua inexoravelmen­

te incorporado ao Estado e ao seu mecanisme de formula9ao de p~ 

liticas. 
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I.3 - ANTECEDENTES IDEOL6GICOS 

Ja vimos que dentro da doutrina liberal da primeira me­

tade do seculo XIX, o planejamento urbano era inaceitavel na me 

dida em que representava uma interven~ao do Estado sobre a li­

vre iniciativa. Entretanto, as pessimas condi~oes sanitariasde 

rivadas da forma desordenada e densa de ocupa~ao dos suburbios 

das cidades industriais se constituia em flagrante evidencia de 

que algo deveria ser feito pelo Estado em prol da melhoria da 

qualidade de vida das popula9oes urbanas. Dentro deste quadro, 

as frequentes epidemias de calera, facilmente identificaveis co 

mo consequentes da insalubridade reinante, foram o elemento ca 

talisador das for9as pro-interven9ao, possibilitando que vence~ 

sem a resistencia dos ditos liberais e conseguissem a aprova~ao 

de regulamenta~oes quanto as condi~oes das constru~oes, garan -

tindo urn minimo de salubridade e higiene. 

Assim, tanto na Inglaterra quanto na Fran9a, ja 

por volta de 1830, havia regulamentos quanto a proibi9oes de o­

cupa9ao dos poroes para habita9ao, quanto a obrigatoriedade de 

constru9ao de sistemas de drenagem nas vias publicas, ·constru-

9ao de pra~as, banheiros nas unidades e outros, sendo que na 

Fran9a, em 1841, foi aprovada uma lei que garantia ao Estado o 

direito da desapropria9ao em beneficia publico, caracterizando, 

assim, uma das primeiras restri9oes a propriedade privada. 

Simultaneamente a estas medidas puramente higie­

nicas, ligadas a prote9a0 da propria vida da popula9a0, uma vez 

que as epidemias, embora grassassem principalmente entre os rnais 
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carentes, tarnbern faziarn suas vitirnas entre as classes rnais abas 

tadas, havia urn forte rnovirnento reivindicatorio entre as rnassas 

urbanas por rnelhores condi~oes de vida. Neste sentido, Benevo­

lo9 ao analisar as rela~oes entre a politica e o planejarnento~ 

bano, coloca que a pratica posterior desta profissao foi forte­

mente condicionada pelo desenrolar dos acontecirnentos politicos 

na luta pelo poder exercida pelas duas fac9oes opostas. 

Para os grupos de esquerda a interven~ao nas 

questoes urbanas era parte de urna questao rnaior ' de socializa~ao 

dos rneios de produ9ao tendo por objetivo a elirnina9ao da pro­

priedade privada. 0 Manifesto Cornunista, escrito ern 1848, cen­

trado no problema da irnpossivel concilia~ao entre os interesses 

capitalistas e os da rnassa operaria, evidenciou o problema cen­

tral da propriedade privada e do poder. Na inaugura9ao da Pri­

rneira Internacional ern 1864, Marx, ern rneio a criticas contra as 

experiencias do Socialisrno Utopico, lan9a-se contra qualquer re 

forma parcial que enquanto realizada dentro do contexte do sis­

tema capitalista so serve para legitirna-lo, nao devendo portan­

to, ser considerada valida 10
• 

Dentro desta concep9ao, as interven~oes do Esta­

do que nao se propusessern a rnodificar as regras, mas apenas or­

denar o caos e arnenizar certas adversidades, erarn durarnente cri 

ticadas por aqueles revolucionarios rnais ortodoxos. Sirnultanea 

mente, as classes no poder haviarn percebido o alto potencial r~ 

volucionario de certas reivindica9oes e reconheciarn a correla -

9ao positiva entre urna eficiente politica de presta9ao de serv~ 

~os publicos e a estabilidade do regime. Reforrnas sociais, me~ 

rno que propostas pela esquerda, se realizadas pelo governo con-
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servador, contribuiam para aliviar as tensoes sociais da massa 

operaria nas areas urbanas. Dessa maneira, datam desta epoca 

os grandes trabalhos de reformula9ao de Paris por Haus~ (1853 

-1869) , assim como a generaliza9ao pela Europa da cria9ao de urn 

grupo de funcionarios com atribui9oes tecnicas bern definidas:me 

lhorar as condi9oes fisicas dos principais centros industriais. 

Resumidamente, pode-se colocar que haviam tres 

correntes de pensamento orientando as atitudes de interven9aono 

urbano. Embora as tres concordassem que algo deveria ser feito 

para a solu9ao do problema, propunham caminhos diferentes. Os 

socialistas utopicos defendiam a reformula9ao das rela9oes so­

ciais a partir de uma nova ocupa9ao espacial, os esquerdistas, 

porem, acreditavam que esta reformula9ao so seria alcan9ada p~ 

la socializa9ao dos meios de produ9ao, o que acarretaria refer­

mas muito mais estruturais na organiza9ao do espa9o. Por fim, 

os conservadores identificados com o Poder objetivavam a manu­

ten9ao do "status quo" e visualizavam a interven9ao do Estado 

no espa9o urbano como uma forma de organiza-lo, aplacando cer­

tas reivindica9oes populares e viabilizando a perpetua9ao do 

regime. 

Observa-se assim o crescimento, no grupo de ideo 

logia conservadora, de urn espirito filantropico dentro dos prig 

cipios humanistas, justificando a melhoria das condi9oes de vi­

da da classe operaria. Percebe-se ainda no corpo destas propo~ 

tas reformistas a influencia das proposi9oes utopicas de Fouri­

er e outros, no que concerne a disposi9ao e caracteristicas das 

constru9oes e na forma de administra9ao da popula9ao que deve­

ria prevalecer numa cidade ideal. Nao deve passar desapercebi-
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do o personagem principal de Sue em "Les Mis~res das Enfants 

Trouves" (1851) se caracterizar como o modelo do industrialgui~ 

do pelas ideias humanistas, 

E. Sue, Les Mis~res des Enfants de 1851 

" •.• 0 conjunto era administrado por uma coo 

perativa de 763 trabalhadores fundada pelo 

Conde Duriveau, urn capitalista consciente,que 

renunciou seus direitos de patrao e capita­

lista e agora recebe uma parte das cotas da 

companhia igual a dos outros associados 

essa associa9a0 nao e apenas uma excelente 

institui9ao, sob o ponto de vista moral, mas 

tambem uma excelente proposi9ao para seu fun 

dador, sob o ponto de vista de neg6cios." 11 

Apresenta as mesmas caracteristicas os perso-

nagens centrais da obra de Disraeli. 

Pode-se portanto considerar que as quest~es le-

vantadas pelos movimentos revolucionarios em meados do 

passado haviam sido definitivamente incorporados pelo 

seculo 

poder 

conservador, havendo entretanto uma altera9ao na forma de aten­

dimento. 0 planejamento urbano, no que representa urn instrume~ 

to para a melhoria das qualidades de vida nas cidades, vai se 

caracterizar principalmente como assistencialista, guiado pelos 

principtos paternalistas do Estado. Ao profissional, incorpor~ 
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do a rnaquina da adrninistra~ao publica, e solicitado urn comport~ 

rnento estritarnente tecnico, desvinculado das questoes politicas 

reservadas a al9ada dos governantes. 

Suas proposi~oes quanto a legisla~ao urbana pro­

letaria, etc., tentavarn equilibrar as for9as contraditorias de 

preserva9ao dos direitos da propriedade privada e rnaxirniza9aodo 

lucro corn os interesses sociais e publicos, tentando, assirn,re~ 

paldar-se na existencia de urn objetivo cornurn entre as varias 

classes sociais que erarn definidas dentro da conceitua9ao hurna­

nista. 

Haussrnann, como o prefeito renovador de Paris, 

vai personificar de forma magistral o planejador urbano tecnico 

dentro do espirito conservador. Ern seu discurso ao deixar a 

Prefeitura de Var, ern 1850, afirrnou desejar "unir dentro do rno­

delo de lei e ordern, por rneio da justa concilia9ao das opinioes 

decente~ e irnparciais, todos os hornens inteirarnente dedicados 

ao bern do pais e aos principios fundarnentais sobre os quais to­

da sociedade e forrnada" 1 2
• Haussrnann sernpre enfatizou OS. aspe~ 

tos objetivos e tecnicos do planejarnento, afastando as conota-

90es politicas, estabelecendo urn rnodelo do planejador urbano c~ 

rno urn trabalhador especializado que declina qualquer responsab.!_ 

lidade sobre a defini~ao de objetivos, estando a servi9o da 

classe dorninante. 

Na sociedade industrial as cidades se caracteri­

zarn por aglutinar as for~as potenciais de instabilidade do sis­

tema. A concentra9ao de grandes rnassas populares urbanas a de-
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mandar por melhores condi9oes de vida, e os intensos fluxes de 

informa9ao e mudan9a, propiciam a cria9ao de situa9oes de agudo 

conflito que podem facilmente ter repercussoes em todo o pais. 

~ pois, do interesse do Estado, o apaziguamento dos conflitos e 

o controle sobre as for9as que agem no meio social. Dessa for­

ma seu comprometimento explicito com o encaminhamento de solu-

9oes para os problemas urbanos se apresenta como urn forte ele­

mento no jogo politico de manuten9ao do poder e aliciamento do 

apoio das classes popular e media. 

No encaminhamento destas solu9oes coloca-se en­

tretanto ao Estado a dificuldade na defini9ao de objetivos, em 

geral, apoiados pela comunidade, sendo neste particular de gra~ 

de utilidade e conceitua9ao esbo9ada pela ideologia humanistafi 

lantropica, na medida em que esta defende urn rol de condi9oes~ 

nimas a que todos os seres humanos deveriam ter acesso para que 

vivessem com urn minimo de dignidade. 

Dentro desta linha de pensamento, o papel do pl~ 

nejador urbane seria restrito a programa9a0 da atua9a0 publica 

nos servi9os de infra-estrutura, transportes, etc., na defini-

9ao de localiza9ao dos equipamentos urbanos, na prepara9ao de 

novas areas para a expansao urbana e, finalmente, a colaborarna 

defini9ao de urn conjunto de regulamentos para hovas modifica 

9oes, de forma a garantir sua habitabilidade minima. 

Na implanta~ao deste conjunto de medidas urbanis 

ticas, torna-se importante para o Estado o desenvolvimento de 

urn processo de atendimento as reivindica9oes, desvinculado dos 

movimentos politicos, de forma a esvaziar suas coloca9oes. Com 
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este objetivo e instituido urn grupo de tecnicos dentro da estru 

tura adrninistrativa que assessora o Poder na gestao das areas 

urbanas, segundo os rnais elevados principios de urna racionalida 

de tecnico-cientifica que objetiva a defesa do "bern cornurn''. Des 

sa rnaneira, as politicas forrnuladas pelo Estado ganharn urn cunho 

de inquestionabilidade, na rnedida ern que sao fruto de urn proce~ 

so racional e portanto isentas dos preconceitos e valores irnpo~ 

tos por criterios rnais subjetivos. 

Dentro deste rnodelo de forrnula~ao de politicas o 

papel reservado ao planejador e erninenternente tecnico, devendo 

trabalhar no sentido de viabilizar as politicas definidas no 

processo decisorio do qual nao participa. Urna vez que ern sua 

pratica profissional e absorvido pela estrutura adrninistrativa 

do Estado, desernpenhara rnesmo que a sua revelis a fun9ao de in­

terlocutor entre as coloca~oes da cornunidade e as politicas do 

Estado, canalizando para si as criticas que, muitas vezes, a 

este ultimo deveriam ser dirigidas. A aliena9a0 politica des 

te tecnico pode ate ser considerado proposital, na rnedida ern 

que, urna vez que detern urn conhecimento especifico sobre as tec­

nicas da gestao urbana e tern acesso a urna grande quantidade de 

inforrna9oes, que poderia usar ern beneficia da comunidade, uma 

vez identificado corn ela. 

Ainda segundo Eversley 1 3
, urn movimento conhecido 

corro utilitarista, liderado por Jeremy Bentham, vai influenciar de ma­

neira decisiva o planejamento urbano, por oferecer uma linha 

pratica de atua9ao. Para Bentham, nenhurna lei, tradi9ao ou si­

tua9ao se justificava a menos que representassem urna contribui 
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9ao positiva a felicidade humana. A aritmetica utilitaria, co­

mo 0 posterior conceito de utilidade economica, nao representa-

va a perfei9ao, mas sim a otimiza9ao dos recursos da 'sociedade. 

~ 

Os utilitaristas caracterizavam-se por serem eminentemente pra-

ticos, sendo seus dois principais pontos, a defesa de que: 1) 

as institui9oes antiquadas e irrelevantes deveriam ser elimina-

das por estorvar o funcionamento uniforme da sociedade e 2) as 

areas onde a legisla9a0 fosse deficiente devido as rapidas mu-

dan9as sociais deveriam ser prontamente preenchidas pela atua -

9ao do Estado. Defendiam a interven9ao poderosa do Estado, que 

representava a razao e portanto deveria ter urn poder decisivo 52 

bre OS varios individuos e as institui9oes. As coloca9oes de 

Bentham vinham em resposta a inflamada retorica paroquial do Mo 

vimento Evangelico Humanista. Esse movimento tomou corpo entre 

a classe capitalista nascente que antevia a necessidade de cer-

tas reformas sociais como meio inclusive de viabilizar a conti-

nua9ao do sistema, por oferecer uma linha pratica de atua9ao sem 

grandes questionamento filosoficos e ideologicos. Chadwick, 

urn discipulo de Bentham demonstra bern estas caracteristicas ao 

defender a interven9ao do Estado na melhoria das condi9oes de 

moradia dos trabalhadores argurnentando que "era mais barato sa-

near a cabana limida de urn trabalhador, do que sustentar sua fa-

milia apes sua morte por bronquite" 14
• Dentro desta concep9ao, 

os utilitaristas defendiam reformas sociais, ate o ponto em que 

contribuiam para o crescimento da produtividade do trabalhadore 

a eficiencia do regime como urn todo sem nunca advogar qualquer 

mudan9a estrutural nas rela9oes de produ9ao. 
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Em meio as varias correntes ideologicas do firn 

do seculo XIX, pode-se dizer resumidarnente, que OS rnovirnentOSP2 

pulares revolucionarios foram os elementos catalisadores para o 

inicio do planejamento urbano, que os rnovirnentos filantropicos 

e humanistas fornecerarn subsidios para a ideologia das classes 

dorninantes corn rela9ao a interven9ao no urbano e que o rnovirnen­

to utilitarista forneceu a base metodologica. 

Ja no firn do seculo XIX, a atitude generalizada 

corn rela9ao ao planejarnento urbano era de considera-lo quase 

que prioritariarnente uma solu9ao adrninistrativa objetivando al­

can9ar a ordern, a lirnpeza, a conquista de areas verdes para a 

pratica de esportes, a propriedade da moradia e outros valores 

alrnejados pelas elites, que erarn impostos as rnassas na cren9ade 

que cabia aquelas a decisao, urna vez que 0 proletariado nao ti 

nha condi9ao de auto-governar-se. 

Apesar de rnuitos desses conceitos persistirem na 

ideologia das classes dominantes explicitas nos programas de a­

tua9ao propostos pelo Estado, e tambem de certa forma transpar~ 

cer nas propostas de muitos planos diretores e outros documen -

tos, pode-se considerar que no inicio do seculo XX dois ingle -

ses tiveram uma influencia decisiva na democratiza9ao da prati­

ca do planejamento 1 5
• Ebenezer Howard e Patrick Geddes defendiam cada 

urn a seu modo, urn rnaior igualitarismo nas solu9oes urbanas pr2 

postas e uma maior abertura do processo decisorio com a inclu -

sao da popula9a0. 

Howard era tipografo, e pode-se considerar urn so 
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ciologo auto-didata que, vindo da pequena burguesia, advogava 

principalrnente o direito da popula~ao ern deterrninar a adrninis -

tra~ao e configura~ao de seu arnbiente e de que a adrninistra~ao 

publica fosse eleita diretarnente pela popula9ao local. 

Geddes, que teve seu prirneiro livre publicado ern 

1915, era botanico e zoologo, originario de familia abastada e 

advogava que a solu~ao para os problemas urbanos so seria alcan 

9ada atraves da uniao do planejarnento tecnico as ciencias so­

ciais. Considerava que o planejarnento urbane nao devia ater-se 

apenas ao tra9ado das vias e as condi9oes das edifica9oes, mas 

prornover urna adapta~ao do rneio arnbiente fisico como urn todo as 

exigencias rnutaveis da sociedade. Geddes tinha por habito pro­

mover seminaries entre as comunidades urbanas, nurna tentativade 

sensibilizar a popula9ao por seus ideais e tentar detectar di­

retarnente suas necessidades e aspira9oes, expressando urn profu~ 

do desdern pelos planejadores que, como Haussrnann nao davarn pri~ 

ridade absoluta ao povo, advogando ern vez disso que a cidade de 

via se adaptar as suas exigencias, sendo o papel do planejador 

viabiliza-las. 

Obviarnente, estas proposi9oes sensibilizararn va­

ries profissionais e rnodificararn ern certos aspectos sua atua~a~ 

rnesrno enquanto instrurnentos do Estado, principalrnente por colo­

carern o planejador rnais a servi9o da popula~ao que das classes 

no poder, rnais ingenuarnente talvez subestirnararn o poder do Esta 

do de fazer prevalecer suas posi9oes, urna vez que detinharn o 

poder de prioritizar politicas e os rneios rnateriais financeiros 

de executalas. 
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CAP!TULO II 

0 PLANEJAMENTO NO BRASIL 

II.l - INCORPORA~AO DA PRATICA DO PLANEJAMENTO 

Obviamente, uma analise extensiva e abrangentedo 

que se constitui a experiencia brasileira em planejamento ul­

trapassa em muito os objetivos deste trabalho. Pretende-se, i~ 

to sim, apresentar como se desenvolveu esta pratica, de que ma­

neira tradicionais mecanismos de gestae politica a absorveram e 

ate que ponto atingiu objetivos a que se propos. 

Como poderemos observar no decorrer deste capi­

tulo, o conceito de planejamento foi sendo incorporado ao pro­

cesso de administra9ao publica, pela real possibilidade que a­

presenta de oferecer urn programa racional de atua9ao do poder 

publico, a caminho do desenvolvimento. Objetivando a supera9ao 

dos pontos de estrangulamento, bern como a dinamiza9ao de seto -

res considerados propulsores deste processo, o planejamento tern 

assumido urn carater imperative e centralizador do poder na mao 

da Uniao, exigindo que os demais niveis de hierarquia adminis -

trativa se adaptem as suas determina9oes para obten9ao de recur 

sos e favores indispensaveis a sua gestae. 

A participa9ao democratica da sociedade civil na 
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elabora9ao de propostas contidas nos documentos Planos --qu~ 

se nunca se da de forma direta ja que os canais de representat~ 

vidade tern esbarrado com muita resistencia em nosso pais. Assim 

pode-se considerar que ao contrario de outros paises onde o pl~ 

nejamento se caracterizou mais recentemente como mais urn canal 

de expressao das reivindica9oes comunitarias, com a institucio­

nalizayao da participa9ao no processo de associa9oes de morado­

res, associa9oes de classes, sindicatos e outros grupos, aqui 

esta pratica se caracterizou pela centraliza9ao e imposi9ao dos 

objetivos de uma tecnocracia, resultando na estatizayao da 

pratica do planejamento e o distanciamento entre a estrutura foE 

mal centralizada de produyao de Planos e vida socio-politica da 

na9ao. 

Dentro desta estrutura sao inumeros os problemas 

de implementa9ao, decorrentes da dificuldade de compatibiliza -

9ao das propostas de uma estrutura central com o sistema federa 

lista sendo este problema mais agudo no nivel municipal que 

se encontra mais proximo da popula9ao, bern como vinculado de 

forma mais estreita a uma dimensao espacial. 

Nao obtante o carater centralizador e imperative 

dado a pratica do planejamento, alguns de seus documentos mais 

significativos foram de certa forma dirigidos para a tentativa 

da dificil concilia9ao entre interesses conflitantes de diferen 

tes classes sociais, explicitando a dimensao politica da prati­

ca do planejamento. 
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Apesar destes aspectos, o planejarnento hoje e 

ponto integrante do mecanisme de gestao publica, o que sugere u 

rna analise de sua evolu~ao. 

II.l.l - PLANEJAMENTO OCASIONAL - 1827-1939 

Jorge G. da Costa 1 ern seu livro sobre o planeja­

rnento governarnental no Brasil, ao analisar as suas fases classi 

fica que ate 1939 o governo brasileiro desenvolvia urn planeja­

rnento ocasional, caracterizado pela falta de continuidade corn 

que a adrninistra~ao tratava de problemas cronicos, a exigir urna 

a~ao rnais constante. 

A prirneira rnanifesta9ao da inten~ao de subrneter 

as a~oes do governo a urn planejarnento se rnanifesta atraves dos 

or9arnentos da Uniao, pratica esta que teve inicio ern 1827. 

Paralelarnente a esta pratica, certos aspectos da 

adrninistra~ao publica que dernandavarn urna a~ao rnais sisternatiza­

da forarn objeto de tentativas de planifica~ao. A ~reocupa~ao 

corn a integra~ao nacional e a interioriza~ao do desenvolvirnento 

deu ensejo ao Sistema Nacional de Via~ao criado pelo Decreto n9 

524 de 26.06.1890 2 responsavel pela elabora9ao do Plano Geral 

de Via~ao. Edson Passos, ern seus trabalhos sobre o assunto,faz 

rnen~ao a urna serie de outras tentativas entre 1869 e 1882 de e­

labora9ao de planos de via~ao corn o mesrno objetivo. Porem, sornente ern 

1934 sera elaborado urn novo Plano Geral de Via9ao Nacional 3
, ja 

corn urna estrutura que perrnitia a a9ao sisternatizada do poder pQ 
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blico neste setor. 

Outros aspectos setoriais, visando o estimulo a 

certas atividades economicas, ou a solu~ao de certas problemat! 

cas regionais deram origem a tentativas de planejamento de cer­

tas medidas, como e o caso da Amazonia e a economia da borracha 

com a cria~ao em 1912 da Superintendencia da Defesa da Borrach~ 

ou o problema das secas no Nordeste com a cria~ao, em 1909, por 

Nilo Pe~anha da Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas 4
• 

As sucessivas Constitui~oes Brasileiras revelam 

uma preocupa~ao dos governantes em planificar sua atua~ao, pre­

vendo as vezes a cria~ao de orgaos com atribui~oes especificas, 

outras vezes fixando planes e dota~oes de or~amento. Isto 

se torna clare num resume destas principais interven~oes: 

Constitui~ao de 1891: 

- Art. 39 reserva uma area, nao demarcada no Pla 

nalto de 14.400 Km 2 para o estabelecimento da 

futura Capital Federal. 

Constitui~ao de 1934 - Apresenta varies exemplos de vincula~ao 

das a~oes governamentais a planes e diretrizes: 

- Art. 59 item IX - estabelece o plano nacional 

de via~ao ferrea e estradas de rodagem. 

Item XV - organiza urn orgao de defesa permane~ 

te contra os efeitos da seca. 
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- Art. 1509 - determina a fixa9ao de urn plano na 

cional de educa9ao compreendendo o ensino de 

todos os graus e ramos. 

- Art. 169 - elabora urn plano de reconstru9ao e­

conomica nacional. 

Constitui9ao de 1946 - onde 14 artigos sao reservados a definir 

implicita ou explicitamente a obriga9ao governamental de plane­

jar suas a9oes, o que reflete as aspira9oes nacionais no momen­

to e o estagio do planejamento no Brasil. 

- Art. 59 - item X - estabelece o plano nacional 

do carvao. 

- Art. 1999 - define que na execu9ao do Plano de 

Valoriza9ao Economica da Amazonia, a Uniao a­

plicara por no minimo 20 anos consecutivos, a 

quantia nao inferior a 3% da sua renda tributa 

ria. 

- Art. 2059 - Institui o Conselho Nacional de E­

conomia, e no seu paragrafo 29 define sua atri 

bui9a0 de estudar a Vida economica do pais e 

sugerir aos orgaos competentes as medidas que 

considerar necessarias 5
• 

Nao se pode considerar que neste periodo o plan~ 

jamento tenha constituido urn importante instrumento de assesso­

ramento a tomada de decisao, caracterizando-se mais como expe­

riencias isoladas, aplicadas a setores bern definidos da vida na 

cional, ou vinculadas ao trato de problemas especificos. 0 
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processo politico de tomada de decisao predominante era caracte 

rizado pelo laissez-faire, com praticamente nenhuma interven9ao 

do Estado no direcionamento da vida socio-economica da na9a0. 

A Constitui~ao de 1946, mencionada acima, ja re-

presenta urn estagio mais sofisticado do planejamento brasileir~ 

quando o Estado se engaja numa serie de tentativas de tentardar 

Uffi carater mais abrangente a SUa a9a0 sobre OS problemas brasi-

leiros, e come9a a vislumbrar o planejamento como urn efetivo ins 

trumento vinculado ao processo decisorio. 

II.l.2 - PRt-HIST0RIA DO PLANEJAMENTO MODERNO - 1940-1954 

A decada de 40 marca o inicio das primeiras ex-

periencias brasileiras em planejamento economico e social, com 

o claro objetivo de racionalizar de forma abrangente as -
a~oes 

do Estado no sentido de promover o desenvolvimento do pais. 

A decada anterior marcou urn periodo de grandes 

altera9oes internas na estrutura socio-politica da Na~ao, ja 

que, a partir da Revolu9ao de 30, urn novo equilibria de for~as 

se colocava no poder. A oligarguia agraria foi de certa forma 

afastada, e o governo passa de forma mais direta a representar 

OS interesses de uma classe media burguesa, principalmente lo-

calizada nas areas urbanas e fortemente vinculada a op~ao da 

industrializa~ao. o processo de urbaniza~ao, ja entao signif! 

cativo, concentrava nas areas urbanas urn contingente populaci~ 

nal seguioso por empregos e reformas sociais, muitas vezes a-
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presentando suas reivindica9oes em manifesta9oes tumultuadas e 

conflituosas. Era portanto, necessaria dar urn redirecionamento 

as prioridades do governo, a fim de que se criasse urn campo fa­

voravel a industrializa9a0 e a implanta9a0 de reformas SOCiais, 

capazes de propiciar uma concilia9ao entre os varios interesses 

nacionais. 0 Movimento Revolucionario de 30 nao significou u-

rna mudan9a radical da estrutura do poder, apenas alterou est a 

estrutura, for9ando uma composi9ao mais ampla com a inclusao de 

classes ate entao alijadas. 

Nesta ocasiao, o planejamento surgiu como urn ins 

trumento valido de apoio a a9a0 politica por duas razoes: 1) 

havia internacionalmente uma atitude favoravel a esta pratica e 

o Brasil, como contrapartida de financiamentos externos, absor­

veu este conceito e, 2) politicamente era util dispor de urn ar­

bitro tecnico, supostamente desvinculado das pressoes politicas 

dos varios grupos, entre estes e o Estado. 

Surgem assim neste periodo os acordos de cooper~ 

9ao tecnica com os Estados Unidos sendo o primeiro a Missao Co­

oke (1942-43); seguidos do Simonsen (1944-45); a Missao Abink 

(1948); e a Comissao Mista Brasil-EUA (1951-1953) 6
• Os relato-

rios e planos (Plano Salte 1950-54 foi elaborado pela Missao A­

bink) fruto destes acordos nao chegaram a ser implantados efet~ 

vamente, uns por nao apresentarem propostas concretas, outrosd~ 

vido a contingencias politicas, mas mesmo assim representavam 

urn passo importante no caminho da incorpora9ao do planejamento 

ao processo decisorio, principalmente por terem identificado di 

versas inter-rela9oes entre diversos setores da atividade econo 
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mica brasileira. 

Este periodo e tarnbern caracterizado por passos 

definitivos no carninho da interven~ao do Estado na vida socio-e 

conornica da na~ao e da institucionaliza~ao do planejarnento, corn 

a cria~ao pela Constitui~ao de 46 do Conselho Nacional de Econo 

rnia, visando dar continuidade e abrangencia ao planejarnento,e a 

cria~ao ern 1952 do Banco Nacional de Desenvolvirnento Econornico­

BNDE, decorrente da proposta contida no relatorio da Corntssao 

Mista Brasil-EUA, que passa a ter urn papel decisive na orienta­

~ao do processo de industrializa~ao brasileiro. 

~ nesta fase que se estabelece a estreita vincu­

la9ao entre o planejarnento e a interven9ao do Estado, corn o 

objetivo de prornover 0 desenvolvirnento econornico via a indus­

trializa~ao, e tarnbern se define 0 carater irnpositivo das inter­

ven~oes do Estado, tendo por respaldo o planejarnento. 0 pro­

cesso dernocratico estava seriarnente cornprornetido, nao havendoca 

nais forrnais de reinvindica9ao, levando a que os objetivos dos 

Planes refletissern as aspira~oes das classes dorninantes, e a 

que o carninho escolhido de concilia~ao entre os interesses an­

tagonicos, fosse a inser~ao do operariado urbano ao processo de 

senvolvirnentista, atraves da legisla9ao trabalhista e outras me 

didas como a cria9ao dos Institutes de Aponsentadoria e Pensoes 

de varias categorias profissionais. 
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!!.1.3 - PROGRAMA DE METAS E SUAS CONSEQU~NCIAS (1954-64) 

0 processo de planejamento iniciado no periodo 

passado tinha permitido a forma9ao de urn quadro de profissi~ 

nais gabaritado a imprimir urn carater mais consequente a esta 

pratica, e entre 1953-55 o Grupo Misto BNDE-CEPAL (Comissao Eco 

nomica Para a America Latina) realizou uma serie de trabalhosso 

bre a economia brasileira que vao se constituin em grande subs! 

dio a elabora9ao do Programa de Metas do Governo Kubitschek 

(1956-61), que segundo Celso Lafer 7
, pela complexidade de suas 

formula9oes e pelo impacto alcan9ado, se caracteriza na primei­

ra experiencia efetivamente posta em pratica de planejamento g~ 

vernamental no Brasil. 

Dada a importancia do Programa de Metas, tanto a 

nivel da efetiva incorpora9ao do planejamento como instrurnento 

de gestao, como a nivel do conteudo de suas proposi9oes para o 

futuro desenrolar dos fatos no pais, cabe-nos analisar urn pouco 

mias detalhadamente OS motiVOS que levaram a SUa realiza9a0 e 

ao sucesso de sua implanta9ao. 

A epoca das elei9oes de Kubitschek, o Brasil vi­

via mementos cruciais de sua historia. De certa forma as pro­

postas da Revolu9a0 de 30 haviam se esgotado, isto e, chegado a 

urn ponto de estrangulamento. 0 pais ja possuia as principais 

condi9oes para entrar numa fase de industrializa9a0, traduzidas 

em investimentos em infra-estrutura economica, na forma9a0 de 

urn pequeno, mas solido mercado interne (concentrado nos grandes 
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centres urbanos),e na existencia de uma massa popular urbana c~ 

paz de ser recrutada para o trabalho nas industrias, constru9ao 

civil, etc. Associada a estes fatos havia uma poderosa corren-

te de pensamento fazendo a apologia do caminho do desenvolvimen 

to atraves da industrializa9ao. 

Porem,o Brasil vivia uma situa9ao de crise: a 

politica liberal do Governo Dutra havia esgotado as divisas, a-

cumuladas no periodo da Guerra, em importa9oes basicamente para 

sustentar o consume dos grandes centres, que pouco adicionavam 

ao processo economico; havia ainda desemprego e disturbios so-

ciais. A participa9ao politica da popula9ao tinha aumentado con 

sideravelmente: segundo pode-se observar, no periodo de dez anos 

-entre os censos de 1950 e 60, a propor9ao do votantes entre a 

popula9ao passou de 13,4% para 17,7% 8 ,votos estes que se concen 

travam nas areas urbanas, abrangendo uma popula9ao rnais organi-

zada na sua dernanda de mais ernpregos e rnelhores condi9oes de 

vida. Esta situa9ao exigia urn novo cornportarnento dos politicos, 

que passaram a necessitar do voto das rnassas, sern prescindir do 

apoio das elites, que os rnanteria no poder. 

Assirn, o carninho para a solu9ao da crise visto 

por Kubitschek era a industrializa9ao de substitui9ao as irnpor-

ta9oes, traduzido no planejarnento setorial dos pontos de estran 

gularnento, concentrando sua atua9ao nas areas de energia, . trans 

portes, alirnenta9ao, industrias de base e educa9ao. Esta visao 

politica perrnitiu urna concilia~ao dos varios interesses deterrni 

nantes na epoca pois, ern prirneiro lugar, era oferecido urn carni-

nho ao desenvolvirnento, corn a amplia9ao do rnercado de trabalho 

e segundo, perrnitia-se que parte consideravel dos recursos or9~ 



41 

mentarios da Uniao pudessem ser alocados atraves dos tradicio­

nais mecanismos clientelistas do sistema, conseguindo assim 

apoio generalizado a sua implementa9a0. 

No tocante a implementa9a0 de medidas que possi­

bilitassem a consecu9ao dos objetivos do Plano de Metas, optou­

se por se criar uma estrutura administrativa paralela a adminis 

tra9ao publica, eliminando assim a resistencia as novas medidas 

do setor tradicional. Os Grupos Executives criados entao foram 

fundamentais pela agilidade com que controlavam a execu9ao das 

metas propostas e permitiam uma a~ao direta sobre as zonas de 

incerteza, isto e, aqueles aspectos capazes de comprometer 0 

sucesso da implanta9ao, como por exemplo a oferta de tecnologia 

ou a capta9ao no exterior de recursos financeiros. 

Apos o Programa de Metas, urn exemplo bern sucedi­

do de tradu9ao dos interesses nacionais atraves do planejament~ 

estava consolidada a aceita9ao de sua eficacia como instrumento 

de auxilio ao processo decisorio politico, mas demonstrada tam­

bern sua limita9ao como mecanisme de se conseguir urn equilibrio 

permanente entre as reivindica9oes das varias classes sociais, 

mesmo assim, nenhum outro plano posterior conseguiu atingir tao 

plenamente seus objetivos. 

0 Plano Trienal do Governo Goulart teve seu de­

senvolvimento abordado pela Revolu9ao de 1964, e os Planos ela­

borados pelos sucessivos governos desde entao refletem o exerc! 

cio da tecnocracia, desvinculados de condicionantes socio-poli t_.!. 

cas da popula9ao, visto que os canais de representatividade e 

reivindica9a0 sofreram serios ataques neste periodo che-
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gando ate a ser temporariamente suprimidos. Assim a analise do 

planejamento como fruto de decisao politica e como instrumento 

auxiliar a gestao publica na concilia9a0 dos varios interesses 

em jogo esta comprometido a nivel global, pelo excessive centra 

lismo que caracterizou a administra9ao publica a partir de 

1964. 

II.l.4 - 0 SISTEMA NACIONAL DE PLANEJAMENTO (1964 -

Conforme vimos anteriormente, os primeiros pas-

SOS para a estrutura9a0 em carater permanente do planejamento~ 

ve por base a cria9ao do Conselho Nacional de Economia em 1946, 

que deu lugar ao Conselho de Desenvolvimento do Governo Kubits 

chek, criado em 1956. Este ultimo foi responsavel pela elabora 

9ao do Programa de Metas, e teve atua9ao decisiva na sua imple-

menta9ao, coordenando a atua9ao dos varios Grupos Executives e 

colocando-se assim no centro do processo decisorio, quanto a p~ 

litica economica. 

A partir dai a estrutura de planejamento govern~ 

mental foi-se tornando complexa nao deixando nunca de existirum 

orgao central, diretamente ligado ao Presidente, vinculado ao 

planejamento. 

Assim, em 1961 o Governo Quadros criou a Cornis-

-sao de Planejamento Nacional e o Governo Goulart em 1962, ins-

tituiu o Ministerio Extraordinario para o Planejamento, ocupado 

por Celso Furtado que em 1963 foi substituido pelo Escritoriode 
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Coordena9ao do Planejamento Nacional, adjunto a Presidencia. 

Este pe~iodo tumultuado da vida politica nacio­

nal, reflete-se no planejamento, que tern sua estrutura alterada 

quase que anualmente, seguindo-se uma sucessao de propostas de 

planejamento que nao chegam a ser implantadas, sendo o exemplo 

mais significative desta fase o Plano Trienal. Este Plano, com 

suas propostas de "reformas de base" nos setores de educa9ao,sa 

ude, etc., que antes eram apenas marginalmente abordados, tenta 

angariar o apoio politico das massas urbanas ao Governo Goular~ 

ao mesmo tempo em que tenta propor uma serie de medidas de con­

trole da infla9ao, por defini9ao, impopulares, para satisfazer 

de certa maneira as exigencias da ajuda financeira externa. 

Assim, as propostas do Plano continham uma tenta 

tiva de concilia9ao, atraves de urn ~nstrumento tecnico, de in­

teresses conflitantes das diferentes classes sociais, o que evi 

denciava seu catater politico. 

Deve-se ainda observar que a partir da Carta de 

Punta Del Este, em 1961, e a constitui9ao da Alian9a para o Pro 

gresso9
· , colocam-se os paises em desenvolvimento na contingen -

cia de elaborar planos de desenvolvimento economico, como forma 

de recorrer a ajuda financeira externa, disposta a so liberarr~ 

cursos vinculados aos programas estabelecidos nestes planos. Fi 

cava assim explicitado que as institui9oes de ajuda externa, li 

deradas pelos Estados Unidos, reconheciam que a interven9ao pl~ 

nejada do Estado na economia representava uma garantia a seus 

investimentos, sendo portanto importante fortalecer 0 nucleo cen 
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tral de planejamento. 

A 

Celso Furtado, no Plano Trienal, propos urn pro-

cesso pelo qual a agencia central de planejamento obrigaria a 

administra~ao federal a se submeter a urn rigoroso esquema de a-

~ao planejada, do qual o "Or~amento Programa" seria a pe~a cha-

ve. Entretanto, este esquema transformava o Ministro do Plane-

jamento num super ministro, com mais poderes ate que o proprio 

Presidente, o que impediu, na epoca, a aprecia~ao de tal propo~ 

ta. 

Somente apos o movimento revolucionario de 1964 

e que estabeleceu-se urn clima politico favoravel a implanta~ao 
de urn solido nucleo central de planejamento. Havia a inten~ao, 

por parte dos militares no poder, de desvincular a pratica de 

formula~ao de politicas das praticas clientelisticas populistas, 

desmontando as bases que serviam de apoio aos politicos, sendo 

portanto, imperioso emprestar urn carater tecnico ao processo P2 

litico, tendo por instrumento o planejamento. Com esta inspir~ 

~ao, o Decreto n9 53.914 de 11.05.64 10 cria o Ministerio do Pla 

nejamento que substitui todas as outras comissoes e orgaos afe-

tos a esta pratica, assim como a Comissao da Alian~a para o Pr2 

gresso (COCAP}. Entre as suas atribui~oes, o novo ministerio~ 

veria "coordenar e harmonizar, em planos gerais, regionais e s~ 

toriais, OS programas e projetos elaborados por orgaos de admi-

nistra~ao publica, entidades paraestatais, sociedades de econo­

mia mista e empresas subvencionadas pela Uniao" 11 bern como tor­

nar-se responsavel pela elabora9ao e execu~ao do Or~amento Ge­

ral da Uniao e dos or~amentos dos orgaos e entidades paraesta -
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tais, de economia mista e subvencionadas pela Uniao 12
• Dessa 

forma o Ministerio pode obrigar toda a administra9ao a empenha_E 

-se no planejamento das respectivas atividades. 

Apes sucessivas tentativas de aprimoramento da 

estrutura formal de planejamento em 1967, 1972 e em 1974 apos 

a cria9ao do Sistema Federal de Planejamento institui-se a Se­

cretaria de Planejamento e Coordena9ao Geral, adjunta da Presi­

dencia com seu titular tendo assento no Conselho de Desenvolvi­

mento Economico e no Conselho de Desenvolvimento Social, os 

dois orgaos que juntamente com o Conselho de Seguran9a Nacional 

constituem o nucleo central formulador de politicas no Brasil. 

Atualmente, o Sistema Central de Planejamento e Coordena9ao Ec~ 

nomica e a SEPLAN tern a seguinte estrutura (Vide figuras II-1 e 

II-2). 

A estrutura formal de planejamento montada a pa_E 

tir de 61 foi responsavel pela elabora9ao dos inumeros planos, 

a saber: 

Plano Trienal de Desenvolvimento Economico (1963-64) 

Plano de A9ao Economica do Governo (1964-66) 

Plano Estrategico de Desenvolvimento (1968-70) 

Programa de Metas e Bases para a A9ao do Governo(l970 

-72) 

I Plano Nacional de Desenvolvimento - I PND (l972-74) 

II Plano Nacional de Desenvolvimento- II PND 

79) 1 3 

(1975-
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FIGURA II-1 

SISTEMA CENTRAL DE PLANEJAMENTO E COORDENA~AO ECON0MICA 

Presidente da 
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cional 
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SEPLAN 

COMPOSI9AO DO CDE COMPOSI9AO DO CDS 

- Presidente da Republica - Presidente da Republica 

(presidente) (presidente) 

- Ministro da Fazenda - Ministro da Educa~ao e Cultu 

- Ministro da Industria e do ra 

Comercio - Ministro do Trabalho 

- Ministro da Agricultura - Ministro da Saude 

- Ministro do Interior - Ministro do Interior 

- Ministro Chefe da SEPLAN - Ministro Chefe da SEPLAN 

- Outros ministros quando con- - Outros ministros quando con-

vocados. vocados. 

FONTE: R.C. Albuquerque "Planejamento de Governo no Brasil" 

Em Boletim Economico do !PEA - jan. 1975. 
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FIGURA II-2 
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II.2 - PLANEJAMENTO URBANO NO BRASIL 

A partir da cria9ao do SERFHAU na decada de ses­

senta, tern se realizado no Brasil, a nivel governamental, urn es 

for9o consciente de incorpora9ao do planejamento ao processo de 

gestao das areas urbanas. Sob a orienta9ao deste 6rgao, foi e­

laborada uma grande quantidade de planos locais que objetivavam 

tratar as questoes urbanas de forma abrangente, integrando os 

aspectos sociais, economicos e fisicos formadores do espa9o ur­

bano. Entretanto, sob o ponto de vista da realidade municipal, 

estes documentos nao representaram uma efetiva contribui9ao,pois 

sua grande maioria nao chegou a ser implantada. 

Considerando-se ainda que o SERFHAU tinha tambem 

por atribui9ao a defini9ao de uma Politica Urbana Nacional, que 

definisse o modelo de atua9ao do poder central nas cidades e 

coordenasse a a9ao dos varios 6rgaos setoriais e regionais,tais 

como o BNH, SUDENE, DNOS e outros que por sua atua9ao influenc! 

am de forma decisiva a conforma9ao da estrutura das cidades,tan 

to nos seus relacionamentos intra como inter-urbanos, pode-se 

dizer que este 6rgao nao logrou preencher seus objetivos ate 

sua extin9ao. 

0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano 

CNDU, vinculado ao Ministerio do Interior, criado na decada de 

setenta, herdou esta ultima atribui9ao do SERFHAU sendo que ate 

o momento ainda nao teve uma atua9ao efetiva neste setor. Com 

a extin9ao do SERFHAU, o papel de incentivar o planejamento, a 

nivel municipal foi de certa forma absorvido pelos governos es-
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taduais, que atraves das secretarias de planejarnento, orgaos de 

coordena~ao das regioes rnetropolitanas ou de assistencia aos 

rnunicipios, tern incentivado a elabora~ao de planos rnunicipais. 

Entretanto, a nivel municipal se observa urn des­

cornpasso entre as propostas do planejarnento e o processo deciso 

rio que se caracteriza por ser casuistico e orientar-se pela 

pratica clientelista no processo de forrnula~ao de politicas. En 

tre as rnuitas razoes apontadas para esta situa~ao ressaltarnos a 

falta generalizada de recursos a nivel municipal que lirnitarn 

extrernarnente 0 horizonte do planejarnento e a a~ao dos orgaosfe 

derais e estaduais, que atuarn na area urbana, sern considerar os 

planos locais e as externalidades de seus investirnentos na area 

Recenternente a PETROBRAS decidiu implantar ern Macae, no Estado 

do Rio de Janeiro, urn terminal maritima de apoio as plataforrnas 

de petroleo ern Campos, deslocando para aquela cidade urn signifl 

cativo contingente de ernpregados, sern considerar as consequen -

cias negativas que esta politica teria sabre o rnercado irnobilia 

rio, ou de sobrecarga dos servi~os de infra-estrutura, ou ainda 

a polui~ao despejada na principal praia da cidade. Ernbora es­

tas consideragoes sejarn da rnaior irnportancia para a cornpreensao 

dos entraves do planejarnento urbana, a proposta aqui e estudara 

dinarnica do sistema como urn todo, tentando definir de que rnanei 

ra o tecnico ern planejarnento pode rnanipular o conjunto de for­

gas politicas inter e intra-urbanas, objetivando abrir urna per~ 

pectiva de rnaior efetividade ao processo. Assirn, esta segao se 

dedica a urn rapido levantarnento das tentativas de incorporagao 

da pratica do planejarnento urbana a adrninistra~ao municipal. 
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0 inicio da urbaniza9a0 no Brasil na epoca colonialse 

deu principalmente de forma espontanea, reproduzindo nas princ! 

pais cidades da epoca, a organiza9a0 espacial da metropole por­

tuguesa. Quando da transferencia da Corte de Portugal para o 

Rio de Janeiro, en tao j'a capital da colonia, ocorreram certas in 

terven9oes no urbano de forma esporadica, no sentido de criar 

espa9o e adequar a cidade a seu novo status, caracterizada pela 

desapropria9ao pela Coroa de residencias para alojar os membros 

da Corte. Posteriormente, o Rio de Janeiro, se constituindo no 

centro urbano mais populoso do pais e consolidado no seu papel 

de capital da Republica, sofre urn intenso processo de reformula 

9a0 espacial com 0 objetiVO de abrir novas areas a expansao ur­

bana, sendo executadas obras de saneamento e de abertura de no­

vas vias de circula9ao. Desta fase podemos citar as obras de 

Pereira Passos, entao Prefeito, de saneamento da area onde hoje 

e a Avenida Beira Mar e de inicio do desroonte do Morro do Caste 

lo, ja por volta do inicio do seculo XX. 

A partir deste periodo, sao realizadas obras de 

cirurgia urbana, como os sucessivos aterros das Praias do Fla­

mengo e de Botafogo, com o material retirado da continua9ao do 

desmonte do Morro do Castelo, a abertura da passagem para Copa­

cabana e os aterros da area marginal a Lagoa Rodrigo de Freita~ 

Por ocasiao das obras de remodela9ao do centrodo 

Rio de Janeiro, que incluiram as areas a volta do Morro do Cas­

telo, caracterizado como urn dos locais de ocupa9ao mais antiga 

da cidade, foi posta abaixo uma serie de constru9~s u­

sadas como corti9os e casas de comodos, ocupadas por uma popul~ 
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~ao de baixa renda. Criararn-se assirn problemas de realojarnento 

para aquela popula~ao, o que se constituiu nurn dos prirneiros e-

-xernplos de renova~ao urbana, sendo acornpanhado por todas as con 

sequencias negativas que este tipo de ernpreendirnento traz para 

a popula9ao diretarnente envolvida. 

Observando que as obras e rernodela~oes de rnaior 

vulto ocorriarn no Rio de Janeiro, entao capital da republica,nos 

outros centros urbanos do pais tarnbern ocorriarn interven9oes de 

menor monta no urbano, por parte dos orgaos de administra9ao p~ 

blica, visando a irnplanta9ao dos servi9os minirnos de infra-es -

trutura e de abertura de novas vias de cornunica9ao. 

A interven9ao urbana entao, ate por volta da de-

cada de 50, vai se caracterizar como urn processo exercido pelas 

secretarias de via9ao e obras publicas, ern tentativas de dar 

ordem ao contorno espacial das cidades, prirneirarnente preocupa-

das com os aspectos esteticos e de salubridade, atuando princi-

palrnente a retaguarda do processo de urbaniza~ao e conquista do 

espa~o, realizado de forma espontanea e desordenada pela popul~ 

9ao e atividades produtivas. Neste contexte, a atua9ao destes 

orgaos se lirnitava a tentar solucionar as consequencias, -nao 

tendo nenhuma condi~ao ou inten~ao de atuar sobre os fatores cau 

sadores. 

Como urn dos melhores exernplos do que seria o tra 

to com a problernatica urbana nesta fase, ternos o "Plano de Remo 

dela9ao e Ernbelezarnento da Cidade do Rio de Janeiro", executado 

pelo planejador frances Agache entre 1927 e 1930, na epoca da 



52 

adrninistra~ao de Antonio Prado Junior 14
• Este docurnento que 

ficou conhecido como o Plano Agache nao chegou a ser inteirarnen 

te irnplantado, ernbora algumas de suas sugestoes tenharn sido in­

corporadas por planos e docurnentos posterio~es. Entretanto,deg 

tro da otica deste trabalho, seu principal aspecto negativo e 

0 quase total descaso pelas condi~oes socio-econornicas que mol­

darn a configura~ao do espa~o urbano e sua preocupa~ao quase que 

exclusivarnente estetica, que alias, caracteriza urna fase do pl~ 

nejarnento urbano no Brasil e no rnundo: arquitetos e engenhei -

ros visando apenas urna ordena~ao volurnetrica das edifica~oes e 

planirnetrica das vias de circula~ao, procurando assirn obter cog 

juntos cornplernentados por jardins e parques decorativos. Helio 

Modesto 15 considera esta fase identificada corn o tipo de utba­

nisrno executado no firn do seculo XIX e in1cio deste seculo pela 

escola francesa, que buscava grandes efeitos de cornposi9ao e 

perspectiva. 

Neste rnesrno artigo, datado de 1959, Modesto de 

certa forma defende o que viria ser a seguinte fase do planeja­

rnento urbano no Brasil, aquela dos Planos Diretores e do Plane­

jarnento Integrado, disserninado por todo o territorio nacional~ 

la a9ao posterior do Servi9o Federal de Habita~ao e Urbanisrno -

SERFHAU, criado ern 1965. A defesa de Modesto expressa clararne~ 

te o forte preconceito que caracteriza esta fase: "no desernpe -

nho de suas tarefas, encontrarn os urbanistas, problemas e lirni­

ta~oes que sao comuns a todos os que estudarn .•. Participa9ao 

pessoal dos Prefeitos nas decisoes tecnicas ern materia de urba­

nisrno, assirn como das Carnaras Municipais na inicia~ao de proje­

tos de leis reguladores de fenornenos urban1sticos, prejudicando 
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a unidade e coerencia das proposi~oes dos planos, pela substi -

tui~ao de criterios tecnicos por criterios meramente 

cos" 16
• 

politi-

Ao apresentar o fator politico como urn entraveao 

pleno exercicio do planejamento, Modesto esta apenas tornando 

explicita toda uma maneira de pensar que tenta colocar o plane-

jamento urbano como o unico elemento puro dentro de seu valor 

cientifico, que procura 0 bern atraves do racional, nao se dei­

xando influenciar por valores ditos politicos. Expressa assim, 

a conota~ao negativa atribuida a estes ultimos, como sendo a­

queles objetivos guiados por interesses menores de proveito p~ 

prio, em contrapartida aos nobres interesses da comunidade. 0 

planejamento estaria entao acima do bern e do mal, sendo a ex­

pressao pura do melhor fruto do pensamento racional-cientifico. 

0 movimento revolucionario de 1964 vern de certa 

forma confirmar esta tendencia esbo~ada ja em 59 por Modesto. 

Contrapondo-se as praticas populistas de formula9ao de politi -

cas e visando dar uma maier eficiencia a administra9a0 publica, 

o regime instaurado objetiva que os programas e politicas sigam 

uma racionaliza9ao tecnica, retirando dos politicos o poder de 

influenciar a formula~ao de politicas. Segue-se urn esvaziamento 

do Legislative e a transforma9ao de cargos eletivos em cargosde 

nomea~ao, como os Governadores dos Estados e os Prefeitos das 

principais cidades. A Reforma Tributaria de 1967 trouxe o efe­

tivo controle dos or~amentos estaduais e municipais pela Uniao. 

Neste quadro ocorre urn fortalecimento do Planejamento Central 

na coordena~ao do esfor9o para o desenvolvimento. 
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No campo do planejamento urbano esse esfor~o de 

eficiencia racionaliza~ao levaria a cria~ao do Banco Nacionalde 

Habita~ao - BNH e do Servi~o Federal de Habita~ao e Urbanismo 

SERFHAU pelo decreta 4.380 de 1965. Dentre as muitas atribui -

~oes do SERFHAU, este orgao deveria: 

- prestar assistencia aos Estados e Municipiosna 

elabora~ao de Planos Diretores; 

- estabelecer normas tecnicas para elabora9ao de 

Planos Diretores. 

Posteriormente, o Decreta n9 59.917 de dezembro 

de 1966 regulamentou as fun~oes do orgao: a elabora~ao e coord~ 

na9ao de politicas nacionais de planejamento local integrado.C~ 

beria assim ao SERFHAU a integra9ao horizontal, isto e, o plan~ 

jamento integrado das variaveis sociais, economicas e f1sicas 

dos municipios, bern como vertical, ou seja a integra9ao das po-

11ticas federais, estaduais e municipais, viabilizando assim, a 

n1vel local, as decisoes do planejamento central. Neste mesmo 

decreta de 1966, ficou estabelecido que a gerencia da FIPLAN 

- Fundo de Financiamento para o Planejamento Local Integrado f! 

caria com o SERFHAU, estando assim garantida a fonte de recur­

sos para a meterializa9ao dos objetivos do Governo Federal. 

Entretanto o esfor9o do SERFHAU se perdeu na sua 

realidade concreta, pois a efetiva participa~ao do planejamento 

urbane como instrumento determinante do desenvolvimento u~bano 

nao chegou a se concretizar. 0 SERFHAU caracterizou-se como a 
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mais seria investida do poder central neste sentido e assim mo­

bilizou a classe de planejadores, motivando a produ~ao de inUrn~ 

ros trabalhos que tratam de avaliar sua experiencia. Entre os 

muitos aspectos abordados, coloca-se que na atua~ao do SERFHAU 

nunca foi alcan9ada a integra9ao vertical (Federal, Estadual,M~ 

nicipal e orgaos setoriais) e que mesmo a integra9a0 horizontal 

era representada apenas pelo carater interdisciplinar dado a 

elabora9ao dos planos locais, e mesmo assim resumida aos exten­

sos diagnosticos dos problemas, com timidas incursoes pelo cam­

po das proposi9oes. As principais propostas resumiam-se a exe­

cu9ao de projetos naquelas areas prioritariamente dentro da al­

~ada dos poderes municipais 17
• 

Ainda assim cabe lembrar que o grosso dos recur­

sos do SERFHAU foi empregado na elabora9ao dos Relatorios Preli 

minares que nao continham,a nivel de proposi9oes, conteudo ca­

paz de gerar resultados concretos18
• Esta situa9ao se perpetua 

mesmo apos a gestao do PAC-Programa de A~ao Concentrada, criado 

a partir de 1969 como objetivo de promover o desenvolvimentolo 

cal medtante a9ao coordenada pelo MINTER. Operacionalmente o 

PAC previa uma estrutura hierarquizada de planejamento munici -

pal de acordo com o aprofundamento que os Planes deveriam a1-

can9ar, conforme segue: 

- RP - Relatorio Preliminar para centros urbanos 

de pequeno porte. 

PAI - Plano de A9ao Imediata - centros urbanos 

de medio porte 
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- PLDI - Plano de Desenvolvimento Local Integra­

do - para centros urbanos de grande porte. 

Tanto o PAI como o PDLI seriam elaborados em 2 e 

tapas, primeiro o Termo de Referencia e depois o plano propria­

mente dito. Ate 1973, 237 municipios participaram deste progr~ 

rna, sendo que apenas 12% tiveram o PAI ou o PDLI 19
• 

Outro poderoso instrumento de centraliza~ao foi 

a institui~ao da Reforma Tributaria em 1967, que colocou os Mu­

nicipios em total dependencia financeira da Uniao na medida em 

que esta passou a controlar a aplica~ao e arrecada~ao dos prin­

cipais tributes. As receitas municipais passam a ter a seguin­

te composi~ao: 

1 - Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) 

Imposto Sobre Servi~os (ISS) (da competencia municipal) 

2 - 80% do Imposto Territorial Rural (ITR) tributo federal arre 

cadado pelo INCRA sobre os imoveis rurais no municipio 

3 - 9% da arrecada~ao federal do Imposto sobre Produtos Indus -

trializados e Imposto sobre a Renda (IPI + IR) segundo coe­

ficiente calculados pelo TCU - Tribunal de Contas da Uniao. 

4 - 20% da arrecada~ao do ICM no municipio (Imposto Estadual so 

bre Circula~ao de Mercadorias). 

5 - 8% do produto da arrecada9ao do Imposto Onico sobre Combus­

tiveis de Lubrificantes r.iquidos e Gasosos (IUCLLG) e adi -

cional. 

6 - 10% do produto de arrecada~ao do Imposto Onico sobre Energia 

Eletrica (IUEE) 
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7 - 20% do produto de arrecada9ao Impasto Onico sobre Minerais 

(IUM) 

8 - 100% da arrecada~ao na fonte do Impasto de Renda incidentes 

sobre a) rendimentos dos que recebem dos cofres municipais; 

b) titulos da divida publica municipal. 

Dentre estes itens apenas o primeiro e de compe­

tencia municipal sendo os outros sete itens repassados aos Mun~ 

cipios como parte do Fundo de Participa9ao Municipal, que esti­

pula para sua libera9ao que o municipio submeta urn programa pl~ 

rianual de aplica9ao de recursos, sendo que 60% estao vincula -

dos a priori a investimentos no setor educa9ao (20%), em despe­

sas de capital (30%), enos setores saude e saneamento (10%) 20
• 

Deve-se ainda acrescentar que o IPTU e urn impas­

to diretamente vinculado ao grau de urbaniza9ao do municipio e 

que sua atualiza9a0 e politicamente diffcil, principalmente na­

queles municipios menores e mais pobres onde e imposs.fvel ao 

Prefeito atualizar sua cobran9a seguindo os Indices da infla9ao 

ou da real valoriza9ao dos imoveis, sem por em serio risco seu 

prestigio politico. Assim nestes municipios os recursos do FPM 

passam a representar ate 90% da receita municipal, estando in­

cluidos neste caso, 1.500 municipios de urn total de aproximada­

mente 4000 ,quase todos situados no Norte, Nordeste e Centro-Oeste21
• 

Esta dependencia no FPM existente na maioria dos 

municipios menores, vai minar as tentativas do governo munici -

pal de planejar sua atua9ao, pois os poucos recursos de que di~ 

poem estao fora em grande parte, de seu gerenciamento direto. 
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Se cornpararrnos essas duas politicas do governo, 

por urn lado a divulga9a0 do planejarnento sob a egide do SERPHAU 

e por outro o controle dos recursos rnunicipais e estaduais atra 

ves dos rnecanisrnos do FPM, concluirernos que sob a otica do pla­

nejarnento elas sao contraditorias: 0 fortalecirnento do planeja­

rnento a nivel local, inclusive COrn 0 estirnulo a irnplanta9a0 de 

orgaos de planejarnento locais interdisciplinares, necessariarnen 

te pressupoe urna autonornia financeira, aniquilada pelas resolu-

90es da Reforrna Tributaria de 1967. Se por outro lado tornarrnos 

a otica da politica centralizadora da Uniao, e sua 0p9a0 pel a 

racionaliza9ao, conclui-se que elas se cornpletarn na rnedida ern 

que colocarn o processo forrnulador de politicas (planejarnento) e 

de execu9ao (recursos financeiros) sob o controle direto do go­

verne central, inclusive naqueles rnunicipios onde persiste o 

criterio eleitoral na sele9ao do executive. 

Pode-se considerar portanto que a cria9ao do 

SERFHAU teve o triplo objetivo politico de dar 1) urna satisfa -

9a0 a dernanda dos orgaos de classe, por urna atua9a0 planejada 

nas areas urbanas, 2) uma demonstra9a0 a popula9a0 urbana de 

que o governo estava explicitarnente preocupado corn a melhoria da 

sua condi9ao de vida, e 3) possibilitar a concentra9ao nas rnaos 

da Uniao do controle na rnanipula9ao de pollticas e recursos nos 

niveis estadual e municipal, bern como o controle da inforrna9ao 

e dos dados gerados por esse processo de planejarnento. 

Corn o Sistema Nacional de Planejarnento criou-se 

urn interlocutor entre as reivindica9oes populares e dos politi­

cos municipais e o Estado, e concentrou-se sobre o SERFHAU e 
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OS multiples orgaos municipais e estaduais de planejamento as 

criticas e reclama9oes aos problemas de polui9ao, congestiona -

mento, falta de servi9os publicos e habita9ao, liberando assim 

outros setores da estrutura de poder para continuarem a tamar 

decisoes que repercutiam negativamente na qualidade da vida ur­

bana, mas que eram considerada importantes para o desenvolvimen 

to economico do Pais. 

Assim nao se pode dizer que o SERFHAU tenha consti tu 

ido experiencia inutil, pois serviu ao governo nos seus objeti­

vos; entretanto, sob o ponto de vista do planejamento houve a 

promo9ao efetiva da profissao, com a amplia9ao do corpo de pro­

fissionais treinados, a abertura de urn mercado de trabalho, e 

as proprias contradi9oes da pratica do planejamento, que sua a­

tua9ao trouxe a luz. 
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CAP1TULO III 

A CIDADE E 0 PLANEJAMENTO URBANO 

Pretende-se neste capitulo urna analise do contex 

to politico onde se desenvolvern as atividades do PlanejarnentoU£ 

bane no Brasil. Considera-se cidade como o palco per excelen -

cia de desernpenho das a90es das varias classes sociaisl de for­

rna compacta e concisa. Na area urbana se concentrarn as ativida 

des geradores do proceSSO de desenvolvirnento econorniC0 1 OS gra~ 

des investirnento industriais 1 as institui9oes financeiras e to­

da a garna de servi9os publicos e privados cornplernentares a este 

processo de acurnula9ao. Ai tarnbern se concentra urn grande con­

tingente populacional 1 nern todo ele incorporado ao processo de 

produ9ao econornica 1 que exerce urna dernanda 1 nern sernpre bern orga 

nizada 1 per ernpregos 1 habita9ao 1 servi9os publicos 1 saude e edu 

ca9ao. 

Existe portanto 1 dentro de urna cidade a constan­

te cornpeti9ao per espa9o 1 investimentos e privilegios 1 : 'havendo 

rnuitas vezes coalizoes entre grupos e individuos visando urna 

rnelhoria de seu poder de barganha junto as for9as no poder. 

Certarnente existern grupos capazes de se estrutu­

rarern rnelhor ern torno de objetivos comuns e exercerern urna pres­

sao rnais efetiva 1 enquanto que outros reivindicarn de forma esp~ 

radica 1 sendo dificil a constancia de uniao ern torno de objeti­

vos1 ernbora considerados ern geral como validos. Se 1 per exern-



63 

plo observarmos o setor de constru9ao civil, veremos que aque-

les grupos envolvidos com a produ9ao de habita9oes e outros ser 

vi9os afins se aglutinam facilmente em torno de associa9oes e 

alcan9am efetivamente pressionar o poder publico para que aten-

da favoravelmente suas solicita9oes, como e o caso dos regula-

mentos de edifica9oes e zoneamento. Por outro lado o grupo de 

mutuarios do Sistema Nacional de Hahita9ao nao consegue se agl~ 

tinar, formalmente ou nao, de forma a trabalhar por reformas ins 

titucionais que o beneficiem, tais como uma redu9ao nas taxas 

(ou criterio de calculo) de juros, ou urn aprimoramento do siste 

rna de fiscaliza9ao das habita9oes que garanta uma melhor quali-

dade do produto. 

Constatamos assim que embora exista uma disputa 

por privilegios, uns grupos logram se organizar melhor que ou-

tros, e ainda que todos se remetem ao Estado, o que o coloca co 

roo intermediador entre as diferentes reivindica9oes. A atua9ao 

do Estado na area urbana e portanto critica para a manuten9aode 

urn certo equilibria dinamico entre objetivos em geral conflitan 

tes. 

A presen9a constante do poder central nas 
~ 

areas 

urbanas, desempenhando fun9oes tanto normativas como executiva~ 

reflete, dentro da tendencia centralizadores da Uniao, sua ne-

cessidade de exercer urn estreito controle sobre a dinamica ~ 

so-

cio-economica das cidades. Estes centros se caracterizam por 

aglutinar as for9as transformadoras de nossa sociedade, capazes 

de produzir repercussoes em todos os pontos do pais. 
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Sentindo-se portanto compelida a intervir, nada 

mais natural para a Uniao que optar pelo caminho da a~ao plane­

jada, uma vez ter sido esta forma usual de elabora~ao de polit! 

cas nas ul timas decadas. Entretanto I tem--.se lhe apresentado CS?_ 

mo particularmente dificil a formula~ao de uma clara politica~ 

bana. Suas interven~oes se manifestam casuisticamente e dis semi 

nadas atraves de uma quantidade de orgaos setoriais que carecem 

de uma coordena9ao mais firme. 

Dentro deste contexte, o planejador urbane rece­

be a solicita9ao de apresentar solu9oes tecnicas que possam al­

terar a realidade planejada de forma positiva. Entretanto, ele 

age sempre na periferia do sistema politico, sem mandate ou po­

der para implementar suas diretrizes, contando portanto com uma 

liberdade de a9ao extremamente reduzida. 

Assim sendo, uma analise mais consequente do pl~ 

nejamento tern que deparar-se com a analise das rela9oes de po­

der e um estudo dos grupos e institui9oes onde se exercem estas 

rela9oes. 

Assim, ao tratarmos do planejamento local, a ana 

lise nao pode ater-se ao que ai ocorre, pois a autonomia munic! 

pal e reduzida, exigindo uma analise ampla de todo 0 contexte 

politico formulador das decisoes que afetam o urbane. 
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III.l - ASPECTOS DO CONTEXTO POL!TICO 

Segundo Cintra 1 o contexte politico onde se de­

senvolvem as atividades de planejamento urbano e caracterizado 

por duas tendencias contraditorias, uma de centraliza~ao das de 

cisoes, com o objetivo explicito de dar maior eficiencia ao pr2 

cesso, e outra de ado~ao de criterios privatisticos para a ges­

tao dos servi~os publicos, objetivando a otimiza~ao de cada fun 

~ao. A progressiva remo~ao dos subsidies dos diversos servi­

~os fez com que esses procurassem sua auto-suficiencia financei 

ra (eXemplOS: taxaS de liXO, agua e incendiO) 1 e, effi COnSequen­

Cia, estas empresas publicas ficam bern distantes da a~ao coorde 

nadora do poder central. 

Constata-se ainda que a formula~ao de politicas 

urbanas nao obedece a urn criterio de continuidade espacial, mas 

sim a urn criterio de otimiza~ao de fun~oes, tais como transpor­

tes, habita~ao, saneamento e outras. 

Consequentemente o governo municipal, preso por 

defini~ao a sua propria unidade territorial tern que tratar de 

problemas tais como redes de aguas e esgoto, constru~ao e pavi­

menta~ao de ruas e estradas, sistema de transportes e leis de 

usos do solo, nenhum dos quais hoje no Brasil esta predominant~ 

mente afeto a municipalidade, implicando assim qualquer decisao 

e politica local em entendimentos entre o governo local e os al 

tos escaloes governamentais dos quais se esperam recursos e de­

cisoes finais, devendo-se ainda observar que dentre OS Varios 

niveis que atuam na area urbana, a municipalidade e hoje a que 
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detem menor poder tanto politico quanto financeiro. 

Conclui-se que, ao tratarmos da realidade local, 

nao podemos nos restringir ao que ai ocorre, e tentarmos uma 

compreensao maior do modelo centralizador de tomadas de deci­

soes, que segundo Cintra 2 segue a mesma racionaliza~ao de mode­

los semelhantes encontrados na Teoria das Organiza~oes, ou :se­

ja, que as organiza~oes objetivando rnaior eficiencia, buscarncon 

trolar efetivarnente as condi~oes de indeterrnina~ao e incerteza 

nos seus arnbientes externos e internes. Esse controle exercido 

por uma organiza~ao gera entretanto condi~oes de incerteza pa­

ra outras organiza~oes. Cintra, ao transpor este paradigrna pa­

ra organizaQoes politica, observa que, se o nivel superior (Fe­

deral) retira atribui~oes dos niveis inferiores (Municipais) , e 

por achar que o desernpenho destes ultimos na consecuQao de seus 

objetivos locais cornprornete pela dispersao de atribui~oes, seu 

sucesso na consecu~ao dos objetivos nacionais. Entretanto, a­

gindo assirn, adiciona incertezas aos niveis locais, comprometeg 

do seu desempenho e as vezes ate o todo, uma vez que o somata -

rio dos objetivos parciais deve ajudar a consecu~ao dos objeti­

vos gerais. 

Dentro deste modelo centralizador, a defini~ao 

dos objetivos nacionais, bern como das politicas decorrentes,paE 

tern da visao particular das elites sem que seja suscitada a coa 

liza~ao de grupos e classes sociais. Estas elites e que vao 

definir quais sao OS problemas e obstaculos para se alcan~ar u­

rna situa~ao pre-estabelecida como ideal, por sua visao particu­

lar, e desenvolver as politicas necessarias a enfrenta-los. Nes 
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te processo, alocam-se recursos escassos que favorecem ou prej~ 

dicam de forma diferente, grupos, regioes e classes sociais. 

Dentro deste modele pode-se antever a grande di~ 

tancia que inevitavelmente ocorre entre a defini9ao dos proble­

mas (e solu9oes) e a realidade local, a qual 0 planejador tern 

que se ater, sendo assim perfeitamente previsivel que a solu9ao 

de certos aspectos eminentemente locais conflite com 

objetivos nacionais. 

certos 

Esta centraliza9ao adiciona por conseguinte, ca­

da vez mais incerteza para os governantes e planejadores munic! 

pais, uma vez que paradoxalmente 0 governo federal nao incorpo­

rou o nivel urbane na formula9ao de suas politicas. 

Dessa maneira nao existe uma coordena9ao das po­

liticas setoriais dentro da moldura da cidade e esta tendencia 

organizacional propicia uma supervaloriza9a0 dos orgaos funcio­

nais, que disputam entre si por recursos e atribui9oes em detr! 

mente de uma perspectiva integrada de atua9ao no espa9o urbane. 

Assim, mesmo que o planejador urbane recebesse~ 

der do municipio para definir e implantar planes, ainda depend~ 

ria da Uniao que det~m o poder financeiro e legiferante. 

Os problemas urbanos tornam-se cada vez mais gr! 

tantes, principalmente nos grandes centres, e a presen9a do 

governo federal acentua-se cada vez mais, sem que entretanto se 

ja formulada uma politica urbana a nivel federal, capaz de 1) 
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coordenar as politicas setoriais dentro da dirnensao espacial, 

que se oriente pelos planes locais e ainda 2) estabelecer urna 

estrutura espacial nacional atraves da hierarquiza9ao e especi~ 

liza9ao dos centres urbanos. Ora, para que urna politica a­

tingisse estes objetivos o Governo Federal teria que decidir so 

bre problemas conflitantes , que sernpre forarn estrategicarnente 

rnantidos na sornbra, tais como as questoes sobre a propriedadeda 

terra urbana, as prioridades de op9oes de transportes, a polui-

9ao arnbiental, e a a9ao soberana de orgaos como o BNH ou DNER 

que atuarn sern qualquer vincula9ao nos planes locais, e ainda C£ 

rno cornpatibilizar o planejarnento fisico corn o econornico e o so­

cial. 

Apenas para ilustrar. o tipo de problemas que a 

Uniao teria que enfrentar caso quisesse tra9ar urna politica ur­

bana, corn rela9ao a transportes, seria ern prirneiro lugar necessaria urn que.§_ 

tionarnento a ni vel de OP90eS de desenvol virnento ecxmOrnico. Este 1 sempre ·se ~ 

poiou na industria autornobilistica, tendo :sido criado urna serie 

de incentives neste sentido 1 que ocupa hoje urn lugar priv! 

legiado na nossa vida econornica por gerar grande niirnero de ern­

pregos diretos e indiretos. Este incentive ao transporte indi­

vidual por outro lado acrescenta tarnbern grandes deseconornias no 

desernpenho das fun9oes urbanas: os congestionarnento cronicos 

nas medias e grandes cidades brasileiras, provocarn entre outros 

urn disperdicio de cornbustivel 1 urna perda de horas de trabalho e 

lazere altos indices de polui9ao arnbiental. Acarreta ainda u~ 

rna total altera9ao da configura9ao fisica da cidade 

para a escala do autornovel 1 exigindo Jrandes obras de cirurgia 

urbana (viadutos, tuneis 1 vias expressas) que drenarn recursos 
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de outros setores e repercutem negativamente na vida da cidade, 

ao for9ar a relocaliza9ao de popula9oes, destrui9ao de unidades 

de vizinhan9a, etc. Conforme esta colocado o problema, existem 

motiva9oes apoiando tanto a continua9ao, como a altera9ao da 

politica de transporte individual, entretanto uma verifica9ao 

mais cuidadosa mostra que os grupos que defendem a sua continua 

9ao tern urn poder de demanda muito mais articulado, formado por 

industrias, empresarios e empreiteiros de obras publicas. Es­

tes, conseguem se fazer ouvir acima dos debeis protestos da po­

pula9ao ou de associa9oes de profissionais que denunciam ou de­

mandam uma politica neste setor. Apenas quando a situa9ao atig 

ge propor9oes catastroficas, como nos quebra-quebras dos trens 

de suburbios, onde qualquer falha pode interromper urn sistema 

sempre a beira do colapso, e que chega-se a urn consenso nas 

Opinioes, aS autoridades prometem SOlU90es e investimentos, SaO 

tra9ados planos e diretrizes, entretanto talvez para se resguaE 

dar de alguma critica mais contundente e frequente se associar 

estas manifesta90es a a9a0 de agitadores profissionais, desviag 

do assim o foco das aten9oes do problema politico de defini9ao 

de propriedades e privilegios. 

III.2 - MODELOS DE FORMULA~AO DE POL!TICAS URBANAS 

o que vern a ser uma politica publica? Consti-

tui-se numa declara9ao de inten9oes, finalidades, meios e obje­

tos da a9ao por parte do poder publico. Politicas respondem a 

uma demanda, exigem apoio e sao alcan9adas atraves de processes 

decisorios dentro dos orgaos governamentais. Se as politicas~ 

banas fossem encaradas sob este prisma, que individuos ou gru-
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pos estao interessados nurna politica urbana global, coerente e 

de aloca~ao autoritaria de valores, e que tipo de coali­

zao ~ possivel entre grupos de cidadaos na demanda de politicas 

publicas especificas. 0 fenomeno da urbaniza~ao aglutina numa 

unidade espacial, a cidade, urn conjunto cada vez maior de indi­

viduos com antecedentes culturais, objetivos e desejos inteira­

mente diferentes e muitas vezes conflitantes. Essa pleiade de 

interesses torna extremamente dificil urna coalizao forte de 

grupos em torno de uma determinada medida. Considerando apenas 

as questoes exclusivamente intra-urbanas, veremos que os inte­

resses dos grupos se cruzam e superpoem e ainda apresentam dif~ 

rentes graus de maturidade e cristaliza~ao. Tomemos como exem­

plo a questao da polui~ao e veremos que hoje ja ~ possivel se 

perceber urn conjunto de medidas antipoluidoras: entretanto, os 

grupos que poderiam vir a ser prejudicados por esses regulamen­

tos, no entanto, fazem coalizoes muito mais poderosas. Seme­

lhante sindrome pode ser observada nos crit~rios de uso do so­

lo3. Vemos a ausencia, nas principais questoes urbanas, de 

grupos suficientemente fortes capazes de sensibilizar a opiniao 

dos formuladores de politicas e ainda de faze-los sentir 0 onus 

de sua omissao ou in~rcia. Paralelo a estas questoes, onde es­

ta em tela o conflito de interesses entre classes, existem ou­

tras que pulverizam o conflito a nivel de grupos ou at~ de indi 

viduos, dependendo do seu papel. Ao consumir o ambiente urbano 

{dirigir carros, habitar) o individuo assume muitas vezes posi-

~oes contradi torias ~+ • Assim ~ possivel generalizar-se 

que os produtores do ambiente urbano formam em geral uma coali­

zao mais poderosa que os consumidores. Se considerarmos as 

questoes inter-urbanas, constata-se que os objetivos para cer-
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tas questoes locais entram em conflito com objetivos na-

cionais: usando os mesmos exemplos anteriores pode-se antever 

que medidas antipoluidoras muito rigorosas podem vir a afetaros 

ganhos do setor capitalista, prejudicando as metas nacionais nes 

te setor, afetando ate algumas empresas estatais. 

~ recente o evento em que o prefeito de urn muni­

cipio mineiro fechou uma fabrica de cimento cuja polui~ao tra­

zia serios problemas de saude a popula~ao local, seguido pouco 

tempo apos por decreto presidencial determinando que caberiadll 

por diante apenas ao Governo Federal o poder de tomar atitudes 

semelhantes. Claramente, o desfecho teria sido outro, tivesse 

o grupo afetado, melhores condi~oes de transmitir seu ponto.Co~ 

forme ocorreu, a fragmenta~ao de opinioes, ate o nivel de deci­

sao individual (e 0 desemprego tern ai urn peso nao negligenciavel) 

fez prevalecer a continua~ao do status quo. 

Constatamos assim ser impossivel a homogeneiza -

~ao dos interesses e reivindica~oes tanto se considerarmos ape­

nas no seu aspecto micro, isto e, aqueles pontos que afetam pri~ 

cipalmente a popula~ao de uma cidade especifica, como se consi­

derarmos a nivel macro, isto e, aqueles pontos onde estao em 

pauta tambem os interesses nacionais ou de urn dado sistema de 

cidades, como e o caso das conurba~oes e regioes metropoli tanas. 

Assim, independente da inclina~ao pro-planejame~ 

to do sistema e da existencia efetiva de orgaos, tanto a nivel 

federal como estadual, voltados para o planejamento, percebe-se 
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que ern geral sua atua9ao se caracteriza pela incerteza, indeter 

rnina9ao e improvise. 

Segundo Cintra 5 esta nao e necessariarnente urna 

caracteristica geral do processo decisorio brasileiro cornurn a 

todas as areas, mas sirn se concentra na sua atua9ao na area ur­

bana dadas as suas peculiaridades. Naqueles pontes onde havia 

urna defini9ao rnais clara de objetivos, o Brasil alcan9ou tornar 

decisoes e efetivarnente planejar e executar sua atua9ao. ~ ine 

gavel que o Prograrna de Metas tinha urna clara defini9ao de obj~ 

tivos e foi bern sucedido na sua irnplanta9ao. 0 Banco Nacional 

de Habita9ao caracterizou-se como urna interven9ao clara nurn pr~ 

blerna urbane crucial, e ernbora possarnos discutir a validade de 

seu sucesso como rninirnizador do deficit habitacional brasileiro; 

o BNH efetivarnente rnanteve a industria de constru9ao civil fun­

cionando, ate recenternente, a todo vapor preencheu em grande .?a.!: 

te seu papel de prornover a absor9a0 da rnao-de-obra rnenos quali­

ficada daS areaS UrbanaS 1 desernpenhandO pa:tale!larnente Uffi papel 

fundamental ern vasto sistema financeiro diretarnente subordinado 

a sua gerencia. 0 rnovirnento centralizador do processo deciso -

rio e dos recursos financeiros que vern ocorrendo no Brasil des­

de 1930, corn pequenos hiatos entre 46 e 64, retirou dos poderes 

locais a capacidade de defini9ao clara de seus objetivos, que 

passou a ser prerrogativa exclusiva do poder central, urna vez 

que so ele tinha os rneios disponiveis para tal. Assirn, as es­

trategias nacionais que visarn 0 desenvolvirnento econornico e 

privilegiarn os produtores do rneio urbane tern todas as prerroga­

tivas, ficando as estrategias locais que visarn rnuitas vezes a 

qualidade do arnbiente urbano, privilegiando assirn os consurnido-
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res, prejudicadas na sua consecusao. 0 mecanisme de centralis-

mo politico e o fechamento dos canais de representatividade e 

reivindica~ao contribuem em muito neste jogo de defini~ao de 

prioridades uma vez que dificultam a forma~ao de grupos e coali 

-zoes a nivel local, capaz de alterar a balan9a de poder e al-

can9ar uma melhor defini9a0 no tocante as areas urbanas. 

Por outro lado, o Governo Federal e for9ado a 

ter uma atua9ao cada vez mais acentuada nas areas urbanas, sus-

citando a pergunta, como agir? 

Ao sistema decisorio se apresentam tres 

de politicas pfiblicas 6
: 

a) Nao-Decisio - o sistema decisorio opta por 

nada fazer com rela9i0 a situa9io, OU seja es 

colhe a manuten9io do "status quo". 

b) Estrutural - opta por adiar a decisao, em ge-

ral demandando mais estudos ou emitindo or-

dens gerais a serem regulamentadas a posteri2 

ri, ou ainda delegando a decisio de outro or-

gao. 
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-c) Alocativa - opta pela a9ao clara, definindo 

precisamente qual o objetivo e mecanismos da 

implanta9a0 e estabelecendo quem Sera favore­

cido ou prejudicado pela a9ao. 

A denomina9ao estrutural e alocativa segue a ti­

pologia estabelecida por Heintz e Salisbury 7 onde a politica es 

trutural e aquela que estabelece estruturas de autoridade, ou 

seja, comissoes, grupos de trabalho e similares, e sao formula-

das em termos mais abstratos, tendo efeitos mais incertos. A 

politica alocativa e aquela que estabelece regras para aloca¥0es 

futuras concedendo beneficios diretos, materiais ou simbolicos 

aos individuos ou grupos, sendo formuladas de forma precisa 8
• 

As condi9oes que levam a cada tipo de politilca 

sao ainda, segundo Salisbury e Heintz: 

"Quem formula decisoes vai canrx:>rtar-se, "cete 

ris paribus" de modo a otimizar suas rela-

9oes custo-beneficio num determinado conjun-

to de atividades. OS calculos incluirao o 

valor posi ti vo ou negativo atribuido rx>r quem 

decide a concessao de beneficios a urn certo 

publico, os custos de se informar sobre a rna 

teria o suficiente para formar uma opiniao;e 

os custos do investimento de tempo, energia 

e recursos para negocia~ao de urna coalizaode 

apoio a decisao. Tais custos variam de pro-

blema a problema e de individuo para indivi-

duo dentro de urn sistema decisorio, mas pod~ 
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mos generalizar acerca de suas magnitudes e 

modos tambem entre as insti tui9oes". 9 

A escolha de qual tipo de politica publica depeg 

de da estimativa de custo-beneficio onde de urn lado esta o onus 

envolvido com tomar a decisao e de outro os beneficios em ter­

mos de ganhos politicos alcan9adas, e portanto esta diretamente 

relacionado com o grau de coesao, maturidade e conscientiza9ao 

dos grupos demandantes, por uma ou outra alternativa. Com re-

la9ao a nossa realidade urbana, e analisando os aspectos levan-

tados anteriormente de forma9ao de demanda, vemos que a 

pela nao-decisao sera naquelas situa9oes onde existe uma deman-

da latente, desorganizada pela mudan9a do "satus quo". Como 

exemplo, pode-se citar as externalidades causadas por alguma em 

presa privada que pode prejudicar a vida de grande parte dos ha 

bitantes de uma cidade . Caso a demanda por uma a9ao que bbri­

gue a empresa privada a internalizar seus efeitos negatives (o­

brigar a colocar equipamentos anti-poluidores, etc.) seja muito 

fragmentada e dispersa numa popula9ao pouco mobilizada, o custo 

de tomar tais medidas contra urn setor mais organizado (iniciat! 

va privada) sera mais alto que 0 beneficia angariado em termos 

de prestigio politico. As situa9oes onde se optam por politi -

cas estruturais se assemelham em muito as acima descritas, so 

que os grupos demandantes ja estao suficientemente organizados 

no sentido de merecerem ao menos uma satisfa9ao, assim se criam 

comissoes, etc., adiando-se a solu9ao ate que a situa9ao evolua 

e fique mais claro ao dirigente que grupo lhe traz maiores bene 

ficios apoiar em termos de resposta politica 10
• 
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Por fim existem as politicas alocativas que po­

dem ser redistributivas, de forma a que uns grupos sejam mais 

favorecidos que outros OU distributiVaS, iStO e, que OS grupos 

envolvidos recebem benefi.cios de forma igualitaria ou nao depen­

dendo a op9ao da agrega9ao da demanda. 

Dado este quadro de referencia podemos dizer que 

as poli.ticas urbanas, a ni.vel central tern se caracterizado por 

serem estruturais ou nao-decisao e as poli.ticas locais, que mu! 

tas vezes tern que ser mais especi.ficas, sao as vezes, alocati -

vas. Retratam em qual a situa9ao do tomador de decisao, 

0 executive, a nivel local ou central que nao tern a seu dispor eleme~ 

tos suficientes que lhe permitam avaliar claramente a ~ rela9ao 

custo-benefi.cio de uma determinada decisao. Nao e facil en-

contrar-se na area urbana uma demanda a nivel dos "consumidores' 

suficientemente agregada que fa9a a balan9a pender para o seu 

lado. 

0 planejador urbano, entretanto, para o pleno d~ 

sempenho de suas fun9oes, e desejando que seu trabalho tenha con 

sequencias sobre a realidade planejada, nao se restringindo a­

penas ao mero exercicio academico, se ressente profundamente de~ 

te tipo de situa9ao, e esta sempre a propor e demandar politi -

cas mais alocativas, tanto distributivas como redistributivas. 
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CAP!TULO IV 

QUE PAPEL PODE 0 PLANEJADOR URBANO DESEMPENHAR? 

IV.l - 0 PLANEJAMENTO SERVE A QUEM? 

Urna das prernissas basicas deste trabalho corn re­

la9ao ao planejarnento, e que sua pratica e inevitavel e intrin­

secarnente ligada ao processo de atuar da hurnanidade, face a sua 

necessidade de rnaxirnizar satisfa9ao, frente a urna perene situa-

9ao de escassez. Dessa forma nao cabe aqui perguntar porque e~ 

ta pratica foi sisternatizada a nivel de urna tecnica e incorpor~ 

da ao processo politico de tornada de decisao dos governos, mas 

sirn como se deu esta incorpora9ao. 0 planejarnento como parte 

deste processo politico incorpora irnediatarnente urn carater tarn­

bern politico, lida corn a aloca9ao de recursos escassos, estabe­

lece prioridades, seleciona problemas, define linhas de investi 

rnentos e cria regularnentos. Este conjunto de conhecirnentos, i~ 

forrna9oes e decisoes constitui-se nurn processo politico e cons~ 

quentemente estabelece privilegios entre regioes, classes, gru­

pos e individuos, sendo portanto tarnbern sensivel a fressao por 

parte da dernanda. 

Este aspecto politico do plan~jamento e rnuitas 

vezes negado, sendo enfatizados apenas aqueles aspectos tecnicos 

envolvidos corn sua pratica. Realrnente a a9ao planejada e urna 

tecnica de tornada de decisao que se assessora de urn vasto conhe 

cimento cientifico, no campo de coleta de informa9oes, constru-
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~ao de rnodelos e racionaliza~ao de fun~oes, como urna forma de 

aurnentar o cornponente racional da decisao sobre aquele purarnen­

te subjetivo e pessoal, visando a urna otirniza~ao da aloca~ao dos 

recursos. Indo urn pouco alern, surgiu urna corrente de planejad~ 

res e politicos que defendern a total desvincula~ao do proceso~ 

litico do processo tecnico de forrnula~ao de politicas, criando 

urna estrutura dicotornica no processo decisorio; o planejador 

tecnico planeja ou seja, fornece op~oes que o politico selecio­

na e a burocracia irnplanta. Esta corrente encontrou grande re~ 

paldo nas filosofias advogadas no final do seculo XIX, notada­

rnente Max Weber, que preocupou-se corn a coloca~ao do rnaterialis 

rno dialetico de Marx de que 

"0 modo de produ~ao da vida material deterrni 

na 0 carater geral dos processes sociais, p~ 

liticos e espirituais da vida". 

Ou ainda que "nao e a consciencia dos hornens que 

deterrnina a sua existencia, sim ao contrario, sua existencia so 

cial e que determina sua consciencia! 1 Weber dedica-se portan­

to a definir que 0 carater dogmatico do materialisrno historico 

limita a percep~ao da realidade sendo esta considerada como mul 

tifacetada 2
• Questiona ainda a postura do pesquisador e do 

cientista com rela9ao aos seus valores, subjacentes a sua prat~ 

ca profissional e a definir uma postura etica e rnetodologica p~ 

ra o estudioso. Seus trabalhos neste sentido resumidos no con­

ceito de neutralidade axiologica afirmam que: 

"Tude que o sabio pede oferecer ao homem de 

a~ao e indicar-lhe, urna vez fixada a meta, 
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quais os meios mais apropriados para atingi-

la, quais as eventuais consequencias de 

empreendimento, o que pode lhe custar, 

tanto, a realiza9ao do fim desejado. 

seu 

por­

Pode 

ainda ajuda-lo a compreender a importanciade 

seu projeto ... Coloca-lo em guarda contra os 

valores com os quais ele se arrisca a entrar 

em conflito ... Enfim, a ciencia pode dizer­

nos o que podemos fazer e, conforme o caso, 

o que queremos fazer; de modo algum, porem, 

o que devemos fazer". 3 

Entretanto reconhece que o estudioso tern seus 

proprios valores, devendo isto sim isentar sua pratica cientif! 

ca dos mesmos. Parsons no inicio deste seculo, que calcando-se 

em Weber,influenciou decisivamente a escola americana quanto a 

postura da ciencia, leva mais adiante suas afirma9oes ao colo -

car que a ciencia e por defini9a0 isenta das questoes valorati­

vas, se apoiada na pesquisa cientifica, isto e, que os dados 

por si so sao puros e que 0 pesquisador deve olha-los como tal 

e tentar estabelecer suas rela9oes, sem relaciona-los com o con 

texto valorativo geral da sociedade onde se situam. 

Neste contexte ideologico e em meio ao caos so­

cio-economico que o mundo desenvolvido (Europa e EUA) sofriam, 

com depressoes,guerras, , desemprego, etc., a ciencia entretanto, 

se destacava pelas suas conquistas no inicio do seculo XX. A 

ciencia e a tecnologia na realidade ofereciam respostas aos 

eternos anseios da humanidade. Assim o homem voou pela primei-
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ra vez, dominou a eletricidade,aperfei~oou o automovel, foi ma­

ravilhado pela televisao, cinema, radio, etc.,culminando este 

processo com a ida do homem a Lua. Realmente, neste seculo a 

ciencia e a tecnologia proporcionaram espetaculos fantasticos a 

nossa sensibilidade e apresentaram solu9oes bern mais concretas 

aos eternos anseios da humanidade que a politica nao conseguia! 

gualar. Esta quase que inevi tavelrnente foi relegada _ao segundo pl~ 

no, vista como algo sujo onde o homem dava liberdade as suas 

mais vis paixoes, criando estados de opressao e desrespeito ao 

proximo. Assim, o planejador urbano tambem embarcou no grande 

sonho tecnologico, aproveitou-se das tecnicas de conpu~ao, criou 

modelos mirabolantes, simulando situa~oes de trafego, localiza­

~ao residencial, industrial, idealizando a ocupa~ao eficientedo 

solo urbano atraves de regulamentos e legisla~oes de zoneament~ 

etc., sem querer ouvir falar ern se imiscuir corn a problematica 

da implanta~ao, com a feia realidade de nossas cidades, com os 

corti~os, guetos, favelas, crirninalidade, congestionarnento, po­

lui~ao, etc. 

Foi na decade de 70 que, nas palavras de John 

lennon, o sonho acabou, as sequelas da 2~ Guerra Mundial, a fome 

generalizada, os horrores praticados na Guerra do Vietnam em no 

me da liberdade, irnpuseram-se a nossa frente, a feiura de nos­

sas cidades, seus problemas, aparentemente insoluveis, suas con 

tradi9oes levaram ao desencanto. Os cientistas assustararn-se 

com o uso dado a sua propria ciencia, passando a questionar sua 

postura etica, se realmente nao deveriam tarnbern tornar parte no 

processo decisorio da utiliza9ao de suas inven9oes, e a questi£ 

nar quem realmente lucraria corn o avan~o tecnologico. 
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Agora cabe tambem ao planejador urbano a pergun­

ta: quem lucrou com esta tecnica? A popula9ao indiscriminada 

certamente nao, estando ai para atestar estas 11 Selvas de pedrall 

onde vivemos. Entretanto, urn inegavel avan~o tecnico ocorreu,c~ 

paz de dar resposta, se nao a todos, pelo menos a muitos dos 

problemas com os quais convivemos no nosso dia-a-dia. Cansados 

tambem de serem os responsabilizados por nosso caos urbano, ca­

be tambem uma tomada de consciencia e a defini~ao de uma postu­

ra etica com rela~ao i pratica profissional, ou seja, colocar 

a servi~o de que quadro de valores a sua tecnica e ainda como 

se engajar no processo decisorio para ter uma influencia posit! 

va no produto final. 

Reportando-se ao que ja foi colocado neste trab~ 

lho quanto a pratica do planejamento, levantamos que tendo sido 

nos seus primordios incorporado ao processo de gestao do Estad~ 

foi por este encarregado de apresentar solu~oes tecnicas para 

os principais problemas urbanos dos centros industriais em mea­

dos do seculo passado. Assim estes tecnicos lidavam com a ca­

rencia de infra-estrutura, organiza~ao espacial, e normas de 

conduta com rela~ao i coletividade, atendo-se a definir progra­

mas de investimentos publicos e estabelecer normas e regulamen­

tos para a ocupa~ao do solo e funcionamento da vida urbana. Des 

sa forma o Estado possui elementos para monopolizar a gestae da 

produ~ao do espa~o urbane, aliando seu poder politico ao conhe­

cimento tecnico, orientando o encaminhamento das questoes urba­

nas de acordo com a visao particular das classes no poder e se­

gundo o paradigma tecnico-cientifico aceito. Certamente urn maior 

ou menor atendimento is reivindica~oes das diversas classes so-
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ciais estaria diretamente ligado aos mecanismos de representat~ 

vidade junto ao poder e a existencia de veiculos de canaliza9ao 

das demandas. Sob o ponto de vista do Estado, urn efetivo coman 

do sobre as areas urbanas constitui-se elemento de grande impo! 

tancia, ja que se aglutinam numa unidade espacial bern definida, 

os principais fatores de acumula9ao de capital, e as principais 

for9as transformadoras da sociedade, em suma, as principais cog 

tradi96es entre o :trabalho e o capital, constituindo-se assim 

em principal foco potencial de instabilidade do sistema, ainda 

mais que o ocorrido nas areas urbanas pode facilmente ter re­

percussoes nacionais. 

Considerando-se pois, ser imperiosa a interven-

9ao do Estado na vida urbana tanto sob o aspecto de criar cond~ 

96es fisicas propicias ao desenvolvimento economico, ou seja,g~ 

rantir o provimento de infra-estrutura basica, (energia, comuni 

ca96es, agua, saneamento, etc.), estabelecer regras que permi­

tam a convivencia entre :usos Czoneamento, etc.), e outros aspe~ 

tos que se provides pelo Estado facilitam a implanta9ao de uma 

estrutura e garantem uma maior parcela de lucros. Por outro la 

do, esta interven9ao visa tambem colocar a presen9a mediadorado 

Estado entre o capital e o trabalho. 

Reivindica96es, que de outra maneira seriam colo 

cadas diretamente a classe capitalista, sao remetidas ao Estado 

e tratadas por ele 4
• Como exemplo deste aspecto da utiliza9ao 

do planejamento, temos a intervenQaO do Estado no tocante ao 

problema da habita9ao de baixa renda nas areas urbanas. Ja na 

chamada "Republica Populista", seguindo uma politica clientelis 
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tica e paternalista o Estado assume a questao da habita9ao obj~ 

tivando garantir as massas certos benef1cios sociais e mante-las 

a margem da luta pelo poder, conservando-o nas maos dos setores 

tradicional e moderno os maiores benef1cios do sistema. Como 

resultado, em 1946 pelo Decreto-Lei n9 9.218 do Presidente Du-

tra 5
, foi criada a Funda9ao da Casa Popular; posteriormente Ja 

nio Quadros criou o Conselho Nacional de Planejamento da Habit~ 

9ao Popular que, segundo o Decreto n9 50.488 de 25.04.61 6 ,teria 

de "exercer as atribui95es de coordenaQao entre o Governo Fede 

ral e os munic1pios para realizar uma a9ao conjunta, visando a 

orienta9ao de uroa politica nacional concernente aos problemas de 

habita9ao das classes menos favorecidas, promovendo a aproxima-

9ao com as autarquias, sociedades de economia mista, institui -

-· 9oes profissionais de arquitetos, engenheiros e agronomos, bern 

como entidades particulares" 7
• 

Dados os mecanismos criados ate entao para a so-

lu9ao da casa popular percebe-se que o Estado claramente se au­

toproclama o responsavel pela solu9ao desviando da iniciativa 

privada este encargo, onde os conflitos via reivindica9ao por 

melhores salaries, questionamento da propriedade da terra urba-

na, etc., amea9ariam a estabilidade do sistema. Por outre lad~ 

opta por uma pol1tica estrutural 8 *-,isto e, nao sao previstas fon 

tes proprias de recursos nero e claramente definida a forma de 

como sera resolvido o problema, optando-se inclusive pela form~ 

9ao de urn Conselho, adiando-se a decisao para ocasiao mais pro-

or • p1c1a. 

* Conforme definido na pagina 73. 
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Pode-se considerar que em 1964 havia chegado o 

memento propicio: as entidades criadas ate entao nao haviam da-

do uma resposta satisfatoria aos problemas da habita9ao e havia 

urn forte movimento nas areas urbanas reivindicando uma interven 

9ao mais firme no problema sendo assim criado pelo Decreto n9 

4380 em 1964 o Banco Nacional da Habita9ao. Roberto Campos sin 

tetiza as inten9oes das novas poli ticas habitacionais ao afi:rnar: 

"A solu9ao do problema, pela casa propria 

contribui muito mais para a estabilidade so­

cial do que o imove1 de aluguel. 0 proprie-

tario da casa propria pensa duas vezes antes 

de se meter em arrua9as ou depredar proprie-

dades alheias e torna-se urn alidado da or-

dem" .S. 

Seguindo a nova atitude com rela9ao a formula9ao 

de pol I tic as foi abandonada a linha clientelista e populista se!! 

do o BNH com caracteristicas privalisticas, devendo apresentar 

lucro e ser efetivamente pago pelo bern ofertado. Este ~ -orgao 

tambem passou a ser a pe~a chave de urn importante setor do mer-

cado financeiro, responsavel pela gera9ao da poupan9a interna ~ 

traves dos depositos em cadernetas de poupan9a. Hoje passados 

dezesseis anos, e inegavel que enquanto institui9ao, o BNH teve 

sucesso, fortaleceu a industria da constru~ao civil, gerando urn 

grande nlimero de empregos urbanos e mantendo urn vigoroso setor 

financeiro gerador de poupan9a, entretanto veremos que para ga-

rantir os indices de rentabilidade necessaries teve que dedicaE 

-se ao financiamento a constru9ao para a classe media, 0 que so 

foi trazido a tona recentemente pelo Dr. Jose Lopes de Oliveir~ 
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seu atual presidente, ao anunciar que em 1981 o BNH devera vol­

tar-se para 0 atendimento a classe media, sendo cogitado 0 au­

mento do teto de financiarrento para 6. 000 UPCs. 1 0 

Considerando-se entretanto o desempenho do BNH 

na solu~ao do p~oblema de moradia para a popula9ao de baixa ren 

da, pode-se colocar que esta nio foi satisfat6ria, cabendo per­

tanto na analise das interven9oes do Estado no setor urbano urn 

duplo enfoque: 1) sobre os resultados concretes obtidos com re­

la9ao as inten9oes explicitadas no discurso politico (no caso, 

resolver o deficit habitacional) e 2) sobre os resultados alcan 

9ados com rela9ao aos objetivos muitas vezes implicitos de 

manuten9ao do sistema de reprodu~ao de capital. 

0 mesmo tipo de analise e elaborado neste traba­

lho com rela9ao ao SERFHAU, podendo-se estende-lo a outras mani 

festa9oes do planejamento urbane. 

Estabelecendo-se uma associa9ao entre os objeti­

vos politicos do Estado, com rela~ao ao planejamento urbane, de 

propiciar urn campo propicio ao born desempenho dos mecanismos de 

acumula~ao de capital e desenvolvimento economico bern como o 

de fornecer uma resposta oficial as reivindica~oes das massas 

urbanas, e ainda interpor-se como interlocutor entre o trabalho 

e 0 capital, com a atitude etica profissional do planejador de 

assumir uma postura quase que exclusivamente tecnica, desvincu­

lada das questoes politiCas, veremos que estas se completam de 

forma a favorecer ao Estado na implanta9ao de seus objetivos~ 

tas vezes com a imposi~ao de sacrificios e onus a popula~ao em 
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geral. 

Segundo Friedmann 11 o planejador tecnico eleva­

do a ver a realidade como urn dado, nao lhe sendo facultada a o­

portunidade de muda-la. Seu trabalho deve concentrar-se no a­

perfei~oamento do sistema existente atraves da racionaliza~aoda 

aloca~ao de recursos visando a otimiza~ao de sua utiliza~ao. 

Este tipo de planejamento alocativo e responsa -

vel pela manuten~ao de urn equilibria entre os varies grupos que 

competem por recursos, deve entretanto ser complementado pelo 

planejamento inovativo, aquele de definira os criterios de in­

terven~ao numa sociedade, capaz de ocasionar mudan~as estrutu -

rais e a supera~ao de pontos de estrangulamento. 

IV.2 - DISCUTINDO A PRATICA 

Neste trabalho tern sido enfatizado o aspecto po­

litico da pratica do planejamento, colocando a necessidade de 

se discutir as implica~oes sobre esta pratica deste tipo de vi­

sao. 0 objetivo aqui e especular sobre que respostas seriam eg 

contradas caso o planejador adote uma atitude que aumente sua 

influencia sobre o processo politico de tomada de decisao. 

Gostaria, neste memento em que a pratica do :pla­

nejamento esta sendo posta em cheque, de trazer para nossa re­

flexao OS pensamentos de Mannheim, do principia deste seculo,s~ 

bre os mecanismos de sistemas de direcionamento social. Este 
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fil6sofo coloca uma grande esperan9a na "intelligentsia" como o 

grupo capaz propor caminhos vilidos de direcionamento para a s2 

ciedade. Esta "intelligentsia" estaria suficientemente afasta­

da da ordem social e portanto capaz de ver as rela9oes sociais 

sem preconcebimentos advindos de sua posi9io com rela9io aos 

meios de produ9ao. 

Porem, para que sua atua9ao fosse relevante, era 

necessaria que seu pensamento fosse orientado pela "racionalid~ 

de substancial", capaz de levar 0 individuo a percep9a0 do com­

portamento geral do sistema de rela9oes sociais e leva-lo ao 

questionamento de metas e objetivos. Em contraposi9ao a racio­

nalidade funcional seria aquela que levaria urn tecnico a procu­

rar a eficiencia na realiza9ao de metas sem contudo deter-se em 

questiona-las 1 2
• 

Isto posto, para dar prosseguimento a estas ind~ 

ga9oes torna-se necessaria a defini9ao de em que termos esta-se 

considerando a atividade de planejamento. Geralmente estas de­

fini9oes o colocam como urn processo que enfatiza a racionalida­

de, como alias, ja vimos. Observem o que se segue: 

"Planejamento e o processo atraves do qualse 

seleciona urn curse de a9oes (urn conjunto de 

instrumentos) para o alcance de certos fins. 

0 planejamento e born se estes instrurnentos m 

vam ao alcance dos fins ou maximizam as chan 

ces deste alcance. ~ atraves do processo de 

escolha racional que a melhor adapta9ao de 
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instrumentos e fins e capaz de ser atingida". 1 3 

Este tipo de visao implica que a racionalidade ~ 

dotada e perfeita e consequentemente que 0 planejamento e abso­

lute, ora, outras considera~oes levantadas no campo da socolo -

gia e ciencias politicas ja impuseram limita~oes a este tipo 

de defini~oes, constatando as dificuldades de se atingir uma 

perfeita racionalidade tanto a nivel individual como coletivo.A 

racionalidade perfeita implica em informa9ao perfeita, isto e, 

que o planejador urbane esteja de posse de todas as variaveis 

possiveis relacionadas com o assunto, sendo assim capaz de pre­

ver ou simular todas as consequencias e uses, alternatives dos 

recursos e chegar a decisao perfeita. Obviamente, esta suposi­

~ao e impossivel de se concretizar, pois mesmo que se chegasse 

a urn dominic perfeito de informa9oes haveria ainda a variavel 

tempo que altera constantemente uma realidade dinamica, com os 

dados interagindo e se modificando. 

Planejamento perfeito implicaria tambem em que a 

comunidade a ser planejada tivesse urn conjunto bern definido e 

homogeneo de objetivos. Teria que ser possivel ao menos a defi 

ni9ao de urn conjunto de metas gerais, tarefa extremamente difi­

cil num sistema onde certas medidas sempre implicarao, simulta­

neamente, em beneficios para uns e onus para outros. 

Mesmo que existam metas sociais comuns, o conjun 

to de instrumentos para atingi-los nao alcan~a o consenso, uma 

vez que inevitavelmente nos envolvemos com questoes valorati-

vas 14
• Assim, objetivos comuns como democracia, educa9ao gra-
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tiuta para todos, locomo9ao, etc., tern tantas 

quantos forem os individuos ou grupos de compoem a sociedade bern 

como graus diferentes de satisfagao quanto a qualidade do servi 

go prestado. 

A luz desses fatos muLtos planejadores abandona-

ram a ideia do planejamento perfeLto passando a defender que o 

planejamento contribui para o alcance da racionalidade perfei-

ta de forma incremental. Como exemplos temos que: 

11 No planejamento ... as metas e os meio -sao 

continuamente ajustados uns aos outros ao 

longo de urn caminho de ac;ao racional" 15 

Ou ainda que o planejamento racional referente 

aos sistemas pfiblicos e essencialmente relacionado com a racio-

naliza9ao do processo politico, ou seja, uma tentativa em asses 

sora-lo para que tome decisoes mais racionais 16
• Parte-se por-

tanto para encara-lo como urn processo que tende a perfeic;ao no 

tempo, pelas sucessivas corre9oes que este sistema permite. Nes 

ta proposta, o agora processo de planejamento, inevitavelmente, 

cada vez mais se imiscui dos problemas de implantac;ao, ja que 

as duas realidades se completam e fazem parte de urn mesmo todo. 

As peculiaridades do processo de i .mplantac;ao, preponderantemen-

te politicas, cada vez mais deverao influenciar o processo de 

formulagao, ate entao a exclusiva preocupa9ao dos planejadores, 

numa tentativa de efetivamente incluenciar a decisao final, que 

nao pode mais ser deixada ao sabor das pressoes policitas casu-

isticas. 
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No modelo 11 comprehensive 11 que tern por premissa a 

racionalidade perfeita, os insucessos do planjeamento relativos 

a nao implanta9a0 OU implanta9a0 incorreta, sao sempre atribui­

dos a falhas no processo politico estando assim implicita a 

questao valorativa de que o plano enquanto fruto da racionalida 

de e perfeito. Muito se produziu nesta linha tentando-se encon 

trar a posi9ao ideal para o planejador dentro do organ6grama da 

administra9ao piihlica que aumentasse as suas chances de efetiva 

mente influir na realidade planejada17
• Os planejadores pare­

ciam espoj ar a cren9a de que sua incorpora9ao a administra9ao p~ 

blica seria a chave para a realiza9ao de seus desejos coletivos. 

No Brasil esta suposi9ao ganhou iniimeros adeptos, 

quando, em decorr~ncia da crescente estatiza9ao da pritica, es­

tes tecnicos mudaram de uma posi9ao autonoma para dentro das 

estruturas piiblicas, quando da cria9ao das secretarias,assesso­

rias e companhias de desenvolvimento voltadas para o planejameg 

to em quase todos os estados e municipios. 

Dentro desta linha, que identifica os insucessos 

de implanta9ao com seus pr6prios mecanismos, sem considerar os 

aspectos politicos de formula9ao de decis6es e operacionaliza -

9ao de medidas, vemos que tern sido uma grande preocupa9ao a de­

·fini9ao de que papel idealmente o planejador deve desempenhar no 

processo de tomada de decis6es. Quase sempre o papel exclusiva 

mente tecnico, e aquele advogado pela literatura como 0 iinico 

capaz de o resguardar das pressoes e preconcebimentos inerentes 

a qualquer processo de direcionamento social. John T. Howard 

sumariza esta concep9ao tecnica ao afirmar que: 
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"O enfoque do profissional tecnico tern que 

ser claramente compreendido como a forma fi~ 

sica do meio urbano ••.. 0 planejador tam­

bern se preocupa com as maneiras de dar vida 

aos planos de melhoria do meio - e com a im­

planta9ao politica destes planos. Mas os 

planos propriamente sao planos de objetos fi 

sicos". 1 8 

Assim apesar de desejar que seus planos sejam 

implantados, ele nao se ve como o promotor deste processo. Co­

loca-se na posi9ao definida por Weber para o sabio, de propora! 

ternativas ao -Eomador de decisoes, nao existindo pois a9oes so 

bre as quais possa ser responsabilizado. Na atual situa9ao os 

politicos nao delegam seus poderes, nao solicitando dos planej~ 

dores nenhum envolvimento com a decisao. Rabinovitz 1
'l discor­

da desta coloca9ao de aliena9ao do planejador alegando que as­

sim ele deixa de desempenhar o papel de profissional do urbano, 

que segundo esta autora e definido como aquele que assume res­

ponsabilidade por suas a~oes e decisoes pessoais. 

0 planejador, na medida em que passou a locali -

zar-se dentro da estrutura publica administrativa, caracterizo~ 

-se como o assessor tecnico do politico, devendo haver uma co­

munhao de ideias entre os dois. Os problemas advindos de orien 

ta9oes contraditorias seriam solucionados pela regra de que se~ 

pre o planejador descobrisse "que estava sendo deliberadamente 

alienado ou que ele discordasse violentamente da orienta9ao po­

litica existente seria seu dever apresentar sua demissao" 2 0
• 
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Entretanto, as rela~oes nem sempre assim ocorrem 

pois este codigo de etica nao auxilia ao planejador, agora fun-

cionario pUblico, a dirimir suas dificuldades com seu superior 

politico, este por defini~ao, transitorio, e ira escolher uma 

entre duas atitudes -- ou se faz o que o politico quer fechando 

OS olhos as Violencias tecnicas, OU tenta arregimentar apoio e~ 

tre grupos influentes para suas propostas. Esta segunda alteE 

nativa pode ser muito eficaz naqueles casos em que nao esta cla 

ro para o politico como agir. De qualquer forma, sua atitude 

nunca podera ser de franco antagonismo a dire~ao, caso em que 

sera afastado do processo. 

Considerando-se outros aspectos determinantes p~ 

ra o sucesso da implanta~ao, deve-se observar as caracteristi -

cas do sistema politico onde se desenrolam estas a9oes. Presu-

mindo-se que o planejamento significa inovar e orientar o rumo 

da realidade planejada, o sucesso do planejador nesta tarefa e~ 

ta diretamente relacionado com a capacidade do sistema politico 

em apoiar a mudan9a. Ora, como disse Robert Daland, "a urbani-

za9a0 nao e resultado de for9as cosmicas, de crescimento organ! 

co segundo leis imutaveis da natureza que podem ser observadas 

-mas nao alteradas pelo comportamento humano. Dentro de certos 

limites o homem pode controlar seu roeio" 2
.1. 

A efetividade do tecnico estara relacionada com 

a adequa9ao entre seus esfor9os tecnicos e organizacionais e o 

tipo de processo decisorio politico extstente, com o qual tera 

que trabalhar. 
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No caso particular brasileiro, segundo apresent~ 

mos ao longo deste trabalho, se coloca ao planejador, alem dos 

aspectos intra-urbanos, a necessidade de se considerar toda a 

estrutura do planejamento nacional. Qualquer plano, por 

mais despretencioso que seja, implica em entendimentos com a a-

rea estadual e federal, tanto para se conseguir apoio financei-

ro como gerencial, uma vez que os orgaos setoriais destes dois 

niveis de governo atuam diretamente no espa~o urbano municipal. 

Abrem-se assim a estes planejadores dois cursos 

-de a~ao: realizar o planejamento adaptativo aceitando como par~ 

metros as escolhas e politicas dos escaloes superiores, ou envi 

dar esfor~os politicos para influenciar as decisoes de mais al­

to nivel e eventualmente mudar seu rumo. Isto se torna extrema 

mente complicado, pois, apesar da centraliza~ao do modelo, a 

estrutura politica se mostra pouco coesa com rela~ao a atitude~ 

objetivos e investimentos nas areas urbanas, fazendo com que o 

planejador se defronte com uma pleiade de orgaos, e em meio a 

este emaranhado organizacional, ter que descobrir a linha clara 

Com rela~ao aos aspectos intra-urbanos, o plane-

jador defronta-se constantemente com urn universe disperso: e di-

fuso quanto a objetivos e politicas. Qualquer proposi~ao envo! 

ve interesses publicos e privados, havendo grupos que coropetem 

entre si. 

Segundo Rabinovitz 22
, os sistemas politicos po-

dem ser classificados de acordo com tres variaveis principais : 
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1) distribui~ao de poder; 2) estilo e cultura politicos e 3) 

resultados. Por distribui~ao de poder entende-se distribui~ao 

a grosso modo de influencias ou controle entre os membros da co 

munidade. Por Poder, Rabinovitz entende a capacidade de urn in­

dividuo de modificar o comportamento do outro de maneira a modi 

ficar a tendencia provavel de eventos especificos futuros. 

Por cultura e estilo politicos e subentendido o 

amplo "background" de determinantes culturais que dao forma a 

intera~ao de politicos entre si, com os tecnicos e com o povo. 

Constitui-se assim num conjunto de valores, ideais, habitos e 

comportamentos produzidos pela intera~ao social da comunidade e 

vao definir a estrutura de a~ao politica. Influem assim no pr~ 

cesso decisorio, e no metodo pelo qual 'Se estabelece a comunica 

~ao politica. 

o resultado e a consequencia da intera~ao dos 

poderes, atividades e interesses. Caracteriza-se pela habilid~ 

de daqueles que tern influencia, operando numa cultura politica 

particular, num sistema politico particular, de alterar o meio23
• 

A partir das variaveis acima, Rabinovitz define 

diversos ambientes politicos onde se encontrara .o planejador. 

Por exemplo, as comunidades politicas coesas forneceriam urn am 

biente hospitaleiro para que o planejador atuasse como tecnico, 

desde que ele compartilhasse dos mesmos objetivos do grupo na 

lideran~a. Caso isto nao ocorresse teria poucas chances de mo­

bilizar o apoio de grupos na comunidade para suas posi~oes. Den 

tro deste esquema e obvia a perda de isen~ao tecnica 24
• 
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Nurna comunidade com urn processo decisorio compe­

titive, caracterizado pela existencia de pelo menos 2 grupos de 

lideran9a que competem pelo poder, evitando a debate aberto so 

bre as questoes urbanas. Nestas comunidades, o planejador nao 

pode simplesmente elaborar propostas tecnicas e apresenta-lasao 

grupo eventual no poder mas :sim desempenhar urn papel politico 

mais ativo, tal como urn corretor, procurando urna formula capaz 

de integrar as posi9oes rivais. Neste particular a tecnica se­

ra usada para assessora-lo para encontrar uma solu9ao concilia­

dora. Assim se acha que urna area nao deve ser ocupada, sendo 

apoiado por urn grupo, e o outro deseja sua ocupa9ao, pode pro­

per que na lei de zoneamento urn conjunto de restri9oes que a 

torne desinteressante pelo menos a curto prazo a parcelamento, 

como por exemplo exigir urn lote de propor9oes bern grandes, a i~ 

planta9a0 de Varios servi~OS de infra-estrutura, a destina9a0de 

areas a Prefeitura, etc. 2 5
• 

Por outro lado, na comunidade com lideran~as fras: 

mentadas o planejador tera que trabalhar para formar coalizoes 

em torno de assuntos especificos, coalizoes essas que raramente 

sobrevivem as proprias decisoes 2 6
• Nesta situa9ao, o tomadorde 

decisoes nao ve claramente as vantagens politicas da decisao, 

optando muitas vezes pela inercia, ate que certos aspectos se 

esclare~am. Se o planejador urbano conseguir mobilizar fac9oes 

da opiniao publica em torno de certas politicas, pode aurnentar 

muito sua chance de sucesso, pois o politico passara a ver cla­

ramente os beneficios de sua a9ao 27
• 



97 

Deve.se considerar que a mobiliza9ao levada adi­

ante pelo planejador neste tipo de comunidade, certamente nao 

se restringe a atua9a0 junto a popula9a0 mas tambem junto aos 

outros orgaos municipais, estaduais e ate federais atuantes na 

area. Urn exemplo do acima ocorreu na cria9ao da Esta9ao Rddo­

viaria de Macae- RJ. Inicialmente os tecnicos da SUPLAN foram 

consultados sobre a solicita9ao da Prefeitura a CODERTE que pe­

dia a constru9ao em terreno localizado em area congestionada da 

cidade, onde se previa originalmente a cria9ao de uma pra9a,mas 

que naquele momento servia de estacionamento. Apesar da impor-

tancia de uma Esta9ao Rodoviaria em Macae, cidade com grande 

transite de onubus, tanto intermunicipais como interestaduais,a 

SUPLAN conseguiu provar a inadequa9ao daquela localiza9ao, e o 

projeto foi suspenso. 

Posteri.ormente, quando da elabora9ao do Plano de 

Macae- RJ, o assunto surgiu novamente, e os tecnicos desempe­

nharam interessante trabalho de mobiliza9ao. 0 local escolhido 

desta vez, era fun9ao de outra proposta, de que fosse construi­

do urn anel de contorno rodoviario, e situava-se no entroncamen­

to com este anel da estrada de acesso existente. 0 terreno peE 

tencia a uma area que sofria de inunda9~es frequ~ntes. 

Contatos dos tecnicos com o DER obtiveram a apr~ 

va9ao do anel rodoviario, o que envolveria obras de drenagem,b~ 

neficiando o proprietario da area, que em contrapartida concor­

dou em ceder parte a Prefeitura. Esta por sua vez, contratou 

com a CODERTE a constru9ao da Esta9ao Rodoviaria. 
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Rabinovitz, apos pesquisar seis cidades norte-a­

mericanas, conclui que o planejamento melhor atingiu seus obje­

tivos justamente nos locais onde o planejador, alem de sua a­

tribui~ao tecnica, movimentou ativamente apoio politico das di­

versas fac9oes para garantir a bem-sucedida implanta9ao das pr~ 

postas tecnicas contidas no plano. 

A aplicabilidade das teses de Rabinovitz a reali 

dade brasileira e severamente prejudicada pela diferen9a basica 

entre os dois ambientes, a saber: no ambiente americano o muni­

cipio goza de grande autonomia politica e financeira, sendo po~ 

sivel ao planejador identificar apenas no ambito local as for­

~as e lideran9as determinantes para a obten~ao de seus resulta­

dos; conforme foi observado, no Brasil qualquer proposta a ni­

vel urbano implicara em negocia9oes com os niveis federal e es­

tadual. 

No entanto, os criterios de classifica9ao de am­

bientes de planejamento sao validos, a partir das tres variave~ 

propostas anteriormente. 

Na realidade seria inutil tentar-se descrever a 

nivel de procedimento, qual deve ser o comportamento do planej~ 

dor que pretende maximizar a eficacia de seu trabalho atraves de 

incursoes no terrene ate entao reservado aos politicos. t mais 

uma questao de atitude, sumarizada por Friedmann: 

"0 sucesso do planejamento nao esta na tecni 

ca e sim na capacidade do planejador em mane 
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jar rela9oes interperssoais, ou seja, desen­

volver sua percepao de si mesmo, sua capaci­

dade de aprender, expressa na sua habilidade 

ern lidar com simbolos e relacion~-los corn a 

realidade, sua capacidade de empatia, de con 

viver corn o conflito e de cornpreender a dina 

mica do poder e da arte de realizar inten-

9oes". 2a 

Finalmente, convern lernbrar que a situa9ao oposta 

e igualrnente danosa: se 0 planejador perder de vista sua dirnen­

sao tecnica, dando enfase desmedida a SUa interven9a0 politica, 

seu trabalho perde rnuito em efic~cia por nao rnais ter um baliza 

mento formal, ou seja, urna referencia cientifica para as reco -

rnenda9oes que faz. Este profissional nao teria lugar no arnbien 

te urbano que se pretende aprimorar, pois ele nao mais teria urn 

papel claro a cumprir - a estrutura politica local nao 0 absor 

veria, o povo e o ernpresariado nao lhe reconheceriam as creden­

ciais, e os outros tecnicos porventura envolvidos o repudiaria~ 

IV.3 - PERSPECTIVAS 

Espero ter dernonstrado neste trabalho que o pla­

nejarnento urbano esta intrinsecarnente ernvolvido no processo po­

litico de tornada de deciao. A dicotornia artificialrnente criada 

entre o planejar e o executar colocando o prirneiro como atributo 

do tecnico e o segundo a criterio do politico, contribuiu deci­

sivarnente para sua nao incorpora9ao como instrurnento util ao 
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processo de tomada de decisao nossas cidades. 

Haque se unir o planejar eo executar atravesda 

a~ao do planejador. 0 aspecto tecnico racional e indispensavcl 

para a elabora~ao de propostas consequentes para os candentes 

problemas urbanos. ~ precise, no entanto, que lutemos contra 

seu fascinio, tendo sempre em mente que as conclusoes da tecni­

ca sao na melhor das hipoteses, limitadas pela nossa imperfeita 

percep~ao da realidade. Ao procurar na comunidade apoio polit! 

co para suas propostas, o planejador desenvolve urn processo de 

acordos e concilia~oes de objetivos e instrumentos que levam a 

uma amplia~ao dos valores representados pela tecnica que se li­

mitariam aos seus proprios ou ao das classes dominantes, isto ~ 

aqueles justificados pela racionalidade aceita. 

Concluimos portanto ser a politiza~ao da pratic~ 

urn caminho viavel para a efetiva~ao do processo de planejamento. 

Nesse sentido, nos perguntamos: que perspectivas se abrem ao 

profissional no exercicio mais consequente de sua pratica? 

Se considerarmos o quadro politico municipal creio 

que existe ja em muitas localidades uma atitude francamente fa­

voravel ao planejamento, bern como uma clara percep~ao da dimen­

sao politica desta pratica. 

0 pronunciamento a seguir, do prefeito de Resen­

de- RJ, demonstra seu repudio a tecnologia e sua abertura face 

urn planejamento mais politico: 



101 

II o planejamento assumiu foros de ciencia 

com uma tecnologia altamente sofisticada a 

seu servi9o. Se de urn lado, isso permitiu a 

celerar a racionalizar o processo de tomada 

de decisoes, nao se deve esquecer que a me-

caniza9ao do planejamento, •.. tende a supr! 

mir urn de seus elementos essenciais: a inven 

tiva ... Sem inventividade nao ha que se fa-

lar em planejamento, mas em rotinas". 2 9 

Este coloca que a inventividade esta ligada ao 

lado politico da tomada de decisoes, que fornece ao tecnico uma 

sensibilidade para perceber e observar os fenomenos sociais, a-

valiando as consequencias das decisoes a serem tomadas, ressal-

tando que a atitude eminentemente tE§cnica constibui para o "a-

fastamento cada vez maior entre tecnicos e politicos" 3 0
• 

"Nao se nega que ambos tecnicos e politicos 

sejam tao necessaries como carne e osso para 

a composi9ao do corpo humano. 0 politico r~ 

presenta a maleabilidade da carne, enquantoo 

tecnico assume a rigidez do aparelho osseo ".3 1 

Podemos ainda citar as palavras do prefeito de Ca 

bo Frio ao dizer que: 

-"As a9oes da Prefeitura devem seguir urn pla-

nejamento desde que 0 processo nao seja im-

posto de cima para baixo. A defini9ao de 
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prioridades e politica, 0 plano tecnico deve 

orientar as a9oes dentro de urn quadro poli­

tico". 32 

Se considerarmos a atitude do poder central com 

rela9a0 a politiza9a0 desta pratica, e interessante observarque 

em recente documento produzido pelo Conselho Nacional de Desen­

volvimento Urbano - CNDU trata-se deste assunto com muito mais 

abertura que nas antigas metodologias do SERFHAU. 

Em primeiro lugar, reconhece que "a existencia do 

plano nao garante a consecu9ao dos objetivos" 33 sendo o planeja 

mento visto como urn processo voltado para a dinamica decis6ria. 

Com rela9ao a metodologia de elabora9ao das pro­

pastas, o CNDU recomenda ao planejador urn intenso contato com 

a comunidade 

"quanto maier for o contato de grupo de tra­

balho como prefeito e assessores, .... com 

a popula9a0 e com a camara, maier sera a pro 

babilidade de aprova9ao. Estes procedimen -

tos sao trabalhosos e nao entusiasmam a mui­

tos tecnicos, mas sao compensadores no fi­

nal". 3 4 

Obviamente, deve-se considerar que urn governo que 

desenvolveu uma estrutura tao centralizadora de gestao das areas 

urbanas, nao vai de uma hora para a outra democratizar 0 proce~ 
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SO de produ9a0 de politicas, entretanto, a sua comprovada inab~ 

lidade em lidar com as peculiaridades dos problemas urbanos lo­

cais, parece estar favoravel a uma maior autonomia ao nivel lo­

cal. 0 memento politico nacional de certa forma se parece com 

aquele vivido em 30 ou em 50 (Vargas e Juscelino): o modelo so­

cio-economico esta em crise, e tudo indica que a continua~ao do 

desenvolvimento esta a exigir profundas reformas, que no nosso 

memento estariam contidas em novo pacto social. Ao incentivar 

a participa9ao comunitaria da popula9ao em negocia9oes salari -

ais, associa~oes de bairro, associa~oes de classe, partidos,etc. 

a Uniao esta lan~ando haloes de ensaio para se assegurar 

que lado pende a balan~a das lideran~as urbanas. Embora 

para 

'esta 

"abertura'' seja controlada segundo regras bern definidas as con­

tradi~oes que podem advir deste processo at~ 0 memento sao im­

previstas. 

Creio que neste memento se abre espa~o para a a­

tua~ao do planejador mesmo dentro dos orgaos estaduais e fede­

rais de planejamento, onde ele for~osamente tera que represen -

tar, ora o capital, ora o trabalhador. 
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