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EDITORIAL

No debate sobre crescimento econdémico de longo prazo, vem merecendo especial
destaque a questéo dos fatores que concorreriam para a divergéncia ou convergén-
cia de renda per capita entre as nacgdes e entre regides no interior das nac¢bes. Para
tratar de forma renovada essa questao, tenta-se hoje abandonar as abstra¢fes sim-
plificadoras constantes do pensamento neoclassico, que consideraram as inovacoes
técnicas e a qualificacdo profissional como elementos externos ao proprio processo
de crescimento. Em particular, vem ganhando relevo a dimenséo espacial expressa
nos contextos sociais e institucionais localizados como fatores distintivos das trajeté-
rias de crescimento. A existéncia de redes sociais e interfirmas espacializadas, capa-
zes de promover relagdes cooperativas e de reciprocidade, seria condicédo decisiva
para formar distritos tecnolégicos e viabilizar o crescimento regional. As modalida-
des de articulacéo entre as dindmicas locais e as escalas nacionais e globais da acu-
mulacdo aparecem assim como objeto privilegiado do planejamento. No caso
brasileiro, tal debate vem também se materializando em torno ao estudo dos Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, realizado por iniciativa do Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo. Esse estudo pretende recuperar a idéia de
planejamento territorial, com vistas a implantar uma logistica complexa que inclui
redes de circulacdo e seus pontos de suporte e que tem por objetivo 0 aumento da
velocidade e da eficiéncia dos sistemas multimodais de transporte e comunicagéo. A
andlise das propostas dos Eixos para regifes de menor crescimento, como a amaz6-
nica, permitira discutir em que medida a formulacdo de um portf6lio de oportuni-
dades de investimentos — resultado final do estudo dos Eixos e em grande parte
destinado a atrair capitais privados para a superacdo dos gargalos infra-estruturais
do pais — tendera a favorecer a redugéo das disparidades regionais ou, ao contrario,
o seu aprofundamento, por fortalecer o impulso concentrador do crescimento nas
regides ja mais dindmicas e integradas ao mercado mundial. A considera¢édo do
debate entre as teorias econdmicas do crescimento enddgeno e as correntes da
geografia econbmica preocupadas em destacar a importancia dos estudos histéricos
contextualizados, mais sensiveis as especificidades dos lugares, pode ajudar os pla-
nejadores a formular estratégias mais aptas a integrar, em paises marcados por forte
desigualdade social, as dindmicas da convergéncia regional as da tdo adiada con-
vergéncia social da renda.
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Resumos

Ron Martin e Peter Sunley

Abstracts

Convergéncia Lenta? A Nova
Teoria do Crescimento Endégeno
e o Desenvolvimento Regional

Ha uma retomada do interesse, no deba-
te econdmico, pela questdo da conver-
géncia do produto e da renda per capita
de longo prazo entre os paises. O debate
tem-se orientado pela Teoria do Cresci-
mento Endogeno, que, ao tratar como
enddgenos fatores como mudanca tec-
noldgica e capital humano, procura supe-
rar a teoria neocléssica convencional, que
0s considera exdgenos. Os economistas
gue encabec¢am a teoria do crescimento
enddgeno e o grupo que o aborda sob
a perspectiva empirica comegam a utilizar
atrajetdria de longo prazo do crescimen-
to regional como instrumento de teste
para desenvolver suas idéias. Essas ana-
lises sugerem que a convergéncia regio-
nal é um processo lento e descontinuo.
Neste texto, discutir-se-a a contribuicdo
da Teoria de Crescimento Enddgeno
para explicar essa evidéncia. Os autores
sustentam que a Teoria do Crescimento
Enddgeno tem implicacBes regionais
importantes, mas também grandes limi-
tacdes quando aplicada ao contexto
regional.

Palavras-chave: crescimento enddge-
no, convergéncia regional, capital hu-
mano, tecnologia, externalidades

Slow Convergence? The New
Endogenous Growth Theory and
Regional Development

In economics, interest has revived in
economic growth, especially in long-
term convergence in per capita incomes
and output between countries. This
mainly empirical debate has promoted
the development of endogenous growth
theory, which seeks to move beyond
conventional neoclassical theory by
treating as endogenous those factors —
particularly technological change and
human capital - relegated as exogenous
by neoclassical growth models. The
economists at the forefront of the for-
mulation of endogenous growth theory
suggest that regional convergence is a
slow and discontinuous process. In this
paper we consider whether endogenous
growth theory can help to explain this
finding. We argue that endogenous
growth theory has important regional
implications, but also major limitations
when applied to regional context.

Keywords: endogenous growth, re-
gional convergence, human capital,
technology, externalities

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XIV, N° 1, 2000, p. 7-12



Bertha K. Becker

Resumos / Abstracts

Cenarios de Curto Prazo para o
Desenvolvimento da Amazdbnia

O texto discute o conflito entre politicas
publicas para a regido Amazbnica, su-
gerindo meios de alcangar, a0 mesmo
tempo, desenvolvimento e sustentabili-
dade. Novos cendrios estdo sendo con-
cebidos para a regido através de trés tipos
de processos : 1- mudangas globais, que
nao sdo apenas econémicas, mas que in-
cluem também relagdes politicas nacio-
nais-internacionais; 2- a dindmica regional
que liga a reproducéo do ciclo madeira/
desmatamento/pecuaria e projetos alter-
nativos sustentaveis com parceria local-
global e apoio do G-7 e do Governo
brasileiro; 3- a recuperagédo do planeja-
mento territorial por meio do Programa
“Avanca Brasil” e dos Eixos Nacionais
de Integracdo e Desenvolvimento que
ameacam areas protegidas. Uma nova
regionalizacdo e politicas especificas a
cada sub-regiéo sao sugeridas como meio
de tratamento dos referidos conflitos.

Palavras-chave: cenarios, Amazbnia,
sustentabilidade, nova regionalizagdo

Short Term Scenarios for the
Amazon Region Development

This text discusses the conflictive public
policies for the Amazonian region, sug-
gesting ways of reaching, at the same
time, development and sustainability.
New scenarios are being designed for the
region through three types of processes:
1- global changes are not only econom-
ic and financial, but include also the na-
tional-international political links; 2- the
regional dynamics puts together the
reproduction of the cycle of wood/de-
forestation/cattle exploitation and sustain-
able alternative projects with local-global
partnership and support by the G-7 and
the Brazilian government; 3- the recov-
ering of the territorial planning through
the “Avanga Brasil” Program and its Na-
tional Axis for Development and Integra-
tion Agenda that threatens protected
areas. A new regionalization and specific
policies to each of the sub-regions are
suggested as means to treat the men-
tioned conflicts.

Keywords: scenarios, Amazon Region,
sustainability, new regionalization

Alfonso Iracheta Cenecorta e Martim O. Smolka

O Paradoxo da Regularizacao
Fundiéria: acesso a terra servida
e pobreza urbana no México

A oferta insuficiente de terra servida a
precos acessiveis para os pobres urbanos

Serviced Land for the Urban Poor:
the regularization paradox in
Mexico

An insufficient supply of serviced land
at affordable prices for the urban poor
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e a necessidade de regulariza¢do das
consequentes ocupacoes ilegais em areas
urbanas sdo duas das questbes mais im-
portantes da agenda latino-americana de
politica fundiaria. A partir de uma visdo
estrutural/integrada do funcionamento
do mercado de terra urbana na América
Latina, este texto discute o nexo entre
0s mercados de terra formal e informal,
expondo os efeitos retroativos perversos
que politicas curativas de regularizacdo
podem ter sobre 0s processos pelos quais
airregularidade € produzida em primeiro
lugar. O texto sugere que uma aborda-
gem mais efetiva para a proviséo de terra
servida para os pobres ndo pode ser for-
mulada no &mbito dos programas de re-
gularizacao curativa prevalecentes. Esses
programas devem, minimamente, ser
coordenados com as exigéncias multifa-
cetadas de politicas preventivas e de sua
sustentabilidade financeira. Na prética,
eles devem ter a capacidade de mobilizar
0S recursos existentes, em um programa
abrangente que relacione a regularizagao
com a politica fiscal, incluindo a explora-
¢do de mecanismos de captura de mais-
valias fundiarias.

Palavras-chave: regularizacao fundia-
ria, pobreza urbana, mercado de terra

Adauto Lucio Cardoso

and the need for regularization of the
consequent illegal occupations in urban
areas is one of the most important is-
sues on the Latin American land policy
agenda. Taking on a structural/integrat-
ed view on the functioning of the urban
land market in Latin America this paper
discusses the nexus between the formal
and informal land markets exposing the
perverse feedback effects curative reg-
ularization policies may have on the pro-
cess by which irregularity is produced in
the first place. It is suggested that a more
effective approach to the provision of
serviced land for the poor cannot be
resolved within the prevailing (curative)
regularization programs. The latter
should at a minimum be coordinated
with the multifaceted requirements of
preventive policies as related to their fi-
nancial sustainability — meanning in
practice the capacity to mobilize the re-
sources that do exist, into a comprehen-
sive program that links regularization
with fiscal policy, including the explora-
tion of value capture mechanisms.

Keywords: land regularization, urban
poverty, land market

VisOes da Natureza no Processo
de Constituicdo do Urbanismo
Moderno

Este trabalho toma como ponto de par-
tida a introducéo recente da questao am-
biental no ambito da formulacdo das

Visions of Nature in the
Constitution of Modern Urbanism

This work takes as its starting point the
recent introduction of environmental
issues in the realm of planning ideas, try-



10

idéias urbanisticas, buscando questionar
em gue medida essa abordagem significa
efetivamente uma transformacao estru-
tural do campo do planejamento das
cidades. Para isso, 0 texto procura esta-
belecer as formas pelas quais o urba-
nismo moderno, ao se constituir, entre
meados do século XIX e o inicio do sé-
culo XX, como disciplina com ambigdes
cientificas, aciona e incorpora visfes e
concepgdes da natureza como um ele-
mento central na estruturacdo (e na
busca da legitimidade) de seu discurso.

Palavras-chave: historia do urbanismo,

meio ambiente urbano, planejamento
e natureza.

Beatriz Couto

Resumos / Abstracts

ing to discuss if it really implies an effec-
tive and structural transformation of the
field of urban planning. For that, the
paper aims to establish the ways by
which modern planning, in the process
of instituting itself as a discipline with sci-
entific ambitions, between the end of
19th century and the beginning of 20th
century, searches for and incorporates
visions and conceptions of Nature as a
central argument in its discourse struc-
turation (and legitimation).

Keywords: planning history, urban en-
vironment, Nature and planning.

Relagbes Sociais de Producao
Intelectual no Urbanismo e no
Planejamento Urbano: uma
reconstrugdo histdérica

Para implantar o planejamento urbano
na Europa no século XIX exigiu-se a
cooperacao entre médicos, engenheiros,
filantropos e os futuros administradores
publicos. Isso inaugurou relagdes de pro-
ducdo intelectual que gradualmente
substituiram o intelectual classico — aut6-
nomo, responsavel pela concepcéo e
desenvolvimento de seu trabalho e no-
meadamente implicado na legitimacao
dos seus resultados — por uma producéo
coletivizada, com diviséo entre concep-
¢éo e desenvolvimento, parcelizagdo de
tarefas, expropriacdo de mais-produto
e acumulacdo de capital simbdlico. A
partir da formulag&o inicial do oficio,

Intelectual Social Relations of
Production in Urbanism and in
Urban Planning: an historical
reconstitution

The urban planning field started in Eu-
rope in the XIX century as a result of
the cooperation among physicians, en-
gineers, philantropists, and the budding
public administrators. New intellectual
relations of production gradually re-
placed the classical intellectual — defined
as autonomous, responsible for the con-
ception and development of his work,
and personally involved in the legiti-
mation of its results — by the collective
production, characterized by the split be-
tween conception and development,
division of tasks, expropriation of plus-
product and accumulation of symbolic
capital. Based on (auto)biographical in-
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seguiu-se a subsuncao dos profissionais
envolvidos no trabalho coletivo. Essa
transformacao é historicamente situada
em casos paradigmaticos — Cerda, Aardo
Reis, Le Corbusier e Daniel Burnham —
com base em informacgdo (auto)bio-
gréfica complementada por entrevistas
com urbanistas atuantes no mercado. A
reconstituicdo histérica da implantagdo
das novas relacGes de produgdo e da
expropriacao de mais-trabalho correlata
atransformagéo da obra em mercadoria
permite identificar seus efeitos ambiguos
na producdo do conhecimento.

Palavras-chave: relagdes de produc¢do
intelectual, planejamento urbano, capi-
tal simbdlico

11

formation, the cases of Cerda, Aarédo
Reis, Le Corbusier and Daniel Burnham
highlight the changes discussed. This his-
torical reconstruction of the new relations
of production and of the expropriation
of plus-labor are associated with the
transformation of the intellectual work
into merchandise allowing the identifica-
tion of its ambiguous effects on the pro-
duction of knowledge.

Keywords: intellectual relations of pro-
duction; urban planning; symbolic cap-
ital

J. Sergio Leite Lopes, Diana Antonaz, Rosane Prado,

Glaucia Silva

Naturalizacdo e Estranhamento:
alguns aspectos da construgéo
social da poluicdo ambiental em
Itaguai, Angra dos Reis e Volta
Redonda, RJ

Este artigo enfoca aspectos do processo
de enfrentamento empreendido por seg-
mentos da populagdo, organizados
contra a polui¢do industrial de trés em-
presas, em municipios fluminenses: a
Fabrica de Zinco Inga (em Itaguai), a
Companhia Siderargica Nacional - CSN
(em Volta Redonda) e a Central Nuclear
gerida pela Eletronuclear (em Angra dos
Reis). Procura mostrar que: os discursos
e as préaticas considerados ambientais
permitem sua apropriacao diferencial por

Naturalization and Oddness:
some aspects of social
construction of environmental
pollution in Itaguai, Angra dos
Reis and Volta Redonda, RJ

This article focuses upon certain aspects
of the confronting process led by differ-
ent public segments as organized against
industrial pollution caused by three facil-
ities located in towns of the state of Rio
de Janeiro: the Ingé Zinc Plant (in Ita-
guai), the National Steel Company (in
Volta Redonda), and the Nuclear Plant
held by Eletronuclear (in Angra dos
Reis). It tries to show that: both discourses
and praxis considered as “environmen-
tal” allow a differentiated grasping by
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agentes governamentais, representantes
de associacfes de bairro, industriais e tra-
balhadores, denotando a caracteristica
polissémica de “meio ambiente”, tanto
COMO um conceito quanto como uma
linguagem na qual antigos termos, reivin-
dicagdes e conflitos podem ser traduzidos
e atualizados; a proximidade fisica da
fonte é motivo insuficiente para a popu-
lac&o atingida se organizar contra os po-
luidores, pois a percepc¢éo de algo como
poluidor depende de um processo cole-
tivo de construgéo da poluigdo enquanto
problema a ser enfrentado, através de
um mecanismo desnaturalizador; o es-
tranhamento e a oposicdo a uma fonte
poluidora envolvem, em certa medida,
o redimensionamento da aceitacdo de
riscos e de grandes niveis de poluicao,
usualmente impostos as populacdes,
num contexto de condicfes socioecond-
micas desfavoraveis; enfim, o processo
de enfrentamento contra um poluidor
tem uma temporalidade especifica, rela-
cionada néo s6 a outras dimensdes da
vida social, como também & atividade
poluidora.

Palavras-chave: participagdo, constru-
¢éo social do risco, meio ambiente

Resumos / Abstracts

governmental agents, neighborhood
associations representatives, industries,
and workers, which indicates the char-
acteristic polissemy of “environment”,
both as a concept and as a language
through which former terms, demands
and conflicts may be translated and up-
dated; proximity to the facilities is not
enough reason for the population to
organize against them, for the percep-
tion of something as polluting depends
upon a collective process of construc-
tion of the idea of pollution as a prob-
lem to be faced, through a mechanism
of de-naturalization; opposition to a
polluting source includes in a certain way
are-evaluation of the acceptation of risks
and pollution high levels, that are usu-
ally imposed upon people within a con-
text of unfavorable social and economic
conditions; finally, the confronting pro-
cess against a polluter has a specific tem-
porality which relates not only to other
dimensions of social life, but also to the
polluting activity itself.

Keywords: participation, social construc-
tion of risk, environment
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Convergéncia Lenta? A Nova
Teoria do Crescimento Enddgeno
e 0 Desenvolvimento Regional”

Ron Martin e Peter Sunley

O estudo do espago capitalista tradicio-
nalmente tem sido dominado por duas
visdes distintas acerca da trajetoria
esperada do desenvolvimento regional
de longo prazo. A primeira, baseada na
teoria neoclassica do equilibrio, sustenta
gue, numa economia espacial integrada,
nao existindo grandes barreiras a atua-
cdo das forgas de mercado, ocorrem
fortes pressdes que levam a uma con-
vergéncia geral das rendas regionais ao
longo do tempo. A persisténcia de dispa-
ridades regionais é improvavel, ja que
tais desigualdades provocardo movi-
mentos autocorretivos nos pregos, sala-
rios, capital e trabalho, que contribuem
para configurar uma forte tendéncia a
convergéncia regional. Os dois primei-
ros trabalhos a defender essa viséo foram
o de Borts e Stein (1964), um cléssico

estudo sobre desenvolvimento regional
nos EUA, e o de Williamson (1965), que
analisa a evolucao das diferencas regio-
nais de rendas em paises de industriali-
zagdo avancada.

De acordo com a segunda visdo, ndo
existem necessariamente razfes para que
o crescimento regional e da renda devam
convergir, mesmo a longo prazo. Ao
contrério, a divergéncia regional é mais
provavel. Os modelos de crescimento
regional de autores como Perroux (1950,
1955), Myrdal (1957) e Kaldor (1970,
1981) asseguram que as rendas regionais
tendem a divergir porque as forcas de
mercado, quando atuam por si proprias,
séo espacialmente desequilibrantes. Eco-
nomias de escala e aglomeragfes de-
terminam concentragdo cumulativa de

* Texto publicado anteriormente em Economic Geography, v. 74, n. 3, jul. 1998. Traducdo de
Arilda Magna Campanharo Chagas, revista pela Editoria.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XIV, N° 1, 2000, p. 15-50
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capital, trabalho e produto em certas
regibes, em detrimento de outras: o
desenvolvimento regional desigual se rea-
limenta da desigualdade em vez de cor-
rigi-la. Forgas contrarias (deseconomias
de congestao, efeitos de “trickle-down”
e transferéncias fiscais do governo)
podem amenizar as divergéncias regio-
nais, mas sdo consideradas provavel-
mente insuficientes para promover a
convergéncia regional.

A interpretacdo marxista do desen-
volvimento regional desigual, que se tor-
nou popular entre os gedgrafos nos anos
1970 e inicio dos 1980, desafiou essas
duas visBes. Sintetizada, por exemplo,
nos trabalhos de Harvey (1982), Massey
(1984) e Smith (1984), a teoria marxista
ndo concebia a evolu¢do da economia
regional como convergente nem diver-
gente, mas como essencialmente episédi-
ca: as crises de acumulagao que de
tempos em tempos pontuam a trajetdria
do desenvolvimento capitalista promo-
vem a busca por novos objetivos espa-
ciais, tecnolégicos e sociais, e determinam
novas configuracfes para o crescimento
e declinio regionais relativos. Portanto, em
teoria, seria possivel observar convergén-
cia regional em uma fase histérica de
desenvolvimento regional e divergéncia
em outra. Embora tenha havido algu-
mas tentativas de relacionar modelos
marxistas de desenvolvimento regional
desigual e modelos de causagao regional
cumulativa do tipo dos de Myrdal-Kaldor
(por exemplo, Holland 1976), o foco da
teoria regional marxista concentrou-se
mais na dindmica da “reestruturacédo
espacial” periddica do que em trajetdrias
de longo prazo de crescimento regional.

Desde meados dos anos 1980 tem
persistido essa tendéncia ao abandono
das preocupac¢des com a evolugdo de
longo prazo da economia espacial nos
estudos geograficos sobre desenvolvi-
mento regional. As abordagens marxistas
deram lugar as teorias neomarshallianas
e de custos de transa¢édo da aglomeracgédo
e do crescimento econdmico regionais.
Embora esses estudos tenham esclareci-
do os fundamentos tecnoldgicos, institu-
cionais e sociais do desenvolvimento
econOmico regional, o entendimento e
0 mapeamento da trajetoria dos sistemas
regionais das nagdes como um todo tém,
efetivamente, sido subordinados & andlise
de um tipo particular de regido — por
exemplo, “distritos industriais” da “es-
pecializacdo flexivel” pds-fordista -,
independentemente de onde eles se
encontrem. Apesar de o viés dessa visdo
focalizada nas “novas” regibes em detri-
mento das “velhas” ter comecado a ser
recentemente enfrentado (ver, por exem-
plo, Gertler, 1982; Cooke, 1995; Florida,
1996), iluminando portanto a diversi-
dade de mudangcas segundo os diferentes
tipos de economia regionais, a énfase
permanece firmemente nas condi¢des
contingentes do crescimento em regides
particulares, mais do que na evolucao de
longo prazo do sistema econdmico regio-
nal como um todo.

O que talvez seja irdnico, por con-
seguinte, é que, se o0s gedgrafos vém
perdendo o interesse em medir a evolu-
¢éo de longo prazo do sistema regional,
0s economistas vém procurando reviver
seu interesse no crescimento econémico
de longo prazo. Apos ficar esquecido no
inicio dos anos 1960, desde meados dos
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anos 1980 o crescimento de longo prazo
tem reaparecido nas agendas de pesqui-
sas econdmicas. Um importante estimulo
para essa retomada tem sido a renova-
cdo de interesse na questdo empirica do
crescimento, especialmente na da con-
vergéncia de longo prazo da renda e do
produto per capita entre as nagdes. Esse
debate empirico tem promovido, por
sua vez, 0 reexame e a reorientacdo da
teoria do crescimento. A justificativa para
essa nova concepcao é escapar das limi-
tacOes da teoria neocléssica tradicional,
que trata como enddgenos no processo
de crescimento os fatores considerados
exdgenos pela teoria neoclassica, parti-
cularmente a mudanca tecnoldgica e o
capital humano. Assim, a expressao Teo-
ria de crescimento endégeno é comu-
mente utilizada para designar essa nova
abordagem. Os trabalhos empiricos e
tedricos desenvolvidos tém importantes
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implicagdes para o estudo da trajetéria
de crescimento regional de longo prazo.
Na verdade, alguns dos economistas
que lideram a formulagdo da teoria de
crescimento enddgeno e suas pesquisas
empiricas comecaram a utilizar os
padrbes do crescimento regional para
avaliar e desenvolver suas idéias. Um
reexame dos padrbes de crescimento
regional e uma avaliagdo da utilidade e
aplicabilidade da nova teoria de cresci-
mento enddgeno para analise e explica-
¢cdo do desenvolvimento regional de
longo prazo foram vistos portanto como
oportunos. A0 mesmo tempo, 0s recen-
tes avangos e evidéncias apresentados
pela geografia econdmica tém fornecido
meios valiosos de questionar os reclamos
e previs@es da teoria de crescimento en-
ddgeno. Essas duas motivagdes interliga-
das justificam o presente artigo.

Novas evidéncias empiricas da convergéncia regional

Durante a década passada, proliferaram
entre os economistas os trabalhos empi-
ricos sobre as convergéncias internacio-
nal e inter-regional (para uma revisao
atil ver, por exemplo, Chatterji, 1992;
Barro e Sala-i Martin, 1996a; Canova e
Marcet, 1995; de la Fuente, 1995;
Galor, 1996; Sala-i Martin, 1996a).
Essencialmente, as aten¢Ges concentra-
ram-se em dois conceitos ou medidas
de convergéncia. A chamada conver-
géncia B entre um grupo de economias
(paises ou regides), existird se o coefi-
ciente B daregresséo, referente ao quo-

ciente da taxa de crescimento da renda
regional per capita relativa (usualmente
medido pela raz8o entre a renda per
capita e o PIB) num determinado perio-
do pelo nivel de renda relativa per ca-
pita regional no inicio do periodo, for
negativo. Um valor negativo de g impli-
ca que existe uma tendéncia de a renda
per capita equalizar-se entre as econo-
mias; o valor de 8 mede a velocidade
da convergéncia. Um grupo de econo-
mias (paises ou regides) é caracterizado
pela chamada convergéncia o se a dis-
persdo (variancia) do nivel de sua renda
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per capita relativa tender a declinar ao
longo do tempo. Pode ser facilmente
mostrado que o conceito da conver-
géncia o esta bem préximo ao de con-
vergéncia absoluta. A existéncia da
convergéncia § tende a gerar uma dis-
persdo decrescente ou convergéncia o.
Entretanto, como esta Ultima depende
da variancia dos termos de erro ou de
“choques” na regressao do crescimento,
ainda que a dispersdo de longo prazo
(estado estavel) caia com S (intensidade
do efeito de convergéncia), ela aumenta
com a variancia do termo de perturba-
cdo. Portanto, a existéncia da conver-
géncia 8 é uma condicao necessaria mas
nao suficiente para a convergéncia o.

S&o varias as tentativas de medir a
velocidade da convergéncia S entre os
paises (ver Baumol, 1988; Romer,
1986; Baumol e Wolf, 1988; Delong,
1988; Dowrick e Gemmell, 1991; Barro
e Sala-i-Martin, 1992a,1992b,1995a;
Chatterji, 1992; Mankiw, Romer e Weil,
1992; Canova e Marcet, 1995; Sala-i-
Martin, 1996a). A conclusdo geral
desses estudos é que apenas quando a
atencao restringe-se ao conjundo dos
paises ricos da OCDE existe alguma sus-

tentagdo para a convergéncia absoluta®.
Isso acarreta duas principais consequén-
cias nas regressdes basicas de conver-
géncia. A primeira é a idéia de um clube
de convergéncia, ou seja, a hipotese de
que so paises similares em suas caracte-
risticas estruturais e com condicdes ini-
ciais semelhantes convergirdo entre si.
Portanto, os paises ricos da OCDE
deveriam formar um clube de conver-
géncia, os paises em desenvolvimento,
outro, e os subdesenvolvidos, um ter-
ceiro. Ndo h& necessariamente ocor-
réncia de convergéncia entre os clubes;
logo, uma ampla gama de desigualdades
entre os diferentes clubes pode persistir
ou mesmo aumentar, de maneira que
a distribuicAo de renda entre paises
torne-se polarizada (ver Chatterji, 1992;
Canova e Marcet, 1995; Galor, 1996;
Quah, 1996a).2

A segunda reformulagéo do modelo
padrdo de convergéncia S foi a de testar
se a economia converge ndo para um
estado estacionario comum (equalizagdo
das rendas), mas para suas proprias po-
sicOes relativas de renda de estado es-
tacionario (equilibrio). Esse conceito é
conhecido como convergéncia condicio-

1

Os primeiros estudos usaram as séries historicas de Maddison (1982) com o PIB de 13 paises
avangados para o periodo 1870-1979 e encontraram fortes evidéncias de convergéncia apés
a Segunda Guerra. Entretanto, esses resultados podem ser criticados por sé se referirem a um
conjunto de paises similares, todos ricos ex post e portanto enviesados em dire¢do a conver-
géncia, enquanto a andlise deveria incluir uma amostra ex ante de paises que em 1870 eram
provavelmente industrializados. Quando a amostra de paises é expandida para incluir desen-
volvidos e subdesenvolvidos, a evidéncia de convergéncia desaparece. Ndo ha tendéncia
consistente dos paises pobres de crescerem mais rapidamente que os ricos e alcanga-los; e nao
ha tendéncia de declinio da dispersdo do PIB per capita ao longo do tempo.

A existéncia de clubes de convergéncia pode ser explorada estatisticamente acrescentando os
poderes de log(y) como variaveis adicionais na “regressdo basica de crescimento”, para
testar a existéncia de multiplos estados estacionarios para onde os diferentes grupos de
paises estdo convergindo.
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nal (Sala-i-Martin, 1991; Barro e Sala-i-
Martin, 1992a; Mankiw, Romer e Weil,
1992), porque a convergéncia depende
das caracteristicas estruturais diferentes ou
“fundamentos” de cada economia, tais
como as preferéncias de cada sociedade,
as tecnologias, as taxas de crescimento
populacional e as politicas governamen-
tais. Diferentes caracterisitcas estruturais
indicam que diferentes paises terdo dife-
rentes rendas relativas per capita de estado
estacionario. Para testar a convergéncia
condicional, portanto, é necessario supor
constante o estado estacionario de cada
economia. Um dos métodos € introduzir
na “regressao basica do crescimento” va-
ridveis adicionais de tipo estrutural como
proxy para o estado estacionario. Se
for negativo, uma vez que essas outras
variaveis de regressao tenham sido intro-
duzidas, a economia em questdo apre-
sentara a convergéncia S condicional.
Usando essa abordagem, Barro (1991),
Mankiw, Romer e Weil (1992) e Barro e
Sala-i-Martin (1995a) encontraram forte
sustentacdo para a hipétese de conver-
géncia condicional entre os paises.

Um método alternativo é o de res-
tringir a andlise da convergéncia para
um conjunto de economias para as
quais a hipotese de similaridade de tec-
nologias, de instituicdes, de preferéncias
etc. ndo é irrealista. Assim, economias
similares deveriam apresentar conver-
géncia S absoluta. E nesse contexto que
0s economistas comegaram a demons-
trar consideravel interesse na questao da
convergéncia regional no interior dos
paises. Eles argumentam que as regides
de uma nacéo tém maior probabilida-
de de compartilhar caracteristicas estru-
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turais semelhantes do que diferentes
paises, de modo que sistemas regionais
tendem a apresentar evidéncias muito
maiores de convergéncia absoluta de
longo prazo. Na viséo de Barro e Sala-
i-Martin, por exemplo,

Embora existam entre regides dife-
rencas de tecnologia, de preferéncias
e de instituicdes, elas provavelmente
sao menores do que as que existem
entre paises. Firmas e familias de di-
ferentes regies dentro de um Unico
pais tendem a ter acesso as mesmas
tecnologias e a ter 0s mesmos gostos
e culturas. Além disso, as regifes tém
0 mesmo governo central e portanto
instituicdes e sistemas legais similares.
Essa relativa homogeneidade signi-
fica que é mais provavel a conver-
géncia absoluta ocorrer entre regides
dentro de um pais do que entre pai-
ses. (Barro e Sala-i-Martin 1995a)

Eles acrescentam também que é pro-
véavel que seja maior o fator mobilidade
e sejam menores as barreiras legais,
culturais, linguisticas e institucionais entre
regibes dentro de um pais do que entre
paises.

Barro e Sala-i-Martin (1991, 1992a,
1992b, 1995a) testaram a convergéncia
absoluta das rendas regionais per capita
nos estados dos EUA, nas prefeituras do
Japéo, nas regides ditas NUTS1 de oito
paises europeus (Alemanha, Franca,
Reino Unido, Italia, Holanda, Bélgica,
Dinamarca e Espanha) e nas provincias
canadenses. Em todos os casos encon-
traram-se evidéncias de convergéncia
regional de longo prazo. A dispersao (va-
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ridncia) das rendas regionais per capita
declina sustentadamente ao longo do
tempo. Além disso, a velocidade com que
cada regiéo de diferentes paises converge
para sua prépria média nacional (conver-
géncia B absoluta) é notavelmente similar,
em torno de 2% por ano (que representa
um valor em torno de - 0,02; ver Tabela
1). No caso dos EUA, Europa e Japao,
também verificou-se que a velocidade da
convergéncia regional variava ao longo
do tempo e que havia periodos em que
p fora positivo — ou seja, as rendas regio-
nais per capita divergiram, como vinha
sucedendo desde meados dos anos
1970. Estimativas semelhantes de con-
vergéncia em torno de 2% ao ano tém
sido feitas por outros autores em relagdo
ao Japao (Shioji, 1993), ao Canada
(Coulombe e Lee, 1993), a Austrélia
(Cashin, 1995), a Suica (Person, 1994)
e & Alemanha (Keller, 1994).

Armstrong (1995) também desen-
volveu extensas analises da convergén-
cia regional para a Europa, EUA e
Australia. Seus resultados, como os de
Barro e Sala-i-Martin, sugerem que
houve consideravel variabilidade na
velocidade de convergéncia nos diferen-
tes periodos de tempo (Tabela 1). No

caso dos EUA, ele encontrou conver-
géncia de renda regional a uma taxa
total de 2% entre 1963 e 1986. Entre-
tanto, houve também uma substancial
variacdo entre diferentes subperiodos,
representada por uma taxa de conver-
géncia de 3,6% entre 1963-71 e 1971-
75 e uma divergéncia regional de 0,4%
ao ano entre 1975 e 1981. No caso da
Austrélia, houve uma convergéncia da
renda regional em torno de 1% ao ano
para o periodo 1953-91, e divergéncia
desde o final dos anos 1970. Os resul-
tados europeus seguiram um padrao
similar, com convergéncia absoluta de
cerca de 1% ao ano entre 1975 e 1991
para as regides NUTS1, mas de apenas
0,4% ao ano para regifes ditas NUTS2.
Em ambas as escalas geogréficas, ha
evidéncia de que a convergéncia flutua
com o ciclo econdmico, sendo maior nos
periodos de boom do que nos de reces-
sao, e de que a velocidade da conver-
géncia diminuiu consideravelmente ap6s
1981.° Embora exista pouca indicacao
da ocorréncia de clubes de convergén-
cia regional, mesmo no caso europeu,
em que se poderia esperar uma maior
diviséo entre o crescimento das regides
dindmicas do norte e o da economia pe-
riférica da &rea do Mediterraneo®, ha

3

Esse resultado € sustentado pelo estudo mais descritivo de Dunford (1993) sobre as disparidades
regionais na Unido Européia, segundo o qual a dispersdo regional do PIB per capita aumentou
na maioria dos estados membros da Unido Européia durante os anos 1980. Infelizmente,
entretanto, Dunford néo estimou regressdes de crescimento do tipo usado na literatura empirica
sobre o crescimento regional. Em lugar disso, ele estimou as taxas de crescimento regional
(1977-89) dos niveis de PIB regional per capita no final do periodo, e ndo no inicio. Isso
dificulta conciliar seus resultados com os dos trabalhos discutidos aqui.

Essa falta de convergéncia contrasta um pouco com o estudo das tendéncias do PIB per capita
entre paises do Reino Unido feito por Chatterji e Dewhurst (1996). Eles fornecem evidéncias
de trés clubes de convergéncias no periodo 1977-91 e, como Armstrong, também percebem
que a velocidade da convergéncia regional varia com o ciclo econdmico, s6 que a relagéo se da
em direcdo oposta: a convergéncia parece ser mais rapida nos periodos de crescimento nacio-
nal lento do que nos de booms.
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claras evidéncias de um agrupamento  tendem a estar espacialmente préximas
geografico de taxas de crescimento re-  a outras também de crescimento rapido,
gional tanto na Europa quanto nos 0 mesmo que ocorre entre regides de
EUA. Regibdes com crescimento rédpido  crescimento lento.®

Tabela 1 - A Convergéncia Regional Empirica: sumario dos principais estudos

Estudo Estados Prefeituras Regibes Regibes Provincias Estados
dos EEUU | japonesas européias | européias | canadenses australianos
(NUTS1) | (NUTS2)

Barro e Sala- | 1870-1990 | 1930-90  1950-60
i-Martin f=0027 | f=0,027 [=0,018

(1995a) 1920-1930 | 1930-55 | 1960-70
B=-0,014 | B=0,035 | B=0,023
1940-1950 | 1955-90 | 1970-80
B=0,043 | B=0,019 | B=0,020

1960-1970 | 1980-85 | 1980-90
=0,024 | =-0,001 | g=0,010

1980-1990
=0,001
Sala-i-Martin | 1870-1990 | 1955-90 | 1950-90 1961-91
(1996b) $=0017 | f=0,019 | f=0,015 B=0,024
Armstrong 1963-1986 1950-60 | 1950-60 1953-91
(1995) S=0,023 $=0,012 | f=0,016 = 0,009
1960-70 | 1960-70 1977-93
£=0,025 | f=0,027 B=-0,017

1975-93 | 1975-81
4=0,006 | #=0,008

1981-93
= 0,002

1975-93
£ = 0,003

Nota: a taxa de convergéncia g foi estimada a partir das regressdes de crescimento para o0s
periodos citados. Todos os estudos usam uma versao ndo-linear da regressdo béasica de cresci-

mento, a saber
WT) 100 (yir /yic) =~ |(1-e 7 )/T] 10 (v )+ £10r

em que gj 7 € a média dos termos entre t e t+T. Isto € preferivel a regressdo de crescimento
linear direta porque permite a convergéncia assintotica e também que a velocidade da
convergéncia b seja comparada diretamente entre os periodos historicos de duracéo diferente
sem usar transformacdes. Na Tabela, um valor positivo para B (desde que menor que a
unidade) implica convergéncia regional. Um valor negativo implica divergéncia regional.

5 Armstrong (1995) exp8e uma série de procedimentos de autocorrelagédo espacial para testar a

presenca de proximidades geograficas das taxas de crescimento regional residuais ndo explicadas
de suas regressdes de crescimento.
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Deve ser ressaltado, contudo, que
essas estimativas de convergéncia regio-
nal e os métodos pelos quais foram obti-
das podem ser questionados (Bernard
e Durlauf, 1995). Um dos problemas ¢
que a abordagem das “regressfes do
crescimento” apenas relacionam o cres-
cimento de uma regido a sua propria
historia, projetando assim uma tendén-
cia média para todas as regides. Através
de agrupamento de dados para todas
as areas geogréficas no sistema estudado,
a abordagem da regressdo do cresci-
mento sup&e que o processo subjacente
de geracdo de convergéncia é idéntico
entre os diferentes espagos, quando na
realidade ¢é provavel que a taxa de con-
vergéncia varie de regido para regido
(ver Quah, 1993; Canova e Marcet,
1995)¢. Em outras palavras, diferentes
regides podem convergir para diferentes
niveis de renda relativa de longo prazo
que reflitam caracteristicas estruturais lo-
cais duradouras (ver Durlauf e Johnson,
1995; Evans e Karras, 1996). Além do
mais, essa abordagem deixa de conside-
rar as relacbes existentes entre as dife-
rentes regiBes quando as tendéncias de
crescimento de uma regido podem estar
efetivamente dependendo, de forma
crucial (positiva ou negativamente), da
trajetéria de crescimento de outras (ver

Quah, 1993, para uma discussdo sobre
essa questdo da interdependéncia de
regiBes em uma distribuicéo inter-regio-
nal de renda).

Um segundo problema refere-se as
bases tedricas do modelo da convergén-
cia B. Trata-se, por um lado, de uma
abordagem essencialmente descritiva e
ndo diz nada sobre os mecanismos em
operagdo. Entretanto, como Barro e
Sala-i-Martin (1995a) mostram, o mo-
delo fornece um teste direto do modelo
de crescimento neoclassico padrdo
(Solow-Swan), com sua hipotese de re-
tornos decrescentes de capital (Solow,
1956). E, como Barro e Sala-i-Martin
admitem, as taxas de convergéncia re-
gional lentas dadas pelo modelo de
regressdo do crescimento sdo muito
menores que as esperadas pela visdo
neoclassica padrdo do processo de cres-
cimento regional. A taxa de 2% ao ano,
que parece tipificar os EUA, indica um
periodo de 35 anos para que uma dispa-
ridade regional na renda per capita rela-
tiva seja reduzida & metade, enguanto
a de 1% encontrada na Europa indica
um periodo de aproximadamente 70
anos’. Esses resultados levantam ques-
tdes fundamentais acerca da validade da
teoria de crescimento neoclassica. Nesse

6

Canova e Marcet argumentam que, quando se assume uma taxa de convergéncia comum para

todas as regides e se ignora a heterogeneidade do espaco econdmico, o modelo de regressao
de crescimento subestima a taxa de convergéncia regional. Dando mais atencéo para as posi-
¢Oes iniciais de cada regido, eles obervam que, ao invés de uma convergéncia absoluta muito
lenta, as regifes da Europa mostram uma rapida convergéncia condicional. Rejeitam, pois, a
idéia de que as regifes convergem para um estado estavel igual e insistem em que o principal
determinante da posicdo do estado estavel da regido é, de fato, sua posicdo na distribui¢do

inicial inter-regional da renda.

O tempo requerido para a eliminagdo da metade do desvio inicial da renda regional per capita

relativa com referéncia ao valor desse estado estavel é dado por H = In2/-In(1-3).
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contexto, o significativo agrupamento
espacial de regides com taxas de cresci-
mento similar verificado por Armstrong
(1995) e Quah (1996b) sugere que
“efeitos de transbordamento” (de tra-
balho, capital, tecnologia e outros fatores
de crescimento) sdo geograficamente
localizados, o que também contesta a
teoria neoclassica do crescimento. Igual-
mente, o fato de a convergéncia regional
nao aparecer como um simples processo
monotdnico, mas de parecer variar ao
longo do tempo, requer explicacdo. Em
particular, a maioria dos paises avanca-
dos apresentam uma forte e similar
gueda na velocidade de convergéncia
regional e até uma tendéncia ao aumen-
to da dispersdo da renda regional desde
meados dos anos 1970. A maioria dos
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autores evocam “choques exdgenos”
para explicar esses “desvios”. E assim
gue Barro e Sala-i-Martin (1995a) atri-
buem a queda recente da convergéncia
na Europa ao impacto regional desigual
da elevagdo dos precos do petréleo no
inicio dos anos 1970; nos EUA, ao im-
pacto da politica econdmica de Reagan;
e no Japdo, ao crescimento excepcional
de Toquio durante os anos 1980. E im-
provavel que o enfoque da regressdo
do crescimento possa esclarecer se esse
apelo a fatos ad hoc e excepcionais €
suficiente ou se o reverso da convergén-
cia nas duas ultimas décadas sinaliza
uma mudanga estrutural ou sistémica
mais fundamental no processo de cres-
cimento regional.

A nova teoria do crescimento endogeno

Durante meados dos anos 1980, varios
problemas nos modelos candnicos neo-
classicos de crescimento foram redesco-
bertos. Uma limitagdo basica deve-se a
hipétese dos retornos decrescentes do
capital na funcdo de producao: o mode-
lo prevé que o crescimento do produto
per capita declina a longo prazo. Para
remediar esse defeito, o progresso tec-
noldgico exdgeno é acrescentado ao
modelo, de maneira que o crescimento
de longo prazo também se torna exoge-
no, determinado por fatores tecnolégi-
cos autbnomos com relagdo ao modelo.

Todavia, quando este foi testado empiri-
camente, percebeu-se que a proporcdo
observada no crescimento, que devia ser
atribuida ao inexplicavel progresso tec-
noldgico exdgeno, era substancial. Assim,
como ja se havia notado, a previsao de
convergéncia da renda per capita dos
modelos neocléssicos pareceu cada vez
mais chocar-se com a falta de evidéncia
de convergéncia internacional e com as
fortes flutuacGes diretas do processo de
convergéncia no interior mesmo do clube
dos paises industrializados (Abramovitz,
1986; Boltho e Holtham, 1992).2 Uma

8 E claro que a era do ouro do capitalismo, entre 1950 e 1973, foi a era da convergéncia mais
répida na renda per capita, e é dificil explicar isso usando apenas o modelo neoclassico

basico (ver Crafts e Toniolo, 1995).
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resposta para alguns desses problemas
foi incrementar a funcdo de producéo
neoclassica com a variavel capital hu-
mano, tendo como proxy alguns tipos
de variadveis educacionais (ver, por
exemplo, Mankiw, Romer e Weil, 1992).
Embora a inclusdo do capital humano
reduza a velocidade prevista da con-
vergéncia, o retorno do capital ainda
diminui a longo prazo. Além do mais,
mesmo com a inclusdo da variavel capi-
tal humano, o modelo aumentado prevé
convergéncia condicional mais do que
absoluta. Apenas quando as diferencas
nacionais em variaveis como poupanc¢a
e populacdo sdo controladas, é que a
convergéncia pode ser identificada (ver
Tabela 2).

O desenvolvimento recente da teo-
ria de crescimento enddgeno representa
uma resposta mais radical aos limites da
interpretacédo neoclassica®. E radical por
admitir retornos crescentes na fungao
de producdo, com o fim de determinar

a taxa de crescimento de longo prazo
no interior do proprio modelo, isto €,
de modo enddgeno™®. Existem, porém,
dois tipos diferentes de teoria do cresci-
mento enddgeno que admitem diferen-
tes formas de retornos crescentes (Tabela
2): os modelos de capital endégeno
amplo e os modelos end6genos de ino-
vacgdo (Crafts, 1996a). O primeiro tipo
pode ainda ser separado em dois outros:
o dos modelos que simplesmente
mostram que o investimento de capital
gera externalidades e o dos que enfati-
zam o capital humano e relacionam a
mudanga tecnoldgica aos processos de
“learning by doing” e de “transborda-
mento do conhecimento”. O segundo
tipo, o da teoria de crescimento endo-
geno de inovacédo, tem sido chamado
de schumpeteriano porque enfatiza os
retornos provenientes do progresso téc-
nico decorrentes de inovacdes adotadas
intencionalmente pelos produtores.!!
No restante desta se¢do, veremos essas
trés classes de modelos.

10

11

Buchanan e Yoon (1994) forneceram uma util cole¢do de artigos mostrando a origem do
pensamento sobre 0s retornos crescentes e seu atual ganho de popularidade. Existem, natu-
ralmente, criticas mais fundamentais da funcdo de produgdo neoclassica. Scott (1992), por
exemplo, rejeita o conceito da funcdo de produg¢do ao alegar que os insumos de capital ndo
explicam a taxa de obsolescéncia; nesse aspecto, a rejeicdo de Scott faz eco a de Kaldor
(1985).

A centralidade dos retornos crescentes para as novas teorias do crescimento é uma reminis-
céncia da teoria do desenvolvimento de Myrdal (1957), Hirschman (1958) e outros, que
identificaram a tendéncia a causacdo e a divergéncia cumulativas, assim como dos modelos
de crescimento pela demanda e com retornos crescentes descritos por Kaldor (1985). Entre-
tanto, esses trabalhos iniciais tenderam a ser menos abstratos e matematicos e mais descriti-
vos que as teorias enddgenas. De acordo com Romer (1993) e Krugman (1995b), avangos
recentes na modelagem formal da concorréncia imperfeita tém facilitado o resgate de algu-
mas questdes dos trabalhos iniciais.

Ver Van de Klundert e Simulders (1992); Gould e Ruffin (1993); Boltho e Holtham (1992); e
Crafts (1996a) para uma util resenha dos novos modelos de crescimento.
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Tabela 2 - Uma Tipologia das “Novas” Teorias do Crescimento

Tipo de Teoria do Crescimento

Modos de Convergéncia de Crescimento

Neoclassica ampliada

Capital endégeno ampliado

Capital humano intencional

Inovacéo schumpeteriana
endogena

Capital fisico e humano, progresso técnico universalmente
disponivel. Convergéncia lenta e condicional em clubes de
paises com estruturas socioecondmicas similares

Retornos constantes de investimento de capital através de
spillovers. Divergéncia cumulativa modulada pelo imposto e
pelo gasto publico

Spillovers de investimentos em educacdo e treinamento por
agentes individuais. A convergéncia depende dos retornos
dos investimentos, das politicas publicas e dos padrbes de
especializacdo industrial e comercial

Inovacdo tecnoldgica por produtores oligopolizados, com
difusdo, imitacdo e transferéncia de tecnologia. Estados esta-
veis multiplos e divergéncia persistente. Clubes de conver-
géncia possiveis

O modelo de capital endogeno
amplo modifica a fungdo de producéo
neocléssica convencional para incluir as
externalidades do investimento. Por
exemplo, Romer (1986) argumenta que
investimento em estoque de capital gera
aprendizado (“learning by doing”) (ver
Arrow, 1962) e “transbordamento” de
conhecimento e que, por meio dessas
externalidades, a tecnologia torna-se um
“bem publico”. Nesse sentido, o progres-
so tecnoldgico é tomado como enddgeno
ao processo de crescimento. Uma impli-
cacdo dessa abordagem é que o inves-
timento de capital em equipamento fisico
é fortemente correlacionado de modo
causal com o crescimento (DeLong e
Summers, 1991). Entretanto, existem
muitas criticas importantes a esses mode-

los. Elevadas taxas de acumulacédo de
capital fixo parecem suceder, ao invés de
preceder, os periodos de crescimento ra-
pido (Blomstrom, Lipsey e Zejan, 1996).
Além disso, um dos maiores problemas
desse tipo de modelo de capital é que,
irrealisticamente, a mudanga tecnolégica
é descrita como efeito colateral de outras
atividades e ndo como resultado de a¢des
e escolhas deliberadas dos agentes eco-
némicos (Romer, 1994; Crafts, 1995).

Assim, uma segunda série de mode-
los enddgenos retrata 0 progresso tec-
nolégico como resultado de pesquisa e
educacéo (P&E) intencionais e introduz
o capital humano na funcao de produ-
cdo'2. Nessas versdes, o investimento
em capital humano gera “efeitos de

12 1ss0 também levou ao modelo de crescimento endogeno de Rebelo (1991), em que A é uma
constante e representa a composicédo de K e H.
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transbordamento” que aumentam a
produtividade tanto do capital fisico
quanto da forca de trabalho em geral
(Lucas, 1988). Supde-se aqui que o ca-
pital humano é adquirido intencional-
mente pelos individuos, porque isso
acarreta a elevagao dos salarios reais e
porque cada geracao de trabalhadores
assimilara idéias transmitidas pela gera-
céo precedente de maneira que nao haja
reducdo nos retornos. Outra variante
sustenta que retornos externos crescen-
tes provenientes do capital humano
resultam do sistema “on-the-job training”
(treinamento no posto de trabalho) ou
do sistema “learning by doing” (apren-
der fazendo) no emprego (Lucas, 1988).
O modelo, portanto, presume que devi-
do as diferencas nacionais em inves-
timento em P&E as diferencas de renda
entre os paises devem persistir (ver
Stokey, 1991; Lucas, 1993). Contudo,
esse modelo de capital humano continua
confrontando-se com questdes-chave
que aparecem nos modelos amplos de
capital, isto €, se € convincente mostrar
0s retornos de capital como constantes
ou crescentes e ndo como decrescentes.
Uma série de estudos tem produzido evi-
déncias de que mesmo os retornos do
capital amplo séo de fato decrescentes a
longo prazo (Mankiw, Romer e Weil,
1992; Levine e Renelt, 1992; Islam,
1995). Esse problema é uma das razbes
por que a atencdo transferiu-se para mo-
delos tecnoldgicos explicitos.

Na teoria schumpeteriana do cresci-
mento enddgeno, a intencionalidade e
a busca por maiores lucros por intermé-
dio da mudanca técnica séo as principais
forcas de sustentacdo do aumento dos

padrdes de vida. Em lugar de supor o
progresso tecnoldgico como exdgeno
ou simplesmente como efeito colateral,
0s modelos schumpeterianos procuram
explicar esse progresso. Tipicamente, 0
incentivo para as firmas investirem em
pesquisa e desenvolvimento representa
a possibilidade de os produtos novos
propiciarem lucros monopdélicos tem-
porarios (Romer, 1990; Grossman e
Helpman, 1991; Aghion e Howitt,
1993). De acordo com esse enfoque, a
competicdo imperfeita permite que as
firmas capturem lucros suficientes para
cobrir os custos de P&D; desenvolvendo
novos produtos que apresentem maio-
res atributos de qualidade, as firmas
podem captar rendas que outros produ-
tores obtinham até entdo com produtos
de geracGes anteriores. Subsequente-
mente, essas inovagdes transformam-se
em insumos intermediarios para outras
firmas, de maneira que determinam a
taxa de crescimento global. Em geral, o
crescimento depende da razéo custo/be-
neficio da pesquisa e é portanto influen-
ciado pela alocagdo de recursos para a
inovagdo, pelo tamanho do mercado,
pela produtividade do trabalho envol-
vido na pesquisa e pelo grau do poder
de mercado exercido e esperado pelos
inovadores. Como veremos, existem
varios pontos de restricdo a essa andlise.

Uma implicacdo desse modelo de
inovagdo enddgena €, uma vez mais, a
possivel divergéncia nos padrfes de
crescimento. Mas essa previsdo € com-
plicada pela necessidade de considerar
0s processos de transferéncia e difusao
de tecnologia. Abordagens recentes da
tecnologia tém argumentado que o cres-
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cimento rapido é uma funcéo tanto do
acesso a novas idéias tecnoldgicas quan-
to da difusdo dessas idéias na estrutura
produtiva (Romer, 1993). E bem possi-
vel que diferentes paises exibam diferen-
tes “capacidades sociais” de absorver,
aplicar e adaptar-se a novas tecnologias
(Abramovitz, 1986). Se a imitacdo for
mais barata que a inovagao, ocorrera
no entanto um processo de clube de
convergéncia entre economias interde-
pendentes, enquanto as descobertas se
realizarem nas economias “lideres” e
forem imitadas rapidamente pelas eco-
nomias “seguidoras” (Barro e Sala-i-
Martin, 1995b). Portanto, assumindo a
transferéncia de tecnologia, os modelos
de inovacdo enddégena, como 0s mode-
los neoclassicos ampliados, podem gerar
padrées de convergéncia condicional e
de clube. (Gould e Ruffin, 1993; Barro
e Sala-i-Martin, 1995b). Existe, entre-
tanto, crescente interesse em saber se, e
de que maneira, o comércio, ao disse-
minar idéias e estimular o incentivo as
inovagdes, aumenta a taxa de progresso
tecnolégico, logo, de crescimento (Gross-
man e Helpman, 1991; Rivera-Batz e
Romer, 1991; Ben David, 1995)%. As
conseqiiéncias do comércio variam se-
gundo a tendéncia dos paises de espe-
cializar-se em industrias e setores em que
j& exista escopo para “transbordamento
tecnoldgico” ou variam se 0s paises sao
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encorajados a adotar estratégias indus-
triais intensivas em mao-de-obra e baixa
tecnologia (essa é uma questao de “Teoria
de estratégia de comércio”; ver, por
exemplo, Krugman, 1995a).

O crescente interesse no modo
como o comércio conforma a distribui-
¢éo do crescimento econémico ndo é a
Unica razdo pela qual esses modelos
enddgenos apresentam relevancia po-
tencial para a geografia econdmica. A
énfase que recai sobre retornos crescen-
tes levanta a seguinte questao: se, e em
qgue medida, esses retornos sao locali-
zados e onde estdo geograficamente ba-
seados. Além disso, evidenciando os
retornos crescentes decorrentes de dife-
rentes tipos de investimento, a economia
do novo crescimento pressupde institui-
¢Oes e politicas com fortes efeitos sobre
a taxa de crescimento do que seria pre-
visto pelo modelo neoclassico tradicional
(Crafts, 1996a). Duas areas de debate
sobre politicas foram estimuladas pelas
novas teorias do crescimento. A primeira
focaliza o impacto das politicas fiscais e
da infra-estrutura publica no crescimen-
to nacional (ver, por exemplo, Barro,
1991; Rebelo, 1991; Sala-i-Martin,
1996b; Levine e Renelt, 1992; Easterly
e Rebelo, 1993), e a segunda, seu im-
pacto na escala dos recursos e incentivos
disponiveis para os setores tecnolo-

13 Young (1991), por exemplo, argumenta que os efeitos do comércio dependem do padrdo de
especializagdo que eles criam. Sugere que o desenvolvimento de novos produtos apresenta
uma trajetéria ciclica. As inovagdes sdo gradualmente assimiladas e tornam-se lucrativas
através do processo learning by doing, e enquanto elas existirem havera retornos crescentes.
Existe, contudo, um limite para os ganhos de aprendizagem, e uma vez alcangados esses
limites passa-se a ter retornos decrescentes. Nenhum desses processos € inevitavel, & medida
que os produtores domésticos podem, é claro, mostrar-se incapazes de sobreviver a compe-

ticdo externa.



28 A Nova Teoria do Crescimento Enddgeno e o Desenvolvimento Regional

gicamente inovadores. Ambas sao
também relevantes para a questdo do
crescimento regional, especialmente
desde que os gedgrafos econdmicos
vém dirigindo suas ateng¢des para a den-
sidade das instituicdes locais e para o
papel da participacao/intervencgao insti-

Desenvolvimento regional

Uma revisdo recente do debate sobre
convergéncia regional concluiu que
“talvez 0 maior desafio metodoldgico de
todos... € o de adaptar 0s conceitos e
técnicas da nova teoria do crescimento a
um contexto regional.” (Armstrong e
Vickerman, 1995:19) Isso porque houve
algumas poucas tentativas explicitas de
fazer essa adaptacao e de formular o mo-
delo de crescimento enddgeno regional,
embora existam indicios de que essa
situacdo possa estar mudando (ver Be-
nabou, 1993, 1994; Bertola, 1993;
Cheshire e Carbonaro, 1995; Sala-i-
Martin, 1996b). Sem duvida, o desen-
volvimento da teoria do crescimento
enddgeno reabre e estende o debate
sobre o processo de causalidade cumu-
lativa no desenvolvimento regional 4. A
lenta taxa de convergéncia regional iden-
tificada antes e a tendéncia em encontrar
agrupamentos espaciais de crescimento
regional alto ou lento sugerem que 0s
processos-chave de crescimento eviden-
ciados pelas novas teorias de crescimento

tucional do Estado (central e local) na
definicdo das trajetérias de desenvolvi-
mento regional. As dimensdes e impli-
cacOes espaciais da teoria de crescimento
enddgeno garantem, portanto, um apro-
fundamento da discusséo.

endogeno

tanto atuam diferencialmente no espago
qguanto produzem desenvolvimento de-
sigual, como parte de suas rotinas de
operagdo. Nesta secdo comegaremos a
considerar a dimensao espacial desses
processos através de trés temas sobrepos-
tos: o significado e as possiveis conse-
guéncias espaciais dos retornos crescentes
e das externalidades; o papel desempe-
nhado pelo desenvolvimento do capital
humano enddégeno nas economias re-
gionais; a importancia da inovacéo
tecnolégica e da transferéncia de tecno-
logia.

Conforme argumentamos na Ultima
secdo, a teoria do crescimento endégeno
baseia-se na existéncia de externalidades
positivas e retornos crescentes. Existe, é
claro, uma longa tradicéo de utilizar as
externalidades e 0s retornos crescentes
na analise urbana e regional, tradi¢do
que tem sido revivida nos dltimos anos
(Phelps, 1992). Gedgrafos econdmicos
tém usado as economias externas neo-

14 Enquanto a idéia da causalidade cumulativa é ha muito tempo familiar na geografia econ6-
mica, alguns diriam que ela ndo tem sido completamente incorporada nos modelos regio-
nais (Armstrong e Taylor, 1993). A teoria do crescimento enddgeno fornece bom estimulo
para fazé-lo e a0 mesmo tempo para considerar os limites enddégenos dos processos cumu-

lativos.
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marshalianas para explicar a ascenséo e
0 sucesso dos novos distritos industriais,
e 0s agrupamentos espaciais das firmas
tém sido usados para explicar as vanta-
gens competitivas nacionais (Scott, 1988;
Porter, 1990)*°. Mais ainda, vem ressur-
gindo também o interesse nas economias
pecuniarias produzidas pela aglomeragéo
de firmas de diferentes industrias nas
localizagBes urbanas (Krugman, 1991).
Paralelamente, esses tipos de retornos
crescentes implicam grande dependéncia
do desenvolvimento regional com o pa-
tamar desse desenvolvimento; condi¢des
temporérias e choques, assim como aci-
dentes historicos, podem ter efeitos per-
manentes, a medida que os padrbes de
especializagdo e de sucesso ou atraso eco-
némicos figuem “fechados” em razéo de
efeitos externos e auto-refor¢ados. O
crescimento enddgeno pressupde a exis-
téncia de outros tipos de externalidades,
particularmente quanto ao desenvolvi-
mento do capital humano e a lideranga
tecnoldgica, que também atuam “fechan-
do” o padrdo regional da especializacdo
industrial. Até a presente data, entretan-
to, a nova teoria de crescimento tem
dado uma aten¢do inadequada as di-
mensdes espaciais desses tipos de exter-
nalidades. Assume-se usualmente que
externalidades e “transbordamentos”
(spillovers) sao perfeitamente méveis
dentro dos setores e indUstrias nacionais,
e mesmo entre diferentes nagdes. Entre-
tanto, necessitamos conhecer mais sobre
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a geografia especifica de tais externalida-
des e transbordamentos, particularmente
no que respeita ao capital humano e ao
desenvolvimento tecnolégico.

Enquanto o estudo sobre o desen-
volvimento do capital humano regional
permanece subdesenvolvido, existe um
crescente interesse da Economia com
referéncia as relagGes entre capital hu-
mano e desempenho econdmico local.
O foco dessa atencao situa-se na base
de competéncias locais e na importancia
do treinamento da for¢a de trabalho, na
medida em que 0s recursos humanos
s40 muito menos mdveis que o capital
e sdo um elemento-chave do potencial
nativo e da competitividade das locali-
dades e regides®. Uma série de modelos
de capital humano enfatiza que a for-
macao desse capital é uma atividade
grupal envolvendo externalidades que
reforcam a persisténcia de desigualdades
socioecondmicas nas 4reas urbanas.
Essas externalidades incluem a habili-
dade das comunidades locais em prover
recursos financeiros para educacgéo e
uma série de regras, normas e efeitos
similares descritos como “capital social”
(Benabou, 1993, 1994). Nessa 6tica, 0
investimento em capital humano é um
bem publico local. Durlauf (1994) tam-
bém argumenta que os efeitos do trans-
bordamento de vizinhanc¢a, combinados
com a segregacdo baseada na renda,
transmitem status econémico de uma

15 Enquanto a maior parte da literatura tem focalizado as manufaturas, tem-se argumentado
recentemente que 0s retornos crescentes estdo se tornando mais importantes para o setor de

Servicos.

18 pe fato, as expressdes crescimento endégeno e crescimento nativo ou doméstico tém sido
freqlientemente usadas como sindnimo nos recentes estudos. Argumentamos adiante que
isso € um engano e que a mistura das expressfes pode determinar politicas equivocadas.
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geracao para outra. A maior parte
desses argumentos tém sido desenvolvi-
dos com base na experiéncia de vizi-
nhangas urbanas nos EUA, mas efeitos
cumulativos similares podem aparecer
em escala regional e em outros locais.

Outros grupos de modelos sinalizam
as possiveis conexdes entre as variagcdes
espaciais em capital humano e as dife-
rengas nos niveis de produtividade e
crescimento. Certos analistas indicam
que o perfil educacional da for¢a de tra-
balho é um dos fatores que fundamen-
tam diferengas interurbanas e regionais
no crescimento da produtividade
(Lucas, 1998; Mullen e Williams, 1990;
K. e Bergman, 1995). Se os grupos de
trabalhadores com alto grau de educa-
cao e especializacdo estiverem concen-
trados em uma mesma &rea, estardo
mais propensos a trocar idéias, o que
por seu turno amplificara a taxa de de-
senvolvimento tecnoldgico nas indUstrias
locais (Rauch, 1993). De acordo com
Bradley e Taylor (1996), localidades
com desempenho econdémico e infra-
estrutura socioeconémica pobres tam-
bém tendem a ser marcadas por um
pobre desempenho educacional®’. Na
sua visdo, a interagdo entre o sistema
educacional local e o desempenho eco-
nondémico produz um processo no qual
os padrdes espaciais de criacdo de rique-
za e de privages se autoperpetuam. As
diferencas regionais na capacidade dos
investimentos em educacdo e treina-
mento, ao converterem-se em aumen-

tos de salarios reais, terdo importante
papel nessa interacdo (para o caso do
Reino Unido, ver Bennett, Gennerster
e Nevison, 1995). Mais uma vez, a de-
pendéncia com o patamar de desenvol-
vimento é importante aqui, & medida
que as regides tradicionalmente especia-
lizadas em setores em que retornos da
educacéo sdo baixos teriam desvanta-
gem cumulativa em relagdo aquelas com
elevada especializagdo e dinamismo
econdmico.

Essas analises sugerem que a migra-
¢do dos trabalhadores mais educados,
altamente especializados e mais em-
preendedores é regionalmente dese-
quilibrante pelo fato de beneficiar as
regibes de destino em detrimento das
de origem. Em véarios modelos, a migra-
cao de trabalhadores mais escolarizados
e especializados para areas que ja pos-
suem um elevada proporcdo desses
trabalhadores em sua estrutura socio-
ocupacional € um instrumento-chave
para reforcar os diferenciais regionais de
crescimento e prosperidade (Bradley e
Taylor, 1996). Em contraste com os be-
neficios das &reas de destino, as regides
de origem tendem a ficar com os traba-
Ihadores menos qualificados, menos em-
preendedores e com graus de instrucao
mais baixos, de maneira que sua des-
vantagem quanto ao capital humano
relativo intensifica-se. No modelo en-
dogeno de crescimento localizado de
Bertola (1993), por exemplo, capital e
trabalho tendem a migrar para regides

7 Isso, por sua vez, tem efeitos de longo prazo adversos no desenvolvimento econémico e na
estrutura socioocupacional das localidades. A conclusdo de Bradley e Taylor baseia-se numa
analise estatistica das interagdes entre provisdes educacionais, perfil socioeconémico e de-
sempenho econdmico, numa &rea de autoridade educacional local inglesa.
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mais prosperas e a gerar nelas retornos
crescentes, 0 que, por sua vez, produziria
desigualdades permanentes de renda
inter-regional. Esses estudos demons-
tram também que esses transborda-
mentos geogréaficos de externalidades e
retornos crescentes sdo muito confinados
a areas vizinhas; isso poderia explicar os
agrupamentos espaciais de regifes de
crescimento, discutidos anteriormente.

Outra explicacdo possivel para esses
agrupamentos geogréaficos reside na
transferéncia tecnol6gica e nos trans-
bordamentos a ela associados; e aqui
também é importante acrescentar a di-
mens&o espacial aos modelos de tecno-
logia enddégena. Primeiro, existe farta
evidéncia de que as proprias atividades
de P&D tendem a se agrupar espacial-
mente em regides-chave e existe vasta
literatura sobre as causas subjacentes da
localiza¢do de industrias de alta tecnolo-
gia (ver, por exemplo, Malecki, 1991,
Hall e Markusen, 1985; Storper, 1992;
Thwaites e Oakey, 1985; Todtling,
1991)*8. Muitas explicacbes centram-se
em questdes relativas ao capital huma-
no, tais como a presenga de grupos de
pessoas especializadas vindas das uni-
versidades e de 6rgaos governamentais
de pesquisa, mas elas raramente ado-
tam explicitamente a perspectiva do ca-
pital humano. Segundo, uma pequena
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mas significativa literatura sugere que as
transferéncias de tecnologia e os trans-
bordamentos sdo, em algum grau, espa-
cialmente localizados. Aes, Audretsch e
Feldman (1993) observaram que mais
de 80% das inovagdes na industria ma-
nufatureira dos EUA no inicio dos anos
1980 ocorreram em apenas 11 estados
e estavam altamente correlacionadas
com gastos em P&D de inddstrias e uni-
versidades naquelas areas®. E mais,
Andretsch e Feldman (1994) observa-
ram que as indudstrias em que os trans-
bordamentos tecnolégicos eram mais
importantes (isto é, em que a P&D e 0
trabalho especializado sdo mais impor-
tantes) estavam mais espacialmente
agrupados do que aquelas em que 0s
transbordamentos eram menos signifi-
cativos. Igualmente, Jaffe, Trajtenberg
e Henderson (1993) mostraram que as
citagdes das patentes domésticas nos
EUA provinham em maior quantidade
dos estados e &reas metropolitanas onde
as patentes citadas estavam localizadas.
Identificaram a existéncia de um padrédo
regional de difusdo das inovagdes de pro-
duto e uma tendéncia a que as exter-
nalidades regionais condicionassem a
adocdo de inovacbes, ainda que as
firmas se utilizassem de outras na regido
para aprender e usar novas tecnologias
(ver Antonelli, 1990; Thwaites, 1982;
Alderman e Davies, 1990).

18 A situagiio pode ser bem diferente em paises menores, como a Holanda, onde Kleinknecht e
Poot (1992) demonstraram que a inovagdo tecnoldgica é razoavelmente distribuida entre as

regides.

19 pes, Audretsch e Feldman (1993) utilizam dados de empresas norte-americanas pequenas e
sugerem que as pequenas firmas sdo capazes de ter acesso, de trocar e de explorar conheci-
mento criado através de P&D em universidades, em laboratérios e em grandes empresas.
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As teorias de crescimento de inova-
¢cdo enddgena, portanto, reabrem o
debate sobre a possibilidade de as dife-
rencas tecnoldgicas regionais desempe-
nharem um papel casual nos padrdes
regionais de crescimento. Estudos ante-
riores que acharam pequena evidéncia
a respeito do progresso e da difusédo de
tecnologias como causas das diferencas
regionais de crescimento da produti-
vidade nos EUA podem ter sido pre-
maturos em sua desconsideragdo do
impacto da tecnologia. Eles basearam-
se em medidas estatisticas muito pobres
da “tecnologia” (ver, por exemplo,
McCombie, 1982; Hulten e Schwab,
1984). Mais recentemente argumentou-
se que, em alguns casos, os transborda-
mentos regionais de tecnologia elevam

0s niveis da produtividade regional
(Antonelli, 1994). Portanto, embora 0s
tedricos do crescimento enddgeno
comecassem a explorar o papel explicito
da tecnologia na determinacdo das tra-
jetérias de crescimento econémico e a
considerar que o progresso tecnolégico
podia ter origens e efeitos localizados
importantes, o fato de esse reconhe-
cimento ter permanecido restrito ao
quadro de uma “funcédo de producéo”
limitou seriamente os insights potenciais
gue essas teorias ofereciam para explicar
0 processo de crescimento regional. Na
préxima se¢do ressaltaremos algumas
dessas limita¢Bes, comparando o mode-
lo enddgeno com outros tipos de abor-
dagens mais familiares na geografia
econdmica recente.

Crescimento endogeno, instituicbes e desenvolvimento

nativo

Existem diferencas claras e significativas
em termos de teoria, método e estilo,
entre 0os modelos de crescimento endo-
geno e as abordagens dos temas do
crescimento regional e local que preva-
lecem na geografia econbmica contem-
porénea. Na abordagem da teoria da
regulagdo, que tanto influenciou a geo-
grafia econdmica nos ultimos anos, com
asuposicao de uma transi¢do do fordismo
para um regime pés-fordista mais flexivel
de acumulagdo, as taxas de crescimento
nacional e regional sdo interpretadas
como fundamentalmente dependentes
do grau de correspondéncia entre a or-
ganizacdo da producéo e as estruturas
sociais e institucionais de regulacao que

sustentam a economia. Alguns comenta-
ristas tém argumentado que a corres-
pondéncia entre a producdo de massa
fordista e as estruturas institucionais do
“Welfare State keynesiano” paralisou-se
desde meados da década de 1970 e que
essa ruptura produziu uma crescente di-
vergéncia nas taxas de crescimento regio-
nal, na medida em que as antigas regides
industriais fordistas entraram em declinio
e gque o crescimento econdmico transfe-
riu-se para regides de producao flexivel
pos-fordista (Scott, 1988). Embora a
no¢ao de uma estrita dicotomia entre for-
dismo e pés-fordismo tenha sido cor-
retamente questionada, as estratégias
pés-fordistas envolvendo o uso flexivel
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do trabalho e das maquinas, assim como
relagdes entre firmas também flexiveis,
continuam sendo vistas como funda-
mentais para o crescimento rapido.
Entretanto, o significado que a teoria da
regulacao atribui aos contextos sociais e
institucionais das economias nacionais
foram transferidos para escalas geogra-
ficas menores e, especialmente, para 0s
“novos distritos industriais”. Assim, 0s
geografos econdbmicos comegaram a
mostrar como a “espessura” e a forma
das instituicdes ndo sdo uniformes no
interior dos paises, mas variam entre re-
gides e localidades, tendo consequiéncias
diretas para o desempenho de cres-
cimento das diferentes areas (Amin e
Thrift, 1994; Storper, 1993, 1995).

E visivel o contraste entre os mode-
los formais de equilibrio da teoria do
crescimento enddgeno e o carater mais
descritivo e orientado para a politica
econbmica da maioria dos trabalhos
pés-fordistas e institucionalistas da geo-
grafia econémica. Na verdade, enquan-
to o pés-fordismo foi, de inicio, definido
rigidamente em termos funcionalistas e
organizacionais, nos anos recentes tem
sido tratado como uma tendéncia estili-
zada e mais frouxa e como um esquema
cronolégico mais amplo (Amin, 1994).
A despeito de suas diferengas fundamen-
tais, € claro, tanto a “teoria” pés-fordista
como o0s modelos enddgenos sao tipos
de abstracéo e generalizagdo. Em nossa
Viséo, isso ndo significa que eles neces-
sariamente recusem a importancia da
contingéncia geografica. Mais especifica-
mente, o fato de as rela¢fes propostas
pelos modelos de crescimento endégeno
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serem com frequéncia expressas mate-
maticamente ndo implica que eles inevi-
tavelmente conflitem com a concepgéo
geogréfica da diversidade e especificida-
de. Ao contrério, os modelos de retornos
crescentes resumem tipos de conexdes
plausiveis de nivel médio que provavel-
mente vao variar no espaco e atuar dife-
rentemente em cada lugar. Enquanto
as especificidades regionais e as contin-
géncias geogréaficas decerto ndo podem
ser prontamente incorporadas em mo-
delos formais de crescimento, estes
podem ser usados para fornecer uma
série de proposi¢cbes que atuam como
ponto de partida e destino de retorno
para a pesquisa empirica. As conceitua-
¢cBes matematicas ndo devem ser enten-
didas como representacdo, mas como
metéforas ou artificios heuristicos cujo
valor tem de ser testado empiricamente
(Sheppard e Barnes, 1990). Isso ndo sig-
nifica que os modelos matematicos
devam ser tratados acriticamente. Assim,
seus avangos tém sido avaliados princi-
palmente com base em critérios mate-
maticos; e se tais critérios sdo as Unicas
ou as mais importantes bases de avalia-
¢do, ha perigo de tais modelos apoia-
rem-se em concepgOes cadticas em vez
de apoiarem-se em relagOes causais teo-
ricamente vélidas, tornando-se incapazes
de revelar muita coisa sobre o processo
de crescimento regional (Sayer, 1984).
Portanto, enquanto os modelos de cres-
cimento enddgeno representam um
avanco conceitual em relacéo a teoria de
crescimento ortodoxa, ainda assim eles
véem-se constrangidos por sua adesao a
um quadro analitico de equilibrio que
impBe muitas e importantes limitacdes.
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Primeiramente, o principal tipo de
evidéncia usado pela teoria do cresci-
mento enddgeno foram os exercicios
estatisticos extensivos comentados ante-
riormente, tendo havido poucos estudos
intensivos sobre 0 modo como os retor-
nos crescentes operam realmente em in-
dustrias e lugares especificos. As relagdes
propostas podem ser matematicamente
plausiveis, mas sua significacdo empirica
ainda esta por ser estabelecida. Em con-
traste, andlises recentes do crescimento
regional na geografia econémica ten-
deram a se concentrar muito mais em
estudos intensivos de regides especificas
e distritos industriais do que em andlises
estatisticas extensivas. Até muito re-
centemente, entretanto, tais estudos de
geografia econdmica estiveram preocu-
pados com os distritos mais dindmicos e
bem-sucedidos, que em varios sentidos
s80 atipicos na maioria das regides (ver
Gertler, 1992). A recente ampliagdo do
foco, de modo a incluir regides industriais
menos bem-sucedidas, deve propiciar
uma melhor compreensdo dos meca-
nismos mais mundanos do crescimento
econbmico regional (Grabher, 1993;
Cooke, 1995; Florida, 1996). Os estu-
dos extensivos conduzidos por tedricos
poés-fordistas tém enfatizado, de forma
nao surpreendente, as mudangas da con-
vergéncia para a divergéncia regional
ocorridas em muitos paises industriais
desde meados dos anos 1970 (Dunford,
1993; Dunford e Perrons, 1994). Entre-
tanto, ao contrario do que dizem os mo-
delos de crescimento enddgeno, essa
reversdo na convergéncia regional é

atribuida ndo a um “choque” ad hoc,
mas a uma descontinuidade sistémica
maior na producéo e na acumulagao.

Em grande parte como resultado de
sua dependéncia dos diferentes tipos de
retornos crescentes, os modelos de de-
senvolvimento enddgeno ndo con-
seguem explicar satisfatoriamente as
mudancas e reversdes nas taxas de con-
vergéncia regional; a maioria deles tem
muito pouco a esclarecer sobre a lenti-
d&o ou a inexisténcia da convergéncia
regional nos paises ocidentais nos ulti-
mos anos®. As forgas que limitam a di-
vergéncia cumulativa, tal como a difusdo
tecnoldgica, tém sido muito fracas, mas
as raz0es para isso permanecem inex-
pliciveis. Crafts (1996b) sugere que
pode ser possivel ligar os modelos endé-
genos a idéia da onda longa shumpete-
riana e que a transicdo de uma onda
longa para outra resulta num periodo
de divergéncia. Pode ocorrer que, en-
guanto as maiores inovacdes tendem a
agrupar-se em ondas, os ganhos de
produtividade que essas inovacdes
geram pelo processo de “learning by
doing” difiram segundo as regides. A es-
pecificacdo e a elaboragdo dessas idéias
ndo sdo lineares. Nos anos recentes
vérias abordagens das ondas longas tém
sido ampliadas para abranger as con-
dicdes politicas, os quadros institucionais
e as mudancas nos meios prevalecentes
de organizacéo e coordenacdo da pro-
ducdo. Embora alguns modelos de cres-
cimento enddgeno sejam sensiveis as
condigdes e varidveis politicas, incluindo

20 por exemplo, Rigby (1991) documenta a persisténcia da diferenca da taxa de lucro entre

regifes do Canada entre 1961 e 1984.
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a distribuicdo da renda, essa sensibi-
lidade tem sido definida em termos de
regressdo estatistica numa escala na-
cional agregada de maneira a fornecer
pouca orientacdo sobre como essas va-
ridveis se correlacionam com os periodos
de convergéncia e de divergéncia regio-
nais.

Além disso, a rigidez de algumas das
hipoteses dos modelos tende a torna-
los improprios para o entendimento da
mudanga histérica. Por exemplo, a asso-
ciacao de inovacdo com oligopdlio é pro-
blemética, como observado por alguns
estudos sobre algumas pequenas firmas
de distritos de alta tecnologia, frequen-
temente formadas de empregados des-
ligados: elas sdo significativamente
inovadoras (Smith et al., 1993). O mo-
nopélio pode também resultar no desa-
parecimento do efeito estimulante da
competico interfirmas (Geroski, 1994).
Entretanto, a associacdo entre inovacdes
e oligopdlios obscurece o fato de que
transbordamentos entre uma diversi-
dade de firmas em diferentes setores
podem ser mais importantes para o de-
senvolvimento tecnolégico e da produti-
vidade do que a especializacéo espacial
em indUstrias ou setores Unicos (Jacobs,
1969; Glaeser et al., 1992). Algumas das
perspectivas existentes quanto a questao
da mudanca tecnoldgica regional ten-
tam construir uma abordagem histérica
mais dindmica para essa questdo. Por
exemplo, na teoria do ciclo do lucro de
Markusen (1985), as regides tecnologi-
camente dinamicas comeg¢am com um
pequeno estagio competitivo em que as
externalidades sdo importantes, mas
evoluem para um estagio mais oligopo-
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listico & medida que seus produtos ama-
durecem e que a tecnologia se difunde
para outras areas. Da mesma forma,
algumas abordagens das ondas longas
indicam que o setor inovador é compe-
titivo no inicio de uma “onda longa tec-
nolégica”, mas gradualmente torna-se
oligopolistico, ou que 0s retornos prove-
nientes das inovacdes passam de cres-
centes a decrescentes a propor¢édo que
o paradigma técnico-econémico ama-
durece. Essas possiveis mudancas sao
esquecidas pelos modelos de inovacdes
enddgenas, que deixam de historicizar
a relagdo entre o contexto empresarial
e ainovacao. Entretanto, os modelos en-
dogenos schumpeterianos sdo parciais
no sentido de que, embora reforcem as
inovacgdes e, em menor grau, a imitacao,
tendem a subestimar outros processos
da mudanca tecnoldgica e da produti-
vidade. Webber e Rigby (1996), por
exemplo, argumentam que as mudangas
na produtividade ou as redugbes do
custo unitario nas manufaturas norte-
americanas no pos-guerra foram do-
minadas por efeitos de sele¢do de
mercado, por meio dos quais algumas
firmas ganham uma larga parcela de
mercado com a entrada e a saida de
firmas marginais. Portanto, os efeitos das
inovac@es e das imitacbes na mudancga
da produtividade e na dos custos de pro-
ducdo sdo freqlientemente exagerados
em detrimento das mudancas na estru-
tura de mercado.

O fato de que regides de elevado
crescimento em certas ocasifes percam
suas oportunidades e deparem-se com
problemas de queda econémica relativa
apresenta grandes dificuldades para a
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abordagem do crescimento end6geno
em geral. Os modelos exprimem inade-
guadamente o sentido dos obstaculos e
barreiras que freqlientemente surgem
contra a continuidade do crescimento??.
Uma das razfes é que os modelos tratam
as externalidades de uma maneira geral
e abstrata e, ao relacioné-las a taxa do
progresso tecnolégico ou de crescimento
econdmico, ndo consideram a direcao ou
trajetoria real desses processos. Mas, obs-
truindo as mudancas de direcao nas tra-
jetorias tecnoldgica ou de crescimento de
uma regido, certos tipos de retornos cres-
centes podem de fato engendrar o inicio
do declino regional relativo. Como
Arthur (1989, 1994) argumenta, uma
vez que se tenha optado por uma tecno-
logia particular, os retornos crescentes
podem encorajar outros usuarios a mes-
ma opgao, de maneira que eventos aci-
dentais iniciais podem ter conseqiiéncias
de longo prazo. Isso, no entanto, pode
induzir esses usuérios a “fecharem-se”
numa tecnologia ineficiente, a ponto de
tornar mais rigidas as estruturas de pro-
ducdo da regido. Como Frenkel (1955)
certa vez formulou, o “cardter inter-re-
lacionado” das diferentes partes de um
sistema econdmico (seja ele uma firma,
regido ou nacao) aumentard os custos
de mudanca de cada uma das partes do
sistema. Portanto, retornos crescentes
podem, em alguns sentidos, tornar-se
uma forca de inércia. Tais efeitos sdo igno-
rados pelos modelos de crescimento en-
dbégeno. Se houver limites aos ganhos

provenientes do “learning by doing” com
um produto individual (Young, 1993),
entdo a prosperidade regional depende-
ra, em parte, da habilidade das regifes
em absorver novas classes de inovagdes.

Nesses debates, é visivel que a abor-
dagem do crescimento enddgeno para
o desenvolvimento regional deva enfren-
tar e responder a certas criticas fundamen-
tais dirigidas aos modelos de crescimento
enddgeno. Existem pelo menos trés im-
portantes criticas nas abordagens alter-
nativas para o desenvolvimento regional.
Primeiramente, a neokeynesiana ou kal-
doriana, que argumenta que os modelos
enddgenos permanecem preocupados
com o lado da oferta, desprezando os
efeitos-chave no crescimento da deman-
da por exportagdes, nas restricdes do ba-
lanco de pagamentos, nas tendéncias do
emprego e da produtividade (McCom-
bie e Thirlwall, 1997). Em consequéncia,
modelos de crescimento endégeno
deixam de captar a principal fonte dos
retornos crescentes, isto é, a Lei de
Verdoorn, por meio da qual o0 aumento
da producéo gera economia de escala
e incrementa a produtividade (Kaldor,
1981). Esse efeito contencioso é clara-
mente distinto dos efeitos da produti-
vidade pelo lado da oferta considerado
na abordagem do crescimento enddge-
no e pode existir mesmo se 0s retornos
de capital diminuirem a longo prazo. O
ponto de vista neokeynesiano enfatiza
que a abordagem do crescimento en-

21 Um problema similar envolve a abordagem de Kaldor sobre o crescimento regional, que
também enfatiza retornos crescentes na forma de economias de escala e o efeito Verdoorn. O
modelo de Kaldor gera “cumulagédo excessiva” e ndo atribui o devido peso as barreiras a
continuidade da acumulagdo que podem surgir (Gordon, 1991; Setterfield, 1997).
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dogeno comegou com um modelo de
economia fechada, que pode ter sido
aplicado a algumas economias nacionais
no passado, mas que sdo cada vez menos
e mais dificilmente aplicados as econo-
mias regionais, muito menos auto-su-
ficientes. Neokeynesianos sao, portanto,
céticos quanto ao crescente ndmero de
tentativas de ligar o comércio e a difuséo
tecnolégica aos modelos de crescimento
enddgeno, uma vez que estes ultimos
negligenciaram os possiveis retornos
crescentes pelo lado da demanda.

Enquanto o debate sobre o signifi-
cado e as origens dos retornos crescen-
tes permanece em aberto, um segundo
tipo de critica nega que esses retornos,
de qualquer natureza, sejam necessarios
para explicar o desenvolvimento regio-
nal desigual. Sheppard e Barnes (1990),
por exemplo, oferecem uma abordagem
alternativa, neo-ricardiana, que rejeita
0s modelos de mercadoria Unica e a
nogdo simplificada de capital. Nessa
visdo radicalmente diferente, as produti-
vidades marginais do capital e do tra-
balho néo determinam as taxas de lucros
e de salarios, e o capital € mais bem en-
tendido em termos do processo de cir-
culacdo de mercadorias de Marx e de
Sraffa. Como a intensidade de capital
nao é guia para taxa de lucro, o capital
pode fluir de uma regido pobre em capi-
tal para outra rica em capital e, portanto,
acentuar os desequilibrios regionais. Em
vez de retornos crescentes, essa aborda-
gem explica a concentragdo da atividade
industrial em regides centrais em termos
da correlacé@o de forgas entre as classes
e, portanto, de distribuicdo de renda,
de menor custo de transporte e elevada
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acessibilidade dessas regides. Este ultimo
fator é crucial porque facilita uma rapida
rotacdo do capital e, consequientemente,
uma elevada taxa de lucro em qualquer
periodo de tempo. Nessa viséo, 0s retor-
nos crescentes podem ser incidentais. A
despeito de basear-se num tipo radi-
calmente diferente de modelo, a visdo
neo-ricardiana também enfatiza a im-
portancia do investimento e das técnicas
produtivas para o desenvolvimento re-
gional. Mas permanecerd indefinido, se
nessa abordagem a aglomeragéo puder
gerar retornos crescentes.

Em terceiro lugar, outra critica fun-
damental dos modelos end6genos diri-
ge-se a sua adesdo ao quadro analitico
do equilibrio estatico formal, que ndo da
a devida atencao aos contextos historicos
sociais e institucionais que conformam os
processos de crescimento (Skott e Auer-
bach, 1995). Isso significa que os mode-
los continuam representando os agentes
econdmicos como perfeitamente racio-
nais e conhecedores de todas as escolhas
possiveis e das conseqiiéncias dessas de-
cisdes (Boyer, 1993). O problema aqui
é que a importancia dos efeitos das ex-
pectativas dos agentes quanto ao cresci-
mento econdmico no nivel e no tipo de
investimento é negligenciada. Gertler
(1986), por exemplo, afirmou que o in-
vestimento de capital regional nos EUA
€ um processo imprevisivel e descontinuo.
E bem possivel que as expectativas e
niveis de confianga dos investidores, co-
nhecidos na literatura keynesiana por
“espirito animal”, expliquem parcial-
mente essa imprevisibilidade (Clark,
Gertler e Whiteman, 1986). Essas expec-
tativas podem desempenhar também
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um importante papel na conexao das es-
truturas institucionais e sociais com a di-
namica do crescimento de longo prazo
(Kotz, McDonough e Reich, 1994).

Como vimos, os proprios modelos
de inovagdo enddgena ressaltam a difu-
sao e a absor¢do das inovacgdes de pro-
duto e de processo como centrais para o
crescimento. A capacidade social das fir-
mas em gerar, absorver, aplicar e apren-
der, a partir das inovagaoes, ocupa um
papel chave nesses modelos. Entretanto,
essa capacidade aparece como exdgena
e muito pouco é dito sobre 0 modo como
tal capacidade é determinada e como se
desenvolve ao longo do tempo. E claro
que ela reflete parcialmente o contetdo
dos regimes tecnoldgicos nacionais, ou
seja, as estruturas sociais, institucionais e
regulatorias que dao forma aos incenti-
vos e oportunidades para a P&D (Lund-
vall, 1992; Archiibugi e Michie, 1995).
E também possivel que a “capacidade
social” seja parte integrante de variados
regimes tecnolégicos regionais, que
podem condicionar a adogdo de novas
préticas tecnoldgicas (Gertler, 1993). Nos
EUA, por exemplo, observou-se que
num dado setor industrial diferentes re-
gibes ocupam diferentes posi¢cdes no
espaco das tecnologias de producdo
(capital/insumo e trabalho/produto) e
que, além disso, essas diferencas séo rela-
tivamente estaveis ao longo do tempo
(Righy e Essletzbicher, 1996). Hoje sabe-
mos muito pouco sobre as causas desses
regimes; sobre o modo como eles se rela-
cionam com o capital local de boa quali-
dade, com os custos, as externalidades
sociais, 0s investimentos estrangeiros
diretos e as atividades do setor publico.

Nesses assuntos, os modelos de cres-
cimento enddgeno evidentemente le-
vantam mais questdes do que podem
responder. Continuam tratando as fir-
mas como agentes representativos do
tipo “caixa-preta”. Mas como as abor-
dagens pos-fordistas da geografia tém
enfatizado, as inovagbes tecnoldgicas
estdo profundamente incorporadas em
fatos organizacionais e em sistemas em-
presariais, de maneira que seria um en-
gano esperar que trajetorias regionais de
crescimento e de tecnologia pudessem
ser redutiveis a um modelo formal. Um
extenso numero de estudos na geografia
econdmica tem destacado que as divi-
sBes organizacional e social do trabalho,
assim como as estratégias das firmas, séo
as bases do crescimento econémico. Em
particular, tem-se argumentado que as
redes sociais e interfirmas, que permitem
relacBes cooperativas, reciprocas e de
alta confiabilidade, e que facilitam a par-
tilha de riscos e informagdes sao cruciais
para o crescimento regional e para 0s
distritos de alta tecnologia. Se tais redes
desintegrarem-se por alguma razao,
entdo as evidéncias sugerem que distri-
tos tecnoldgicos locais podem declinar
rapidamente (Glasmeier, 1991; Saxe-
nian, 1991; Storper e Harrison, 1991).
Embora os gedgrafos estejam longe de
compreender completamente esses pro-
cessos, seu reconhecimento da impor-
tancia dos contextos social e institucional
do crescimento é um avanco distintivo
com relagdo a boa parte da literatura
econémica.

Isso n&o significa que os geografos
econdmicos ndo tenham o que apren-
der da teoria do crescimento enddgeno.
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A teoria baseia-se no pressuposto de que
0s principais fatores do desenvolvimento
econdmico deveriam ser entendidos
como internos a um modelo de desen-
volvimento do processo de crescimento.
Isso é claramente diferente da maneira
coOmo a expressao crescimento endoge-
no tem sido recentemente usada nos es-
tudos da geografia econébmica e nos
estudos regionais. Tem-se alegado que
as mudancas do fordismo para o pés-
fordismo criaram condi¢des para reviver
e promover o desenvolvimento econé-
mico “enddgeno” localizado. Assim,
Garofoli (1992), por exemplo, afirma
que a producao flexivel permitiu a algu-
mas regibes beneficiarem-se do “desen-
volvimento de baixo para cima”, um
estilo autocentrado de industrializacao
difusa que é controlado principalmente
por agentes nas areas locais. Ele o chama
de “crescimento enddgeno”, e em sua
Vvisdo isso envolve a capacidade local de
promover aprendizado social, empreen-
dedorismo e inovagdes, e de desenvol-
ver interdependéncias produtivas locais
(Cooke e Morgan, 1998). Embora essa
nao seja uma estratégia regional fecha-
da, ela pressupde porém um elevado
grau de autonomia local (ver Hilpert,
1991). Um tema similar de crescimento
enddgeno abre caminho através de boa
parte da literatura sobre os chamados
“novos distritos industriais”, que sao vis-
tos como arquétipos do desenvolvimen-
to enddgeno baseado nas aglomeracgdes
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de empreendimentos (tipicamente pe-
quenos) de origem local baseados em
redes locais de cooperagdo, acordo e
competicdo, unidas por institui¢oes, cos-
tumes e convengdes locais (Harrison,
1992; Storper, 1995).

Nesses enfoques, portanto, a expres-
sao desenvolvimento enddgeno é usada
como sinénimo de “de base local”. Na
verdade, a expressao é muito proxima
a idéia de desenvolvimento doméstico,
gue tem dominado o pensamento sobre
economia local e politica regional
(Campbell, 1990; Chisholm, 1990;
Stohr, 1990; Bennett, Krebs e Zimmer-
man, 1990). Quase invariavelmente
esse conceito é usado para referir-se as
politicas destinadas a estimular empresas
locais, o crescimento de pequenas firmas
e ainovacao tecnoldgica, embora recen-
temente tenha sido ampliado de modo
a incluir o desenvolvimento de uma
forca de trabalho local flexivel e alta-
mente treinada?. Em vérias dessas dis-
cussdes, as expressdes desenvolvimento
enddgeno e desenvolvimento doméstico
sao usadas de forma intercambiavel. No
entanto, enquanto a teoria do cresci-
mento enddgeno sustenta uma énfase
nos retornos crescentes, no capital hu-
mano e na tecnologia, ela também pres-
supde que 0s conceitos de doméstico e
de enddgeno ndo séo sinbnimos. A teo-
ria do crescimento enddgeno considera
os fatores-chave do desenvolvimento,

2 A l6gica subjacente a tais prescri¢des de politicas € que da mesma forma que as regides e 0s
distritos industriais com crescimento bem-sucedido parecem dever seu dinamismo as suas
capacidades e recursos nativos, a revitalizacdo e o desenvolvimento de antigas regides e
localidades decadentes dependerdo da formacdo e do aproveitamento das empresas e dos

recursos nativos nessas areas.
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incluindo o capital humano, a tecnologia
e as externalidades, como internos a
funcdo de producéo e ndo a economia
local ou nacional; sustenta, pois, a im-
portancia dos fluxos nacionais e in-
ternacionais (globais) de bens e de
conhecimentos. O comércio internacio-
nal e o sistema nacional de educac&o, por
exemplo, sdo vistos como fundamentais
areceptividade de inovagdes estrangeiras
e novas idéias. Em consequiéncia, quem
advoga o desenvolvimento doméstico
ndo deveria negligenciar os fluxos e
conexdes extralocais de grande escala
ressaltados pela teoria do crescimento
enddgeno. A esse respeito, a economia
do crescimento enddgeno reforca as cri-
ticas de que as politicas de desenvolvi-
mento econdmico doméstico local, por
si 5O, serdo provavelmente insuficientes
para regenerar as reas econdmicas mais
atrasadas (Armstrong e Taylor, 1993).

Mas, a0 mesmo tempo, a teoria do
crescimento enddgeno poderia clara-
mente beneficiar-se da idéia do desen-
volvimento doméstico, enfatizado pelos
geografos econdmicos, uma vez que as
evidéncias sugerem que alguns dos ele-
mentos-chave do crescimento — retornos
crescentes, formacao de capital humano
e progresso tecnolégico — tém uma di-
mens&o local significativa e causal. O fato
de as economias externas, o trabalho
qualificado e a inovagéo tecnoldgica pa-
recerem estar espacialmente agrupados

dentro das na¢Ges indica que a geografia
é fundamental para o processo de cresci-
mento. Alguns economistas perceberam
isso: por exemplo, tanto Krugman (1991,
1995b) quanto Porter (1990, 1994)
reconhecem que as forgas do crescimento
e da acumulagdo desenvolvem-se desi-
gualmente entre as regides de uma eco-
nomia nacional e que essa desigualdade
geogréfica, por sua vez, tem uma grande
influéncia no crescimento, no comércio
e na competitividade das nacbes (ver
Martin e Sunley, 1996). Além disso, 0
foco crescente da geografia econdmica
no papel das institui¢cBes na conformacao
do desenvolvimento regional também
tem uma importante implicacao potencial
para a teoria do crescimento enddgeno.
Essa perspectiva reconhece que a estru-
tura institucional da economia espacial é
crucial para a estrutura de contatos e
redes interfirmas, para a circulagdo do
conhecimento e para a administracao do
mercado, que definem o desenvolvimen-
to tecnoldgico do pais. Assim, embora a
teoria do crescimento enddgeno tenha
procurado correlagdes estatisticas entre
crescimento e variaveis politicas, ela ndo
tem absorvido muito coisa da nova eco-
nomia institucionalista, a n&o ser as pers-
pectivas geograficas sobre as instituigdes;
ainda que tais idéias parecam de impor-
tancia central para se compreender como
0 processo de crescimento é dirigido, en-
corajado ou restringido.
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Conclusées

Para reconstituir um pouco nosso argu-
mento, as hovas evidéncias empiricas da
convergéncia regional no mundo indus-
trializado revelam que a taxa da conver-
géncia regional é muito mais lenta do
que a proposta pelos modelos ortodoxos
neoclassicos. Isso significa que persiste a
necessidade de uma abordagem tedrica
alternativa do crescimento regional e de
suas dinamicas subjacentes. A teoria do
crescimento endogeno oferece algum
avanco nessa dire¢do, como sugerem as
evidéncias de que os fatores-chave por
ela sublinhados — retornos crescentes,
capital humano e tecnologia — desen-
volvem-se desigualmente na economia
espacial, sendo local e regionalmente
diferenciados. A teoria do crescimento
enddgeno oferece sem duvida algumas
explicagdes possiveis sobre as interacdes
globais-locais e a dinamica do cresci-
mento regional, cuja maioria gira em
torno das conexdes propostas entre esses
fatores-chave. A teoria do crescimento
enddgeno traz também uma adverténcia
aos gedgrafos econdmicos, para que ndo
se deixem seduzir por um fundamenta-
lismo institucional que privilegia exces-
sivamente explica¢Bes institucionais
“ndo-econdmicas” do crescimento eco-
némico espacial desigual.

Ao mesmo tempo, entretanto, como
tentamos argumentar, a teoria do cresci-
mento enddgeno é caracterizada por
uma serie de limita¢Bes-chave, muitas
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delas provenientes de sua adesdo a mo-
delos formais incapazes de captar a im-
portancia do contexto socioinstitucional
para o desenvolvimento econdémico
regional. Além disso, a Economia do
crescimento enddgeno tem sido teori-
camente abstrata e seus argumentos
principais tém sido insuficientemente es-
tudados de modo empirico. Esse pro-
blema é particularmente agudo ao nivel
regional. Se trabalhos futuros permane-
cerem obcecados com a pura derivagdo
formal de equacBes gerais de cresci-
mento e com a construcdo cada vez mais
complexa de regressdes de crescimento
sobre “variaveis condicionantes”, é
provavel que o debate fique preso na
armadilha de medir estatisticas de con-
vergéncia e perca de vista as questfes e
0S processos subjacentes?. Por outro
lado, se as possibilidades e questdes le-
vantadas pelos modelos de crescimento
endogeno forem usadas para orientar
uma pesquisa mais informal e empirica,
a sua significacdo para a pesquisa regio-
nal podera ser mais promissora. 1sso
dependerd do sucesso da combinacao
entre os diferentes estilos de andlises e,
em especial, do intercAmbio de idéias
entre a nova teoria de crescimento e as
abordagens alternativas do desenvolvi-
mento regional, incluindo os estudos his-
téricos mais contextualizados, que séo
mais sensiveis aos detalhes e especifi-
cidades de cada lugar em particular
(Crafts, 1996b; Romer, 1993). Como

23 Gertler argumenta que isso é precisamente o que aconteceu nos trabalhos iniciais sobre
convergéncia que prosperaram e depois esgotaram-se.
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comumente aconteceu quando 0s eco-
nomistas direcionaram suas atencdes
para o desenvolvimento regional, o inte-
resse recente dos novos teéricos do cres-
cimento pela questdo da convergéncia
regional ndo foi suficiente para que eles
atentassem seriamente para a geografia
e o lugar (Martin, 1999). N&o basta aos
novos tedricos do crescimento analisar
os padrdes de crescimento regional dos
paises simplesmente porque as regides
servem para melhor “controlar” o teste

dos modelos; isso por si fornece poucos
insights sobre o processo de desenvol-
vimento regional. Mais que isso, a teoria
do crescimento endégeno deve ser apro-
priadamente espacializada, de modo a
ndo apenas reconhecer que 0s meca-
nismos de crescimento ressaltados pela
teoria operam desigualmente no espaco,
mas também a considerar que esses
préprios mecanismos sdo espacialmente
diferenciados e, em parte, geografica-
mente constituidos.
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Cenérios de Curto Prazo para o
Desenvolvimento da Amazdnia

Bertha K. Becker

Introducgao

Este estudo visa analisar os cenarios que
se configuram para o desenvolvimento
da Amazdénia num horizonte de quatro
anos, tendo em vista o Programa Avan-
¢a Brasil, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao, recém-criado”.

Assume-se que os cenarios de curto
prazo, que exprimem as dinamicas so-
cioeconémica e espacial previstas, se
fundamentam em trés componentes
principais:

- a dindmica regional da década de
1990, indicativa de tendéncias re-
sultantes de politicas pregressas, de
politicas atuais e de processos espon-
taneos;

o impacto regional da retomada do
planejamento pela Uni&o, forte in-
dutor de mudancas e definidor da
extensdo de tempo, considerada de
“curto prazo”’, na medida em que
baseia sua primeira etapa no Plano
Plurianual de Investimentos para
2000 - 2003 e prevé sua comple-
mentaridade até 2007;

o papel das transformacdes globais
do “fin de siecle” decorrentes das
novas tecnologias de producao e
gestao e das redes de informacao e
de circulacao, papel indissociavel dos
dois outros componentes pelas: a)
interconexao crescente nao sé
do sistema financeiro e do mercado

O presente texto foi elaborado a pedido da Secretaria de Coordenacdo da Amazdnia do
Ministério do Meio Ambiente - SCA/MMA e tem por fim discutir os efeitos do Programa

Avanga Brasil na Amazénia.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XIV, N° 1, 2000, p. 53-85
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mundiais, mas também das arenas
politicas nacionais e internacional; b)
velocidade acelerada das mu-
dancas, diferenciada social e terri-
torialmente, contudo, em funcao do
acesso a tecnologia e as redes e, cer-
tamente também, aos recursos fi-
nanceiros.

E da combinacdo desses trés com-
ponentes que resultam os cenérios de
curto prazo para a regiao, em cujo bojo
jazem riscos potenciais de ampliagao da
escala e do ritmo de impactos sociais e
ambientais negativos. Um cenério confli-
tuoso pode emergir da competicao entre
parcerias domésticas/internacionais, por
um lado preocupadas com a conserva-
¢ao da biodiversidade e da floresta, cuja
expressao espacial sao experimentos sus-
tentaveis pontuais ou de pequena escala
com ritmo lento de transformacao, e,
por outro, interessadas na expansao da
fronteira econémica através da explo-
ragao da terra e / ou de recursos naturais
em grandes superficies e com velocidade

acelerada, como é hoje o caso da agri-
cultura capitalizada, particularmente a
soja.

O impacto desse confronto, entretan-
to, ndo se dard homogeneamente na
regido. Pelo contrério, serd desigual em
decorréncia da diversidade das condicoes
ecolégicas, socioeconémicas, politicas e
de acessibilidade, gerando espacos-
tempo diferenciados que indicardo uma
nova sub-regionalizacéo regional. Alter-
nativas politicas terdao que reconhecer
essa diferenciacao para compatibilizar os
meios da producao e conservagao em
cada um desses espagos-tempo, de
acordo com suas particularidades.

Considerando os fundamentos da
anélise, o estudo se apresenta em trés
partes:

- a dinamica regional na década de
1990;

- o impacto da politica governamental;

- a nova geografia amazonica — alterna-
tivas de orientacéo politica.

A dindmica regional na década de 1990

A dindmica regional contemporanea ja
¢ indicativa dos conflitos potenciais assi-
nalados. Mudancas estruturais na socie-
dade, no povoamento e no uso da terra
ocorreram a partir da década de 1980,
acentuando-se nos anos 1990. Dados
dos censos de 1980 e de 1991 e da
contagem de populacdo de 1996 do
IBGE, devidamente trabalhados e car-
tografados, revelam algumas dessas
mudancas, até a primeira metade da

década de 1990. Outras escapam as
estatisticas, como é o caso da dindmica
social e do Programa Piloto para Prote-
cao das Florestas Tropicais Brasileiras
(PPG7), cuja atuacéo, embora possa ser
cartografada, nao é captada em sua
abrangente influéncia na regiao.

No final da década de 1990 intensi-
fica-se a crescente falta de integracao
entre duas linhas de atuacédo do Estado.
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Uma, baseada no planejamento e no fa-
vorecimento de novos investimentos
para o crescimento econémico e a aber-
tura de mercados; a outra, direcionada
para o desenvolvimento sustentavel, as
populagdes locais e a protecao ambiental.

Em consequiéncia, antigos padrdes
de ocupacao coexistem com novas di-
namicas e podem ser grupados em dois
grandes temas: o0 povoamento e 0 uso
da terra.

Povoamento

Quanto a esse tema, trés processos me-
recem registro.

URBANIZACAO

O crescimento urbano em ritmo acele-
rado introduziu profundas mudancas na
estrutura do povoamento regional. Rela-
tivamente, entre 1970 e 1996 a popula-
¢ao urbana cresceu mais que a populagao
total, com taxas correspondentes ao
dobro da média do pais como um todo,
passando de 35,5% em 1970 para 61%
em 1996. Excecao a esse quadro é o Ma-
ranhao, estado onde a populagéo rural
¢ ainda dominante.

Além do crescimento da populacao
urbana, novos nucleos tém se forma-
do. O trago mais importante da urba-
nizacao, contudo, é a alteracao no
tamanho das cidades, variavel proxy da
hierarquia urbana. Se até 1970 o ta-
manho das cidades mantinha um pa-
drao estavel, historicamente construido,
de forte primazia urbana, isto é, com
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crescimento continuo concentrado nas
capitais estaduais, a partir de entao esse
padrao é rompido, com excecao dos
estados do Amazonas, de Roraima e do
Amapa. Uma desconcentracao urbana
se verifica, ou seja, apesar de continua-
rem crescendo em termos absolutos, as
capitais estaduais nao sédo mais tao con-
centradoras da populacao urbana, que
vive, hoje, crescentemente em cidades
médias e pequenas, fora das grandes
aglomeracoes.

A Amazoénia é, assim, a Unica regiao
do pais onde cresce a populagao em ci-
dades com menos de 100.000 habitan-
tes, sendo expressivo o crescimento de
cidades com 20.000 e 50.000 habitan-
tes. Tal processo ocorre sobretudo nos
estados de Rondénia, de Mato Grosso
e de Tocantins e no leste do Estado do
Para. Adensamentos de novos nucleos
se formam em torno de Belém, de Cuia-
béa, de Manaus, de Sao Luiz e nos esta-
dos de Rondoénia e de Tocantins e no
sudeste do Estado do Para (Fig. 1).

E sabido que o crescimento urbano
acelerado na regido resultou em nticleos
extremamente carentes em servicos para
atendimento a populacao que se amon-
toa nos piores locais da periferia e mes-
mo dos centros urbanos, configurando
o problema ambiental nas cidades como
um dos maiores problemas regionais. E
¢é ainda uma incégnita a questao da base
econdmica que sustenta a urbanizagao
acelerada, na medida em que a econo-
mia regional é instavel e em grande parte
informal, originando néao sé uma rede
formal de cidades como uma rede infor-
mal de nicleos que nao tem forma ma-
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terial urbana mas tem algumas fungées
e relagcoes urbanas!. Estudo detalhado
da especificidade do urbano na regiao
esta a disposicao para consulta na SCA/
MMA (Becker, 1998).

Em relagcdo aos cenérios, importa
assinalar que:

- as cidades representam hoje 12 mi-
lhées de consumidores, que podem
constituir mercado para produtos
florestais ndo-madeireiros, conter a
emigracao das Resex e estender os
servigos e a gestao para as unidades
de conservagao - UC, de uso direto
e seus entornos, articulando as ma-
lhas administrativa e ambiental (GTA/
Amigos da Terra, 1997; Becker,
1998).

- oritmo da urbanizagao, embora ace-
lerado até agora, tende a se desace-
lerar, por duas razbes. Primeiro, a
multiplicacdo de ntcleos na década
de 1990 se fez em grande parte de-
vido a um intenso processo de for-
macao de novos municipios — em
que cada um tinha como sede uma
cidade (qualquer que fosse o seu ta-
manho) —, mas que parece nao ter
ido adiante. Segundo, ocorreu redu-
¢ao da imigracéao, isto é, da vinda de
migrantes de outras regides do pais
para a Amazonia.

Essas duas razbes constituem justa-
mente os dois outros processos funda-
mentais quanto ao povoamento.
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DESCENTRALIZAGAO

A desconcentracao urbana mais recente
nao foi tanto fruto da migracao, mas sim
da criacao de municipios em decorrén-
cia da Constituicao de 1988, que esta-
belece a transferéncia de recursos e, em
menor propor¢ao, de responsabilidades
para o municipio, em nome da descen-
tralizagdo. A questdo crucial é saber se
tal descentralizacao corresponde, efetiva-
mente ou nao, a uma maior autonomia,
ou seja, a uma verdadeira emancipagao
politica e financeira. A dimensao tribu-
taria ¢ a feicdo mais evidente da organi-
zacao federativa do Estado brasileiro; a
andlise dos orcamentos municipais e a
discriminacéo das contas provenientes
da base local de arrecadacao das decor-
rentes de transferéncias intergoverna-
mentais, sobretudo da Unido, revelam
a fragilidade do quadro financeiro dos
municipios, que sao altamente depen-
dentes das transferéncias de recursos da
Uniao (Fig. 2) (Figueiredo, 1998).

Nao se trata, portanto, de autono-
mia, mas de uma “emancipacao depen-
dente”. Do ponto de vista dos cenarios,
interessa registrar que:

- 0 maior nimero de municipios cria-
dos incidiu nos estados de Rondénia,
de Mato Grosso, de Tocantins e do Par4;

- anova malha administrativa é atribui-
cao do Estado, assim como a malha
ambiental (das UC), o que revela si-
multaneamente o papel crucial que o

1 A rede informal de nicleos urbanos é constituida por aglomerados humanos semelhantes a
grandes favelas, que nao participam da rede oficial da cidade, mas exercem algumas funcées

urbanas.
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Estado tem na Amazonia e a desarti-
culagéo entre as duas malhas que
cumpre serem integrados;

- 0s municipios nao correspondem a
uma forca motriz em termos econo-
mico-financeiros, mas certamente cor-
respondem a uma forgca politica, na
medida em que expressam o pacto
entre novos pontos de poder local e
as instancias superiores da ordem fe-
derativa. Em outras palavras, tém de
se tornar parceiros politicos, levando
em conta a participagdo municipal na
tomada e execugao da decisao.

MIGRACAO

E dificil avaliar quantitativamente de
modo preciso 0 movimento migratério
para a regiao, porque os dados mais re-
centes sao de 1996 e porque s6 agora
se concluem estudos mais aprofundados
sobre o processo. E opiniao majoritaria,
contudo, que a imigracao se reduziu em
relacao as décadas anteriores e que é
hoje dominantemente intra-regional.

A importancia da migracao intra-
regional é confirmada na Fig. 3, embora
ainda preponderem o padréao da pres-
sao da pobreza nordestina na Amazonia
oriental — como é o caso da migracao
de maranhenses para o Amapé e para
o vale do Amazonas - e o da migracao
de sulistas para o centro-oeste e oeste
do Par4, leste do Amazonas e Roraima.
Que a migracao para a Amazdnia ainda
¢é maior que para outras regides brasi-
leiras ¢ flagrante na Fig. 4.
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O mais importante para fins de ce-
néarios sao principalmente as dire¢des
dos fluxos migratérios que balizam o po-
voamento atual e indicam o povoa-
mento futuro. A Fig. 4 ¢é elucidativa: sdo
sobretudo o Estado de Mato Grosso, se-
guido do Estado do Par4, na sua porcao
leste, os que mais atrairam migrantes
entre 1991 e 1996, pois sao os que pos-
suem economias mais dindmicas. Mas
esse padrao tradicional foi rompido em
trés pontos:

- a emergéncia de novas éareas de atra-
¢ao de migrantes no extremo Norte:
Amapa (fronteira com o Pard e com a
Guiana) e Roraima (fronteira com a
Venezuela e eixo da BR 174);

- 0 delineamento de novos corredores
de povoamento. A partir de Mato
Grosso, hd um que segue a estrada
Cuiaba-Santarém e outro que penetra
pelo Estado do Amazonas em direcao
a Manaus e a BR 174; no Par4, a imi-
gracao para a calha do Amazonas
tende a ligar-se ao norte com a forte
imigragao para o Amapa.

- a grande reducao da imigracao para
Rondoénia, que é hoje uma estado de
emigracao, isto é, de perda de popu-
lagao, que se desloca principalmente
para Roraima.

O processo migratério tem um com-
ponente espontidneo e também um
componente dirigido pela politica de
assentamento do INCRA. A aceleracao
da Reforma Agréria é uma prioridade
do governo federal, que lhe imprimiu
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Figura 4

MIGRANTES NA POPULACAO TOTAL - 1996
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novo ritmo. A Fig. 5, espelhando o na-
mero de beneficiarios da Reforma Agra-
ria segundo o numero de familias
assentadas, revela nitidamente a impor-
tancia dos assentamentos na Amazénia
e sua coincidéncia com o padrao mi-
gratério, representado na Fig. 4, dos
novos corredores de povoamento no
Amazonas e em direcao ao Amapa.

Se a aceleracao da Reforma Agraria
é uma inovagao, sua implementacdo na
Amazoénia mantém o velho padrao de
assentamento e colonizagao em éareas flo-
restais, sem apoio e orientagao, resultan-
do em rapido desmatamento, acentuado
pelo alto indice de abandono dos lotes.

Torna-se patente que, embora com
ritmo reduzido e de carater sobretudo
intra-regional, a migragao continua a ser
fator espontaneo e induzido de ocupa-
¢ao pioneira do territério e de abertura
de matas, delineando novos corredo-
res de povoamento que unem o sul da
Amazénia a Roraima e Amapa, onde se
reproduz o ciclo do uso da terra carac-
teristico da regiao nas ultimas décadas.

Uso da terra

Quanto ao uso da terra coexistem pa-
drdes antigos e novos.

O PADRAO CONSERVACIONISTA

A grande novidade dos anos 1980 e
1990 foram as inovagdes introduzidas por
iniciativa das comunidades locais e pelo
PPGY7. Se a década de 1980 foi conside-
rada perdida em termos econémicos,

nao o foi em termos sociais. A sociedade
civil se organizou como jamais houvera
feito. Os conflitos da década de 1970 e
inicio da de 1980 se transfiguraram em
demandas organizadas com diferentes
projetos de desenvolvimento conser-
vacionistas. Trata-se de experiéncias as-
sociadas a biossociodiversidade da
Amazonia, realizadas em ecossistemas
distintos por populagdes de origem étnica
e/ou geogréfica diferente, com técnicas,
estrutura produtiva, social e politica, e
parcerias diversas. A experiéncia pioneira
foi, sem davida, a luta pela criacdo das
Reservas Extrativistas (Becker, 1999).

Tais experiéncias pontuais e dispersas
se intensificaram quantitativa e qualitati-
vamente com o apoio decisivo do PPG7.
Apesar de focalizar projetos locais, o
PPG7 torna-se um processo inovativo
de aprendizado regional, uma vez que
néao se limita ao planejamento da conser-
vagao ambiental, mas vai ao encontro
das novas expectativas dos pequenos
produtores, quanto a comunicacao, a
extensao e a capacitacao, ao mesmo
tempo que contribui para esse processo
de mudancga social e cultural.

Dentre os projetos em andamento do
PPGY7, ressaltam as quatro Resex, mais
de uma centena de Projetos Demonstra-
tivos tipo A (PDA) e a Demarcacao de
Terras Indigenas. A Fig. 6 indica a localiza-
cao dos PDA aprovados até 1999 (exceto
os de 1998) e revela sua predominancia
no Acre, Rondonia, leste do Para / oeste
do Maranhéao e vale do Amazonas. Con-
vém notar inclusive sua presenga nas pro-
ximidades de Manaus e em RR, associada
a acessibilidade melhorada.
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Figura 5

ASSENTAMENTOS RURAIS
1965 a 1999

A 4 Mo. de familias assentadas
5 = 12-830
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Lelgd) S
:?..f; O 2528 - 8551
b D #551- 100m

Fante: Instituto Nacional de Coloni e Reforma Agrana - INCRA, 1956 - 0371999
IBGE. Micromegido Geografica, Malha Digital 1997 - Arc View 3.08
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Se os primeiros PDA eram mais
dispersos nas proximidade das vias de
circulagdo, 0 mesmo nao ocorre com o
Subprograma de Recursos Naturais
(SPRN) e com a proposta de Corredores
Ecolégicos do Projeto Parques e Reser-
vas. Sao propostas que envolvem novos
atores e nova — muito mais ampla — esca-
la, rompendo o padrao pontual do
PPG7. No caso do SPRN, sao os gover-
nos estaduais os gestores dos Projetos de
Gestao Ambiental Integrada (PGAI),
executados em extensas areas por eles
selecionadas. Sobressaem a continuidade
e a extensao de éareas fronteiricas dos es-
tados do Amazonas e do Para que cor-
respondem grosso modo a dinamica da
migracéo e prenunciam a implantagao
de novos eixos de circulagdo. No caso
dos Corredores Ecolégicos, particular-
mente do Corredor Central, primeiro
previsto para implantacdo envolvendo
um grande nimero de atores e com
enorme extensao, este situa-se, pelo con-
trério, em &reas florestais a margem de
eixos de circulacéo existentes ou previstos.

Em conjunto com as areas institucio-
nais — Terras Indigenas e UC —, os pro-
jetos do PPG7 formam recortes pontuais
e/ou extensos de uma malha territorial
tecnoecoldgica, forjando um outro ce-
nério potencial para a Amazobnia, basea-
do no desenvolvimento sustentavel.

E esse cenario confrontante com
antigos e novos padroes de expansao
da fronteira econémica que tem, con-
tudo, ritmo muito mais acelerado.
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A REPRODUCAO DO CICLO
DESMATAMENTO / EXPLORACAO DA
MADEIRA / PECUARIA

O crescimento da economia agricola em
areas florestais, por meio de posseiros
que abrem as matas, estimulados por
madeireiras e sua expropriagao por fa-
zendeiros de gado, foi iniciado nos esta-
dos de Sao Paulo e de Minas Gerais na
década de 1950, estendeu-se pelos es-
tados de Goiés e de Mato Grosso e ca-
racterizou a ocupacao da Amazdnia a
partir do final dos anos 1960.

S6 que na AmazoOnia apresentou
ritmo muito mais acelerado e gerou pro-
fundos conflitos sociais e ambientais, por
demais conhecidos. Isso porque, desde
meados da década de 1970, em fungao
dos avancos tecnolégicos e dos recursos
financeiros, as empresas suprimiram a
atuacdo dos posseiros, realizando dire-
tamente o desmatamento e o plantio dos
pastos com méao-de-obra assalariada. Em
conseqiéncia, os pequenos produtores
tiveram que buscar éreas florestais distan-
tes para desmatar e sobreviver.

Hoje, esse ciclo de povoamento
aparentemente se restringe devido a
reducao da imigracao e ao menor valor
alcangado pelas terras e, portanto, pela
pecudria. A andlise dos itens anteriores
aponta para a reproducao do ciclo nas
areas de maior imigragao: Mato Grosso,
Amazoénia oriental e novos corredores
de povoamento.
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Essa conclusédo pode, contudo, ser
enganosa. Primeiro, porque ao que tudo
indica a acdo das madeireiras alcancou
um ritmo mais acelerado do que o dos
posseiros. A continua expansao da “mi-
neragao da madeira” — exploracéo seleti-
va e predatdria das espécies valorizadas —
se processa em algumas éareas, antes
mesmo da chegada dos posseiros. En-
quanto o processo de certificacéo se ins-
tala timidamente na Amazonia ocidental,
em ltacoatiara (Mil Madeireiras e Gethal),
oito empresas exportadoras — quatro eu-
ropéias e quatro asiaticas, entre as quais
se inclui uma estatal chinesa — avancam
pelo vale do Amazonas reduzindo a pri-
mazia da producao na Amazonia oriental,
onde o maior pélo produtor regional,
Paragominas, vem cedendo lugar para
o baixo Amazonas (Fig. 7). Ademais, o
mercado para a madeira nao cessa de
crescer, sobretudo o interno. Os maiores
produtores de madeira em tora ainda séo
os estados do Pard e de Mato Grosso,
seguidos do de Rondénia, e o maior
consumo dessa producéo — 37,4% — é
absorvido pela regido Sudeste do pais,
sobretudo pelo Estado de Sao Paulo
(20,1%); o mercado externo importa
apenas 14% da producao. (Amigos da
Terra, Imaflora e Imazon, 1999).

Em outras palavras, um mercado
com grande demanda, a acessibilidade
e a tecnologia melhoradas sustentam a
exploracao madeireira predatéria em
ritmo bastante acelerado, mantendo-a
como um fator que precede a prépria
ocupacao da terra, prescindindo talvez
da acdo inicial do posseiro. Além de abrir
caminho a ocupacao, tal exploracao re-
presenta também um fator de crescen-

te exposicao da floresta ao fogo origi-
nério da renovagao de pastagens vizi-
nhas e de préaticas agricolas. Esse novo
fendmeno estd introduzindo o fogo
como ator na evolucédo da paisagem
cotidiana em &areas povoadas da Ama-
zOnia, tal como indicado no ultimo re-
latério do IAG (International Advisory
Group) do PPG7 de julho de 1999.

Em segundo lugar, a aparente restri-
cao do ciclo posseiro / madeira / pecuéria
é enganosa, porque é perfeitamente
possivel que uma nova atividade substi-
tua a pecuéria, voltando a expulsar os
pequenos produtores para novas areas
florestais.

O NOVO MODELO: EXPANSAO DA
AGRICULTURA CAPITALIZADA

Com efeito, comecga a se desenhar um
cendrio em que pequenos agricultores
podem ser expulsos de suas terras para
o cultivo da soja, aos quais, sem alterna-
tiva econémica, s restaria como forma
de sobrevivéncia o desbravamento de
novas areas de florestas virgens.

A entrada da agricultura capitalizada
na Amazdnia é, sem davida, uma novi-
dade histérica numa regiao que sempre
viveu do extrativismo. A cultura emble-
matica desse novo modelo é a da soja,
que, acompanhada pelas de arroz e de
milho até meados da década, havia pe-
netrado timidamente na regiao (Fig. 8),
mas que hoje, em 1999, ja ocupa novas
e significativas areas e alcanga uma
producao de 6,9 milhées de toneladas,
2 milhées dos quais no Mato Grosso.
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Mais uma vez, a regiao se vé poten-
cialmente ameacada por uma atividade
e por gestores estranhos. Cultura tecnifi-
cada, de altos custos financeiros, a soja
¢ objeto de cultivo de um novo tipo de
empreséario agricola moderno que em
nada se compara com os fazendeiros e
empresas agropecuéarias das décadas
passadas. Nem poderia deixar de ser
assim, na medida em que o acompanha-
mento atento das fortes oscilacbes do
mercado e dos custos é um dos fatores
de sucesso do empreendimento (Carva-
lho, 1999). Corolério dessas condigdes
¢ a escala da producao, que exige esta-
belecimentos médios ou grandes (em
torno de 1.000 ha). Sao sobretudo em-
presarios do sul do pais, muitos com
passagem pelo centro-oeste, que ten-
dem a expandi-la na Amazébnia, espe-
cialmente o rei da soja, Blairo Maggi,
que visa construir um império a partir
de Mato Grosso englobando o vale do
Madeira e o do Amazonas.

A velocidade acelerada de expansao
da cultura é motivo real de preocupa-
cao. Plantada inicialmente no Rio
Grande do Sul, seu desenvolvimento
deu-se na década de 1970 ainda nos
estados do sul e, no inicio dos anos
1980, difundiu-se para as areas de cer-
rado do centro-oeste, atualmente ocu-
pando os estados de Mato Grosso, de
Tocantins, do Maranhao e de Rondénia,
na Amazonia. A grande questao é que
essa cultura, além de se instalar hoje em
areas de mata, como ocorre em Santa-
rém (Pard), onde estd sendo plantada
tanto na varzea como na terra firme, esta
sendo introduzida ao longo do corredor
de povoamento no Estado do Amazo-
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nas, que conta com uma estrada pio-
neira ilegal entre o assentamento do
Incra na regido do rio Juma (Municipio
de Apui) e o Municipio de Novo Ari-
puana, por iniciativa da Cooperativa dos
Produtores de Soja do Amazonas. Essa
experiéncia, se bem-sucedida, aliada a
alta velocidade de sua expansao, pode
tornar-se fator de acelerado e violento
desmatamento.

A AMEACA DO NARCOTRAFICO

Uma outra atividade altamente capitali-
zada — a droga — ameaca a Amazdnia;
nao os seus ecossistemas, aos quais a
droga é adaptada e mesmo nativa, mas
a sua e outras sociedades.

Ao contrario do que muitos pensam,
a Amazénia ndo é uma grande area gera-
dora de droga, cuja producéo e processa-
mento se concentram nos altos e médios
vales dos formadores e afluentes do rio
Amazonas, sobretudo nos paises vizinhos.
Areas expressivas de producéao do epadu
se desenvolvem em torno de Tabatinga
(Amazonas), e de cannabis, em torno de
Barra do Corda (Maranhao).

O territério amazoénico participa das
grandes organizacbes que dominam a
produgao, o processamento e a comer-
cializacdo da droga, por meio do tréfico
e da lavagem de dinheiro (Machado,
1998). Cumpre notar que, embora se
discuta ainda a pertinéncia ou nao da
ligagdo com o Pacifico, ela ja existe em
varias estradas secundarias utilizadas pelo
trafico, que usa no Brasil transporte inter-
modal e rotas alternativas para despistar.
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Os nicleos mais importantes do nar-
cotrafico na Amazénia sao as zonas de
livre comércio da Amazdnia ocidental:
Pacaraima, Bonfim (Roraima), Benjamin
Constant ou Tabatinga (Amazonas),
ainda néo efetivada, Cruzeiro do Sul
(Acre) e Guajara-Mirim (Rondoénia).
Desses nucleos partem as rotas fluviais,
como por exemplo Benjamim Constant/
Manaus/Paramaribo; Cruzeiro do Sul/
Eirunepe/ltamarati/Carauari/Tefé; Can-
diru/Anzol/Vilhena. Céceres, Manaus e
Belém sao, também, importantes areas
de transito.

Quanto a lavagem de dinheiro, uti-
lizando como fundamento a elevada
quantidade e o elevado valor dos cheques
compensados em contraste com o valor
da arrecadacao federal, dispar em relagao
a economia e aos investimentos locais, é
possivel identificar pequenos niicleos ur-
banos envolvidos nesse processo, sobre-
tudo nos estados do Amazonas e do Acre.
E o caso de Eirunepé, na rota do Jurud,
que acusa grandes valores sem investi-
mentos; Tefé, cujo valor é semelhante ao
de municipios da zona produtora de soja,
mas que parece em parte investido local-
mente; rota Rio Branco ou Sena Ma-
deira/Boca do Acre/Labrea/Manicoré/
Borba/Manacapuru; rota Porto Velho/
Cacoal.

O padrao da ocupacéao
regional no final do milénio

O povoamento regional nas wltimas
quatro décadas alterou estruturalmente
o antigo padréao, secular, fundamentado
na circulacao fluvial. As rodovias atrai-

ram o povoamento para a terra firme e
para novas areas, abrindo grandes cla-
reiras na floresta, e sob o influxo da nova
circulacdo a Amazobnia se urbanizou e
se industrializou, embora com sérios pro-
blemas sociais e ambientais.

Duas caracteristicas marcantes devem
ser ressaltadas em relagdo a ocupagao
regional. A primeira é o seu padrao
linear. Na Amazoénia, a integragao ter-
restre e fluvial do territério tendeu a
formar eixos de transporte e infra-estru-
tura, ao longo e em torno dos quais se
concentram investimentos publicos e pri-
vados. Esses eixos acabam definindo um
macrozoneamento da regido. Neles se
concentram a populagao, os migrantes,
os nucleos urbanos, e verifica-se forte
pressao sobre o meio ambiente em ter-
mos de desmatamentos, queimadas e
conflitos fundiarios. E a partir dos eixos
que se dirigem os fluxos populacionais
para a floresta. Tal macrozoneamento
também conforma grandes espacos entre
os eixos, dominio de terras indigenas, UC
e populagbes extrativistas e ribeirinhas
isoladas. E importante registrar que, se-
gundo estudos recentes (Alves, 1999), o
desmatamento nao excedeu 50 km em
ambas as margens das estradas, o que
acentua o carater linear da ocupacao.
Convém registrar ainda que mesmo os
projetos do PPG7 acompanharam esse
padréo, localizados que foram nas proxi-
midades das vias de circulacao.

A segunda caracteristica relaciona-
se a primeira. O adensamento de estra-
das no leste do Para, no Maranhao, em
Tocantins, em Mato Grosso e em Ron-
dénia, compdem, numa outra escala,
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um grande arco de povoamento que
acompanha a borda da floresta, justa-
mente onde se implantaram as estradas.
Nesse cinturao situa-se o cerne da econo-
mia regional, a excecdo da economia de
enclaves representada pela Zona Franca
de Manaus e alguns projetos minerais.
Também ai se concentra 0 maior nimero
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de focos de calor na regiao (Fig. 9).

Os novos corredores de povoamen-
to sao pontas de lanca de grande arco
que estendem a ocupacao para o inte-
rior, mas que até o momento nao rom-
peram o padrao linear concentrado ao
longo das vias de circulagao.

O impacto da politica governamental

As duas linhas desarticuladas de acao
governamental implicitas até meados da
década de 1990 tornam-se explicitas em
1996 e marcam a passagem do milé-
nio. Ambas se fundamentam na idéia
de destinar parcelas do territério para o
desenvolvimento, embora o desenvol-
vimento previsto por uma e o previsto
pela outra sejam nao sé diversos, como
mesmo opostos e conflitantes.

Por um lado, o Ministério do Meio
Ambiente, dos Recursos Hidricos e da
Amazonia Legal (MMA) procura ampliar
sua influéncia rumo ao desenvolvimento
sustentavel. E sobretudo através do
PPG7 que essa atuacao se faz sentir, cujo
melhor exemplo talvez seja a proposta
de criacdo de Corredores Ecolégicos
apresentada em 1966, mencionados
anteriormente, que ampliam sobrema-
neira a escala territorial e o nimero de
atores envolvidos no processo de mu-
danca conservacionista.

As iniciativas governamentais se
ampliam, pautadas na descentralizacao
ao nivel tanto federal como estadual e
na participagao da sociedade civil. Agen-

das Positivas estao sendo elaboradas
para coordenar as agdes dos governos
federal e estaduais e para ouvir os dife-
rentes “stakeholders”. Novas prioridades
estao sendo perseguidas pela Secreta-
ria da Amazonia, entre as quais alterna-
tivas para atividades econdémicas que
causam desmatamento e degradacéo,
tais como bioprospeccao e biotecnolo-
gia, reabilitacdo das terras degradadas,
gestao sustentavel da floresta e desen-
volvimento urbano. A necessidade de
um macrozoneamento ecoldgico-eco-
noémico esta sendo reconhecida crescen-
temente pela Secretaria da Amazoénia e
por varios governos estaduais.

Por outro lado, também em 1996,
ap6s uma década de retracéo, o governo
federal através do Ministério do Planeja-
mento retoma o planejamento econdmi-
co e territorial no pais com o Programa
Brasil em Acéo, pautado em corredores
de desenvolvimento. A efetivagdo do
planejamento se dard com o Programa
Avanca Brasil, cuja execucéo sera des-
lanchada no periodo de 2000-2003 e
cuja complementacao sera realizada até
2007 (1999). Esse planejamento é um
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componente crucial nos cenéarios de
curto prazo para a Amazonia e constitui
a estratégia decisiva para o desenvol-
vimento regional.

O Avanga Brasil é justificado pelo go-
verno para a retomada do crescimento
econdmico, por meio da gestao integrada
do Plano Plurianual de Investimentos
(PPA 4 anos) e dos Orcamentos. A unida-
de bésica de planejamento e gestao sao
0s programas, a serem implementados
de forma descentralizada sob a responsa-
bilidade de gerentes. Sao ao todo 365
programas, no valor de R$ 1,113 bilhao,
previstos para os oito anos. O governo —
Unido, estados e municipios — participa
com 66,6%, e o restante é suprido pelos
setor privado, estatais e alguns fundos,
em que se prevé a participacao crescente
do setor privado.

Os principais instrumentos do plano
sao: o PPA, que expressa a estratégia
federal e define as areas prioritarias para
alocacao dos recursos orgamentérios da
Uniao para os préximos quatro anos, e
os Eixos Nacionais de Integracao e
Desenvolvimento (ENID), que cons-
tituem a principal agenda do Programa
e para os quais foram destinados R$ 317
bilhdes nos préximos oito anos.

A nocéo de eixo no Brasil em Acédo
(1996) correspondia a um espago com
potencialidade para atrair capitais e
investimentos articulados, isto é, para
gerar sinergia. Tratava-se de 16 eixos
correspondentes a espacos particulariza-
dos para conectar circuitos nacionais e
internacionais de informagao, de merca-
dorias e financeiros, mediante a implan-
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tacdo de redes que privilegiariam os
fluxos em relacao aos estoques. Esse
primeiro PPA previa dois eixos continen-
tais, cada um com véarios projetos: saida
para o Caribe (via Venezuela) e saida
para o Pacifico (via Bolivia e Peru).

O segundo PPA, do Avanca Brasil
para 2000-2003, é bem mais ambicio-
so, pautando-se numa logistica comple-
xa que inclui redes nao s6 de circulagao
e comunicagao, como de energia, e seus
pontos de suporte, que visam ao au-
mento da velocidade e da eficiéncia dos
sistemas multimodais de transporte e
comunicagoes.

Enquanto no primeiro PPA os pro-
jetos foram selecionados a partir das
reivindicagbes dos governos estaduais e
dos interesses da Uni&o, nesse segundo,
a concepcao dos ENID considerou fun-
damentalmente os objetivos logisticos
nacionais, sem levar em conta as estra-
tégias regionais de insercéo na estrutu-
ra produtiva nacional e na economia
global. Objetivos logisticos nacionais que
se referem sobretudo a: a) estimular e
assegurar as exportagdes nacionais am-
pliando-as para o hemisfério norte; b)
estreitar as relagdes com os paises sul-
americanos visando a consolidacao do
Mercosul em toda a América do Sul.

Vérios elementos do Programa fun-
damentam a preocupacao em relacao
ao impacto negativo que podera causar
na Amazoénia:

- a concepcgao anti-regional do Progra-
ma é flagrante quando se observa que
o conceito de eixo foi alterado, passan-
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do a ser equivalente ao de grandes
regides que conformam uma nova di-
visao territorial do Brasil em 9 grandes
areas contiguas (Consércio Brasiliana,
Relatérios Preliminares, 1998) que
nao expressam integralmente o recor-
te regional oficial, nem muito menos
os diversos agentes sociais envolvidos
na gestao efetiva do territério;

- 0 Programa néao prevé a Amazbnia
Legal como uma unidade, mas sim as
regides Norte, Centro-Oeste, Nordes-
te, Sul e Sudeste;

- as duas principais fontes de crescimen-
to previstas pelo governo sao os in-
vestimentos (aumento das taxas e
melhora da eficiéncia) e as exporta-
¢Oes, que parecem mais importantes
a curto prazo, pois o governo preten-
de alcangar 100 bilhées de dblares em
2002, contra os 51,1 bilhdes de 1998.
Para tanto, incentivos velhos e novos
serao certamente necessarios;

- no conjunto do Programa, o setor
beneficiado com maior investimento
até 2003 é o de Desenvolvimento
Social (R$ 585.019 milhées), segui-
do do de Infra-estrutura; mas na re-
gidao Norte, cuja fatia nos recursos
corresponde a 12%, essas proporgoes
sao invertidas: em nome da necessi-
dade de adensamento econémico re-
gional, a infra-estrutura corresponde
a 48% dos recursos e o desenvolvi-
mento social, a 30,9%. A regiao Cen-
tro-Oeste foram alocados apenas
9,7% dos recursos, que junto com a
regido Norte correspondem a 21, 7%,
ou seja, o percentual da Amazoénia é

o segundo no pais, menor somente
do que o da regiao Sudeste;

- a dimensao ambiental nao é conside-
rada; nao é apontada como fator res-
tritivo, mas como geradora de “um
leque de oportunidades”, sempre pre-
sente na “concep¢ao’ dos projetos.

Juntando as regides Norte e Centro-
Oeste, a Amazobnia serd a detentora dos
principais ENID, que em nada corres-
pondem a justificativa de “adensamento
econdmico regional”, tratando-se, sim,
de grandes corredores de exportacao.

Basta consultar a lista dos ENID da
Amazénia e do Centro-Oeste para se
perceber essa logistica, que inclui, além
dos grandes eixos, o aparelhamento de
portos e aeroportos e ligacbes estratégi-
cas para sustentar a nova escala e o novo
ritmo da circulacao:

1. Eixos do Norte. Referem-se ao ex-
tremo norte e a Amazodnia ocidental.

- Arco Norte. Refere-se a uma ‘“re-
giao’ descontinua, que correspon-
de a duas saidas para o Atlantico,
através de ligacao do Amapa com
a Guiana Francesa, e a previsao
de interconexao com o Suriname,
Guiana e Guiana Francesa;

- Madeira-Amazonas. Refere-se
principalmente aos projetos do
Urucu - Porto Velho e Coari-Ma-
naus —, a pavimentacgao de diversas
rodovias, inclusive a Porto Velho-
Manaus, e a ampliagéo de aero-



Bertha K. Becker

portos e terminais fluviais em Ma-
naus, Porto Velho e Santarém.
Corresponde a 32% do territério
nacional, dos quais 60% sao co-
bertos por floresta densa e 38%
sao de uso especial (terras indige-
nas e UC).

2. Eixos do Centro-Oeste. Referem-se
a Amazonia oriental.

- Araguaia-Tocantins. Refere-se as hi-
drovias do Araguaia e do Tocantins,
as ferrovias Carajas e Norte-Sul e
ao complexo portuario de Sao
Luis. Prevé-se que seja fator de inte-
gracao intermodal entre os sistemas
do Centro-Oeste e do Norte, per-
mitindo o escoamento da produ-
¢ao agropecuaria e agroindustrial
dos cerrados e o da producéo mi-
nerometalirgica da Amazonia
oriental através do porto de Itaqui;

- Qeste. Refere-se a rodovia BR 364,
que possibilita a ligacdo de areas
de fronteira agricola e de ativida-
des agropecuéarias com o resto do
pais. Também ai foram incorpora-
das as éareas correspondentes ao
antigo Eixo da Hidrovia do Para-
guai/Parand, o que afeta direta-
mente o Pantanal e suas bordas.

Uma visao conjunta dos ENID permi-
te identificar a formagao de dois imensos
corredores multimodais de circulagao —
o Centro-Norte, de direcao N-S, envol-
vendo a Amazdnia oriental, e o Noroeste,
envolvendo os eixos da Amazobnia oci-
dental, inclusive a BR 174, que abre um
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novo arco de circulagao regional na
Amazbnia ocidental. A pavimentacao de
outras importantes artérias — rodovias
Cuiaba-Santarém, Porto Velho-Manaus
e Macapéa-Oiapoque — compoe o essen-
cial do novo arcabouco de circulacao
regional, que coincide, alids, com as dire-
¢Oes das atuais correntes de povoa-
mento.

Ora, tendo em vista a poderosa lo-
gistica que se implanta na Amazoénia, a
prioridade atribuida pelo governo as
exportacoes, o grande potencial de
mercado para a soja — ja presente na
regiao —, é licito deduzir que tais corre-
dores irao servir, em grande parte, ao
estimulo a sua producao e exportacao,
a partir do cinturdo de sua producao
no cerrado que cerca a Amazonia.

O risco da veloz expansao competi-
tiva da soja decorre de varios fatores
reveladores de que os conflitos quanto
ao futuro da Amazonia nao sao apenas
domésticos, mas também internacionais.

Enquanto o G7 e a Uniao Européia,
por um lado, fazem doagbes para pro-
teger a floresta, através do PPG7 e de
outras iniciativas, por outro, estimulam
na Organizacdo Mundial do Comércio
a expansao da soja no Brasil, para ali-
mentar seus rebanhos suino e bovino,
na medida em que subsidiam seus pro-
dutores — sua base politica — para nao
terem, eles préprios, de efetuar essa
producéo extensiva.

Da mesma forma, o Japao, embora
participe do PPG7, mas para ele pouco
contribua, é um dos principais suportes
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financeiros para a expansao da soja no
cerrados brasileiros.

Dentre os fatores de expansao ci-
tam-se:

a) um mercado consumidor crescente,
internacional e doméstico, que apds
ter passado por um periodo de re-
cessao encontra-se em flagrante as-
censao, fazendo do Brasil o segundo
maior produtor mundial do gréo,
principal item da balanga comercial
brasileira ja em 1977,

b) um poderoso arcabouco de pesquisa
desenvolvida pelo poder publico -
Embrapa — e também pelo setor pri-
vado — Fundacao Mato Grosso — que
desenvolve variedades adequadas
aos climas e solos do pais;

c) os amplos recursos financeiros, com
destaque para a Agéncia Japonesa
para a Cooperacao Internacional
(Jica) — acionista da Companhia de
Producao Agricola (Campo), que ini-
ciou o plantio nos cerrados de Tocan-
tins em Pedro Afonso —, os incentivos
oficiais para o cultivo, o escoamento
e a comercializagao, e a rentincia fiscal
dos governos estaduais (isencdo de
cobranga do ICMS), que estabelecem
programas de estimulo a producéao
e a atragao de investidores para a cul-
tura em seus respectivos territorios;

d) a logistica de transporte intermodal
apoiada em portos e terminais gra-
neleiros bem aparelhados para favo-
recer o escoamento a baixo custo,
propiciada apenas pelos governos

central e estadual ou por eles em
parceria com o setor privado, como
por exemplo a Hermasa (Maggi, go-
verno do Amazonas, Petrobras),
objeto do Avanga Brasil.

Nao é por acaso, portanto, que a
soja forma hoje um cinturdo que se es-
tende da Bolivia ao Estado da Bahia e
penetra pela Amazbénia. Mas ha tam-
bém fatores limitantes para sua expan-
sao na hiléia:

a) o clima excessivamente imido, que
alimenta pragas, o que poderia ser
contornado, contudo, por novas va-
riedades pesquisadas;

b) a necessidade de correcao e fertili-
zacao do solo com calcério, que vem
sendo atendida pelos governos es-
taduais por meio de subsidios, a
exemplo de Humaitd e Redencao,
ou pela tentativa de localizar a cul-
tura em areas proximas a jazidas de
calcério, como é o caso de Santarém;

c) anecessidade de producao em gran-
de escala, dados o alto grau de meca-
nizacao e a grande oscilagdo de sua
cotacdo, que exige grande esforco de
negociacao e implica o risco, ja apon-
tado, de expulsdo e novos desma-
tamentos, uma vez que as grandes
extensdes de terra acessiveis estao,
em sua maioria, na mao de peque-
nos agricultores e muitas vezes nao
sao legalizadas;

d) aexigéncia de terrenos planos devi-
da a mecanizacgéo, o que nao é tao
comum na regiao;
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e) os conflitos inerentes as condigbes
internacionais, talvez os fatores mais
importantes, tais como: a questao dos
transgénicos, cuja adogéo enfrenta in-
tensas resisténcias, sobretudo da Eu-
ropa — nosso maior comprador —,
que nao os aceita; e principalmente
o fato de os E.U.A., maior produtor
mundial, terem liberado o cultivo da
soja, em seu territério, das quotas até
entao vigentes.

Resta ver se essas limitacoes pode-
rao inibir a aceleragao da expansao que
é prevista com a retomada do planeja-
mento governamental. Ha que discer-
nir, na verdade, o papel diferenciado da
cultura da soja na Amazoénia Legal. Nos
cerrados, é um alternativa econémica
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teoricamente viavel; é o caso dos esta-
dos anteriormente citados e também o
de areas novas no Para (Redencao), no
Amazonas (Humaitd), em Tocantins
(Campos Lindos) e em Roraima. Pode
ter também um papel a cumprir na re-
cuperacao de éreas degradadas, como
¢ o caso de Paragominas no Par4, onde
a exploracao da madeira esta em crise
devido a distancia excessiva das serra-
rias e a soja vem substituindo as pasta-
gens plantadas, o caso do sul do Acre, e
pode ser o caso também para as exten-
sas areas de pastagem plantadas dos
demais estados (Fig. 10), na medida em
que, segundo os técnicos, estas areas
sdo mais aptas a soja do que os cerra-
dos. O que é inadmissivel é o seu culti-
vo em éareas de mata.

A nova geografia amazénica: alternativas de

orientagao politica

A prioridade atribuida a obras de infra-
estrutura como estratégia para o desen-
volvimento da Amazénia significa a
reiteracdo de uma estratégia antiga e do
padrao concentrado da vida regional ao
longo e em torno das vias de circula-
¢ao. Os ENID tenderéo a atrair investi-
mentos e migrantes e a intensificar a
pressao sobre a floresta, s6 que com
novo desenho. Tendo em vista o nime-
ro e a complexidade dos ENID, repro-
duzem o macrozoneamento gerado pela
ocupacao regional, mas um macrozo-
neamento ampliado, que significa
maiores parcelas do territério cortadas
por redes e a conseqiiente reducao das
extensoes florestais contiguas.

Mas os ENID também abrirao novas
oportunidades econémicas para a popu-
lacdo. O sucesso dessa estratégia, contu-
do, dependeréa de uma série de politicas
e medidas integradas que levem em con-
sideracao as ligoes do passado e a com-
plexidade atual da regido, bem como
do rigor na sua execucao, de modo a
transformar os ENID em instrumentos
néo de predacao mas de ordenacao do
territério.

E que as novas redes correspondera
uma maior velocidade em espacos sele-
cionados, certamente para produtos e
atores selecionados, como é o caso da
soja, com todos os riscos ja apontados.
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Ademais, levando em conta as novas tec-
nologias, é licito perguntar se essa cultura
permaneceria no ambito dos 50 km de
extensdo para cada lado das rodovias
como até agora ou se seria capaz de ra-
pidamente desmatar extensbes muito
maiores. Como poderdo os pequenos
produtores enfrentar o impacto dos
ENID, com munigao muito mais fragil do
que a do empresariado moderno?

O desafio que se apresenta, portanto,
é como compatibilizar a expanséo
econdmica com os principios da sustenta-
bilidade social e ambiental ou, em outras
palavras, como compatibilizar as duas
linhas de agdo na Amazoénia de modo a
levar a um desenvolvimento sustentavel.

Tal compatibilizacdo envolve pelo
menos duas condigdes politicas de agcao
interligadas: a) as compensacoes ao nivel
do produtor e ao nivel do territério; b) o
reconhecimento das diferencas intra-
regionais.

O reconhecimento das diferencas
espaciais € o quadro de referéncia béasica
para a acao politica, na medida em que
expressa a redefini¢ao do territério ama-
zbnico em fungdo de espacos-tempo
diversos, assim indicando os tipos de
compensacao a serem realizados.

Segundo as velocidades dispares de
transformacao, sao as seguintes as dife-
renciagoes espago-temporais previstas
para a Amazoénia (Figs. 11 e 12):

1) Amazbénia meridional e oriental —
corresponde ao arco povoado do
sul e leste da hiléia, envolvendo as
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grandes extensOes de cerrado de
Mato Grosso, de Tocantins e do Ma-
ranhao, e as areas desmatadas de
Sergipe, do Pard e de Rondonia.
Seus limites, se baseados nas areas
de influéncia urbanas, sao, ao oeste,
Cacoal (contato da influéncia de
Manaus e de Sao Paulo) e, ao norte,
Tucurui (limite das areas de influén-
cia de Belém e de Brasilia-Goiénia).
Trata-se de area integrante do gran-
de cinturdo de soja e de pastagens
plantadas que apresenta a maior
acessibilidade e velocidade de trans-
formacdo na regido, e de onde as
redes, os interesses e os capitais de
Sergipe partem em direcao a Ama-
zbnia. E corresponde ao arco do des-
matamento e dos focos de calor.

Na verdade, esse espaco confor-
maria uma nova regiao — Centro-
Norte — implicando na dissolucao da
Amazonia Legal. Esta, expressao de
uma regionalizagao politica, se apaga
hoje em face da regionalizacao tec-
noecolégica concreta, simbolizada
pela tecnificacdo agricola em sava-
nas e com cultura de graos.

Em outra escala, essa grande ma-
crozona compreende areas a serem
consolidadas, onde a economia ur-
bano-industrial se encontra avanca-
da, e éareas a serem recuperadas,
degradadas que foram por desma-
tamento e plantagdes de pastagens
para criagOes extensivas.

Nesse extenso espago que compoe
a Amazénia meridional e oriental,
a producado predomina sobre a
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conservacao. O foco da acéo politica
deve ser a reducao da instabilidade
da ocupagao. Ou seja, a prioridade
social é al dominante, mediante a ga-
rantia de manutencao da grande
quantidade de pequenos produtores
estabelecidos pelo INCRA ou espon-
taneamente. Manutencao que im-
plica compensacoes, tais como: a)
aparelhamento de nucleos urbanos
com agroindustria e servicos, implan-
tacéo de estradas vicinais de modo a
garantir o escoamento da producao,
menor dependéncia para com o co-
merciante e reducdo do éxodo rural;
b) em contrapartida, obrigatoriedade
do produtor em obedecer a lei que
estabelece a conservagéao de 50% da
area da propriedade em mata e a re-
composicao das matas ribeirinhas.

Amazénia central — &rea cortada
pelos novos ENID, estendendo-se do
centro do Paré a futura Porto Velho-
Manaus pavimentada. Trata-se de
extensa regiao passivel de expansao,
em velocidade méaxima nos eixos, de
atividades valorizadas, como é o caso
da soja, que ja transita no Madeira e
pode vir a ocupar as pastagens da
Cuiaba-Santarém, e o do corredor
de povoamento ao longo do rio
Juma (Amazonas), induzido pelo as-
sentamento do INCRA.

E surpreendente, contudo, a grande
proporcao de areas florestais, terras
indigenas e UC nessa area, o que a
torna extremamente vulneravel.
Nela, portanto, o foco da agéo poli-
tica, com vistas a compatibilizar pro-

ducao e conservacao, deve ser orde-
nar a expansao nos eixos e acelerar
e viabilizar o ritmo da agao conserva-
cionista, mediante: a) o Zoneamen-
to Ecolégico-Econémico - ZEE ao
longo dos eixos, acompanhado de
fiscalizagdo, monitoramento e con-
trole; b) a rapida demarcagao e
controle das terras indigenas e UC;
¢) um novo modelo de protegéao das
UC, segundo o envolvimento da po-
pulacao do entorno; d) o estimulo
a exportacdo, internacional e do-
méstica, de produtos das populacoes
tradicionais com valor agregado,
que tire partido da nova circulagao;
e) apoio aos nucleos urbanos e vici-
nais préximos aos eixos.

Especial protecao deve ser dada a
um grande nucleo florestal na fron-
teira norte do PA, entre os eixos a
serem implantados no Amapa e no
Amazonas.

Amazénia ocidental — area que,
permanecendo a margem dos
ENID, é comandada ainda pelo
ritmo da natureza. E imensa a sua
potencialidade nao sé em florestas
mas em disponibilidade de dguas, a
que se somam 0s recursos minerais.
A sociodiversidade das populacoes
indigenas e caboclas é uma grande
riqueza dessa sub-regiao.

A extrema concentracido da econo-
mia industrial em Manaus nao rompe
com o dominio do extrativismo e da
circulacdo fluvial na Amazonia oci-
dental, onde é forte a presenca de
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populacdes indigenas e de forcas
militares. O narcotréfico e a lavagem
de dinheiro utilizam-se crescente-
mente dessa area dominada pela
natureza. Convém frisar que Manaus
constitui hoje a capital da grande
fronteira amazonica, situada que esté
no contato entre o corredor de circu-
lacdo noroeste e as grandes exten-
soes florestais nao s6 da Amazodnia
brasileira, mas da sul-americana.

Vigilancia deve ser a palavra chave
para a acao politica nessa area, onde
é crucial a contribuicdo do Sistema
de Vigilancia da Amazoénia — Sivam,
monitorando e evitando a predagao
do meio ambiente e a expansao do
narcotréafico. Ao contrario do que se
verifica no Para, apesar da presenga
de grandes extensoes florestais, terras
indigenas e UC ao longo das fron-
teiras, a parte central do Estado do
Amazonas é relativamente desprovi-
da de UC e terras indigenas. A vigi-
lancia para essa area tem, portanto,
de considerar: a) a proibicao de
construgao de estradas; b) a acele-
racao do ritmo da criagao do Corre-
dor Ecolégico Central da Amazénia;
c) a criacao de novas UC no centro
do Estado do Amazonas, como
Reservas de Desenvolvimento Sus-
tentavel; d) a reflexdo sobre a per-
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tinéncia ou nao de participar do mer-
cado de servicos de carbono sob o
Protocolo de Kyoto?; e) a reflexao
sobre como manter as populagoes
indigenas que crescentemente se
adensam nas periferias dos nicleos
urbanos.

A preocupagao ambiental nao sig-
nifica estancar o desenvolvimento
regional, mas pensa-lo em outros
termos. Por sua potencialidade na-
tural ainda conservada, a Amazénia
ocidental tem condigbes de imple-
mentar um desenvolvimento sus-
tentavel sofisticado, mediante o
aproveitamento de recursos naturais
com tecnologias avancgadas que per-
mita a obtencdo de produtos certi-
ficados e de alto valor no mercado
internacional. Tampouco o reconhe-
cimento de que a Amazo6nia deve
ser pensada na escala sul-americana
significa eliminar a identidade e as
fronteiras regionais e nacionais, mas
sim possibilitar o desenvolvimento
de parcerias e de sinergia.

Vale a pena lembrar que essa area
conta com recursos orcamentarios
especiais, como os destinados aos
municipios de fronteira, os do Pro-
grama Calha Norte e os fundos para
municipios pobres.

2 Protocolo de Kyoto: grupo denominado Anexo B do Protocolo de Kyoto (1997), associado

a Convencao das Nagdes Unidas sobre Mudancas Climaticas, que assumiu o compromisso
de conter ou reduzir emissdes de gases causadores de efeito estufa. Na medida em que as
florestas sequiestram carbono, reduzindo o efeito estufa, propde o pagamento a proprietarios
para ndo cortarem arvores. O Brasil nao assinou o Protocolo.
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Consideragao final

Ao PPGY7 cabe papel crucial na compa-
tibilizacdo conservagao/produgédo. Sua
natureza de Programa internacional/
nacional, governamental/nao-governa-
mental, conservacionista/pré-desenvol-
vimento, atribui-lhe condicdes de
interface das politicas conservacionistas
do Ministério do Meio Ambiente e de
seus parceiros civis nacionais e interna-
cionais com a politica desenvolvimen-
tista do Ministério do Planejamento e
Orcamento e de seus parceiros civis na-

cionais/internacionais. Tal papel signifi-
caria uma mudanca; nao filoséfica, de
finalidade do Programa, mas de postu-
ra e de ajustamento em face da realida-
de dindmica mundial e nacional.

Podera, assim, ndao sé contribuir
para a importante tarefa de articular as
duas linhas de acdo governamentais,
como também assegurar a inser¢cao ade-
quada do préprio Programa no contexto
mais amplo da agdo governamental.
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O Paradoxo da Regularizacao
Fundiaria: acesso a terra servida
e pobreza urbana no México~

Alfonso Iracheta Cenecorta e Martim O. Smolka

Informalidade no mercado de terras

Uma das questdes mais importantes da
agenda latino-americana de politica fun-
diaria é a da insuficiéncia na oferta de
terra servida a pregos acessiveis para a
populacéo urbana pobre. A escassez es-
trutural de terra servida e a conseqiiente
ocupacao ilegal do espago urbano sao
tracos embleméaticos das cidades da
América Latina, sobretudo nas periferias
urbanas e em outras areas excluidas do
mercado imobiliario formal por razées
topogréficas e ambientais.

Antes de dar inicio & discusséo, sdo
essenciais alguns esclarecimentos a res-
peito da terminologia utilizada neste
texto.

Em primeiro lugar, deve-se observar
gue, embora o debate sobre a ilegalidade
esteja usualmente centrado em questdes
sobre a posse legal da terra, é preciso
reconhecer que a necessidade da legali-
zacdo da posse € derivada da questdo
mais critica do acesso a terra servida. Em
outras palavras, uma oferta suficiente de
terra servida a pregos acessiveis anularia,
em principio, a necessidade da posse
ilegal. De fato, como apontado por
Durand-Lasserve — “a falta de infra-estru-
tura e servigos, assim como as dificul-
dades encontradas na superacédo deste
problema, sdo, muito mais que a insegu-
ranga da posse, 0s principais critérios para
definir assentamentos irregulares.”*

Texto escrito originalmente em inglés. Traducdo de Fernanda Furtado.

! Durand-Lasserve (1996), p. 2.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XIV, N° 1, 2000, p. 87-117
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O termo “terra servida” deve ser
entendido em seu sentido mais amplo,
como terra designada para uso urbano
e equipada com infra-estrutura bésica,
incluindo acesso (ainda que sem pavi-
mentacéo) a rede viéria urbana, ilumi-
nacao publica, dgua, sistemas de esgoto
e pluvial, bem como servigos de eletri-
cidade e telefonia.? Esse patamar de
urbanizacdo aproxima-se do previsto
nos parcelamentos residenciais. 3

O termo “ilegalidade”, aplicado a
ocupacao ou a venda tanto de terra ser-
vida como néo-servida, refere-se neste
texto a atividades ilegais, irregulares, in-

O Paradoxo da Regularizagdo Fundiaria

formais ou clandestinas (geralmente
transacGes de mercado)“associadas ao
acesso e a ocupacao de terra servida ou
nao-servida.

Assim, este artigo terd como foco os
padrbes de informalidade observados,
entendidos como apenas uma das ma-
nifestacdes da questdo mais ampla da
incapacidade estrutural dos mercados
de terra urbana na América Latina em
prover uma oferta suficiente de terra ser-
vida a precos acessiveis. Essa questao
encerra uma das caracteristicas centrais
da dindmica do mercado de terra urba-
na na Ameérica Latina.

As razOes da ilegalidade®

Por muitas razdes, os individuos buscam
terra urbana através de mecanismos ile-
gais, informais, irregulares ou clandes-
tinos. Sob a perspectiva da economia
urbana, a razdo implicita, quando nédo
ubiqua, é que 0s extratos mais pobres
da populacdo urbana sdo empurrados
para a informalidade devido a seus
baixos rendimentos. Essa situacdo de

penuria, enfrentada por uma ampla
camada da populacdo urbana, é em
geral considerada um fator explicativo
da dificuldade associada a aquisicéo de
terra no mercado formal, seja por meio
de mecanismos de mercado ou de
outros mecanismos (como por exemplo
programas publicos).

2 Mayo e Angel (1993).

Segundo a legislagdo brasileira, para um lote de terra ser considerado urbano, ele deve contar

com pelo menos dois dos seguintes servi¢os: a) meio-fio ou pavimentagdo com esgotamento
de aguas pluviais; b) sistema de agua; c) sistema de esgoto; d) rede publica de eletricidade
com ou sem polos de distribui¢do residencial; e) escola fundamental ou centro de salde a
uma distancia maxima de 3 km. Na pratica, entretanto, essa condicdo legal é freqlientemente

violada.

Com efeito, atualmente, para a maior parte da populagdo, o acesso a terra € realizado atraveés

de mecanismos de mercado, 0s quais nem sempre sdo legais e muitas vezes tém a conivéncia

do Estado.

Os argumentos desta se¢do foram extraidos da discussdo desenvolvida em Smolka (1999).
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Como argumentamos neste artigo,
também é importante a reduzida oferta
de terras para populagéo de baixa renda
no &mbito do mercado formal de terras.
Os promotores imobiliarios ndo tém inte-
resse nem incentivos para investir nesse
segmento do mercado. Segundo a expe-
riéncia da Comissdo de Habitacdo do
estado do México®em relacédo a essa
guestdo nos municipios da area metro-
politana da cidade do México, os pro-
motores consideram o mercado ilegal
altamente organizado e capaz de oferecer
um produto adequado a renda da popu-
lacdo pobre. Em suma, argumenta-se
que é tdo mais facil adquirir um lote atra-
vés do mercado ilegal que este é repu-
tado o procedimento “normal” para que
0s pobres obtenham um lote urbano.

Pode-se entao dizer que as explica-
¢Oes para esse fendbmeno séo encontra-
das ndo sé na argumentacao econdmica
mas também no ambiente politico e
cultural criado na maioria dos paises la-
tino-americanos desde a revolugédo de-
mogréfica e urbanizadora iniciada no
final dos anos 40.

Pobreza

Na América Latina, existe de fato um
expressivo contingente de familias pobres

urbanas que vivem precariamente abai-
xo do que o Banco Mundial considera
a linha de sobrevivéncia’, portanto cla-
ramente incapazes de participar do mer-
cado de terras e, menos ainda, de pagar
0 preco minimo estabelecido por pro-
prietarios e loteadores. Essa situacao la-
mentavel é agravada pelo fato de que
ao longo das Ultimas décadas a pobreza
nao diminuiu na regido.

No México, 0 numero de morado-
res que vivem abaixo da linha de pobre-
za aumentou de 20% para 34% de 1970
a 1990. De acordo com Boltvinik
(2000), a pobreza no pais é um feno-
meno crescente, onde os moradores
pobres, na virada do século, chegam a
quase 50% do total da populag¢ao (com
base em dados de 1996). Para o gover-
Nno mexicano, entretanto, ela alcanga de
30% a 40%, conforme as diferentes
metodologias e fontes oficiais (Programa
PROGRESA e Secretaria de Financas e
de Crédito Publico — federal). Na Area
Metropolitana da Cidade do México
(AMCM), segundo Yeung (1991), cerca
de 41% do rendimento familiar foi des-
tinado somente a alimentacdo naquele
ano, enquanto no Rio de Janeiro o per-
centual foi de 26% e em Lima, de 70%.

Essa situacdo também ocorre em
Buenos Aires, onde o nimero de mora-

6 Essa Comissdo foi criada pelo governo em 1993 e tem, como membros permanentes, repre-
sentantes de loteadores e de construtores assim como autoridades federais, estaduais e
municipais. As informacdes arroladas acima estdo claras em suas discussdes (ver as minutas
e os relatorios dos encontros dessa Comissdo. Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Obras Publicas do estado do México, 1993-1999).

De acordo com dados do Banco Mundial (1991), cerca de 19% (ou 70 milhdes de habitantes)

da populacdo da América Latina vivia abaixo da linha da pobreza, incluindo 12% vivendo em
condi¢cBes de extrema pobreza, em 1985. Essa situagdo ndo melhorou desde entdo!
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dores abaixo da linha de pobreza au-
mentou de 16,3% para 17,6% entre
1991 e 1995. H4& cerca de 115.000
habitantes cujos rendimentos sdo insu-
ficientes para cobrir o custo da alimen-
tacdo necessaria a sobrevivéncia. Isto
significa que, mais do que néo ter suas
“necessidades basicas satisfeitas”, eles
vivem abaixo da “linha de fome”.® Na
Venezuela, segundo o Ministério da
Familia, 48,89% da populacéo foi clas-
sificada como pobre em 1994, com
27,26% na faixa das “necessidades bé-
sicas insatisfeitas” e 21,63% na de ex-
trema pobreza.® No Equador, 51% da
populagéo vive abaixo da linha de po-
breza. Essa realidade é representativa de
muitas outras cidades latino-america-
nas.°

Estima-se que, em 1999, 60% dos
residentes da AMCM recebiam nao mais
do que trés sal&rios minimos (cerca de
US$ 270) por més. Mais especificamen-
te, no Valle de Chalco, um dos maiores
assentamentos ilegais periféricos da
AMCM, o metro quadrado de terra
nao-servida valia cerca de US$ 5, ou
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seja, um lote de 150 m? custava aproxi-
madamente dez vezes o valor do sala-
rio minimo, num pais onde 18% da
populacgéo ativa ganhava menos que um
salario minimo*. NUmeros similares
podem ser citados para quase qualquer
outro lugar na América Latina.*?

Embora a pobreza seja responsavel
por uma parte significativa dos arranjos
informais existentes, a magnitude e a
persisténcia da informalidade observa-
das ndo podem ser explicadas somente
pela pobreza. De fato, apesar da alta
correlacdo encontrada entre a pobreza
urbana e os assentamentos informais,
nem todos os ocupantes dos assen-
tamentos informais podem ser classifi-
cados como pobres. Muitos estudos
empiricos provaram repetidamente que
0s assentamentos informais ndo estio
limitados aos pobres. 3

Para verificar que a informalidade
nao esta restrita aos pobres, basta con-
sultar os numeros citados anteriormen-
te a respeito da proporg¢éo de ocupagdes

8 Clichevsky, Nora (1997).
9 Lovera (1996).
10 UNDP (1992).

11 Siembieda (1994).
12

Em Moreno, na Argentina, um lote de 300 m? sem infra-estrutura custava entre 10 e 14 vezes

o salario minimo (US$ 80), valor que devia ser pago a vista, ja que (em 1987) ndo havia
financiamento disponivel (Clichevsky, Shapira e Schneider, 1990, p. 66). Um lote tipico de 100
m?de terra urbana na periferia da cidade de Sdo Paulo (menor que a area minima de 125m?
estabelecida pela Lei de Parcelamento 6766 de 1979) custa aproximadamente 20 vezes o

salario minimo.
13 Jimenez (1995), p. 34.
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ilegais existentes (mais de 70%)** e da
proporcdo de familias abaixo da linha
de pobreza (27%). O mesmo se verifica
para 0s incrementos anuais nas percen-
tagens de ambos os grupos. Com efei-
to, muitos dos que poderiam pagar
alguma coisa pela terra (sob a premissa
pouco realista de que as familias imedia-
tamente acima da linha de pobreza po-
deriam fazé-lo) podem ainda néo ser
capazes de pagar o preco minimo re-
querido no mercado formal, fen6me-
no que é comumente conhecido como
“no alcanza”. O prego minimo da terra
é determinado por uma combinacgao
dos usos alternativos da terra, sejam eles
para agricultura ou para fins urbanos na
franja da cidade.

Evidéncias recentes sugerem que 0
processo de periferizagcdo alcancou um

limite aparente na maioria das grandes
cidades latino-americanas. No caso de fa-
milias de baixa renda, mesmo quando o
orcamento familiar é capaz de cobrir 0s
custos das necessidades bésicas, o pre¢o
minimo da terra é considerado compara-
tivamente mais alto que o custo de opor-
tunidade de ndo participar do mercado
formal. Os custos crescentes dos transpor-
tes (associados ao “ajuste” dos precos dos
combustiveis*® e a0 aumento dos tempos
de deslocamento¢), somados ao relativa-
mente alto custo de vida, contribuem
para uma reducdo da capacidade dessas
familias em “competir” pela terra nessas
areas distantes'’. E interessante notar
que, na prética, custos mais altos de
deslocamento (associados a localizagdes
mais distantes) funcionam como uma
estratégia substituta, na auséncia de cré-
dito para comprar terras mais valorizadas
em localiza¢bes mais centrais. A incapa-

14

15
16

17

Considerando todas as formas de ilegalidade, a Secretaria Municipal de Planejamento de Sao
Paulo estimou que cerca de 2/3 da populagdo residem em situages que violam os c6digos
atuais de uso do solo e edificagdo. (Rolnik et al., 1990). Em Recife, esse percentual alcanga
80%, e em Salvador, 70%. Até mesmo em Curitiba, a “cidade-modelo” para os planejadores,
metade da populagao é classificada como ilegal (Moura et al, 1994). Na Nicaragua (ref. Morales,
N. FLACSO/GIM, 1995), 73% das habita¢cdes sdo consideradas ilegais, e em El Salvador,
aproximadamente 50% das habita¢des sdo tidas como informais (Lungo, 1989). A chamada
urbanizagdo clandestina é responsavel por cerca de 40% da expansdo de Bogota.

Sabatini (1997).

Tempos de deslocamento de 4 horas e até mais em dnibus superlotados ndo sdo incomuns
na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Mais do que um fato anedoético, demdgrafos
desenvolveram a hipotese de que a queda nas taxas de fertilidade nessas areas é atribuivel
aos efeitos da exaustdo sobre a libido. “Mais tempo para dormir” aparece como uma aspira-
¢do importante para residentes de areas periféricas em uma pesquisa sobre atitudes, habitos
e expectativas. Em outra pesquisa, a baixa produtividade dos trabalhadores devida a tempos
de deslocamento foi identificada como um importante fator negativo para o Rio de Janeiro
como centro atrativo de negécios, especialmente com relagdo a sua atratividade industrial.
Muitos dos sem-teto identificados séo na verdade trabalhadores que ndo podem pagar pelo
deslocamento diario. Os custos médios de deslocamento absorvem aproximadamente de
30% a 40% do salario minimo.

Os custos de distribui¢do, assim como os precos dos produtos nos supermercados (quando
estes existem) tendem a ser mais altos nas periferias.
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cidade de compra explica a razéo pela
qual as familias de baixa renda séo em-
purradas para as periferias urbanas,
questdo em grande medida ignorada
pelos formuladores de politicas. 8

Por fim, mas ndo menos importante,
muitos acham que é vantajoso ou mesmo
lucrativo aderir a esses arranjos informais.
Como argumentado anteriormente,
muitas familias de baixa renda nao os es-
colhem como a melhor alternativa; na
verdade, ela é freqlientemente a Unica.
Contrariamente a crenga popular (que
no entanto é bem documentada na lite-
ratura'®), essa “opg¢ao” tende a ser mais
cara.?® Além disso, sob varios aspectos o
custo de acesso a terra através de meios
legais é bastante alto. Adicionalmente, as
sangdes existentes ndo sdo suficiente-
mente desencorajadoras para deter a
adesdo a atividades ilegais, irregulares,
informais e clandestinas associadas ao
acesso a terra urbana. Esse argumento €
particularmente aplicavel a familias de
rendimentos mais altos.

Em outras palavras, e com uma visao
mais ampla da questdo em méaos, mesmo
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para quem n&o é pobre pode ainda ser
muito caro comprar lotes no mercado
formal, uma vez que o comprador pode
nao estar qualificado para a compra?' ou
até ser desestimulado a isso?. Se, alter-
nativamente, os precos de terra servida
fossem suficientemente baixos ou exis-
tissem subsidios adequados, o compra-
dor, ainda que pobre, talvez ndo tivesse
de buscar arranjos informais.

Assim, com relacdo ao aspecto da
informalidade associado ao do poder de
compra (e sua auséncia), pode-se argu-
mentar que 0s pre¢os da terra urbana
na Ameérica Latina tendem a ser relativa-
mente altos. Isso resulta em uma situacéo
paradoxal, na qual, diz-se, “muitas fami-
lias (de baixa renda) pagam muito pelo
pouco que recebem e poucos (ofertantes
de terra) recebem muito pelo pouco que
eles oferecem.” Essa realidade justifica a
necessidade de orientar a discussao para
os determinantes de pre¢os da terra ou,
mais especificamente, para as razdes por
que os mercados de terra urbana na
América Latina ndo provéem ou garan-
tem uma oferta suficiente de terra servida
a precos acessiveis.

18 Um imposto mais pesado sobre a terra também produziria um efeito similar. Em vez dos
gastos familiares orcamentarios mensais/anuais em hipotecas/presta¢cdes para o financia-
mento da terra, esse componente do orgamento das familias de baixa renda seria destinado
ao imposto sobre a terra. A diferenca, € claro, é que elas teriam acesso ao crédito e, 0 que é
mais importante, de muito mais longo prazo. Além da maior eqliidade (progressividade), tal
politica seria mais positiva em termos de eficiéncia, na medida em que a gestdo de impostos
sobre a terra é mais facil (e mais democratica) que o gerenciamento de linhas de crédito.

19 pe soto (1989).
20

Pesquisas recentes nas favelas do Rio mostram que o custo da mao-de-obra, informal, para

nelas construir € pelo menos 10% maior que o verificado no mercado formal (Abramo,

1999).
21

22

Ref. falta de credenciais legais ou devido a outras informalidades (mercado de trabalho).
Ref. impunidade, fatores extra-econdmicos que afetam a mobilidade residencial etc.
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Oferta insuficiente de terra
servida

Em primeiro lugar, a crénica insuficiéncia
na oferta de terra servida é normalmen-
te atribuida a “producgdo” insuficiente
dessas terras pelo governo, seja de ma-
neira direta ou indireta, neste caso
através do papel de “facilitador” adota-
do pelas autoridades em concerto com
o setor privado. Em segundo lugar, essa
oferta é também determinada direta-
mente por sua retengdo (vazios), e, em
terceiro lugar, é estabelecida indireta-
mente através das normas e regulagdes
urbanas, que geram o uso ineficiente do
estoque disponivel de terras servidas. As
explicagBes convencionais imputam
esses trés componentes a falta de recur-
s0s publicos (por exemplo, uma base de
tributacdo insuficiente), as praticas
especulativas dos proprietarios e lotea-
dores e aregulacdo exagerada ou equi-
vocada do uso do solo.

Como se vera mais adiante, ha um
alto grau de correlagdo entre esses trés
fatores. A deficiéncia de servicos super-
valoriza a terra seletivamente servida,
abrindo o caminho para a especulagédo
crescente. A0 mesmo tempo, as normas
e regulacBes urbanas séo em geral utili-
zadas nas cidades latino-americanas
para reservar areas bem-servidas para
“maiores e melhores” usos do solo, o
que é traduzido na préatica como prote-
cdo para os ricos das externalidades
advindas das “ocupacdes indesejaveis do
solo” em é&reas pelas quais 0os pobres
urbanos poderiam pagar.

RECURSOS PUBLICOS PARA A
PRODUCAO DE TERRA SERVIDA

Resumindo uma longa e bem conhecida
historia, os governos locais e centrais
aparentemente ndo geram recursos
suficientes para satisfazer a demanda
pela provisdo de servigos urbanos para
as camadas inferiores da sociedade. A
capacidade contributiva dos pobres ¢
tida como desproporcional aimensa de-
manda por urbanizagdo das areas urba-
nas ndo-servidas.

O problema, entretanto, € mais com-
plicado ou até perverso. A América La-
tina tem uma triste histéria de iniglidade
fiscal (distribuicdo regressiva da carga
tributéria) e de alocacédo equivocada de
gastos publicos em favor de areas de alta
renda.

Além dos proverbiais problemas de
evasao tributaria e de arrecadacao (ma-
nutencdo de cadastros, etc.), existem
questdes especificamente relacionadas a
(in)adequacao dos instrumentos fiscais
disponiveis e sobretudo a relutdncia em
implementa-los. Um desses problemas
é o de incrementos de valor da terra
gerados por investimentos publicos que
tendem a ser dirigidos para as &reas ocu-
padas por grupos de mais alta renda.

Quanto a alocacéo de investimentos
publicos, até o observador mais desin-
formado do cenério latino-americano
pode perceber a distribuicdo espacial
desigual de infra-estrutura e servicos.
Existe uma justaposicdo de &reas muito
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bem-servidas ao lado de &reas em que
faltam até servicos basicos, tais como ilu-
minacdo das vias, pavimentagéo e te-
lefonia puablica. Em algumas &reas héa
linhas de metrd enquanto em outras
ndo ha nenhum transporte publico e
nem mesmo servicos basicos, como co-
leta de lixo e sistemas de esgoto. ?® Esse
padrdo, caracterizado pela integragdo
vertical e por uma distribuicdo espacial
truncada dos servigos e equipamentos
publicos, tem profundas raizes no histo-
rico das cidades latino-americanas.?

Esse modelo revelador da “opgao
preferencial pelos ricos” dificilmente pode
ser explicado em termos “puramente eco-
némicos”.? No nivel da retorica, razbes
cinicas podem justificar a provisao de ser-
vicos pelo Estado a partir da distribuicdo
espacial de contribuintes tributarios “po-
tenciais”. Essa versao intra-urbana pasti-
che da alocacdo segundo o modelo de
Tiebout?®¢é frequientemente reforcada
pela racionalidade da produtividade ur-
bana?’, segundo a qual o capital escasso
deve ser investido em &reas nas quais o
retorno direto ou indireto seja mais alto.
Retornos diretos se referem a extracao,
por meios fiscais, dos incrementos do
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valor da terra resultantes. Retornos indi-
retos, por outro lado, séo derivados da
atracdo de outras atividades que reforcem
a base tributaria. A escassez de recursos
publicos acarreta uma incapacidade de
servirtoda a terra necessaria e, mais ainda,
a de assentamentos irregulares existentes.
Como resultado, a alocacgéo espacial dos
gastos publicos é feita de um modo alta-
mente discriminatério que leva a super-
valorizacdo de certas areas equipadas.
Essa situacgdo, por sua vez, abre caminho
para vérias formas de clientelismo e cor-
rupgao, agravando os problemas j& exis-
tentes, com o aumento da distor¢do da
alocagéo espacial desses servigos.

Como consequiéncia, a escassez apa-
rente de fundos publicos para resolver
a necessidade de servicos nas areas ocu-
padas por segmentos significativos da
populacdo urbana é, em termos prati-
cos, hao somente absoluta mas também
relativa.

ESPECULACA~O COM TERRA SERVIDA

Dada a oferta limitada de terra servida,
0s investimentos publicos tém um papel

23

Um quildmetro de metrd (subterraneo) custa aproximadamente US$ 2 bilhdes, valor suficiente

para pavimentar 22.330 km de vias urbanas. O déficit acumulado de ruas (ndo) pavimentadas
em S&o Paulo nos ultimos 15 anos é de cerca de 6.000 km. (Campos, 1992, p. 96).

24 Smolka (1983).
25

Para uma aplicagéo interessante do processo circular cumulativo de Myrdal em um contexto

institucional que representa a idéia de areas mais ricas como mais capazes de pressionar a
administracdo publica local por investimentos, ver Vetter e Massena (1982).

26

Situacdo em que o individuo decide onde vai viver com base em uma comparacéo entre 0s

servigos disponiveis e entre a estrutura impositiva.

27

Como preconizado em recentes relatdrios de politica urbana do Banco Mundial. O argumen-

to é discutido em Doebele (1994) e criticado em Smolka (1994) e Jones e Ward (1991).
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essencial na determinacao da valorizagdo
da terra, mais do que outros fatores,
como o crescimento da populacéo e da
renda. Frequientemente, o simples rumor
de que certa &rea venha a ser beneficiada
pela urbanizacao é causa suficiente para
um significativo aumento no valor da
terra.

Donos de grandes areas de terra,
assim como loteadores, muitas vezes
influenciam o processo de valorizagdo
da terra.?® A dindmica é a seguinte: “A
especulacdo com a terra... adotou seu
préprio método de parcelamento do
solo na cidade. Tal método funcionou

da seguinte forma: um novo empreen-
dimento residencial jamais era localizado
imediatamente ao lado de um anterior
que j& houvesse sido equipado com ser-
vicos publicos. Em vez disso, uma area
vazia era deixada entre o loteamento
novo e o antigo. Entdo, quando a nova
localizacdo houvesse sido vendida, a
linha de dnibus para atendé-la era certa-
mente uma extensdo da linha que j&
atendia ao loteamento antigo. O mesmo
aconteceu com outros servicos publicos:
para alcancar o novo loteamento, eles
tinham que passar pelas areas vazias, as
quais se beneficiavam imediatamente
dos novos equipamentos publicos.” 2%

28

29

30

Ha uma concentracdo muito alta da propriedade da terra na América Latina, com raizes
profundas na histéria da colonizagdo. Como resultado, uma concentracgdo significativa de
terra ainda poderia ser encontrada na periferia de muitas cidades latino-americanas. Uma
pesquisa realizada nos anos 60 relata que mais da metade (52,25%) da terra potencialmente
urbanizavel em Lima se encontrava nas maos de apenas 11 grupos ou familias, dos quais um
Unico proprietario (0 Banco de Crédito) era dono de 9,65%.

Fernando Henrique Cardoso (1973). Uma tatica similar para “esquentar o negécio” ou
“engordar a terra” (sic) é descrita em Jimenez, Jones e Ward (1991).

Em muitas cidades mexicanas a posse da terra na periferia € majoritariamente “ejidal” (ndo
privada mas de propriedade social — dos “ejidatarios” — como reconhecida pela reforma da
Lei Agraria mexicana de 1992. Essa propriedade foi produto da Revolugdo Mexicana de
1910-1917; terras agricolas foram desapropriadas e entregues a camponeses, que se torna-
ram “ejidatarios”; na maioria das cidades mexicanas, os “ejidos” foram atingidos pela ex-
pansdo das cidades, dando lugar a ocupagdes irregulares da terra). Ainda assim, a dinamica
apresentada no texto também tende a ocorrer. Segundo a andlise em profundidade sobre o
processo de urbanizacdo na AMCM entre o fim dos anos 50 e o inicio dos 80 (Iracheta,
1984), novas areas para a classe média, mais de 300, foram desenvolvidas em sua maioria
sobre solo “ejidal”. Embora esse processo requisitasse a intervengdo estatal através da desa-
propriacdo dos “ejidos”, o que poderia ter implicado uma forte intervencdo de planejamen-
to urbano, na verdade muitas das decisdes de localizagdo foram tomadas pelos proprios
empreendedores. A maioria desses empreendimentos habitacionais foi desenvolvida ao
longo de uma das mais importantes rodovias metropolitanas, conectando o centro da cidade
do México a outros municipios do estado do México. Tendo essa via como conexao, 0s
empreendedores situavam seus projetos separados uns dos outros, de forma que sempre
restavam &reas vazias para desenvolver futuramente. Isso também funcionava para empreen-
dimentos maiores, em que a mesma “rationale” era aplicada por meio da divisdo do projeto
em partes, de modo que era possivel aumentar os precos em cada estagio sucessivo do
empreendimento.
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Em “O acesso a terra pelos pobres
urbanos” (1986), uma das avaliagdes
mais abrangentes e autorizadas da expe-
riéncia latino-americana, Trivelli sustenta
que “a especulacao fundiéria é respon-
savel por um aumento mais rapido dos
precgos da terra em areas de baixa renda
nas periferias urbanas que os rendimen-
tos de sua populacdo, ou mesmo que
0s pre¢os da terra em areas de alta
renda”.*

Independentemente de a retengdo
da terra resultar de uma pratica espe-
culativa ativa ou passiva, seus efeitos
sobre 0 aumento nos precos da terra
sdo evidentes. Como argumentado por
Brennan: “A questdo fundamental na
maioria das cidades é mais complexa
que a limitacdo na oferta de terra urba-
na. A questdo é mais a da especulagdo
e a do uso ineficiente do solo, com a
manutengdo de grandes areas vazias no
centro da cidade por especuladores,
for¢cando os trabalhadores a viverem na
periferia e a se deslocarem por longas
distancias até o centro da cidade.” *

Aidéia envolvida, € claro, € a de que
se toda a terra fosse efetivamente ofe-
recida no mercado, os pregos da terra
em geral seriam certamente mais baixos
que os observados atualmente e, dessa
forma, mais acessiveis. Mas, como visto
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acima, mesmo na auséncia de processos
de expansdo das fronteiras urbanas,
certas praticas de especulacdo ativa,
associadas ao método pelo qual novas
terras sdo servidas e incorporadas ao
mercado, podem também gerar precos
de terra mais altos.

Embora a especulacdo ainda seja
um fator ativo, ela ndo engloba toda a
quantidade de vazios urbanos encon-
trada na maioria das cidades latino-ame-
ricanas. Uma parte significativa das
parcelas vazias existentes pode também
ser atribuida a outros fatores, tais como
restricGes estatutarias que incidem sobre
a quantidade de terra de propriedade
de agentes nado-privados / ndo-espe-
culativos, disputas legais entre usuérios
concorrentes, assim como o longo perio-
do entre a aquisi¢do e a ocupagdo da
terra por grupos de baixa renda. Além
disso, devem ser levadas em conta as
alteragdes na base ou nas condicdes de
ocorréncia da especulacédo, na medida
em que elas afetam a determinacéo dos
precos e usos da terra.

Em suma, a populagdo de baixa
renda é empurrada para a ilegalidade
ndo somente pelos pregos “artificiais”
inflacionados causados pela retencédo
das terras do mercado, mas também pela
estrutura de propriedade da terra.® A

31 Trivelli (1986).
32 Brennan (1993).

33 A natureza patrimonial dos Estados latino-americanos tem raizes historicas na concentragéo
da propriedade da terra. Ela é tida como responsavel por distorcer (através de praticas de
clientelismo, corrupgéo, trafico de influéncia etc.) a alocacao espacial dos escassos recursos
publicos para a urbanizacdo da terra e/ou por reter (através de praticas especulativas crescen-
tes) a terra servida. Ambas as praticas provocam a elevacido dos pregos da terra, que conse-
glientemente empurra os pobres urbanos para a informalidade.
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estrutura subjacente da propriedade da
terra (e sob esse aspecto alguns elemen-
tos da chamada superestrutura, como
o sistema legal) e o padrao de desen-
volvimento econdémico (inflagdo etc.)
s8o, eles mesmos, determinantes impor-
tantes de como a terra € realmente posta
a disposicao para 0 seu uso, mesmo as
ilegais!

NoORrRMATIVA E REGULACAO PARA O USO
DE TERRAS SERVIDAS

Finalmente, a experiéncia recente mos-
tra que o ambiente regulador estabele-
cido pelos governos tende a ser um
impedimento a urbanizacdo da terra
tanto pelo mercado como por iniciati-
vas ndo-governamentais. Além do mais,
a origem de muitos assentamentos in-
formais pode ser atribuida diretamente
a (in)acdo publica, como por exemplo
pela falta de coordenagdo de agéncias
governamentais envolvidas em progra-
mas dedicados a provisdo de terra ser-
vida para os pobres. 3

Hé& um corpo crescente de literatura
indicando que normas e regulacdes ur-
banas nao razoaveis, associadas a proce-
dimentos de licenciamento e aprovagédo
complexos, ttm um papel fundamental
na determinacao da acessibilidade e dis-

ponibilidade de terra servida. Ou aumen-
tam diretamente os pregos da terra ou
afetam indiretamente a eficiéncia no uso
do estoque existente de terra servida.

E interessante notar que esse argu-
mento € levantado por representantes
dos dois lados do espectro ideoldgico,
sejam eles “céticos ou criticos antimer-
cado” ou “apologistas ou defensores
pré-mercado”’. Os primeiros argumen-
tam que normas e regulacdes historica-
mente “elitistas”, cujo cumprimento nao
se deve supor que a maioria da popu-
lagdo possa garantir, foram na verdade
introduzidas para proteger os privilégios
dos ricos.®* Os apologistas, cuja viséo €
representada pela desregulamentagdo
da terra no Chile, advogam que a in-
tervencdo governamental acaba por
impor custos mais altos de transacao,
obstruindo a eficiéncia do mercado. E
facil inferir que ambos os argumentos
contribuem para explicar a formacao de
assentamentos ilegais. %

Embora os dois grupos comparti-
Ihem a idéia de que as regulagdes go-
vernamentais s&o em dltima anélise uma
causa importante da informalidade, eles
divergem quanto as suas perspectivas e
acima de tudo quanto a prescricdo de
politicas.

34 0 leitor pode reconhecer o argumento, em relagdo a responsabilidade governamental, nas
criticas de Riofrio (1991, p. 30) ao carater espontaneo da formagédo de assentamentos infor-
mais. O autor aponta que a origem de muitas das “barriadas” no Peru pode ser diretamente
relacionada a falta de coordenagdo dentro do governo: a iniciativa de uma agéncia publica
para designar terra para um assentamento popular sem coordenagdo com a agéncia respon-

savel pela provisdo de servi¢os publicos.
35 Rolnik (1997).
36 sabatini (1983).
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Os criticos do mercado sugerem
uma mudanca na intervengdo governa-
mental em favor de normas e regula-
¢Oes de carater protecionista aos pobres
e também a necessidade (através de le-
gislacdo adequada) de restringir os ex-
cessos e/ou de democratizar o mercado.
Uma ilustracéo para uma legislacdo mais
voltada para o interesse da populagédo
é dada pelo zoneamento “revertido” ¥,
implementado com relativo sucesso em
muitas cidades brasileiras tanto para re-
gularizar ou formalizar assentamentos
informais existentes como para definir
0 seu uso, facilitando a sua ocupacao
por populagdo de baixa renda, através
de padrdes menos restritivos. O aumen-
to do poder de barganha do poder pu-
blico, mais além da sua conveniéncia nas
negociacbes de usos publicos e priva-
dos, tem um impacto positivo sobre os
pregos, & propor¢do que altera as ex-
pectativas de mercado em relacdo a
oferta de terra para uso residencial de
baixa renda.

Apologistas do mercado, por sua
vez, a partir de uma viséo favoravel das
virtudes de uma “regra geral para todos”,
preferem medidas que facilitem o livre
funcionamento do mercado. A idéia sub-
jacente é a de que, a menos que seja
necessaria para corrigir eventuais dis-
tor¢Bes ou imperfeicbes do mercado, a
intervengdo governamental deve ser
mantida em um patamar minimo, ou,
melhor ainda, ser restrita a facilitar as
operacdes do mercado. Isso significa na
préatica que, ceteris paribus, quanto

O Paradoxo da Regularizagdo Fundiaria

menos regulado for o mercado, mais 0s
apostadores (incluidos os moradores de
baixa renda!) recebem por seu dinheiro.

Esses, enfim, também constituem
aspectos de um sistema de planejamen-
to urbano que ndo promoveu solucdes
adequadas as demandas dos pobres
urbanos por terra para habitagao.

Nas cidades mexicanas, embora a
maioria das necessidades habitacionais
seja do segmento de baixa renda da po-
pulacdo, os planos urbanos tendem a
ndo destinar-lhe &reas suficientes para
satisfazé-las. Tendem também a falhar
na definicao de densidades e infra-estru-
tura adequadas para essa parcela espe-
cifica da populacéo.

Isso langa alguma luz sobre o porqué
de cerca de 60% das habita¢bes urbanas
no México estarem localizadas em terras
com algum problema legal de posse,
como as produzidas fora do sistema de
planejamento e construidas pela prépria
populagdo. Nos municipios metropolita-
nos da AMCM, quase 70% de toda a pro-
ducéo habitacional é autoconstruida pela
populagédo de baixa renda.

Deve-se também levar em conta que
uma enorme area da franja urbana da
cidade do México sujeita a futura urba-
nizacao esta localizada em solo “ejidal” .
Cruz (1999) mostrou que 55,3% do total
das superficies do Distrito Federal e de
35 dos municipios conurbados do estado
do México, totalizando 5.100 km?, foram

37 Divisdes de zoneamento urbano conhecidas como ZEIS ou AEIS, gue sdo zonas ou areas de

especial interesse social.

38 Ppara uma descricdo de “solo ejidal”, ver nota de rodapé numero 30.
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solo “ejidal” (2.824,8 km?) no auge da
reforma agraria, percentual que decaiu
para 41,6% (2.119,6 km?) em meados
dos anos 90, devido & desapropriacao.

Surpreendentemente, embora a
maioria dos planos urbanos considere
que o crescimento urbano vai ocorrer
precisamente em solo “gjidal”, ndo in-

Regularizagdo: uma opcéao

O crescimento urbano acelerado com
uma preponderancia de grupos de bai-
xa renda compromete a base tributa-
ria, com sérias restricdes ao orcamento
alocado na urbanizacédo de terras ocu-
padas por esses segmentos. A falta de
terra servida fomenta o processo espe-
culativo, resultando em mais retencédo
de terra no mercado, 0 que por sua vez
aumenta os precos da terra e inevita-
velmente os torna inacessiveis. Os po-
bres, excluidos do mercado formal (ou
incapazes de a ele ter acesso), em parte
pelas normas urbanas ou pelas condi-
¢Oes prevalecentes, seguem demandan-
do terra urbanizada.

A necessidade de regularizar (prover
servigos para) assentamentos ilegais
existentes de forma “post-facto” reduz
a capacidade de promover uma maior
eficiéncia na alocacdo de investimentos
publicos. Ademais, a regularizagédo acar-
reta demandas onerosas sobre 0s ja
escassos recursos disponiveis. Quanto
maior a perspectiva da futura regulari-
zacao de assentamentos ilegais, maior é
0 prémio que os proprietarios podem

cluem estratégias e instrumentos ou pro-
cedimentos especificos que garantam a
mudanga do solo “ejidal” para a pro-
priedade privada. Isso cria o risco de
aumento crescente do numero de as-
sentamentos irregulares ou até ilegais no
futuro, além de inabilitar os planos urba-
nos para implementar as normas neles
contidas.

adequada?

impor pela terra ndo-servida, contri-
buindo para a exclus@o dos mais pobres.
A hierarquia resultante na distribuicéo
espacial dos servi¢os, com sua acen-
tuada subestrutura de pregos da terra,
adiciona um componente espacial a
pobreza urbana e as iniglidades sociais.
Esse processo é descrito no diagrama
abaixo:

O ciclo vicioso da informalidade

Urbanizagdo da pobreza
v

Necessidades sociais excedendo
a base tributaria
v
Auséncia de recursos publicos para
financiar a proviséo de servigos

N
Escassez de terras servidas/urbanizadas
N
Supervalorizacao de terras servidas
N

Precos néo acessiveis
v
Ocupac0es de terra ilegais/irregulares
¥

Custo de vida mais alto

v
Aumento da pobreza urbana
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Da perspectiva da maioria dos gru-
pos sociais urbanos pobres do México,
0s assentamentos ilegais em terras priva-
das ou “ejidais” podem ser vistos como
produtos de processos macigos de urba-
nizacdo incontrolada. Para satisfazer a
necessidade humana bésica de abrigo,
esses grupos recorrem a quaisquer meios
a mao (desse modo configurando um
grupo de regras distinto e um diferente
ponto de vista l6gico) para compensar
0 que nem o Estado nem o mercado
puderam prover: uma resposta adequa-
da para o problema.

Ha um outro ciclo vicioso que surge
como resultado de politicas tradicionais
de regularizagdo na AMCM. Desde o
inicio dos anos 80, observa-se que a

A necessidade de iniciativas

A Area Metropolitana da Cidade do
México tem uma populagdo atual de
cerca de 19 milhdes de habitantes, as-
sentada em cerca de 180 mil hectares,
resultando em uma densidade bruta de
105 habitantes por hectare. Cerca de
50% da populagdo esté localizada den-
tro das fronteiras do Distrito Federal, e
a metade restante, nos municipios do
estado do México.

Cenérios demograficos projetados
para 2020 estimam uma populacéo
entre 22 milhdes e 26 milhdes de habi-
tantes. Quase toda a nova populacéo
se instalard nos municipios do estado do
México, que vém enfrentando uma
pressdo por urbanizacdo muito intensa
desde o fim dos anos 40.

O Paradoxo da Regularizagdo Fundiaria

medida que o Estado regulariza a posse
da terra e introduz servicos basicos, 0s
precos da terra aumentam, assim como
todos os tipos de custos de manutencéo
(dos impostos sobre a terra até o custo
da 4gua ou da “cooperacao” local para
obras publicas), levando tanto & conso-
lidacdo dos loteamentos como a novas
pressdes urbanas para o aumento das
densidades ou mudancas no uso do solo
em favor de padrdes urbanos mais altos.
Como resultado, emerge também uma
pressdo por mudancgas nas classes so-
ciais, em prol dos mais favorecidos, que
provoca a migracao da populagéo mais
pobre, a qual tende a invadir ou a adqui-
rir um lote ilegal em novos locais, dando
lugar ao processo cumulativo circular de
segregacao social (Iracheta, 1984).

de regularizacdo

Historicamente, os recursos financei-
ros requeridos para enfrentar esse pro-
cesso tém sido distribuidos de forma
desigual, favorecendo o Distrito Federal
com relagdo ao estado do México. Com
todos os indicadores sugerindo que essas
tendéncias continuardo, a principal con-
sequiéncia serd o seu crescente carater
periférico, 0 que implicard maior con-
centracdo de pobreza urbana e maior
incidéncia de problemas com a posse
da terra, o transporte, 0 emprego e a
deterioracdo ambiental nessa parte da
metrépole.

Do ponto de vista econdmico, 0
padréo disperso dos assentamentos ao
longo da franja metropolitana, em espe-
cial os ilegais, majoritariamente em locais
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inadequados, e o déficit na infra-estru-
tura multiplicam os custos de urbaniza-
¢do em relagdo a um desenvolvimento
planejado, com uma consequente dis-
tribuicdo ineficaz dos recursos sociais
para o desenvolvimento urbano. Um
exemplo claro desse processo € o Valle
de Chalco dentro da AMCM. A intro-
ducdo de servicos basicos representou
investimentos varias vezes maiores que
0s usualmente necessarios para localiza-
¢Oes normais, porque esse imenso as-
sentamento ilegal esta localizado em
terra quase sem capacidade mecéanica
de construgdo. A populagdo no Valle de
Chalco aumentou de 360.000 habitan-
tes em 1980 para 1.312.000 em 1995
e para 1.679.000 em 2000. Em 1995
ela ocupava cerca de 9.240 hectares,
com densidade de 142 habitantes por
hectare (Iracheta, 1999). Obras publicas
especiais tém sido necessérias para evitar
inundacdes ou para supri-la de agua e
de esgoto *. O mesmo poderia ser dito
de Nezahualcoyotl, o primeiro grande
assentamento ilegal da AMCM, que se
desenvolveu a partir do fim dos anos
50 nas terras do antigo lago Texcoco,
alcancando uma populagéo de cerca de
1,5 milhdo de habitantes.

Do ponto de vista social, a desor-
dem urbana gera custos crescentes que
0s pobres urbanos dificilmente podem
enfrentar e que afetam seu padréo de
vida. Para se tornarem proprietarios em
assentamentos irregulares, perdem uma
importante parte de seus rendimentos.
Isso se deve ndo s6 aos pagamentos pela
aquisicao de um lote de terra, pelos cus-
tos adicionais para a subsequente regu-

larizag&o, pelos custos mais altos dos ser-
vicos urbanos, mas também ao seu en-
volvimento como trabalhadores nas
obras publicas participativas, como o
Unico meio de ter acesso & infra-estru-
tura bésica. Em contrapartida, os indi-
viduos de classe média e alta pagam por
terra servida em condi¢des de esque-
mas competitivos de preco, tecnologia
e qualidade.

Do ponto de vista politico, esse
padrédo de assentamento provoca uma
série de efeitos negativos que tém levado
a um numero crescente de protestos ur-
banos, ndo apenas pela comunidade
sem servigos basicos ou que sofrem com
moradias inadequadas, mas por varias
organizages sociais e partidos politicos
que cada vez mais se confrontam com
as autoridades por questdes sobre as-
sentamentos urbanos. O niumero médio
de protestos de rua que ocorrem diaria-
mente no Distrito Federal aumentou de
1,7 durante 1993 para 6,9 em 1995 (Ira-
cheta, 1997) e para 8,1 durante 1998,
com a participacédo de mais de 1 milhdo
de cidadaos. Esse processo explica, ao
menos parcialmente, os resultados elei-
torais adversos do Partido Revolucion&-
rio Institucional (PRI) nas elei¢des locais
de 1996 em varios municipios, tanto no
estado do México como no Distrito Fe-
deral.

A persisténcia e a magnitude dos
processos urbanos desordenados dentro
da AMCM constituem a culminagédo de
muitos anos de uma falta de vontade
politica de governos sucessivos para
promover iniciativas inovadoras e politicas

39 Ver Hiernaux (1995).
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preventivas com uma visdo mais inte-
grada. E valido dizer que as politicas ndo
evoluiram adequadamente para acom-
panhar o aumento dos problemas e de-
mandas sociais. Como sdo 0s casos tanto
da regularizacdo da posse da terra quanto
da provisdo de terra servida para 0s
pobres.

A politica de regularizagdo ganhou
aceitacdo em face da explosédo da po-
pulacéo urbana, da pobreza urbana, da
falta de recursos publicos e das praticas
especulativas arraigadas. Faz-se analo-
gia desse fato com o provérbio do ome-
lete e dos ovos: uma vez que estes sao
quebrados (a consequiente inexorabili-
dade das atividades ilegais, irregulares,
informais e clandestinas para 0 acesso e
a ocupac¢ao da terra urbana), deveria
tentar-se fazer aquele (o reconhecimen-
to da energia criativa envolvida nessas
praticas para o acesso e a ocupagao da
terra urbana).

Em apoio a essas idéias, é frequen-
temente argumentado gque o custo da re-
gularizagdo dos assentamentos existentes
(da titulagé@o a reordenacao e a provisao
de servicos), que varia de US$ 1.000 a
US$ 2.000 por familia (no caso do Favela-
Bairro no Rio de Janeiro, de US$ 2.000
a US$ 4.000), € muito mais baixo que o
de prover novas habita¢cdes em terra
servida. Este varia de US$ 10.000 a
US$20.000 por moradia.

O Paradoxo da Regularizagdo Fundiaria

No México, essas politicas sdo tam-
bém apoiadas em trés fatos principais:
primeiro, quase néo ha crédito de longo
prazo para familias pobres; segundo, ha
uma politica de controle do aumento
de salérios que vigora ha quase 20 anos.
Finalmente, a inflacdo de longo prazo
(2 décadas) tem sido maior que o au-
mento dos rendimentos das familias
pobres. Consequentemente, as familias
de renda mais baixa nao tém muita
oportunidade de comprar novas habi-
tacoes.

A efetividade em relagdo ao custo
de tais programas de regularizacéo re-
sulta de trés fatores:

1. A preexisténcia de moradias. Essas
sao freqlientemente consideradas de
construcdo mais rapida, mais bara-
ta e de melhor qualidade que as
produzidas em programas publicos.

2. As densidades sdo mais altas nesses
assentamentos. Esses padrdes de
uso do solo sdo considerados acei-
taveis a luz do fato de que j& exis-
tem, sdo um “fait accompli”.*°

3. A provisdo de servicos para a terra
envolvida em esquemas de regula-
rizagdo freqlientemente ndo atende
aos usualmente altos padrdes mini-
mos estabelecidos para novos em-
preendimentos, j& que 0s servicos

40 As densidades nos assentamentos informais sdo mais altas que as das areas formais (ref.
Angel, 1982, p.16). Os pobres somam de 40% a 50% da popula¢do urbana, mas consomem
de 10% a 20% das terras. Um argumento poderia ser levantado, entretanto, sobre as densi-
dades elitistas ou ndo-razoaveis definidas na maioria das regula¢fes urbanas.
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fornecidos ou sdo incompletos ou
dependem da aplicacdo de “solu-
¢cdes” alternativas ou tecnologias
consideradas inaceitveis para 0s
novos assentamentos formais para
classe média e alta.

As politicas de regularizacdo da
posse e ocupagdo no México tém sido

praticamente as mesmas durante as
Gltimas duas décadas, com resultados
sofriveis. Vém diminuindo ao longo do
tempo, de tal modo que quase j& ndo
hé terras publicas na AMCM. Como
consequéncia dessa diminuicéo de terra
publica, o Estado e os governos locais
tém sido forcados a adquirir terras por
precos de mercado.

Urbanizacdo metropolitana irregular/ilegal: uma
aproximacdo a dimensdo do problema

A quantidade de terra em situagao irre-
gular/ilegal dentro da AMCM tem sido
uma importante interrogacdo durante
as duas ultimas décadas. Como obser-
vado em diversos trabalhos de pesqui-
sa (Iracheta, 1984; 1987; 1997), a Gnica
verdade é que ninguém conhece a ver-
dade, e os dados disponiveis séo ape-
nas uma aproximacdo a dimensdo do
problema.

Alguns fatos vao de encontro a uma
contabilidade mais precisa desse fené-
meno. Em primeiro lugar, ndo ha um
conceito claro do que realmente deva
ser considerado posse irregular/ilegal da
terra, j& que qualquer desvio dos pa-
drdes definidos pelo planejamento
urbano, por menor que seja, pée um
lote em situagdo irregular. Por outro
lado, a invasdo ou a compra ilegal de
uma parcela de terra também consti-
tuem um ato irregular/ilegal. Em segun-
do lugar, ha um problema de dindmica:
a velocidade da ocupagao irregular/
ilegal da terra na AMCM, como na maio-
ria das cidades latino-americanas, é tdo

grande que 0 governo ndo consegue
acompanha-la. Em terceiro lugar, existe
a questdo de quem incluir nos objetivos
da regularizacao, sem esquecer que esta
é uma politica que visa atender os pobres
urbanos e que deixa de lado muitos
outros problemas de irregularidadel/ile-
galidade na posse daterra. Finalmente,
existe a face politica do fenémeno, rela-
cionada a “estratégia de nao fazer nada”
por parte do governo, seja pelos ganhos
politicos como pela falta de alternativas
politicas para lidar com as demandas por
terra para a populacao de baixa renda.

O que € evidente € que os dados e
as informacdes do governo sobre a pos-
se irregular/ilegal da terra sdo parciais,
pouco claros e comparativamente in-
consistentes; assim, existem suposi¢des
sobre a dimensdo do fendmeno, mas
ndo ha dados confiaveis e atualizados.

Devido a esse problema e ao fato
de que a pressédo por urbanizacdo na
AMCM é mais forte nos municipios do
estado do México, o governo do estado



104

conduziu alguns estudos para identificar
focos de problemas de posse da terra
por populacéo de baixa renda, ou seja,
novas areas favelizadas ou sujeitas a fa-
veliza¢8o, assim como assentamentos
irregulares em que a comunidade esteja
pressionando pela regularizacao.

Em fins de 1998, havia 127 focos
ou areas com favelizagcdo importante ou
com risco de ocupacao irregular, envol-
vendo cerca de 8.550 hectares e uma
populacédo de aproximadamente 4,2 mi-
IhBes. Aparentemente, entre 40% e 50%
ocorrem em solo “ejidal”, enquanto o
restante tem origem em propriedades
privadas.

Os assentamentos com pressao pela
regularizacdo somavam 71, em uma érea
total de 1.300 hectares para uma popu-
lagdo potencial de cerca de 650.000 ha-
bitantes. Esses assentamentos tinham
diferentes graus de ocupacéo, mas todos
apresentavam problemas em relagdo a
posse de terra e caréncia da maior parte
dos servigos urbanos. Mais de 80% esta-
vam localizados em propriedade privada,
e o restante dividia-se igualmente entre
terra “ejidal” e publica*'.

Em resumo, havia uma demanda
pela regularizacio da posse da terra em
areas onde existia uma ameaca de ocu-
pacéo ilegal ou em terras j& ocupadas
ilegalmente. O governo detectou como
focos, nos municipios do estado do
México, cerca de 9.868 hectares. Isso
nos leva a algumas conclusdes:
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Primeiro, h4 mais terra sob pressao
de urbanizacdo ilegal que a detec-
tada pelo governo do estado do
México, j& que o levantamento go-
vernamental ndo considera como
focos os lugares com potencial para
ocupacao ilegal em futuro préximo,
nem “invasdes-formiga”, nem a ocu-
pacao ilegal em assentamentos muito
pequenos. Ha também ocupagdes
irregulares/ilegais de terra no Distrito
Federal, embora em menor grau, que
nao foram incluidas no levantamen-
to. Por fim, o governo do estado é
responsavel apenas pela regulariza-
cao de terras de propriedade privada,
enquanto a regularizacdo da terra
“gjidal” é de responsabilidade do go-
verno federal.

Segundo, é evidente que a oferta de
terra servida para os pobres urba-
nos dentro da AMCM tem sido ne-
gligenciada pelo mercado formal e
pelo governo, pois quase toda a de-
manda vem sendo atendida pelo
mercado ilegal.

Terceiro, a favelizacao urbana foi de
tal maneira “institucionalizada” que
a invasao e a compra ilegal de terra
S840 0S Meios comuns para o cresci-
mento da cidade. Esses assentamen-
tos tém surgido em toda a metropole,
especialmente nos municipios perifé-
ricos.

Quarto, a irregularidade e a ilegali-
dade da posse da terra, assim como

41 Esta analise do governo é consistente com algumas pesquisas académicas; ver, por exemplo,

Cruz (1999).
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a favelizagéo urbana, sdo os produ-
tos dos chamados mercados de terra
“ilegal”, “irregular”, “informal” ou
“paralelo”, que surgem em resposta
a fortes demandas por terra para
habitacéo pela populagdo de baixa
renda.

- Finalmente, do ponto de vista econd-
mico, esse “mercado ilegal” oferece
um produto adequado as necessida-
des especificas da populagdo envol-
vida, embora desconheca a maioria
das regras legais e de planejamento.
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Para adequar-se ao nivel de rendi-
mento da populacdo, esse mercado
oferece lotes para habitagdo sem
infra-estrutura (suprimento de 4gua,
esgoto, drenagem, pavimentacao,
energia etc.) e sem licencas de uso e
de construgdo, freqiientemente loca-
lizados em &reas de condi¢Bes am-
bientais pobres, ou até com violacao
das exigéncias ambientais elemen-
tares. No entanto, esse é um mercado
de pregos mais baixos, que satisfa-
zem a demanda macica por “espaco”
dos pobres urbanos.

O prego relativo da terra ilegal € aparentemente maior

que o da terra legal

Parece ser de senso comum a idéia de
gue os precos da terra urbana legal sédo
superiores aos da terra ilegal, dai o cres-
cimento dramético dos assentamentos
urbanos irregulares/ilegais. Ha, contu-
do, informacéo que contradiz essa as-
sertiva, sugerindo a necessidade de
maiores explica¢Bes. Os municipios do
estado de México fornecem um exem-
plo claro disso.

As caracteristicas principais dos ca-
sos analisados pelo governo do estado
do México*? sao:

a. Localizam-se em 12 municipios me-
tropolitanos do estado do México,
ao longo da periferia da AMCM.

Esses assentamentos de proprieda-
de privada sdo irregulares/ilegais, e
em nenhum dos lotes familiares h4
servicos publicos ou qualquer ex-
pectativa social para a provisao
desses servigos pelo governo em um
futuro préximo.

Os precos do mercado de terra eram
baseados em metros quadrados e
lotes familiares. Os pagamentos a
vista feitos pelos “colonos” eram, em
média, de 174 pesos (US$ 20,5) por
m2, com extremos de 38 e 312 pesos.
Os vendedores usualmente ofere-
ciam negdcios mediante o pagamen-
to de 30% de entrada e do restante
em cerca de 16 prestacGes mensais.

42 0 Estudo foi realizado pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Obras Publicas do

governo do estado do México, em 1998.
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Com isso, uma familia tinha que
pagar, nessa época (1998), por um
lote médio de 120 m? sem posse
legal, fora do sistema de planejamen-
to e sem servigos bésicos, em torno
de 21.000 pesos (US$ 2.460), o
equivalente a aproximadamente 700
dias de salario minimo.

b. Ao mesmo tempo, uma pesquisa si-
milar foi realizada em 9 “ejidos” lo-
calizados em 4 municipios, a partir
da intencdo do governo do estado
de promover projetos de “lotes com
servigos”. Esses “ejidos” tém carac-
teristicas semelhantes as menciona-
das anteriormente, ou seja, sdo areas
irregulares/ilegais, estdo localizados
em terra nua e estdo cercados por
assentamentos informais.

Detectou-se que os precos definidos
pelos “ejidatarios” eram de cerca de
66 pesos (US$ 7,8) por m?, com
extremos de 20 e 120 pesos, pelas
parcelas maiores antes da subdivi-
sao para uso residencial. Com a re-
ducdo de 20% da &rea total para
arruamento e areas comuns, 0s pre-
¢os subiam para uma média de 79
pesos (US$ 9,3) por m?, com extre-
mos de 24 e 144 pesos.

Consequientemente, devido a ca-
racteristicas especificas de localizacdo, ha
uma diferenca importante entre os casos
abordados pelas duas pesquisas, todos
em areas irregulares/ilegais (respectiva-
mente US$ 20,5 e US$ 9,3 por m?, ou
US$ 2.460 e US$ 1.116 por um lote
de 120 m?). Enquanto os da primeira
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representam cerca de 700 dias do sala-
rio minimo para aquisicdo de um lote
de 120 m?, os da segunda representam
aproximadamente 316, pagos pela po-
pulacdo de baixa renda nas munici-
palidades do estado do México que
pertencem & AMCM. Se uma média de
25% do rendimento anual for destinada
a habita¢do (US$ 320), um individuo
vai levar, nessas condigdes, cerca de 8
anos, nos casos analisados pelo governo
do estado do México, ou 3,5, nos anali-
sados pela pesquisa similar, para pagar
por um lote irregular/ilegal.

Na maioria das cidades latino-ame-
ricanas, quando a terra ndo-servida na
franja urbana é qualificada como urba-
na, ela vale de 5 a 20 do6lares por m2. A
provisdo de todos 0s servicos custa cerca
de 20 a 30 ddlares por m?, mas o prego
de mercado, segundo a localizagéo, os-
cila entre 30 e 100 ddlares por m?. O
preco medio (US$ 65) de um lote de
120 m? de terra servida equivale a cerca
de 2.210 dias do salario minimo no Mé-
xico (1998), o que representa seis vezes
o rendimento anual de um individuo
que receba o salario minimo. Na maioria
das cidades da América Latina, represen-
ta pelo menos trés vezes o rendimento
anual de dois ter¢os das familias pobres
urbanas. Nessas cidades, pelo menos
25% da populacao vive abaixo da linha
da pobreza e mal pode arcar com o0s
custos da sobrevivéncia, quanto mais
pagar pela terra.

De modo a avaliar a possibilidade
de desenvolver o projeto de “lote com
Servicos” em parceria entre 0 governo
do estado do México e loteadores, foi
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solicitado a estes Ultimos que calculassem
0s custos basicos, incluindo os da terra
e da provisdo de agua, os dos esgotos e
do arruamento, em localiza¢Bes e con-
dicdes similares as dos lotes irregulares.
Contas feitas, eles ofereceram ao gover-
no pre¢os compativeis aos cobrados nas
&reas privadas irregulares (mais altos em
relagdo aos casos “ejidais”), consideran-
do os custos administrativos (licencas)
assumidos pelo governo e os projetos
localizados em areas similares as analisa-
das anteriormente.

Isso significa que, com o incentivo
do governo do estado, os loteadores
privados mostraram que é possivel com-
bater o mercado ilegal de terras por
meio da sua “substituicio”. E claro que
0s precos em localizag6es especificas séo
definidos por condicdes especificas, por-
tanto ndo se pode generalizar a idéia de
que as terras ilegais tenham um prego
superior aos prevalecentes no mercado
legal. Todavia, vale a pena analisar por
que é possivel que um lote ilegal tenha
um preco superior a um lote legal.

Em primeiro lugar, a escassa oferta
de terra a baixo custo tem como conse-
gliéncia imediata 0 aumento do prego
da terra servida. Com efeito, a provisao
de servigos usualmente aumenta o
preco da terra em um valor mdaitiplo do
custo dos servi¢cos. O mesmo ocorre no
mercado de terra ndo-servida, no senti-
do de que a escassez empurra 0s pregos
para cima.

Em segundo lugar, pode-se admitir
que os vendedores ilegais obtém um
lucro extraordinério derivado da dife-

renca entre o custo original da terra nua
e o prego final imposto aos “colonos”.
Tal diferenga decorre diretamente da
falta de terra para a populacéo de baixa
renda, provocando a supervalorizagdo
da terra disponivel. Como foi dito antes,
a oferta de terra para habitagdo de baixa
renda praticamente ndo existe, o que
permite aos loteadores ilegais “planejar”
a oferta de acordo com os préprios inte-
resses. Assim, parece que o mercado in-
formal de terra na AMCM é muito mais
organizado do que o governo do estado
esta disposto a reconhecer.

Em terceiro lugar, pode-se também
admitir que 0s segmentos mais pobres
da populacdo que buscam um lote de
terra séo, em larga medida, desinforma-
dos das alternativas em relacéo a oferta
de terra para habitagcdo no restante da
metrépole. Essa falta de informagéo,
que os conduz para a oferta local —
monopodlica por natureza —, tem como
base os baixos niveis de escolaridade e
a mobilidade limitada dos grupos sociais
de baixa renda, que tendem a reduzir
seus horizontes, ja que localizagdes mais
distantes ndo sdo muito consideradas.

Finalmente, h4 um “efeito de segu-
ranga” para os “colonos” que buscam
um lote em assentamentos onde tém
relagdes com familiares e amigos. 1sso
poderia leva-los a pagar uma espécie de
“renda diferencial” com base na segu-
ranga obtida pela proximidade dessas
relagdes.

E também poderia sugerir a existén-
cia de uma cultura da irregularidade na
posse da terra. Em resumo, grupos de
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baixa renda entendem a irregularidade
nao somente como “normal”, mas tam-
bém como o meio mais comum de obter
um lote de terra para suas familias.

A mensagem transmitida as geragdes
mais jovens e a outros que procuram
moradia tem sido clara: more onde vocé
puder e ndo se preocupe, porque algum
dia o Estado ird regularizar seu lote. Essa
atitude cultural prevalecente refor¢a a
natureza perversa do ciclo vicioso dos
incrementos de valor da terra: quanto
maior a expectativa de regularizagdo de
assentamentos irregulares, maior o
preco que os loteadores poderao cobrar
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pela terra parcialmente servida ou néo-
servida. Assim, o pobre termina pagan-
do pregos relativamente altos pela terra.

Parece ser uma visdo amplamente
aceita a de que os precos da terra legal
para 0s pobres ndo podem ser compe-
titivos com os dos mercados ilegais de
terra. No entanto, parece também que
em muitos casos, como 0s aqui analisa-
dos, familias pobres pagam mais por um
lote ilegal de terra que por um lote legal
com condic@es similares, devido ao ca-
rater monopolistico dos mercados de
terra irregular/ilegal e & auséncia de ofer-
ta estatal de terra.

Algumas implicagbes politicas

Essa antecipacao da valorizagdo da terra,
que resulta da esperada regularizacao
futura e, em geral, da (in)acéo do Esta-
do e do fracasso do mercado formal de
terra urbana em oferecer terra servida
para os pobres urbanos, relaciona-se a
alguns importantes corolarios politicos.

Implicacdes gerais

1- AcBes publicas para regularizar a terra
nao resolveram o problema do aces-
SO & terra para os pobres urbanos;
ao contrario, elas séo parte do proble-
ma. Maiores esforcos de regularizagéo
alimentam a “industria da irregulari-
dade”, a tal ponto que se deve cogitar
seriamente numa reestruturagdo pro-
funda ou até na eliminagdo dessa

politica e na criacdo de outras que
possam oferecer terra para 0s que
dela necessitam.

2- Esse processo também expBe uma
falacia em relacdo a (in)capacidade
do pobre para pagar por alguns ser-
Vigos urbanos, ja que ele na verdade
esta pagando por pelo menos uma
parte desses servicos, embora o faga
para o proprietario/loteador e na for-
ma de um “imposto sobre a terra”,
gue de outra forma poderia ser arre-
cadado publicamente. O foco da
discussao, portanto, est4 deslocado.
A questao néo é tanto se os pobres
deveriam (ou ndo) pagar, mas na
verdade como deveriam pagar e
quais os limites dos pagamentos. Por
exemplo, deveriam as familias de
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baixa renda que se beneficiassem de
programas de regularizacdo pagar
diretamente pelos servicos, ou de-
veria o incremento de valor da terra
gerado pelos melhoramentos ser
extraido dos proprietarios, via tribu-
tacdo e outras politicas fiscais? Este
tltimo ponto langca nova luz sobre
os limites e até sobre a perversidade
de alguns esquemas de subsidio con-
vencional, assim como sobre as di-
ficuldades de financiamento de
Servicos.

3- Aestrutura tradicional a partir da qual
o fenbmeno da “irregularidade-regu-
larizagd0” da posse da terra tem sido
estudado em distritos urbanos de
baixa renda no México (como no res-
tante da América Latina) necessita ser
reavaliada.

Implicacdes para a Area
Metropolitana da Cidade do
Meéxico

a) A oferta de terra servida para os
pobres urbanos tem que ser drama-
ticamente aumentada. A questdo-
chave é: se as cidades mexicanas, e
especialmente as da AMCM, sdo cer-
cadas por terra “ejidal”, também su-
jeita a forte pressao de urbanizacao,
nao seria mais conveniente aumen-
tar a oferta através da privatizacédo
dessa terra com a participa¢do dos
“gjidatarios™? Isso reduziria o carater
monopolistico da terra privada na

periferia urbana, onde os pregos
nao sdo acessiveis para a populacdo
pobre. De acordo com mecanismos
de mercado, uma oferta substancial
e regulada de terra para esses grupos
sociais poderia empurrar 0s pre¢os
médios da terra para baixo, também
reduzindo a irregularidade da posse
da terra.

b) A estrutura legal do planejamento
urbano deveria ser revisada de
modo a torna-lo mais prético e ope-
rativo. Isso implica a necessidade de
um sistema de planejamento efeti-
vo em relagdo a terra, no sentido
de que a urbanizagdo somente de-
veria ocorrer onde fosse estabeleci-
do pelos planos urbanos relevantes.
Se a oferta de terra para os pobres
for aumentada por meio da aber-
tura legal do mercado de terra “eji-
dal” em &reas planejadas, o0s pre¢os
tenderdo a corresponder ao poder
de compra desses segmentos de
baixa renda da populagao.

Finalmente, no ambito dessas poli-
ticas, o valor adicionado associado & dis-
tribuicdo da terra “ejidal” vai tornar-se
uma questédo importante. Nao se devem
repetir experiéncias anteriores nas quais
os loteadores e 0 Estado se tornaram
0s reais beneficiarios da desapropriacao
da terra “ejidal”, & custa dos “ejidata-
rios” e “colonos”, apesar da suposi¢ao
de que estes seriam 0s principais bene-
ficiarios (Iracheta, 1984).
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Conclusées

Sem negar que os graus de liberdade
disponiveis sdo mais estreitos do que
seria desejavel e que a curto ou mesmo
a médio prazo dificilmente podem ser
superadas as realidades da pobreza ur-
bana“, da falta de recursos publicos e
da presenca de proprietarios de terra
movidos por interesses pessoais, argu-
menta-se neste texto que:

1- Ainda que dificilmente os problemas
impostos pela pobreza absoluta pos-
sam ser solucionados por politicas
gue nado sejam as do subsidio direto
ou indireto, essa ndo é mais a princi-
pal razdo pela qual a terra servida nédo
tem preco acessivel. O seu preco, afe-
tado pelo modo como o mercado
de terra urbana é estruturado, amplia
a questdo da inacessibilidade. Em
outras palavras, o que impede o
acesso a terra ndo € a pobreza urbana
absoluta, mas sim a pobreza urbana
relativa.

2- Afalta de recursos publicos para servir
a terra também ¢ relativa; o maior
“gargalo” parece estar, na verdade,
na distribuigdo dos recursos existentes
e, fundamentalmente, na capacidade
gerencial e operacional das agéncias
publicas ou de provedores de servigos
em mobilizar 0s recursos necessarios.
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3- Finalmente, com respeito a retencédo
de terra servida fora do mercado, o
problema parece estar menos no
comportamento predatério e espe-
culativo de alguns grandes proprie-
tarios e mais no ambiente institucional
e juridico ou legal de definigdo do
uso do solo.** Mesmo na auséncia
da especulacdo fundiaria ou do
comportamento monopolistico de
grandes proprietarios, a combina-
¢do da pobreza urbana com a falta
de recursos publicos seria suficiente
para a existéncia do fenbmeno da
informalidade, uma vez que a popu-
lagdo pobre ndo teria os meios para
servir a terra por conta propria.

O problema de como ofertar terra
para os pobres nos paises latino-america-
nos nao pode ser resolvido com os para-
metros dos programas de regularizacao
prevalecentes. Os autores entendem que
essa linha de atuacéo é falaciosa, porque
nao leva em conta muitos outros custos
generalizados, tais como:

A) Muitos dos assentamentos designa-
dos para regularizagéo estao locali-
zados em &reas originalmente néo
adequadas ou muito caras para a

43 De fato, existe um contingente substancial de pobres, muitos sem meios para comprar terra

nem mesmo a custo zero.

44 sob certas condicdes, a especulacdo pode ter um papel positivo na regulacio da volatilidade

dos mercados de terra.
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B)

ocupacdo urbana, et pour cause sem
interesse para o mercado privado.
Em Sé&o Paulo, 49,3% das favelas se
situam nas margens de rios, 32,2%
580 sujeitas a inundacdes periddicas,
29,3% estdo nas encostas de morros,
24,2%, em terras com acentuada
erosao e 0,9%, em areas de despejo
de lixo ou em aterros sanitarios. Esses
dados sdo de 1987, quando a popu-
lacAo em favelas representava 8% do
total; em 1993, a populagdo fave-
lada alcancou 19,8%. Algumas vezes,
como no caso de muitas favelas loca-
lizadas nas encostas dos morros no
Rio, o custo de regularizagdo excede
em muito o custo de equilibrio
(break-even). No Jacarezinho, o
custo da regularizacdo é superior a
US$ 10.000,00 por familia.

“Apesar da freqliente exaltacdo a in-
ventividade e a imaginagéo dos fa-
velados em resolver seus proprios
problemas de abrigo em condicbes
desfavoraveis, a maioria de suas
moradias ndo é adequada para ha-
bitacdo.” *¢

Muitas vezes ndo sao efetivamente
fornecidos titulos reais de proprieda-
de, mas apenas um titulo supletorio
ou a concessdo de direito real de
uso, que nao tém o mesmo valor.
Esse titulos podem ser desconside-
rados ou sofrer discriminagdes por
parte de agéncias financeiras. Além
disso, dadas a quantidade de lotes

45 Maricato (1996).

46 Brennan (1993), referindo-se a Mayo e Dowall.

47 Proriente (1998).
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irregulares/ilegais e a auséncia de
novas idéias para multiplicar a pro-
visdo de titulos, seriam necessarias
décadas so para resolver os proble-
mas presentes.

C) Os servigos fornecidos nessas areas

s40 muito caros ou de baixa quali-
dade, ndo séo confiaveis e sdo difi-
ceis de implementar. A coleta de lixo
em ruas estreitas ou a pavimenta-
¢éo e a construcdo de infra-estrutu-
ra em locais de risco (sujeitos a
inundagdes, por exemplo) sdo algu-
mas das dificuldades encontradas.

D) Tais politicas “curativas” alimentam

a “industria da informalidade” ou da
“precariedade” . Isto é, ndo levam
em conta o custo comparativo para
a sociedade e especialmente as con-
sidera¢Oes intergeracionais e de
bem-estar social. A verdade, no en-
tanto, é que os tomadores de deci-
sdo ndo tém muita escolha. Ainda
se houvesse politicas preventivas efi-
cientes em termos de custos (cost-
effective), a pressédo politica para
regularizar assentamentos existentes
é dificil de ser evitada.

E) Além dos efeitos retroativos adversos

desses programas, que reforcam o
ciclo da irregularidade, h4 também
sérias questdes em relacao a sua via-
bilidade financeira. No México, assim
como na maioria dos outros paises
da América Latina, os programas de
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F

regularizacdo tendem a ser mais
curativos que preventivos e, via de
regra, dependem de alocacgdes
extra-orgamentarias e até da par-
ticipacdo de agéncias multilaterais.
Tantoa CORETT (Comissao Federal
para a Regularizacdo da Posse da
Terra) quanto a CRESEM (Comisséo
de Regularizagdo do estado do
México) tém trabalhado mais o as-
pecto legal do problema, e néo o
da prevencdo da ilegalidade, o da
provisdo de terra servida para os
pobres ou o da criacdo de reservas
de terra. A CORETT é responsavel
pela regularizagdo da terra “ejidal”,
enquanto a CRESEM é responsavel
pela regularizacéo da terra privada.
Nenhuma das duas Comiss@es tem
atingido os objetivos contidos em
seus respectivos programas. Ao
invés disso, elas tornaram-se parte
do problema da terra irregular, ndo
apenas devido as suas ac¢des limita-
das, mas porque tém como foco
apenas uma de suas manifestactes
e conseqliéncias, ou seja, a posse ile-
gal. E digno de mencéo o aparente
envolvimento de alguns de seus fun-
cionarios em transacgdes de terra
pouco claras.

Ficam expostas a falta de coordena-
cao e também a de uma politica fiscal
efetiva, particularmente em relacao
a tributacdo da propriedade, com
suas 6bvias implicagfes para um mer-
cado de terra adequado. Uma gestédo
exitosa do solo urbano néo pode ser
alcancada apenas por meio de instru-
mentos reguladores. E necessario um
maior controle fiscal dos mercados

G)

H)
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de terra, principalmente no nivel
local. Essa é uma pré-condicéo para
uma mobilizacéo efetiva de incremen-
tos do valor da terra com a intengédo
de gerar terra urbanizada, em vez de
funcionarem como substitutivos para
uma tributac@o mais abrangente dos
valores da terra.

Os instrumentos fiscais sobre a terra
existentes no México, embora varia-
dos e bastante rigorosos, séo itens
politicamente sensiveis. Eles encon-
tram importantes limitagdes préaticas
em sua capacidade para extrair in-
crementos de valor da terra. Esse €
0 caso dos tributos sobre a proprie-
dade (especialmente o imposto pre-
dial), que em geral ndo consistem
em um meio de capturar incremen-
tos de valor da terra ou em instru-
mentos para a organizagdo do uso
do solo. Isso explica o porqué de o
México ser considerado um dos
paises menos avancados na arreca-
dacgdo de impostos sobre a proprie-
dade. Em principio, com o ambiente
institucional e regulador adequado,
a provisdo de servigos poderia ser
financiada diretamente ou indireta-
mente por agentes privados. llus-
tracBes podem ser encontradas nas
concessdes dadas a companhias pri-
vadas de provisdo de servi¢os na
maioria dos paises da América Lati-
na na virada do século, bem como
em esquemas de captura de mais-
valias, como a Contribucién de Va-
lorizacion aplicada na Colémbia.

Além desses constrangimentos técni-
cos e politicos, deve ser considerada



aimportancia de obstaculos culturais
e de gestdo. Uma das premissas do
fenémeno da irregularidade é a da
escassez de recursos. Apesar da
questdo 6bvia da distribuicéo injusta
e ineficiente tanto da carga tributaria
como da alocagdo espacial dos re-
cursos existentes, o problema nao €
tanto de falta de recursos mas prin-
cipalmente de capacidade gerencial
e vontade politica. Na medida em
gue muitos servi¢os importantes, tais
como agua, eletricidade, telefone e
transporte publico sdo na verdade
fornecidos com base em taxas apli-
cadas aos Usuarios, o ponto é a
razdo por que fornecedores de ser-
vicos publicos, sejam eles publicos
ou privados, ndo sdo capazes ou
nao tém interesse de ampliar a qua-
lidade“® dos servicos para todas as
terras.

Além do mais, a falta de recursos
publicos em si mesma ndo é uma
justificativa suficiente, j& que um
agente publico de poucos recursos
poderia, ainda assim, ter poder sufi-
ciente para forcar proprietarios pri-
vados afluentes a servir a terra antes,
ou até como uma pré-condigéo, de
sua disposicdo no mercado. Isso é
evidenciado, hoje em dia, pelas
novas alternativas que envolvem
parcerias privadas, como no caso
dos “reajustes de terra” originados
pelo Programa PRORIENTE* do
governo do estado do México.
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I) Os planejadores devem trabalhar

J)

com os administradores fiscais para
superar a falta de comunicacao que
por muito tempo separou esses dois
grupos. Alguns passos promissores
ja foram dados, assim como muitos
funcionérios publicos tém conscién-
cia da necessidade urgente de reu-
nir politicas fiscais e de planejamento
urbano para a estruturagado de uma
estratégia integrada.

Finalmente, a questao deve ser con-
siderada em um contexto mais amplo.
Tanto o governo quanto o setor pri-
vado devem entender que a terra
tornou-se uma questao estratégica no
processo dindmico de metropoliza-
cédo-urbanizagdo. O principal pro-
blema é, por um lado, regular os
mercados de terra e, por outro, en-
frentar a enorme demanda por terra
servida com novas abordagens. E
também necesséario dar prioridade a
essa questao, que até agora tem sido
considerada um anatema na politica
urbana.

Em suma, a andlise da terra urbana

no México, como na maioria das cidades
latino-americanas, tem que expor as exi-
géncias multifacetadas para a formula-
cdo de uma politica mais efetiva para
prover terra servida para os pobres. Tal
esforgo requer um nivel aprimorado de
coordenacdo das politicas existentes re-
lacionadas ao financiamento, as reservas

48 Alguns servicos podem estar disponiveis mas ndo com a qualidade adequada.
49 Esse Programa foi designado para ordenar e desenvolver a Regido Leste do estado do

México, que engloba uma populacdo de cerca de 5,5 milhdes de habitantes (1997) e é a area
com maior pressdo por urbanizacdo da AMCM.
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territoriais, a regularizacdo e a dindmica
do mercado de terra.

Muitos instrumentos fiscais e de regu-
lac&o sdo suficientes na teoria mas ndo
na pratica. O problema néo é tanto o da
auséncia de recursos mas o da incapa-
cidade de mobilizar os recursos existentes
em um programa abrangente, que rela-
cione a regularizacdo com a politica fiscal.
Aqui se apresenta uma questao-chave:
se servir a terra aumenta tanto o valor,
por que é tao dificil encontrar agentes
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privados no mercado formal que tenham
interesse em investir no mercado de terra
de baixa renda? Ou seja, por que esse
mercado ndo é considerado lucrativo
apesar dos enormes “mark-ups” existen-
tes? N&o existe uma resposta facil, apenas
vagas indicacbes de riscos no processo,
devidos a complicados problemas legais
e judiciais, a regras do jogo obscuras, ao
alto custo de licengas de aprovagao, a falta
de informac&o sobre procedimentos e a
preocupacdes gerais sobre a baixa lucra-
tividade.
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Visdes da Natureza no Processo
de Constituicao do Urbanismo

Moderno

Adauto Lucio Cardoso

Introducdo

Desde meados da década de 60, o pla-
nejamento urbano vem sendo objeto de
criticas radicais que puseram em duvi-
da sua eficécia e eficiéncia, e até a ne-
cessidade ou a possibilidade efetiva do
planejamento das cidades.

Mas, paralelamente a crise que der-
rubou os alicerces sobre 0s quais se es-
corava o0 planejamento, um novo tema
vem a tona, mobilizando a opinido pu-
blica. A questdo ambiental requalifica
amplamente as relagdes entre homem
e natureza, abala o projeto iluminista e
inclui na agenda politica o debate sobre
a crise global que ameaga a sobrevivén-
cia do planeta. Ja nos anos 70, estabe-
lece-se uma pauta internacional de
debates sobre os efeitos ambientais do
desenvolvimento, doravante visto como
ameacador. A idéia de interromper o

crescimento econémico do mundo
passa a ser discutida com seriedade nos
féruns internacionais, sendo posterior-
mente substituida pelas no¢des de eco-
desenvolvimento ou desenvolvimento
sustentavel. A partir de entdo, o “am-
biente urbano” e a “sustentabilidade ur-
bana” passam a ser temas relevantes no
debate publico, restabelecendo o plane-
jamento como um instrumento legitimo
para produzir o equilibrio ambiental das
cidades.

Analisando o discurso ambientalista
sobre a cidade, percebemos ruidos e
odores que nos ativam a memaoria e nos
reaproximam das teses dos urbanistas
classicos, nossos “founding-fathers”.
Voltando a eles, encontramos, encober-
tas pelo tempo, algumas concepc¢des de
natureza que lhes permitiam construir

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XIV, N° 1, 2000, p. 119-150
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seu discurso sobre a boa e a ma cidade
e gue Ihes eram ainda instrumentos pre-
ciosos para conhecé-la e transforma-la.
Refazendo ainda uma vez esse percur-
S0, reencontramo-nos com o desenvol-
vimento de vérias idéias sobre a
sociedade que também beberam nas
construgGes das ciéncias da natureza.

Os urbanistas classicos, que escre-
veram no inicio do século XX, transmi-
tem uma contagiante euforia. Propdem
inovagdes que lhes parecem definitivas
e extremamente benéficas para a socie-
dade de seu tempo: a vida nas cidades
nao precisaria mais ser uma repeti¢do
eterna das doengas, dos vicios e do de-
sanimo que o século anterior construira.
Era possivel reverter o quadro de caos
e reconstruir a vida urbana, o homem
e a sociedade. Para isso, bastava que
toda a organizacao territorial humana
fosse repensada em novas bases, sub-
metida & I6gica e ao império da razdo, a
aplicagdo dos principios cientificos. A ci-
dade se tornava objeto de um discurso
com pretensdes cientificistas e essa é a
razdo do entusiasmo de nossos precur-
sores.

Mas por que a ciéncia era tdo impor-
tante? Porque tinha conquistado, domi-
nado e instrumentalizado as forgas
naturais. Conhecendo as leis naturais,
controlar-se-iam qualquer processo,
qualquer objeto. A Natureza domesti-
cada punha-se a servico do homem. Esse
delirio dominador arrebatou nossos ur-
banistas. Era preciso apenas descobrir
as leis gerais, 0s mecanismos ou as fun-
¢Oes vitais que regulavam a existéncia
do urbano, para que fosse possivel con-

trola-los, reorienta-los, e, portanto, re-
verter esses processos — naturais, mas
malsdos, ndo conformes & razdo. E se
isso significava reorientar o proprio com-
portamento humano — e era efetiva-
mente disso que se tratava —, o urbanista
se apresentava como o médico que
prescrevia o remédio amargo, mas cura-
tivo, a cirurgia dolorosa, mas necessaria.

A constituicdo do urbanismo como
disciplina significou, pois, a invencao de
um novo campo de saber, com preten-
sOes cientificas, o que resultou na ne-
cessidade de transformar a realidade
(aparentemente) cadtica das cidades em
um objeto de conhecimento cientifico.
Isso se fez por meio da aplicacao, ao caso
urbano, de um método que permitiu,
através de um novo olhar, estruturado
por um conjunto de conceitos, superar
as impressGes mais ou menos confusas
advindas da percepcao imediata da rea-
lidade e descrever assim os fendmenos
observados. Desse modo, p6de-se defi-
nir as relagbes e hierarquias entre
esses fenbmenos e chegar a uma clas-
sificac@o. Mas era preciso ainda esta-
belecer critérios e instrumentos de
medida que permitissem, sempre que
possivel, a quantificacdo dos fend-
menos.

A analogia com as ciéncias da vida
sera o recurso adotado para transfor-
mar as novas realidades urbanas em
objetos de conhecimento cientifico rigo-
roso. A utilizacdo do arsenal instrumen-
tal da demografia e da estatistica, entdo
em pleno desenvolvimento, comple-
mentard o discurso urbanistico com a
metodologia quantitativa necessaria.
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O objetivo deste texto € estabelecer
as formas como o urbanismo moder-
not, ao se constituir, entre meados do
século XIX e o inicio do século XX, como
disciplina de ambigdes cientificas, aciona

O meétodo do urbanismo |

O precursor da configuragdo do urba-
nismo como ciéncia foi, sem duavida,
lldefonso Cerda? Em 1867, encarrega-
do de elaborar um plano para a Cidade
de Barcelona, publica o avantajado
volume Teoria Geral da Urbanizacéo,
com o objetivo de estabelecer as bases
de uma nova ciéncia e em que apresenta
o plano de Barcelona como um dos
exemplos possiveis de sua aplicacéo.
Embora néo tenha tido grandes reper-
cussdes, pela pouca divulgacao fora do
territorio espanhol?, a “Teoria” prefigura
com muita acuidade todos os elementos
basicos que marcardo a formulacao do
método do urbanismo, ja no século XX.

Cerda se preocupa com a questao
terminolégica. Considera importante
criar novos termos para designar com
clareza e objetividade o que pretende
dizer. Julga que a utilizagdo do vocabulo
cidade daria margem a confusdes, ja
gue descreve principalmente a “materia-
lidade” do urbano, enquanto importa
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e incorpora visfes e concepgdes da na-
tureza — elemento central na estrutura-
¢éo (e na busca da legitimidade) de seu
discurso.

. a construcdo do objeto

“acima de tudo [exprimir] como e se-
gundo qual sistema sao formados estes
agrupamentos, como sdo organizados
e como funcionam.” (Cerd4, 1979:81)
Sugere entdo 0 uso de uma expressao
que tenha como significado o objeto
concreto — a cidade —, mas ja visto atra-
vés de uma perspectiva explicativa. Essa
perspectiva, porém, tem um objetivo
claro: explicar, para assim propor mu-
dancas capazes de restaurar o funciona-
mento adequado da vida nas cidades.
Para isso, Cerda prop@e o termo “urba-
nizacao™

Este termo designa o conjunto de
acdes que levam ao agrupamento
das construgdes e a regularidade do
seu funcionamento, assim como o
conjunto de principios, doutrinas e
regras que devem ser aplicadas para
que as construgdes e seus agrupa-
mentos, antes de reprimir, fragilizar
e corromper as faculdades fisicas,
morais e intelectuais do homem

L Pode-se dizer que o urbanismo — na sua acepgdo “moderna” - distingue-se das praticas
anteriores de interven¢do ou planejamento das cidades por estabelecer um discurso articula-
do e coerente sobre o urbano, segundo um método pretensamente cientifico, o que lhe
permite formular um diagnoéstico, a partir do qual se determinam as prescri¢des curativas.

Conforme Choay, 1985.

Segundo Choay, 0s urbanistas franceses teriam conhecido Cerdé através de Jaussely, que teve

contato com a “Teoria” quando da participacdo deste em concurso — de que foi vencedor —
para realizacdo do plano de Barcelona. Conforme Choay, 1985.
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social, contribuam para favorecer o
seu desenvolvimento assim como o
crescimento do bem-estar individual
e a felicidade publica. (Cerda, 1979:
82)

A nova ciéncia deve entdo constituir
um método que lhe permita ultrapassar
as particularidades que definem cada
cidade e construir uma visédo geral, de
maneira que se possa estabelecer uma
definicdo tao abstrata e abrangente que
“baste conhecer uma cidade para tudo
saber sobre as outras, ao menos naquilo
que concerne aos seus elementos consti-
tutivos e formais.” (Cerda, 1979:52)
Instituir, pois, o conjunto de regras que
permita discernir quais sao os “elemen-
tos constitutivos e formais” sera o passo
inicial no estabelecimento do método e
na definicdo da urbe“enquanto objeto
da anélise cientifica. As cidades se apre-
sentam aos olhares cotidianos como um
conjunto complexo e desconectado de
pessoas, construgdes, instituicoes, fluxos.
Para buscar as leis constitutivas desse
caos aparente, é preciso recorrer & histé-
ria, procurando na génese dos assen-
tamentos humanos os seus elementos
organizadores. Essa é a primeira etapa
do método. A segunda, uma vez identifi-
cados os “elementos constitutivos”, seré
a analise detalhada, a “anatomia” da
cidade existente, que mostre sua légica
de funcionamento e seus problemas. A
terceira, sequéncia légica das duas pri-
meiras, sera a instituicdo de instrumen-
tos corretivos, que restaurem a ordem
e a harmonia.

A abordagem historica identifica, nos
primeiros assentamentos, a satisfacio de
duas necessidades humanas bésicas —
abrigo e deslocamento (ou comunica-
cao):

O ser privilegiado entre todos os seres
da natureza, o ser que Deus criou a
suaimagem, o ser predestinado a do-
minar o mundo, o rei da criacdo, se
viu, ao aparecer sobre a terra, frente
a dura necessidade de procurar sob
a casca deste globo uma caverna
onde pudesse se preservar de inimi-
gos ferozes e poderosos que ele deve-
ria mais tarde subjugar. Sem este
abrigo que o instinto de sobrevivén-
cia o obriga a procurar, ele teria su-
cumbido e ndo teria cumprido sua
missdo no mundo.

Esta necessidade inerente & natureza
humana se faz sentir em todas as ida-
des da vida e mesmo apds a morte
(...) Esta necessidade nos obriga a
considerar o abrigo como uma pele
artificial, como um apéndice indispen-
savel, como um complemento do
organismo humano. (...)

A urbanizagdo é constituida e funcio-
na quando existe um agrupamento
de abrigos mais ou menos imperfei-
tos, mais ou menos NUMerosos, mais
ou menos distantes, e quando o pro-
posito desse agrupamento é estabele-
cer relacbes e comunicacdo de um
abrigo a outro.

Para dar uma idéia da urbanizacédo
dentro do dominio da ciéncia, dire-
mos que seus elementos constituti-
vos sao os abrigos, suas finalidades,

4 Termo usado por Cerda em substituicdo a cidade.
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a reciprocidade entre 0s servicos, e
seus meios, as vias comuns. (Cerda,
1979:85/86)

A utiliza¢do da historia, como recurso
metodoldgico, permitiu encontrar, em
assentamentos mais simples, 0s elementos
basicos capazes de guiar o olhar do in-
vestigador dentro do caos da cidade mo-
derna. Abrigos que se especializam em
determinadas atividades, agrupamentos
que se densificam, comunicacfes que se
estabelecem. Tudo correspondendo a
necessidades naturais e universais, oni-
presentes ao longo da histéria. E assim
gue Cerda constrdi a sua “naturalizagdo”
da cidade, como uma expressdo da natu-
reza humana. Mas o agrupamento pro-
duziu seus efeitos sobre a vida humana,
“apaziguou sua ferocidade e suavizou
seus costumes. Ela [a urbanizagdo] o
conduziu ao estado de sociedade, lhe
ensinou a cultura. Ela o civilizou.” (Cerd,
1979:86) A cidade — como extensdo
complexa do instinto de protecéo e
abrigo, segunda natureza — é tomada
aqui na sua positividade, como elemento
civilizatério, produtor de cultura.

Estabelecidas as origens e os ele-
mentos basicos, a histéria da urbaniza-
¢éo pode ser recontada, ao considerar-se
que as variagbes no tempo e entre as
regiBes se devem a articulagdes mais
complexas de necessidades humanas,
que se expressam na forma das cidades.
Chega-se assim ao momento analitico,
em que o estado atual da urbanizacao
pode ser inquirido pelo exame em pro-
fundidade, estético, “anatdbmico”. Para
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isso ja se tem uma definigdo que garante,
ao mesmo tempo, um olhar sobre o que
deve ser analisado. Mas ressalta-se que
a andlise das cidades deve ser estendida
ao territdrio circundante. A cidade nao
existe sem a regido que “constitui 0 meio
onde funciona e se desenvolve a vida
urbana e deve ser considerada como
parte integrante da urbe.” (Cerda, 1979:
99) A urbe se divide, assim, em trés par-
tes: a regido, o subudrbio e o centro urba-
no. Cada uma delas serd examinada a
partir do principio de que “o territério
de uma urbe qualquer — seu campo de
acdo de qualquer tipo — é capaz de dar
uma primeira idéia do modo de vida
da populacéo, tanto do ponto de vista
econdmico e social quanto da salubri-
dade.” (Cerd4, 1979:99) Aqui aparece
claramente enunciada a relacdo do meio
fisico, observado principalmente do
ponto de vista geogréfico, com as rela-
¢Bes sociais e econdmicas que caracte-
rizam o agrupamento urbano.

Passa-se entdo a analise do centro
urbano, que serd descrito com base na
distingdo entre continente e conteudo.
A cidade é vista como um organismo
que, para ser analisado em profundida-
de, precisa ser tratado inicialmente como
“um corpo inerte”. A materialidade da
cidade (o continente) é entdo estabele-
cida a partir de uma descri¢io detalhada
dos aspectos relativos as vias — sua
forma, seus percursos, 0s materiais em-
pregados na sua construgcao — e as edi-
ficacbes — a ocupacdo dos lotes, os
materiais construtivos. Isso feito, passa-
se ao estudo da “funcionomia”® urbana:

5 “Fonctionomie”, no original francés.
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Agora que nds conhecemos todas as
partes materiais que constituem este
organismo, sua razao de ser, sua for-
ma, suas denominacfes técnicas e
usuais, devemos examinar as fun-
¢Bes que elas exercem em conjunto
e separadamente a fim de saber
como cada uma responde ao pro-
pésito para o qual foi instituida.
Vamos entdo dar vida a este corpo
inanimado.

Instalemos entdo o homem na urbe
(...) (Cerda, 1979:149)

Agui a anélise abandona a simples
descricéo para atingir o objetivo princi-
pal: a avaliagdo. A cidade moderna ndo
é tomada como um dado, mas como
uma construgdo, herdada de épocas
passadas, uma acumula¢do no tempo
de certos “propoésitos” conferidos as
construgdes e ao sistema de circulagao,
que deve ser avaliada em funcdo das
necessidades atuais, modernas:

Instalemos entdo o homem na urbe,
para fazé-la o instrumento de seus
projetos, 0 meio de satisfazer suas
necessidades. Este homem néo sera
mais aquele do passado, calmo,
tranquilo, quase imével, mas sim o
homem de hoje, ativo, empreende-
dor, audaz, pronto a tudo sacrificar
para realizar seus afazeres, capaz de
percorrer enormes distancias em
pouco tempo e de transmitir em
alguns segundos através do mundo
as novidades, as instrugdes, as suas
ordens. Tais sdo as condicdes de
vida do homem de hoje. Sigamo-lo

pois em suas atividades e vejamos
se a urbe de nossos antepassados
facilita a execucao de seus projetos
ou se, ao contrario, existe uma per-
manéncia de obstaculos e de causas
para o embrutecimento, o atraso, a
contrariedade e o enfado. (Cerda,
1979:149)

A ciéncia ultrapassa os limites frios
da descricao e passa ao diagnostico. O
método permitiu redefinir as cidades, a
partir da leitura histérica, ao identificar
seus elementos constituintes, o que, ao
mesmo tempo, constréi o objeto do
conhecimento e os principios da abor-
dagem analitica. Uma vez estabelecido
esse percurso metodoldgico, a leitura
acurada da cidade atual permite esta-
belecer uma avaliacdo da adequagao
entre a materialidade — os elementos
construidos, destinados ao abrigo, e o0s
elementos de fluxo, destinados ao mo-
vimento e a comunicagdo — e 0s propo-
sitos, as fungBes® a que deve atender.
Da descricdo ao diagnéstico e, logo, a
proposicao corretiva, a ciéncia do ur-
bano se estabelece como um saber-acao,
voltado, de forma orgénica, para a nor-
matividade.

Como se pode perceber, a partir da
contribui¢do fundadora de Cerda anun-
ciam-se 0s principios basicos que serdo
acionados, de forma mais ampla, no
século XX. Assim, o urbanismo:

« caracteriza-se como uma ciéncia;
« constréi seu objeto, definido a par-
tir da idéia de organismo e de uma

6 Termo nio utilizado por Cerda.
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abordagem historica;

« define a cidade a partir de uma
relagdo privilegiada com a sua re-
gido, pressupondo um determinis-
mo ambiental;

« determina as “leis” constitutivas da
urbanizagao;

« estabelece um diagndstico da reali-
dade urbana que permite indicar
a terapéutica eficiente, tornando
a cidade contemporanea “funcio-
nal”, ou seja, adequada as necessi-
dades humanas.

Essa abordagem institui uma “natura-
lizacAo” da cidade, necessaria ao processo
de construcao da ciéncia. Observa-se que
Cerd4 tenta seguir & risca 0s principios
metodoldgicos da ciéncia moderna, se-
gundo os critérios que a organizavam no
século XIX.

Como ja mencionado, a “Teoria” de
Cerda tem pouca repercussao, limitada
ao debate que acompanha o concurso
para o plano de Barcelona, pouco
influenciando os rumos do pensamento
sobre a intervengdo urbana no século
XIX. Isso refor¢a ainda mais seu carater
inaugural, como acentua corretamente
Choay, ao prefigurar as tendéncias que
se consagrardo em um futuro préximo
em outros paises. Mas se Cerda é im-
portante pelo seu carater quase premo-
nitorio, por outro lado sua formulagdo
ainda ndo incorpora todas as possibilida-
des aventadas pela analogia organicista
ou pelo enfoque geogréfico regional,
limitado que estava pelo avanco da bio-
logia e da geografia de seu tempo. Para
tanto sera preciso esperar o século XX.
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A imagem do organismo parece ser
a grande descoberta que possibilita a
descri¢do organizada do fenbmeno urba-
no, superando as imagens do “monstra”,
gue implicam desorganizagéo e caos —
além de ameaca e destruicdo. O método
se baseia em uma analogia, ou seja, em
um “ponto de semelhanca entre coisas
diferentes”, em uma “identidade de rela-
¢Oes entre os termos de dois ou mais
pares”, ou em uma “semelhanca entre
figuras que so6 diferem quanto a escala”
(Buargue de Holanda, 1987). J& a me-
tafora implica “na transferéncia de uma
palavra para um ambito semantico que
ndo é o do objeto que ela designa, e que
se fundamenta numa relacdo de seme-
Ihanga subentendida entre o sentido pro-
prio e o figurado” (Buarque de Holanda,
1987). Enquanto a metéfora é uma
figura de linguagem, que refor¢ca um sen-
tido pretendido para uma afirmacao e
que se situa, portanto, no campo da ret6-
rica, a analogia se funda em relagdes
objetivas entre seres de diferente nature-
za, mas que, pela identidade de relagdes
ou pela semelhanca entre termos,
podem ter suas leis de formacado com-
preendidas segundo regras de similitude.
A analogia organicista, consagrada
internacionalmente, permite ainda esta-
belecer uma forte relacdo com a abor-
dagem socioldgica, que também utilizava
largamente essa estratégia metodolégica.

FregUentemente, a cidade era iden-
tificada a um organismo particular, o
corpo humano:

(...) para facilidade de demonstragéo,
estabeleci um paralelo entre a cida-
de e o corpo humano. Naquela,
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como neste, se encontram 6rgaos e
fungdes, alimentacao, circulacao, res-
piracéo, centros nervosos (...)

(Agache, citado em Bruant, 1994:24)

A cidade pode, sem impropriedade,
ser comparada a um organismo hu-
mano (...) Suas ruas sdo as veias e
artérias pelas quais o sangue circula,
seus parques sdo o0s pulmdes pelos
quais respira, e a beleza civica e o
sentimento publico ilustrado sdo a in-
teligéncia dirigente que controla seus
sentimentos e sua vida. (Veiller, citado
em Topalov, 1988h:13)

A comparacao permite estabelecer as
“semelhancas” que apdiam a analogia:
a cidade forma um todo, uma unidade
(o corpo), composto de partes especificas
(os 6rgéos) que se articulam: cada parte,
diferenciada das outras, cumprindo uma
funcéo que lhe é proépria e contribuindo
para manter o funcionamento do todo.
A noc¢ao de organismo permite ainda ar-
ticular a vida social com o espaco fisico
(o continente com o contetdo, na for-
mulagdo de Cerd4) como uma totalida-
de indissociavel.

A analogia permite, através da ana-
lise das funcdes, a investigacao sobre a
saude do organismo urbano. Agache
radicaliza esse aspecto:

[Uma cidade bem urbanizada é] um
organismo urbano no qual, como no
organismo humano, a digestdo e a
respiracdo se fazem conveniente-
mente, um organismo urbano possui
um sistema nervoso equilibrado (eu

entendo isso como seus transportes
comuns, seus servigos de telefonia,
de telégrafo, de radiofonia, etc. ...
estejam a altura das suas funcdes),
uma cidade (e ai intervém a arqui-
tetura) possui uma fisionomia, ndo
somente na planta, mas no seu volu-
me, na sua plastica harmoniosa,; eis
0 gque se pode denominar uma cida-
de bem urbanizada. (Agache, citado
em Bruant, 1994:24)

Enquanto os urbanistas e reforma-
dores americanos derivam da nocéo de
organismo o problema da congestéo:

O mal da congestdo, com todo o so-
frimento humano, a deterioracao
fisica e 0 perigo moral que a con-
gestdo acarreta e conota. (Benjamin
C. Marsh, citado em Topalov, 1988b:
14)

Um mal que esta corroendo a vitali-
dade do pais, para cujo tratamento
se exige a conjuncao de esforgos —
um mal que alimenta a doenca fisi-
ca, a decadéncia moral, a insatisfa¢do
e o socialismo, todos estes devem ser
curados e erradicados sob pena de
enfraguecimento de nosso grande
corpo politico. (Henry Morgenthau,
citado em Topalov, 1988b:16)

Em Agache, a analogia entre cidade
e organismo permite, a0 mesmo tempo,
uma descricdo da complexidade urbana,
através da identificacdo de suas partes
constituintes, e o diagndstico que identifi-
ca a patologia urbana, fruto da inadequa-



Adauto Lucio Cardoso

¢éo entre 6rgéo e fun¢do; na abordagem
americana, a associagdo com a conges-
tdo, “afluéncia anormal do sangue aos
vasos de um 6rgao”’ (Buarque de Holan-

127

da, 1987), estabelece um diagnéstico
imediato que remonta a questéo da hi-
perconcentracao de pessoas e coisas, na
antiga concepcao higienista.

O método do urbanismo II: a pesquisa e o diagnostico

das cidades adoecidas

Entre a definicdo do objeto e a identifi-
cacdo da patologia, um método de in-
vestigacao torna-se necessério. O civic
survey, associado ao regional survey,
proposto por Patrick Geddes, cobrira
essa lacuna. Geddes era bidlogo por for-
macéao, apaixonado pelo tema da evo-
lugdo, que procurava impetuosamente
formular alternativas conceituais e pra-
ticas para aplicar os principios da evo-
lucdo orgénica ao estudo das sociedades
humanas’. Profundamente influenciado
pela abordagem e pelo método de Le
Play, na linha seguida pela corrente de
Tourvile e Demolins (com quem mante-
ra contatos estreitos®), toma desses au-
tores e estabelece como principio a triade
lugar-trabalho-familia, substituindo fa-
milia por tradig&o (folk). Como bidlogo,
considera o agrupamento social um or-
ganismo gue se relaciona ao meio que
o determina, mas sobre o qual também
exerce uma influéncia. Seguindo as
idéias de Reclus, Geddes salientou a im-
porténcia da regido como unidade ana-
litica para o estudo das relagdes entre a
sociedade e o meio. Numa sintese de

todas essas influéncias, Geddes formula
o perfil do vale. “Este era um método
diagramatico para representacgéo gréafica
do subsolo, do ambiente natural e da
vida econémica de uma regido, ao
mesmo tempo.” (Meller, 1995:40) So-
bressai nessa abordagem a concepgao
leplaysiana de que as condigdes do meio
fisico se fazem sentir sobre os agrupa-
mentos humanos através das possibili-
dades de trabalho e, em segundo plano,
da influéncia das tradic6es e costumes.

Como evolucionista, Geddes busca-
va uma compreensao da relacao entre
organismo e ambiente por meio da ana-
lise histdrica. A situagdo atual era fruto
de um longo processo de desenvolvi-
mento adaptativo, no qual a sobrevi-
véncia dos mais aptos era a regra. Esse
enfoque permitia, ainda, a antecipacdo
do futuro:

Compreender os fatores historicos e
geograficos da vida das cidades é
entdo um primeiro passo para a com-
preensdo do presente, e um passo

7 Sobre Geddes, ver Lesser, 1974; Meller, 1980 e 1993; e Bruant, 1995.

8

Conforme Bruant, 1995:21, e Meller, 1995:34-38. Cabe ressaltar a importante influéncia do

pensamento de Le Play sobre os urbanistas, ndo apenas Geddes, mas também Agache, que

estudou com Demolins, Hottenger etc.
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indispensavel para qualquer tentativa
de previsdo cientifica do futuro, que
deve evitar o mais possivel os perigos
do mero pensamento utopico.
(Geddes, 1905:229)

Essa compreensdo é denominada
por Geddes de civics, entendida como
uma sociologia aplicada:

(...) considerada como uma ciéncia,
civics € um ramo da sociologia que
lida com as cidades — sua origem e
distribuigéo; seu desenvolvimento e
estrutura, seu funcionamento, inter-
no e externo, material e psicolégico;
sua evolucao individual e associada.
Vista de novo pelo aspecto pratico,
o de ciéncia aplicada, civics deve
desenvolver-se através do esforco
na dire¢do da Arte mais efetiva de
adiantamento da vida da cidade, do
impulso & sua evolucdo. (Geddes,
citado em Coleman, 1973:228)

O estudo das cidades ndo deve,
pois, ignorar a sua dimensao fisica, em
que o estudo da regido se apresenta pre-
liminarmente ao da cidade propriamen-
te dita e em que a conurbacao® aparece
como um fendbmeno novo, destruindo
0s antigos limites urbanos. Vemos aqui
gue Geddes retoma Cerda. Todavia, es-
tabelece um avango significativo ao
transformar essa abordagem em um
método de investigacao que seré consa-
grado na literatura urbanistica da época.
A pesquisa sistematica sobre a cidade e

% Termo cunhado por Geddes.

a sua regido deve necessariamente
anteceder a elaboragdo dos planos, de
modo que a intervengdo possa efetiva-
mente se pautar por um conhecimento
rigoroso da realidade. A “pesquisa antes
do plano” passa a ser um dos lemas fun-
damentais da préatica urbanistica, dai em
diante. O método de investigacao pro-
posto por Geddes é assim enunciado,
de forma sintética:

O seguinte esboco geral dos princi-
pios topicos desse levantamento é
passivel de adaptagcdo e expansao,
segundo a individualidade e condi-
cOes especiais de cada cidade:

1. Situacgao, topografia e vantagens
naturais

2. Meios de comunicacao, terra e
4gua

3. Industrias, manufaturas e comér-
cio

4. Populagao

5. Condig¢des urbanas:

a) Histdricas: fase por fase, desde
as origens, remanescentes im-
portantes e associagdes etc.

b) Recentes: em especial desde o
levantamento de 1832, indi-
cando areas, linhas de cresci-
mento e expansao, e mudancas
locais, sob condi¢des modernas,
por exemplo, de ruas, espagos
abertos, amenidades etc.

¢) Areas do governo local (muni-
cipal, paroquias etc.).

d) Atuais: planos urbanos existen-
tes, em geral e em detalhe.
Ruas e avenidas. Espagos aber-

10 Referéncia a um grande levantamento realizado pelo governo inglés naquele ano.
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tos, parques etc. Comunica-
¢Oes internas etc. Agua, drena-
gem, iluminagao, eletricidade
etc. Habitacdo e saneamento
(de localidades, em detalhe).
Atividades existentes visando a
melhoria urbana, municipal e
particular.

6. Planejamento urbano (town
planning)** — sugestdes e planos:
a) Exemplos de outras cidades e

capitais, britanicas e estrangeiras.

b) Contribuigdes e sugestdes para

0 esquema de planejamento

urbano, em relacéo a:

(1) Areas.

(2) Possibilidades de expansdo
urbana (suburbios etc.).

(3) Possibilidades de melhoria
urbana e desenvolvimento.

(4) Sugestbes detalhadas de
atendimento das cidades
(alternativas possiveis).
(Geddes, 1994:166/167)

O esquema de Geddes, como se
pode ver, é bastante completo e, pelas
suas ambicdes, requer uma abordagem
multidisciplinar. Sua primeira consa-
gracgdo sera através da adesao explicita
de Raymond Unwin, aclamado como
autor do plano urbanistico da primeira
cidade-jardim (Letchworth), em seu
manual de urbanismo Town planning
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in practice, publicado em 1909. Em
1910, na conferéncia internacional pro-
movida pelo Royal Institute of British
Architects, Geddes também mereceu
destaque, com a organiza¢do de uma
mostra e a realiza¢cdo de conferéncias
sobre o civic survey. Seu método per-
mitia que arquitetos e engenheiros, 0s
principais adeptos da nova ciéncia, ti-
vessem acesso a uma técnica de inves-
tigacdo mais rigorosa, que lhes acenava
ainda com a promessa de ser “socio-
I6gica”.

O método confirma a necessidade
do estudo histérico para a identificacdo
das tendéncias do crescimento urbano.
Mas, para Geddes, a retrospectiva histo-
rica ganhava outras dimensdes. Cada
cidade era fruto de um passado em que
0s tragos de sua historia cultural e inte-
lectual ainda podiam ser vislumbrados
sob 0s seus proprios escombros. Seu
projeto de evolugao urbana sempre foi
mais direcionado para o cidadao ou para
as elites do que propriamente para o
Estado'?. A busca das origens culturais,
muitas vezes dramatizada e idealizada
em seus trabalhos concretos®®, poderia
indicar monumentos representativos
desse passado a serem preservados e
transformados em centros civicos que
permitissem a dinamizacéo da vida cul-
tural local, e construir, a0 mesmo tempo,
uma ponte com o passado que desper-

u Seguiu-se aqui a tradugdo oficial do livro de Geddes, que estd sendo citado. Todavia, a
traducdo de town planning por planejamento urbano pode dar margem a interpretagdes
equivocadas, ja que segue uma denominacgdo que sé foi consagrada mais tarde. Da mesma
forma, o livro de Le Corbusier Maniére de penser I'urbanisme foi traduzido como “planeja-

mento urbano”.

12 Nesse sentido era um legitimo leplaysiano. Conforme Meller, 1995.
3 como no plano para Dunfermline, segundo Meller, 1995:163.
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tasse o espirito publico’ da populagéo.
Pode-se sugerir, a partir dessa leitura,
que Geddes, além de propor uma abor-
dagem de planejamento mais cientifica
e técnica, foi um dos precursores do mo-
vimento de preservacao do patrimonio
historico das cidades.

A influéncia dessas idéias sobre a
Franca seré acentuada. Principalmente
em Marcel Poéte, que em seus livros e
também nos cursos sobre “Evolucao
Urbana”, ministrados no Instituto de
Urbanismo de Paris, ira consagrar a
abordagem histérica como método para
a elaboracdo do diagndstico urbano:

E um ser vivo que nds vamos estu-
dar em seu passado, de modo a
poder discernir o seu grau de evo-
lucéo, um ser que vive sobre a terra
e da terra, o que significa que aos
dados historicos se deve juntar as
informacdes geogréficas, geoldgicas
e econdmicas. E que ndo se diga que
0 conhecimento do passado nao
tem utilidade prética. O simples es-
tudo das condi¢des e manifestacdes
atuais de existéncia da cidade é in-
suficiente, pois, na auséncia de pon-
tos de comparacao com o passado,
nao € possivel a orientacédo para o
futuro. (Poéte, 1967:3)

Mas a abordagem de Poéte traz
ainda uma outra contribuicdo metodol6-
gica. Na recuperacao histérica, € impor-
tante notar que as cidades apresentam

uma especializacao de fun¢des esponta-
neamente produzida, um zoneamento
natural:

O zoning natural, quer dizer, aquele
produzido pelas necessidades orga-
nicas de uma aglomeragéo em cons-
tante evolugéo, se impde com a forca
de uma logica & qual ndo pode pre-
tender o zoning proposto pelo ur-
banista. (...) Atravessando a cidade,
instituem-se correntes naturais, nor-
mais, que o urbanista deve respei-
tar; ele ndo corrigira sendo aquilo
que vai de encontro aos dados sa-
dios da vida do corpo urbano. O
zoning natural, lembremo-nos, é o
mais l6gico, porque corresponde &
vida em si mesma. (Poéte, 1967:
99/100)

O zoneamento é aqui concebido
como um instrumento para a investiga-
cdo histdrica, que permite identificar as
tendéncias ja inscritas na evolugdo das
cidades, fruto do seu desenvolvimento
espontaneo, e que conforma, pois, a sua
expressao necessaria, légica e eficiente.
O método historico é, nesse sentido, 0
mais legitimo para a identificacdo das leis
tendenciais de organizacdo da cidade,
desde que esta seja considerada um or-
ganismo, um ser vivo, em processo per-
manente de evolucdo. SO assim se
podera passar para uma atitude pros-
pectiva, que identifique os rumos futu-
ros inscritos na historia e permita corrigir
as tendéncias contrarias ao bom funcio-

4 No sentido de pertencer a uma comunidade urbana tradicional de que o cidadao se orgulhe

e que procure desenvolver.
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namento do organismo urbano. Essa
atitude em relacdo ao futuro é predo-
minante entre os urbanistas.

Todavia, para efetuar a passagem da
analise rigorosa para a proposta de in-
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tervencéo, torna-se indispensavel esta-
belecer alguns instrumentos cujos con-
tornos ndo estao necessariamente dados
pela andlise empirica das cidades exis-
tentes. E determinar ainda, com clare-
za, o diagnéstico da realidade urbana.

O método do urbanismo Ill: do diagnostico aos
modelos e instrumentos de intervengdo

Tanto quanto Geddes, de quem recebeu
forte influéncia, Marcel Poéte afirma a
unicidade e a especificidade de cada
agrupamento urbano. Como fruto de
um determinismo ambiental e de uma
historia que reflete as interagdes com o
meio, cada cidade é, nesse sentido, espe-
cial, diferente de todas as demais, e ne-
cessita de um estudo especifico para que
seus problemas e suas potencialidades
possam ser revelados, e, s6 entdo, 0s
progndsticos e a terapéutica, estabele-
cidos. O urbanista se apresenta, assim,
nas palavras de Agache, como o “médico
das cidades™:

(...) e finalmente o urbanista reto-
mou seus direitos, por alguns minu-
tos cedidos ao poeta e, como médico
de cidades, eu observei o0 pulso da
cidade. (...) Em minha primeira pa-
lestra, eu comparei a cidade com o
organismo humano e chamei a
atencdo especialmente (...) que,
como no individuo, nés devemos
intensificar o fluxo de sangue, a di-
gestdo, a respiragdo, assim como
também devemos cuidar, reparar e
melhorar as mesmas func¢des da vida
urbana. (Agache, 1927)

Mas como recuperar essas fun¢des?
Além da abordagem cientifica que
prop0e, o urbanismo nascente ganha a
sua for¢a exatamente da sua capacidade
de reunir e sintetizar, no plano, todas
as intervengdes urbanas que vinham
sendo experimentadas pelas administra-
¢Bes municipais desde o final do século
XIX. O plano relne e sintetiza, através
da linguagem grafica, todas as interven-
¢Oes, articulando-as num todo coerente.
Mais ainda, permite expressar, atraves
do desenho, o futuro urbano sadio que
emergira pela aplicagdo dos instrumen-
tos previstos. Torna-se um instrumento
de previsdo, mas também, e talvez prin-
cipalmente, de publicidade.

A partir do final do século XIX de-
senvolveu-se um conjunto de interven-
¢Oes sobre a cidade, como a instalacao
de redes de infra-estrutura para o abas-
tecimento de agua, o recolhimento dos
esgotos e a drenagem, resultado do es-
forco higienista. O adensamento exage-
rado j& havia suscitado a adocdo de
normas de construgdo, em termos de
arejamento e exposi¢ao a luz do sol, de
dimens®es minimas de cobmodos e den-
sidades maximas. Também era de es-
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pecial importancia o esfor¢o em regular
as larguras das ruas, através de projetos
de alinhamento, que envolviam muitas
vezes custosas desapropriacdes e enfren-
tavam forte resisténcia dos interesses dos
proprietarios®s. A distribuicdo espacial
dos servigos de interesse coletivo, como
0s equipamentos contra incéndios, as
pracas e os parques, também se apre-
senta como desafio para as municipali-
dades, dado o alto custo da terra em
certas localidades. A concessdo dos servi-
¢cos de transporte coletivo, principalmente
os bondes, assim como a localizagéo de
entrepostos de comércio ou de terminais
ferroviarios, com grandes conseqiiéncias
sobre a acessibilidade e o transito, tam-
bém passam a ser objeto das preocu-
pacdes dos administradores (Rodger,
1993).

Esse movimento, que abrange pra-
ticamente toda a Europa'®, ird assumir
uma faceta diferente nos Estados Uni-
dos. Neste pais, o esforco dirigido aos
melhoramentos urbanos advém, prin-
cipalmente, de um movimento nascido
no seio das elites locais.

Uma grande contribuicdo para esse
processo, gue iria culminar no City beau-
tiful, foi o park movement, que teve ori-
gem em um esfor¢o das municipalidades
e dos representantes das elites econémi-
cas e politicas locais para a constituicdo
de grandes parques publicos. A provisdo
de grandes &reas verdes no interior das
metrépoles passou a ser uma prética

que caracterizou todos 0s grandes cen-
tros urbanos no século XIX. Nas cidades
européias, essas areas sdo principal-
mente o resultado da transformacao de
terras pertencentes a realeza, sobretudo
reservas de caca, em espacos tratados
paisagisticamente. No caso americano,
a criagdo dos parques urbanos vir4 ou
da doacéo de familias tradicionais ou da
compra, pelo governo municipal, de ter-
renos privados.

O grande incentivador do park
movement nos Estados Unidos serd
Olmsted, que se consagra como paisa-
gista, cuja primeira grande obra é o pro-
jeto!” do Central Park, em Nova York.
Olmsted desenvolve uma concepgao
propria a respeito da funcéo dos parques
nos grandes centros, a de propiciar aos
moradores das cidades o repouso e a paz
que a paisagem e a natureza dos campos
provéem. A dimensao do parque e 0s
detalhes de seu desenho devem estabe-
lecer uma distancia adequada em relagéo
a paisagem e ao burburinho da grande
cidade. Seus parques sdo, em sintese,
uma tentativa de recriacdo da placidez
campestre no coragdo das metropoles.
Dessa forma, no Central Park, busca re-
cuperar a vegetacao tipica da Nova Ingla-
terra e desenvolve um estilo pitoresco que
tenta reproduzir a “espontaneidade” da
paisagem rural.

A concepg¢do de Olmsted logo ira
evoluir, passando para o “sistema de
parques”. As cidades devem ser vistas

15 conforme Gaudin, 1985, em uma discussdo detalhada do caso francés.
16 Conforme Meller, 1995; Gaudin, 1985; Smith, 1980; Calabi, 1980.
7 E também a administracdo, durante algum tempo, juntamente com Calvert Vaux.
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para além dos limites administrativos, e,
como conseqiiéncia, o paisagista pro-
pde a instituigdo de varios parques, em
lugares diferentes das areas metropoli-
tanas, ligados por uma parkway, via de
circulagdo com tragado sinuoso e trata-
mento paisagistico no seu entorno. Se-
gundo Wilson,

Os boulevards, (...) ou parkways,
tinham como intencéo levar para o
interior da cidade uma ambiéncia
suburbana, reduzir a inveja que sur-
gia quando apenas uma parte da ci-
dade obtinha melhoramentos, e
realizar a conexdo de parques dife-
renciados e especializados. (Wilson,
1980:166)

Nos Estados Unidos, no final do sécu-
lo XIX, a realizacdo de grandes parques
urbanos ou de sistemas de parques,
seguindo um desenho que visava recupe-
rar a “espontaneidade” da paisagem
americana, ja é um dos aspectos predo-
minantes para mudar o aspecto das cida-
des, embelezando-as . Articula-se entdo
com o movimento pelos melhoramentos
urbanos (city improvements), que, nasci-
do em pequenas cidades, logo ganha
dimensdes metropolitanas e se organiza
enquanto associa¢ado de carater nacional:

Impulsionados pelas noticias sobre
melhoramentos de pequenas cida-
des publicadas na revista Home and
flowers, 0s seus proponentes se reu-
niram em Springfield, Ohio, em
1900, para fundar a Liga Nacional
de Associagdes pelos Melhoramen-
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tos. Em dois anos, a organizacao
mudou seu nome para Liga Ame-
ricana pelo Melhoramento Civico e
transferiu sua sede para Chicago, ato
simbdlico de seu rapido desligamen-
to das pequenas cidades. (...) Os
objetivos dos melhoramentos muni-
cipais eram praticamente idénticos
as preocupacdes estético-funcionais
e de pequena escala do planeja-
mento paisagistico: plantio de ar-
vores, embelezamento residencial,
cruzadas contra a publicidade urba-
na, construcao de parques e espagos
para recreacgdo, e varios embeleza-
mentos publicos. (Wilson, 1980:
168)

Junto a esses movimentos, outra
tendéncia serd a cria¢io de grupamen-
tos de edificaces destinados as funcdes
civicas mais relevantes, em conjuntos
simétricos e de composi¢do axial, forte-
mente inspirados por um classicismo
Beaux-Arts, que inspirou a construcéo
de alguns centro civicos em cidades
americanas e, consequentemente, um
movimento para a sua instituicdo em
outras cidades. Motivados pelo sucesso
da Exposicdo Mundial de 1889, esses
trés movimentos se unem no City Beau-
tiful. Seu principal representante sera
Daniel Burnham, e seu maior projeto,
o desenho para Chicago, realizado em
1909. O que caracteriza 0 movimento
é que ele passa a apresentar uma pro-
posta global, que vincula varias agdes
embelezadoras a um conjunto de inter-
vengdes em infra-estrutura, como a pa-
vimentacdo de ruas, o melhoramento

18 conforme Wilson, 1980:169.
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nos sistemas de esgotos etc. O desen-
volvimento dos planos nao partia da
iniciativa dos governos locais:

Antes de tudo, os planos tinham ini-
cio em uma cidade a partir da cons-
ciéncia de suas necessidades, pela
elite comercial, industrial e profissio-
nal local. Esta consciéncia surgia, em
parte, da existéncia de problemas
locais: ruas mal cuidadas, fontes de
agua poluidas, instabilidade dos
bairros residenciais de elite, a ocu-
pacao de areas que tradicionalmente
serviam como “pragas”, na ausén-
cia de parques publicos, etc. (...) O
crescente acesso a leituras e lazer, no
final do século XIX, contribuiu para
o0 estabelecimento de comparacdes
com cidades mais avancadas. As eli-
tes locais estavam interessadas no
futuro de suas comunidades e esta-
vam conscientes de seu papel. Elas
conheciam os melhoramentos pu-
blicos realizados em outras cidades
através de viagens, relacdes pessoais,
e leituras. (Wilson, 1980:187)

Formava-se um comité que lideraria
a campanha pelos melhoramentos locais
e convenceria membros da elite ainda
recalcitrantes, para estabelecer normas
publicas quando fosse necessério e le-
vantar fundos para a contratacao de um
especialista responsavel pelo plano. Uma
vez realizado, o plano tinha como um
dos objetivos o levantamento de recursos
para a sua implementacao, através de
doacdes significativas da elite e de subs-
cricBes publicas, que eram antecedidas

por uma votagao sobre a sua conve-
niéncia, o que constituia motivo para
uma forte campanha publica envolven-
do jornais e atividades de “corpo a
corpo”. Por ser uma peca publicitaria,
além de um plano técnico, os requintes
estéticos predominavam, como s&o
prova até hoje os excepcionais desenhos
do plano Burnham para Chicago, entre
outros.

A tradicdo dos melhoramentos e a
préatica dos planos de conjunto, arti-
culando o centro civico, a reorganizagéo
do trafego nas areas centrais por meio
da abertura de um sistema de avenidas
e o sistema de parques, formaram uma
geragdo de arquitetos americanos
(Nolen, Robinson, Olmsted Jr., entre
outros) que possibilitaria mais tarde a
criacdo de planos cujo objeto ndo mais
seria a city beautiful, mas a city efficient.

O propésito Ultimo do city planning
n&o é a provisao de facilidades para
um certo tipo de transportes, ou a
obtencdo de certos efeitos arquite-
tonicos, e sim o direcionamento do
desenvolvimento fisico da cidade,
através de todos os meios ao alcance
da municipalidade, de forma a que
o cidad&@o comum seja capaz de viver
e trabalhar em condigdes as mais fa-
voraveis para a saude, a felicidade, e
a eficiéncia produtiva quanto lhe per-
mitam 0s seus recursos. Conseguir
uma economia inteligente no uso da
terra, na constru¢do e na manuten-
céo fazem parte da esséncia do pro-
blema. (Olmsted Jr., citado em
Topalov, 1988b:30)
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A formulacéo de Olmsted Jr. deixa
entrever que o objetivo da eficiéncia
parece sobrepujar, no caso americano,
as ambic@es da reforma social que mar-
cam o debate europeu. A razéo parece
ser o fato de a questdo da moradia, nos
Estados Unidos, ter tido um tratamento
diferente do que teve na Inglaterra e na
Europa em geral. O diagndstico da in-
salubridade, quando expandido para o
meio urbano, gerou a patologia da con-
gestao. Todavia, esta ndo deveria ser tra-
tada por meio da construgéo publica da
habitagdo operaria, como na Europa,
mas de uma regulacao da atividade pri-
vada:

Eles olharam para o modelo londri-
no da habitagdo publica e o rejeita-
ram decisivamente. “Nenhum bom
proposito seria assim atingido”, eles
concluiram: no méximo a habitacédo
municipal iria “melhorar as condi-
¢Bes de vida de uns poucos favore-
cidos” e “ndo iria propiciar nenhum
resultado melhor do que a benefi-
céncia privada o havia feito no pas-
sado ou seria capaz de fazer no
futuro”; ndo haveria maneira de de-
terminar onde seria tracada a linha
divisora nos salarios entre 0s que
seriam beneficiados e 0s que ndo o
seriam. Além disso, eles pensavam,
a moradia publica significaria uma
poderosa burocracia, apadrinha-
mento politico e desencorajamento
do capital privado. Assim ela deveria
ser evitada: a regulacéo fisica dos
empreendimentos privados seria a
resposta. (Hall, 1989:37-39, trecho
entre aspas de Veiller e Forest)
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A lei de 1901, valida para a cidade
de Nova York, assim como a sua similar
de 1902, em Chicago, dedicadas a regu-
lamentacéo da atividade construtiva nas
cidades, que visavam conter o processo
de congestao urbana e melhorar a salu-
bridade das habita¢bes, detalhavam
minuciosamente requisitos minimos
guanto a tamanho, densidade, provisdo
de equipamentos, prote¢do contra in-
céndios. Essa legislacdo que agia sobre
as novas construcdes e que buscava ree-
quipar os imoveis existentes agregava-
se a outros dispositivos que exerciam um
poder repressivo sobre os moradores.
Os locatérios seriam objeto de um re-
gistro sistematico por parte dos pro-
prietarios, com o objetivo de evitar a
superlotacdo das habitagdes (Topalov,
1988b). A énfase na normatividade legal
para solucionar o problema da moradia
operéria ir4 entdo divorciar as primeiras
praticas de planejamento do problema
social imediato. Enquanto o city beau-
tiful propunha um tratamento da esté-
tica urbana e o city efficient cuidava do
funcionamento adequado da cidade, a
moradia popular era deixada aos sabo-
res do mercado, regulado, no entanto,
pelas normas de constru¢cdo urbana.
Essa tendéncia se expressa nas praticas
de zoneamento.

Se as leis de 1902 e 1903 j& regula-
vam em alguma medida a altura das
construgBes e a ocupagdo do lote, e es-
tabeleciam normas construtivas para
evitar os riscos de incéndio, essas provi-
déncias eram ainda muito limitadas
guando comparadas ao forte interven-
cionismo que se desenvolvia nas cida-
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des alemas?®®. Lewis, ao apontar a im-
portancia da adoc¢do do zoneamento,
comenta amplamente as normas desen-
volvidas na Alemanha?°, o modo como
elas impunham, além de fortes restri-
¢Bes a ocupacao segundo o tipo de edi-
ficacdo (unifamiliar, casas em fila e
geminadas, blocos de apartamento
etc.), a restricAo aos usos possiveis em
diferentes areas das cidades, a qual eram
entdo associadas a de altura e a de ocu-
pacédo do lote. Essas normas diferiam,
ainda, conforme a &rea estivesse situa-
da na parte urbanizada da cidade ou
na de expansdo. Essa combinagéo dava
entdo origem a um novo mapa da ci-
dade, que incorporava tipos de uso,
basicamente diferenciados em residen-
cial?!, industrial > e misto, diferenciacéo
das zonas urbana e suburbana, e classi-
ficacdo dos tipos de edificacao.

Alegislacdo americana ird seguir essa
tendéncia, como expressa na legislacdo
de 1916 para a Cidade de Nova York
ou no “Plano para Nova York e seus
Arredores”, de 1921. Desconectado de
forma imediata da preocupacao social,
esse zoneamento tem como uma de suas
justificativas a prote¢do dos valores
fundiérios das &reas mais valorizadas, efe-
tivada, através das normas de zonea-
mento, pela proibi¢do da construcdo de

prédios para aluguel — que concentra-
vam a moradia operéria — ou de iméveis
comerciais nos novos subulrbios em ex-
pansdo ou nos bairros elegantes. Essa
“fung@o” do zoneamento é claramente
assumida pelos planejadores e publicistas
do inicio do século:

Pode parecer paradoxal sustentar
que a politica de restricdo a cons-
trucdo leve & maior utilizagdo da terra
do que uma politica ndo restritiva.
Mas este é seguramente o caso. O
motivo reside na maior seguranga e
estabilidade para o investimento
garantido por restricdes definidas. As
restricdes tendem a fixar o carater
de uma vizinhanca. O proprietario
entdo sente que se ele pode se as-
segurar da méaxima lucratividade de
sua terra, ele pode entdo investir de
imediato de acordo com as restri-
cOes estabelecidas. (Relat6rio do
Comité para estudo do zoneamen-
to de NY, citado em Lewis, 1922:
287)

Isso leva aos objetivos do zoneamen-
to, Nno caso americano:

(...) assegurar aos cidadaos o pleno
gozo das vantagens que uma cidade

= amplamente reconhecido o pioneirismo das praticas regulatérias e de politica fiscal e
fundiaria alemas, que se tornaram moeda corrente em todos os debates da época e de que
resultaram diversos livros, relatos de viagem, relatérios técnicos etc. Conforme Gaudin, 1985;

Lewis, 1922; Hall, 1990; entre outros.

20 A idéia do zoneamento funcional surge em 1876, segundo proposi¢do de Baumeister. Con-

forme Lewis, 1922, e Calabi, 1980:57.

2! Dentro das areas de uso residencial era prevista a existéncia de “ilhas” de usos diversos.
22 Que incluia uma diferenciagcdo segundo o tipo de industria, mas também as areas hoje

denominadas comerciais ou de escritorios.
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bem organizada pode oferecer e pre-
venir atos individuais ou usos da pro-
priedade privada que venham a
impedir este gozo. Entre estas vanta-
gens, além do uso livre e seguro das
ruas publicas, (...) podem ser inclui-
das a liberdade da obstrugao da luz
e do ar por um proprietario vizinho;
a prevencao da apropriacdo da pro-
priedade publica para uso privado;
a garantia da preservacao do carater
de uma regido, uma vez este estabe-
lecido, protegendo-a da invaséo por
inddstrias, usos € ocupacdes nao
consistentes com este caréter; a
conservacao do valor da proprieda-
de privada através de um plano
ordenado de desenvolvimento e
melhoramentos 2; a proibicdo da
construgdo de estruturas, permanen-
tes ou temporérias, que ofendam a
visdo; a provisdo de facilidades para
divertimento e recreacdo sadios e
generalizados; a prevencao de odo-
res ofensivos ou de ruidos desne-
cesséarios, ou de qualquer outra coisa
que destrua aquilo que os ingleses
tao freqlientemente e tdo adequada-
mente designam por “amenidade”.
(Lewis, 1922:260)

De qualquer forma, o zoneamento
ir4 ser o instrumento que complemen-
tara o conjunto de mecanismos neces-
sarios para que, enfim, se passe do
diagndstico para a agdo, como expressao
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da possibilidade de estabelecer, em de-
finitivo, uma terapéutica para o organis-
mo urbano adoecido. Articulando-se
com um diagndstico do meio fisico e das
tendéncias histéricas, “espontaneas”, de
especializacdo funcional das &reas e dos
conjuntos edificados, 0 zoning permitira
colocar cada coisa em seu lugar, no
melhor lugar. Seja aquele que Ihe € pres-
crito pelas condicBes topogréficas, geo-
I6gicas ou climaticas, seja aquele inscrito
na histéria. Corrigem-se assim os pro-
blemas urbanos, com a readequagao
dos conjuntos j& construidos e, principal-
mente, com o planejamento da expan-
sdo futura, em que tudo resta por fazer
e em que os ditames da raz&o urbanistica
poderiam impor-se com maior peso.

Agache, em um documento apre-
sentado no Congresso de Estrasburgo,
em 1923, expressa claramente essa
abordagem ao estabelecer os principios
metodoldgicos para a realizacdo de um
plano, identificando os seus componen-
tes segundo o espirito da lei francesa de
191924, Para comecar, a elaboracéo do
plano ndo pode ignorar a pesquisa
prévia, deve indicar “os componentes
antropogeograficos do sitio, as particula-
ridades de seu relevo, seu passado, seu
presente e seu futuro eventual.” (Agache,
1923:150) A elaboragédo de plantas ca-
dastrais e de imagens por aerofotogra-
metria € fundamental para o inicio dos
trabalhos.

23 Grifos nossos.

24 Chamada Lei Cornudet, tornava obrigatdria a realizagdo de planos em cidades com mais de
10.000 habitantes. Para uma discussdo mais ampla do processo que cercou a elaboragédo da

lei, ver Gaudin, 1985.
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As propostas devem ser divididas
em duas partes: o planejamento das
areas urbanizadas e o das &reas de ex-
tensdo. No primeiro caso ha que agir
com mais cuidado, mas no segundo
pode-se ter maior liberdade. Para ambas
as areas, de qualquer modo, tém de ser
previstas regulamentacdes coletivas, tais
como restricbes por zonas, recuos para
as fachadas etc.:

As diretivas do novo plano levardo
em conta estas dominantes [carac-
teristicas ou funcBes da cidade] e o
urbanista deverd em seu plano lo-
calizar claramente as zonas indus-
triais, as zonas de grande e pequeno
comércio, as zonas residenciais, etc.
(...)- (Agache, 1923:146)

A partir desse estudo prévio, forma-
se a “trama propriamente dita da obra”
(Agache, 1923:148), isto é, o sistema
viario, composto de avenidas, boule-
vards, ruas, pragas publicas, em que se
considerardo ainda as limita¢6es cons-
trutivas que serdo estabelecidas em suas
margens. O sistema deve ser claramente
hierarquizado e deve determinar rigoro-
samente os alinhamentos previstos.
Sobre a trama viaria, definida a partir
do zoneamento prévio, estruturam-se
ent&o os espagos livres — parques, pracas,
cemitérios, terrenos esportivos, prome-
nades -, articulados com o sistema de
parques. Nesse momento, 0 pitoresco
deve prevalecer.

Isso posto, inicia o trabalho do en-
genheiro, que consiste na elaboragdo

das grandes redes — de 4gua, de esgoto,
de drenagem — e dos sistemas de trans-
portes e de energia. O trabalho conjun-
to dos diferentes profissionais permite a
composi¢ao de um plano resultante que
expresse homogeneidade, em que se
evita a “justaposicéo de solucbes” (Aga-
che, 1923:149).

Utilizando uma linguagem mais téc-
nica, Geo B. Ford?®, num manual desti-
nado a publicizar o método urbanistico
também com vistas a realizacdo dos
planos previstos pela lei Cornudet,
estabelece um conjunto de indicadores,
retirados da experiéncia internacional,
que permitem quantificar e dar mais ob-
jetividade as decisdes do plano. Assim,
fixam-se padrBes de densidade, de lar-
gura de ruas, de altura e afastamento
das edificacBes, de dimensdes dos patios
de fundos, de largura e profundidade
dos quarteirbes, de medida das areas
verdes e recreagao por habitante etc.

Com relacao ao planejamento dos
espagcos livres, Lewis (1922) incorpora,
além dos parques para repouso e das
pracas, os parques “selvagens” (wild
parks) e as &reas esportivas e de recrea-
cdo. Esse amplo sistema, envolvendo
usos diversos relacionados ao “ar livre”
a a natureza, reflete também um conjun-
to de iniciativas que marcou a América
do inicio do século XX, a saber, 0 mo-
vimento pela difusdo dos esportes, que
tinha como um de seus objetivos a refor-
ma moral das camadas populares, e 0
movimento pela preservagdo de areas
naturais, principalmente florestadas, de
inspiragdo romantica.

25 Ford, 1920.
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Os manuais que proliferam nos anos
10 e 20 seguem mais ou Menos 0s Mes-
mos preceitos?®. Segundo Agache, as
intervencdes sobre o sistema viario sdo
formuladas como uma terapéutica sobre
0 sistema circulatério das cidades, en-
qguanto o “sistema digestivo” € tratado
por meio da implantagdo das redes de
&gua e esgoto. A nova ciéncia urbanistica
ndo chega a produzir novos instru-
mentos; seu maior mérito reside apenas
em incorporar e redefinir os que ja estdo
em voga, a fim de produzir acima de
tudo uma sistematizacédo, uma ldgica,
uma coordenagdo e uma justificativa de
conjunto para a sua adog¢do. Por outro
lado, esses instrumentos passam a ser
utilizados a partir de um estudo sistema-
tico e normatizado, baseado na geogra-
fia, na sociologia e na historia da cidade,
que identifica problemas e potenciali-
dades e permite um planejamento com
sentido prospectivo para as geracgdes fu-
turas. E a cidade racionalizada por intei-
ro, a segunda natureza completamente
dominada.

Contudo, ainda faltava algo para
complementar o plano, que fizesse do
urbanismo uma préatica que materiali-
zasse exemplarmente a reforma social:
a questao da moradia operaria. Essa
sera integrada ao planejamento a partir
da incorporacéo transformada de uma
idéia que movimentou amplamente o
meio reformista no inicio do século XX:
a cidade-jardim.
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A idéia original, proposta por Ebe-
nezer Howard?, apresentava uma clara
heranca do pensamento utépico. Com-
binando o cooperativismo, herdado de
Owen; uma proposta de municipali-
zacdo da terra, inspirada por Henry
George?®; os ideais de comunidades au-
tarquicas e politicamente autbnomas, de
Kropotkin; e, ainda, uma rejei¢do abso-
luta das grandes metrdpoles, a cidade-
jardim foi uma invencao de Howard que
conquistou adeptos e inspirou um movi-
mento internacional.

A idéia basica é que era preciso de-
senvolver uma nova alternativa de as-
sentamento humano que pudesse
combinar as vantagens da cidade e do
campo, e a0 mesmo tempo evitar 0s seus
problemas. Exemplifica a sua aborda-
gem com a imagem dos trés imas, em
que dois deles (a cidade e o campo)
apresentam fatores de atracdo e repul-
sao, enquanto o terceiro (a cidade-jar-
dim) retine apenas os atrativos dos dois
anteriores:

Mas nem o ima cidade, nem o im&
campo, representam todo o plano
e afuncio da natureza. A sociedade
humana e a beleza da natureza séo
compativeis e podem ser desfrutadas
em conjunto. Dos dois im&s, deve-
se produzir um so, e, assim como o
homem e a mulher se complemen-
tam um ao outro com seus dons e
faculdades variados, a cidade e o

26 por exemplo, Lewis, 1922.

27 No livro To-morrow: a peaceful path to real reform, publicado em 1898, com recursos proprios.

28 Um reformador americano que desenvolveu a proposta de um imposto tnico (100%), aplicado
apenas sobre a propriedade fundiaria e que equivalia praticamente a um confisco.
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campo deveriam unir-se. A cidade
é o simbolo da sociedade — da ajuda
mutua e da colaboragdo amistosa,
da fraternidade, da paternidade, e
de toda uma gama de relacdes entre
homem e homem - o simbolo de
emog¢Bes comuns e expansivas e
abertas —da ciéncia, da arte, da cul-
tura e da religido. E o campo é o
simbolo do amor divino e de seu
cuidado pelo homem. Tudo o que
temos e tudo o que somos dele
provém. Ele formou nossos corpos,
gue para ele voltam. Ele nos alimen-
ta, nos veste, nos abriga e nos pro-
tege. Em seu seio descansamos. Sua
beleza inspira a arte, a mdsica, a
poesia. Sua forca move todas as
rodas da industria. E a fonte de toda
saude, de toda riqueza, de todo co-
nhecimento. Mas o homem néo foi
capaz, no entanto, de conhecer a
sua plenitude de felicidade e sabe-
doria. Nao podera nunca conhecé-
la, enquanto dure esta aberrante e
antinatural separacédo da sociedade
e da natureza. O campo e a cidade
devem estar casados ?°; desta uniao
feliz nascerd uma nova esperanca,
uma nova vida, uma nova civilizagéo.
(Howard, 1971:135-136)

A contraposi¢do campo-cidade é
aqui transformada claramente em socie-
dade-natureza. A proposta para o ter-
ceiro im&@ — a cidade-jardim — realiza,
assim, a sintese ansiada, permitindo ao
mesmo tempo a superagdo dos pro-
blemas urbanos, decorrentes, para
Howard, do tamanho atingido pelas
metropoles modernas e da incorporacao

do potencial de desenvolvimento huma-
no — a ciéncia, a cultura, a civilizagédo —
presentes nas aglomerag@es urbanas. A
cidade-jardim é uma invencdo engenhosa
gue, baseada em uma organizacao racio-
nal do espago e em uma administracao
também racional da vida coletiva, recria
a cidade, conciliando industria e agricul-
tura, espacos verdes e construidos, tra-
balhadores e empresarios.

A cidade-jardim nega a cidade exis-
tente. E um empreendimento absolu-
tamente novo, construido em uma area
agricola, onde a cidade ocupa o centro
de uma area bem maior, destinada ao
plantio, 0 mais variado possivel, que
permite garantir a auto-suficiéncia em
géneros alimenticios e, eventualmente,
em insumos para a indastria e as ma-
nufaturas. A cidade é separada das ter-
ras agricolas por uma via férrea que
circunda toda a &rea urbana, conectan-
do-se com as zonas rural e industrial,
esta Ultima situada no anel externo da
cidade.

A cidade-jardim deveria ter cerca de
30.000 habitantes. Todavia, consideran-
do a rede de cidades que se formaria,
todas articuladas por ferrovias, Howard
previu a possibilidade da criagdo de uma
cidade central, onde se desenvolve-
riam algumas func¢des mais especia-
lizadas, que alcangaria uma populagdo
de 58.000 habitantes. O diagrama que
configura essa rede mostra a ambicdo
de Howard em transformar a cidade-
jardim na utopia do reordenamento
global do territério que abrangia os as-
pectos fisico, social e politico.

2 Grifo no original.
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Em termos de organizacao interna,
0s esquemas sugeridos por Howard re-
velam uma énfase na organizacgao racio-
nal do espaco; separam industrias (na
periferia), comércio e atividades cultu-
rais (na area central) e residéncias. A
densidade baixa é resultado da profu-
sdo de areas abertas e da solucédo da
moradia unifamiliar em um lote dotado
de jardim.

A secdo mais desenvolvida no livro
é, no entanto, a destinada a mostrar a
viabilidade econdmico-financeira do
empreendimento. A cidade-jardim ndo
era vista como uma iniciativa do poder
publico, mas, pelo contrério, como de-
corréncia de um esfor¢o conjunto de
individuos que acreditassem na idéia.
Howard busca todo o tempo mostrar
gue seria possivel, através de um siste-
ma de cotizacdo e de empréstimos, dar
partida ao empreendimento, que se
pagaria com o fruto da producéo local.
A cidade-jardim constituiria, assim, uma
“sociedade por ag¢Bes”, ou um grande
“condominio”, onde a terra seria pro-
priedade da comunidade. O pagamen-
to de um arrendamento subsistiria, mas
reverteria para a coletividade, que por
meio de uma administracdo profissio-
nalizada efetuaria a provisdo e a manu-
tencdo de equipamentos publicos
necessarios.

As cidades-jardim se afirmariam
como comunidades auto-suficientes,
com governo préprio e com capacidade
econdmica largamente autarcizada. Boa
parte dos empreendimentos industriais

141

ou agricolas deveria ser desenvolvida
em regime cooperativo. Howard, con-
tudo, temeroso de um excessivo poder
das administraces centralizadas, previra
a convivéncia entre iniciativas individuais
e em regime de cooperativas. Especial
atencdo foi dada & importéancia de evitar
a formacéo de monopdlios no forneci-
mento de produtos essenciais, e para
isso a administragdo deveria sempre
prover alternativas préprias (Fishman,
1977).

Em campanha na defesa de suas
idéias, disseminadas nos circulos refor-
madores da Inglaterra, a cidade-jardim
conquista adeptos e é fundada a Garden
City Association em 1899. Conseguindo
as adesbes de George Cadbury e de
William Lever, dois ricos industriais com
propostas reformadoras®, a associacéo,
na linha da “filantropia a 5%”, consegue
recursos para dar inicio & primeira cida-
de-jardim em 1902. Para a realizacdo
do projeto, uma vez comprado o terre-
no, desenvolve-se uma competi¢cdo, que
é vencida por Raymond Unwin e Barry
Parker. O desenho resultante talvez ndo
fosse exatamente o que Howard tinha
em mente, mas sem duvida foi um dos
responsaveis pelo sucesso e pela reper-
cussao internacional alcancados. Segui-
dores do movimento Arts and Crafts,
inspirado por William Morris, os dois ar-
quitetos esmeram-se em um desenho
largamente inspirado na arquitetura
tradicional das pequenas vilas do interior
da Inglaterra. Esse estilo vernéaculo, tra-
tado com grande cuidado e talento (Hall,
1990), resultou em um projeto de as-

30 como se evidencia no tratamento especial dado as cidades operarias que eles constroem para
seus empregados, as quais se tornaram modelos.
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sentamento em que as ruas sinuosas se
articulavam com amplos espacos verdes,
formando um conjunto que ira dai em
diante motivar toda uma tradicdo em
projetos de urbanizagéo.

Os problemas para a complementa-
¢édo do empreendimento e as concessdes
gue Howard precisou fazer, aliadas a
circunstancias econdmicas externas, tor-
naram bastante problemética a sua
utopia, principalmente quanto ao coo-
perativismo. Mesmo assim, conseguiu-
se implantar e desenvolver mais uma
cidade-jardim (Welwin), vinte anos
depois. Mesmo sem o sucesso esperado
pelos seus adeptos, o0 movimento em
prol de cidades-jardim cresceu, levando
a fundacdo de uma Associacdo Inter-
nacional e & reproducao da experiéncia
em outros paises®. Lewis Munford, um
critico feroz das grandes concentrac@es
urbanas, serd um dos seus mais ardentes
propagandistas, combinando essa pro-
posta com a idéia de planejamento re-
gional, que busca em Geddes. O tema
é objeto de constantes referéncias no
debate sobre a crise urbana e as possibi-
lidades de mudanca.

Todavia, as grandes cidades no inicio
do século prosseguiam em seu processo
de expansdo — que passava a ocorrer
em direcdo as periferias —, possibilitada
pelo desenvolvimento das redes e dos
sistemas modernos de transporte, prin-
cipalmente o trem e os bondes. Essa ex-
panséo ja tinha principiado nos Estados

Unidos no final do século XIX, através
da implantag&o de grandes loteamentos
destinados a camadas médias. Uma das
caracteristicas desses empreendimentos,
além da baixa densidade, da énfase na
habitagdo unifamiliar e da profuséo de
areas verdes, era a existéncia de um con-
junto de regras, estabelecido pelo lotea-
dor, que restringia usos e formas de
ocupacdo do lote, a fim de garantir o
carater do empreendimento - e, conse-
glientemente, criando mecanismos de
exclusdo e segregacéo social que pre-
servavam o valor da propriedade. Cons-
ta que Howard teria encontrado em um
desses empreendimentos — Riverside,
em Chicago, desenhado por Olmsted —
ainspiracéo para a cidade-jardim (Hall,
1990:89). Também no Velho Mundo
essa tendéncia comeca a se desenvolver,
sendo assumida pelo poder publico, na
Inglaterra, como uma alternativa para
o alojamento das classes trabalhadoras
(Hall, 1990:53-57). O proprio Unwin
deixara a sua contribuicdo desenhando
o famoso Hampstead Garden Suburb,
considerado exemplar como uma opgao
para a expansao urbana. A possibilidade
do crescimento suburbano também
deveu-se a autonomia crescente das
industrias — pelo menos as de maior
porte —com relacéo a localizagdo. Torna-
se mais conveniente a instalacdo das
plantas industriais em periferias distan-
tes, desde que servidas por sistemas de
transporte. Para as camadas médias ou
para as classes populares, a expansao
suburbana é uma realidade que se

31 Na Alemanha, em 1908 foi fundada a companhia que criou a cidade-jardim de Hellerau. No
Japado também ha registro de experiéncias. A associa¢do francesa ndo chegou a concretizar

nenhuma experiéncia.
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impde no debate sobre os problemas
urbanos, na década de 103

NGs veremos que essa virada no pro-
jeto reformador, comum aos paises
aqui estudados [Franca, Gra-Breta-
nha, Italia, Estados Unidos], quais-
quer que pudessem ser seus conflitos
com rela¢do ao papel do Estado, con-
siste em trés evolugdes ligadas entre
si. Em primeiro lugar, a cidade-jardim
recebe uma consagracgéo oficial, no
momento em que seu conteldo esta
profundamente transformado: a era
das comunidades experimentais
auto-suficientes € passada, a era do
planejamento das periferias residen-
ciais tem inicio. E que, segunda trans-
formacéo, o objeto da reforma né&o
€ mais a moradia operéria, mas a ci-
dade na sua totalidade e principal-
mente na sua extensao. Enfim, para
um novo objetivo, um novo método.
Nao se trata mais de propiciar a
emergéncia dos promotores que
construirdo os novos bairros na escala
necessaria, mas de colocar a ciéncia
no comando da gestao do desenvol-
vimento urbano. (Topalov & Magri,
1987:419-420)

A idéia de cidade-jardim como mo-
delo de urbanizacao periférica planejada
é rapidamente assumida e aceita na co-
munidade de urbanistas e reformadores
sociais, por razdes que se baseiam prin-
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cipalmente no pragmatismo. A tarefa da
reforma € tdo grande e as necessidades,
tdo agudas, que parece cada vez mais
utépico (no mau sentido) manter o pro-
jeto de Howard em sua concepcao ori-
ginal. Na Franca, ap6s a conquista
eleitoral de varias administracdes de
municipios periféricos pelos socialistas e
comunistas, a questdo da moradia ope-
raria é apresentada também no contex-
to de uma ampla reforma do habitat,
na linha da cidade-jardim. O exemplo
socialista se destaca principalmente atra-
vés da obra de Henri Sellier, prefeito de
Suresnes a partir de 1919, onde se inicia
a construgdo de uma cidade-jardim em
1921. Como coordenador do Office
public d’habitation du département de
la Seine, procura desenvolver conjuntos
habitacionais para as camadas populares
(HBM3?) em toda a &rea metropolitana
de Paris (Burlen, 1987), chegando a
construir 19 “cidades-jardim”. Na Ingla-
terra, serd Unwin o responsavel, no pés-
guerra, pelo desenvolvimento das
politicas habitacionais, com a criacéo das
“cidades-satélite” em &reas periféricas
servidas por sistemas de transporte de
massa, seguindo um modelo que se diz
inspirado na cidade-jardim (Hall, 1990).

Independente das idas e vindas da
politica habitacional, que s6 devera vigo-
rar plenamente no segundo pos-guerra,
a cidade-jardim periférica ou cidade-
satélite complementa o modelo de in-
tervengdo do urbanismo, oferecendo

32 Unwin sera considerado um “traidor” do movimento pela cidade-jardim por sua adesio a
expansdo suburbana, assim como o serd, em 1921, Thomas Adams, primeiro secretario da
Associacdo de Cidades-Jardim e responsavel pelo primeiro exemplo de planejamento me-
tropolitano, o plano de Nova York. Conforme Hall, 1990.

33 Habitations a bon marché.
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uma alternativa clara para o planeja-
mento da ocupacdo do solo nas areas
de expanséo. Essa solugédo permite uma
alternativa mais eficaz ao modelo de pla-
nejamento rigido desenvolvido na Ale-
manha, onde as altas densidades e o
controle vigoroso das possibilidades de
expansdo haviam gerado uma forma de
ocupagao que era objeto de criticas con-
tumazes (Hall, 1990).

A expansdo suburbana planejada
ganharia ainda uma contribuicdo ex-
pressiva nos Estados Unidos através de
duas idéias e experiéncias exemplares: a
unidade de vizinhanca, desenvolvida por
Clarence Perry, e a superquadra, projeto
de Clarence Stein e Henry Wright.

Perry era socidlogo; trabalhou como
planejador para a Russel Sage Founda-
tion, em que teve consideravel partici-
pacéo na elaboracdo do plano regional
de Nova York, em 1929. E entfo que
formula, sob a influéncia da Escola de
Chicago e sua énfase na importancia dos
grupos primarios**, a proposta da uni-
dade de vizinhanga como uma célula da
vida social urbana. Por unidade de vizi-
nhanga, Perry concebia um conjunto de
moradias, formando um bairro, cujo ta-
manho seria determinado pelas dis-
tancias, percorridas a pé, das moradias
até a escola primaria, que seria o centro
da comunidade. Da mesma forma, a ca-
pacidade de atendimento da escola de-
terminaria o limite da densidade da

area. Associado a escola, haveria um
playground e uma praca civica, onde
se instalariam a bandeira, um monu-
mento, um chafariz etc., e onde a vida
civica da comunidade seria exercida.
Ressalte-se ai a énfase nos simbolos na-
cionais, como forma de integracado dos
migrantes e seus filhos e sua adeséo aos
valores civicos. A unidade de vizinhanca,
assim concebida, seria complementada
pela ocupacdo baseada na residéncia
individual com jardim, de baixa densi-
dade. O Unico problema para o perfeito
funcionamento dessa comunidade foi a
violagdo do requisito que ndo permitia
a utilizacdo de automovel nas ruas de
circulagdo interna.

Serd no projeto para Redburn, em
New Jersey, em 1929, que Stein e
Wright desenvolverdo a idéia da super-
quadra, ou seja, do conjunto residencial
onde a separagao entre transito de pe-
destres e de veiculos é absoluta. As resi-
déncias sdo agrupadas em quadras que
abrem para uma rua de trafego interno,
sinuosa, e que termina em um retorno
tipo cul-de-sac. Os fundos abrem para
uma éarea livre, onde se cria uma rede
de caminhos de pedestre. Os cruzamen-
tos sdo especialmente desenhados para
permitir o fluxo permanente, através de
passagens de nivel. Os objetivos do em-
preendimento compreendiam a forma-
¢do de uma mistura social, com Vvarias
classes em convivéncia®.

34 Aqueles em que as relagdes sociais se estabelecem principalmente através de relagdes face a
face, familiares, ou de normas inspiradas na tradicdo ou na religido. Em contraposi¢do as
relagdes secundarias, de base contratual, racional, superficial, objetiva.

% 0 que nao foi conseguido, pois excluiram-se negros, judeus, e operarios. Ver Hall, 1990:127.
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Os modelos de ocupacéo planeja-
da da periferia — cidades satélites, uni-
dades de vizinhanga, superquadras — s&o
um instrumento importante para a com-
plementacdo do instrumental do urba-
nismo. Compdem, juntamente com o
zoneamento, o sistema viario, as redes
de infra-estrutura e os sistemas de par-
ques, um conjunto eficaz para a tera-
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péutica urbana, desde que combinado
e adaptado adequadamente segundo as
necessidades especificas de cada reali-
dade urbana. O papel do plano urba-
nistico sera o de articular esse conjunto
de interven¢Bes em um todo coerente
que permita, ainda, a sua visualizagdo e
a persuasdo dos atores relevantes para
a concretizagdo da utopia anunciada.

Conclusées

A maior eficacia da acdo no campo das
intervengdes sobre a cidade pressupu-
nha um movimento no sentido da racio-
nalizacdo e da coordenagdo de agdes.
O urbanismo se apresentou como uma
ciéncia, uma nova disciplina gque, ao ana-
lisar seu objeto — a urbe de Cerda -,
elabora um diagnostico, estabelece pre-
visdes com base em principios tecnica-
mente seguros e indica uma terapéutica
adequada. O saber médico e a analogia
organicista serdo os modelos que possi-
bilitardo a organizagdo de um método
para a nova ciéncia.

Esse método toma como ponto de
partida a historia natural das cidades,
detectando tendéncias, determinando
linhas de evolucao e de degeneracgédo. A
leitura dessa historia, contraposta ao seu
estado atual, permite identificar as dis-
funcbes, as herangas que ndo mais se
adaptam as necessidades modernas e
que precisam ser transformadas. Permite
também ver como a organizag&o espon-

tanea das fun¢bes no espaco indica
tendéncias “naturais” que nao devem ser
contrariadas pelo urbanista, mas apro-
veitadas e desenvolvidas. A analise histo-
rica se combina com uma visdo estatica,
contemporanea, em profundidade, em
que dados demogréficos e econdmicos
possibilitam efetuar uma caracterizagdo
mais adequada da cidade enquanto
objeto da ciéncia urbanistica.

Do diagndstico a terapéutica, o
plano parece ser o principal instrumento,
uma vez que permite indicar sintetica-
mente as iniciativas a serem desen-
volvidas e expressar graficamente os
resultados futuros e, ainda, que funciona
como uma pecga propagandistica para
persuadir os recalcitrantes em aceitar a
intervencdo proposta. Aliado ao plano,
0 zoneamento seri o instrumento por
exceléncia do urbanismo, viabilizando
uma regulacdo ampla da atividade pri-
vada e o controle absoluto do espaco
urbano.
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Além do plano e do zoneamento, 0
urbanismo n&do propde novos instru-
mentos, mas relne, sistematiza e orga-
niza todo um conjunto de proposi¢oes
ja existentes e em implementacao, como
o sistema viario hierarquizado e raciona-
lizado segundo as necessidades dos
fluxos de gentes e coisas; as redes de
infra-estrutura, que se especializam cada
vez mais; os sistemas de parques e areas
livres, especializados segundo as funcgdes
e distribuidos estrategicamente pelo
espaco da cidade. A cada um desses ins-
trumentos é estabelecida uma corres-
pondéncia com 0s drgdos do organismo
urbano. Desbloqueé-los ou cria-los de
forma apropriada é a terapéutica geral
que deve ser adotada, adaptada a situa-
céo particular de cada cidade, entendida
como Unica. Como uma acéo de larga
envergadura, o plano deve concretizar-
se ao longo de vérios anos, de modo
que se apresente como consequéncia a
necessidade de um sistema permanente
de gestdo e aperfeicoamento das inicia-
tivas nele propostas. Do plano se instaura
uma primeira ponte para o planeja-
mento.

Assim, o urbanismo ja propunha, a
partir dos anos 10, um conjunto de
normas, procedimentos e instrumentos
de intervencao codificados e de aceita-
cdo generalizada. Nos anos 20, era uma
realidade. Designada por nomes diver-
s0s — city-planning, urbanisme, stadtbau,
town-planning, urbanistica —, esta cién-
cia aplicada tinha seus principios institui-
dos em manuais, era ensinada em cursos
regulares, dispunha de revistas especia-

lizadas, apresentava um calendario re-
gular de eventos para discussao e troca
de experiéncias e se organizava como
uma prética profissional em que associa-
¢Oes especificas militavam pela defesa
dos interesses de seus associados, agora
um misto de reformadores sociais e téc-
nicos especialistas.

Com a institucionalizagéo, a codifi-
cacdo das experiéncias e instrumentos
e a divulgacédo cada vez mais ampla e
simplificada, verifica-se uma tendéncia
de reducdo do caréater “cientifico” da
nova disciplina, em que se enfatiza o seu
carater técnico. O urbanismo passa a
configurar-se como a aplicacdo de um
conjunto de normas e procedimentos,
sem que a investigacéo sobre a realida-
de urbana apareca como seu ponto
central®®. O discurso de cunho cientifi-
cista passard, a partir dos anos 30, a ser
usado mais como uma base de legiti-
macao do que como uma estratégia real
de conhecimento.

O urbanismo se difunde largamente
e ganha o mundo, chegando mesmo
aos paises até entdo & margem do pro-
cesso de modernizacéo. Em parte, esses
processos se ddo no ambito dos projetos
de colonizacéo, como foi o caso da ex-
periéncia francesa na Africa e na Asia.
Em parte, a transferéncia desses conhe-
cimentos, técnicas e experiéncias ocorre-
ra pela influéncia cultural permanente
dos paises centrais.

O urbanismo “naturaliza” a cidade,
comparando-a a um organismo, para

36 Essa tensdo esta presente, por exemplo, nas matérias que compdem a revista La vie urbaine,

como assinala Gaudin, 1987b.
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propor seu tratamento. Essa naturali-
zagdo contamina até a abordagem his-
torica que utiliza, pois a cidade que é
objeto dessa historia € um ser em si
mesmo, sem atores sociais e lutas poli-
ticas, sem interesses econdémicos e
conflitos de poder. Contaminada pelo
organicismo, essa abordagem é uma
“historia natural da cidade”, uma “evo-
lucédo urbana” que se enuncia.

A naturalizacdo da cidade ganha,
porém, outra dimensdo. O urbanismo
se constitui como uma tentativa de su-
peracdo da dualidade cidade-campo,
através da “des-densificacao” e da cons-
tituicdo de um conjunto de espagos aber-
tos que claramente procuram reproduzir
pedacos da natureza no interior de areas
urbanizadas. Reproducdo amplamente
idealizada, influenciada pelas versdes
pastorais que identificam o campo a
placidez, ao desfrute, ao pitoresco. O
campo real, lugar da producao agricola
e de seus conflitos, continua ignorado.
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A natureza — pastoral — se atribuem virtu-
des curativas, a capacidade de modifi-
cacdo de comportamentos, a influéncia
sobre a saude fisica e moral. O urbanis-
mo se apresenta assim como um amplo
projeto de reforma do habitat do homem
moderno, principalmente dos trabalha-
dores pobres, através da incorporagdo
da natureza na cidade.

Em que medida esse pensamento
se diferencia de algumas recentes abor-
dagens ecoldgicas que tentam transfor-
mar o urbano em um objeto proprio
de conhecimento, por meio de sua
(re)naturalizacdo (o ecossistema urba-
no)? Ou, ainda, de uma utopia ambien-
tal que reorganiza o territdrio global em
assentamentos de pequena escala, pre-
sumidamente mais sustentaveis por im-
pactarem pouco a biorregido urbana?

O que é novo, entao, na aborda-
gem ambientalista das cidades?
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RelacOes Sociais de Producao
Intelectual no Urbanismo e no
Planejamento Urbano: uma
reconstrucao historica~*

Beatriz Couto

Em meados do século XIX, o campo
do urbanismo e planejamento urbano,
j& entdo autbnomo e plenamente
constituido em sua busca de solugdes
para a cidade industrial, inaugurou rela-
¢cdes de producdo intelectual carac-
terizadas pela cooperacdo simultanea
de mais de um campo do conheci-
mento. Com isso, tornou-se pioneiro
na radical mudanca na organizacédo do
trabalho intelectual observada durante
o século XX, ou seja, baseada no inte-
lectual classico, autbnomo, responséavel
pela concepcéo e desenvolvimento de
seu trabalho e nomeadamente impli-
cado nos avatares da legitimagdo de
seus resultados para o trabalho coletivi-
zado. Tais mudancas atingiram, no sécu-
lo XX, tanto as artes industriais, cinema
e televisdo, quanto as ciéncias duras,

com o projeto Manhattan durante a
Segunda Guerra, e podem ser percebi-
das em equipes freqlientemente multi-
disciplinares em que vige a divisdo entre
concepcao e desenvolvimento, parceli-
zacdo de tarefas e apropriacéo diferen-
ciada do produto do trabalho. Neste
texto, busca-se detectar as mudancas
verificadas no urbanismo e planejamen-
to urbano em sua emergéncia histérica,
procurando caracterizar sua expressao
contemporénea por meio de entrevistas
com intelectuais que atuam no mercado
profissional.

O urbanismo emerge historicamente
no século XV como ramo da profissdo
dos arquitetos e engenheiros e caracte-
riza-se pelo enfoque da intervencao pelo

* Este trabalho é um capitulo, com algumas alteracdes, da tese de doutorado Trabalho intelectual
coletivizado: producdo, conhecimento e reconhecimento, defendida no IPPUR/UFRJ, 1999.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XIV, N° 1, 2000, p. 153-180
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desenho e projeto de infra-estrutura de
equipamentos urbanos®. Apresenta-se
tanto como atividade do governo quan-
to como atividade privada, mas que tem
sempre no governo seu cliente privile-
giado, sendo Unico. A restricdo da préatica
do design aos profissionais habilitados a
propor e a implementar intervencdes
fisicas delimita esse grupo, e com fre-
gliéncia a divisdo de tarefas decorre do
volume e dos prazos exigidos para seu
cumprimento, o que normalmente exige
a colaboracdo de véarios especialistas
para cumpri-las a contento. Dai resulta
sua organizacao em forma de trabalho
coletivo, que se faz pela via da divisdo
de tarefas entre engenheiros e/ou arqui-
tetos. Em termos conceituais, ou esta-
mos diante de uma divisdo de tarefas
que antes eram cumpridas por um mes-
mo profissional, configurando-se o que
se pode chamar, por analogia aos tipos
de manufaturas em Marx (1983), de
burocracia intelectual homogénea
ou orgénica, ou, no caso de um traba-
Iho que envolva tanto arquitetos como
engenheiros, de uma burocracia inte-
lectual heterogénea, ou seja, a que
provém da producéo sob 0 mesmo teto
de tipos diferentes de profissionais
(Couto, 1997Db).

No planejamento urbano, de emer-
géncia bem mais tardia em meados do
século XIX, a nota coletiva é fundadora
do campo e se mantém como sua forma
hegemonica. O trabalho coletivo nele
se define pela interdisciplinaridade (am-
pla gama de oficios distintos envolvidos)
e pela insercdo predominante em buro-
cracias estatais, muito embora a partici-
pacdo da iniciativa privada nao esteja
ausente (Couto, 1997).

A adesdo dos diferentes profissionais
ao planejamento sempre foi mais temé-
tica que tedrica, ou seja, foi, e continua
sendo, eclética e pragmatica. A lista pri-
meira de profissionais que principiaram
0 campo - engenheiros, advogados,
médicos, bem como 0s que vieram a se
transformar em administradores publi-
cos — contou ainda com o concurso dos
filantropos (Benévolo, 1971, 1989).
Mas a organizagdo do campo continuou
a se diferenciar com a rapida absorcao
de arquitetos, soci6logos, historiadores,
geografos, gedlogos, economistas, es-
tatisticos, filésofos, cientistas politicos,
antropdlogos, demografos e, mais re-
centemente, especialistas em marketing.
O ponto final ndo parece definido. Resu-
mindo conceitualmente, e dentro dos

1

Se as disciplinas de projeto reservam o termo urbanista para designar o profissional e o termo

urbanismo para designar a doutrina, a pratica no entanto é com mais frequéncia designada
pela expressdo genérica planejamento urbano, visto que dificilmente ocorrem as condi¢des
em que algum trabalho se resuma exclusivamente ao design. No entanto, para além das
diferengas no trabalho concreto entre urbanismo e planejamento urbano, o que se ressalta
aqui é um enfoque conceitual que permite tratar os dois campos de forma teoricamente
unificada. Isso se fara de forma analoga, por exemplo, ao estudo das relagdes de produgéo
na manufatura de rel6gios ou de agulhas (Marx, 1983). Creio que a prevaléncia de casos de
urbanismo aqui apresentados, por oposi¢cdo a apenas um de planejamento urbano que foi
possivel coletar na literatura, ndo alterara a légica conceitual proposta.
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limites deste texto, uma histéria que é
longa, o campo se formou estimulado
por mudancas socioecondmicas e pela
agregacao sob o mesmo teto e sob o
controle do Estado de intelectuais clés-
sicos que cooperavam no trabalho de
compreender e de interferir na cidade
industrial.

Essa prética iniciou-se em momen-
tos diversos no Ocidente, sempre a re-
boque da incidéncia local dos efeitos da
revolucéo industrial, ou seja, quando as
cidades deixam de ser centros predo-
minantemente mercantis (0 que é em-
piricamente demarcado pela emigracao
em massa da populagdo trabalhadora
do campo para as novas cidades indus-
triais) e na sequéncia da revolugéo local
das relagdes de producao.

Associado a Revolucdo Industrial,
somente um século depois, entre 1830
e 1850, é que aparece na Europa o pla-
nejamento urbano (Benévolo, 1971,
1989). As forgas concorrentes para seu
desenvolvimento resultaram tanto da
necessidade de legislacdo que garantisse
a expropriacdo da terra necessaria aos
novos empreendimentos técnicos exigi-
dos pelo capital — inicialmente os canais,
mas notadamente as ferrovias —, quanto
das medidas solicitadas pelos higienistas
para controlar o meio ambiente urbano.
Este estava sujeito a pressdes sociais, eco-
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némicas, politicas e ambientais inau-
ditas?, o que veio a requerer, inclusive,
o direito de vistoria e de interferéncia
do poder publico em domicilios priva-
dos, para reverter a situacao de calami-
dade sanitaria que se instalara com as
novas condicdes higiénicas, tanto publi-
cas como domésticas.

Encomendados pelo poder publico
em funcéo das epidemias de célera, 0s
relatérios médicos sobre as condicBes de
vida urbana da classe trabalhadora cons-
tituiram a primeira base técnica neces-
saria a formulacdo da legislacdo e das
instituicbes exigidas para iniciar a refor-
ma e o planejamento das cidades. Na
Franca e na Inglaterra, uma histdria pré-
via do socialismo utépico preparou o ter-
reno; a seguir, a resisténcia politica dos
trabalhadores organizados em sindicatos
e 0 medo da burguesia, tanto da revolu-
¢do quanto das epidemias, geraram as
bases para o acordo politico necesséario
para que se aprovasse a legislacéo inicial;
isso aconteceu na Inglaterra, inicialmen-
te em 1844, para Londres, e de forma
mais ampla em 1848, com a promul-
gacao do ato para a promogao de saude
publica nas cidades (Public Health Act);
na Franca, em 1850, editou-se uma lei
de escopo mais limitado, mas que esta-
belecia a regulamentagdo de casas de
penséo e atribuia &s municipalidades a
responsabilidade pela fiscalizagéo.

2

E bom lembrar que o planejamento urbano da cidade industrial difere qualitativamente de

todos os projetos urbanos que se Ihe antecederam, no sentido de que anteriormente as
interferéncias eram feitas em nome do principe por motivos politicos, religiosos ou militares,
mas a construcdo cotidiana necessaria a populagido urbana se mantinha dentro das praticas
vernaculares. Agora, todo o conjunto é posto em questdo e enfatizado na reforma dos cascos
de cidades herdados de modos de produgdo anteriores.
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Foi a legislacao criada para esses fins
que serviu de apoio a Haussmann para
a implantagdo do primeiro grande
plano de reforma urbana no século XIX,
em Paris, entre 1853 e 1869. Nesse
momento a burguesia francesa enfren-
tou, e venceu em parte, os debates
sobre os limites da legislacdo — con-
seguindo, por exemplo, derrubar uma
proposta defendida por Haussmann re-
ferente ao que hoje chamamos de con-
tribuicAo de melhoria. O exemplo de
Paris fez escola em todo o mundo?, no
Brasil inclusive. Data dessa época o
nascimento do planejamento urbano
voltado para a renovagdo e o embele-
zamento dos centros antigos; e também
o planejamento de areas novas dedi-
cadas a habitacéo da classe operéaria ao
redor da inddstria, com a implantagédo
de vilas operéarias. Também comecaram
a se desenvolver novas legislactes e téc-
nicas de planejamento do uso e ocupa-
¢cdo do solo e da expansao urbana a
partir de uma visdo conservadora, des-
tituidas do conteudo revolucionério pre-
conizado pelo socialismo utdpico que as
formulara de inicio.

E, embora cada nacgéo deva contar
sua histéria particular das lutas, dos de-
bates, dos avangos e retrocessos, para
que se estabeleca a nova atividade de
planejamento, social e juridicamente re-
conhecida, atuando de forma perma-

nente em burocracias publicas, a mistura
inicial dos diferentes oficios que ence-
taram o campo durante o século XIX é
razoavelmente representativa do minimo
que foi exigido para a sua instalacao na
maioria dos outros locais para onde foi
transplantada naquele periodo. Isso é
importante para lembrar que a atividade
coletiva e multidisciplinar ndo s6 foi fun-
dacional em nosso campo de estudos,
como esteve sempre caracterizada por
um ecletismo tedrico, pelo pragmatismo
empirista, bem como por seu carater
politico, explicito ou denegado. E por
isso tudo que se podem distinguir, no
inicio do século XX, organizac¢des do tra-
balho que ja configuram uma coletivi-
zacdo em moldes capitalistas (Couto,
1995).

Passo a diferencar trés formulagfes
gue especificam como o trabalho inte-
lectual se torna mercadoria, ou seja, de
gue forma o autor se transformou histo-
ricamente em produtor e a obra, em
produto. Resumidamente, essas formu-
lacdes dizem respeito a transposicéo
para o campo intelectual da l6gica MDM
e DMD’ que Marx produziu para descre-
ver a passagem da troca de mercadorias
para a acumulacdo de capital. Para
tanto, recorro & nocgdo de gratificacdo
simbdlica®, que se define como o retor-
no propriamente intelectual (para além
do retorno financeiro) ao produto do

3
por Marshall Berman, 1990.

Esse é um ponto classico da histéria do planejamento urbano, apresentado de forma fascinante

Formulada originalmente por Bourdieu, esta nogédo foi por mim criticada e alterada através de

sua transposicdo do registro imaginario, em que a situa Bourdieu, para o simbdlico, definido
em termos lacanianos, para que especificamente pudesse cumprir a fungdo de operador da
acumulacdo de capital simbdlico que o tema exige (ver Couto, 1999).
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trabalho intelectual e que explicita a
distincéo de estrutura entre trabalho in-
telectual e manual. Empiricamente pode
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ser observada nas menges explicitadas
nos curricula vitae que a materializam
(ver Couto, 1999).

Cerda e Aardo Reis: o caso da producdo de oficio

A primeira formulag¢do de organizacéo
do trabalho que se apresenta € a tipi-
ca do oficio e é objeto da formulacao
“obra & gratificagdo simbdlica”. O exem-
plo de Cerda é perfeito para caracte-
riza-la. Esse € um caso classico de um
intelectual de primeira gera¢éo que ndo
viveu para colher os seus resultados,
ou seja, a legitimacao social de seu tra-
balho.

No prefacio a edicao histdrica de seu
trabalho sobre Barcelona, Choay des-
creve assim o desencontro dos urbanis-
tas com o trabalho de Cerda:

Engenheiro, arquiteto e responsavel
pela concepgdo do plano regulador
de Barcelona, lldefonso Cerda foi
também inventor da palavra urbanis-
Mo e o primeiro tedrico desta discipli-
na como ciéncia. Sua ‘Teoria geral
da urbanizac¢ao’, publicada em 1867,
marca uma etapa essencial na historia
das idéias relativas ao ambiente e &
planificaco. Apesar disto, esta obra,

monumental tanto por sua importan-
cia como por sua dimenséo, ® esteve
quase ignorada até hoje. Redesco-
berta na Espanha por ocasido do
centenério do Plano de Barcelona
(1967), nunca tinha sido traduzida
em qualquer lingua estrangeira.”®
[Traducdo e grifo meus].

A anédlise que Aberasturi faz de Cerda
revela um homem avan¢ado em relacao
a sua época: sua tendéncia politica foi a
de um “federalista, influenciado pelas
doutrinas de Proudhon, ideologicamente
mais préximo do individualismo peque-
no-burgués que do nacionalismo regio-
nalista da grande burguesia catald”’. E
segue identificando nele uma compreen-
sao acurada do momento histérico que
viveu, que se refletiu em uma teorizacdo
que precedeu em mais de meio século
as formulagdes do urbanismo progres-
sista de Corbusier e da Carta de Atenas.
Sua proposta para a expansao de Bar-
celona baseou-se nos principios da higie-

5 0Otexto original se compunha de dois volumes de aproximadamente 800 paginas cada. Sua
edicdo implicou em uma adaptagdo feita por Antonio Lopez de Aberasturi, que recortou,
indicando o lugar onde foram feitas, as repeticdes freqiientes no estilo do autor, bem como
também eliminou as tabelas contidas no 2° volume.

Choay. Préface. In: Cerda, La théorie générale de I'urbanisation, 1979, p.7.

Aberasturi, Pour une lecture de Cerda: introduction & la théorie générale de I'urbanisation. In:

Cerda. La théorie générale de I'urbanisation, 1979, p. 44. [traducdo minha].
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ne, da circulagéo urbana e da justica, no
que se refere a uma politica da terra urba-
na, nas fun¢des urbanas, que ele concei-
tuou como divididas entre movimento
(comunicacao) e permanéncia (indivi-
dual e familiar). Suas propostas concre-
tas incluiam uma organizagéo de bairro
do tipo que veio depois a ser chamada
de unidade de vizinhanga, uma taxa de
ocupacao definida em 50% do terreno,
uma implantacéo variada em quadras de
edificios rodeados por jardins, bem como
estudos cuidadosos de orientacdo solar
e ventilagdo. Produziu ainda uma concep-
¢ao altamente inovadora em sua proposta
viéria, em que se observava o fim da rua-
corredor, um desenho viario ajustado ao
tipo de trafego que haveria de compor-
tar — tréfego local ou de articulagédo do
tecido urbano —; e, finalmente, um di-
mensionamento e um desenho Vviérios
que superavam a pratica convencional
de entdo.?

O caréter inaugural do trabalho de
Cerda ¢ apresentado por ele mesmo no
capitulo “Ao leitor” de seu livro, em que
é descrita a experiéncia pessoal que o
levou ao estudo do que denominou, pio-
neiramente, de “ciéncia da urbanizagdo”.
Contrap0bs sua infancia tranquila no
campo de uma Espanha imobilista as
surpresas que sentiu em momentos di-
versos no inicio de sua vida juvenil e
adulta, primeiro ao ver a maquina a
vapor; depois ao viajar em um navio a
vapor; e, finalmente, quando ja era
engenheiro, ao observar um trem na
Franga transportando pessoas de todas

as classes e idades até o limite de um
espaco urbano cujas ruas, heranca do
mercantilismo, j& ndo comportavam tal
trafego adequadamente. Tudo isso in-
duziu-o a compreender que:

... a aplicacédo do vapor como for¢a
motriz marca para a humanidade o
fim de uma época e o comego de
outra (...).

Eu vejo chegar a um passo acelerado
esta nova civilizacdo que ja bate a
nossas portas e cujos primeiros cho-
ques se fazem sentir nas grandes cida-
des — pela natureza das circunstancias
e da luta — que serdo o campo das
operacdes da luta titdnica entre duas
civilizagBes para conguistar o mundo.

Tendo langado um rapido olhar nos
grandes centros urbanos, tenho a
conviccao de que eles, com seu or-
ganismo produzido por civilizagbes
passivas, op6em inumeraveis entra-
ves e obstaculos & nova civilizagéo,
que exige espagos muito mais vas-
tos, uma liberdade de movimentos
muito maior e exercita uma ativida-
de intensa. Estes obstaculos deve-
rao ser superados para ela nao ser
condenada a um imobilismo incom-
pativel com seus elementos consti-
tutivos e essenciais.

E, depois de procurar e ndo encon-
trar qualquer estudo ja feito sobre a
questdo, decide empreendé-los ele pré-
prio. E continua:

8

Ver essa andlise em Aberasturi. Pour une lecture de Cerda: introduction & la théorie générale

de I'urbanisation. In: Cerda. La théorie générale de I'urbanisation, 1979.
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Minhas primeiras pesquisas sobre as
exigéncias desta nova civilizagéo,
caracterizada pelo movimento e co-
municacdo, e a comparacgao entre
suas exigéncias e as de nossas cida-
des antigas, onde tudo é mesquinho
e estreito, (...) me fez perceber pers-
pectivas novas, largas, imensas, um
mundo novo cientifico, que decidi
estudar. As descobertas que, nesta
exploracdo cientifica, eu fiz todos os
dias agucaram minha curiosidade,
encorajaram-me a continuar e me
deram forg¢as novas, ndo obstante
0s obstaculos com que me deparei
freqlientemente. Apesar do traba-
Iho colossal que executei, ainda que
ao cargo de um sé individuo, obri-
guei-me a fazé-lo com todo o meu
tempo e todas as minhas faculda-
des. (Cerda, 1979:72-73) [traducéo
e grifos meus].

Cerdé viveu em Barcelona na época
em que se decidiu planejar a expansao
de seu tecido, decisdo motivada pela
derrubada dos muros da cidade e ba-
seada na longa tradicdo espanhola de
planejamento de suas cidades coloniais
americanas. Seus conhecimentos a res-
peito da cidade se ampliaram com a
pesquisa de campo, encomendada pelo
governo, que demandou 11 meses de
trabalho e que resultou no levantamento
topografico do tecido urbano e num es-
boco preliminar de sua possivel expan-
sdo. N&o obstante, o governo municipal
decidiu abrir um concurso para escolher
0 projeto a ser implementado, vencido
pelo arquiteto Roviray Trias, que ideou
uma planta de carater monumental e
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artistico. No entanto, a realeza decidiu-
se pelo plano de Cerd4, e a afronta que
isso significou para os democratas muni-
cipais selou a sorte pessoal do urbanista,
esquecido que foi depois que o seu
plano foi construido®.

Ao analisar os documentos da co-
missao julgadora, composta de arquite-
tos muito mais proximos da proposta
artistica de Rovira y Trias que da com-
posicao técnica de Cerda, Aberasturi
anota o distanciamento cultural que os
separava: a comissao nao teria mesmo
condicdes de avaliar o que tinha diante
de si.

Apesar de todo o fascinio que esse
caso traduz, aqui nos importa examinar
as condicdes intelectuais de producao,
em regime de oficio, para um intelec-
tual classico, definido como autbnomo
e implicado nos avatares da legitimagao
de sua obra; ou seja, o regime de pro-
ducdo representado pela formulagdo
“obra & gratificacdo simbdlica”. No caso
de Cerd4, as condigbes politicas que
presidiram o julgamento cultural de seu
trabalho foram desfavoraveis entre seus
pares, embora tenham sido reconheci-
das pelo governo central de Espanha,
guando tomou conhecimento do con-
teddo de sua proposta. Ao fim, contra
0 apoio real, a Cidade de Barcelona
relegou-0 ao ostracismo e mesmo sua
familia o abandonou. No que diz res-
peito ao trabalho, a gratificacdo simbo-
lica representa um retorno socialmente
estipulado como pagamento e decorre
da avaliacdo da obra finalizada. No caso
especifico, a legitimagao cultural s6 ocor-

9 Ver o ensaio introdutério de Aberasturi ao texto de Cerda (1979).
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reu, diante do pioneirismo intelectual ou
da conjuntura politica, um século de-
pois que o trabalho se completou. Um
bom caso de produtor de primeira ge-
racdo que nao vive para colher os fru-
tos do trabalho produzido.

Nas condicfes sociais de produgédo
da ciéncia classica a situacao é similar,
embora ndo idéntica, quando, por exem-
plo, um trabalho como o de Mendel,
fundador da genética, s6 a posteriori re-
cebeu o julgamento merecido.

Mas o trabalho de oficio admite tam-
bém uma organizacdo coletiva, confor-
me se vera no caso do estudo de Aardo
Reis para a escolha do sitio da nova capi-
tal de Minas Gerais. Para situar de forma
breve a emergéncia do campo do urba-
nismo e do planejamento no Brasil, lem-
bremos que aqui a industrializagdo veio
mais tarde, mas, ja no final do século XIX,
0 movimento higienista fazia suas inter-
feréncias nas grandes metropoles urba-
nas; legislagdes tais como codigo de obras
e posturas se disseminaram nas trés dé-
cadas iniciais do século XX. O aspecto
pluridisciplinar do trabalho ndo pode ser
alterado com a emergéncia do urbanista
de formacao académica (que aqui come-
¢a a partir de 1945 na Universidade do
Brasil, como uma atividade privativa de
arquitetos ou engenheiros), pois a atua-
¢ao concreta sempre exigiu mais conheci-
mento que o factivel para um profissional
generalista (Couto, 1995). As burocracias

ligadas ao planejamento urbano so vie-
ram a se difundir a partir dos anos 1950
e 1960, com a implantacdo de 6rgaos
de planejamento setorial (energia e trans-
portes), do “comprehensive planning”
(Serfhau) ou ainda das comissGes execu-
tivas e 6rgaos técnicos ligados ao plane-
jamento metropolitano. J& se contava,
entao, com um espectro de profissionais
ampliado em relacdo aos que participa-
ram da fundagdo do campo no século
XIX, o que refletia os avangos da discus-
sdo acumulada no foro internacional.*®
Mas é preciso retornar & constituicéo his-
torica das relagBes intelectuais de produ-
¢do e do modo tipico do oficio que, se
ainda existe e contou com seus expoen-
tes no Brasil, tem seu momento historico
privilegiado no século XIX.

Aardo Reis descreve, na apresen-
tacdo de seu relatério sobre a implan-
tacdo da nova capital de Minas Gerais,
a organizacdo de trabalho que adotou
para cumprir uma tarefa cuja dificuldade
pode-se avaliar em face dos recursos e
das condi¢6es de entdo. A encomenda
fora-lhe entregue pelo governo esta-
dual. Impossibilitado de produzir ele pro-
prio, nos cinco meses improrrogaveis do
contrato, um estudo devidamente apro-
fundado, contratou um médico sanita-
rista e mais cinco engenheiros para
dividirem a tarefa, que se dedicaram a
examinar minuciosamente cada um dos
lugares possiveis para a implantacédo da
nova capital. Ao fim, cada qual produziu

10 vem dai a figura do empresario intelectual, usufrutuario das relag6es sociais de produgdo, que
se desenvolvem nas burocracias publicas e que ja foi descrito anteriormente (Couto, 1986,
1997) e ndo serd retomado aqui. Pode-se lembrar, no entanto, a ocorréncia freqiiente ai de
casos de profissionais que puderam ascender na hierarquia com base em uma organizacdo do
trabalho também baseada na explora¢do de mais trabalho, pago com o dinheiro publico.
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e assinou o seu préprio relatdrio. Reis,
durante esse mesmo tempo, visitou cada
uma das localidades e encarregou-se do
relatdrio final, em que avaliou compara-
tivamente o que havia sido estudado e
emitiu parecer evidenciando a solucdo
que lhe pareceu mais adequada.

Identifiguemos a légica: o trabalho é
uma encomenda, portanto uma iniciativa
do cliente, como se verifica na carta-apre-
sentacdo que encaminha o resultado do
trabalho: “...a honrosa confianca, pessoal
e profissional, com que V. Ex. de longa
data me distingue...” (Reis, 1893:9). Dai
decorre uma responsabiliza¢éo, impu-
tada ao profissional que aceitou a en-
comenda, que advém das relacbes de
confianga pessoal entre ele e seu cliente,
que ndo participa do campo intelectual.

A divisao de responsabilidades ne-
cessaria ao andamento do trabalho foi
assim resolvida:

Aceita a tarefa, procurei habilitar-me
a corresponder & lisongeira espec-
tativa de V. Ex. supprindo a minha
insufficiencia por meio da collabo-
racédo efficaz de collegas que, por
notoria competencia e provada de-
dicagdo pelo servi¢co publico, me
offerecessem solidas garantias de
superar — por decidida boa vonta-
de e esforcos decisivos — a deficien-
cia desesperadora do tempo. (Reis,
1893:9).

Portanto, a subcontratacéo envolve
também uma relagdo de confianga, e,
posto que sdo agora todos pares, tal
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relagdo decorre de uma avaliagao pro-
priamente profissional da qualidade a
ser esperada do trabalho de cada um,
j& que nesse caso o contratante possui a
condicao técnica para avaliar, em pri-
meira méao, as capacidades individuais
de trabalho dos subcontratados. O rela-
to demonstra que no trabalho interno
a equipe ndo ha divisdo entre concep-
GAo e execucao, pois quem se encarre-
ga de uma parte do trabalho assume
também a responsabilidade de defini-
la; o servigco de campo é responsabili-
dade de todos e cada qual assina o que
de fato fez:

... pareceo-me que melhor e mais
seguro seria confiar o estudo de
cada localidade, simultaneamente,
& um collega competente e criterio-
so, e incumbir um medico hygienis-
ta de, visitando-as todas e colhendo
os dados, observagdes e informa-
¢Bes que julgasse convenientes, ajui-
zar das condicOes sanitarias de cada
uma; — reservando-me a inspec¢ao
geral de todos os trabalhos, o exa-
me pessoal de todas as localidades,
a deducdo comparativa dos dados
positivos que fossem reunidos e, fi-
nalmente, a organizagdo dos es-
bdcos dos projectos dos edificios
publicos indispensaveis ao regular
funcionamento de uma capital, em
qualquer lugar que venha a ser es-
colhida. (Reis, 1893:10).

A sutil hierarquia que ai se insinua,
observavel na assuncdo pelo engenhei-
ro-chefe da “deducdo comparativa dos
dados reunidos”, deve ser atribuida a
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responsabilizacdo pessoal, e ndo coleti-
va, pelo trabalho contratado, formula-
¢cdo que se consolidara no trabalho
intelectual coletivizado no século XX. Isso
ja é de fato o resultado da relacao politi-
ca com o encomendante, que predefine
a divisdo de responsabilidades que se
instaura.

Reis foi chamado ao trabalho em
funcdo de uma confianga prévia em sua
competéncia e tratou de produzi-lo com
a ajuda necesséaria. SO assim pode ter-
miné-lo a tempo. Registra em seu rela-
torio a seriedade e a competéncia dos
outros engenheiros e do médico sanita-
rista, que garantiram assim o éxito da
tarefa. Nao resta davida a respeito da
importancia de seu papel e de que pou-
cos no Brasil da época teriam podido
fazer o mesmo, o que ¢é confirmado por
Salgueiro (1997), quando diz que ao
longo da vida profissional Reis desin-
cumbiu-se, sempre com seriedade e de-
dicacéo, de varios trabalhos importantes
e simultdneos em todo o pais, exatamen-
te por ser um dos Unicos capazes de
leva-los a bom termo.

No registro do trabalho de Reis, as
participagBes de cada um estdo perfeita-
mente delimitadas, o que garante um re-
sultado que remete a l6gica da “obra 5
gratificagdo simbdlica”, ou seja, parte-se
da producdo de uma obra que, pelo re-
conhecimento social de sua qualidade,
gera a gratificacdo simbolica devida ao
seu autor material. Temos aqui 0 caso
de um intelectual de mérito que mesmo
assim tem seu reconhecimento potencia-
lizado pela atuagdo conjunta com outros
intelectuais também de mérito. Talvez

nao seja abusivo notar que ha de fato
um diferencial grande de reconhecimen-
to histdrico entre sua contribuicdo e a de
seus pares engenheiros — José de Carva-
lho Almeida, Samuel Gomes Pereira, Luiz
Martinho de Moraes, Eugenio de B. Raja
Gabaglia e Manuel da Silva Couto—, sem
0s quais, ele proprio entende, o trabalho
nao teria sido feito. Novamente, ha seis
responsaveis mas apenas um responsabi-
lizado, e a questédo de sua assinatura no
relatério final decorre evidentemente
dessa diferenca. O trabalho conjunto per-
mitiu, com base no resultado obtido, que
o plano da nova cidade fosse por ele ela-
borado.

Mas todos sabemos que, da forma
como feita, a identificacdo das contri-
bui¢des individuais permite a cada um
a apropriacdo direta do produto do tra-
balho efetivamente realizado, o que ca-
racteriza os intelectuais classicos, e a
diferenca que se esboga entre eles deve
ser atribuida a transferéncia de que um
deles, o engenheiro-chefe, foi objeto.
Aqui temos um mestre relacionado a
pares com o respeito devido ao valor
social atribuido & producao de cada um.

Ainda hoje uma tal producao coleti-
va pode ser observada. Em um escri-
tério de arquitetura e paisagismo, o
arquiteto-chefe entrevistado envolveu-
se, muito em funcdo de conhecimento
e confianca pessoais, com um tipo de
projeto de lazer de ocorréncia pouco fre-
gliente que exige um alto nivel de cria-
tividade na busca de solugdes sempre
diferenciadas; nesse caso, o entrevistado
relata a relacéo cultivada de confianga,
compreensdo e participagdo de todos 0s
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envolvidos no andamento do trabalho
em todas as suas etapas, e observa-se
que a referéncia a todos os autores dos
projetos é de praxe e que a divisao de
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responsabilidades € expressamente defi-
nida e voluntariamente reconhecida tan-
to dentro do grupo quanto com relagdo
ao cliente* (Entrevista de 24 fev. 1999).

Le Corbusier e a mudanca nas relagées de produgdo

A formulagdo seguinte corresponde a in-
versao do processo classico de produgédo
rumo a forma coletivizada. Ai observa-
mos que a gratificacdo simbdlica é adian-
tada, ou seja, o trabalho € oferecido por
iniciativa do profissional ao possivel cliente
ou financiador, dentro da formulacéo:
“Gratificagdo simbolica — obra 5 A gra-
tificacdo simbdlica”. Aqui, a gratificacdo
simbdlica, porque adiantada, assume a
forma “imaginarizada”*? (os titulos ex-
pressos em Curricula Vitae, por exem-
plo, do modo como compreendidos por
Bourdieu, ou seja, 0 “ranking” atribuido
as escolas atendidas etc.), posto que re-
presenta uma antecipagao oferecida
como suporte imaginario da capacidade
de produzir um trabalho. E a formulagio
que caracteriza a organizacdo politica
do trabalho mercantilizado.

Essa configuracgdo, logicamente ne-
cessaria, no entanto € politicamente ins-
tavel e, embora possa ser observada,
tende ou a reassumir a formulacao do
oficio — reconfigurando a forma classica
de producao de obra — ou a consolidar-
se na formulagcdo em que a obra se
transforma em produto. Em Marx, isso
pode ser identificado como 0 momento
quando o capital assume a condugao
do processo, mas ainda ndo alterou a
forma de producdo. Essa configuracéo
pode ser eventualmente percebida em
alguns trabalhos de uma organizagao
que, em funcdo da instabilidade tipica
dessa formulagéo, pode estar trabalhan-
do sob uma das outras duas formas de
producdo. A especificidade aqui decorre
do adiantamento da legitimidade cultu-
ral com o intuito de induzir a demanda,

11 E evidente que num contexto em que a participagdo mantivesse uma autoria explicita mas a
atribuicdo de autoria ndo decorresse do trabalho concretamente produzido, como se deu no
caso de Aardo Reis, ja se configuraria uma expropriagcdo do produto do trabalho. Tal caso,
veremos, comparece em situagdes-tipo em diversos campos intelectuais.

12

O Imaginéario, categoria definida por Lacan junto com o Simbdlico e o Real, é o registro do

engodo e da identificacdo. Conforme Chemama, “na relagdo intersubjetiva, é sempre introdu-
zida alguma coisa ficticia, que é a projecdo imaginaria de um sobre a tela simples em que o
outro se transforma. E esse o registro do eu, com aquilo que comporta de desconhecimento,
de alienacdo, de amor e de agressividade na relacdo dual.” Imaginarizar é, portanto, transportar
a, ou tratar algo, segundo a légica do registro imaginario. Ver Chemama, 1995, p. 104.
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por oposi¢do a0 movimento anterior,
em que a demanda parte do cliente.

Afigura classica que ora se evoca € a
de Le Corbusier. De fato, embora alguns
outros arquitetos-urbanistas tenham de-
senvolvido alguns planos conceituais que
formulam uma proposta e tal pratica seja
comum, principalmente em periodos de
baixa de demanda, ninguém o fez de
forma tao sistematica e sustentada quanto
Le Corbusier. Seu talento e a inovagdo
de sua obra tém sido enfatizados em bi-
bliografia extensa, mas essa questdo ndo
serd retomada aqui*®. O que nos concer-
ne no momento é a possibilidade de sur-
preender numa dada pratica momentos
importantes na reorganizacao do traba-
Iho intelectual no sentido de sua coletivi-
zacdo, o0 que, se figura nas referéncias
consultadas, assume ai a forma simples
de observagdes aneddticas, ndo anali-
sada, portanto, em seu real papel de fun-
dacéo de um novo modo de producéo
intelectual.

Tendo 70 projetos construidos ao
longo de uma vida profissional de cerca
de 60 anos, ele nos deixou no entanto,
na sua produgdo como arquiteto e ur-
banista, cerca de 400 projetos, dos quais
uma parte substancial refere-se a novas
concepcdes enderecadas “a quem inte-
ressar possa”. Se € verdade que de fato
tentou e conseguiu com esses estudos
aprofundar a discusséo entre seus pares,
seu interesse evidente de abrir a discus-
580 ao publico externo e de estimular a

demanda néo pode ser ignorado: lem-
bremos 0 mote afixado no Pavillon de
I’Esprit Nouveau da Exposicao Interna-
cional de Artes Decorativas de Paris de
1925, “Appel aux industriels”, que exor-
tava o grande industrial a assumir um
papel diferenciado no processo de cons-
trucdo (Le Corbusier, 1960).

A dificuldade aqui consiste em identi-
ficar em qual das formulagdes apresenta-
das se enquadra sua produgéo, em saber
0 que deve ser feito diante da especifi-
cidade de cada obra, ja que podemos
observar exemplos de atuagdo concreta
em todas as formulacdes explicitadas, o
que torna Le Corbusier um paradigma
da mudanca social na organizagédo do
trabalho intelectual: a forma altera-se em
cada caso, seja em funcéo de alteragdes
de carreira, seja em funcao do tipo de
projeto envolvido. Nesta ultima situagao,
as formulagdes se distinguem também
segundo o tipo de projeto: para o caso
das solugBes magistrais como Ronchamp
impd&e-se uma solucao de oficio (o proje-
to era tao dificil de entender que o arqui-
teto comparecia diariamente na obra);
para o da aplicagédo de padrdes adapta-
dos a produgdo em massa como em Uni-
té d’habitation, pode-se lancar mé&o de
uma divisdo maior do trabalho (Couto,
1992). As situagdes especificas serdo
agora mais bem estudadas.

Na apresentacao de Sekler e Sekler,
os dados bésicos de sua proficua vida
profissional s&o assim expressos:

13 Vera autobiografia Creation is a patient search, 1967; ha numerosas biografias, entre elas
Choay (1960); Baker (1994); e Creste (1970). O verbete Le Corbusier de Placzek (Ed.)
Macmillan encyclopedia of architects, 1982, traz ao final extensa referéncia as obras sobre e

por Le Corbusier.
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Le Corbusier (1887-1965) é o ar-
quiteto que, junto com Frank Lloyd
Wright, exerceu a maior influéncia
na arquitetura nos primeiros trés
quartos do século XX. Isso se deveu
a uma combinagéo singular de talen-
to e energia que permitiu que ele
deixasse mais de 32.000 desenhos
e planos arquitetdnicos e urbanisticos
(de préprio punho ou de seus asso-
ciados) referentes a aproximada-
mente 400 projetos, mais ou menos
300 pinturas, mais de 7.000 dese-
nhos, livros ilustrados, litogravuras,
baixos relevos, trabalhos em esmal-
te, tapecarias e moveis. (...) Com-
plementando essa atividade como
designer, aparecia sua producao lite-
raria de inumeraveis panfletos e ar-
tigos e de mais de 40 livros; alguns
desses trabalhos foram traduzidos
em até oito linguas e influenciaram
0 pensamento arquitetnico e urba-
nistico em todo 0 mundo ao longo
do século XX (Sekler e Sekler, 1982:
630) [traducéo e grifos meus].

Convém mencionar também que,
formado fora das entdo j4 existentes es-
colas oficiais, Corbusier passou pela clas-
sica pratica entre aspirantes a arquitetos,
a de estagiar em escritorios de profis-
sionais, pratica que mantém sua impor-
tancia, uma vez que o aprendizado da
arquitetura ndo pode ser reduzido a
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transmissdo escolar fora do contexto da
obra, coisa que a escola ndo pode ofe-
recer'4. Acerca do periodo em que tra-
balhava no escritério de Auguste Perret,
onde aprendeu sobre construcdo e es-
trutura com um mestre pioneiro e reco-
nhecido na atividade, Sekler e Sekler
nao deixam passar em branco a sutileza
da simbiose que as vezes se instaura
entre profissional e aspirante:

Durante o periodo em que Le Cor-
busier esteve ligado a firma, ou seja,
do meio do verdo de 1908 até o
final de 1909, o trabalho do atelié
de Perret se caracterizou pela su-
pressdo das formas classicas e pela
tendéncia ao uso de elementos mo-
dulares quase ausentes nos anos
posteriores. (Sekler e Sekler, 1982:
632).

E evidente que identificam ai a contri-
buicdo do aprendiz ao mestre, questao
que retornara ampliada na carreira de
Le Corbusier, quando estiver trabalhan-
do em seu préprio atelié. Choay (1960:
10) cita a avaliacdo de Le Corbusier em
relacdo a esse periodo de sua vida, quan-
do ele teria “trabalhado como um ca-
chorro”.

O trabalho de seus biografos permite
observar que durante os anos iniciais de
sua carreira, Corbusier trabalhou dentro

1 Lembremos que a experiéncia da Bauhaus ndo conseguiu ser reproduzida em qualquer
outro lugar ou momento da histéria desde entdo e que ainda sequer se conseguiu resolver,
nas universidades publicas brasileiras, o problema da pratica dos préprios professores,
impelidos a uma teorizagdo que pode se revelar estéril, se for mantida a hegemonia atual do
regime de Dedicagdo Exclusiva (ver também Buarque, 1994).
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da forma classica do oficio, na qual a
obra decorre de uma demanda explicita
do cliente. Esse foi, por exemplo, o caso
de todas as residéncias construidas em
La Chaux-de-Fonds, sua cidade natal,
na Suica.

Em 1914, ainda nela trabalhando,
comegou a desenvolver o que seria o ini-
cio da sua pesquisa a respeito da adap-
tacdo da construcdo habitacional aos
processos de producdo industrial de
massa. Concebeu entdo o projeto das
Casas Domind. Mas a grande virada
ocorreria no ano de 1920, quando ado-
tou o pseuddnimo Le Corbusier, que s
utilizava, no entanto, em seus trabalhos
de arquitetura e urbanismo?*®. Nesse pe-
riodo mantinha atelié em Paris, junto
com o pintor Ozenfant. Seu primo Pierre
Jeanneret sO viria a trabalhar com ele,
na posicdo de arquiteto associado, em
1921. Portanto, é possivel creditar exclu-
sivamente a Corbusier a concepcéo da
Maison Citrohan, publicada em 1921 e
exibida no Salao de Outono de Paris, em
outubro de 1922. O projeto foi batizado
em homenagem a fabrica de automo-
veis'®, cujos produto e processo de pro-
ducdo pretendeu explicitamente emular.

O interesse em apresentar a nova
concepcdo de habitacéo ao futuro clien-
te, agora entendido como o financiador-
construtor por oposi¢do ao possivel

15 Na pintura, continuou a assinar Jeanneret.

morador, ficou bem claro no “Appel aux
industriels”, langado, como ja menciona-
do, na Exibi¢do Internacional de 1925.

Data também de 1921 a exposi¢do
da maquete da “Cidade contemporéanea
de 3 milhdes de habitantes”, em que o
novo conceito de unidade habitacional
e de blocos de apartamento se inseria.
Segundo Sekler e Sekler, “esta foi a pri-
meira vez que ele apresentou projetos
ao publico que, pela audécia e novidade
de seu partido, estavam destinados a
criar muito interesse e controvérsia.” O
material foi depois publicado em Urba-
nisme. Continuam os biografos:

Atraiu atencdo de muitos para seu
autor e sua mensagem, entre eles o
industrial Henry Frugés, que, tendo
visto também um projeto de Corbu-
sier para habitaces de baixo custo,
acabou por encomendar-lhe o pro-
jeto de casas operarias em Pessac,
perto de Bourdeaux (1925), com a
intencao expressa de atingir solu¢des
de vanguarda. (Sekler e Sekler,
1982:635) [traducéo e grifos meus].

No ano seguinte uma nova forma
de trabalhar se inaugura no atelié do
numero 35 da Rue de Seévres, onde
Corbusier trabalhard até sua morte, em
1965, e onde modifica¢Bes substantivas

16 Observar os termos da apresentacdo que fez — em artigo publicado pela primeira vez naquela
data na revista LEsprit Nouveau — de seu projeto “Maison en série ‘Citrohan™, a que imedia-
tamente adicionou, a titulo de associagdo, “pour ne pas dire Citroén”; foi em relacdo a esse
projeto que também cunhou a célebre expressdo da casa como uma ‘machine a habiter’ (Le

Corbusier, 1958:200).
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na organizacao do trabalho ser&o intro-
duzidas. A questéo retornara na discus-
sao da formulacéo subsequente.

Correm 0s anos 1920-1921 e viven-
cia-se a concepgdo de uma arquitetura
de massas sob uma forma de producéo
em gue a iniciativa do trabalho parte do
profissional com o sentido claro de criar
a demanda. Nesse momento se esboga
a atividade de um empresario intelectual.
E evidente que o sucesso ou ndo do em-
preendimento especifico ndo altera a 16-
gica estabelecida, e, no caso de Corbusier,
a imensa maioria dos seus projetos ficou
no papel. A diferenca entre uma concep-
¢ao avancada nessas circunstancias e toda
a histéria pregressa do urbanismo socia-
lista utépico é que Corbusier pretendeu
que a proposta-concepcao adiantada
fosse implementada dentro dos limites do
sistema capitalista, ou seja, o arquiteto
desenvolveu a concepcao da casa-mer-
cadoria.

Podemos identificar tal procedi-
mento, com frequiéncia nos dias atuais,
sempre que o mercado desaquece. Um
arquiteto urbanista entrevistado (18 jan.
1999), com uma vasta experiéncia de
trabalho adquirida tanto em seu escrito-
rio particular quanto em 6rgéos gover-
namentais internacionais, estaduais e
municipais, aos quais se especializou em
atender, promove seminarios tematicos
em que a intelligentsia é convocada
para se pronunciar a respeito de ques-
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tdes de interesse publico, que, assunto
de ampla divulgagdo, podem depois se
tornar objeto de demanda de projeto.
Aqui, uma organizac¢ado do trabalho que
obedece a um procedimento reiterado
relativo ao projeto tem sido contudo
compativel, pelo menos em alguns
casos, com solugdes ndo repetitivas, em
que questBes das cidades encontram
expressao simbdlica.

Outra entrevista detalha o que ocor-
re nessas circunstancias de organizagao
da producdo. Como nas palavras do
arquiteto-chefe do pequeno escritério
especializado no atendimento a indus-
tria do lazer (entrevista de 24 fev. 1999),
cujo trabalho envolve um tipo de pro-
jeto bastante peculiar e que requer uma
intensa e sempre original atividade de
pesquisa e execucao: “Aprendi com fu-
lano [nomeia um arquiteto urbanista de
projecéo nacional com quem trabalhou]
que € preciso ter sempre propostas ro-
lando no mercado.”

Nesse escritorio ndo se faz um pro-
jeto-conceito, mas se elabora — na ten-
tativa de atrair novas propostas de
trabalho — um dossié com colagens alu-
sivas ao tema para evocar uma possibi-
lidade arquitetbnica que é apresentada
a um eventual futuro cliente no sentido
de estimular a demanda. Trabalha ai
um pequeno ndmero de profissionais —
dois proprietarios e dois ou trés arqui-
tetos de tempo integral*”— com um perfil

7 0 entrevistado disse gue ndo contrata mais estudantes estagiarios, porque o trabalho é
excessivamente exigente em termos de tempo e prazos — os problemas ndo tém hora para

aparecer — e requer dedicacdo exclusiva.
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peculiar'®; nesse caso, 0s profissionais
sdo abertamente nomeados e todos assi-
nam o carimbo do projeto em que parti-
ciparam (Couto, 1986).

Mas, ndo sem um toque de humor,
esse profissional identifica o que batizou
de

as cinco etapas de um grande pro-
jeto:

12, A euforia contagiosa, que se deve
aproveitar mais, a fase da concep-
¢ao e apresentacao;

22, A desilusao: nada vai dar certo, é
0 problema com o tempo e os
fornecedores;

32. O trabalho ensandecido;

42 A busca dos culpados: quem
aprovou, guem comprou;

52, A glorificagdo dos que nada fize-
ram, na inauguracdo, onde apa-
rece sempre quem diz “eu fiz”
para ganhar os louros.

Essa fase da glorificacdo dos que
nada fizeram é o reconhecimento em-
pirico da apropriacdo da gratificacdo
simbdlica, que sera caracteristico da for-
mulacdo seguinte, a organizagdo téc-
nica do trabalho coletivizado.

A diferenca entre essas situacoes e
o caso de Corbusier é que este procu-
rou desenvolver solu¢6es padronizadas
que pudessem ser aplicadas em distin-
tas situagdes concretas, sujeitas a adap-
tacBes apenas marginais, o que também
possibilitou a mudancga na organizacdo
do trabalho de seu escritorio para aten-
der a logica da formulagé@o subsequen-
te. O caso anterior, referente ao trabalho
ndo-padronizado no qual o conheci-
mento se acumula, mas sem repeti¢ao
de solugdes, a tendéncia parece ser o
retorno a producdo em regime de ofi-
cio. E evidente que nada impede que,
massificada a producao, esses casos vol-
tem a caminhar concomitantemente
para a formulagdo de mercadoria.

Conceitualmente, e com mais evi-
déncia no caso de um trabalho coletivo,
isso equivale ao periodo inicial da pro-
ducao intelectual capitalista, quando os
processos artesanais ou classicos ainda
nado foram alterados pela nova forma
de producao.

Observemos que a inversao identifi-
cada — o adiantamento por um empre-
sario intelectual que se apresenta como
representante de uma capacidade inte-
lectual de trabalho potencial, na forma
de um Curriculum Vitae acompanhado

18 Distinguir aqui a logica analoga a da industria cultural transferida para o campo da arquitetura
que opera pela divisdo do trabalho que se instaura entre o star system (Jencks, 1977) e os
escritorios voltados para a arquitetura de massas e, no caso, a arquitetura voltada para a
viabilizacdo da industria do lazer, em que a obra envolve trabalho de pesquisa original para
estimular o consumo de massa de enormes equipamentos de lazer, cada qual necessariamente
original e distinto. Em termos conceituais, o trabalho desse escritério é analogo ao de aplicagdo
de pesquisa cientifica & indUstria, em que ha espaco para pesquisa original, embora o objetivo

do trabalho seja heterbnomo.
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ou ndo de uma proposta conceitual —
ainda é compativel, para o caso do tra-
balho intelectual, com a forma néo cole-
tivizada. A situacéo é similar no caso de
um pesquisador que apresenta um pro-
jeto de pesquisa para financiamento. No
entanto, a prépria dificuldade de sus-
tentar essa posi¢do ambigua — maior na
atividade profissional e menor na aca-
demia, ja que nesta a dificuldade de mer-
cantilizacdo do trabalho ainda esbarra
na imensa diferenciacdo de atividades
que resistem a uma reducéo simples a
um denominador comum — demonstra
a instabilidade dessa formulagdo e a
transigdo historica que caracteriza. Nao
obstante, a organizagdo coletiva insiste
em se impor, seja pelo carater inovador
do trabalho, que pode exigir a participa-
céo de profissionais com perfis diferen-
ciados, 0 que ainda nos situa ha segunda
formulag&o, seja pela crescente previsibi-
lidade das tarefas assumidas, como no
caso da ciéncia normal, o que incentiva
a divisdo e especializacao das tarefas e
tende & estabilizagdo das relag¢des sociais
de producdo na terceira formulagao.

O fato é que, tomada a iniciativa
de promover a demanda, ou a organi-
zacao do trabalho tende a retornar para
a forma obra ou entdo desenvolve a
forma produto, na qual se estabiliza
uma divisdo do trabalho em que o em-
preséario intelectual monopoliza o conta-
to com o cliente ou agente financiador,
podendo ou ndo trabalhar na concep-
¢do, mas sempre delegando o seu de-
senvolvimento a subordinados, posto
que o escopo do trabalho e o tempo
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de sua execucdo ja podem ser anteci-
pados.

Antes de passar a discusséo detalha-
da da forma produto, observemos que
j& ha ai o embrido da transformacéo, no
caso do trabalho coletivo, do trabalhador
em mercadoria (a capacidade de traba-
Iho que passa a ser representada pelo
empresario); quando o trabalho é indivi-
dual, tanto é possivel pensar a hipétese
da transformacdo da obra em produto,
para a circunstancia em que se delineia
uma proposta reprodutivel em outros
contextos, quanto a da transformacao do
autor em mercadoria, se ele passa a ser
“imaginarizado” através de um Curricu-
lum Vitae. Convém lembrar que a “Cida-
de de trés milhdes de habitantes” foi
retomada seguidamente por Corbusier,
na forma do “Plan Voisin” para Paris ou
da “Ville Radieuse”; e, claro, € bom que
se lembre também de tudo o que Brasilia
e tantas outras cidades modernistas
devem a essa concepcao, que visou for-
malmente adaptar a vida urbana ao que
0s arquitetos interpretaram como as exi-
géncias impostas a cidade fordista.

Dadas as condicdes sociais de tran-
sicdo para uma organizacao capitalista
da producao intelectual, nesse momen-
to é que a figura do carreirista encontra
0 espaco mais fecundo para os seus
objetivos, pois caracteriza-se por uma
personalidade que valoriza posigdes vis-
a-vis dos conteudos produzidos. Desse
modo, vai trabalhar no sentido de ace-
lerar a transicdo da organizacao do tra-
balho para a formulagdo seguinte.
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Le Corbusier e Burnham: o trabalho intelectual

coletivizado

Finalmente, observemos o caso padrao
do trabalho coletivizado, representado na
formulacdo “Gratificacdo simbolica—
produto 5 A gratificagdo simbdlica”. Aqui
a producéo coletivizada é demandatéria
e se d4 ou em nome do autor-chefe ou
em nome do significante equivalente de
autoria, informal, formal ou legal (Couto,
1992). A “imaginarizacdo” atinge nédo
apenas a gratificagdo simbdlica adiantada,
mas também o trabalho executado, que
passa de obra a produto, posto que res-
posta antecipada a uma demanda que
s0 se formulou a posteriori.

O fato de que se possa identificar
no arquiteto que mais promoveu a
adaptacdo da arquitetura a produgao
capitalista — responsavel por este ver-
dadeiro paradigma reificado que foi a
“Unité d’habitation” —a mudanca anélo-
ga ha organizacao do trabalho no escri-
torio, s6 comprova a relacéo intima entre
forma de produgdo e produto. Tal rela-
¢do ndo pode passar despercebida. De
fato, Sekler e Sekler apontam a admira-
¢do de Corbusier ndo so pela padroni-
zacdo mas também pelo taylorismo,
preferéncia que se refletiu no trabalho
em seu escritorio. Quanto a suas pro-
postas que viabilizaram a arquitetura
industrial, os diversos elementos cons-
trutivos, colunas, lajes, brises, foram con-
cebidos em épocas distintas. Sekler e
Sekler evidenciam, sem interpretar, que:

O fato de contar com tal vocabulario
padronizado, com um sistema de
proporg¢des, uma sintaxe compositiva
e um método de compor derivado
da pintura, permitiu a Le Corbusier
chegar a decisdes de projeto muito
rapido e controlar uma quantidade
surpreendente de trabalho em seu
escritorio por meio de intervencao
em momentos cruciais, enquanto
muitos detalhes podiam ser deixados
a cargo de sua pequena e devotada
equipe. (Sekler e Sekler, 1982:643)
[traducéo e grifos meus].*®

Essa & uma descricdo perfeita da
divisdo do trabalho em um escritério
sob comando do capital intelectual. E
os biografos ndo deixam de informar
que Corbusier entregou-se também a
autocitacao, que entendem ser pratica
freqliente para muitos arquitetos em fi-
nal de carreira. E observam que, a par-
tir de entdo, um nimero substancial de
designers — que ao longo de sua vida
contou-se na casa das centenas — pas-
sou pelo escritério na Rue da Sevres, o
que permitiu aumentar sua produtivi-
dade durante o periodo em que traba-
Ihava individualmente.

No seu escritorio, a relacdo de tra-
balho podia ser especialmente dura:

19 Ver, para a discussdo sobre os efeitos desta organizagdo do trabalho sobre a arquitetura

modernista, Couto (1992).
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Ele tinha um lado &spero que lhe
permitiu em uma ocasido demitir
sem aviso prévio toda a equipe de
seu atelié, quando ficou desconten-
te com a intensidade do trabalho,
e, em outra situacéo, quando rece-
beu pedidos de aumento, foi ouvi-
do resmungando, “eles deviam me
pagar!” (Sekler e Sekler, 1982:644)
[traducdo minha].

Enfim, a exigéncia de devocéo era
ilimitada, assim como a substitui¢ao con-
tinua dos designers juniores. Sekler e
Sekler anotam que o controle do coti-
diano do atelié ficou, a partir de 1922 ¢
por muitas décadas depois, a cargo de
Pierre Jeanneret. Em um tipico dia de
trabalho, Corbusier pintava e desenha-
va pela manha (inclusive aos domingos)
e passava no escritorio a tarde para exa-
minar o andamento dos trabalhos e dar
indicagBes quanto as proximas tarefas.
Esta ai instalada a diviséo entre concep-
cao e execucdo que ele tanto admirava
na industria. Nessas circunstancias € que
se deve pensar no uso do apelido, Le
Corbusier, em atividades que envolviam
a divisdo entre concepgdo e execucao
como prenudncio do distanciamento que
viria a se tornar praxe nas empresas de
arquitetura, que adotam nomes legais
como “Fulano e Associados”, ou “Bel-
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trano SA”, ou ainda “Sicrano Ltda.”, o
que tem efeito anadlogo ao da relacao
entre um nome de fabrica e o de seu
proprietario®. A industria cultural de-
senvolveu, em seu proprio terreno, mé-
todos analogos aos da grande industria.

Corbusier adotou a peculiar posicdo
de referir-se a si proprio na terceira pes-
soa em toda a sua autobiografia, escrita
cinco anos antes de sua morte. Lembre-
mos também que ao final dessa obra
agradece “aqueles que ajudaram”, ci-
tando 165 nomes depois de afirmar que
s6 comecou em 1925 o registro dos que
I& projetaram?*. N&o especifica o tempo
gue cada um trabalhou, mas alguns o
fizeram durante anos; em nota final, ob-
serva que Xénakis, Maisonnier e Tobito
pediram para ser citados como “arqui-
tetos-chefes de estudos”. De qualquer
modo, 0 que se pode entender por essa
especificacdo é a evidéncia de uma
acentuada divisao do trabalho no atelié,
onde parte das decisGes ja era de respon-
sabilidade do escaldo profissional inter-
mediario.

A inflexo — gratificacdo simbdlica
adiantada para permitir a elaboracao de
produto e ndo de obra — é que repre-
senta o diferencial que agora importa
considerar: finalmente se perdem as
referéncias individuais em relagdo a um

20 A relacdo dessa pratica com a questdo psicanalitica do nome préprio ndo encontra aqui
condicdes para ser desenvolvida, o que sé pode ser elaborado em analise. Ndo obstante, os
efeitos socioecondmicos do significante equivalente de autoria podem se perfeitamente acom-
panhados no caso fascinante de Le Corbusier.

21

Ha uma discrepancia consideravel entre o nimero de designers que Corbusier cita e 0

indicado por Sekler e Sekler. Segundo estes, que no entanto ndo indicam a fonte de sua
estimativa ou se eventualmente lograram recuperar de alguma forma a lista do conjunto dos
participantes até 1965, ano da morte de Le Corbusier, o nimero total passou de 300.
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trabalho feito e um empresério intelec-
tual se configura de forma estavel. No
entanto, o melhor exemplo que foi pos-
sivel identificar na literatura veio dos
Estados Unidos, onde a anterioridade na
implantagdo do processo deve ser cre-
ditada ao carater avancado do desenvol-
vimento local das relagdes de producao.
Espera-se que o uso exclusivo de fontes
secundarias para a anélise seja compen-
sado pelo fato de se poder contar com
mais de um comentador, pois foi im-
possivel obter qualquer texto de préprio
punho ou mesmo qualquer uma das
biografias ja escritas sobre Daniel
Burnham#,

Na vasta historia que escreveu sobre
0 planejamento urbano nos Estados
Unidos, Mel Scott (1971) situa na déca-
da de 1890 os primordios da nova ativi-
dade profissional, pois |a ja trabalhavam
arquitetos, engenheiros e paisagistas que
se tornariam em breve nomes nacionais
nessa nova atividade. O abastecimento
de &gua, a construcdo de esgotos e a
preservacao de mananciais ja eram preo-
cupantes desde as décadas de 1860/70;
0s anos 1890 haviam assistido a explo-
sdo urbana decorrente da industriali-
zac&o nas principais cidades americanas
bem como o aumento exponencial dos
problemas que afligiam a vida nas cida-
des: habita¢6es Umidas, com taxas eleva-
das de ocupacéo, iluminacao e aeracédo
insuficientes ou ausentes, em péssimo
estado de conservagdo, espagos inade-

guados para escolas, auséncia de pracas
e parques ou centros comunitarios para
adultos, questdes que preocupavam fi-
lantropos, médicos e jornalistas. Até na
Ultima década do século XIX havia de-
nuncias de trabalho escravo, exploracao
dos mais fracos, chicanas comerciais e
industriais. Tudo isso evidentemente
associado a corrupgao no governo mu-
nicipal. Capitalismo selvagem, para sim-
plificar.

Paralelamente a essa preocupacgao
social e enfatizado pelo viés anti-urbano
da cultura americana, emergiu também
um amplo movimento pela criagdo de
parques, boulevards e jardins urbanos,
que pretendeu recuperar nas cidades
americanas um pouco do encanto per-
dido das areas rurais e que galvanizou
o interesse publico e obteve o apoio da
classe média e da burguesia para a me-
Ihoria estética e ambiental das cidades.

Nos Estados Unidos, além de uma
cultura popular que, se bravamente
individualista, também tinha amplo res-
peito pela lei e por procedimentos de-
mocraticos, 0 apoio para mudanca
exigiu luta judicial renhida para efetivar
uma legislacdo que permitisse o plane-
jamento de ruas e de expansao urbana
ou o controle ao direito de construir. A
construcao de ferrovias e canais na dé-
cada de 1830, o inicio da indUstria téxtil
urbana, a migracdo do campo e a imi-
gracdo da Europa na década de 1840

22 No entanto, observe-se que as trés referéncias biogréaficas consultadas sdo convergentes nas
indicagdes que dao a seu respeito e puderam ser bem exploradas para os objetivos deste
trabalho. De todos, o texto mais laudatério foi o da Macmillan Encyclopedia of Architects

(1982).
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deram a partida ao crescimento acelera-
do de alguns centros urbanos e a emer-
géncia dos novos problemas urbanos.

Na forma tipica da cultura america-
na, Scott (1971) relata que comissdes
técnicas de planejamento se formaram
desde cedo nas grandes cidades e que
logo a seguir o senso do conjunto ja
emergira, revelado, por exemplo, na
formacao de instituigdes metropolitanas
de planejamento pioneiramente insta-
ladas em 1856 em Nova York, que j&
demonstrava desde ent&o sua tendén-
cia cosmopolita e concentrava a maior
gama de problemas urbanos do pais.
Segundo ele, nessa época la se instituiu
um distrito metropolitano para incén-
dios, logo seguido pelos de salde e po-
licial, ainda que alguns de vida curta; e
também, antes da virada para o século
XX, ja se tentara coordenar os interes-
ses dos departamentos municipais de
agua, estradas, limpeza urbana, esgo-
tos, edificios publicos e pontes, pela cria-
¢cdo de uma diretoria para melhorias
publicas (Board of Public Improve-
ments). Sequer faltou, ainda, quem ati-
nasse para a necessidade de uma ciéncia
multidisciplinar das cidades, que néo
poderia reduzir-se aos conhecimentos
produzidos no interesse especifico das
areas de contribuicao, para tratar as
novas questdes impostas pelo governo
de uma cidade industrial.

Foglesong (1986) recupera a histo-
ria inicial da cidade capitalista america-
na, e aqui convém enfatizar a breve
biografia que refaz de Daniel Burnham,
apresentado na historiografia do plane-
jamento urbano nos Estados Unidos
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como uma das figuras mais importan-
tes do movimento City Beautiful. Essa
referéncia precoce é paradigmatica em
muitos sentidos para os desenvolvimen-
tos deste trabalho.

Foglesong ressalta a origem burgue-
sa respeitavel de Burnham e alguma
indeciséo inicial em se formar arquiteto,
tendo sido inicialmente recusado em
Harvard e Yale. Acabou por se tornar
aprendiz de desenhista em uma grande
firma de arquitetura de Chicago, cidade
para onde havia se mudado com a fami-
lia aos oito anos e onde seu pai chegou
a ser presidente da Associagdo Comer-
cial. Nessa firma conheceu John Root,
engenheiro com a formacao profissional
de que Burnham carecia. Os dois se as-
sociaram em um escritério e a parceria
durou de 1873 a 1891, quando Root
morreu. Durante esse periodo, segundo
Foglesong, as encomendas da firma che-
garam a US$ 40 milhdes. Citemos:

O sucesso da firma Burnham-Root
no mundo competitivo da arquite-
tura de Chicago decorreu néo ape-
nas da habilidade arquitetdnica dos
sécios, mas também de sua habili-
dade em ganhar o respeito e manter
as conexdes com os proprietarios de
riqueza que construiam em Chicago.
Havia uma divisao do trabalho entre
0s dois sécios, com Burnham ser-
vindo como o relagBes publicas e
administrador da firma, enquanto
Root concentrava-se no lado arqui-
tetbnico do negdcio. Seu primeiro
grande sucesso apareceu quando
eles receberam uma encomenda em
1874 para projetar a casa do magna-
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ta John B. Sherman. A encomenda
foi um sucesso duplo: Sherman
gostou do projeto e recomendou 0s
dois novos designers para seus ami-
gos, e Burnham casou-se com sua
filha, ganhando acesso a alta socie-
dade de Chicago. (...) Burnham, o
empresario arquitetdnico, foi rapido
em reconhecer as oportunidades
oferecidas pela nova era de empre-
sas. Louis Sullivan, comentando
sobre como a era das corporagdes
afetou a arquitetura, escreveu: “O
Unico arquiteto que captou o signi-
ficado desta mudanca foi Daniel
Burnham, ja que em suas tendéncias
para aumento de tamanho, organi-
zacao, delegacao e intenso comercia-
lismo, ele sentiu o funcionamento
reciproco de sua propria mente.”
Burnham confidenciou a Sullivan
gue ele ndo estava satisfeito em pro-
jetar meras casas. “Minha idéia, disse
Burnham, é produzir um grande ne-
goécio, manejar coisas grandes, rela-
cionar-me com grandes homens de
negocio e construir uma organiza-
¢ao, porque vocé ndo pode manejar
grandes coisas a menos que tenha
uma organiza¢do.” Sob a orienta¢do
de Burnham, a firma Burnham-
Root tornou-se pioneira ha transicao
de uma pratica arquitetdnica tipica
de atelié para uma baseada na divi-
sdo do trabalho e administragdo em-
presarial. Em seu pico, em 1912, a
firma de Burnham contou com pelo
menos 180 empregados; depois de
1900, estabeleceu filiais em Nova
York e S&o Francisco para garantir
presenga nas duas costas. (Foglesong,
1986:127-128) [grifos meus].

No intervalo de poucas décadas em
que o planejamento urbano, nascido na
Europa, chegou aos Estados Unidos, ja
encontramos uma firma privada traba-
Ihando sob uma vasta divisdo do tra-
balho, sob o principio da divisdo entre
concepcdo (Root) e desenvolvimento
(os outros empregados), com o controle
capitalista dos contatos financeiros e le-
gitimatdrios (Burnham). Foglesong ano-
ta que Burnham era conhecido como
um ditador exigente, mas afavel no trato
com seus subordinados.

Burnham adotou o estilo arquitetd-
nico neocléssico, quando entretanto j&
trabalhavam em Chicago os gigantes da
arquitetura moderna, Sullivan e Frank
Lloyd Wright. Seu trabalho para a ex-
posicdo comemorativa dos quatrocen-
tos anos da chegada de Colombo, a
World Columbus Fair, que significou sua
passagem a notoriedade, é descrito da
seguinte forma por Foglesong:

Como um modelo ideoldgico “do
que uma grande cidade poderia
ser,” conforme descrito por uma co-
mentador entusiastico, a Cidade
Branca [Feira Mundial de Colombo,
Chicago, 1893] sofreu numerosas li-
mitacdes. Ela direcionou a atencdo
para a desordem visual da cidade
fisica enquanto ignorou a cidade
econbmica e social. Enquanto de-
monstrava como edificios e o uso
da terra poderiam ser deliberada-
mente usados como arte, contribuiu
para reviver o estilo arquitetdnico
neocléssico ainda evidente hoje em
museus, bibliotecas e outros edificios
publicos do periodo. E este neoclas-
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sico redivivo tem sido entendido
como uma influéncia retrégrada na
cultura e arquitetura americanas.
Provavelmente o mais severo critico
da arquitetura da Feira foi Louis
Sullivan, designer do gigantesco
Transportation Building, a Unica
grande estrutura que néo fora cons-
truida em estilo neocléssico. Sullivan
mais tarde descreveu a arquitetura
neoclassica da Feira como um “virus
[que era] esnobe e estranho a
terra.” Uma arquitetura mais “natu-
ral”, mais proxima das tradicdes
americanas (mais parecida com a
sua propria), teria sido preferivel, de-
fendeu Sullivan. Outros disseram
gue o estilo neocléssico resultou do
treinamento comum dos designers
na tradicdo das Belas Artes. (...) Essa
explicacao significa que a arquitetura
da Feira e dos trabalhos posteriores
do movimento City Beautiful se de-
senvolveram a partir das tradicdes
e da historia interna da profissdo
arquitetdnica. Mas essa explicacao
passa por cima do apelo psicolégico
e politico da arquitetura neoclassica:
nenhum outro estilo apela tanto a
vaidade dos designers e acionistas
que controlavam a Feira e nenhum
outro estilo tinha tanto poder de
conferir legitimidade historica para
seus esfor¢os. (Foglesong, 1986:
133) [tradugdo e grifos meus].

Scott também analisa de forma si-
milar:

Fantasia de gesso, a exposi¢do Mun-
dial de Colombo tocou em um de-
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sejo profundo de garantias visuais
de maturidade e sucesso de uma
nacdo sofrendo de uma perda de
continuidade com a historia. Nao
foram os criativos e originais prédios
de escritdrios no centro de Chicago
mas o falso classicismo da feira que
satisfez a fome de seguranga cultu-
ral e auto-afirmacado. Foi um classi-
cismo transmutado pela Ecole des
Beaux-Arts de Paris, importado por
bem-sucedidos arquitetos de Nova
York e Boston e ansiosamente acei-
to por self-made milionarios de Chi-
cago porque representava, acima de
tudo, organizacédo — o tipo de orde-
namento em grande escala e ma-
gistral de elementos complexos que
poderia ser apreciado pelos homens
gue desenvolveram as grandes in-
duastrias, que construiram sistemas
de transporte e que fizeram fortuna
com propriedade da terra. (Scott,
1971:33) [traducédo e grifos meus].

Se é preciso retomar aqui a analise
ideoldgica da estética da Feira como re-
presentante da autolegitimacéo do capi-
tal, que encontrou o respaldo necessario
no efeito obtido sobre 0 meio milhdo
de americanos que a visitaram, isso €
para melhor caracterizar a posicdo de
Burnham como um profeta da retaguar-
da. Essa qualifica¢do deve ser estendida
até mesmo a sua elogiada performance
como planejador urbano, que, todavia,
teve garantida pela histéria americana
uma posicao de respeito como grande
animador do movimento City Beautiful.
E claro, toda essa discussdo ndo deixa
de estar relacionada de uma forma
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enviesada com os desenvolvimentos
atuais da arquitetura pés-moderna. Na
sua avaliagdo geral dos resultados desse
movimento, Scott considera que:

O movimento City Beautiful, que
agora capturava suas imaginacoes
[dos americanos], era ndo mais que
a continuacdo ou ampliagdo dos
movimentos dos parques e buleva-
res, engrandecido pelo novo inte-
resse em shoppings, nobres edificios
publicos e todo o tipo de mobiliario
urbano - fontes, bancos ornamen-
tais, estatuas e memoriais —, comuns
em cidades européias. A énfase na
estética tendeu a negar o tom mais
humanitario anterior e foi quase
certamente a fonte de alienacéo dos
individuos ligados ao servico social,
dos ligados a reforma de casas de
aluguel e dos sociélogos emergen-
tes; mas sem essa reorienta¢do 0s
Estados Unidos poderiam nao ter
entrado no século XX com o intuito
de desenvolver a nova funcéo ur-
bana de planejamento municipal e
um novo corpo profissional dedica-
do a melhoria da cidade. (Scott,
1971:45-46) [traducdo minha].

Retrogrado em relagdo & melhor ar-
quitetura de sua época, a ele é atribuido,
no entanto, um reconhecimento como
planejador urbano, embora com a clara
percepcao de que seu papel profissional
estivesse resumido a fungdo de adminis-
trador; tal caracteristica chegou a extra-
polar o meio profissional stricto sensu,
o que fica patente através da posicao
de um jornal local, levado a questionar

sua habilidade para desenvolver a pro-
posta para a orla de Chicago, depois
qgue morreu Atwood, o profissional que
sucedera Root na condugao técnica da
firma (Scott, 1971). Dez anos depois da
morte de Root, tendo recebido uma
encomenda para projetar um conjunto
de prédios publicos em Cleveland,
Burnham realizou, conforme anota
Scott, um projeto em tudo similar ao
da Feira; mesmo assim, um homem ho-
menageado por seu progressismo capi-
talista na area de planejamento urbano,
em que fez seu nome, foi incapaz de se
revelar & altura dos desenvolvimentos
do préprio capital j& em curso, ainda
que se considere sua intimidade com
empresarios e politicos da época, no pro-
prio pais em que tais desenvolvimentos
foram mais fantésticos, conforme fica
claro no balango que Scott faz do plano
de Washington de 1900:

. mais do que une, a esplanada
divide; os edificios neoclassicos,
guase todos construidos muito depois
gue 0s americanos pararam de
pensar em si mesmos como nhobres
romanos de sua época, parecem
pomposos e estéreis; e 0 automaovel
esta fora de lugar no conjunto da
composi¢do central —um mecanismo
gue demanda vorazmente espaco de
estacionamento cuja necessidade ndo
fora prevista. Que estranho o fato de
Burnham, seus colegas e o senador
McMillan, testemunhas das mudan-
¢as monumentais ao seu redor, terem
acreditado que seu plano seria uma
solugdo positiva por tempo indefi-
nido. (Scott, 1971:56) [traducdo e
grifos meus].
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Temos aqui um profissional que em
sua area de atuacdo mais organizou o
trabalho do que o produziu; que reser-
vou para si a face capitalista das funcbes
técnicas envolvidas, dedicando-se a obter
o financiamento e a legitimacao do tra-
balho de cuja producgdo nao participava;
que internalizou a atividade profissional,
produzida por uma equipe técnica a ele
submetida, que trabalhava de acordo
com a divisdo de tarefas entre concepgédo
(o chefe técnico do escritorio) e desenvol-
vimento (os demais empregados); e que
s6 promoveu solugdes de acordo com
um “saber fazer” j& instituido. Uma bio-
grafia que se sustenta como um verda-
deirotipo ideal de empresério intelectual,
conforme defini anteriormente (1997a).
Dar a uma tal figura o tratamento de
autor seria equivalente, por exemplo, a
registrar, na historia da arte, ndo o nome
de Migueléngelo, mas o de um possivel
contratador de obras de Julio Il.

A diferenga entre Le Corbusier e
Burnham decorre do fato de que aquele
foi um criador de mérito que trabalhou
coletivamente e este Ultimo, apenas um
administrador do trabalho intelectual.
Essa distincao espelha com correcao os
dois tipos de empresarios intelectuais
anteriormente postulados, que com-
p&em, junto com o intelectual classico,
0 que, no jargéo da academia, constitui
o alto clero (Couto, 1997a).

Lembremos ainda, para especificar
adiferenga, que Le Corbusier dispunha
de um tempo enorme & sua disposigao,
enquanto o trabalho “time consuming”
ficava a cargo dos designers subcontra-
tados, dentre os quais alguns vieram a
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se destacar no panorama mundial da
arquitetura do século XX. Portanto aqui
se confirma, para a arquitetura, os efei-
tos propriamente intelectuais da divisdo
entre concepcao e execugdo — base das
relacdes de producgdo intelectual que
nela se instauraram —, que potencializa,
de forma enviesada pela hierarquia so-
cial, a possibilidade de “cultivar o espiri-
to” (Bildung), para usar uma expressao
tdo cara a Le Corbusier e aos arquitetos
formados pela Carta de Atenas.

A outra questao, a do contato com
o cliente, também achou expressao pelo
lado dos arquitetos subcontratados, en-
trevistados em uma pesquisa de campo
pregressa (Couto, 1992) e que sé agora
pude avaliar. Foi quando me interpe-
laram, de forma provocativa, com a per-
gunta: “vocé acha que a gente pode ficar
sentada esperando o cliente entrar pela
porta?” Sé agora, com essa formulacao
explicitada da légica da producao inte-
lectual dirigida @ acumulacéo de capital
simbodlico, é possivel atribuir o estatuto
de mudanca do modo de producéo do
oficio para o de empresa, embutida
nessa interpelagdo, que apodia a sub-
suncéo do trabalho intelectual.

Hé formas distintas de pensar as conse-
guéncias dessa nova ordem em que,
para um mesmo trabalho intelectual, ha
participacdes da ordem da autoria e da
ordem da producdo. Mas é importante
ressaltar que a presenca simultanea de
formas de organizacao das relacbes de
trabalho que resultam em acumulacio
de capital simbélico dificulta o discerni-
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mento puramente empirico da situacao
e d4 apoio a ideologia que relega 0s casos
gue nao se configuram com a forma clas-
sica do oficio a simples distor¢des & mar-
gem do sistema, que podem, portanto,
ser desconsideradas por serem decorren-
tes de praticas atribuiveis aos inescru-
pulosos de sempre. A0 mesmo tempo,
exacerbam as dificuldades dos estudos
em precisar 0 modo como a producao
do conhecimento depois da Segunda
Guerra se associa a reorganizacdo eco-
némica contemporanea.

No Brasil, com o Serfhau, tal I6gica
se imp0s e garantiu a ascenséo politica,
as vezes metedrica, de profissionais do
servico publico, tecnocratas usufrutué-
rios das relacBes sociais de producdo
intelectual no interior dos 6rgéos de pla-
nejamento estatais. Na verdade, foi em
relacdo a instituicbes que viviam entdo
os estertores do periodo aureo da tec-
nocracia tupiniquim de planejamento
gue primeiro se péde construir a l6gica
da expropriacdo da gratificagdo simbo-
lica em que tais carreiras se baseavam
(Couto, 1986).

Naquele momento, na sociedade
brasileira, e em fungdo dos expurgos
feitos nas universidades, o governo criou
seu préprio brago intelectual, que pres-
cindia do apoio da academia, zelosa de
sua liberdade critica, incompativel com
os designios do ditador. Retomando a
I6gica do Projeto Manhattan, o governo
definia os objetivos e deixava o desen-
volvimento a cargo da capacidade inte-
lectual de trabalho. A diferenca de tal

projeto, e de forma muito mais préxima
da formulacéo lyssenkiana, por vezes
mesmo explicitava os resultados exigidos
(Haddad, 1980). Tal possibilidade é que
difere o planejamento urbano das cién-
cias duras, quando trabalham em equi-
pe, ja que néo se dispde de paradigmas
de igual forca simbolica. No entanto, de
forma similar, técnicos da camada supe-
rior da hierarquia monopolizavam a
relagdo direta com o governo-cliente e
capitalizavam a gratificacdo simbdlica
decorrente do trabalho produzido em
comum. Assim potencializavam a repre-
sentagdo social de sua propria legitimi-
dade intelectual.

Aqui adianta-se a interpretacdo de
que as crises das relagdes de producao,
freqlientes nesse tipo de organizagao,
precisam ser creditadas a crescente perda
da fecundidade propriamente intelectual
dessa camada de empresarios intelec-
tuais. Essa infecundidade decorre de seu
insidioso afastamento da empiria e da in-
capacidade dai advinda de relancar a
orientacdo conceitual dos trabalhos, inca-
pacidade reforcada pela posicao a cavalei-
ro no controle, monopdlio das relagdes
de produgdo intelectual: donde sua ina-
dequacao para negociar com 0 governo-
cliente o enfoque necessério e adequado
para atacar as questfes provenientes do
trabalho de campo. O preco, como no
caso de Burnham, é que eles se tornam
profetas da retaguarda, representantes
sociais de uma producéo volumosa e
crescentemente infecunda, mas que cum-
pre o objetivo de apoiar sua ascensao
na carreira.
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Naturalizacdo e Estranhamento:
alguns aspectos da construcao social
da poluicdo ambiental em Itaguai,

Angra dos Reis e Volta Redonda, RJ

J. Sergio Leite Lopes, Diana Antonaz,
Rosane Prado, Glaucia Silva

Na pesquisa que deu origem ao pre-
sente trabalho® procuramos relacionar
atematica ambiental com a da associa-
tividade entre as classes populares, por
meio dos conflitos, lutas, negociacdes e
acordos em torno do controle da “po-
luicdo” 2industrial no Brasil. Nesses con-
flitos e negociagdes participam também
diferentes agentes mediadores entre
empresas industriais poluidoras, por um

lado, e parcelas de trabalhadores e mo-
radores de areas industriais poluidas, por
outro. Embora nosso escopo tenha sido
amplo, envolvendo os estados do Rio
de Janeiro e de Minas Gerais, além da
Argentina, aqui nos referiremos apenas
aos trés municipios fluminenses — Angra
dos Reis, Volta Redonda e Itaguai, pri-
vilegiados no estudo.

Este artigo é fruto de alguns dos resultados da pesquisa Participacdo da populagdo no controle

da polui¢do industrial no Brasil e na Argentina, sediada no Programa de Pés-Graduagdo em
Antropologia Social do Museu Nacional e coordenada por J. Sergio Leite Lopes; foi realizado
em estreita colaboragcdo com Shelton Davis (University of Georgetown/Banco Mundial) e foi
também discutido com Myriam M. E Gomes (UFMG/CT&IT) e Beatriz Heredia (UFRJ/IFCS). A
pesquisa que o originou contou com financiamentos do Banco Mundial e da Fundacédo Ford,
além de ter feito parte do projeto Pronex “Antropologia da politica”, coordenado por Moacir

Palmeira (PPGAS/UFRJ), no Museu Nacional.
As aspas indicam conceitos que exigem um esforco de relativizagdo, mas, para ndo sobrecar-

regar o texto de grifos, s6 serdo usadas na primeira vez em que forem necessarias.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, Ano XIV, N° 1, 2000, p. 181-196
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Tentamos, ao longo da pesquisa, re-
constituir a historia da politica ambiental
nessas diferentes regides, onde entram
em jogo politicas de Estado, o interesse
de profissionais e especialistas, além do
peso especifico de grupos atingidos® da
populacdo. Nosso estudo se iniciou no
final de 1996 com 0 acompanhamento
da dindmica interna dos Conselhos Mu-
nicipais de Meio Ambiente, que surgiram
de maneira diferenciada, conforme a lo-
calidade, ora ligados a &rea de planeja-
mento urbano (como vimos em Angra
dos Reis), ora & area rural (como ocorre
em Itaguai), ora claramente identifica-
dos a um Conselho de Defesa do Meio
Ambiente (a exemplo de Volta Redon-
da), o que evidencia apropriacdes espe-
cificas do que se chama genericamente
de “questdo ambiental” e “meio am-
biente”. Essa férmula, via Conselhos,
propiciou uma padronizac¢éo na introdu-
¢éo da equipe nos trés locais de pesquisa
e facilitou o contato com as liderangas
que integram esses Conselhos*. Partici-
pamos também de diferentes “rituais
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ambientais”, como sdo as audiéncias
publicas para licenga ambiental ou os
treinamentos para planos de evacuagao
de areas de risco, e realizamos varias en-
trevistas, feitas com mediadores e repre-
sentantes de associacfes locais, cuja
importancia no campo comegava a evi-
denciar-se.®

Enfocaremos aspectos do processo
de enfrentamento empreendido por seg-
mentos da populagdo, organizados
contra a polui¢do industrial de trés em-
presas: a Fabrica de Zinco Inga (em Ita-
guai), a Companhia Siderurgica Nacional
- CSN (em Volta Redonda) e a Central
Nuclear gerida pela Eletronuclear (em
Angra dos Reis). Assim, tentaremos des-
tacar os efeitos do carater polissémico do
conceito de meio ambiente: o fato de que
a proximidade fisica da fonte é motivo
insuficiente para a populacgéo atingida se
organizar contra os poluidores; de que o
processo de enfrentamento contra um
poluidor tem uma temporalidade espe-
cifica; e, finalmente, de que essa oposi¢do

3 Otermo “atingidos” foi cunhado ao longo das lutas travadas por populagdes do sul do Brasil,

desalojadas em funcdo da instalagdo de hidrelétricas e de suas barragens. O confronto entre
representantes do empreendimento e tais populagdes ocupa importante espago na Antropo-
logia brasileira, que gerou, a propdésito, numerosos e relevantes trabalhos. Ao recuperarmos
aqui o termo, pretendemos ressaltar a atualidade ndo s6 daquelas lutas como também a da
bibliografia que elas suscitaram (ver entre outros, para ficar s6 entre os antropélogos, Faillace,
S., 1989; Helm, M., 1982; Lima Jr., A., 1997; Ribeiro, G., 1996; Santos, S., 1983 e 1996).

Durante o trabalho foram produzidos trés relatérios, que serdo transformados brevemente em
uma publicagdo, na qual o leitor interessado dispora da descrigdo em detalhes das fases da
pesquisa e de seus resultados.

A concluséo da pesquisa acontece agora, em meados de 2000, com a realizagdo de uma série
de semindarios nos quais procuramos congregar colegas de equipe vindos de Minas Gerais e
da Argentina, pesquisadores de vérias instituicdes e nossos entrevistados: liderangas e ocu-
pantes de cargos publicos municipais, além de representantes das instancias que considera-
mos mediadoras (Feema, Ministério Publico e Programa de Saude do Trabalhador). O primeiro
desses seminarios ocorreu em junho de 2000 no Museu Nacional.



J. Sergio Leite Lopes, Diana Antonaz, Rosane Prado, Glaucia Silva 183

constitui, em parte, um movimento de
“desnaturalizacao”. Abordaremos, nesse
processo, trés de suas dimensdes, mas
que, por ndo obedecerem a nenhum
tipo de I6gica progressiva ou de sucessao
entre si, ndo podem ser consideradas eta-
pas. S4o momentos do estranhamento
e da nomeagdo da poluicao e do “risco”
como tais, e da constru¢cdo de uma
“questdo social” que pode vir a se tornar
ambiental, gracas a possibilidade de atri-
bui¢do e conversao de significados, ofere-
cida pela mencionada polissemia inerente
aos “discursos e praticas ambientais”.

A primeira dimenséo aqui referida
é a “naturalizacdo”, isto €, a incorporagdo
da fonte poluidora ao cotidiano, com a
atribuicdo de uma funcionalidade®, e
também de uma utilidade, para o risco
e a poluicdo. A naturalizacao é geralmen-
te imposta por condi¢Bes socioecond-
micas adversas ou pela presenga mais
forte de uma ideologia desenvolvimen-
tista, que resulta na auséncia de “mo-
vimentos sociais” contrarios. O risco e a
poluicAo podem ser até reconhecidos,
mas ndo séo problematizados.

A segunda é a “desnaturalizagdo”,
gue envolve algum nivel de estranha-
mento e manifestacdo contraria a po-
luicio e ao risco. A desnaturalizagdo de
um efeito danoso corresponde a perda
de legitimidade daquele poluidor, seja
por causar muito incbmodo, seja por
diversos outros motivos discutidos ao
longo do trabalho. A desnaturalizagdo
geralmente é um processo que se inicia
de forma dramética, mas que pode ser
decorrente também da circulagdo de
informagdes ou de contextos politicos
especificos.

A terceira dimensédo € a que cha-
mamos de “renaturalizacdo”. E uma
nova forma de incorporar a polui¢édo ao
cotidiano, em que se reelabora sua fun-
cionalidade, o que, portanto, difere de
um retrocesso na reivindicacdo; ndo se
trata da volta a um momento anterior
em qgue ndo havia problematizacao.
Geralmente inclui limites para a polui-
¢do e medidas de seguranga contra 0s
riscos e € produzida em acordos e par-
cerias entre os afetados e os poluidores.

“Meio ambiente e polissemia”

Por suas propriedades polissémicas, que
ao mesmo tempo imp&em e propiciam
diferentes interpretacdes, a questdo am-
biental nas areas urbano-industriais pa-
rece ensejar ndo somente formas de

envolvimento da popula¢do atingida —
por “polui¢do” ou, mais genericamente,
por “problemas ambientais” —, como
também o desenvolvimento da associa-
tividade de moradores e grupos de cida-

5 Conforme argumenta H. Acselrad, a funcionalidade da polui¢do e do risco é dada pela
possibilidade de eles existirem sem enclausuramento ou alijamento, mas regulados, técnica
e legalmente, e assim incorporados ao espago fisico e a convivéncia de quem nele habita ou

trabalha (Cf. 1996:16).
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daos e a gestdo participativa e negociada
dos conflitos. Além disso, a polissemia
permitida pelo discurso e pela préatica
ambientais proporciona sua apropriacdo
diferencial por agentes governamentais,
representantes de associagdes de bairro,
industriais e trabalhadores.

A preocupacdo ambiental, antes
quase especifica de movimentos mino-
ritrios, parece ter-se generalizado, in-
cluindo as proprias fontes tradicionais de
poluigdo, as empresas industriais. O mo-
vimento formado inicialmente por dife-
rentes entidades e ONGs, e também por
militantes dos movimentos dos anos 60
na Europa e nos EUA?, torna-se cada
vez mais consensual, ao menos dis-
cursivamente. Seu carater polissémico
presta-se a essa adesdo generalizante,
embora de aplicacdo efetiva variavel (no
caso das empresas, do marketing ao tra-
balho efetivo). Como assunto de inte-
resse crescente nas esferas dominantes
de decis@o do poder econémico e poli-
tico, de &mbito consensual e efeitos co-
municacionais amplos e difusos, o “meio
ambiente” apresenta-se também, de-
pois de um exame mais detido, como
matéria de luta politica e social.

Impulsionadas por instituices finan-
ciadoras internacionais, por critérios e
padrdes empresariais voltados para o
mercado internacional e pela retdrica e
acdo de ONGs nacionais e estrangeiras,
as politicas ambientais — e, em particu-
lar, as que preconizam o controle da
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polui¢do industrial — tém-se tornado
nos ultimos anos um aspecto estratégi-
co para a observacao das tentativas de
implantacéo de politicas de concertagdo
e regulacao participativa entre agentes
com interesses diferentes ou contradi-
torios nos diversos niveis das adminis-
tragdes municipal, estadual e federal.

Ao apresentarem-se como contra-
partida de tecnologias e formas admi-
nistrativas modernas, ao avangarem a
contracorrente de um mundo tenden-
cialmente cada vez menos regulamen-
tado e mais dominado pelo mercado,
tais politicas de regulacdo ambiental exi-
bem de forma crescente, como condi-
¢do indispensavel de sua eficacia, o
envolvimento da populagéo e dos agen-
tes interessados, por meio de tentativas
de efetivacdo seja de uma educacdo
ambiental seja de conselhos consultivos
ou mais ou menos deliberativos nos
quais teriam assento representantes de
diferentes segmentos da sociedade,
eventualmente de poluidores, atingidos,
administradores e especialistas.

Reconhecendo entdo esse caréater
polissémico do que chamamos meio
ambiente, procuramos evitar o reco-
nhecimento da existéncia de uma
guestdo ambiental a priori. Assim, bus-
camos evidenciar traduges e utilizagdes
que permitiram a transformacéo de
velhas questbes em questbes ambien-
tais. PGde-se observar, nesse sentido, que
um grupo profissional, como o dos pes-

7

Tal € o0 caso nos EUA de ex-militantes brancos do movimento de direitos civis, deslocados

daquele movimento pelas transformagfes dos movimentos negros, segundo Mary Douglas
e A. Wildavsky, em Risk and Culture (Cf. 1982). Ver também Pollak e Nelkin (1982) a
propésito dessas transformagdes tanto nos EUA quanto na Europa.
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cadores do Municipio de Itaguai, cons-
tréi suas concepgdes ambientais a partir
de sua prética da pesca e do contato
com o mar. Os pescadores associados a
Aplim (Associacio de Pescadores e La-
vradores da Illha da Madeira) lutam ha
muitos anos contra a Fabrica de Zinco
Ing4 e secundariamente com outras fa-
bricas da regido industrial de Santa Cruz
(Casa da Moeda, Cosigua etc.), cujos
rejeitos vém desaguar na Baia de Sepe-
tiba. Alguns pescadores da area, entre-
vistados pela equipe de pesquisa ha
Federagdo dos Pescadores do Rio de
Janeiro apresentavam, além do conhe-
cimento empirico do mar através da
pesca, um discurso “ecoldgico” caracte-
rizado pelo autodidatismo erudito.

A Aplim assume, através da verifica-
cdo da matanca de peixes, que sdo a
fonte de sustento de seus membros, as
principais denlncias e o discurso am-
biental sobre a poluicdo industrial na
Baia de Sepetiba. J4 em Angra dos Reis,
houve uma presenga maior do movi-
mento ambiental propriamente dito. De
fato, por ser o Gnico municipio brasileiro
a conter uma Central Nuclear, atraiu
manifestagdes e peregrinacdes de am-
bientalistas do Rio de Janeiro e de Sao
Paulo e formou um “movimento ecol6-
gico” local. Essa peculiaridade acabou
contribuindo para renovar a elite politi-
ca, por meio da alianga entre ambienta-
listas e diversos movimentos sociais
locais, desde o sindicalismo operario dos
estaleiros até o0 movimento de associa-
¢éo de bairros. Angra ainda possui hoje

“entidades ecoldgicas”, como a Sapé (So-
ciedade Angrense de Protecao Ecoldgica)
e a Amar (Associacdo dos Movimentos
Ambientalistas de Angra dos Reis).

Nesse mesmo sentido, temos o caso
de metallrgicos ou ex-operarios da CSN
que construiram um discurso indireta-
mente referido a polui¢do ou a conta-
minacdo ambiental, a partir de sua
experiéncia nasiderurgia. Alguns deles,
sofrendo de leucopenia®, adquiriram
um discurso autodidatico mais amplo
em relacdo & medicina do trabalho, a
expensas da propria experiéncia.

Portanto, falar do carater polissémico
da nogdo de meio ambiente é referir,
em primeiro lugar, que ela é historica-
mente datada, culturalmente construida
e politicamente manifestada. Tal como
0s conceitos de “poluicdo” e “risco”, ana-
lisados por Mary Douglas como cons-
trucBes socioculturais (pois variam por
ocupacao — pescadores, camponeses ou
agricultores, operarios industriais —, gé-
nero, filiacéo religiosa etc.), a concepgao
do que seja meio ambiente pode fre-
glientemente ser exteriorizada através
de outras questdes ou permanecer em-
butida em diversos temas e dominios pri-
vados e publicos.

Em segundo lugar, essa polissemia
sinaliza para um deslizamento de meio
ambiente como nog&o ou conceito para
meio ambiente como linguagem, pela
qual podem ser expressos conflitos e rei-
vindica¢des latentes ou ainda reformu-

8

Leucopenia é a deficiéncia de globulos brancos no sangue. E uma doenca perigosa e pode ter

varias causas, entre elas a exposi¢do ao gas benzeno, como acontece com os trabalhadores da

coqueria, um setor da produgdo siderurgica.
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lados antigos embates. Assim, sob o titulo
de “problema ambiental” podem ser en-
guadradas a falta de saneamento basico,
a falta de peixe devida a sobrepesca e a
tentativa de preservacao de alguma area
“natural”. Para ilustrar esse ultimo ponto,
podemos citar tanto 0 empenho de mo-
radores de Volta Redonda para a preser-
vacdo de uma &rea urbana verde — a
Mata da Cicuta — quanto sua mobilizagdo
para a manutencao de uma “lagoa” artifi-
cialmente criada quando da escavagado
de um terreno por uma empresa.

Naturalizagdo e Estranhamento

Conceito, linguagem e amalgama de
uma sociedade naturalmente depen-
dente com uma natureza socialmente
construida, 0 meio ambiente com que
lidamos ao longo da pesquisa foram os
“meios ambientes” produzidos nos con-
flitos e acordos estabelecidos entre seg-
mentos das populagées organizadas nos
trés municipios estudados e as respecti-
vas fontes produtoras de riqueza — con-
centrada — e de poluicéo, degradacao e
riscos — bastante distribuidos®.

Naturalizacdo, desnaturalizacdo e renaturalizacdo

Uma suposicao inicial do nosso traba-
Iho foi a de que o interesse publico lo-
cal sobre a polui¢do industrial devia
provavelmente ocorrer onde houvesse
proximidade fisica com a fonte da po-
luicdo e onde as pessoas pudessem pron-
tamente identificar essas fontes através
de sensacOes, de doengas ou de outras
condicBes experimentadas fisicamente.
No entanto, concluimos que nem sem-
pre sobrevém esse interesse publico: sob
certas condi¢Bes socioeconbmicas, a
populacdo pode aceitar ou tolerar ni-
veis maiores de polui¢do devido a sua
pobreza ou grande dependéncia relati-
vamente a empregos e a outras conces-
sBes extra-salariais (impostos locais,
oferta de habitacéo, patrocinio de ativi-
dades comunitarias e esportivas etc.)
providas pela fonte poluidora.

Em paises de desenvolvimento re-
tardatério e constrastado (que se pode

agora escalonar por meio dos indices de
desenvolvimento humano da ONU, e
onde hé& grosso modo pobreza genera-
lizada ou pelo menos grande concen-
tracdo da riqueza material e do capital
escolar), é mais provavel que a acao cole-
tiva quanto & crescente polui¢ao industrial
seja gerada por associacgdes ja existentes
(isto é, sindicatos, associa¢es de mora-
dores, camponeses ou agricultores,
grupos de pescadores etc.) do que por
NOVOS grupos ou movimentos ambien-
tais. Apesar disso, a emergéncia e a ma-
nutencao dessas atividades de cidadania
de comunidades locais contra a poluicdo
industrial podem em larga medida de-
pender da presenca de instituicbes inter-
mediarias (ONGs, profissionais de saude
publica, profissionais juridicos ou cientifi-
cos etc.) capazes de assessorar a popula-
¢do local na compreensdo de aspectos
técnicos das questdes de poluicdo e de
atrair a atencao das autoridades publicas.

° Cf. U. Beck, 1992.
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Podemos afirmar que mais do que
a experiéncia fisica direta com as fontes
poluidoras, condicdo ndo-suficiente de
mobilizacdo, parece ser necessaria a cria-
¢cdo de uma questdo ambiental ou de
salide (publica ou do trabalho) local-
mente, que se torne uma “questio so-
cial”. Caso contrério, a tendéncia é a
naturalizagdo da fonte poluidora pela
populacdo local e uma conseqtiente au-
séncia de movimentos. Para que esses
movimentos ou reclamacgdes existam é
necessario que a questdo da polui¢do
seja apresentada como de interesse cres-
cente e assim percebida pela populagao.

Em Volta Redonda, segundo cons-
tatamos, as mobiliza¢cdes propriamente
ambientais, isto é, que j& surgem sob
esse titulo, se dao por casos tépicos —
problemas respiratérios, de pele, mau
cheiro etc., causados especialmente pela
maior siderurgica nacional —, mas ndo
tomam uma fei¢do generalizante, o que
poderia ocorrer se houvesse mobiliza-
¢cdo a partir de causas mais amplas,
como a “poluicdo da CSN”. Se, por um
lado, isso confirma a rela¢do primaria
entre a mobiliza¢do e a experiéncia sen-
sorial da poluigdo, por outro, evidencia
que a sua materialidade ou incdmodo
nado séo suficientes para a imediata cons-
tituicdo de processo desnaturalizador
que resulte numa rejeicdo da fonte po-
luidora.

O que ndo quer dizer que a CSN
ndo seja encarada hoje por boa parte
da populacdo como uma grande polui-

dora da agua e do ar; mas nem por isso,
necessariamente, é combatida pelo con-
junto da populacao®®. Mais facilmente,
entdo, verificamos a reclamacéo tépica
que, com frequéncia, se auto-intitula
ambiental e que reage contra a poluicdo
especifica num lugar determinado, e ndo
contra a fonte. Entretanto, a reclamacéo
localizada num bairro vem sendo acom-
panhada, sem que haja o estabeleci-
mento de vinculos entre ambas, de uma
preocupacdo relativa a uma doenga, a
leucopenia, j& mencionada anterior-
mente, que atinge mais de uma centena
de operarios e que passa a ser vista
como um risco para o conjunto dos habi-
tantes da cidade. Tal preocupacéo, que
se tornou, em dado momento, uma
questdo publica mais geral, sem ser no
entanto explicitamente referida como
problema ambiental, continua classi-
ficada como “satde do trabalhador”.

Os operarios da coqueria da Com-
panhia Siderurgica Nacional de Volta
Redonda trabalhavam hé anos nessa
secdo insalubre e perigosa e ndo in-
cluiam o risco ou a doenca profissional
como questao reivindicatoria. Sabiam
apenas que colegas mais velhos morriam
com frequéncia de cancer, o que ndo
era, contudo, necessariamente associado
a natureza especifica do seu trabalho,
mas a fatalidade do desgaste natural de
operarios industriais submetidos a duras
condi¢des de trabalho no sistema de
turnos. Foi preciso a circulagéo de infor-
mac0es entre sindicatos (procedéncia do
sindicato dos metalUrgicos de Santos, no

0 coma privatizagcdo da CSN, o Municipio de Volta Redonda exige da empresa uma série de
compensagdes ambientais, marcando o inicio de um processo de desnaturalizagdo da CSN
como fonte poluidora; esse processo vem sendo, assim, construido ao longo do tempo.
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inicio dos anos 80), decorrente do inves-
timento de profissionais de satde publica
e de engenheiros de producao na asses-
soria aos movimentos sindicais, para que
o rumor sobre a grave nova doenca da
leucopenia chegasse aos operarios em
Volta Redonda. Uma vez publica a exis-
téncia desse mal, adquirido por profissio-
nais gue o ignoravam, os trabalhadores
se organizaram e criaram, no Sindicato
dos Metalurgicos de Volta Redonda, uma
Comissao, que mais tarde se autonomi-
Zou e passou a se chamar Associagéo dos
Leucopénicos, e assim ampliaram a im-
portancia do Programa de Saude do Tra-
balhador no municipio.

Gragas a uma conjuntura nacional
decorrente dos movimentos sociais sur-
gidos desde o final dos anos 70 no Brasil
e da consolidagdo da assessoria de in-
termediarios profissionais e especialistas
junto aos sindicatos, nos anos 80, 0s
profissionais de saude do trabalhador,
atuantes no Brasil, passam a associar as
questdes de saude & do meio ambiente,
estabelecendo uma nova consideracao
do meio ambiente via salde do traba-
Ihador. Mas, especificamente em Volta
Redonda, a leucopenia e as lutas que
vem suscitando ndo conformam, por
uma série de motivos que nao cabe aqui
esmiucar**, um ideario auto-identificado
como ambientalista.

Em Angra dos Reis, onde a experién-
cia com a poluicao radiativa ndo se ma-
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nifesta sensorialmente, a proximidade
da usina nuclear parece ndo provocar a
mesma rea¢do da populagdo, ou nado
da mesma maneira. Ela se revela através
de um medo difuso*?, originario da cir-
culacéo de informacdes sobre 0s riscos
da radiatividade, provenientes em parti-
cular do movimento ambientalista que
ali teve forga desde o inicio dos anos
80. Com a entrada do setor principal
dos ambientalistas de Angra no governo
municipal, a partir da eleicdo do pri-
meiro governo do PT no Estado do Rio,
desde 1989, partido entdo em seu ter-
ceiro mandato consecutivo na prefeitura,
em que os vice-prefeitos sucediam-se
nas eleicdes, as prioridades ambientais
da cidade consolidaram-se com o suces-
so da implantacdo do Conselho Muni-
cipal de Urbanismo e Meio Ambiente
(CMUMA) e de sua hegemonia no esta-
belecimento da pauta de discussdes am-
bientais.

Tais discussdes centram-se na aplica-
¢ao do bem discutido e implantado plano
diretor do municipio, e as questdes mais
debatidas referem-se ao controle publico
e social da entrada de novos empreendi-
mentos imobilidrios associados ao tu-
rismo, de forma a diminuir os efeitos de
privatizagdo das praias e a aumentar os
beneficios sociais dos projetos. Assim,
apesar de Angra poder contar com um
movimento ambiental préprio, com o
decorrer do tempo as questfes original-
mente ambientais vdo-se tornando sub-

1 No momento da privatizacdo da CSN, ndo entra na pauta das negociag8es estabelecidas a
proposito do ressarcimento dos danos ambientais, pelo menos da forma como os implica-
dos julgam a mais adequada, o problema dos leucopénicos. Nesse episddio, a leucopenia,
por um lado, evidencia nao ter suficiente espago como questdo ambiental e, por outro, perde

uma chance de consegui-lo.
12 ¢f. Prado, 1996, e Silva, 1999.
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sumidas a outras rubricas e questdes.
Angra, dessa forma, exemplifica bem
como a questdo ambiental e da poluicdo
estaria embutida em outros aspectos da
vida social: por um lado, a populagédo
local experimenta a “poluicdo da desi-
gualdade”, vinda de cima, representada
pela instalagdo de condominios luxuosos
e pela privatizagdo das praias, que ferem
pela sua visibilidade e ostentacao senti-
mentos de justiga social; por outro, vinda
de baixo, apresenta-se a superpopulagdo
atraida para a &rea, a favelizacéo etc.,
gue ameagam os moradores locais bem
ou mal estabelecidos*3.

O envolvimento dos moradores de
Angra com essas questdes faz com que
elas ocupem as sess6es do mencionado
CMUMA, sem que haja ai espaco para
reclamacg@es contrarias ao funciona-
mento da Central Nuclear, mote dos
primeiros ambientalistas angrenses. A
relacdo com a Eletronuclear (antes Fur-
nas), empresa estatal que gere atualmen-
te a usina nuclear, tem mudado ao longo
do tempo: por um lado, a empresa
apresenta-se cada vez mais zelosa de sua
imagem de seguranga e de preocupa-
¢do com a populacéo e, por outro, es-
tabelece convénios diversos com uma

prefeitura cada vez mais receptiva a es-
sas “parcerias”*. Assim, o sentido da
movimentagdo ambiental em Angra,
que conforme dissemos teve seu auge
ha vinte anos, vem mudando, ao subs-
tituir o enfrentamento com empresarios
e autoridades, na época insensiveis ou
pouco sensiveis aos prejuizos causados
por suas acdes e impactos, pelas nego-
ciagdes.

As modificacBes ocorridas nos ulti-
mos anos da década de 90, a partir tanto
das industrias poluidoras em Angra
quanto dos dois ultimos prefeitos, evi-
denciam uma tendéncia que poderia-
mos chamar de “renaturalizante”. Ainda
tomando como exemplo o caso da usi-
na nuclear, sabemos que a Central foi
construida no periodo de ditadura sem
gue houvesse a menor chance de parti-
cipacéo ou reivindica¢io dos moradores
em geral. No fim dos anos 70 e inicio
dos 80, surgem os j& mencionados mo-
vimentos sociais, de cunho ambientalista
e de alguma forma associados a movi-
mentos ecoldgicos externos, que elegem
o primeiro prefeito pelo PT. A pressdo
de tais movimentos resultou inicial-
mente em uma certa animosidade entre
os trabalhadores da Central e os mora-

13 Desde 1970, com a construgdo da Rodovia Rio-Santos, a Cidade de Angra dos Reis e seus
arredores vém sendo densamente povoados gragas a instalagdo de grandes industrias, a
exemplo do terminal da Petrobras e da Central Nuclear. Como aconteceu nos casos das
usinas de Angra 1, h4 tempos, e Angra 2, recentemente, a mao-de-obra arregimentada ao
longo da construcdo é dispensada ao seu término, tornando-se um contingente de trabalha-
dores desempregados que permanece no local e tenta subsistir.

14

Também a Petrobras, cujo terminal no municipio foi responsavel por inimeros acidentes de

vazamento de petrdleo na baia de Angra nos anos 80, tem se preocupado em estabelecer
politicas de controle ambiental internas. Tanto a Eletronuclear quanto a Petrobras fizeram,
durante o periodo de pesquisa, treinamentos e simula¢des de combate a desastres de vaza-
mento, respectivamente de radiatividade e de petréleo — e seus derivados — no mar.
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dores do centro da Cidade de Angra,
de onde partia a oposigao™.

Entretanto, com a sucessdo de pre-
feitos, com o arrefecimento dos mo-
vimentos contrarios'® & usina e com a
nova férmula — mais “aberta” — de rela-
¢do com a vizinhanca, estabelecida pela
Central Nuclear, hd uma reinsercdo da
poluigdo sensorialmente imperceptivel e
do risco potencial que ela representa
num quadro de compensagdes e parce-
rias como aspectos funcionais para a
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obtenc&o de recursos financeiros. Depois
de um momento de rejeigdo ao risco e
a poluicdo, surge a possibilidade de
renaturaliza-los, legitimando sua funcio-
nalidade, num contexto de duras con-
dicdes socioecondmicas. Esses diversos
momentos em que algo passa a ser iden-
tificado como mais ou menos poluidor
ou perigoso e a tornar-se foco de maior
ou menor oposi¢do nos conduzem a
questdo da temporalidade dos movi-
mentos sociais, conforme veremos a
seguir.

Temporalidade

O processo de desnaturalizagdo da po-
luigdo ou da construcdo de uma questao
ambiental ndo acontece segundo uma
I6gica linear ou progressiva. Ao contrario,
0 reconhecimento de uma fonte como
poluidora e a mobilizagdo contraria a ela,
que poderd surgir a partir de tal reco-
nhecimento, remetem-nos antes ao tema
da temporalidade da mobilizagédo de mo-
vimentos sociais e de grupos de cidad&os.
As mobiliza¢des ambientais se manifes-
tam por meio de dramas sociais protago-
nizados por certos atores sociais, inseridos
em determinadas arenas sociais'’, e obe-
decem a uma temporalidade propria.

Assim, além da consideracao da proximi-
dade social da fonte poluidora por parte
da populacédo potencialmente mobiliza-
vel por uma experiéncia sensorial, hd que
se levar em conta que a manifestacdo de
grupos da populacédo se da em determi-
nados tempos, em determinadas oca-
sides. A “naturalizacdo” da poluigdo pela
populacao afetada se rompe em determi-
nadas ocasides e pode ser reconstruida
em outras, inclusive através de acordos
e parcerias com as empresas que poluem.

Um bom exemplo dessa temporali-
dade, prépria a cada movimento e con-

15 Ostrés prefeitos do PT, que até agora se sucederam, séo egressos de associagdes ambientalistas;
0 primeiro se notabilizou pela oposi¢édo a usina, e 0s outros dois optaram por uma politica de
aliangas com as empresas, muito criticada pelos que hoje pertencem as mesmas associacfes

as quais pertenceram os prefeitos.
16

Esse arrefecimento se deve, em parte, pelo ja referido equacionamento de questdes ambientais

e de urbanismo na 6rbita municipal e, em parte, a negocia¢do de controles internos e com-
pensacdes relativamente aos “danos socioambientais” causados pelas empresas estatais

nacionais Eletronuclear e Petrobras.
17" cf. Davis, 1996.
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dicionada por inumeros fatores, foram
os embates ocorridos em ltaguai entre
parcelas organizadas da populagdo e a
Fébrica de Zinco Inga®s, localizada na
llha da Madeira e poluidora histérica da
baia local. Quando ocorrem chuvas mais
fortes, ha inundacg6es que fazem estou-
rar os diques de contengdo de rejeitos
com metais pesados produzidos pela
Ingé, construidos como medida paliati-
va diante de protestos e exigéncias da
Feema. Nesses momentos, parcelas da
populacdo — especialmente os peque-
nos pescadores — se mobilizam.

E preciso ressaltar que a “cultura po-
litica” do municipio se caracteriza pelo
que se qualificaria como tradicional
nesse campo, marcada por facgdes pes-
soais, clientelismo e violéncia, incluindo
uma série de assassinatos de ocupantes
de cargos publicos na sua histéria recen-
te. Em Itaguai, ndo ha organizacdes
(associagdes ou ONGs) formadas em
funcdo de um tema ambiental, mas o
Comderi (Conselho Municipal de De-
senvolvimento Rural de Itaguai) teve
uma importante atuacéo contra a polui-
¢ao provocada pelos vazamentos da Inga
e tem uma constante preocupagdo em
combater a pesca predatéria, gracas so-
bretudo & vigilancia da Aplim, cujos as-
sociados encontram no Conselho apoio
para seus interesses. O Comderi e, fazen-
do parte dele, a Aplim, foram impor-

tantes atores em episddios ocorridos em
1993 e 1996, quando estava a frente
da Secretaria Municipal de Agricultura
e Meio Ambiente (Sama), e por isso tam-
bém presidente do Comderi, um técnico
agricola particularmente sensivel a ques-
tdes de “defesa do meio ambiente”.

Os pescadores sabem que as chuvas
carreiam os efluentes liquidos dos tan-
ques da empresa para a baia, matando
0s peixes. Em fevereiro de 1996, houve
inundacdo, mortandade de peixes, e,
apesar de o mencionado secretario ter
sido inicialmente impedido pela Ingé de
fazer vistoria, terminou por evidenciar o
conteudo dos diques que estava transbor-
dando para a baia. O encaminhamento
do embate passou pelo Ministério Publi-
co Federal, com uma acao civil publica
contra a Inga para que ela ressarcisse 0s
danos ambientais aos pescadores e ao
Municipio de ltaguali, e foi estancar na
Justica.

Outro caso, esse ocorrido em 1993,
mas que envolvia, de um lado, 0 mesmo
secretario da Sama, a Aplim e a Frami
(Federagdo Regional das Associacfes de
Moradores de Itaguai), e, de outro, a
Ing4, foi o desencadeado com a tentativa
da empresa em utilizar uma area cha-
mada Fazenda Bonanza, para construir
seu aterro industrial. Foi constituido, na
época, um Férum de Entidades*® contra

18 A Fabrica de Zinco Inga chegou a Ilha da Madeira, em Itaguai, em 1965, onde funcionou até

1998, ano em que faliu.

9 Integraram o Férum de Entidades: Frami, UFRRJ, Aplim, Coagri (Cooperativa Agricola de
Itaguai), Comissdo Pastoral da Terra, Sindicato dos Bancérios, Mutirdo Eldorado, Apromfite,
Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Itaguai, Sindicato Rural de Itaguai, Paroquia Santa
Terezinha, Conselho. dos Direitos das Mulheres, Cooperativa de Piranema, Sindicato dos
Metalargicos RJ, Associacdo dos Agricultores do PIC / Grande Rio.
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o lixo quimico da Inga. Esse FOrum, que
se desfez meses apds sua formacéo,
produziu um manifesto a populagéo es-
clarecendo que o pedido de segunda
Audiéncia Publica com a Feema destina-
ra-se a obtencdo de maiores esclareci-
mentos sobre a licenga prévia concedida
aIngé para o aterro na Fazenda Bonan-
za. A Feema respondeu que a licenca
concedida ndo eximia a Inga das outras
duas (Instalacdo e Operacéo), cabendo
ao Municipio de Itaguai, que na época
ainda incluia Seropédica como segundo
distrito, permitir ou ndo a instalagdo do
aterro. O caso foi interrompido e o ater-
ro ficou esquecido.

Dois anos entdo — 1993 e 1996 -
marcam climax de embates com resulta-
dos favoraveis numa cidade com pouca
tradicdo de organizagdo e expressao de
habitantes e trabalhadores, se compa-
rada as de Angra dos Reis e de Volta
Redonda, por exemplo. Foram embates
decorrentes de uma superposi¢do de
fatores — a lideranca de um secretario
municipal que, por caracteristicas indi-
viduais, enfrentava a empresa poluidora
e a presenca de duas associagdes que,
na época, estavam bem articuladas® —
que foram desencadeados por eventos
especificos — transbordamento de efluen-
tes dos diques e obtencao de licenga para
construcdo de aterro industrial.

No mesmo periodo em que o suces-
sor do mencionado secretario da Sama
assumia seu posto em janeiro de 1997,
assumia também a Secretaria de As-
suntos Extraordinarios do Municipio o
presidente da Inga. A empresa, que pro-
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tagonizou episédios marcados pela
agressdo ao meio ambiente, cedeu
entdo esse papel para as obras de au-
mento do Porto de Sepetiba, na medida
em que as dragagens, necessarias para
0 aumento do calado, deixam em sus-
pensdo na &gua da baia os sedimentos
poluentes depositados no fundo durante
décadas pela Ingé e pelas demais induds-
trias da regido. Mas as atuais mobilizacGes
contra as “agressdes ambientais” no
municipio ndo tém apresentado a en-
vergadura das anteriores. Seguindo o
exemplo do que foi obtido da Petrobras
pelos pescadores de Maua (RJ), a titulo
de compensacdo apOs a empresa ter
provocado um desastroso derramamen-
to de 6leo na Baia de Guanabara, em
18 de janeiro de 2000, o atual secretério
de Agricultura e Meio Ambiente de Ita-
guai iniciou uma tentativa de arrancar
da Ingé alguma forma de ressarcimento
por tantos danos causados durante tanto
tempo. Mas a apatia observada no pe-
riodo estudado — final de 1996 a inicio
de 1999 — em termos de organizacao
da populacdo de Itaguai e sua pouca
iniciativa em reclamar demonstram
como existe uma temporalidade especi-
fica das manifestagcdes contra a poluicéo,
influenciada por uma complexa combi-
nacdo de fatores.

Enquanto em Itaguai movimenta-
¢Oes mais visiveis ou efetivas com relagdo
a problemas ambientais concentram-se
num periodo de tempo e tornam-se es-
cassas posteriormente, em Angra dos
Reis e Volta Redonda apresentam outra
feicAo. Conforme foi dito, Angra exibiu
nos anos 80 uma efervescéncia partici-

20 A Frami se dissolveu em 1997.
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pativa, quando organiza¢des de cunho
ambientalista ou ecoldgico contrarias ao
funcionamento das usinas tinham res-
sonancia; durante a ultima década,
permanece a oposicdo feita por essas
organizacOes, embora sem a mesma re-
percusséo, num contexto ja diferente em
que a prefeitura opta pela negociacao
com os poluidores. A temporalidade ca-
racteristica de Angra ndo é marcada por
um contraste entre periodos de intensa
manifestacéo e de auséncia de reclama-
¢ao, como encontramos em Itaguai, que
apresenta sempre algum nivel de envol-
vimento e organizagdo da populacao
com relacédo a Central.

Volta Redonda também acompa-
nhou nos anos 80 o florescimento de
movimentos sociais, mas sem que uma
reivindicacdo auto-intitulada ambiental
ou ecoldgica tivesse expressao. A preocu-
pacdo ambiental se expressa inicialmente
como uma iniciativa dos administradores
do municipio, e ndo como produto de
manifestacdes de grupos de cidadaos;
assim, podemos falar de uma temporali-
dade marcada pela vida administrativa
da cidade. Aproveitam-se as oportuni-
dades abertas em fungéo da privatizagdo
da CSN e, com ela, a possibilidade de
exigir ressarcimento pelos danos, o que

também parece ter propiciado mais tarde
aimplementacdo bem cuidada da Agen-
da 21 no municipio.

Talvez os técnicos e burocratas das
instituicBes de controle ambiental, assim
como os ambientalistas organizados em
ONGs, preferissem que houvesse uma
manifestacdo antipoluicdo mais sistema-
tica e “racional” da populacdo; mas a
populacéo se manifesta freqlientemente
segundo fatores temporais que depen-
dem da reunido de diversas circuns-
tancias, por erupgdes. Portanto, também
por esse motivo, a proximidade fisica di-
reta da fonte poluidora ndo é suficiente
para constituir uma mobilizacdo por
parte da populacdo atingida. A expe-
riéncia fisica direta, conforme foi dito,
deve ser mediada pela construgdo de
uma questdo ambiental, resultado de
informac0des valorizadas em torno de
NoVos riscos, transmitidas por novos es-
pecialistas e apropriadas por grupos so-
ciais mobilizaveis a respeito de um novo
interesse publico. Tal interesse publico,
no que se refere as populagdes proximas
as fontes poluidoras, possui uma histori-
cidade que é fortemente relacionada as
formas e as transformacdes da depen-
déncia dessas populacdes relativamente
aquelas fontes.

Consideracées finais

Podemos concluir afirmando que a “par-
ticipacdo” de segmentos da populacéo dos
municipios estudados no controle da
polui¢do industrial deve ser entendida
como decorrente de uma conjungdo de

diversos fatores e dimensdes, que nado
podem, individualmente, ser conside-
rados suficientes ou determinantes. Dis-
tinguimos, em nossos estudos de caso,
aspectos de grande importancia e que
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apresentaram certa recorréncia nos trés
contextos analisados. Por exemplo, a pre-
senca de uma cultura politica que incluia
atradicao de organizacdo e expressao da
populagdo, como encontramos em Angra
dos Reis e em Volta Redonda; também
o contato préximo com a fonte poluidora
e/ou a possibilidade de perceber a polui-
¢éo sensorialmente, que podiam facilitar
a percepcao do risco; a possibilidade da
ruptura com a naturalizacao imposta por
condigBes socioecondmicas adversas ou
pela presenca mais forte de uma “ideo-
logia desenvolvimentista”, a partir do
desencadeamento de um drama ou da
influéncia de movimentos externos, com
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aimportacdo de tecnologias de mobiliza-
¢do ou a simples troca de informacdes; a
presenca de liderangas especialmente dis-
postas a sustentar contendas, pois pude-
mos observar que alguns embates eram
garantidos por uma decisdo individual de
certo representante, a despeito de terem
de assumir riscos outros que nao os tec-
nolégicos; a presenca de associacfes —
nao necessariamente de cunho ambien-
talista — e profissionais que pudessem
canalizar reivindicac@es e servir como me-
diadores; e, finalmente, a possibilidade
de lan¢ar m&o do meio ambiente como
conceito ou linguagem para a expressao
de conflitos.
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Resenhas




Insurgent Planning Practices
(Plurimondi - An International Forum for Research and
Debate on Human Settlements, Bari, n. 2, jul./dez. 1999.)

Leonie Sandercock

Marcelo Lopes de Souza

Leonie Sandercock, professora da Uni-
versidade de Melbourne (Australia) e
bastante conhecida pelos interessados
em teoria e critica (e teoria critica) do
planejamento, sobretudo nos paises de
lingua inglesa, por seus livros Towards
Cosmopolis. Planning for Multicultural
Cities e Making the Invisible Visible. A
Multicultural Planning History (ambos
de 1998, sendo o segundo uma coleta-
nea de ensaios de varios autores orga-
nizada por ela), brindou-nos no ano
passado com mais uma importante con-
tribuicdo. Embora constitua um name-
ro da revista italiana Plurimondi, tanto
o formato quanto o estilo da publica-
¢do assemelham-na muito a uma cole-
tanea de ensaios. Convidada, em 1997,
a ser guest editor de um ndmero temé-
tico da revista, Sandercock, apés con-
tatar um certo de nimero de colegas
de diferentes paises para escreverem
textos, montou um workshop (também

na Italia) para discuti-los com os pro-
prios autores. O resultado de todo esse
esforco é um conjunto de artigos e co-
mentarios que, sem sombra de duvida,
representam um material capaz de esti-
mular a reflex&@o sobre as possibilidades
e perspectivas de um planejamento ur-
bano critico.

O nivel dos trabalhos ndo é, como
na maioria das obras coletivas, homo-
géneo; ndo obstante, é quase sempre
bastante elevado. O nimero temético
comega, curiosamente, ndo com a intro-
ducdo da guest editor, mas com um
interessante (embora um tanto rebarba-
tivo) texto de Walter Mignolo, intitulado
Stocks to Watch: Colonial Difference,
Planetary “Multiculturalism” and Radical
Planning. A ele se segue a Introdugédo
de Sandercock, intitulada Translations:
From Insurgent Planning Practices to
Radical Planning Discourses, acompa-
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nhada de doze trabalhos que focalizam
préaticas de planejamento diferentes em
diversos paises. Entre esses doze traba-
Ihos, que normalmente abordam préti-
cas de “planejamento insurgente” ou
“radical” e, em um ou outro caso, procu-
ram extrair licdes Uteis para o “planeja-
mento insurgente” a partir da analise de
experiéncias conservadoras, seria talvez
injusto destacar apenas alguns, por-
qguanto, como j& se disse, quase todos
representam importantes e bem elabo-
radas contribuicdes. Apenas para mos-
trar o quéo diferentes séo os temas e 0s
angulos de abordagem, mencionem-se,
contudo, por exemplo, o brilhante artigo
da israelense Tovi Fenster (On Particu-
larism and Universalism in Modernist
Planning: Mapping the Boundaries of
Social Change), sobre o dilema de um
“planejador insurgente” que se vé obri-
gado, para respeitar os valores de cultu-
ras diferentes da sua e incorpora-los em
propostas de intervenco, a aceita-los,
apesar de no seu entendimento atenta-
rem contra seus proprios principios
éticos (por exemplo, no que diz respeito
a igualdade de direitos entre homens e
mulheres); ou o texto de Rebecca Abers,
ja bem conhecida dos brasileiros, sobre
Porto Alegre (Practicing Radical Democ-
racy: Lessons from Brazil), o qual de-
monstra que, a despeito de tradicionais
e saudaveis desconfiangas em relacéo ao
aparelho de Estado, algumas vezes ele
pode representar uma instancia capaz
de impulsionar avangos importantes e
protagonizar intervenc¢des conformes ao
“planejamento radical”; ou ainda o
ensaio de Giancarlo Paba e Raffaele
Paloscia (Community Planning: Stories
and Experiences in Florence), em que

Resenha

vérias histérias de “microtransforma-
¢Oes” derivadas de agBes coletivas em
Florenca sdo narradas, servindo de base
para uma interessante reflexao.

As doze contribuigBes principais
(entre as quais uma da propria organi-
zadora, sem contar a sua Introdugdo)
seguems-se dois comentarios em tom de
artigo, reunidos em uma secao a parte
chamada Visions; o primeiro é assinado
por David Harvey (Frontiers of Insurgent
Planning) e o segundo, por John
Friedmann (Claiming Rights: Citizenship
and the Spaces of Democracy), autores
gue também haviam tomado parte no
workshop. O texto de Harvey, particular-
mente, € digno de menc¢ao, por marcar,
talvez um pouco por condescendéncia,
mas com certeza um pouco também por
genuina convic¢do, uma revisdo de sua
classica tomada de posigao excessivamen-
te generalizante contra o planejamento
urbano (no estilo “o planejamento é um
instrumento a servigo do Estado e por-
tanto do capital etc. etc. etc.”), em que
ele se abre para a possibilidade de que
préticas e teorias criticas de planejamento
nao s6 admitem ser coerentemente de-
senvolvidas, mas tém, afinal de contas e
apesar dos pesares, relevancia. Con-
guanto se possa desejar que Harvey ofe-
recesse uma reflexdo em que o potencial
do “planejamento insurgente” tivesse
sido mais bem explorado (e o fato de
nao té-lo feito &, quase certamente, sinto-
matico de resisténcias remanescentes), a
evolucgdo de seu pensamento a respeito
do assunto fica patente.

Diante de uma obra como esse nu-
mero tematico de Plurimondi, cabe uma
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comparagao com a producao domeéstica,
brasileira (em que, alias, os rétulos “pla-
nejamento radical” ou “insurgente” sdo
muito pouco conhecidos e menos ainda
usados). Os esforcos de operacionalizagéo
e pratica de idéias derivados do ideario
da reforma urbana, chame-se a isso de
“planejamento politizado” (expressdo
empregada por L. C. Q. Ribeiro e A. L.
Cardoso) ou de “planejamento alternati-
va” (como eu tenho simplesmente cha-
mado) - e, diga-se de passagem, nem
essas nem outras expressdes, que seriam
as equivalentes nacionais dos rétulos
“planejamento radical” e “insurgente”,
conseguiram impor-se —, inspiram sen-
timentos mistos no momento de uma
comparagao desse tipo.

Por um lado, deve ser reconhecido
gue o Brasil, nesse campo, ndo tem sido,
j& ha muitos anos, um mero importador
de idéias (em contraste com a situagédo
de tantos outros setores de nossa produ-
céo cientifica e intelectual!); a conjuncéo
de uma pesquisa universitaria digna de
nota, problemas urbanos sérios a de-
mandar solugdo, movimentos sociais
importantes e criativos e uma atmosfera
politica e intelectual propicia ao desen-
volvimento de nichos de pensamento
critico estimularam, nos anos 80, a
(re)construgdo do ideario da reforma
urbana e, na década seguinte, as expe-
riéncias de “planejamento alternativo”
gue nesse ideario buscaram respaldo,
além das relevantes experiéncias de or-
camento participativo, a comecar pela
de Porto Alegre. Isso significa que o
Brasil tem, em matéria de “planejamen-
to radical” ou “insurgente”, ndo somen-
te coisas a aprender, mas também algo
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aensinar (como, alids, admitiu muito cla-
ramente Rebecca Abers em seu artigo).

Por outro lado, todavia, um niimero
cada vez maior de nuvens negras se acu-
mula no céu sobre as nossas cabecas.
Ao mesmo tempo que o Brasil legou e
tem legado contribui¢des tedricas e pra-
ticas merecedoras de aten¢ao, € impos-
sivel fechar os olhos para os impasses,
as hesitacdes e até os retrocessos que
grande parte da intelligentsia critica
sobre o urbano vem vivenciando/prota-
gonizando. No mesmo periodo em que
0S movimentos sociais urbanos entra-
vam em crise, a grande maioria dos
autores ligados ao “planejamento alter-
nativo” ndo incorporava esse fato em
suas andlises, como se nao tivesse maio-
res implicagbes; simultaneamente, a
énfase sobre discussdes estritamente téc-
nicas (sobre instrumentos de planeja-
mento, em especial) e os debates sobre
a margem de manobra juridica assu-
miam uma dimens&o comparativamen-
te exagerada. Muito papel e tinta foram
gastos com andlises acerca do potencial,
por exemplo, do “solo criada”, sem que,
de outra parte, peso semelhante fosse
dedicado a uma reflex&@o acerca dos con-
selhos de desenvolvimento urbano. E,
alias, revelador que quase nenhum dos
“novos planos diretores” pretensamente
inspirados no ideario da reforma urbana
déem um tratamento convincente a
questdo das insténcias de participacao
popular. Como ja apelidei em um artigo
de 1998, o mainstream do “planeja-
mento alternativo” incorporou, mais e
mais, cacoetes dignos do que se poderia
denominar “tecnocratismo de esquer-
da”. Lamentavel e sintomaticamente, o
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fendmeno mais interessante em matéria
de democratizacao da gestao urbana, o
orcamento participativo de Porto Alegre
(de longe a experiéncia mais consistente
e ousada de orcamento participativo
atualmente em andamento), nao rece-
beu dos autores vinculados ao main-
stream do “planejamento alternativo”
mais que uma atenc¢ao periférica e resi-
dual, mas tem sido investigado e refletido,
principalmente, por uma norte-america-
na (Rebecca Abers), além de alguns au-
tores brasileiros, quase nenhum ligado
propriamente ao ambiente intelectual do
planejamento urbano.

Resenha

N&o apenas por suas qualidades in-
trinsecas - que ndo sdo poucas -, mas
também por nos convidar indiretamen-
te, por isso, a fazer um balancgo critico
da prépria producéo brasileira, o con-
junto de textos reunidos por Leonie
Sandercock merece ser objeto de nossa
atencéo.

Marcelo Lopes de Souza é profes-
sor do Departamento de Geografia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro



Estrutura urbana e ecologia humana: a escola
sociologica de Chicago (1915-1940)

Mario A. Eufrasio
Sao Paulo: USP / Editora 34
1999, 304 p.

Luiz Mauro do Carmo Passos

O livro em pauta traz boas contribuicGes
ao atual interesse e debate em torno da
Escola de Chicago. Oferece uma com-
pleta exposicdo dos conceitos e teorias
elaborados no A&mbito dessa escola, ao
analisar seu desenvolvimento histérico
e ldgico, na forma de reconstrucées que
tém como material um vasto conjunto
de textos, nem sempre acessiveis tanto
no original quanto em tradugdes. No
campo gue nos interessa mais de perto,
o das ciéncias sociais aplicadas ao ur-
bano, ¢é indiscutivel a influéncia das for-
mulacdes desta “primeira escola de
sociologia urbana na histéria da disci-
plina”, segundo o autor, seja qual for a
avaliacdo que se tiver delas. Além das
revisdes elaboradas pela sociologia fran-
cesa nas ultimas décadas, conceitos
como os de segregacéo e de mobilidade,
bastante associados a essa escola, tém
sido marcantes em pesquisas brasileiras,
mesmo as ndo alinhadas a ecologia ur-

bana, e em trabalhos como o de Flavio
Vilaga (Espaco intra-urbano no Brasil,
1998), que reconhece o modelo dos se-
tores e o de Hoyt na estrutura das me-
tropoles brasileiras.

O alto teor informativo torna o livro
de Mario Eufrasio, professor do Depar-
tamento de Sociologia da USP, reco-
mendavel a estudantes e pesquisadores
que pretendem adotar ou criticar as teo-
rias formuladas na Escola de Chicago
e, de modo geral, a interessados na es-
truturacdo urbana. Além disso, traz uma
interpretacdo do desenvolvimento cien-
tifico das teorias de Chicago, ao distinguir
duas concepgdes da estrutura urbana
originadas nessa “tradi¢do de pesquisa” —
conceito analitico adotado pelo autor —
e ao defender a validade de uma e a
irrelevancia da outra. Para os biblidfilos,
o livro ainda traz uma bem-cuidada pro-
ducdo gréfica.
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Dois capitulos introdutérios com-
p&em o cendrio inicial dos discursos ted-
ricos que se desenrolardo adiante: o
surgimento da ciéncia social nos Esta-
dos Unidos, a criagdo da Universidade
de Chicago e a formacao de sua escola
sociolégica, no ambiente do intenso
crescimento populacional migratério de
Chicago nas ultimas décadas do século
XIX e do reformismo social. Indicam o
programa de atuacdo da Escola —a com-
binacdo de ensino em nivel de pés-gra-
duacdo, pesquisa bésica e de campo,
ciéncia pratica voltada para a acao e
reforma social e prestacéo de servicos a
comunidade — e apresentam seus pri-
meiros professores e 0s que vieram a
ser seus principais protagonistas, Park,
Burguess e McKenzie, tracando perfis
biogréficos e narrando episddios de suas
carreiras, embora ocupando-se pouco
de suas fontes intelectuais.

Os demais capitulos, que constituem
sua maior parte, narram a génese dos
textos e das obras, o desenvolvimento
dos conceitos pelos mestres e epigonos
da escola, e ainda comentam alguns cri-
ticos contemporaneos, numa exposicao
abrangente e rigorosa na pesquisa das
fontes. Percebe-se a preocupacdo do
autor em evitar imprecises e omissdes
no tratamento desses discursos e o em-
bate contra o que ele reputa conside-
racBes mal-informadas, superficiais e
simplistas, sobre as teorias de Chicago.
De inicio, o autor anuncia seu procedi-
mento, o da “técnica de analise concei-
tual” em vista de uma “reconstrucao
metodoldgica” das formulagdes do dis-
curso cientifico em questédo. A divisao
em duas partes sugere a clivagem entre
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uma concepcao ecoldgica e uma con-
cepc¢ao socioecondmica da estrutura
urbana. Contudo, tanto a explicitacdo
dos procedimentos analiticos como a
dessa distincdo aparecerdo apenas na
parte conclusiva do livro, op¢do que
oferece, a nosso ver, a possibilidade de
sua leitura independente, embora limite
o didlogo do analista com seu objeto.

A concepgao ecoldgica é apresenta-
da em sua “emergéncia” no tratado de
Park e Burgess de 1921 — o volumoso
Introduction to the science of sociology —
e em seu desenvolvimento em diversos
artigos de Park ao longo da década de
20, dos quais sdo citadas varias passa-
gens (traduzidas) sobre o estudo das co-
munidades sob conceitos ecoldgicos e a
formacao das “areas naturais” por segre-
gacao cultural (por “preconceito racial”,
como se refere Park), tendo por base a
diviséo do trabalho (socioeconémica e
ocupacional). Expdem-se também *“as
criticas de Alihan a concepcéo da ecolo-
gia humana (1938)”, que atacam a cru-
cial distincéo entre os aspectos naturais
e culturais, acompanhadas da resposta
de Park. O autor mantém uma posicao
de reserva, mencionando que elas
abrem inameras discussdes posteriores,
gue deveriam ser objeto de um “traba-
Iho especifico”.

Compreende-se essa posicdo no
final do livro, em que Eufrasio avalia a
concepcao ecoldgica como desnecessa-
ria & teoria da estrutura urbana formula-
da pela Escola de Chicago. E essa teoria
que constituiu seu maior interesse, e ao
tratar dela visa “separar os aspectos so-
cioecondmicos de explicacéo da organi-
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zacao espacial da cidade dos aspectos
ligados aos pressupostos ecolégicos pre-
sentes na formulagdo de Burgess” (p.
94). Caberia aqui também uma discus-
sdo da vinculacdo daqueles aspectos a
esses pressupostos.

Os capitulos dedicados a teoria da
estrutura urbana - da “formulacéo
inicial”, no artigo “O crescimento da ci-
dade: introducdo a um projeto de pes-
quisa” (1922), a “versdo final”, em
“Urban areas” (1929) —, ao recorrerem
a estes e outros artigos dos anos 20,
apresentam duas “reconstrucdes das ex-
posi¢cdes de Burgess”, acompanhadas,
como os demais, de material ilustrativo
adequado, de grande valia na com-
preensdo das teorias. Essas recons-
trucdes, cujos procedimentos serdo
explicitados nos capitulos finais, ttm a
forma de uma extensa compilacdo das
principais passagens, classificadas e
montadas por Eufrasio segundo seu ca-
rater de “proposicdes tedricas” — relativas
“a estrutura espacial da cidade (E)”, “ao
desenvolvimento e a atuagdo de proces-
s0s espaciais na estrutura da cidade (P)”
e “afatores ou forcas sociais que atuam
através dos processos espaciais sobre a
estrutura urbana (F)” — e de “proposi-
¢cOes metatedricas” sobre as regras de
construcao do esquema ideal de Burgess
(Mt) e os procedimentos de aplicacao
(Ma). Esses indices (entre parénteses)
serdo retomados no final do livro, como
operadores da interpretacdo— que ao ser
apresentada separadamente da exposi-
¢ao, dificulta um pouco a verificagdo dos
argumentos do autor. Essa parte conclui
com uma enfatica defesa da importancia
do esquema de Burgess (p. 183).
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Na parte seguinte, Eufrasio se dedica
a “concepgao socioecondmica da estru-
tura urbana”, que, segundo ele, ja esta
presente implicitamente no esquema de
Burgess. Dos quatro trabalhos fundados
nessa concepgdo — Davie (1937), Quinn
(1940), Hoyt (1939) e Harris & Ullman
(1945) —, tém maior relevancia os dois
ultimos, principalmente a “teoria dos se-
tores da estrutura urbana proposta por
Hoyt”. Nessa teoria, o autor se encontra
em terreno firme, pois a estrutura urba-
na é considerada resultado de “forcas
sociais e econbmicas” que tendem a
impor a dindmica de expansdo dos seto-
res (do circulo de Burgess) definidos
pelas classes de renda dos ocupantes.
O autor ndo explora, contudo, a ques-
tdo da identificagdo dessas “forcas” e o
modo como operam na cidade; enten-
de-se mais adiante, na parte conclusiva,
que isso dependeria “das perspectivas
de analise ensejadas pelas teorias da so-
ciedade, mais gerais ou mais parciais,
proporcionadas pelas teorias socioldgicas
(ou, de modo mais amplo, pelas teorias
da sociologia, da economia, da geogra-
fia) contemporaneas” (p. 249). Obser-
vemos que a caracterizacédo de Hoyt da
expansdo urbana, como sendo n&o “um
movimento de constru¢des, mas uma
alterac@o e uma mudanga no carater dos
ocupantes” (p. 215), ensejaria uma dis-
cusséo sobre a relacédo entre producao
imobiliaria e decisdes de localizacdo dos
residentes.

Na parte conclusiva, o autor rejeita
a explicacdo da estruturacéo urbana por
“forcas ecoldgicas a-sociais”. Para ele, as
formulagBes ecoldgicas constituem um
pressuposto ontoldgico ndo-verificavel,
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um principio heuristico orientador de
uma “tradicéo cientifica”, conceito pro-
posto por Laudan, que teve a fungdo
de impulsionar pesquisas e novas teo-
rias que, no desenvolvimento historico
e l6gico das pesquisas, levaram a inter-
pretacdo socioecondmica da estrutura
urbana, interpretacdo que considera
ndo-ecologica. Parece, contudo, um
pouco frustrante que ap0ds a extensa
exposicdo do contetido das teorias sub-
sumidas na “concep¢ao ecoldgica” e na
“concepcdo socioecondmica da estru-
tura urbana” o analista apresente sua
avaliacao nos dois ultimos capitulos, ba-
seada, resumidamente, no seguinte ar-
gumento: enquanto esta Ultima esta
“mais de acordo com as concepgdes
mais correntes das ciéncias sociais— e as
do proprio senso comum”, sem explici-
tar quais seriam essas concepgdes, aque-
la apela “a forgas ecoldgicas a-sociais de
sutil compreenséo e problematica com-
provacgdo” (p. 278).

Duas indagac¢des podem ser apre-
sentadas a propdsito. Primeiro, se a in-
terpretacdo socioecondmica, tal como
proposta por Hoyt, seria separavel do
pressuposto ecoldgico da competicdo
natural, pois acaba por reduzir a expli-
cacdo da estruturacao urbana pela do-
minancia das forcas socioeconémicas
superiores na competicdo pelo espago.
Segundo, se ndo convém discutir a pro-
pria formulacao da ecologia humana no
interior da perspectiva da concepcéo de
sociedade de Park & Burgess.
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De fato, em muitos pontos das for-
mulagdes desses autores, a concepgao
ecoldgica evoca uma visdo naturalista da
sociedade, evidenciada no conceito de
“&rea natural” — e foi essa a mais ressal-
tada pelos seus criticos —, embora seja
considerada por Grafmeyer & Joseph
“uma posicdo metodoldgica”?, e néo,
deduzimos, um pressuposto ontoldgico.
Além disso, foi em torno da nocéo de
ecologia humana que se fundou e se
divulgou a tradi¢do de pesquisa da Es-
cola de Chicago. Contudo, em varios
momentos de sua obra, Park considera
a sociedade humana resultante da coe-
xisténcia de “niveis”, “forcas” ou “or-
dens”: a bidtica ou ecoldgica, associada
a competicdo; a econdmica, associada
aconcorréncia; a politica e moral e, mais
abrangentemente, a cultural, relaciona-
das ao consenso e a comunicacao. Essa
classificagdo é citada, em uma de suas
formulagBes, por Eufrasio (p. 121-3),
gue menciona também a distincao feita
por Park entre comunidade e socieda-
de, mas que nos parece merecer uma
discussdo mais ampla, para a compreen-
sao da nocao ecoldgica no que poderia-
mos considerar a teoria social de Park
& Burgess.

Para eles, a sociedade é “um efeito
da comunicagdo”, e 0 consenso, “o signo
distintivo da sociedade humana”, ambos
fundados nas “representacdes coletivas”,
atributo exclusivo dos homens, mas que
sdo compreendidas por Park, em acor-
do com Durkheim, como “o totem do

1

Grafmeyer, Yves, Joseph, Isaac. “La ville-laboratoire et le milieu urbain”. In: Grafmeyer, Yves,

Joseph, Isaac (Ed.). LEcole de Chicago. Paris: RES/Aubier, 1990 [1979], p. 5-52. A proposito,

ver p. 14-17.



Luiz Mauro do Carmo Passos 207

homem primitivo, a bandeira de uma
nagdo, um credo religioso, o sistemanu-  Luiz Mauro do Carmo Passos é
mérico e a teoria de Darwin da descen-  doutorando do Instituto de Pesquisa e
déncia do homem”2, Néo teriamos aqui  Planejamento Urbano e Regional da
a sugestdo de uma interpretagdo cultural ~ Universidade Federal do Rio de Janeiro-
ou simbdlica da estruturagdo urbana? IPPUR/UFRJ

2 Park,R.E., Burgess, E. W. “Comunidade e sociedade como conceitos analiticos”. In: Fernandes,
Florestan. Comunidade e sociedade. Sdo Paulo: Editora Nacional/USP, 1973, p. 151-2.
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