A experiéncia da metrépole carioca como Estado dau@anabara (1960/75)

Introducao

Este artigo analisa a “reforma urbana dos anos”186@rida na Cidade do Rio de
Janeiro, quando a metropole carioca é transforread&stado da Guanabara. A autonomia
financeira resultante dessa transformacéo permitealizacdo de investimentos publicos que
reordenaram a estrutura espacial da cidade, nutextonde forte impacto do processo de
modernizacdo da economia brasileira, especialnpatéedifusdo do uso do automaével.

Dada sua condicdo de metropole nacional, o Ricadeitb teria de se adaptar a uma
nova etapa da dinamica social e econdmica vigenfgfs. Entretanto, “a reforma urbana dos
anos 1960” ndo se restringe a essa funcdo, maditabnsna das faces do projeto de
recuperacdo da economia carioca, ao tentar rekgada- seu ja secular processo de
estagnacado. Trata-se, portanto, de uma iniciatev@alitica publica de interesse local cujo
éxito ficou comprometido com a perda de autononukitipa, administrativa e financeira
ocorrida em fins dos anos 1960. Porém, € a “fabana” do projeto, em grande medida
realizada, o objeto deste estudo.

Num momento em que a autonomia das instancias Gioba#s de governo passa a ser
defendida ndo apenas pelos beneficios relacioragassibilidade de extensdo dos direitos
de cidadania, mas também pela maior eficiéncia esdg publica, € oportuno retomar a
experiéncia de gestdo da Cidade-Estado da GuanalNaste artigo, serdo delineados,
primeiramente, os contornos e hipoteses do objefjpogto. Em seguida, serdo analisadas as
relagcdes entre o desenvolvimento econdmico e aima@gio espacial, para que entao se passe
a discussao sobre a referida “reforma urbana dos 4A60”. Finalmente, apresentam-se

algumas reflexdes sobre o Estado e o planejamenisa de conclusao.

! Este artigo é um resumo da tese de doutoradotdeaaBantos, Angela Moulin S. Penal®anejamento e



1 As hipo6teses sobre a “reforma urbana dos anos @@

Durante 15 anos, entre 1960 e 1975, a Cidade dod®idaneiro passou por uma
experiéncia politico-administrativa singular, nadigdo de Estado da Guanabara. Criado em
1960, quando o Rio de Janeiro perde sua condi¢cddigdeto Federal com a mudanca da
capital para Brasilia, € extinto em 1975, quanda fidgsdo com o Estado do Rio de Janeiro.
Como sua area confundia-se com a da Cidade do ®itadeiro, o Estado da Guanabara
tornou-se uma Cidade-Estado, situacédo que lhe paraniecadar tributos de origem estadual
e municipal. O privilégio da dupla arrecadacéo, rmomtexto de descentralizacdo financeira
subjacente a constituicdo entdo vigente, viabilzdmanciamento de um grande montante de
investimentos em sua infra-estrutura, que resuftomna verdadeira “reforma urbana”, no
sentido haussmanniahno

Aqui, defendemos a hipotese de que o grande numhermvestimentos publicos
estaduais implementados durante o periodo de vaé&he Estado da Guanabara, em
particular nos anos 1960, transformou a estrutulmana da cidade e contribuiu para
redirecionar os vetores de sua expansao. Essautaestdo espacial, contudo, era apenas
uma das faces de um projeto que tinha por objetdefinir as condigbes de insercao da
economia estadual num novo contexto nacional. Estacterizava-se por um progressivo
avanco da participacdo da economia paulista, didateintensificacdo do processo de
industrializagdo, com significativa perda da pgacao do Rio de Janeiro no PIB brasileiro.
Melhorar as op¢des locacionais para o centro dicod economia brasileira, a Industria, era
imprescindivel para reverter um quadro de esvazitonga economia carioca em processo

desde o inicio do século, mas que se acentuout gas anos 1930 e se supunha que

Desenvolvimento. O Estado da Guanab&éo Paulo, 1990. Tese (Doutoramento) — FAU/USP.
2 Reformas “haussmannianas” referem-se as cirunginanas operadas em cidades, como a que o prefeito

Haussmann fez em Paris, em funcao da realizacadtadmea de um grande nimero de obras urbanisticas.



recrudescesse com a perda da condicdo de capligshfeem 1960.

As principais hipoteses com que trabalhamos s&e@sntes:

- A condicéo de Cidade-Estado permitiu que a Guanaatlesfrutasse de uma elevada
receitaper capita o que lhe possibilitou o financiamento do grandmero de obras publicas
realizadas na década de 1960;

- Os investimentos efetuados foram consideradosrumsntos de estimulo a
reinsercdo da Guanabara num novo cenario politezmeomico brasileiro;

- Com a “reforma urbana da década de 1960”, o ppdblico estadual procurou
ordenar o desenvolvimento urbano, adaptando a e€id@adima nova dinamica social e
econdmica que tinha na difusdo do uso do autons@esimbolo maximo;

- Os planejamentos, tanto o urbano quanto o ecam)meram vistos como
instrumento superior de formulacéo de politicadsipad — mas concebido como uma técnica
—, portanto, eram socialmente “neutros”;

- Alguns fatores de carater politico — como a mgdama base de legitimacdo dos
executivos estaduais e a centralizagdo politicainandeira operada através da nova
Constituicdo Federal — foram os principais respegisgela modificacdo ocorrida, no inicio
da década de 1970, na estrutura e no montantendestimentos publicos realizados, ainda
que a institucionalizagéo do planejamento tivess@@ado consideravelmente.

Além dessas hipéteses, também nos parecia imperiavdstigar por que o carioca
adorava falar da época em que o Rio fora transidonma Cidade-Estado Guanabara. Para
isso, realizamos 11 entrevistas com ex-secret@gosstado, parlamentares e funcionarios

publicos estaduais que atuaram em importantes ésrgdministrativa’s

® Os entrevistados foram: o atual senador Robettiar8ao Braga, que fora senador pelo antigo Esthmiio
de Janeiro; Carlos Flexa Ribeiro, secretario deckgfio do governo Carlos Lacerda; Humberto Braga,
secretario de governo de Negrdo de Lima; Raymued®@alila Soares, secretario de Obras Publicas idemts
da SURSAN no governo Negrdo de Lima; Hildebrandontdivo Marinho, secretario de Saude do Governo

Negréo de Lima; Heitor Brandon Schiller, secret@léoFinancas do governo Chagas Freitas; Julio ot



Apesar das diferencas de origem partidaria, osewstados consideraram as
administracbes do Estado da Guanabara muito efsierspecialmente as duas primeiras,
relativas aos governos de Carlos Lacerda (1960e68g Negrdo de Lima (1966-71). A
maioria debitava a perda de eficiéncia do goverhagas Freitas (1971-75) a sua acéo
politica, que resultava numa multiplicidade de stweentos do tipo “bica d’agua”, em
detrimento de obras maiores, com maior impacto esodr estrutura da cidade. Os
colaboradores de Chagas Freitas, contudo, acusasatnis governos precedentes de terem
promovido administracdes urbanas, enquanto nagualetensao era governar para fortalecer
a economia local. Isto €, em vez de promover ordedamento urbano, o governo de
Chagas Freitas estimulou o desenvolvimento ecorddacCidade-Estado. Assim, enquanto
0 saneamento basico e a expansao da malha videm fapontados como as principais
realizacées dos dois primeiros governos da Guaaabailestaque da terceira administracéo
teria sido para a politica de inversdes industriais

Em todas as entrevistas realizadas, foi abordapeestdo da fusdo da Guanabara com
o Estado do Rio de Janeiro. Somente o atual SerRoloerto Saturnino Braga, que fora
senador pelo antigo Estado do Rio de Janeiro, deferma fusdo como necessaria para
promover um desenvolvimento econdmico menos corammt no nucleo da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, bem como parabettaer maior justica fiscal, j& que
grande parte dos trabalhadores contribuia para@dugéo de riqueza na Cidade do Rio de
Janeiro, mas morava na Baixada Fluminense e révawna melhores condigbes de infra-
estrutura no antigo Estado do Rio de Janeiro.

Os demais entrevistados consideravam a Guanabaestacio perfeitamente viavel e
criticaram a fusdo sob a perspectiva de cidadaoscea que passaram a sofrer uma
secretario de Ciéncia e Tecnologia do governo Ghageitas; Victor Coelho, antigo funcionario da SSAN;

Felipe Quental, antigo diretor da Carteira de Geéttnobiliario da COPEG; José Augusto A. Brito, igat

funcionario da COPEG; e o economista Jodo Pauldrdeida Magalh&es, consultor do governo da Guamabar



progressiva perda de qualidade nos servicos p@blecpartir de 1975. Questionados sobre a
pertinéncia de justificar a fusdo considerando juilso econdémico que dela poderia decorrer,
argumentaram que a fusdo estava, de fato, assemtad#eresse politico, e ndo econdémico.
Houve até quem citasse o exemplo de paises, coHmanda, que apresentam economias
fortes, apesar de ocuparem area exigua.

A reforma urbana resultante da implementacdo dgnamde nimero de obras viarias
fora projetada ainda nos anos 1950, mas somerttéaaala de 1960, quando o Rio de Janeiro
se tornou Estado da Guanabara, € que foi realiaadi@ioria delas. Destacam-se: Tuneis
Santa Barbara e Reboucas, Trevo dos Marinheirasgxpressa do Aterro do Flamengo,
Avenida Radial Oeste, Elevado e Tunel do Joa, aoirda abertura do Tunel Dois Irm&os.
Essa “febre viaria” proporciona uma grande expamsioidade, em que a malha urbana séo
incorporadas as escassamente habitadas Zona OBsteagla de Jacarepagua. Apesar de
gerar impactos significativos em todas as areasddale, a “reforma urbana dos anos 1960” é
particularmente importante por abrir o acesso a és=a praticamente desocupada, iniciando
um novo vetor de expansado da cidade, que se tgurincpal area de expansao urbana desde
entdd, onde se localiza a maior parte dos lancamentodili@ios e para onde estdo se
deslocando ndo apenas parcela significativa deslaties de Comércio e de Servi¢cos, mas
até as industrias.

O impacto dessa reforma urbana fica evidente quaixk®rvamos os dados da
distribuicdo da populacdo do municipio por regi@@sinistrativas (RAs). Em 1960, antes da
“reforma”, as maiores RAs em termos de populac@merem ordem decrescente, as do
Méier, de Madureira, de Botafogo, de Copacabana Bathgu. Em 1980, a de Botafogo ja
tinha caido para a nona colocacao, enquanto acdeepagud, que incluia a area relativa a

Barra da Tijuca, tinha ascendido para a quartapidef® ocupar a décima no inicio da década

“ Cardoso, Adauto; Ribeiro, Luis Cesar de Queifzalizacéo e Reestruturacdo Urbana. O caso do Rio d
Janeira Rio de Janeiro: Observatério de Politicas Urb@&n@gstdo Municipal; IPPUR/UFRJ; FASE, 1996.



de 1960. Uma década mais tarde, essa RA, mesnepgaasla da Barra da Tijuca, passava a
terceira posicdo. Portanto, durante as décadas9é@, 1970 e 1980, houve um intenso
processo de redistribuicdo da populacdo cariocaaddide ocupacdo mais antiga e mais
intensa, como Rio Comprido, Botafogo e Copacabamasceram menos nas décadas
consideradas, enquanto areas mais distantes sittgado geografica dificultava a ocupacéo,
como Jacarepagua, Bangu e Santa Cruz, apresentalewadas taxas de aumento
populacional, o que sO foi possivel pela realizagés investimentos publicos estaduais,

especialmente na malha viaria. A Tabela 1 indidenortancia do vetor de expansédo da

cidade, logrado através da “reforma urbana dos 2963".

Tabela 1 - Participacdo percentual da populacaegiées administrativas selecionadas na

populacao da Cidade do Rio de Janeiro

Regido Administrativa 1960 1970 1980 1991
Ocupacéao Antiga

Botafogo 7,24 6,03 5,35 5,45
Copacabana 7,07 5,63 3,87 3,49
Tijuca 4,33 4,52 3,60 4,19
Madureira 7,32 6,29 7,01 7,10
Ocupacéo Recente

Jacarepagua / Barra da Tijuca 4,96 5,67 6,46 9,41
Santa Cruz 191 2,19 2,67 3,33
Campo Grande 5,33 5,42 5,30 5,22

Fonte: Anuarios Estatisticos da Cidade do Rio deida

Segundo os dados da Tabela 1, o crescimento egédige Baixada de Jacarepagua
tem sido espetacular! Ao longo de trés décadas patiipacdo na populacdo municipal
praticamente dobrou, passando de 4,96%, em 1968, 941%, em 1991. Foi também
significativa a expansado em direcdo a Santa Cnode doi instalado um distrito industrial
ainda na época de vigéncia do Estado da GuanaBatze destacar, entretanto, que a
retomada recente da participacdo de regides adminias de ocupacdo mais antiga, como as
de Botafogo e da Tijuca, reflete o impacto caugaela abertura de varias estacées de metrd

nessas RAs no inicio dos anos 1980.



Decorridos trés decénios da “reforma urbana dos 48960”, a imagem fixada da
época é o grande dinamismo dos governos Laceraaedlde Lima, fortalecida pelo fato de
nao terem sido realizadas, durante os anos de 49[@B0O, grandes obras urbanisticas na
Cidade do Rio de Janeiro, 0 que provocou a dem@eidas infra-estruturas dos anos 1960 e
tornou necessaria uma nova onda de investimentdgpsi na estrutura espacial da cidade.
Além disso, como nos anos 1960, o Rio de Janeirerda novamente o desafio de encontrar
alternativas para a estagnacao de sua econonmaji®uma vez, sdo evocadas as realizacbes

dos anos 1960.

2 Planejamento e desenvolvimento na Guanabara

Como toda grande intervencao urbanistica, a “redommbana dos anos 1960”
respondia as exigéncias da nova ordem social éptoa brasileira, em que a Cidade do Rio
de Janeiro cumpria um papel relevante, dada sudiggdmnde metropole nacional. Essa nova
ordem envolvia um aprofundamento do processo destndlizagdo brasileira, muito
concentrada no eixo Rio-Sao Paulo, mas sobretud®&&@mPaulo. O Rio de Janeiro, que
participava com 28% do valor da transformacéo itigdrasileira em 1929, passa a sofrer
um processo de esvaziamento que se reflete na gaegarticipacao para 15,6% em 1970.
Durante o0 mesmo periodo, a participacdo da econpeilista passa dos 35% para 58%!
quadro que é ainda mais agravado com a perda dicéorde sede do governo federal.

O esvaziamento da economia carioca era considenadproblema a ser enfrentado
mediante o planejamento de politicas de estimulteaenvolvimento industrial. Este, por sua
vez, tinha como premissa a solugdo de um outrolgar@b proporcionar melhores opcoes
locacionais para novos investimentos industriaiglecalizacdo de industrias situadas em

areas que ja nao lhes ofereciam condi¢cbes adeqdadasicionamento. Nesse contexto, o

® Pereira, H.; Considera, C. Industrializacdo Fliense — 1930/1980. In: Seminario da ANPEC, 198fis..
1985.



planejamento da expansdo urbana emerge como unmuniesito para combater o

esvaziamento econdmico estadual.

2.1 Desenvolvimento capitalista e organizacao espal

As diferentes fases do desenvolvimento capitalispgesentam especificidades
proprias que repercutem na organizacdo espaciatidades. Quanto a Cidade do Rio de
Janeiro, capital por cerca de 200 anos e transttanean Estado da Guanabara em 1960,
quatro momentos importantes modificaram sua estruitbana com o objetivo de adapta-la
aos sucessivos estagios do desenvolvimento econd@i@rimeiro, em meados do século
XVIII, quando a capital da entdo colonia se traresfde Salvador para o Rio de Janeiro, por
estar localizado nesta cidade o porto mais préoxpara o escoamento do ouro extraido em
Minas Gerais para Portugal. O segundo, em 180&)dguahega a capital a familia real
portuguesa, o que gera uma série de investimeata¥fna-estrutura da cidade, engendrando
uma importante reorganizacdo urbana. O terceiro,imoo do século XX, quando
praticamente todo o centro da cidade é reconstipégda dar origem a uma nova capital da
recém-instituida Republica. Finalmente, o uUltima,década de 1960, quando a cidade deixa
de ser a capital republicana e se torna Estadoudadbara, impulsionando as grandes obras
viarias que resultam numa grande expansao e tramsféo da estrutura interna da cidade.

S&o estas duas ultimas reestruturacdes urbanasaisiénteressam porque respondem
pela atual organizacdo espacial e sdo requeridasiggena de insercdo da economia numa
ordem econdémica cujo centro dindmico se transfdsis atividades primario-exportadoras
para a industria. Em particular, nossa analiseecopla o contexto em que ocorreu a reforma
urbana da década de 1960.

Como se sabe, a crise de 1929 refletiu-se no Barsivés da impossibilidade de as

atividades primario-exportadoras continuarem aesigt a economia do pais. A partir de



entdo, intensificou-se o processo de industrigiaacom a expansdo da “industrializacéo
substitutiva de importacdes”, mas sem a “endogan@®’ de sua estrutura no pais. Como
consequéncia, a economia brasileira continuavandiepee das importacoes de bens de
capital, bem como dos novos setores de bens dardeaionsumo, entdo em fase de expansao
nos principais centros da economia mundial. Edsacgio comeca a ser superada na década
de 1950, especialmente na sua segunda metaddjralpadPrograma de Metas” do Governo
Juscelino Kubitschek.

O éxito na implementacdo das metas industriais alergo federal ndo pode ser
dissociado da ordem econdmica internacional, marpad fortes movimentos expansivos das
empresas multinacionais. Os novos setores indisstrizais dindmicos e dominados pelos
interesses estrangeiros, foram instalados na edartmasileira simultanemente com grandes
investimentos na industria de bens de capital, aaaoipor financiamentos publicos.
Avancava-se, assim, na internalizacdo de todaratest da induUstria e estabelecia-se uma
nova espacialidade, caracterizada pelo exacerbardeastdesequilibrios regionais.

Nesse contexto, o Estado de S&o Paulo foi alcatmdicdo de maior beneficiario da
industrializacdo, e nele estavam plantadas asipaiscindistrias dinamicas. A expanséo da
participacdo da industria paulista no produto itrkisbrasileiro correspondeu um declinio
das demais regides do pais, notadamente do Ri@rdErd. No entdo Distrito Federal, a
indUstria era basicamente tradicional, muito mediodmica e menos capaz de sustentar a
economia local. Ao mesmo tempo, essa industridizagcque foi substituindo
progressivamente as importacdes e incorporandosimeggdes ao mercado nacional, reduziu
a importancia da funcao portuaria do Rio de Jansr@ontexto da economia nacional. Em
outras palavras, nesse novo estagio do desenvaitonta economia brasileira, emergiram
novas demandas de estruturagdo espacial as quetoreomia carioca também estaria

submetida, tornando-se, pois, necessaria uma megefi de sua inser¢do na dinamica



econdmica nacional.

Tais demandas, € claro, geraram grande concentdasaatividades econdmicas e de
populacdo. Esse padrdo de desenvolvimento condentr@ que respeita tanto ao capital
quanto a forca de trabalho, resulta em necessidauess, ja que ndo se originam de uma
empresa ou de um trabalhador/consumidor individeatsn mas de um conjunto de empresas
e da populacdo. Sdo os chamados “meios coletiva®mEumo”, na literatura marxista, ou
“capital social basico”, na abordagem keynesiarme@presarios necessitam, por exemplo,
de uma rede de circulacdo viaria, portuaria e ¥r@, assim como os trabalhadores devem
ter acesso aos servicos de educacao e saude tprears aptos a desempenharem fungdes no
processo produtivo, que se alteram a medida quecera incorporacdo de inovacdes
tecnolégicas que o0s empresarios sado obrigados arvebs devido a competicao
intercapitalista.

A cidade, comolocus privilegiado da acumulacéo capitalista industrigdssou a
cumprir um papel fundamental nesse processo denddsenento. Ela deixa de ser apenas
sede do poder politico para ser também um conjul®oequipamentos consumidos
coletivamente, que deve atender as demandas perageguada reproducdo do capital e da
forca de trabalho. Torna-se, portanto, prod(tivatender a essas novas necessidades,
resultantes da concentracdo espacial de atividaclesomicas e de trabalhadores, envolve
substanciais investimentos em infra-estrutura, u@sgpodem ser explorados pelos préprios
capitalistas, mas, se ndo o forem, acabam senétoatg investimentos publicos que visam
acelerar o desenvolvimento econdmico. No Brassdinaultaneidade entre a urbanizacdo da
populacao e o crescimento industrial implicou aamgdo da funcdo do Estado de provedor de
infra-estrutura necessaria a transformacgéo de weiadade rural e primario-exportadora em

outra, de base urbano-industfial

® Lojkine, JeanO Estado Capitalista e a Questao Urbafio Paulo: Livraria Martins Fontes, 1981.

" Oliveira, Francisco. O Estado e o Urbano no Br&svista Espaco e Debates 6, 1982.



A cidade passa a ser o produto de um conjuntowastimentos, publicos e privados.
Mas, a apropriacdo do espaco urbano ocorre de fprimada, o que pressupde admitir a
apropriacdo privada de externalidades geradas pelestimentos publicos. Trata-se da
contradicio entre a producdo social e a apropripgéada do bem “espaco urbano”. E
preciso, pois, considerar que subjacente a inteAcedo poder publico na estrutura urbana
existe a possibilidade de os grupos sociais majanizados e de maior representacdo na
sustentacdo politica dos governos obterem maia@ekog resultantes daquela intervencao.
Por isso, as reformas que as cidades sofrem enmréecia de intervencgdes publicas referem-
se a tentativas de readapta-las as necessidadeprdducdo social, sobretudo das fracdes
economicamente dominantes na sociedade. Assim ftaso da Reforma Pereira Passos,
ocorrida no Rio de Janeiro na virada do século 20f9os beneficiarios foram os interesses
mercantil-financeiros do complexo agroexportadde&ao. E também o caso da reforma
ocorrida na estrutura da Cidade-Estado da Guanabardécada de 1960, cujos principais
beneficiarios foram os interesses industriais, aBndentemente, do imobiliario.

Cabe destacar que a Industria era grande demandasitatervencdes na estrutura
interna da cidade. A industria carioca estava aunaga em setores tradicionais, pouco
dindmicos, sujeita ainda a perder substancia poilteg da pequena e custosa alternativa que
as empresas encontravam para localizar novas dg8ed e para relocalizar empresas ja
implantada$ Essa dificuldade levava as empresas a instalarasérea de entorno da
Guanabara, ja no antigo Estado do Rio de Janaira,teansferir-se para outros estados mais
distantes. Foi essa evidéncia que motivou o govestadual a investir no acesso a Zona
Oeste, regido escassamente ocupada e que se arastarnar-se area industrial, além de
bairro residencial operério.

A Cidade-Estado tratava de equipar-se para estinaulatividade econdmica que

promoveria 0 seu dinamismo. Com a implantacdo d&s< industriais de Santa Cruz e



Jacarepagua, o governo estadual criava uma altexmi localizacdo industrial e comecava a
reverter 0 processo de esvaziamento na econonmdiga&aja no inicio da década de 1970. Em
1974, porém, o governo federal anunciou a decisdoirtlir a Guanabara e o Estado do Rio
de Janeiro, jA no ano seguinte, interrompendo idigaode investimentos em grandes obras
urbanisticas e redirecionando sua atencéo parstamentos fiscais e crediticios visando o

estimulo a Industria.

2.2 Planejamento: o papel do Estado na promocéo diesenvolvimento econémico e
espacial na Guanabara

A desigualdade na distribuicdo da producdo e daareh uma caracteristica do
capitalismo. O funcionamento do “Mercado” operasentido de magnificar a tendéncia a
concentracdo espacial sem criar alternativas para@raas em processo de estagnacao
econdmica. E nesse contexto que o Estado interv@ntesenvolvimento econdmico e
espacial para reestruturar e realocar as atividectesdmicas. A literatura sobre o papel que o
Estado desempenha no processo de industrializag&sté e muito conhecida; contudo,
gostariamos de ressaltar que as novas funcdedepmrcerporadas ampliam-se de tal modo,
gue requerem atividades de planejamento, por me ol sejam.

Durante as décadas de 1930 e 1940, tais atividhdesmscreveram-se as tentativas de
racionalizar os dispéndios publicos, consideraralapenas setores de atividades econémicas.
Ainda assim, sofreram ataques de grupos ideologntamdentificados com o “liberalismo
econdémico”.

Em fins da década de 1940, a Comissdo EcondmieaaPAmérica Latina - CEPAL
apresentou sua proposta desenvolvimentista parenériéa Latina. A industrializacao foi
considerada o instrumento pelo qual a regido camsagatingir os niveis de bem-estar
desfrutados pelas populacbes dos paises indusidab e, por isso, desenvolvidos. A

8 Santos, op. cit.



definicdo da Industria como novo eixo econdémicoebaa-se na verificagcdo de que, no
periodo compreendido entre 1870 e 1940, as relad®dsoca dos paises exportadores de
produtos primarios e dos paises exportadores dduim® manufaturados tinham sido
desfavoraveis aos primeiros. Os paises produterégigs manufaturados ndo transferiam aos
precos finais dos produtos os ganhos de produtleidde modo que ndo havia equalizacéo
nos ganhos do comeércio internacional em relacapr@akitores primarios. Nessas condicoes,
a “lei das vantagens comparativas” ndo se susi@ntague legitimava a proposicao de que 0s
paises latino-americanos interferissem na alocdgéseus recursos em favor da Induastria.

A proposta desenvolvimentista da CEPAL pode semnéta em termos do “apelo ao
capitalismo estrangeiro para promover a rapida smdlizacdo; propunha também uma
politica fiscal adequada, alteracbes substanciaisragime de propriedade da terra e,
sobretudo, propugnava pela acdo controlada do &giach conduzir o desenvolvimento
nacional®. Era, portanto, uma proposta que apresentava snatrativos por implicar no
fortalecimento do papel do poder publico como $swjde um projeto de desenvolvimento
nacional. Esse fortalecimento do Estado ndo pres$isp naturalmente, a instalacédo do
socialismo, com estatizacdo dos meios de produgdmo chegou a ser discutido. Ao
contrario, inscrevia-se na nova ordem econdmicadmbna do “compromisso fordista-
keynesiano”, que destinava um papel mais proenenaatEstado, em associagcdo com as
empresas e os trabalhadores, no sentido de gaasfproducéo daquela ordem econdémica.

As propostas cepalinas serviram de justificativaoifigica para que o Estado
assumisse as rédeas do processo de industrializagyadmeio da realizacdo do primeiro plano
de desenvolvimento efetivamente implantado no BrasiPrograma de Metas” do Governo
Juscelino Kubitschek. A partir de entdo, o plangjatm foi incorporado definitivamente a
administracdo publica, considerado instrumento rsupede formulagdo de politica publica.

No inicio da década de 1960, jA era amplamentdoac®i grande salto quantitativo e



qualitativo observado na economia brasileira, gragaconducdo do Estado, legitimava-o
como instrumento de politica. Mas, é importanteeolas que esse planejamento nao
contemplava a possibilidade de reformas mais pdafsinna ordem politica, social ou
econdmica. O planejamento aceito referia-se a uividade que permitiria a racionalizacao

dos procedimentos que, por sua vez, gerariam amdels@nento econdémico.

2.2.1 O processo do plangjamento

A seguir, vamos analisar mais detidamente quah terilo o processo usual do
planejamento implementado no Brasil. Um procesdssato de planejamento compreende as
seguintes etapas: a) diagnostico; b) objetivosmejas; d) estratégia; e) instrumento; f)
controle. Dentre elas, destaca-se o diagnostiag;iadr para que o planejador, uma vez
identificados os problemas, possa estabelecer jesvas a serem cumpridos e, através dos
instrumentos mais adequados, tentar alcanca-lowrfo qualquer processo de planejamento
deve iniciar-se com um minucioso levantamento @nmacdes que permita a realizacao do
diagnostico que reflita a situacao da unidade éslpeacjual o planejamento se refere.

Quanto aos instrumentos para viabilizacdo e regzados objetivos e metas do
planejamento, num governo centralizado como o @&siBra Unido acaba por deter o virtual
monopolio sobre eles. Ficam a cargo do governord¢des decisfes relativas as politicas
fiscal, monetaria, crediticia e cambial. Os estatixs tém controle sobre quaisquer daqueles
possiveis instrumentos de politica econdmica, @nalisso, sua receita orcamentéria fica
comprometida apos a reforma tributéria de fins ézda de 1960, com grande centralizacéo
na apropriacdo das receitas publicas pelo goveherdl. Tal centralizagdo alterou o quadro
vigente até 1967 quando vigorava uma constituic&o cdrte descentralizadora que
possibilitava que os estados pudessem ter recymEgsios para financiar investimentos

considerados prioritarios localmente.

° Cardoso, Fernando Henriques Idéias e Seu LugaRio de Janeiro: Vozes, 1980. p. 9.



Nessas condi¢des, conduzir um processo de plangjame ambito estadual tornou-
se praticamente inexequivel. Por isso, grande mitéentativa de planejar as economias
estaduais ndo passou de realizacdo de diagnosfiemsito a atuacdo sobre os problemas
detectados, dependia sempre de negociacdo reakmtilaos governos estaduais e federal,
que poderia ou nao instrumentalizar os estadosqueratingissem seus objetivos e metas.

Em face disso, alguns autores propuseram que, ar@ stadual, o processo de
planejamento abandonasse aquelas etapas de deigimimle objetivos e metas e o
estabelecimento de estratégia e de instrumentas cpepreender as seguintes: a) geracéo de
informacdes; b) diagndstico; c) recepcdo de papisegociacdo; e) controle e avalid®do
Trata-se do chamado “planejamento por negociad¢dele, cabem basicamente duas funcdes
aos governos estaduais: procurar o acesso po#ticgoverno federal e ter um profundo
conhecimento da realidade econdémica e social dmd@sO primeiro € fundamental nao
apenas para atrair ao estado investimentos da n&w também para receber recursos para
financiar projetos, e o segundo, para respaldaridemente os setores e projetos a serem
financiados, uma vez identificados os fundos digms para determinados tipos de
investimentos.

Apds 1964, com a modernizacdo conservadora dastueals politicas, sociais e
econdmicas implementada pelo governo federal, neaento por negociacdo encontrou
campo fértil para se desenvolver. Isso porque, @auspensdo das eleicdes para 0s governos
estaduais, substituidas pelas indicacdes dos oslégleitorais estaduais, 0s executivos
estaduais passaram a ter atuacdo bem coordenada eoecutivo federal. Nos estados onde
a identificacdo entre as administracoes federadtadaal era maior, os governos estaduais
atuavam como poderosos lobistas, estimulando oplg@agionais dos investimentos da

Unido em seus estados e conseguindo parcelas mhsimisciais de transferéncias de capitais

% Haddad, Paulo RDimensées do Planejamento Estadual no Brasildlise de Experiéncias. IPEA/Série
PNPE, n. 13, 1985.



para o financiamento de seus projetos de investoseial foi 0 caso dos estados de Minas
Gerais e da Bahia, por exemplo, os quais duranteadas de 1960 e 1970 foram bastante
beneficiados pelo governo federal.

Na Guanabara, ao contrario, o planejamento porangfo ndo trouxe beneficios. E
isto por dois motivos principais. Primeiro, porgodos os seus trés governadores opunham-
se politicamente ao governo federal, especialmenigrimeiro, Carlos Lacerda, que no
entanto se beneficiou das conjunturas internaermextffavoraveis ao acesso a fontes préprias
de financiamento. Essa situacao altera-se por @mppos 1964, quando o governo federal
amplia sua influéncia sobre os governos estad8aigundo, porque a Guanabara, com uma
pequena area correspondente apenas ao antigadistderal, ndo contava com recursos que
pudessem justificar muitas opc¢des locacionais desiimentos da Unido. Assim, a crescente
centralizacao politica, administrativa e financeitrrida a partir de meados da década de
1960 ira refletir-se numa progressiva perda de adpde dos governos locais em
implementar politicas estaduais identificadas catarésses de carater apenas local, e ndo
nacional. O governo Chagas Freitas, terceira endltadministracdo da Guanabara, foi

particularmente marcado por tais restricoes.

2.2.2 O plangamento urbano

Apesar de estar identificado com ordenamento dadassplo, o planejamento urbano
€ também considerado um instrumento de reorgamizdgdespaco urbano em resposta as
alteragbes na dindmica econdmica, resultando emmsnovmas de apropriacdo do espaco. O
planejamento urbano, contudo, teve esse seu aspecamoteado em sua origem, uma vez
que surgiu respaldado cientificamente pelo deseimehto da medicina social do século
XIX. Esta requeria o saneamento de areas degradadeislade para a preservacao da saude

publica, situando as causas das doencas ndo naopcdpo do doente, mas no seu ambiente.



Nesse contexto, a doenca estava presente no egpadobre, e impunha-se a adocao de
medidas especificas para resguardar a saude deg@puPortanto, fazia-se necessaria uma
autoridade constituida para submeter a normas aniaagao e o funcionamento do espaco
urbano, do ponto de vista sanitario. O conceitpalé&ica medica, intimamente relacionado
com as precarias condicfes higiénicas das morasidsetudo as coletivas, figurou com
destaque, no século XIX, nos documentos da SoaedadVedicin&. Assim, os médicos
sanitaristas foram os pioneiros na discussédo dogariticos relativos a questdo urbana,
antes mesmo que 0s engenheiros e arquitetos seasweln a elaboracdo de planos
urbanisticos.

Desde os tempos de Col6nia, e mais ainda na pameatade do século XIX, o Rio de
Janeiro foi uma cidade insalubre vitimada por feedés epidemias. A primeira delas, a de
febre amarela, fustigou violentamente a cidade 860,le até a primeira década do século
XX, essa moléstia continuou a assolar a cidaden@ssgo, em certos momentos, dimensdes
de verdadeira hecatombe. Essa situacéo foi enft@mtam a criagdo, em carater permanente,
de 6rgdos de controle da higiene e do saneamentddde, como a Junta de Higiene
Publica.

A desordem urbana era considerada responsaveldpgéneracédo fisica e moral da
populacdo, e sua superacdo dependia do enfrentahemteculiaridades geograficas do Rio
de Janeiro, sobretudo do reordenamento urbano,ptofmsito era resolver o problema da
grande concentragédo de populagéo e de atividade$macas no centro da cidade. Assim, 0s
médicos postulavam o aterro de pantanos, o desnumntmorros, além de atacarem as
condicdes higiénicas das habitacOes, especialmsrdeletivas.

O Rio de Janeiro se tornara uma cidade estigmatigalhs freqientes epidemias que
tantos prejuizos traziam as suas relacdes conmeeréiai funcdo disso, a remodelagédo e o

! Consultar, sobre esse assunto, Machado, R. &aalacdo da Norma. Medicina Social e Constituicdo da
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saneamento da capital federal, ao lado da modeé&uzdo porto, constituiam os principais
pontos defendidos pelo presidente Rodrigues Almesjnicio do século XX. O prefeito
Pereira Passos, residente em Paris durante asegrabhths de Haussmann, foi nomeado para
empreender as transformacfes urbanas em nome dediBanto”, da “Higienizacdo” e do
“Progresso” da Cidade do Rio de Janeiro.

Apos a reforma do centro da cidade, os governosemidio Distrito Federal
continuaram implementando obras de reordenacaspukce interno da cidade, embora em
ritmo mais moderado. Exemplos dos investimentdi&zestos foram o desmonte do Morro do
Castelo, nos anos 1920; a abertura da avenidalPnésiVargas, nos anos 1940; e o desmonte
do Morro de Santo Antdnio, nos anos 1¥5@onvém salientar que todos esses exemplos
referem-se a obras que reorganizaram espacialnoenentro da cidade, confirmando sua
vocacao polarizadora de atividades econdémicas.

Com a intensificacdo da urbanizacdo da populagigugada a utilizacdo crescente
do transporte individual, criaram-se condi¢cdes faveis a expansado fisica da cidade. A
construcdo de uma malha viéria que possibilitasseoodo automével contribuiu fortemente
para esse processo, tornando acessivel a ocupacdeas mais distantes do centro. Essa
expansao urbana é observada em todo o mundo, @spetie nos paises europeus atingidos
pela Segunda Guerra e nos Estados Unidos, paislidgrava o grande crescimento
econdmico do pos-guerra. Nesses paises, impunaaiseessidade de construgdo de novos
bairros residenciais, o que resultava na criac&ubeentros e promovia, pois, uma estrutura
urbana polinucleada.

No Brasil, as tendéncias a descentralizacdo ecaadbdeisde o eixo Rio-S&o Paulo e a
propria descentralizagcéo interna das cidades gamhianpulso a partir de fins dos anos 1950,
com a instalacdo da industria automobilistica. A&scente urbanizacdo da populagéo

brasileira e o processo de metropolizacdo tornawgmeriosa a ocupacao de areas cada vez



mais distantes dos centros historicos das cidadEsm, a exemplo do que ja ocorria em
outros paises, emergiram projetos de expansao artéarplanejamento urbano da época
envolvia, principalmente, a execucdo de planosiogague viabilizariam a criacdo de

“células” independentes, ou seja, bairros que dair&gm novos subcentros a partir dos quais
se expandiria o tecido urbano. A realizacdo desitiventos na malha viaria permitiria a

ligacdo entre as distintas “célulds”

Durante a primeira administracdo da Cidade-Estadgoverno Carlos Lacerda, foi
elaborado um plano fisico-territorial para orientarexpansdo urbana. O Plano Doxiadis
propunha a descentralizacdo urbana a ser realegwatir de uma estrutura polinucleada,
desenvolvida em relacdo a dois eixos dominanteseixo norte-sul (de penetracao
metropolitana) e o eixo leste-oeste (que acompanhdinha férrea existente, coincidente no
plano com a linha do metropolitano proposto).

Essa proposicdo de descentralizacdo espacial ancloi complexo sistema de
corredores rodoviarios, que ao definir tal estautonultinuclear possibilitaria a criagcdo de
comunidades autdbnomas e hierarquizadas segungm aéi habitacdo, o uso do solo e as
faixas de renda. O estabelecimento das comunidadegiria a necessidade de transportes
coletivos, ja que seriam minimizados os deslocaosepéndulares a area central de negécios,
que por sua vez deixaria de reunir todas as parcifuncdes urbanas. Essa visao futurista
encontraria obstaculos intransponiveis, naquelaa&ppara a sua realizagdo. Os custos
envolvidos com desapropriacées e com a execucamdestimentos previstos mostraram-se
altissimos. Por outro lado, o plano foi apresentgdamo final da administracdo Carlos
Lacerda, que, ndo tendo conseguido eleger seussucdambém nao logrou executa-lo.
Contudo, a parte do plano que se referia a malimawem sendo executada 30 anos depois:

nos anos 1990, foram construidas as linhas Verneefiraarela.

'2 santos, op. cit.

13 ver o Plano Doxiadis, da Secretaria de Governgstado da Guanabara, de 1965.



A expectativa de expansdo descentralizada do tagidano era alimentada pelas
novas possibilidades abertas pelo desenvolvimestwtidgico, que implicaria uma mudanca
radical na organizacdo das cidades e, em espéasmmmetropoles. Na segunda administracao
estadual, o governo Negrdao de Lima, a magnificat@idecnologia resultou na criacdo da
primeira secretaria estadual de Ciéncia e Tecrala&yn cujo ambito foi elaborado um plano
que prepararia a Guanabara para o0 proximo milédemominado “Rio Ano 2000”.
Considerava-se que a incorporacado de inovacbesmpado planejamento urbano poderia
revolucionar a estrutura da cidade. Num cenariceam@ib existiam restricoes relativas ao
encarecimento do combustivel, a expansao fisicesgaco urbano poderia ocorrer de forma
extensiva. Além disso, a perspectiva do desenvelviom técnico seria um estimulo a
localizacdo de empresas tecnologicamente desedashna Guanabara. Era preciso, pois,
preparar a Cidade-Estado para esse futuro.

Dada a necessidade de planejar o Rio para o an®, 288&dificou-se a legislacéo
urbanistica, um dos principais instrumentos do g@anento urbano. Em fun¢éo disso, o
executivo estadual instituiu um novo Regulamentdaleeamento mais adequado a cidade na
entrada da década de 1970 do que o Decreto 6.@0@rado em 1937 e vigente até 20 de
abril de 1970.

O novo Regulamento de Zoneamento redividiu a cidadeum numero maior de
zonas e subzonas que o anterior, de 1937, promoveadr homogeneizacao no interior de
cada uma delas. Instituiu também o conceito dercet® bairro, isto é, a rea formada por
avenidas ou ruas em cujas margens era permitidélizagio do solo para fins n&o-
residenciais, de forma a incorporar na legislagé@anistica a progressiva descentralizagédo
dos servicos no Rio de Janeiro. Além disso, inzadum novo conceito, a Area Total de
Edificacdo, para fins de calculo do gabarito maxpammitido as constru¢des, que invalidou a

definicdo de gabaritos de altura e profundidadgw@atda segundo decreto por logradouro



especifico.

Devido a grande expanséo da cidade e aos regimiitss da superficie compreendida
pelo Estado da Guanabara, so restou a opcao dagidmupla extensa area de baixissima
densidade demografica, a Baixada de Jacarepagukavidip era pretensdo incorporar tal
regido a malha urbana em uma perspectiva de ptaerja que nao repetisse as mas
experiéncias, como por exemplo a ocupacao de baimmo Copacabana. Com esse objetivo,
foi elaborado o Plano Lucio Costa, para urbanizarea recentemente ocupada da Barra da
Tijuca. Tal como proposto por Doxiadis, o PlanoibUCosta, aprovado em 23 de junho de
1969, partiu do principio da nuclearizacdo, s dessa vez a ser implantada numa area
desocupada, o que facilitaria a sua execucao,ndadaveria conflito com pretéritas formas
de uso do solo. Isto ajuda a explicar, inclusivggooqué das duas décadas de vigéncia do
plano, ainda que tenha sido, por vezes, agredgte.f&i um caso de planejamento urbano em
que o poder publico conseguiu induzir um deternon@ab de ocupacdo de uma regido que
entao se incorporava ao tecido urbano e que sedasiituido na principal area de expansao
da Cidade do Rio de Janeiro.

Durante a década de 1960, portanto, o planejamenbano foi importante
instrumento de formulacdo de politica, mas ndo @apeo aspecto fisico-territorial, uma vez
que envolvia um redesenho da cidade de modo a éfliagts novas condi¢cdes sociais,
econdmicas e tecnoldgicas entdo em vigor. Poréntencaira administracdo estadual, no
governo Chagas Freitas, ja na década de 1970, Bagusd o planejamento urbano mas todo
o aparato de planejamento estadual conseguiramgiratiom nivel inédito de
institucionalizagdo, com a criacdo da SecretaridPldmejamento e de varios conselhos e

orgaos publicos, tanto de planejamento econdmicmate planejamento urbano.



3 Administracao publica e investimento: a reformaurbana dos anos 1960

A criacdo do Estado da Guanabara foi precedidamardiscussao sobre a pertinéncia
ou ndo de seu desmembramento em municipios. A n@nea de manter a arrecadacao de
receita oriunda de sestatusde municipio e também de estado prevaleceu comoijal
motivo para a constituicdo da Cidade-Estado. Essgalacdo era condi¢&me qua non
para o financiamento de um conjunto de investingeqte o acelerado crescimento da cidade
e a nova etapa por que passava a economia biagilgiunham a Guanabara.

Conforme ja mencionamos, a verdadeira reforma arldamn decorrente concretizou-se
em obras tais como o Tunel Reboucas, o Trevo domMaros, a avenida Radial Oeste, a via
expressa do Aterro do Flamengo, o Elevado e Tunelad e o Tunel Dois Irméos. Esses
investimentos na rede viaria permitiram uma sigatfva expanséo da cidade, em que foram
incorporadas a malha urbana a Zona Oeste e a Baikeadacarepagua, localidades que desde
entdo constituem os principais vetores de expads&uunicipio. Tao importantes quanto os
investimentos na malha viaria foram os relativaeféa-estrutura urbanistica, com obras de
saneamento, como a Adutora do Guandu e grande aeebras de contencdo de encostas.
Esses dois setores foram os responsaveis por ma®% dos recursos publicos estaduais
dispendidos no periodo de vigéncia da Guanabara

Essa reforma urbana, no sentido haussmanniang@rdduto do planejamento e do
financiamento locais, com as receitas propriagiaaia. A Cidade-Estado da Guanabara, que
contava com uma grande populacéo, da ordem de iB)8a® de habitantes, em 1960, e de
4,25 milhdes, em 1970, convertia-se entdo em umnsaddas metropoles nacionais. Essa
condicdo metropolitana, conjugada ao seu longoagassomo capital do pais, tornavam-na
um importante mercado consumidor, detentor de uandg contingente de servidores
publicos que, aquela época, gozava de altos e egstdiveis de rendimento. Tais

caracteristicas se refletiam nas demandas maigica@és por servicos de utilidade publica,



tanto quanto na sua capacidade de arrecadacaoiapr@specialmente considerando o
privilégio da dupla arrecadacéo por sua situacamuieicipio e de estado. Desse modo, sua
receita orcamentaria consolidataapesar de menor apenas em relacdo a do EstaBaode
Paulo, em valores absolutos, era a mais elevadealseladaper capitd®. Desnecessario
acrescentar que, nesse contexto, o banco estadBaneo do Estado da Guanabara —
beneficiou-se dos depoésitos dessa populacdo, oegeecutiu no poder de alavancagem da
capacidade de financiamento local do governo nan&aa.

Das receitas consolidadas, cerca de 2/3 eram érade$ a administracao direta e o
restante, aos 6rgdos da administracéo indiretasi@enando apenas a administracao direta,
com base em informacdes disponiveis em AnuaricatiEstos para o periodo entre 1961 e
1974, verifica-se que na Guanabara a dependénsieedaitas tributarias préprias, principal
fonte de recursos estaduais, correspondia a 85%nédn|m, desempenho semelhante ao do
Estado de S&do Paulo. A dependéncia do orcamergduaestde outras receitas, inclusive as
transferéncias do governo federal, era muito peguen

O Imposto de Vendas e Consignacdes - IVC, subdtitpeélo Imposto de Circulacéo
de Mercadorias - ICM a partir de 1967, correspordjzelo menos 3/4 da receita tributaria
estadual. Apesar de a economia carioca ter crescidxas inferiores a média nacional, a
arrecadacdo desse imposto aumentou devido a mi@gEneia do aparelho arrecadador
carioca e também, provavelmente, a implantacddsdalizacdo indireta pelo consumidor,

através da campanha “Seus Talbes Valem MilHées”

% Santos, op. cit., capitulo 3.

15 A receita orcamentéria consolidada é constituidasdmatério das receitas repassadas as entidades da
administracdo direta e da indireta, conforme dalifggoniblizados nos Balancos relativos aos biéhéf3/69 e
1972/73 organizados pela pesquisa IPEA/FGV/CEFR) aljjetivo era elaborar a consolidacdo das contas
publicas estaduais.

16 Conforme dados apresentados por Santos, opcagitulo 3.
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Os outros dois impostos mais importantes, que hoetde com o IVC/ICM
correspondiam a cerca de 90% da arrecadacdo tidguetam o Imposto Predial e o de
Industrias e Profissbes, este substituido, tammarh367, pelo Imposto Sobre Servicos - ISS.
Ambos sofreram alteracdes em suas bases de cdétgdona primeira administracdo da
Guanabara, no governo Carlos Lacerda. Quanto am@skmpPredial, modificaram-se os
critérios de reajuste dos valores do fato geradotritbuto; o valor locativo atribuivel ao
imovel foi substituido pelo valor unitario padrao partir de entéo, as aliquotas passaram a
variar segundo a localizacdo e o tempo de constrdgdmoévet®. Quanto ao terceiro tributo
mencionado, o de Industrias e Profissdes, extimdl®67 e parcialmente transformado em
ISS, era cobrado com base no valor locativo. Nairddiracédo Carlos Lacerda, a incidéncia
da aliquota do imposto passou a basear-se no maiireeonémico. E importante frisar que
a aliquota cobrada na Guanabara era inferior aadabnos municipios de S&o Paulo e de
Niterdi, como era também o caso do IVC, o que,gnbot, ndo caracterizava uma situacéo de
maior rigor fiscal, pelo menos em relacdo aos estairinhos Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Durante os quinze anos de sua existéncia, a Guanalm@smo enfrentando um
processo de esvaziamento econdmico, s6 apreseattinid de suas receitas préprias diante
dos outros trés estados considerados — S&o Painas [@erais e Rio de Janeiro —, na década
de 1970, periodo correspondente a terceira admaig#&i estadual, o governo Chagas Freitas.
Este, por ter priorizado a industrializacdo no dstaecorreu as isencdes fiscais como forma
de estimular o estabelecimento de indistrias nan&saa. E evidente que num contexto de
centralizacdo financeira vigente apos a reformbutéiria quaisquer renuncias fiscais
poderiam comprometer as receitas estaduais. Emivetzonvém lembrar que naquele inicio
dos anos 1970 ocorreu o auge do ciclo expansivoBdsil, denominado “Milagre
Econdmico”, que, se fosse sustentado, poderiategv@restagnacdo na economia carioca. E

preciso, também, considerar o impacto negativoeddgpde receita oriunda da diminuigdo das
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obras publicas, que, como se sabe, envolve umartampe cadeia produtiva local que gera
contingente apreciavel de atividade econdémica, g@nde reflexo na arrecadacao estadual.

Ao longo dos anos 1960, entretanto, o cenario eralakcentralizacdo financeira,
especialmente na primeira metade da década, painda marcado pela ruptura politica que
colocou em lados opostos o governo federal e orgovestadual da Guanabara. Como se
sabe, 0 apoio norte-americano a Revolucédo de 186grécedido do apoio aos governos
estaduais nao alinhados com o presidente Jo&do iGoGamo principal lideranca politica
contraria ao governo federal, o governador Carlasetda tinha acesso privilegiado ao
governo norte-americano e, mais importante, amnfiimmentos dos orgaos multilaterais
sobre os quais os Estados Unidos exerciam forig€imfia, como o Banco Interamericano de
Desenvolvimento e o Banco Mundial.

Considerando que durante a “reforma urbana dos B9@3’ grande parte das obras
publicas realizadas na Guanabara foi implementadlaneio de o6rgdos da administracao
indireta, é preciso determinar se foram as recgitaprias ou as operacfes de crédito as
responsaveis pelo financiamento delas. Os dadasvd ao peso das operacdes de crédito
nas receitas estaduais s6 cobrem o periodo de 496974. Durante esse decénio, a
Guanabara se saiu melhor, a esse respeito, dosgestanlos de S&o Paulo e de Minas Gerais,
isto €, as operacdes de crédito consumiam peréemtéa apenas baixos, da ordem de 2% a
5% em meédia, mas inferiores aos dois estados maensdolvidos da federagéo.

N&o encontramos dados sobre o peso das operac@eédite nas receitas estaduais
relativos a primeira metade dos anos 1960, quanddiniciada a maioria das obras que
resultaram na “reforma urbana”. No entanto, eneomds referéncia as operagdes de crédito
concedidas ao governo Carlos Lacerda, o que pliggibdiscriminar os financiamentos
externos logrados no periodo. Com o BID, foramizadhs cinco operagfes de crédito,

equivalentes a US$ 47 milhdes, com taxas de jurdando de 3% a 6% ao ano, com prazos



de caréncia de um a cinco anos e amortizacdo de3Danos. Quatro delas referiam-se a
obra da Adutora do Guandu, e a quinta, a obra det&sMais outras duas foram realizadas:
a IGE concedeu financiamento de US$ 3.682.440,88 ya projeto de Energia, com juros
de 6% ao ano, caréncia de dois anos e meio e aag#t em cinco anos; e a KFW concedeu
financiamento, em marcos alemaes, da ordem de R&O&K00,00, para a area da Saude, com
juros de 3% ao ano, caréncia de trés anos e aagitizm 12 anbs

Como o primeiro desses créditos foi obtido em 186 prazos de caréncia eram de
um a cinco anos, a maior parte do comprometimeatedeita com os servi¢cos dessa divida
ja estaria registrada a partir de 1965, periodoesolgual obtivemos informacdes. Conforme
vimos, ndo era grande o comprometimento das recestaduais, muito menos revelava
qualquer situacdo mais grave da Guanabara em oed@sdestados de Sao Paulo e de Minas
Gerais. Nao procedia, assim, a acusacao que psshk& o governo Carlos Lacerda de que
estaria promovendo um tal endividamento externg atalmente, asfixiaria a economia
carioca. Entretanto, convém consignar que os \&ldiis operacbes de crédito obtidos
durante seu governo eram significativos e que melwzente nem o governo federal nem
outros governos estaduais com ele alinhados @otignte teriam tido 0 mesmo acesso a tais
fontes externas de financiamento. De todo modoa gssssibilidade de tratamento
preferencial a Guanabara ndo pode ser invocadal®ids quando ocorre uma inversdo de
papéis: a Cidade-Estado da Guanabara passa a@msienainidade da federacdo com governos
nao-alinhados politicamente com o0 novo governo ridddortemente centralizador tanto
politica como financeiramente.

Verifica-se que a conjugacdo de uma base fiscab raaipla, situacdo anterior a
reforma tributaria de 1967, com uma administracéicieate do aparelho arrecadador,
propiciou receita suficiente para que a Guanabadegse empreender um notavel plano de

obras. Com populagdo um pouco menor do que a dgoaBstado do Rio de Janeiro, a

19 Secretaria de Governo da GuanabBsiudos Cariocasl965. p. 166.



Guanabara arrecadava trés vezes mais. Tambémdavecaais do que Minas Gerais, cuja
populacado era cerca de 2,7 vezes superior a dal€kEstado, em 1970. Sua arrecadacéo so
era inferior a do Estado de Sdo Paulo. Essa al&ata@er capita portanto, foi instrumento
fundamental para viabilizar os investimentos p@siestaduais realizados nos anos 1960.
Como a dupla arrecadacdao ja era uma prerrogatteai@na criacdo do Estado da Guanabara,
a emancipacao politica do antigo Distrito Fedemalatransformacao em Cidade-Estado, com
governadores eleitos, portanto mais comprometioos @s interesses locais, foi outro fator
relevante para a analise do contexto politico e@nico vigente por ocasido da realizacdo da
“reforma urbana dos anos 1960”.

As obras publicas sao classificadas, para efedasodtabilidade publica, na categoria
dos investimentos ou “formacé&o bruta de capital”fix sdo o item das despesas que melhor
traduz a orientacdo da administracdo publica. Alisso, os investimentos apresentam
importante valor simbdlico, pois sdo consideradeaglida da devolucdo a populacdo dos
impostos dela arrecadados. Prestam-se, assim, ittmégfio popular da administracao
publica, especialmente quando eleita. E é nesgextomue se pode entender a imagem de
grandes empreendedores atribuida pelos cariocaga@snos de Carlos Lacerda (1960-
1965) e de Francisco Negrdo de Lima (1966-1971Yyamia a existéncia do Estado da
Guanabara (1960-1975), em particular a década @@, b3 governos contaram com grande
apoio da populacdo pelo conjunto de obras realizasla média do valor dos investimentos

em relacdo a despesa total foi superior a 20%pomef os dados da Tabela 2.

Tabela 2 - Guanabara: participacado dos investirsemaalespesa estadual (Cr$ 1.000,00)

Anos Despesas Totais (1) Investimentos (R) (2)/(1)%
1960* 31.017 9.459 30,5
1961* 38.507 7.461 19,4
1962* 71.946 15.135 21,0
1963* 152.406 49.570 32,5
1964* 323.286 112.280 34,7
1965** 505.756 133.772 26,5




1966** 589.180 82.993 14,1

1967** 1.021.503 197.316 19,3
1968** 1.470.550 295.520 20,1
1969** 2.048.753 408.524 19,9
1970** 2.424.832 434.946 17,9

Fonte: (*) Balangos, citados em “Estudos CariocaSecretaria de Governo, Administracéo
Carlos Lacerda, 1965. Inclui Empresas Publicas.
(**) CEF/FGV. Exclui Empresas Publicas.

N&o ha disponibilidade de dados compativeis pasboehcdo de uma série que
abranja a quinzena de anos considerados. A Tabglar2exemplo, que provém de duas
fontes distintas, revela queda da taxa de investmse em parte devida ao fato de que a
primeira fonte incluia os investimentos das emp@silicas, enquanto a segunda os excluia.

E importante destacar que a mudanca de metodaiégidoi a Gnica responsavel pela
gueda nos investimentos, provocada também pelandigdio das fontes de recursos publicos
estaduais, resultado da implantacdo da reformatdria de 1967, cujo carater centralista
transferiu recursos das instancias estaduais ecipais para o governo federal. Os efeitos
dessa centralizacdo da arrecadacdo podem serncadfis com a verificagcdo de que, se
considerarmos como administracdo indireta apenasitasquias, isto €, se desconsiderarmos
as empresas publicas, as fundacdes e os fundagelodos investimentos caiu para apenas
5,5% das despesas, em 1971. Nos anos de 1972 e dD#8/ersbes mantiveram-se num
patamar bastante baixo, da ordem de 7,3% e 7,7%esassas estadiilis

Essa inversdo de tendéncia quanto ao nivel dostimentos mantido durante a
década de 1960 seria justificada pelo governo Ghiggitas (1971-1975) como uma deciséo
de implementar uma politica econémica voltada padasenvolvimento regional, em que se
abandonava a orientacdo de seus antecessoresgrigue promovido administracbes mais
dirigidas as questdes meramente urbanas.

E preciso lembrar, entretanto, que muitos dos limestos em servicos urbanos

realizados pelos governos Carlos Lacerda e Negeid.icha se justificam por terem



solucionado sérios pontos de estrangulamento pacargomia da Guanabara, como foi sem
davida o caso do abastecimento de agua. A constdeg@dutora do Guandu tanto atendeu a
uma premente demanda social quanto ajudou a zabihvestimentos industriais, da mesma
forma como sucedeu com os servicos de esgotamanitarso. Quanto as vias urbanas,
foram, em grande parte, fruto de investimentos dpditamento de Estradas de Rodagem, o
DER-GB, que contava com uma parcela do Fundo RadoviNacional, com aplicacdo
vinculada ao subsetor Transporte Rodoviario. Al@ssds casos, cabe ainda mencionar que
as enchentes ocorridas nos verdes de 1966 e 186Yachm a atencado para a fragilidade da
estrutura da cidade, construida entre vales deanbas desmatadas e sobre areas aterradas,
tornando imperiosos investimentos que prevenisserasicatastrofes.

Estado com populacdo quase inteiramente urbanapamaBara apresentava um
eleitorado com caracteristicas especificas, dadgraade participacdo de funcionarios
publicos, cujos rendimentos eram maiores e ma#éveist que a meédia. Suas demandas,
tipicas de classe média e de interesses econdtoaais, eram mais facilmente articuladas e
apresentadas a administracdo estadual, referindaysestdes relativas a reprodugcédo do modo
de vida urbana. Isso sugere que as questdes redsyaara a populagéo carioca vinculavam-
se a habitacdo e ao acesso aos equipamentos @sletdmo educacdo, saude e saneamento
basico. O tdo propalado esvaziamento econémico ukn&bara ndo correspondia a uma
importante demanda por atividades econOmicas atteas, portanto ndo era questdo que
polarizasse votos. Nesses termos, governadoreseje¢éegiam com 0 voto popular, como
Carlos Lacerda e Negréo de Lima, comprometiam-se aquele tipo de demanda de carater
local.

Apesar desse comprometimento com um eleitoraddiqaotiente conservador, 0s
investimentos realizados tinham uma carateristibidamente elitista, ja& que as demandas se

concentravam espacialmente na Zona Sul da cidade,como em sua extensdo, a Baixada

? Santos, op. cit., capitulo 3.



de Jacarepagua. Cabe ressalvar, entretanto, qte qudrstancial das obras referia-se a
investimentos na expansdo da malha viaria intmatexurbana, financiados com um fundo
criado pelo governo federal para viabilizar a indasautomobilistica instalada no governo do
presidente Kubitschek (1956-1960), prioridade, pestabelecida no plano federal. Ainda
assim, o corte elitista do governo estadual podem®ciado pela alocacdo espacial de obras
e pela proibicdo da circulacédo dos 6nibus, meitvadesporte coletivo para a populacao pobre,
pelos tuneis recém-abertos e que tanto impact@c@ausna estrutura interna do tecido urbano
da Guanabara. Assim, ainda que reprimida a expadaddiavelas mediante a oferta de
habitacdes populares, como nos casos dos conjhatmtacionais da Vila Kennedy e da
Cidade de Deus, a dificuldade de deslocamento gal@gho pobre s6 poderia resultar no
adensamento das favelas nos morros préximos dglbmas onde havia oferta de trabalho.

No inicio dos anos 1970, houve queda acentuadaim@astimentos realizados,
especialmente em obras publicas. Entretanto, a mgadde orientacdo do governo estadual
relativa aos investimentos ndo pode ser reduzpta@cupagdo maior com o desenvolvimento
da economia fluminense, ao contrario dos governtscadentes, que mais se dedicavam a
realizacdo de obras de infra-estrutura urbanisiearealidade, mudara, e muito, a situacao
politico-econémica que sustentava a administragémiga estadual. A conjugacdo de um
novo quadro politico, no qual as elei¢cdes diret@s s governos estaduais foram extintas,
com a centralizacao financeira promovida pela Gongdio de 1967 indicam que 0s governos
estaduais perderam a liberdade de financiar pmojesegundo suas prioridades,
independentemente, portanto, das estabelecidasgpekrno federal. E a Unido resolveu
enfrentar os crescentes desequilibrios regionaidiam& a concessdo de uma série de
incentivos fiscais e crediticios, além da implaétade polos de desenvolvimento, em &reas
de menor dinamismo na economia brasileira. Tal s@eci evidentemente, excluia a

Guanabara dos beneficios das politicas de indugaddeaenvolvimento industrial e, pior,



confundia a situacdo econdmica do Rio de Janemgrecesso de esvaziamento ha décadas,
com a de S&o Paulo. Portanto, no inicio dos and, I®m a administracdo Chagas Freitas
contava com meios de manter os investimentos m#)linem o governo federal tinha a
Guanabara como prioridade na alocacéo de seusdispé

Cabe ainda destacar uma importante peculiaridaded@a do poder publico estadual
no periodo de vigéncia da Guanabara: a utilizagddrgdos da administracdo indireta, entre
0s quais a Superintendéncia de Urbanizacdo e Saneam SURSAN e o DER-GB
figuravam como principais responsaveis pelas olmascretizadas. Na Guanabara, a
participacdo da administracdo indireta na realizad@ dispéndios correspondia a cerca de
35%, em média, durante o periodo 1965-f87Messe mesmo periodo, a administracéo
indireta era responsavel por cerca de 25% da degmsSao Paulo e por aproximadamente
20% em Minas Gerais e no Rio de Janeiro.

A intervencao publica através da administracaaetaifoi muito difundida a partir do
governo do presidente Kubitschek com o intuito ai®é-la mais &gil, menos sujeita aos
controles burocraticos tipicos da direta. O recwrsela permitia, sobretudo, desconsiderar
demandas da populacdo que ndo estivessem idesdficeom um projeto centralizador
articulado por interesses econémicos que desfertagke maior acesso ao poder publico.
Constituia instrumento que fugia aos controles ddep legislativo, prestando-se nesse
sentido a governos autoritarios, embora nédo seapdsatificar o presidente Kubitschek como
lider de um governo autoritario. Entretanto, essgéasuma caracteristica, nas duas décadas
seguintes, da expansao do Estado, realizada com t@ascrescimento dos 6rgdos da
administragéo indireta e/ou empresas estatais.

Durante a administragao do presidente Juscelinatsaliek, a criacdo dos chamados
“Grupos Executivos” dos setores industriais qgudamgjamento governamental considerava

prioritarios possibilitou a efetivacdo, em curtpa de tempo, de um grande numero de



“metas”, dentre as quais merece destaque a implm@a industria automobilistica. Apesar
de critico da administracdo Kubitschek, o governadarlos Lacerda também adotou o
recurso a administracao indireta, logrando atiegurs principais objetivos de governo, assim
como o presidente Kubitschek com seu “Programa eé@$/. O setor “Educacéo e Cultura”
foi o principal contemplado com os investimentasa@sais por meio da administracao direta,
ao longo do periodo de 1965 a 1970 na Guan#bdda administracéo indireta, por outro
lado, provinham 80% de todos os investimentos afits, de que 0s principais setores
beneficiarios foram o de Habitacdo e Servicos Usbaoom cerca de 50% da formacéo bruta
de capital fixo, seguido do de Transportes e Cooagdies e do de Salde e Saneam&nto
Utilizando a mesma base de dados, referente acénanentre IPEA e FGV para
consolidacdo das financas estaduais durante odpede 1965 a 1971, observa-se que o
subsetor Transportes Rodoviarios destacou-se m@bdisdo setorial dos investimentos da
administracao indireta ndo apenas na Guanabaratamdé®m nos estados de Sdo Paulo, de
Minas Gerais e do Rio de Janeiro, os quais servitameferéncia para a andlise das financas
publicas da Cidade-Estado da Guanafard importancia atribuida as obras rodoviarias
deve-se a uma imposicdo do Fundo Rodoviario Naktiaoa estados: que eles criassem
departamentos estaduais rodoviarios - DERs pafsak#itarem a receber suas quotas do
Fundo, distribuidas segundo o tamanho da frotae@tils em cada unidade da federagéo. A
disponibilidade de tal fonte de recursos explic&edre viaria” ocorrida ndo apenas na
Guanabara, mas também em Sao Paulo e em outraegEdades ao longo dos anos 1960.
Essa “febre viaria”, como é evidente, deve serisexdd a luz da implantacédo recente
da indastria automobilistica: para sua viabilidades necesséario que fossem realizados

investimentos na malha viaria intra e interurbaeapecialmente na regido onde se

I Dados extraidos da consolidac&o das financasgashéistaduais na pesquisa IPEA/FGV/CEF.
2 santos, op. cit, capitulo 3.
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concentravam os consumidores de automaoveis noipis, no eixo Guanabara-Sao Paulo.
Assim, a formacgéo do Fundo Rodoviario Nacionalneoalo de sua distribuicao, privilegiando
os estados de maior frota de veiculos, privilegraras duas metropoles nacionais. Contudo, a
Guanabara, por ser uma Cidade-Estado, seria aigaiinceneficiaria: todos o0s recursos
seriam aplicados apenas numa cidade, cuja aremnfiendia com a do Estado da Guanabara.
Infelizmente ndo foi possivel avaliar a contriboigdo Fundo Rodoviario Nacional para a
formacdo da receita estadual na Guanabara. A ¢dasab dos balancos do DER-GB néo
pode ser efetuada, porque durante o processo @e fiassGuanabara com o Estado do Rio de
Janeiro os relatorios e balancos daquela autafop@ien queimados.

Se as aplicacdes no subsetor de Transportes Radsvidram importantes nos quatro
estados considerados por constituirem prioridadgogterno federal, um outro setor mereceu
destaque nos investimentos realizados apenas makara: “Habitacdo e Servicos Urbanos”,
no qual foi alocada a maior parte dos investimeptddicos estaduais. Os dados referentes a
primeira metade dos anos 1960, correspondentes stiogeCarlos Lacerda, ndo séo
comparaveis a série da pesquisa IPEA/FGV; entetgatio porte das obras realizadas, em
particular a da Adutora do Guandu, além de reféa8mnae investimentos realizados naquele
periodo, indicadas na Tabela 1, pode-se admitiregge setor tenha sido o principal destino
dos investimentos estaduais entre 1960 e 1965.(as8eularidade na estrutura do dispéndio
estadual em formacéo bruta de capital fixo estici@hada a condicdo de Cidade-Estado da
Guanabara: nos demais estados, a participacaotalotega, necessariamente, de ser mais
difusa, considerando uma série histérica de gastos.

A estrutura dos investimentos na Guanabara sugen@eainéncia da SURSAN como
principal 6rgdo da administragdo publica quantgyasto com investimentos, j4 que estava
sob seu controle grande parte dos Servicos UrbaBesa hegemonia proporcionava

consideravel poder politico aos responsaveis per gestdo, donde a importancia de



Raymundo de Paula Soares, diretor da autarquiantducagoverno Lacerda e presidente na
administracdo seguinte, quando acumulou o cargo @aia secretario de Obras Publicas.
Neste cargo, Paula Soares tinha sob sua jurisdicR&ER-GB, a segunda autarquia mais
importante no que se refere a realizacdo de imaestos publicos estaduais. Ocupando tais
postos estratégicos, pode-se dizer que foi um dosiais responsaveis pela reorganizacao
da estrutura espacial da cidade, ou seja, um dosgais artifices do que estou chamando de
“reforma urbana dos anos 1960".

Dada a importancia da SURSAN na realizacdo damefanrbana dos anos 1960,
convém tecer alguns comentéarios sobre a autarquBBuperintendéncia de Urbanizacdo e
Saneamento, autarquia criada em 1957, tinha comgiduespecifica cumprir um Plano de
Obras que deveria ser executado num prazo de X) Bese plano, segundo Raymundo de
Paula Soares, ndo tinha nada de aleatério ou gdespel ser classificado como “obra de
engenheiro”. Obedecia, sim, a um cuidadoso planmlilas em que se projetavam o
crescimento da populagéo e das atividades econ$recaua disposicdo no espaco. Essas
projecdes incluiam a ocupacgdo de vasta area praite vazia, 0s atuais bairros de Santa
Cruz, de Campo Grande e de Bangu, e a Baixada agepagua. Quanto as atividades
econdmicas, previam-se a descentralizacdo espiciadrte dos Servigos e do Comércio, 0s
quais acompanhariam o deslocamento da populacdaelcalizacdo da Industria, que se
afastaria de localizacbes densamente ocupadas, &#&ooCristovdo. Os investimentos
publicos nas novas areas de expansao urbana zaaigitn o deslocamento dessas atividades
economicas.

A primeira grande obra concluida pelo érgdo foi indl Barata Ribeiro - Raul
Pompéia, inaugurado em 1960. Durante o governco€amcerda, a SURSAN concluiu o
Tunel Santa Barbara, acelerou o desmonte do Mar&ahto Antdnio, abriu a Avenida

Republica do Chile, fez o Aterro do Flamengo eiveatas obras do Elevado da Avenida



Perimetral e da Avenida Radial Oeste. No setor atee@mento, a autarquia realizou o
investimento de maior prestigio da administracacetda, a Adutora do Guandu, chamada
entdo de “a obra do século”.

Na administracdo Negréo de Lima, a SURSAN destaeopelas obras de contencédo
de encostas. As terriveis consequéncias dos termplarganeiro de 1966 e 1967 impuseram a
administracdo estadual prioridade para as obrasaeeracdo da cidade e de prevencéo
contra novas catastrofes.

Para as pedras e deslizamentos, a urgéncia das ddieaminou que, além
da importacdo de tecnologia, fosse criada uma niowy de problemas

complexos e nunca antes enfrentados. Todos osgaisanorros da Zona

Sul passaram a ostentar estranhas constru¢cdesndeetop que até hoje
seguram — sem nenhuma falha registrada — pedessas fjue, se rolassem,
poderiam ter destruido parte da cidate.

As importantes realizacdes da autarquia ndo solm&@m, contudo, ao terceiro e
altimo governo estadual da Guanabara, o de Chagatad: As restricdes financeiras e
politicas a autonomia estadual impostas pelo govirderal tornaram imprescindivel que a
administracdo estadual reorientasse sua atuaggmveédno estadual passou, entéo, a atuar por
meio de instrumentos fiscais e crediticios queregdtissem as decisdes privadas no sentido de
se realizarem investimentos industriais no EstadoGadianabara, priorizando os setores
definidos no ambito do Conselho de Desenvolvimdiatondmico - CDE, novo 6rgao de
planejamento econémico estadual. Além do CDE, faraados varios outros Conselhos, seja
para as politicas de desenvolvimento urbano, sej@ [@as politicas estritamente de
desenvolvimento econémico estadual. Alids, o gave@hagas Freitas foi marcado por
grandes avancgos na institucionalizagcdo de entidadkadas para o planejamento. Como
resultado, foi possivel exercer maiores controtéses por exemplo, o orcamento, mas nao

foi possivel a implementacdo de um planejamentatégfico que transformasse as estruturas

fisicas e econbmicas da cidade, conforme priorsladéabelecidas localmente. Diante disso,



0 governo Chagas Freitas decidiu extinguir a SURS#MNarquia que tinha se tornado “um
governo dentro do governo”, dado o elevado graauienomia com que operava.

Outra, porém, € a perspectiva dos antigos fundomdla autarquia. Em entrevistas
concedidas a autora, argumentaram que a eficidac&lJRSAN contrastava com as praticas
de politicas clientelistas do governo Chagas HReit&egundo Paula Soares, o0s
administradores desse terceiro governo da Guandhaesiam a subordinacdo da técnica
aguela pequena politica que faziam. As obras, errdeeseguirem uma diretriz tracada por
quem entendia do assunto, passaram a ser subasliaasl interesses eleitoreiros ¢°.)”

Discussdes a parte, o 6rgdo teve papel fundameataleestruturacdo do espaco
urbano através dos investimentos que realizou thiras anos 1960. A “reforma urbana”
ocorrida durante o periodo de vigéncia do EstadoGdanabara esta indiscutivelmente
identificada com a atuacdo da SURSAN; sua extirsp@doliza a superacdo de uma dada
forma de atuacdo do setor publico estadual, na @uatpansao urbana e a reestruturacao
espacial da cidade faziam parte de um projeto @e astava restrito a uma perspectiva
urbanistica, mas de um projeto de desenvolvimeriad@nico com alteracdo na insercdo da

economia estadual no contexto nacional.

4 Estado e planejamento: reflexdes conclusivas

Os 15 anos em que a Cidade do Rio de Janeiro pasdtstado da Guanabara
proporcionaram uma exitosa experiéncia politico{iadnativa que renovou a Cidade-Estado
mediante a realizagdo de vultosos investimentosuaainfra-estrutura. Nesse periodo, os
cariocas contaram com governos estaduais preocsiga@mpliar a oferta de equipamentos
publicos, que dotaram a cidade de melhores corglipde s6 para a reproducdo de sua

populacdo residente, mas também para a consolidec&uanabara como uma alternativa a

% Declaragdo de Raymundo de Paula Soares ao JorBahdil, Caderno Cidade, edigdo de 15/3/1988.

% Declaracdo de Raymundo de Paula Soares prestadara.



Séo Paulo como opcéo locacional para a Indust@sformada em eixo da economia
brasileira. Essa experiéncia, entretanto, foi a@oartcom a decisdo do governo federal em
fundir a Cidade-Estado com o antigo Estado do Ridaheiro, segundo a avaliacdo unanime
de todos os entrevistados desta pesquisa, dedgesasecretarios de governo da Guanabara,
passando por funcionarios dos principais orgaoaduainistracdo estadual, como SURSAN,
DER-GB e BEG, até cariocas que ndo eram funciomgitlicos. Os anos 1960 ficaram
conhecidos como um periodo de grandes realizacdeSidade do Rio de Janeiro, época
marcada pela elevada auto-estima do carioca, sdempbeada com saudade.

O estado foi administrado por trés governadores) distintas bases de sustentacéo
politica e em distintos contextos de autonomianitesra e administrativa. Portanto, as
realizacées de cada uma dessas administracfesselecensiderada a luz desses diferentes
contextos.

Com Carlos Lacerda, o governo estadual caractegzgor uma busca de
racionalidade na administragdo publica que permit@aa realocacdo de recursos em
investimentos necessarios tanto para a reprodugdgrahde metrépole quanto para uma
possivel eleicdo presidencial a ser realizada &b +9mportante combustivel para a atuacao
do governador —, que nao ocorre devido a ruptu@diam politica em 1964.

Lacerda apresentava uma postura contraria a alvida planejamento. No entanto,
além de patrocinar dois importantes diagnéstico&danabara — os “Estudos Cariocas” e o
“Plano Doxiadis” —, propbs-se a promover o plangato participativo mediante a
descentralizagcdo administrativa que deveria sebilmada com a criagdo das Regides
Administrativas. Longe de constituirem orientac&ogdverno, tais iniciativas representaram
tentativas de dar respaldo técnico as realizagieseu governo vinha desenvolvendo.

Negrdo de Lima, o segundo governador eleito do dbstda Guanabara, da

prosseguimento as obras do governo anterior, amksanimigo politico de Lacerda. A



composicao dos dispéndios publicos estaduais natieéada, especialmente quanto aos
investimentos. Como Lacerda, direciona a atencéms investimentos — do estado para 0s
servicos urbanos e a expansao da malha viariasaypeelos como demanda da populacéo e
como infra-estrutura necessaria para estimular egpciocacionais para 0S novos
investimentos industriais.

Cabe registrar, contudo, que o Governo Negrao d& lavancou muito em relagdo a
acao estatal no controle do uso do solo. Promulmounovo Regulamento de Zoneamento e
instituiu nova lei de uso do solo, modernizandoparato legal do poder publico para o
planejamento urbano, uma vez que a antiga leintéggesde 1937, mostrava-se insuficiente
para enfrentar o grande crescimento da metropalecea

Durante essas duas administracdes, a “reforma airbaalizada indica uma certa
perspectiva quanto ao planejamento urbano: promodascentralizacdo da populacéo e das
atividades econdémicas, com o estimulo a implantagiama estrutura urbana polinuclear,
desenvolvida segundo dois eixos dominantes, o-satte o leste-oeste. Essa proposicéo de
descentralizacdo incluia um complexo sistema dedores rodoviarios, que ao definir uma
estrutura multinuclear possibilitaria a criacaoadenunidades autbnomas e hierarquizadas.
Tratava-se de justificar, por meio do planejameinttgrvencdes estatais que redefiniriam o
valor do solo urbano, propiciando oportunidadesngiestimentos ao capital imobiliario, ao
mesmo tempo que adaptaria a cidade ao uso do auebmo

Tal perspectiva de planejamento urbano esteve foreme proposta tanto no Plano
Doxiadis, durante a gestdo Lacerda, quanto no Rlaem Costa, no governo Negrédo de
Lima. Estava assentada nas possibilidades de im@mdo na vida cotidiana de uma série de
produtos que os avangos tecnoldgicos tinham torpadsivel, como € o caso notavel do
automoével. Além disso, a multinuclearizacdo da dédaeduziria as necessidades de

deslocamentos e, com isso, 0s custos e o0 temperadps no transporte urbano.



A estrutura urbana de forma polinucleada resultavdo das grandes expectativas
fomentadas pelo desenvolvimento tecnolégico qual@onecessidade de viabilizacdo da
indUstria automobilistica nos maiores mercados woidores, isto €, nos espacos
metropolitanos, um dos quais era a Guanabara. dléssros, a “reforma urbana dos anos
1960” tinha forte viés elitista, sustentando irgses industriais — e da industria de
automaoveis, em particular — e interesses relacmadoromocao imobiliaria. Ao redefinir os
vetores de expansédo da cidade, provocou uma enowdanca na estrutura do uso do solo,
ao mesmo tempo que limitou os problemas de moxalipopulacédo de baixa renda a mera
transferéncia das favelas para os novos conjuntistagionais muito distantes das
oportunidades de emprego. Embora essa transfer@paaar de compulsoéria, pudesse ser a
principio considerada uma alternativa a moradi@léa, ndo era viavel para o pobre, que
sem transporte publico ndo conseguia chegar asdadas onde havia emprego.

Desconsiderar um dos maiores problemas relacioradegroducao da populacdo de
baixa renda, a moradia articulada com os meiosagistortes coletivos, mostra bem o carater
regressivo da “reforma urbana”. Por outro lado,id@&g interesses de uma classe média que
na Guanabara detinha grande contingente de fun@sn@iblicos com capacidade de adotar
0 uso do transporte individual para seus desloctbaeNessas condi¢cdes, podemos entender
como o governo Carlos Lacerda, além de néo priozatransportes coletivos, chegou
mesmo a extinguir parte dos existentes, como faaso dos tradicionais bondes. N&o
surpreende que o processo de favelizacdo nos mpréagmos as areas central e sul da
cidade tenha se intensificado desde ent&o.

Na década de 1970, a centralizacdo administratiianaceira pela Unido, em
detrimento dos estados, e a crise do petroleonsergaprincipais fatores responsaveis pela
mudanca na orientacdo da administracéo publicaiced€-Estado. Os escassos recursos de

que dispunha o Estado da Guanabara conduzirama nagionalizacdo do dispéndio com



investimentos na infra-estrutura urbana, procuraméifo estimular a dispersado espacial que
ocasionaria elevacdo nos custos dessa infra-astrubl0 mesmo tempo, 0 aumento nos
precos dos derivados de petr6leo engendrou umaecites procura por terrenos para uso
residencial em areas mais préximas do centro, queopou, em especial, a valorizacdo das
situadas nas proximidades das estacdes do metsegadrevemente construido.

Carlos Lacerda e Negrdo de Lima apresentavam enurmom fato de terem sido
eleitos por voto direto num estado de populacéanante urbana. Além disso, governaram
durante um periodo em que havia muito mais libexdaara implementar uma politica de
investimentos cujas prioridades puderam ser definidcalmente porque podiam contar com
recursos orcamentarios proprios.

A administracdo Chagas Freitas, por sua vez, acanen momento de intenso
centralismo financeiro, politico e administrativ@nem mesmo foi eleita por voto popular.
Nesse contexto, a estrutura de gastos publicosiuessafoi muito diferente, em que se
implementaram os investimentos de uma maneira atamizada. Essa menor concentracao
setorial dos gastos nao pode ser dissociada darg&pdas elei¢cdes diretas para governador:
sem elei¢cdes, os deputados tornaram-se o veicslal@aandas populares. Além disso, os
governadores tiveram que adaptar sua politica ecmadao planejamento federal, em funcao
do ja referido centralismo politico instituido ap®364, e do financeiro, vigente apés a
reforma tributaria de 1967. Diante desses constraTgos, ndo € de surpreender que o
discurso da administracdo Chagas Freitas tivedsentuito mais sintonia com o do governo
federal do que a de seus dois antecessores.

Entretanto, convém ressaltar que mesmo mais afioaooa administragdo central, o
governador Chagas Freitas era o Unico dos goverem@staduais que ndo estava filiado ao
partido do executivo federal, mantendo-se no paxigbsicionista, o MDB. Apesar de muito

criticado por exercer uma espécie de “oposicadoeartita’, o fato de ndo ter ingressado na



ARENA representava uma dificuldade para o exeradciggoverno estadual, restringido em
sua iniciativa de proposicdo dos interesses logala pratica do “planejamento por
negociacao”.

A imagem com que a Guanabara é identificada € dédada de 1960, isto €, do
periodo correspondente aos governos Lacerda e dNdgrBima, quando 0s recursos proprios
estaduais permitiram implementar uma “reforma uabana Cidade-Estado, em grande
medida demandada pela prépria populacdo que elegsradois governadores. Os
investimentos realizados atenderam a uma imporfantgio: adaptar a cidade a uma nova
dindmica social, politica e econémica, na qualpaoducdo da metropole carioca dependia da
expansdo dos equipamentos publicos e da infratestruiaria. Uma vez implantados tais
investimentos, embora insuficientes quanto a maradhos transportes coletivos, era natural
que novas prioridades governamentais fossem estite$. Entretanto, o governo Chagas
Freitas ndo exerceu o direito de eleger novasigades, mas foi levado por circunstancias
impostas exogenamente. Na primeira metade da dédeda970, a margem com que
trabalhava o governo estadual para implementar pwlitica econdmica orientada para 0s
interesses locais se estreitou consideravelmemsseDmodo, o terceiro governo estadual da
Guanabara, ndo obstante ter promovido, com éxtimelos ao desenvolvimento industrial,
ficou muito mais caracterizado por uma estruturadidpéndios publicos que beneficiava
muitos pequenos investimentos, chamada de “politkentelista”, que lhe permitia
sobreviver com poucos recursos e nenhuma libenoaliteca.

Ao longo dos 15 anos examinados, periodo de vigétaiEstado da Guanabara, o
planejamento, tanto econdmico como urbano, gozavgrdnde prestigio e era tido como
instrumento superior de formulacdo de politicaslipab. O fato de ter sido considerado,
erroneamente, um instrumento politicamente neufi deveria té-lo desacreditado, como

acabou ocorrendo a partir de fins dos anos 1970ealalade, o éxito do planejamento, seja



no campo econdmico, caso do Programa de Metas sler@o Kubitschek, seja no campo
urbano, esta relacionado com a maior importancipagel do poder publico como ator social
e econbmico no periodo de grandes conquistas edccene sociais, 0s “trinta anos
gloriosos” de que falam os economistas a prop@strés décadas posteriores ao fim da
Segunda Guerra Mundial.

Nessa nova ordem mundial, altera-se a atuacaotoies aociais: as empresas lideres
transformaram-se em multinacionais; os trabalhadooaquistaram a institucionaliza¢do do
“estado previdenciario”; e, finalmente, o Estadespa a constituir um agente muito mais
presente, até mesmo conduzindo o processo de nwalEio das estruturas sociais e
econdmicas, como ocorreu no caso brasileiro. Lregita-se, assim, a intervencao estatal, que
por sua vez deveria estar sustentada no planejamarito econédmico como urbano.
Portanto, era natural que sob o chamado “compronfissista-keynesiano” o planejamento
pudesse ter sido alcado a tdo importante condiganstrumento imprescindivel a atuacao do
Estado.

A crise do “compromisso fordista-keynesiano” imalioa queda do prestigio do
Estado como condutor desse compromisso e, portamo,crise de legitimidade do
planejamento. O planejamento urbano, em particdeixa de estar identificado com uma
proposta de reestruturacao do uso do solo urb@anmodio a melhorar as condi¢cdes de acesso
aos equipamentos coletivos, tornados essenciasapaproducao social. Conforme lembrava
David Harvey enUrbanismo y Desigualdad Soci4la renda real dos residentes na cidade é
uma combinacdo da sua renda monetaria com o agessequipamentos de uso coletivo. A
distribuicdo espacial da infra-estrutura social redptiva era considerada, assim, um
mecanismo por meio do qual poderia ser lograda melbor redistribuicdo da renda real no
ambito da cidade. Dessa forma, a perda de legiitdeiddo poder publico em conduzir as

intervencdes propostas num planejamento urbano gigdeicar abrir m&o de um importante



instrumento de inclusdo social daqueles que o rerndo identifica como “consumidores”,
mas que sao “cidadaos”.

Desde meados da década de 1970, tem ocorrido unaanmadanca na atuacédo dos
agentes econdmicos: as organizacfes empresars@svidvem novas formas de cooperacao;
os trabalhadores perdem direitos conquistadosréasiécadas anteriores sob o pretexto de
proporcionar maior “flexibilizacdo” as atividadesogutivas; e o Estado passa a ser visto
novamente da perspectiva do liberalismo, que nggrsua atuacdo mais a regulacdo e menos
a intervencao direta. Hoje, com a perda do refeskfgiblico” e a reducédo da condicao de
cidadania a de consumidor, o planejamento urbardepesua aura de instrumento de politica
publica de corte progressista. O planejamento wbh como praticado hoje, passou a se
contentar com instrumentos de duvidosa constitadigexde, como € o caso flagrante das
chamadas “operacdes interligaddsinas que s&o justificados como instrumentos fagéi
para melhorar a situacéo fiscal das prefeiturasssarias por demandas crescentes de infra-
estruturas. No entanto, outros instrumentos denardento do solo urbano, como a venda dos
direitos de construir, previstos em muitas Leisddrgas Municipais, deixam de ser utilizadas
porque tém de enfrentar os interesses contrarigprietarios fundiarios, sem que o poder
publico consiga fazer prevalecer o interesse pdlainparado em legislacao urbanistica!

Durante a vigéncia do Estado da Guanabara, enivetara grande a capacidade de
atuacdo do Estado como sujeito de um processo denvtdvimento por meio da
implementacdo de politicas elaboradas com basdamejpmento. Na reforma urbana dos
anos 1960, a atividade de planejamento foi amplénetiizada para orientar, ou mesmo

legitimar, as intervencbes estatais. Contudo, néiopede deixar de reconhecer que o

2 Harvey, DavidUrbanismo y Desigualdad Socidlladrid: Siglo XXI, 1977.
Z«Operacdes Interligadas” constituem um instrumente algumas prefeituras, como as do Rio de Jaadi®
Sao Paulo, criaram para conceder, em casos espexidireito de construir fugindo aos padrées ustaos
estabelecidos, mediante pagamento de uma taxa Galsetada sobre a valorizacdo prevista da ed#izamu

mediante compensac&o néo-financeira, como a reabzde obras consideradas prioritarias pelo pod=utivo



planejamento urbano realizado nos anos 1960 atemaesu interesses imobiliarios e
industriais. Mas é preciso destacar que, mesmor@émnhecendo a falta de neutralidade
politica da atividade de planejamento, este estagtentado numa perspectiva mais generosa
de poder publico, mais preocupado com politicas adesso ampliado a cidade.
Fundamentava-se, principalmente, na reconhecidéimétpde do Estado em realizar um

projeto de reproducéo social de toda a Cidade.

municipal.



