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Resumo: A inexisténcia de sintonia entre os diversos rgios en-
volvidos no protesso de urbanizacdo do Nordeste, hem como a
sua concep¢do indepandente de politicas tracadas especificamente
para a Regifio, estados @ municipios nela localizados, sio algumas
das diversas falhas detectadas no Programa Nacional de Cidades
e Capitais de Porte Médio, posto em pratica nos Gitimos 20 anos.
Pesquisa reafizads demonstra que o Programa, associado a poiitica
econdmica dos governos anteriores, foi prejudicial ao Nordeste,
numa decorrgncia do plangjamento deficiente e de agdes centra
lizadoras que dificultam ¢ processo de desenvolvimento. A andlise
critica do PNCCPM prende-se a0 seu desempenho regional, com
base em pesquisa sobre o desenvolvimento das cidades maéadias
nordestinas, no periodo de 1976 a 1984. Quesstiona os antraves
existentes no processo de urbanizagdo e apresenta subsidios aos
tecnicos do atual Governo, tendo em vista a elaboragciio de uma
nova polftica de desenvolvimsnto urbano.

1. INTRODUCAO

No momento em que as modificacGes no cendrio politico brasileiro
apontam na dire¢do das “mudangas”, hi tanto tempo e por tantos esperadas,
surge como setor da maior importancia aquele da politica urbana. Se, de um
lado, a crise econémica que o Pafs atravessa enfatiza as questfes imediatas
decorrentes da inflacfo, da divida externa e da caréncia de recursos, de outro
lado, é preciso compreender que essa situagdo emergiu dos desacertos poli-
tico-administrativos dos ultimos 20 anos. Nesse periodo, o processo de ur-
banizacdo da sociedade brasileira acentuou-se enormemente, traduzindo es-
pacialmente a concentragdo capitalista em marcha.
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O presente trabalho resume as conclusées da pesquisa empreendida
pelos autores sobre o Programa Nucional de Cidades e Capitais de Porte
Médio, componente da politica urbana dos governos autoritdrios, com o
objetivo explicito de contrabalangar os efeitos mais perversos da concentra-
¢do urbana decorrente da pelitica econdmica em curso, A andlise restringe-se
ao Nordeste, regido que sc pretendia fosse capuz, através das intervengdes do
Programa, de conter o processo imigratorio para as regides metropolitanas
do Centro-Sul, particularmente Rio e Sdo Paulo.

Se existe urgéncia hoje em “mudar”, cabe, antes de mais nada, evitar
colocagOes ingénuas, perguntando sempre “para qué” e, principalmente, “pa-
ra quem’” serdo programadas as mudangas.

Na verdade, muitos dos técnicos cnvolvidos na formulagdo daquela
politica urbana sdo os mesmos que hoje se entregam, ¢ muito Jegitimamente,
na concep¢do de uma nova politica urbana. Avaliar, portanto, o passado re-
cente ndo é tarefa de interesse historico, arqueoldgico ou “revanchista’, mas
exercicio necessdrio 3 compreensdo dos processos de conformagdo da rede
urbana brasileira, de urbaniza¢cdo da nossa populacdo e de concentragio espa-
cial das atividades econOmicas, com vistas d redefinicdo de objetivos e me-
todologias.

Mesmo em andlise restrita a um programa e regido, inimeras sdo as in-
dicagdes e conclusSes emergentes. algumas delas ligadas aos aspectos insti-
tucionais mais profundos do que a politica urbana, mas que sdo oportunos no
momento ¢m que se redne uma Assembléia Nacional Constituinte. Assim,
por exemplo, ndo parece mais possivel encarar a distribuig@o espacial da po-
pulagdo e das atividades econdmicas como aspecto descolado da politica eco-
nomica como um todo, passivel de tratamento técnico autdnomo em minis-
tério especifico. Estd, também, claro que a localizagdo industrial, determi-
nando a localizagdo do emprego, ocasiona a concentragdo populacional. Em
decorréncia, ndo se pode aceitar mais uma situagdo em que Orgdos indutores
da localizagdo industrial ~ SUDENE e BNDES, por exemplo, contribuam
para gerar demandas localizadas, que outros drgdos — MDU, BNH e DNOS,
por exemplo, deverdo resolver com recursos limitados. A descoordenagdo
ndo existe apenas no Governo como um todo, mas dentro do mesmo minis-
tério ou do mesmo banco de fomento. Financia-se a elaboragdo de um pla-
no-diretor, 20 mesmo tempo em que se aceita um projeto de dguae esgoto ela-
borado poruma empresa estadual de sancamento alheia as decisdes daquele pla-
no,e aprova-se wm conjunto da COHAB em contradigdo flagrante com os dois,
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Ao mesmo tempo em que se constata a existéncia de atuagSes confli-
tantes em nivel federal, verifica-se a tendéncia centralizadora (que continua!j,
isto ¢, de um lado nfdo se conseguem coordenar as a¢Ses de entes administrati-
vos do mesmo nivel e, de outro, pretendem-se controlar processos que so-
mente podem ser decididos a nivel local. Decorre dai a sobreposi¢do arro-
gante do poder de um funciondrio federal do terceiro ou quarto escaldo a um
prefeito e a uma cidmara de vereadores eleitos pelo voto direto.

O intuito dos autores com a publicagdo do presente trabalho é contri-
buirem para o debate em curso quanto ao redirecionamento da politica
urbana, e, a partir da andlise critica do passado, possibilitar a formula¢fo
democréitica e descentralizada de novas diretrizes.

2. 0 NORDESTE E A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO
URBANO (1976/1984)

O “Programa Nacional de Cidades e Capitais de Porte Médio” (PNCCPM)
surgiu numa fase muito especial do desenvolvimento econdmico ¢ social do
Brasil. De fato, esse Programa foi implantado ao longo do Governo do Pre-
sidente Jodo Figueiredo. Contudo, sua fonie de inspiragfo deve ser buscada
na administracdo anterior (Governo Geisel). O signo que regeu o nascimento
do Programa foi, inquestionavelmente, o II Plano Nacional de Desenvolvi-
mente Econdmico (II PND) que direcionou as agSes do Governo Federal
de 1974 a 1979. Duas épocas distintas em termos de politicas econdmicas
para o pals mas que mantiveram continuidade nas suas politicas de organiza-
¢do do espa¢o nacional. Essa contradi¢do parece ser uma tdnica dentro da
historia administrativa nacional. Quase nunca a politica econbmica *“pensa”
o espago. Este é sempre relegado ao limbo das varidveis secunddrias.

Qual era a tdnica do II PND? O subtitulo do Plano mostra, com cla-
reza, as pretensGes de seus realizadores: o “Brasil Poténcia”. Naquele mo-
mento do desenvolvimento brasileiro foram formadas expectativas que con-
dicionaram as ag¢Ges privadas e publicas dos anos subseqilentes. A crenga no
crescimento continuo da economia, do poder do Estado e na expansdo ili
mitada do mercado condicionou os investimentos produtivos; as metas esta-
belecidas no Plano foram grandiosas, bem como os recursos mobilizados para
atingi-las, haja vista o crescimento da divida externa.

No bojo do II PND estava contida uma estratégia de ordenamento do
espago nacional, que visava adequé-lo aos imperativos econdmicos do Plano.
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Foram definidos papéis novos para as regides ¢ para o sistema de cidades.
Estava clara uma proposta de integra¢do final do espac¢o nacional em um
tinico sistema de mercado, sob controle das grandes empresas privadas e es-
tatais.

O II PND propunha, em ultima andlise, implantar, de um sé golpe,
uma fatia enorme do setor produtivo de base, necessario para complementar
o quadro de fluxos de bens e servigos intersetoriais de uma moderna econo-
mia industrial. O objetivo maior do Plano era internalizar os impulsos de
desenvolvimento e criar independéncia de importagdes em setores vitais,
Contudo, tudo isso sd poderia ser atingido se, numa primeira fase, houvesse
uma importa¢do maciga de bens de capital para a consolidag@o do setor de
base e que as infra-estruturas produtivas fossem alargadas de modo conside-
rdvel.

Qualquer esforgo de desenvolvimento da indistria de base, em uma
moderna sociedade industrial, requer cuidados especiais para com os outros
setores econdmicos. As transformaces sociais sfo uwma decorréncia quase
que inevitdvel dentro desse processo, como o ¢ também um novo arranjo
do espaco econdmico da Nagfo. O processo de industrializagdo brasileira
ocorreu de forma concentrada e diferenciada a nivel setorial e espacial. A
concentragdo dos investimentos foi fruto de uma loégica de maximizagdo
do retorno esperado, e as grandes aglomera¢Oes urbanas constituiram, aos
othos dos investidores, os locais privilegiados para a locagdo das plantas
produtivas. Houve uma concentragdo dos investimentos nas cidades maiores,
ern especial das grandes metropoles.

O reconhecimento dessa tendéncia de concentragdo espacial do in-
vestimento produtivo ¢ dos efeitos que causa na conformacfo do mercado
nacional levou & formagao, dentro da administracdo piblica federal, de uma
proposta de agfo politico-econémica com o intuito de reorganizar, por todo
o espaco do Paifs, os fluxos de investimentos, criando regiGes de expulsao
¢ de atra¢fo dos mesmos. Desconcentrar as dreas metropolitanas e regides
circunvizinhas, ampliar as dreas industriais ¢ de servigos em outras regides
fora do tridngulo industrial S8o Paulo-Rio-Minas, maximizar o uso das co-
municac¢Ges (principalmente rodovias nacionais) e das infra-estruturas produti-
vas regionais foram as preocupagdes da politica urbana do periodo Geisel.

As principais politicas construidas para atingir esses objetivos, a nivel

da organiza¢do do espago, foram: a criac8o institucional das dreas metropo-
litanas e o Programa de Cidades Médias.
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O II PND definiu a politica de desconcentragfo da regifio Sudeste,
principalmente em torno das duas grandes metropoles, S4o Paulo ¢ Rio de
Janeiro, e a dinamizagfo das regiGes mais atrasadas, com énfase no Nordeste,
No caso desta Regido, que constitui o foco do interesse do presente tra-
balho, todo o espago regional foi caracterizado como drea de expansao. Os
objetivos do plano, para a regido, visaram dinamizar as metropoles regio-
nais — Recife, Salvador, Fortaleza — ¢ criar novos pélos opcionais para o
investimento: as cidades médias.

Portanto, no contexto geral das politicas do II PND, todas as cidades
da Regido apareciam como 4reas de dinamizago (com exce¢do do oeste ma-
ranhense, que continha dreas de apoio 4 ocupagdo e colonizagdo). Para as
grandes metropoles objetivava-se dinamizar suas bases economicas.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) foi o fruto
das diretrizes estabelecidas no II PND. Os objetivos deste Plano foram deta-
lhados na PNDU; entretanto, ndo se deve com isto concluir que houvesse
uma concordéncia total entre os dois conjuntos de objetivos. O caso especial
das cidades de porte médio constituia um exemplo marcante dessa diferenca,
principalmente para a regido Nordeste.

No II PND, o Nordeste era uma regido vista como 4rea de dinamizagdo
onde as cidades médias deveriam receber agGes que promovessem o “‘crescimen-
to dasatividades produtivas e a melhoria na infra-estrutura funcional e no equi-
pamento social das capitais dos Estados e dos pOlos secunddrios regionais
(Il PND, p.89)”; também para os polos foram estabelecidos objetivos que
visavam 4 “dinamiza¢do dos ndcleos urbanos regionais que exercem ou ve-
nham a exercer fungfes de polarizagdo do desenvolvimento regional, através
do apoio as atividades produtivas, e dos investimentos em infra-estrutura ur-
bana ¢ equipamento social. A esses nicleos deverd caber importante funcio
na contengdo do processo migratdrio e no apoio as atividades agropecudrias
e agroindustriais”. (I PND, p. 89)

Esta mesma preocupagfo, a dinamiza¢io urbana-industrial, fazia-se
presente no caso das metropoles regionais. Objetivava-se: “(0O) desenvolvi-
mento acelerado das atividades produtivas e dos equipamentos sociais das
metropoles regionais de Recife, Salvador ¢ Fortaleza, bem como o controle
e a organizagdo do processo de expansdo metropolitana” (idem). Portanto,
havia uma defini¢do clara para todas as dreas urbanas da regifo.
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A PNDU, ao tentar ser geral, perdeu especificidade, principalmente
quando se admite a existéncia de diferencas regionais marcantes, tanto no
estilo de desenvolvimento, quanto na forma de ocupagdo do espago. A ten-
tativa de unificar as a¢Ges governamentais, quanto a seus propositos, por
sobre todas as regifes, criando um sistema de cidades integradas, em uma
estrutura Unica, gerou visGes simplificadas do sentido das metropoles no
contexto da economia regional. Enquanto, no Sudeste, S0 Paulo e Rio de
Janeiro eram regiGes metropolitanas onde se visava descomprimir o cresci-
mento econdmico, Recife e Salvador caiam na categoria de expansio contro-
lada. Estas duas metrépoles secunddrias eram, por heranga do modelo de
desenvolvimento, variantes opcionais para o investimento privado e, hi vé-
rios anos, existiam politicas setoriais que incentivavam a implantagdo dos
parques industriais em suas dreas. Portanto, a expansio industrial j& havia
encontrado, nesses locais, campo propicio para a sua realizagfo. Contudo,
a politica de controle imposta pela PNDU criou uma situagdo paradoxal:
as metropeles nordestinas eram op¢do para o investimento produtivo mas,
como havia controle, deveriam existir ainda outras op¢des tdo atrativas
como aquelas cidades. Essas seriam os polos médios.

O Programa Nacional de Cidade e Capitais de Porte Médio, como parte
da PNDU, atravessou, portanto, dois governos em épocas distintas, sem uma
substancial alteracdo em seu conteiido. Qs primeiros anos do Governo Fi-
gueiredo nfo podem ser considerados como pura extensio dos tltimos anos
do Governo Geisel em termos de politica de desenvolvimento. Também esse
mesmo periodo nfo representou uma ruptura radical. Somente apds as elei-
¢Oes de 1982 é que se iniciou uma politica de cunho nitidamente recessivo,
0 que, por sinal, j4 estd bastante claro nos estudos realizados nos Gltimos
anos por diversos economistas.

Entretanto, por mais paradoxal que pareca, os c&mbios observados
pés-1982 ndo tiverarn uma repercussio imediata, nas diversas politicas
governamentais de apoio 2 estratégia de desenvolvimento. As politicas ligadas
ao desenvolvimento urbano e regional, do periodo Figueiredo, sio um exem-
plo claro deste descompasso. No caso do PNCCPM, tem-se a tipica ilustra-
¢do de uma politica que sofrem poucas modificagdes quanto a sua formula-
¢&0 ¢ implantagdo, ao longo dos dois governos. Deve-se realcar que, com esta
afirmagfo, nfo se estd a posicionar que a politica regional-urbana tenha per-
manecido inalterada. Pelo contririo, estd-se ciente de que a propria reloca-
¢do dos recursos nas diversas politicas federais significou um redirecionamen-
to geral dos planos de desenvolvimento. Contudo, esse redirecionamento
ndo foi seguido de uma nova maneira de se conduzir a execucdo do plano.
Este é o tema principal do presente trabalho.
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A retragfo brutal dos investimentos publicos e privados apds 1982
esteve em flagrante contradi¢do com uma politica de desconcentrag¢fo indus
trial, como aquela presente no PNCCPM. Se na época de sua formulagfo,
as capitais nordestinas, em especial as regiGes metropolitanas, j4 constitufam
uma opg¢do preferencial para a locagfio industrial, relativamente as grandes
metropoles da regido Sudeste, na época da crise, essas mesmas capitais anula-
ram todo esforgo de deslocamento do investimento para cidades médias no
interior da regifo.

O restante deste trabalho procurard mostrar como este descompasso
entre dinZmica econdmica regional e politica espacial de desenvolvimento
foi solucionado na pritica e quais os efeitos resultantes da aplicagfo do
PNCCPM dentro do desenvolvimento do Nordeste.

3. AS CIDADES DE PORTE MEDIO E A DINAMICA ECONOMICA NOR-
DESTINA

3.1. AS CIDADES DE PORTE MEDIO E A DINAMICA RURAL

A CPM tem, ao longo da historia regional, assumido o papel de en-
treposto comercial para as atividades do campo e, também, de sede dos
servicos para as populagGes urbanas e rurais. Essas tradicionais fun¢6es ainda
perduram hoje em dia, mas de forma diferente. A énfase nas relacBes cida-
de-campo se alterou de modo profundo, principalmente apés o inicio do pro-
cesso de modernizagdo das estruturas produtivas regionais, tanto no dmbito
rural como no urbano.

Dois processos de modernizagfo rural interessam de imediato, por causa
de suas profundas implicagSes na relagdo cidade-campo. Os dois referem-se
as alteragSes nas relagBes de trabalho: a modernizagdo técnica do latifiindio,
transformando-o numa moderna empresa agricola capitalista ¢ a criag@o de
uma produgdo baseada no trabalho camponés. O esfor¢o de criar uma “classe
média camponesa’” no interior do campo nordestino tem norteado as princi-
pais politicas governamentais dos ultimos dez anos. Essa politica tem servido
de suporte para uma cutramais profunda e radical,que € a transformagdo do la-
tifiindio em uma moderna empresa rural onde a sua principal caracteristica
estd no assalariamento quase que completo dos trabathadores. Tanto uma
como outra politica implicam, em suas tltimas conseqiiéncias, um completo
sistema de monetarizacdo das relagSes de produgdo e de consumo dentro
da economia rural do Nordeste. Entretanto, esse processo de transformacgio
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nfdo € o tema do presente trabatho e dele so serfio retirados os pontos necessé-
rios para elucidar as novas relagGes estabelecidas entre ¢ campo ¢ a cidade
nesta drea.

A modernizagdo conservadora do campo, ou seja, a transformagdo do
latifindio, no sentido exposto acima, implicou, ¢ tem implicado, fundamen-
talmente uma alteragdo profunda das relagGes de trabalho no sentido de tor-
nd-las relagGes monetdrias, calcadas no assalariamento generalizado da forga
de trabalho. Este processo tem tido implicagGes profundas nas cidades da
zona rural do Nordeste por causa da transferéncia dessa forca de trabalho
do campo para a cidade, tornando-a, assim, o local de reprodugio do traba-
lhador, enquanto grupo social.

O local de consumo do trabalhador muda dentro desse processo, pata
a cidade, em especial para a cidade com uma melhor infra-estrutura. E para
ela que se transfere a responsabilidade de suprir os meios de subsisténcia so-
cial desse novo tipo de trabalhador. A cidade deixa de ser um simples posto
de comercializagdo ou prestagdo de servigos para se tornar o local de organi-
zagdo da vida total do trabalhador.

Assim, de sede tradicional de uma ‘“classe média” ligada ac comércio
e aos servigos, as cidades do campo nordestino transformam-se rapidamente
em cidades de trabalhadores assalariados, proletérios do campo, que habitam,
consomem, se educam, buscam assisténcia social, se organizam em associages
classistas, religiosas, etc. Enfim, o local onde esse grupo estabelece um novo
modo de vida, uma nova sociabilidade, fundada nas rela¢Ses de trabalho as-
salariado.

Estd claro que esse processo atinge indistintamente todos os tipos de
cidades existentes na drea, desde o pequeno vilarejo até as regiGes metropo-
litanas. Existe, contudo, uma forte distingdo dos impactos do processo, con-
forme o tipo de cidade. As cidades de porte médio tém sido as que sofrem
conseqiiéncias mais profundas causadas pela moderniza¢fo conservadora do
campo. A posicdo das CPMs na rede de cidades fez com que, historicamente,
nelas se concentrasse uma camada média de populagdo ligada, em geral, ao
comeércio ¢ @os servigos (em especial, o servigo publico), e, devido a esta com-
posi¢do social, essas cidades fossem as mais bem aparelhadas, em termos de
infra-estrutura fisica e social, relativamente ac conjunto das cidades nordes-
tinas vinculadas, diretamente, as atividades agrérias.
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O processo de modernizagio das relagdes de produgdo e de trabalho
no campo encontrou, portanto, somente nas CPMs, uma estrutura econdmica
e social capaz, minimamente, de receber a massa de trabalhadores “libertos”
do campo. Logo, era para elas que convergia a maioria da for¢a de trabalho
livre, for¢ada a iniciar uma nova fase no seu processo de sobrevivéncia. As
periferias das CPMs deixaram de ser simples desdobramentos das dreas resi-
denciais mais centrais, que abrigavam uma camada de renda inferior, mas
com uma mesma origem social. Flas adquiriram um cariter diferenciado qua-
litativamente, hierarquizado em termos sociais, por causa da segregagdo im-
posta pelos antigos habitantes aos novos. O “privilégio” de favelas e perife-
rias de pobres ndo cabe mais somente as capitais estaduais e 4reas metropo-
litanas, mas se estende ao conjunto das CPMs, e mesmo a cidades pequenas.
Elas estdo-se tornando profundamente marcadas e retalhadas socialmente;
uma espécie de miniatura de centros maiores, onde a segregacfo social co-
manda a forma de ocupagido e desenvolvimento do espago urbano. O tra-
balhador rural, residente na cidade, tem de conquistar o espaco urbano
pois é ali que encontrara o meio de sua reprodug¢io. Entretanto, esta con-
quista serd dolorosa, porquanto a cidade no esta preparada para recebé-lo
nem econdmica, nem socialmente,

A chegada desses trabalhadores 3s cidades nfo deve ser confundida
com 0 movimento de expulsfo dos campos, ou de atragdo pelo emprego
urbano. Quando se dirigem as cidades sdo, ainda, trabalhadores rurais, vincu-
lados de modo sazonal & producdio agricola, mas que necessitam criar formas
alternativas de sobrevivéncia, pois o cardter proletdrio sazonal de seu empre-
go obriga-os a buscar, na cidade, a parte faltante de sua renda. A cidade nfio
atrai: ela é a dnica escolha.

Portanto, parcela considerdvel do emprego informal surgido nas CPMs,
a partir dos meados dos anos 70, deve ser explicada pelo novo modo de rela-
cionamento cidade-campo na regido Nordeste.

As CPMs, por outro lado, sfo o elo fundamental para a manutengio
de uma nova relagdo de trabalho no campo nordestino: © pequeno campe-
sinato. Este, do ponto de vista da moderniza¢do conservadora, é uma forma
de organiza¢fio da producfo agricola que alia o trabalho familiar {(com algum
assalariamento), em pequenas propriedades, com a agroindustria ¢ o grande
latifindio tecnificado. A produgSo camponesa, nessa nova forma, ndo se
caracteriza pelo fato de organizar a produgdo segundo os movimentos do
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mercado agricola, mas sim por ser uma forma de produ¢fo subordinada
ao grande capital agroindustrial que controla, em geral, as entradas e as saidas
do processo de produgfo agririo.

Ao nivel das entradas, a pequena produgdo camponesa depende dos
modernos insumos agricolas ¢ da assisténcia técnica fornecida pelas agroin-
dastrias que controlam o volume e a qualidade da produg¢do. Ao nivel das
saidas, o total do produto fisico é comprado por essa mesma agroindiistria
a pregos previamente estabelecidos por ela propria. O controle destas duas
extremidades transforma, portanto, o camponés e sua produgdo num apén-
dice do grande capital agrario.

A conformacgdo de um moderno campesinato for¢a as cidades a uma
mudanga em sua estrutura econdmica, pois serd dentro do espago urbano
que se concentrardo as unidades de distribui¢do ¢ comercializagdo da pro-
duc¢do. O moderno campones s6 poderd existir, enquanto tal, se aplicar uma
tecnologia de produc¢fo moderna e controlada cientificamente que garanta
uma alta produtividade. Por outro lado, a produgdo camponesa é caudatdria
de uma série de agentes de comerciaiizacdo, de financiamento e de consumo.
Sua propria sobrevivéncia ndo & mais garantida por sua producdo fisica pois
transformou-se em um produtor especializado de bens agricolas destinados
ao processamento industrial (o tomate, o café, as frutas tropicais, os legu-
mes etc.); conseqilentemente, sua subsisténcia passa pelo mercado urbano.
Enfim, a integra¢do final do camponés no circuito monetdrio faz com que
somente a produgdo dependa do campo € 180 mais 0 seu consumo.

Os Programas Especiais do Governo Federal no Nordeste, entre os
anos 1975/1984, em muito contribuiram para transformar a estrutura da
produgdo camponesa e mesmo para firmar a sua existéncia. Projetos como o
POLONORDESTE, o Projeto Sertanejo, o Programa de Recursos Hidricos,
etc. reunidos, agora, no Projeto Nordeste, tiveram a inten¢do explicita de for-
mar uma “classe camponesa’ na regifo. Sem uma solida base urbana, o su-
cesso desses projetos estard ameagado e a existéncia de um mimero razodvel
de CPMs € que tem garantido a continuidade da aplicag@o desta politica de
alteragdo das relagGes de trabalho e producfo no campo nordestino. As
cidades médias tém, até o momento, garantido uma infra-estrutura técnica,
de recursos humanos e agentes econdmicos,capaz de apoiar as a¢gbes gover-
namentais. Flas se constituemnos centros logisticos que garantem a apli-
cabilidade das a¢@es; sfo os nucleos de onde fluem as “ondas” modernizan-
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tes; sdo as cidades que recebem os impactos das profundas transformagdes
que ocorrem na 4rea rural e sdo forgadas a se adaptarem em ritmo acelera-
do, aos ditames dessas mudangas.

Ao lado das relagGes intercapitais, as cidades médias receberam papéis
fundamentais a serem representados, mas que foram suavizados pela forma
como o grande capital agroindustrial avangou sobre o campo. Essas cidades
ainda sfo a base do comércio, das finangas e dos servigos de apoio 4 empresa
rural. Contudo, os caminhos seguidos pelo relacionamento intercapital
ndo segue, necessariamente, as rotas existentes entre os nds da rede de ci-
dades da regifo. O capital tornou-se mais “etéreo”, desvinculado de uma
base fisica para sua circulagdo. Ele ndo segue as redes fisicas de comunica¢o
entre localidades urbanas em seu deslocamento cotidiano. Ele “salta” os
virios escaldes da hierarquia urbana, interligando, diretamente, unidades
produtivas no campo com unidades de decisdo/geréncia e distribuicdo nas
grandes metrdpoles. Exemplo tipico sfo as relagdes financeiras estabelecidas
entre as unidades de producio agricola e os conglomerados bancdrios. Formas
como esta ultima se estendem a outros ramos de produg¢do, no momento
em que as grandes unidades agroindustriais passam a nfo utilizar a inter-
mediagdo de certos servigos tradicionais e do comércio atacadista.

3.2. AS CIDADES DE PORTE MEDIO E A DINAMICA INDUSTRIAL
NORDESTINA

O desenvolvimento industrial do Nordeste, nos @ltimos 20 anos, esti
ligado, de maneira direta, 3 industrializagdo incentivada. O mesmo pode-se
dizer com referéncia 3 dinimica econdmico-social das cidades da Regido,
com especial destaque, no caso, para as cidades médias. A alocagdo dos inves-
timentos industriais no espago regional deu-se de forma desigual, concentrada
em alguns pontos. Também se observada do ponto de vista setorial, a indus-
trializagdo incentivada privilegiou alguns estratos da produ¢doc em detrimento
de outros.

Geograficamente, a concentragfo do investimento foi brutal. De 1960
a 1980, as trés regiGes metropolitanas da Regifo (Recife, Salvador e Fortale-
za), receberam 63% de todos os investimentos industriais realizados no
periodo ¢ mais da metade dos empregos citados (Tabela 1).
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TABELA 1

REGIAQ NORDESTE
Distribui¢do dos Investimentos e Empregos Entre Cidades
1960/1980
Regides Metropolitanas Investimento Emprego
e Cidades
% % Acumulado % % Acumulado
Salvador 35 35 15 15
Recife 22 57 26 41
Fortaleza 6 63 15 56
Demais Capitais 8 71 11 67
QOutras 29 100 33 100

FONTE: SUDENE-BNB: Relatério de Pesquisa sobre a Indistria Incentivada
pelo Sistema 34/18-FINOR, Recife, 1980.

As cidades médias ndo receberam mais que 37% do investimento total
e 44% dos empregos criados. Considerando-se que o mimero destas cidades
ultrapassa trés dezenas,™ verifica-se que cada cidade, em média, recebeu a0
redor de 1% do investimento industrial regional. Por outro lado, sabe-se,
também, que os investimentos foram distribuidos de modo desigual entre as
cidades médias. Os dados sobre a industria incentivada, quando tomados de
forma agregada regionalmente, escondem como foi dirigido o processo de in-
dustrializagdo no espaco regional.

* O critério classificador aqui adotado € o mesma empregado no PNCCPM.
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O processo de concentragdo das industrias incentivadas nas regices me-
tropolitanas continuou no perfode de 1976-82. Estas zonas urbanas capta-
ram 45,53% dos recursos destinadoes a toda a regido Nordeste. Apesar da con-
centragdo perdurar, vé-se que neste periodo houve uma reversdo da tendéncia,
pois ao longo dos anos 1960-80 a concentra¢do nas RMS atingia a cifra de
63% do total dos recursos. Essa redugfo na taxa de concentragdo dos investi-
mentos, nas RMs, significou uma dispersdo maior das unidades industriais,
por outros tipos de cidades.

Tomando-se o agregado do investimento realizado em 25 cidades de
porte médio, observa-se que essas cidades foram contempladas com 32,23%
dos recursos destinados 4 inddstria regional. Dado que nfo deixaria de ser
significativo, no fosse o fato de que somente a cidade de SZo Luis, no ano de
1980, recebeu, para um vinico projeto industrial (o da Alcoa), 45,68% dos re-
cursos totais destinados as CPMs, o que significa 14,72% do total dos recursos
regionais para o periodo em questdo. A Tabela 3 apresenta a distribuigdo dos
investimentos industriais pelos diferentes tipos de cidades nordestinas.

TABELA 3
Regidoc Nordeste

Distribui¢do Relativa dos Investimentos Industriais nas Cidades
(1976-1982)

Tipos de Cidade Participagdo (%)
1. Regides Metropolitanas 45,53
2. CPMs 32,23
Sdo Luis (Alcoa) 14,72
Capitais menos S%o Luis 11,22
Demais Cidades 6,29
3. Outras Cidades* 22,24
Nordeste (1 + 2 + 3) 100,00
*Cerca de 60 cidades.

FONTE: SUDENE/SPO/FINOR - Projetos Industriais Aprovados — 1976/
1982, Recife.

A tendéncia, a longo prazo, alterou-se um pouco durante o periodo
1976-82. As capitais estaduais que concentravam 8% do investimento aumen-
taram sua participa¢io para 11%. Essas cidades desviaram recursos das zonas
metropolitanas ¢ de outras cidades.
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Fica, desse modo, indicado que as empresas optaram por locar suas
plantas fabris em cidades mais bem aparelhadas em termos de infra-estrutura
urbana: em primeiro Jugar, as RMs; em seguida, todas as capitais estaduais,
onde existiam infra-estruturas significativas e bons parques industriais. Ana-
lisando-se os tipos de indistrias implantadas nas CPMs e nas outras cidades
observa-se, claramente, que a maioria das indiistrias pertence ao ramo de
transformacdo e produgdo de bens intermedidrios ou produtos de origem agri-
cola cu mineral. Esses tipos de indiistrias precisam estar implantadas perto das
fontes produtoras de matérias-primas ou das fontes energéticas.

As indistrias que independem de determinadas posigSes geograficas,
tenderam a procurar as cidades que apresentavam maiores concentragdes po-
pulacionais ¢ com alguma base industrial e de servigos. Os motivos que deter-
minaram a forma como foram tomadas essas decisdes sfo muitos, mas n&o
é aqui o local para discuti-los. Contudo, deve-se realgar este fato, pois serve
para clarear o papel das CPMs no processo de desenvolvimerito atual da in-
dastria no Nordeste. De um lado, para que o processo de acumulag¢do avan-
¢asse, tornava-se necessiria a consolidagao de uma rede urbana, onde as ci-
dades fossem locais de reprodugdo da forga de trabalho, tanto para a agri-
cultura como para as atividades urbanas. Essas cidades deviam também
fornecer a base infra-estrutural, fisica e de servigos para que os fluxos enqua-
drados no processo de reprodugfo (fluxo de dinheiro, mercadorias e trabalho)
ocorressem de forma mais fluida possivel. Por outro lado, existia a possibili-
dade do surgimento de escassez ou ociosidade das infra-estruturas em diver-
sos pontos da rede urbana, pois elas seriam utilizadas somente apés as deci-
soes privadas de investimento terem sido tomadas.

Os incentivos fiscais nfo foram alocados tendo em conta uma politica
de distribui¢do no espago regional. As distribuigGes dos investimentos foram
fruto das decisSes empresariais privadas. A tinica forma encontrada pelo
governo para interferir nesse processo foi o poder de veto sobre o financia-
mento (no c¢aso de ndo-concordincia com a localidade escolhida). Também,
o aparelhamento infra-estrutural das cidades (distritos industriais, infra-es-
truturas etc) foi utilizado na forma de atrair os investimentos.

Essa situa¢do de total liberdade empresarial gerou, portanto, as anoma-
lias facilmente reconheciveis de distribuigao espacial da produ¢do industrial.
A concentragio em algumas cidades causou estrangulamentos ou pressGes
enormes nas instalagGes urbanas, e o desperdicio em outras, onde o investi-
mento infra-estrutural foi realizado mas nfo aproveitado.
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4. A IMPLANTACAO DO PROGRAMA (1976/1984)

Em 1975, com a abertura da perspectiva de realizacdo da “Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano”, a agéncia federal encarregada daela-
bora¢do dessa politica encontra na SUDENE o organismo com a experiéncia
para iniciar os programas das cidades de porte médio. A CNDU encomendou
4 SUDENE a elaboracio de um estudo preliminar de sele¢do de cidades para
a aplicagfio de um programa que visava 4 implantagd@o de pdlos médios de
desenvolvimento regional. Entre setembro e outubro de 19735, foi apresen-
tada a primeira proposta de selegdo de cidades que incluia 39 localidades.

Como sempre, 0s problemas surgidos para aplicagio desse plano esta-
vam localizados na drea dos recursos. Com a criagdo do FNDU¥*, através de
um imposto sobre os combustiveis liquidos, abriu a porta para a execugdo do
plano, mas, com um sendo: 75% dos recursos seriam aplicados no sistema de
transporte ¢ estes deveriam ter a chancela da EBTU, que gerenciaria o fundo
FNTU**, Este fato criou uma série de atritos dentro da drea governamental,
pois a politica da EBTU privilegiava os grandes centros urbanos do pais e
nfo os centros médios. Logo, o processo de barganha politica teve de ser
empregado para que o Programa pudesse seguir em frente.

Finalmente em 1976, o Presidente Geisel, em sua visita a Teresina,
assina o primeiro convénio do PNCCPM para o Nordeste. Dos Cr$3 bilhGes
da proposta, somente Cr$ 1 bilho foi conveniado.

Apesar da participagdo da SUDENE, a realizagdo do primeiro convénio
padeceu de certa improvisagZo. Em primeiro lugar, manifestou-s¢ o problema
da transformagdo dos programas locais em projetos vidveis. As prefeituras
dos municipios ndo estavam capacitadas para realizar projetos executivos
no ritmo esperado. Também, deve-se sobrepor a este problema que as prefei-
turas viam o Programa com certa reserva antes de sua assinatura pelo Governo
Federal. Assim, as contrapartidas municipais foram de dificil obten¢do na
primeira fase.

Essa série de obstaculos fez com que, na primeira programagdo, a maio-
ria dos projetos fosse ligada ao sistema de transporte. Era da EBTU que se
obtinha algum recurso para aplicacdo imediata. Na tentativa de ampliar-se,

*Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano.
**Fundo Nacional de Transporte Urbano.
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a0 mdximo, a influéncia indutora dos projetos ligados aos transportes. foi
implantada uma série de distritos industriais, pois os recursos da EBTU po-
diam ser canalizados para a construgio das suas infra-estruturas vidrias.

Também, houve uma tendéncia a se incluirem projetos de outros or-
gdos federais no Programa. Esses projetos, em sua maioria, jd estavam progra-
mados, mas foram listados como se fossem projetos novos, frutos da politica
do Programa. Entretanto, estava claro que teriam sido realizados sem a
PNCCPM, fato que, em muito, comprometeu a eficicia do projeto como
um todo, como veremos mais adiante. Na realidade, houve, simplesmente,
um recurso contdbil que deslocou uma rubrica de um or¢amento para outro,
semn alteragdo na natureza do projeto.

Em 1977, iniciou-se a montagem de um segundo Programa, para o qual
foi exigido, das municipalidades participantes, a elaboragdo de um “Perfil
da Cidade”, um roteiro que alinhava os seus principais problemas e a forma
como o municipio poderia participar da politica de desenvolvimento proposta
no Programa. A SUDENE e, principalmente, as administragfes estaduais
contribuiram muito para a execug@o dessa tarefa pois os municipios encon-
traram dificuldades para realizé-la devido 4 existéncia, na maioria dos casos,
de uma experiéncia da administragdo municipal na elaboragdo de diagnosti-
cos formais de suas realidades urbanas. Neste momento, o Programa sofreu
um grande impacto com a reduglo brusca nos seus recursos. A capacidade
de criar e executar projetos havia aumentado em muito, mas os recursos di-
minuiram de forma dréstica, relativamente & primeira programacdo de 1976.
Assim, o desempenho na realizagdo de projetos e obras aumentou, reduzin-
do-se, porém, o nimero desses. Aliando-se um acirramente do processo infla-
ciondrio a esse quadro, atingiu-se uma situa¢do em que o programa se via
comprometido por incapacidade financeira de execugfo. Também nfo se deve
esquecer de que, desde o inicio, os recursos alocados ao Programa eram
exiguos em face dos seus objetivos e relativamente pequenos,tendo em vista
0s outros projetos de desenvolvimento na Regido.

As capitais dos estados foram de forma geral as cidades contempladas
com maiores convénios, Estava claro que, no Nordeste, eram ¢las, realmente,
as mais importantes cidades de porte médio. Neste exame rapido, observa-se
de imediato que o volume total de recursos alocados tinha uma capacidade
bem reduzida de transformag¢io da realidade urbana, no sentido imaginado
pelo Programa.
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TABELA 4

Distribuigo ¢ Aplicagio de Recursos no PNCCPM na Regiffo Nordeste (1976

Thistribuicn dos Recursos Conveniadon por Setor ¢ por Municipio®

1982}

Cidades
Piangamento e Infrestuim oo Infraestrutanm Infra-estrucira Outros
Administagio  Viar ¢ Transg. % Ezonamica Socid Projetos *
(%) (%) (%) %}
PIALT
Teresina 22 (8] L - 150 10 1 U0]
Florwno 6.8 i1 4o H Ly R 2B 1o
Parnaiba 3a 305 a1l - 37 22 100
Picos 12 e 3.7 3 314 9.5 1
MARANHAD
Bacabal a3 55 - - 54 51 100
Impenatriz - - 2a - EEl| ind
Caxiag 52 134 6,7 - .7 - {4, 1]
5o Luis L7 96,3 - - - - 10
ALAGOAS
Arapirece &0 450 5.0 14 fr - 100
Maceid g kLY [§ K - 128 sz 10¢
BAHIA
Jequié f4.4 [BE:] 394 - ¥4 - 100
ko 4 345 230 - EL X1 [4 100
Tabung 13 EN T 134 - 445 o0
Paalo Afon i66 . T - 12,3 100
Alngoinfiay &3 123 16,2 Ba T - i
Tuageion AR 171 . - LIS 1
Feira de Santana 0.3 a9 ig.] - 547 - [1L.1]
Vitoria da Conguista 10 13 A0 - L3N 108
RIG G, DO NORTE
Natal 135 620 [ 1.5 120 43 100
Mosxy b 5.5 508 34 — T5 44 100
Cacd 135 6.5 19 130 - 100
Currais Novos 64 636 - . - - 100
PARAIBA
Campind Grande ER 39 5 - - 0,7 160
Jofo Pexsoa 6,8 35 o9 LE 152 100
Cajazeiras 13,9 40,3 246 - 2.2 - 100
Petos 23 445 kR - 425 - 100
Sowsa 1ns 312 28 : 30 05 100
Bayeux 230 517 192 . - - 100
CEARA
Crao 2, 26,0 343 . 333 38 100
[guaty 16 mo 410 - Yy 2,5 100
Sotl 12 03z g 248 100 oD
Jusreim do Norte ra 310 17.1 - Az LR 100
SERGIPE
Estdncia 416 - -- . 5ra - 1.1]
Arncaju T 400 ELY - 177 - 100
PERNAMBIXCO
Salgunire 172 340 74 - 43 1a W
Garanhuns @] 40 47 40 R 100
Patroline 9 567 i3 1. e [*B] 1
Carusry 5.5 302 &4 20 26,7 202 10
Vitoein de Santo Antfo 146 253 2! 124 2548 108}

* Conwénict do Programs PNCCPM, virial anos.
** SUDENE, Prograrma CPMINE, Relatdria Fina! de Acompanhamento, Planjihas Originais.

Recurso Recurso

Convepiade Aplicado

B ADL 486 7596941
762099 353313
1 64838% 1450349
52849 448 369

2TLATD W67
187 96{ 43180
475830 257 844
4544660 4.2)1744

A4T.090 9012

1272050 3471033

77180 268 923
22871686 1.14] S0R
1.&71.801  1.702.019

63,500 43.180

976986 £92.875
2731561 1.149.460
1365537 144 AAG

4542321 52178171
991905 1T, I6%
190 26 84823
&Y B30 A9 A9

64661700 5436 720
7421467 6212129
40%.120 ap| 348
351.12% 252 344
W78 135 206
178,070 131674

Recursos Conveniados ¢ Aplicados*s
{x Cr¥ 1.000 — 1982)

&

LLX
46,4
LL3y
84,8

743
PEEH
34,2
914

L1083
28,9

T3
506
63
8.0
%14

axt
1055

1136
089
44 5
128 B

A4
837
1008
HE:
61,2
7.9

BR2.39% 237907
662 043 186 318
1.133.668 138611
B87.575 398 (040

75 260 100 392
4 7A1343  317395]

T41 Qak, 154003
Li)7B42 1290720
TAITHSR 3040177
1.810.212  1.306.567
1.015.703 331486

oy
99
141
322

Ly
46

o3
1154
1308

723

317
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Enfocando os investimentos programados pelo prisma dos setores de
aplicagdo de verbas, observa-se que houve concentragfo nas dreas dos trans-
portes ¢ do saneamento (Tabela 4). Quanto a primeira categoria, o motivo
da concentragdo estava claro: a maioria dos recursos do Programa se vincula-
va a0 FNTU. Quanto as obras de saneamento, pode-se aventar, em primeira
hipotese, que esses recursos vieram do PLANASA; portanto, é bem provével
que ndo fossem uma decorréncia do Programa, mas fruto de programagdes
anteriores de outras agéncias de planejamento.

Os recursos genuinos do Programa parecem, entdo, ter sido aplicados
somente nas dreas do ‘“Planejamento e da Administragdo Municipal” e da
“Infra-Estrutura Social”.

Houve uma dispersdo enorme de recursos em face do grande nimero
de cidades incluidas na programag¢fo. Esse nimero nunca foi justificado de
forma plena. Mesmo os documentos elaborados pela SUDENE como subsi-
dios para a escolha das localidades ndo indicavam que aquela diretriz deves-
se ter sido tomada.

A dispersdo de recursos em intimeras localidades e variedade de pro-
jetos criou um quadro de ineficiéncia generalizada ao nivel dos objetivos do
Programa, ¢ do controle e execugdo de obras. Em 1979, foram extintos
os fundos da receita vinculada, entre eles o FNTU,e ndo houve compensagio
or¢amentaria para substitui-lo. Em 1981, o FNTU deixa de existir definitiva-
mente ¢ a EBTU abandona o Programa {(com a exce¢do de certos projetos
particulares). Entre 1980/1981, elaborou-se uma revisfo especial do Progra-
ma para o Nordeste (Cr$300 milhdes) mas com ela foi encerrada a progra-
magdo. Dai em diante o PNCCPM passa a ser comandado pelo Programa
CPM-BIRD (Banco Mundial) e muda de rumo quanto aos objetivos para os
quais foi elaborado.

5. A DISTRIBUICAO E APLICACAO DOS RECURSOS

Os recursos do PNCCPM no Nordeste tiveram origem em fontes da
Unido, dos Estados ¢ dos Municipios. Cada convénio delimitava a participag@o
de cada fonte e os projetos onde seriam alocados os recursos.

Os municipios incluidos no Programa foram muitos: 39 cidades assina-
ram convénios. Somente este fato jd4 causa uma certa estranheza quando se
imagina que o Programa buscava transformar as CPMs em pélos alternativos
para o investimento produtivo na Regifo. Apesar do significativo cresci-
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mento industrial do Nordeste, principalmente no periodo posterior A criaggo
da SUDENE, sabe-se também que esse crescimento ndo foi tdo alto de modo
a atingir nimero tdo elevado de cidades e as transformar em zonas urbanas
com dinamismo econdmico proprio .

Acompanhando a dispersdo, pode-se observar, tamhbém, o fendmeno da
concentragdo. Como os tipos de municipios escolhidos variavam enorme-
mente, a capacidade politica e econdmica dessas cidades era, também, hete-
rogénea. Logo, esperava-se que os Convénios refletissem uma alocagdo de re-
cursos diferenciada segundo a “‘importincia” politica das cidades. Isto real-
mente aconteceu. Sete cidades tiveram uma alocagfo superior a Cr$4 bi-
Ihdes*; entre 2 e 4 bilhGes estavam somente trés cidades e entre 2 e 1 bilhdo
mais sete localidades (Tabela 4). Portanto, com mais de 1 bilhdo, no total,
contavam-se 17 cidades em um conjunto de 39. E claro que um investimento
inferior a 1 bilh@c de cruzeiros, por menor que fosse o municipio, ndo repre-
sentava muito em volume de obras.

Uma comparagfo entre os recursos conveniados, entre as instincias fe-
derais ¢ locais do governo e os efetivamente gastos em obras e programas,
deixa claro as graves deficiéncias existentes dentro das mdquinas administra-
tivas ptiblicas. Houve um desperdicio considerdvel de fundos, pois vdrios pro-
jetos municipais nfo foram realizados em tempo hdbil, de modo a evitar que
a corrosdo inflaciondria minasse a capacidade financeira dos programas e
projetos.

Os municipios incluidos no Programa podem ser classificados, segundo
um indice que mede o nivel de eficiéncia na sua administragfo: dividindo-se
o montante efetivamente gasto, até 1982 ** pelo montante conveniado (Ta-
bela 4, duas Gltimas ¢olunas), obtém-se um percentual de realizagdo das
obras conveniadas. Quatro categorias podem ser estabelecidas: eficiéncia de
mais de 100%, 8 cidades; eficiéncia entre 80 ¢ 100%, 8 cidades; eficiéncia
entre 50 ¢ 80%, 12 cidades, e, finalmente, efici€éncia inferior a 50%, 10 ci-
dades. ***

* Valor em cruzeiros de 1982,

* * A execugdo do PNCCPM seguia até 1984, mas jd em 1982 ndo existiam mais fun-
dos significativos a serem alocados as cidades escolhidas, De 1982 a 1984, foram
realizadas pouquissimas obras novas; na verdade, esses dois ultimos anos foram
utilizados para o fechamento do Programa.

* ** A soma das cidades nas quatro categorias monta a 38. N#o foi possivel incluir
Juazeiro (BA), por falta de dados.
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Nessa classificagdo veé-se que dezesseis municipios conseguiram, até
1980, gastar em obras e projetos mais de 80% dos recursos conveniados,
Abaixo destas duas categorias, ndo é aconselhdvel considerar-se exitoso o
Programa, pois os recursos foram consumidos, principalmente, na forma
de desvaloriza¢do da moeda.

A eficiéncia na aplicagdo dos recursos estd relacionada, sem davida,
com a capacidade administrativa e gerencial dos municipios. Contudo, nfo
deve ser imputada somente 3 administragdo municipal o dnus da ineficién-
cia. Em vdrios casos percebe-se uma eficiéncia baixissima da Unifo, apesar
de todo o seu aparato burocritico-técnico-administrativo.

O comprometimento de agéncias federais com o Programa parece ter
sido baixo. Para muitas dessas agéncias o PNCCPM foi considerado como
letra morta ou, simplesmente, como mais uma rubrica contdbil; um modo
de se reclassificar um investimento que jd estava incluido dentro de sua
programacdo. Dessa forma, essas agéncias ndo devotaram uma atengdo espe-
cial as obras do Programa e continuaram a programd-las e administrd-las
como usualmente. J4 os Estados tiveram um envolvimento muito varidvel,
0 que torna dificil uma tipologia.

Por outro lado, os resultados indicam um crescente aparethamento
da administrag@o municipal e estadual para resolver problemas de planejamen-
to e projeto dec obras publicas dentro dos limites de suas mdquinas adminis-
trativas.

6. UMA AVALIACAO DO PROGRAMA

6.1. PROGRAMA

a) O PNCCPM foi um programa ¢laborado ao nivel global do Pais que
objetivou criar uma infra-estrutura urbana alternativa para receber o desen-
volvimento econdmico que se esperava ocorrer entre 1976/82. Pelo modo
como foi concebido, percebe-se claramente que o Programa ignorou as po-
Jiticas de desenvolvimento regional existentes na época. Também esti claro
que essas outras politicas econdmicas ignoraram o Programa. Contudo, esta
aparente incoeréncia reflete, muito bem, o modo e os principios sobre os
quais foi fundade o PNCCPM. O Programa objetivava criar uma infra-estru-
tura urbana de apoio, no Nordeste, que permitisse descentralizar o investi-
mento produtivo da regido Sudeste e das proprias dreas metropolitanas re-
gionais. Claramente era um programa-meio, indutor e indicativo. Logo, por
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causa deste objetivo, ndo houve uma preocupagdo maior em adaptar suas
metas e meios de execucdo a realidade de desenvolvimento regional. A crenga
no principio indutor fez com que se seguisse uma estratégia de desenvolvi-
mento urbano deslocada de uma estratégia de mudanga da economia regional,
expressa nos Projetos Especiais e no FINOR.

b} A estratégia de desenvolvimento regional do Nordesre mudou a
partir de meados dos anos 70. A énfase absoluta na industrializagio foi ate-
nuada e iniciou-se um amplo processo de planejamento e a¢fo no setor rural
através, principalmente, dos Projetos Especiais.

Essa mudanga estrutural profunda nfo foi levada em conta pelo PNCCPM,
fato este que acarretou uma maior ineficiéncia do Programa relativamente
ao desempenho da economia regional.

Por ignorar as mudangas da dindmica rural nordestina, o PNCCPM nfo
foi ao encontro do papel desempenhado pela CPM do Nordeste neste proces-
so de mudang¢a. O comando da cidade pelo campo era um fato inimagindvel
pelos formuladores do Programa. Logo, as mudangas ocorridas nas relagdes
de producdo na drea agricola, que acarretavam o deslocamento do trabaltha-
dor rural para as cidades, ndo foram objeto de preocupacgio.

¢} O PNCCPM nido conseguia agir sobre a estrutura produtiva das
CPMs. Por ser um programa indutor, ndo atuou sobre o processo de tomada
de decisdes sobre a alocagdo de recursos do principal programa de investi-
mentos industriais do Nordeste: o FINOR. Isto fica claro quando se ana-
lisam os tipos de investimentos financiados por esse fundo e onde foram
alocados. Percebe-se que pouca relagdo hd entre as estratégias do Programa
e do Fundo.

Também as CPMs do Nordeste foram os nicleos principais de apoio
ao processo de modernizagdo da estrutura produtiva do campo. O Programa,
desde o inicio, ignorou este fato e, portanto, nfo teve influéncia, a ndo ser
reflexa, sobre esse processo.

d)} Os fatores locacionais da indiistria no Nordeste mereceriam um es-
tudo a parte. Contudo, além de se observar a tendéncia geral 4 aglomera-
¢do, ndo foi possivel verificar que a inddstria, mesmo aguela nfo ligada ao
FINOR, a local ou tradicional, tenha de qualquer forma sido afetada pelo
Programa. Note-se que o CPM-BIRD tinha a respeito uma visdo muito conser-
vadora: ndo pretende ele promover mudangas no quadro da produtividade
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das indistrias tradicionais, ou melhor ainda, modificar de vez esse quadro
para promover novas formas de producio. Ao contririo, o CPM-BIRD consi-
derava muito conveniente a atividade dos carroceiros ou das lavadeiras, cuja
produtividade nfo pode, na verdade, sustentar formas mais sofisticadas de
organizagdo. O objetivo daquele programa era somente uma tentativa de
institucionalizar o setor informal.

6.2. FONTES E APLICACAO DOS RECURSOS

a) Estd por demais evidente que os investimentos, ptincipalmente nos
primeiros programas (1976/78), foram direcionados pelas fontes dos recursos,
Se o recurso provinha do FDTU teria, como € muito razodvel, de ser inves-
tido em transportes urbanos. Duas questdes emergem, portanto, dessa verifi-
cagdo: em primeiro lugar, fica not6ria a impessibilidade de a autoridade local
estabelecer as suas prioridades. Ao contrdrio, deve ela “aproveitar-se” da
oportunidade de obter recursos federais e aplicd-los onde for possivel.

b) De forma geral, as intervengOes programadas ndo se coadunaram
com as recomendadas pelo Programa, para os “centros com fun¢fo de dina-
miza¢do” inseridos nas 4dreas para as quais se pretende direcionar o desen-
volvimento: melhoria dos transportes regionais, apoio 2 comercializagdo e
estocagem de produtos primarios, facilidades crediticias para a industriali-
zacdo de produtos regionais, assessoria ¢ treinamento gerencial para empre-
sas, transportes e telecomunicagdes, equipamentos sociais. Realmente, fo-
ram poucos os investimentos fora do item “‘transportes”, nenhum na melho-
ria dos transportes regionais e quase nada na comercializago ¢ estocagem
de produtos primérios.

6.3. RECURSOS APLICADOS E “INDUCAQ”

a) O que significa o conceito de “indug@0”? Investimentos pequenos,
bem localizados e em setores bem escolhidos promoveriam novos investi-
mentos de porte muito maior, que promoveriam as modifica¢cdes pretendi-
das nas varidveis socio-econdmicas. Foi possivel observar na pesquisa “in-
dugdes” desse tipo? A resposta €, seguramente, ndo. Esses investimentos
poderiam ser publicos ou privados. Ora, ndo foi possivel constatar que os
Estados ou os Municipios tivessem investido mais, ou melhor direcionado
os seus investimentos em decorréncia dos investimentos do FNDU. Também
nfo foi possivel correlacionar os investimentos do FINOR com os investi-
mentos do Programa. Ao que parece, a questdo, desde o inicio, ndo era
“induzir” mas sim ‘“cumprir” uma resolu¢io ministerial. Conclui-se, por-
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tanto, que muito mais importante do que alocar recursos de um Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano era criar os mecanismos que permi-
tissem ao CNDU promover ¢ coordenar pelo menos os investimentos do
DNOS, do DNER e do BNH, nas cidades médias.

6.4. A EFICIENCIA NA APLICACAO DOS RECURSOS

a) A eficiéncia na aplicagdo das verbas consignadas pelo Programa nas
diversas cidades parece, em primeiro lugar, ter mantido certa correlagdo com
o investimento por habitante. Este indice foi adotado apenas para verificar
a relagdo entre os investimentos programados e aplicados e o tamanho da ci-
dade. A interpretagio dessa correlagdo pode, eventualmente, significar que
a eficiéncia depende da real importincia do Programa para a cidade. De
fato, se os investimentos do Programa tém pouca significagfo, em face das
disponibilidades ou mesmo das caréncias locais, é possivel que sua adminis-
tracdo seja encarada de forma rotineira, sem o desenvolvimento de uma gerén-
cia especifica, que, de resto, ndo teria justificativa econdmica.

b) A eficiéncia das prefeituras parece ter sido maior do que a dos
demais 6rgdos envolvidos. Nota-se que, de forma geral, os programas que apre-
sentaram problemas, ou nfo foram realizados, tiveram a sua implementagao
a cargo de Orglos estaduais ou federais, principalmente 61gdos como o DNOS,
o DNER e o BNH. Este ultimo nfo foi, na verdade, responsdvel pela imple-
mentacdo de nenhum dos programas; contudo, aparece como fonte de recui-
sos financeiros para a construgfo de redes de esgoto, de dgua e de projetos de
renovagdo urbana (CURA). Algumas hipOteses para explicar o fendmeno
podem ser formuladas: as prefeituras assumiram, de fato, o seu papel no
Programa, com recursos proprios, embora escassos, sobre o seu controle
direto. Quanto aos 61gdos federais, tudo indica que a sua inclusdo no Progra-
ma ndo foi, de fato, assumida por eles, principalmente quando se referia, de
maneira especifica, i realizagdo de determinada obra. Parece que as obras
ja vinham sendo programadas por esses 6rgdos e, quando da elabora¢do dos
programas de intervengdes, decidiu-se incluir essas interveng@es como parte
dos investimentos federais. Quando ocorreu que o investimento de fato se
concretizou, ficou a impressdo de sucesso; quando ndo ocerreu, ficou a
impressio de fracasso. Na verdade, nesse caso, o sucesso ou o fracasso inde-
penderam do Programa. A questdo que se tenta colocar aqui € se esses investi-
mentos teriam sido (ou nfo) executados por causa do PNCCPM.
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6.5. OS NIVEIS DE GERENCIA E O PLANEJAMENTO REGIONAL

a) Todo esse quadro levanta uma questdo bdsica de coordenacgdo e
geréncia. Como podia o CNDU pretender coordenar € gerenciar um pro-
grama que se estendia por todo o territdrio nacional, incluindo centenas de
organizacdes, prefeituras e governos estaduais, se ndo tinha condigtes de
fazer respeitar as diretrizes estabelecidas pelos 61gdos do proprio Ministério
a que pertence? De fato, a Resolugao 003/79 é uma resolugdo ministerial que
parece ter sido tomada para fornecer amparo da autoridade do proprio Mi-
nistro do Interior ds diretrizes ali contidas. Contudo, ndo parece que o DNOS,
o DNOR e o BNH tenham, de fato, entendido que lhes cabia levar adiante
a resolu¢d@o ministerial. A questdo é que as importéncias alocadas pelo FNDU
ndo poderiam, por serem exiguas, pretender promover modificagGes tdo pro-
fundas nas varidveis demogrdficas e econdmicas.

b) Apesar da distdncia, ja notada anteriormente entre as grandes diretri-
zes enunciadas pela Resolugdo 003/79 e os planos de investimentos do
PNCCPM, fica ébvia a preocupagio com a introdug¢do do planejamento a
nivel local, através da elaboragfo de planos-diretores e de planos-diretores
de transportes e trifepo. Essa preocupacdo, conduzindo, como em Natal,
a uma estrutura elaborada de planos setoriais, acentua mais ainda a falta de
planejamento regional. Os esbogos de compartimentagdo do espago nacional
jd existentes parecem exigir um nivel intermedidrio, regional, de planejamen-
to. Este nivel poderia, com maior precisfo, indicar a localiza¢do estratégica
dos investimentos federais que visassem modificar determinados panoramas
demogréficos e econdmicos. No Nordeste, a SUDENE retine conhecimento
e capacidade, mais do que suficientes, para elaborar e implementar um
plano regional de desenvolvimento urbano. Muitas intervengdes, como, por
exemplo, “melhoria nos transportes regionais”, ndo podem ser realizadas
sem um nivel de planejamento intermedidrio.

7. OBSERVACOES FINAIS

a) Desde o inicio, 2 concepgdo do PNCCPM estava em contradigdo
com a real politica econdmica do Pais. De fato, essa politica nfo contempla-
va, como um dos seus objetivos, a distribui¢do de renda, mas, ao contrério,
pretendia antes promover o crescimento do produto, mesmo que concen-
trado. De outro lado, a politica urbana, se supSe, deve ser parte da politica
econdmica e a ela estar subordinada. Essa contradi¢d3o parece acentuar-se
a partir de 1979, com o abandono do planejamento e o inicio dos “pro-
jetos especiais”. O objetivo geral passa a ser & geragdo de excedentes exporta-
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veis sem qualquer consideragdo quanto & distribui¢@o de renda, Na pritica,
essa contradig@o $6 pode ser vista da perspectiva da politica urbana, pois a
politica econdmica ignorava a existéncia do urbano.

Existem alguns 6bices de dificil compreensio: como e por que o fluxo
normal dos recursos BIRD ¢ obstruido, quando se sabia que as condigGes de
juros e prazos eram muito convenientes no quadro geral do endividamento
externo do Pafs? Aparentemente esses Obices foram criados ac nivel do de-
sembolso das contrapartidas em cruzeiros, talvez sob o pretexto do combate
4 inflag@o . . . O resultado dessa situagdo foi o enfraquecimento do Programa
e a perda de sua credibilidade junto as autoridades municipais.

b) Se o Programa pretendia reorientar correntes migratorias, deveria
atuar sobre a localizagdo do emprego e, portanto, procurar modificar alocali-
zag o industrial. Mais propriamente, se diria que os investimentos do PNCCPM
deveriam preocupar-se mais com o elemento “produ¢do’ da estrutura urbana.
Observou-se uma tendéncia a investir nos elementos ‘““‘troca” e “‘consumo”,
embora se possa dizer que investimentos no sistema vidrio e na infra-estrutura,
em geral, criem condigdes favordveis ao investimento privado. N&o parece,
entretanto, que na prdtica tenha havido qualquer preocupacfo de direcio-
nd-los nesse sentido.

¢} Pergunta-se: emprego para qué? Para produzir o qué? E para quem?
. . . Ngo se trata, portanto, de um novo capitulo do processo de industriali-
zagdo ¢ muito menos wma industrializagdo voltada para a gera¢do de exce-
dentes exportaveis. Pelo contrdrio, o que se propde é produzir para o mer-
cado local, entendido 45 vezes como mercado estadual ou mesmo regional.
Em particular, parece insuportdvel continuar a importar de outros estados,
ou regides, a maior parte dos produtos para a alimentag¢do da populagdo. Mas
a colocagdo € vélida também para a produgio de equipamentos e cbras ur-
banas. Por que asfaltar se ¢ possivel pavimentar com paralelepipedos ou
mesmo com concreto? O importante é consumir insumos locais. Ora, para
atuar nessa iinha se torna necessdrio que politica econdmica ¢ politica urbana
sejam coerentes; é preciso, também, uma visdo planejadora em que as catego-
rias nfo sejam apenas as cidades médias, mas as regides, as microrregiGes, as
metropoles regionais e as pequenas cidades. Mais ainda, o instrumental de
implementac¢do deve permitir investimento mesmo nas zonas rurais.
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d) As consideragfes acima apresentam outra questdo: até onde devem
ser colocadas as metas ¢ os objetivos de uma politica urbana? A cidade, in-
tegrando todos os aspectos da vida, pode sugerir que uma politica urbana
atue sobre todos esses aspectos. Contudo, dado o seu instrumental e os seus
recursos, e principalmente considerada a autonomia de decisdes a nivel mu-
nicipal e estadual, nfo seria melhor definir objetivos menos ambiciosos e
ligados mais de perto a construgdo dos aglomerados de adapta¢des do espago,
eles mesmos adaptagGes do espago?

e) E preciso tomar cuidado com medidas de “‘eficiéncia”. Afinal, efi-
ciéncia para quem? A medida da “eficiéncia’” dos projetos poderd implicar
o abandono, ou tornar secunddrias as questGes substantivas sobre o que estd
sendo modificado e para quem.

f) Muitos dos desvios da politica urbana, em geral, e do Programa, em
particular, devem-se ao contexto politico em que foram formulados. De fato,
em 75 e 76, apesar do primeiro impacto do petrdleo, o Pais caminhava igno-
rando “imperialmente” as conseqiiéncias desse evento, fazendo consciente
e explicitamente uma opgdo pelo “endividamento”, como se isto fosse uma
politica ou uma op¢do entre outras igualmente boas.

g) Se a medida da eficiéncia é discutivel como forma de avaliagfio,
ela parece ser impositiva. Realmente, cumpre verificar se o quadro de miséria,
atraso e injusti¢a social foi modificado e, em que medida, pelas intervengdes
do Programa. A “invasfo” e a favela foram apenas expressGes materiais
da marginalidade, do desemprego, da fome e da violéncia, estas sim caracteris-
ticas marcantes do recente ‘“‘desenvolvimento” urbano brasileiro.

h) Nio é fator menor da explicacdo dos desvios observados a falta de
participagdo democratica da populagdo, mais do que na forma comunitdria,
via seus representantes legitimos. De fato, a questfo do dinheiro “carim-
bado”, isto €, que j4 vem com destinagfo adrede definida, estd entre as causas
primeiras da aplicagdo em prioridades discutiveis, resultando em ociosidades
chocantes, ao lado de um quadro de caréncias dramaticas. Esta claro que al-
guns municipios prefeririam uma maior participagfo na receita a inclusfo
em programas tracados a distdncia. N3o se trata de ignorar os grandes ob-
jetivos a serem persegnidos ao nivel da rede urbana pela Administragdo
Federal, mas sim de permitir que a autoridade local decida sobre os investi-
mentos intra-urbanos, sem a ingeréncia centralizadora e tecnocratica,
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i) Finalmente, parece impossivel falar seriamente em politica urbana,
que seja de fato do interesse das cidades brasileiras, se ndo se fala em reforma
tributdria. Uma certa atitude de autoridades e técnicos municipais, de quem
se interessa pelo Programa apenas pelo que possa significar de recursos pa-
ra as obras urbanas, sem qualquer consideragfo, ou importancia para o seu
significado maior e seus grandes objetivos nacionais €, sem divida, o troco
gque o municipio dd 4 centralizagdo da receita, que tem a contrapartida da
centralizagfo das decisdes, ainda que disfar¢adas em diretrizes técnicas de
quem se supde dono de um saber especifico.
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Abstract: Lack of tunning among the many agencies involved in
the process of urbanization in Northeast Brazil, as wel as its con-
ception independent from the specific established regiconal, state
and municipal government policias, are found among the faults
of the Programa Nacional de Cidades e Capitais de Porte Médio
{National Program for Medium Size Cities and Capitals) carried
out along the last 20 years. This research work points out that
this program, as an off-spring from the last faderal administrations
economic policies, was detrimental towards the Northeast, as s
consequence of poor planning and centralized decision making
that jeopardize the development process. The critical analysis
of PNCCPM deals with its regional performance, based on a
rasearch on northeastern average towns, in the 1976/1984 period.
{t raises questions on tha existent hindrances in the urbanization
procass and offers clues to the experts working for the present
administration, aiming at building up a new urban development
policy.
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