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Introducéo

Este trabalho apresenta uma avaliagéo parcial dos resultados
do processo de implementago do planejamento territorial da Regiao
Metropolitana do Recife (RMR) e de sua gestdo. Aponta, ainda,
algumas diretrizes para a formulagao do novo Plano Diretor da Regiao.
O trabalho baseia-se em duas fontes de informag&o:

. um conjunto de documentos de planos que deram suporte a
politica de implantagéo do planejamento do espago, principalmente o
Plano de Organizagéo Territorial (POT, 1982), o Plano Diretor de
Transporte Urbano (PDTU, 1982), e o Plano de Desenvolvimento
Metropolitano (PDM, 1983 ), todos elaborados pela Fundagao de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife (FIDEM);

- estudos e avaliagdes realizados nos ultimos anos por diversos
pesquisadores e instituigdes, bem como a prépria experiéncia dos
autores no trato de problemas de planejamento urbano na RMR.

Inicialmente, verificou-se como ocorreu historicamente o
processo de configuragéo espacial da RMR, detectando as principais
linhas de forga, ou sejam os elementos estruturadores que modelaram
o mencionado espago, e cuja permanéncia, a despeito dos diversos
modelos de organizacio territorial, assinala a sua inquestionavel
resisténcia ao longo do tempo. Em seguida, foram analisadas as

“Professores do Mestrado em Desenvolvimento Urbana e do Centro de Conservagéo Integrada
Urbana e Territorial da Universidade Federai de,Pernambuco.
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propostas contidas naqueles planos para confronta-las com o real e
recente processo de configurag&o do espaco regional. Com o intuito
de melhor fundamentar a analise dos limites e possibilidades da
governabilidade metropolitana, prosseguiu-se, apresentando
consideragdes sobre o atual processo de descentralizacao politica e
administrativa no contexto da abertura econdmica brasileira, com
nitidos reflexos sobre a gestdo regional. Finalmente, apresentam-se
os grandes temas que dominardo o planejamento metropolitano no
proximo século.

I- O processo histérico de configuragao do espag¢o metropolitano

A configuracéo espacial atual da RMR é o resultado de um
processo histdrico de mais de quatro séculos, tempo suficientemente
longo para que se possa perceber quais as suas linhas de forga, ou
seja de permanéncias. E um processo em consolidagéo e estabilizagio
da moldagem de um vasto territério pela agdo humana nos tropicos.
Possui registros das vartas fases de seu percurso, como as ocupagoes
dos sitios histdricos que registram a forma de agéo dos diferentes
agentes sociais histdricos, bem como das transformacées no modo
de realizar a pratica do assentamento urbano e rural, testemunhos
marcantes de modos de vida e de produgdo do espaco que ja néo
existem.

As forgas histéricas de longo curso de conformagdo do territorio
produzem resultados heterogéneos quanto aos tipos e modelos de
ocupagdo urbana (SECCHI,1989). A conformacéao morfologica da
regido apresenta uma diversidade de formas de apropriagao do espago
natural e de elaboragéo do espago construido, resultado de processos
culturais, politicos, sociais e econémicos. Desde meados do século
passado, pode-se perceber alguns processos e tendéncias de
organizagao espacial que se mantém estaveis, condicionando a forma
mais recente de ocupagdo do territério regional. Estes sao,
basicamente, os seguintes:

- direcionamento da ocupac&o urbana do territério por meio
das antigas estradas de penetragdo no territério regional a partir do
Recife (Castro, 1954; Melo, 1978; Andrade, 1979): a Estrada do Sul
(em diregdo a Palmares), a Estrada de Vitéria (passando por Jaboat&o
e Moreno), a Estrada do Pau D’'Alho (via Caxangd, Camaragibe e
Sao Lourengo da Mata) e a Estrada do Norte (via Olinda, Paulista e
Igarassu);

- presenca de um nticleo forte irradiador — a cidade do Recife
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—, que tem a potencialidade de gerar os processos de dinamizacgao
de toda a regido, mesmo nos periodos de florescéncia de outros
nucleos;

. permanéncia das antigas vilas e povoagdes como nlcleos
da nova estrutura urbana metropolitana;

. permanéncia da grande propriedade agricola (cana-de-
agucar) nos limites da area urbana e o conseqilente blogueio a
expansio dos niicleos urbanos de municipios comao Ipojuca e Moreno;

- ocupacio das planicies e das areas préximas a 4gua para a
localizagao das edificagdes dos grupos e atividades sociais de maior
prestigio e valor econdmico (foz e margem do rio Capibaribe, praias
de Boa Viagem, Piedade e Candeias, Casa Caiada, Pau Amarelo),

. progressiva substituicdo de sistemas ecolégicos frageis,
principalmente estudrios, com seus mangues, e matas, por areas
urbanas;

. processo de ganho de 4rea de ocupagao urbana sobre as
dreas alagadas, conquistadas quase sempre pelos grupos sociais
desprivilegiados economicamente, e que, posteriormente, passam a
ser apropriadas pela “cidade dos privilegiados” através dos
mecanismos do mercado imobiliario;

- substituicdo do tecido urbano tradicional por um novo, onde
se mantém, em geral, a morfologia da ocupagao (tracado viario e
parcelamento do solo), e substitui-se a edificagdo (tipologia edificatéria)
por outra de maior densidade construtiva,

. formagdo de grande quantidade de pequenos vazios de
edificagBes, para especulagao, no interior da area urbana, que podem
ficar desocupados por tempos muito longos.

Até 0s anos 60, estes processos e tendéncias produziram uma
urbanizag@o que cresceu a partir de uma forma tentacular, seguindo
o direcionamento das estradas e, paulatinamente, preenchendo as
areas vazias entre os ramos urbanizados e os nucleos histdricos
(Mapa 1). O sistema de polarizacao dos centros urbanos agregados
ao sistema metropolitano continuou fortemente centrado no Recife, o
ntcleo mais vigoroso. Os demais nicleos, formados pelas vilas e
povoagdes antigas, néo ultrapassaram em importancia a escala local,
nem conformaram um sistema articulado de interdependéncia com
complementaridade funcional.

Cabe ressaltar que, até o final da década de 40, este sistema
urbano, apesar de conectado, ndo formava uma estrutura
metropolitana conurbada. Era um arquipélago de unidades
perfeitamente definidas, com ligagéo entre seus elementos.
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A industrializacdo das décadas de 1960 a 1980 mudou,
parcialmente, este sistema, no momento em gue criou assentamentos
industriais e também residenciais de alta densidade, ocupados por
populagdes de baixa renda, ao longo de eixos rodoviarios que
complementavam (no caso da rodovia BR-232) ou se sobrepunham
as antigas estradas.

A urbanizagdo metropolitana tem seguido uma tendéncia
estruturadora, cujas raizes estdo em processo, pelo menos ha um
século e meio. Esta constante reprodugao com a transformagao de
um modelo de organizag¢ao do espago urbanizado comega a formar
alguns sistemas ambientais urbanos. Estes sistemas apresentam,
ainda, uma configuragao incipiente, devido a curta e acelerada
urbanizagio metropolitana desta tltima metade do século XX, Também,
os sistemas nao foram devidamente estudados e delimitados. A mais
recente tentativa de identificagdo dos sistemas ambientais urbanos
foi realizada para o Recife.! E um estudo ainda parcial mas que pode
servir de guia para ilustrar este trabalho.

No territério do Recife, foram quatro os grandes tipos de
ambientes urbanos, com subdivisdes: morros (chas e tabuleiros),
planicie (baixo estuario e planicie), litordneo e aquatico (corpos d'agua
e mangues atuais) (ZANCHETI, 1993).2 Sao categorias apropriadas
para o territério do Recife, contudo, algumas delas podem ser
estendidas a outras partes da RMR, tomando-se as devidas
precaucdes para nao mascarar as especificidades conformadas pelo
territorio e pela historia.

li- Os principais sistemas ambientais metropolitanos

Sem a pretensao de ser abrangente o suficiente para capturar
as particularidades das paisagens existentes na regido, nomeiam-se
algumas das paisagens urbanas existentes no interior dos quatro tipos
de unidades ambientais.

Morros
As paisagens mais antigas do inicio da colonizagéo do territorio
sao formadas na tentativa de urbanizar os morros. Olinda, Igarassu e

1 O trabalho pioneiro de delimitago de unidades ambientais foi realizado pela Secretaria do
Planejamento da Cidade do Recife, em 1994, (PrereiTuRa Da Gipape 0o RECHFE, 5.0.).

2 No interior de cada unidade ambiental, pode-se individualizar um conjunto de paisagens urbanas,
entendidas como conformagées particulares de espagos construldos sobre ambientes naturais,
destinados a abrigar atividades e modos de vida social especificos.
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Ipojuca conformam paisagens singulares pela sua persisténcia no
tempo. No caso de Olinda, observa-se a permanéncia de um tragado
e de uma tipologia edificatéria que remonta, quase inalterada, aos
finais do século XVI. Em Ipojuca, percebe-se a persisténcia de um
processo urbanizador que atravessou séculos reproduzindo-se
continuamente. Neste caso, a associagio entre a drea urbana,
perfeitamente delimitada, e o entorno rural da grande propriedade é
um caso Unico e irreprodutivel de valor cultural sem par na histéria da
urbanizagao.

Com um lapso de quatro séculos, a urbanizagao dos morros
do Recife e Olinda — Casa Amarela, Beberibe, Ouro Preto, Jordéo -
veio resgatar um processo vernacular de fazer cidades, com fortes
raizes populares. E o mesmo tipo de urbanizagéo que se consolidou,
no periodo colonial, em Olinda e Ipojuca, mas sem a pratica e a técnica
que sdo frutos de uma cultura popular secular. Os morros sdo cobertos
por um casario que se derrama pelas suas encostas. Este é formado
por edificagGes de dimensdes modestas, que empregam materiais de
construgéo tradicionais e de baixo valor e destinam-se a familias de
baixa renda. E uma urbanizagao tipica da pobreza que consegue
formar, com o tempo, um tecido urbano peculiar, de alta densidade
construtiva e de sistema vidrio extenso, adaptado a topografia,
ordenado ao redor de algumas edificagGes referenciais, como no caso
do Santuario existente no Morro da Conceigéo, no Bairro de Casa
Amarela. O resultado é um tipo de urbanizag@o que lembra as cidades
medievais da Europa. E uma ocupagdo humana de grande escala
que abriga uma parte consideravel da populagéo da regi&o.

Nos morros, além da ocupagio consolidada que atingiu uma
boa qualidade, ha grandes extensdes de urbanizagao precéria, onde
os riscos de desastres por deslizamento ainda sdo constantes, e que
tém ocupado areas de cobertura vegetal importante para todo o
sistema ambiental. S0 as areas novas da cidade dos pobres, dos
excluidos, que buscam formar terra urbana em areas de pequeno
valor imobilidrio, através da invaséo. Ocorrem, praticamente, em todos
os municipios da RMR, onde os ntcleos historicos estdo nas
proximidades de morros.

Planicie

A paisagem mais tipica e caracteristica da RMR é a do seu
grande nucleo histérico, o Centro do Recife: urbanizagéo das aguas,
de estuarios e de ilhas, onde as margens e a foz dos rios moldaram a
forma da ocupacgido urbana. Desde os anos 50, esta tradicional
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paisagem vem sendo transformada por meio de um modelo de
ocupagao urbana modernista e especulativa, totalmente estranha ao
padrao criado anteriormente. O novo modelo ameaca esta area que
é, sem duvida, a maior riqueza da cidade e constitui-se no patriménio
insubstituivel para a economia de servigos do século XXI. Ainda no
Recife e dentro do modelo histérico de apropriagéo de espagos
ocupados pelas aguas, existem paisagens remanescentes dos
suburbios do novecentos: Madalena, Capunga, Torre, Casa Forte,
Pogo, Monteiro e Varzea.

A varzea do estudrio do rio Beberibe, no intersticio entre os
nucleos histéricos do Recife e Olinda, € uma paisagem secular,
milagrosamente preservada de ocupagéo e que deve ser deixada
intocada para deleite das gerag¢des futuras.

O modelo predominante, em termos de extenséo, ¢ o da
urbanizagao especulativa do pds-guerra, para a classe meédia e baixa.
Foi um processo de retalhamento das glebas (partes de antigos
engenhos), que ocupavam os entremeios dos bairros histéricos. S&o
loteamentos de terrenos de 12x30 metros, com casas térreas ou
sobrados isolados nos lotes ou em parede-meia, em conjuntos de
grande dimensédo. O nimero de bairros com este tipo de ocupagéo é
muito grande, incluindo, por exemplo: Imbiribeira, Jardim Sao Paulo,
Iputinga e Campo Grande, no Recife; Bairro Novo e Casa Caiada, em
Olinda; partes de Piedade e Candeias, em Jaboatao. Ainda no mesmo
padrao de ocupagdo, cabe ressaltar os bairros com edificios
multifamiliares de baixa aitura (trés ou quatro andares), como o {PSEP.

Ainda na planicie, hd uma urbanizagao de transi¢ao, que ocupa
terrenos ganhos das aguas e marés no passado préximo, e que estao
em processo de substituicio em termos de padréo de ocupacgéo. Foram
areas relegadas pela especulagao imobilidria, devido a dificuldade
de parcelamento e do alto custo de construgéo para a residéncia da
classe média. Sao areas que foram ocupadas, originariamente, por
familias de baixa renda, em geral por invasao, e que, pela valorizagéo
imobiliaria, passam por um processo de filtragem para cima,
socialmente, isto &, por uma substituigdo ou melhoria das edificagdes
existentes. Sao exemplos marcantes: Brasilia Teimosa, Prazeres e
Santo Amaro, entre outros.

Esta urbanizagio de transicdo assume formas dramaticas no
passado recente, quando novas areas alagadas séo incorporadas
ao processo. As invasdes para a formagéo de favelas na planicie, em
geral, ocorrem em dreas alagadas ou alagaveis com facilidade. Sao
as inumeras favelas como Entra-a-Pulso, Bola na Rede, Bode e
Coelhos que, apesar de consolidadas, ainda nao encontraram a sua
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forma urbana definitiva. Também ocorrem nas margens dos principais
rios, criando situagdes de forte risco ambiental comao, por exemplo, a
ocupagio das margens do baixo Beberibe. A urbanizagao recente
destas invasdes tem criado, em alguns casos, espagos de grande
vitalidade humana, com um variado repertério de formas e espagos
urbanos que favorecem o convivio comunitario.

Litordneo

A ocupacao da orla maritima da RMR foi realizada segundo
dois modelos basicos.

O primeiro, nas praias existentes nas grandes cidades, é o
resultado tipico do Brasil do modernismo especulativo, representando
a expansao extensiva de edificios multifamiliares de classe média,
através da substituicio da ocupacgdo anterior. Este processo de
substituigdo da ocupagdo original e mais antiga se processou
rapidamente, como foi 0 caso dos sistemas Boa Viagem, no Recife,
Piedade e Candeias, em Jaboatéo; Bairro Novo e Casa Caiada, em
Olinda.

Entretanto, ainda sdo encontrados outros modelos de
urbanizagio nas praias resultantes da agdo de outros atores sociais
que nao os especuladores. Sao os casos das areas populares,
resultados de invasdes, que conseguiram consolidar-se sem a
substituicao radical da ocupagao existente como, por exemplo, Brasilia
Teimosa. _

O segundo, mais recente, € o da urbanizagdo de veraneio,
com a ocupagdo das praias mais distantes do niicleo central. £,
também, uma ocupagao especulativa, de loteamentos em areas que
deveriam ser de protegdo ambiental. Os casos mais importantes séo
os de Maria Farinha (Paulista), Gaibu (Cabo) e Porto de Galinhas.

Aquatico

A RMR é uma regido privilegiada do ponto de vista da
existéncia de corpos d'agua. Existem grandes rios, formando bacias
geograficamente expressivas e sistemas de lagoas e mangues que
ocupam vastas éreas do territorio. Existem oito estuarios na RMR,
onde se verifica um forte processo de reducao de drea devido a
expansao da ocupacio urbana (Bryon, 1994).

Este sistema de bacias, rios e estudrios forma uma grande
estrutura de organizagdo do territério regional. E uma estrutura de
grande escala, bastante homogénea quanto aos seus elementos
formadores, além de facilmente reconhecivel e perceptivel mesmo
para o olhar do nao especialista.
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A lista apresentada acima néo tem carater exaustivo e
abrangente em termos de descricao dos sistemas ambientais e
paisagens da RMR. Pode-se, por exemplo, acrescentar 0s
assentamentos industriais ac longo das rodovias, 0os grandes
conjuntos habitacionais, as vilas operarias do inicio do século, os
vilarejos no interior das grandes plantagdes de cana, as proprias
plantagdes e os grandes espagos ainda desocupados cobertos por
matas, além de outros.

1l - © modelo proposto de organizagao do espago metropolitano

Com a institucionalizagao da RMR, em 1876, iniciou-se uma
fase de planejamento compreensivo, isto &, integral e multidimensional,
da drea metropolitana. Uma das principais dimensGes deste
planejamento foi a espacial/infra-estrutural, consubstanciada em um
modelo de organizag@o espacial cujo propdsito era a “estruturagao
urbano-metropolitana, visando a um adequado relacionamento entre
seus diversos elementos, no sentido de otimizar o desenvolvimento,
do ponto de vista urbanistico, das atividades econémicas e sociais”
(Fundagao de Desenvolvimento da Regi&o Metropolitana do Recife,
1983; 226).2 Ele propunha a seguinte estrutura de organizagéo do
espago:

. a criagdo de trés grandes nucleos (pdlos) urbanos de
concentragao de atividades que dividiriam com o quarto nucleo (Recife,
o central) o incremento previsto da expanséo econdmica e populacional
regional;

- a formagao de duas macrozonas — nucleacgéo e intersticio —
ao redor destes nucleos, sendo os trés conjuntos envolvidos por areas
rurais. Nucleagdo e intersticio referem-se, respectivamente, a maior
e menor densifica¢éo de atividades e de espago construido.

Este sistema de gradagdo de intensidade de utilizagéo do
espago seria interconectado por um sistema de transporte multimodal
e provido de infra-estruturas de saneamento, energia e comunicacgao.
O Mapa 2 mostra esta proposta de organizacdo do espago
metropolitano.

O modelo reflete uma organizagao espacial segundo o nivel
de intensidade do uso do solo. Em termos de organizacao territorial,
é um modelo quantitativo — baseado em densidades construtivas,

3 O modelo de organizagio do espago metropolitano foi elaborado no Plano de Organizagao
Territorial {(POT), finalizado em 1992.
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tamanho de pdélos, conexdes de fluxos —, desconsiderando a prépria
natureza do espago e suas caracteristicas morfolégicas.

Para se compreender melhor este modelo, faz-se necessario
gue se analisem as diretrizes propostas que permitiriam a implantagéo
desta organizagao do espago metropolitano. Diretrizes, segundo o
argumento do PDM, eram os usos do solo que viabilizariam o modelo
espacial. Contudo, o modelo estava subordinado a implantagao das
diretrizes. O modelo era entendido como um estado desejado futuro,
uma organizacgao do territdrio, que seria o resultado de um processo
de desenvolvimento guiado pelas diretrizes espaciais do Plano Diretor
Metropolitano.

A avaliagao critica dos resultados da organizagao do espago
metropolitano deve ser focada na condugdo do processo de
desenvolvimento metropolitano por meio das diretrizes de organizagao
territorial {Idem, 1983: 289-294}.

A analise das diretrizes & mais facilmente realizada através de
uma leitura do Mapa 3. Neste Mapa, estao expressos com clareza
quais seriam os resultados necessarios das politicas de
desenvolvimento. Seriam:

- a criagcdo de nucleos de concentragéo de atividades
industriais (distritos industriais e o porto de Suape}) e terciarias (2°
Pdlo Metropolitano, incluindo o Centro Administrativo do Estado), fora
do centro histérico da regiao, o Recife;

- a criagdo de conjuntos habitacionais ao redor destes nucleos.

Os nucleos de atividades criariam, por sua vez, a dindmica
para a concentragdo espacial (economias de aglomeragao) de outras
atividades e residéncias, desconcentrando o centro histérico. Com o
sucesso das politicas de controle da expanséo das atividades e da
densificagio construtiva no nucleo histérico, e da implantagéo dos
distritos industriais e o do Centro Administrativo, o modelo desejado
de desconcentragdo e multipolarizagao poderia ser atingido com
relativa facilidade.*

Do ponto de vista atual, toda esta formulagao de diretrizes
pode parecer muito falha ou incompleta. Contudo, para se
compreender o porqué da sua formulagio, € necessario recorrer aos
fundamentos do processo de planejamento urbano vigentes na época.
Estes estao expressos explicita e implicitamente na documentacgéo
dos principais planos produzidos na época (PDM, POT e PDI) e podem
ser descritos da seguinte forma:

4 Os distritos industriais de Jaboatéo e Igarassu nao foram implantados.
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1. desenvolvimento urbano estaria fundamentado no processo
de expansao econdmica da regido, onde o setor industrial constituiria
elemento dindmico que “puxaria” todos os outros;

2. haveria um forte incremento populacional na regido, menor
que a expansao observada nos anos 1970, mas ainda extremamente
significativa;

3. a expanséo do espago construido (extensiva e intensiva)
da regido poderia ser controlada a partir de um dnico centro de
planejamento — a prépria FIDEM —, sendo os municipios entidades
administrativas e nao gestoras. Assim, a expansao espacial assumiria
formas de um processo unificado — uma cidade-regido — onde as
diferengas municipais tenderiam a desaparecer,

4. haveria uma continuidade no processo de geragdo de
excedentes financeiros no interior do Estado Brasileiro, que permitiria
manter um modelo de investimento em infra-estruturas urbanas, similar
aquele observado na década de 1970;

5. seria reforgada a estrutura de planejamento espacial
nacional, com uma organizagao hierarquica mais intensa entre os
niveis de planejamento federal, regional, estadual, metropolitano e
municipal.

Como sera visto mais adiante, toda esta estrutura légica de
fundamentos nao se manteve, ou ndo chegou mesmo a ser formada.
Ela dependia do sucesso de um especifico projetoc de reforma
institucional do Estado Brasileiro que néo péde avangar devido a
crise econdmica que se instalou no pafs a partir da primeira metade
da década de 80, e a reforma constitucional de 1988, redesenhando
as forcas politicas gestoras do processo de governo nacional e
regional.

O complexo modelo proposto de organizagao territorial da
RMR serviu de base para orientar planos setoriais complementares
de suporte ao processo de planejamento do desenvolvimento
metropolitano que foram desenvolvidos em periodos anteriores ou
simultaneamente ao PDM. Por exemplo, foram elaborados completos
e sofisticados planos de saneamento, preservagéo de sitios historicos,
protegao de mananciais, transporte, entre outros. Alguns destes planos
merecem destaque especial devido a sua implantagao, mesmo que
parcial, ao longo destes anos.

A protegao de mananciais foi 0 componente mais importante
da dimensao ambiental do planejamento metropolitano, que incluiaa
determinacio de areas de prote¢do e preservacio, especialmente
lagoas, nascentes de rios e riachos e reservatérios de dgua potavel.
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A estratégia basica de todas estas propostas de conservagao era a
de simples manutengéo das condi¢des do estado fisico em que se
encontravam naguele momento. Era uma estratégia de controle de
uma situagéo e nao de transformagéo positiva desta situagao. E claro
que a dimensao ambiental ocupava uma posigdo secundaria na
estratégia geral de planejamento. Esta estratégia deveria direcionar-
se para que 0 meio ambiente nao viesse a ser um dnus futuro, ou
mesmo um obstaculo ao modelo de desenvolvimento desejado.

Devido a posi¢aoc quase defensiva do componente ambiental
no PDM, o Unico componente que de fato teve um resultado
considerado satisfatdrio foi o da prote¢ao de mananciais. Neste caso,
a politica de controle foi de fato efetiva, devido ao seu poder de policia
e de sua forma absoluta de restricdo a ocupagao urbana das areas
protegidas.

Contudo, 0 mesmo sucesso nao foi observado nos outros
componentes da politica de conservagao ambiental, como veremos
na proxima secao.

Cabe ressaltar que as propostas de protegdo ambiental do
PDM e dos seus planos setoriais estavam baseadas numa concepgéo
de desenvolvimento sustentavel pouco elaborada e complexa.

O Plano Diretor de Transporte Urbano da Regido Metropolitana
do Recife (PDTU/RMR}), também teve, e ainda tem, uma eficiente
aplicabilidade, mesmo na ocorréncia de um processo de ocupagao
do espago diferenciado daquele previsto no PDM. Este plano consistia,
basicamente, em propor a transformag¢éao do sistema viario de suporte
do transporte metropolitano de uma forma radial para uma forma de
malha (ou rede) deformada (Figuras). Esta proposta, concebida para
serimplantada a longo prazo, tem a vantagem da flexibilidade inerente
aos sistemas espaciais baseados numa estrutura em rede, isto é:

- permitem deslocamentos similares, através de rotas
alternativas, entre dois pontos;

- crescimento das vias pode ser realizado modularmente,
conforme a demanda cresca,

- sdo bastante independentes da forma da mancha urbana,
devido a sua modularidade.

O unico problema que se pode de fato afirmar sobre o PDTU
era o seu tamanho ou escala. Contudo, esta caracteristica era inerente
a forma como o mesmo foi concebido, isto &, como um plano de suporte
do POT. Ele era o “esqueleto” do modelo de ocupagao espacial da
regiao.

388 Cad. Est. Soc. Recife. v. 15, n. 2, p. 375409, jul/dez., 1999



Silvio Mendes Zanchetti ¢ Norma Lacerda

Apesar do gigantismo da sua escala inicial, o PDTU foi
implantado em grande parte e ainda se mantém valido como plano de
referéncia, para o direcionamento do processo de tomada de decisGes
quanto & expanséo do sistema vidrio metropolitano. S&o necessarios,
claramente, revisdes dos seus componentes mais técnicos, como
secdes de vias, por exemplo, gque ainda refletem as estimativas
exageradas de crescimento populacional da época.

IV- As transformacdes recentes na Regido Metropolitana do
Recife®

A Regido Metropolitana do Recife (RMR) compde-se de 14
municipios que ocupam uma superficie de 2.766 km?, cuja populagao,
em 1991, era de 2.919.979 hab. Seu litoral abrange oito municipios e
tem uma extensdo de 117 km , representando cerca de 80% do litoral
do Estado. Criada inicialmente pela Lei Complementar Federal n.®
14, compreendeu, nesse primeiro momento, os municipios do Cabo,
Igarassu, ltamaracd, Jaboatdo, Moreno, Paulista, Olinda, Recife e
Sao Lourengo da Mata. Em 1982, foram incorporados os municipios
de Abreu e Lima, Camaragibe e Itapissuma, desmembrados,
respectivamente, dos municipios metropolitanos de Paulista, S&o
Lourengo da Mata e Igarassu. A Lei Complementar n.¢ 10, de janeiro
de 1994, ampliou o seu territério com a inclusao do municipio de
ipojuca, onde se situa grande parte do Complexo Industrial Portugrio
de Suape. Mais recentemente, foi incorporado o municipio de
Aragoiaba, recém-emancipado do municipio de Igarassu, somando
atualmente quatorze municipios representados no Mapa 1. Para efeito
do presente trabalho, considerando que o conjunto de dados utilizados
se refere ao Censo Demogréfico de 1991, a RMR sera tratada sem o
municipio de |pojuca, incorporado & Regido apos esta data, e com os
dados referentes a Aracgoiaba agregados aos de lgarassu.

A dindmica sdcio-econémica

E a partir da década de 60 que desenvolvimento passa a ser
sindénimo de integracdo nacional. Depois de um longo periodo de
forte concentragdo das atividades produtivas numa Unica regidao, num

5 A analise deste item teve como fundamento a pesquisa sobre gestao do uso do solo elaborada
para o IPEA e desenvolvido pela Mestrado em Desenvolvimento Urbano da UFPE (Lacerpa, N.,
Lerao, L., Meoma, L. L., Costa, M. .1 N., 1997).
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unico estado e numa Unica regiao metropolitana (Sudeste, Sdao Paulo),
o pais assistiu, sobretudo a partir da década de 60, a um processo de
desconcentragéo espacial que se manteve até o final da década
passada (GUIMARAES, 1995). Tal desconcentragéo caracterizou-se
pela transferéncia de capitais privados das regides mais
industrializadas e de capitais estatais para as regides mais atrasadas.

No que se refere particularmente & Regido Metropolitana do
Recife, esta conheceu um grande dinamismo até a década de 70,
quando se afirmou como metrépole industrial regional. Assim, ela
ampliou e diversificou a sua induistria com a presenga de setores
como o de material elétrico. O crescimento industrial foi acompanhado
por um intenso processo de diversificag&o e modernizagéo do terciario
(comércios, bancos, servigos...). Os municipios periféricos eram o
lugar privilegiado de localiza¢ao das unidades industriais, a partir da
consolida¢ao de distritos industriais.

Seguindo as diretrizes do Segundo Plano Nacional de
Desenvolvimento, foram implantados, no Nordeste, complexos
industriais produtores de bens intermediarios com base em recursos
naturais. Pernambuce, no entanto, nao dispunha de uma base de
recursos naturais para participar do processo de desconcentragéo
industrial desse periodo, gue priorizava plantas produtoras de insumos
calcadas geralmente num recurso mineral abundante no locai
(ARAUJO, 1994: 20). Assim, enquanto foram implantados, durante
esse mesmo periodo, o complexo petroquimico no Estado da Bahiae
o complexo cloro-alcool-quimico no Estado de Alagoas, Pernambuco
nAo registrou novos investimentos significativos. Este fato contribuiu
para a redugdo da importancia econdémica relativa da RMR no contexto
regional.

Desde a segunda metade da década de oitenta, ocorreram
mudangas radicais no ritmo de industrializagéo da Regiéo, causadas
por véarios fatores, entre os quais cabe ressaltar:

. processo de redefinicéo do padraec nacional de localizagao
das empresas industriais, devido as fortes mudangas tecnolégicas e
organizacionais das empresas do setor;

. término do periodo de incentivos fiscais (FINOR) para os
investimentos realizados ha mais de vinte anos;

- aintensa “guerra” fiscal e de oferta de infra-estruturas, entre
estados e municipios, para atrair empresas de grande porte, nacionais
e estrangeiras;
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- a redefinigdo de novas fronteiras regionais de industrializagao,
baseadas na desorganizagéo politica do trabalho.®

A diminuicao do ritmo de industrializagdo causou uma ruptura
profunda com o modelo de desenvolvimento existente desde os anos
50 na Regido. Assim, o desenvolvimento urbano, nos dltimos dez
anos, ndo teve como fundamento a expanséo do setor industrial, um
dos pressupostos dos planos metropolitanos elaborados.

Como ja foi salientado, os investimentos no setor industrial,
ao longo dos ultimos trinta anos, foram acompanhados de
transformagdes no setor tercidrio da RMR — incluindo as atividades
de comércio de mercadorias, prestagdo de servigos, transporte,
comunicagdes, atividades sociais e administragdo publica —, que
conheceu um grande dinamismo e modemizagao, continuando esta
metrépole a desempenhar o tradicional papel de distribuicao de
mercadorias e de prestagéo de servigos para um mercado mais amplo
do que o de seus habitantes, atraindo consumidores do interior do
estado e dos estados vizinhos. A importancia deste setor na economia
da RMR & relevante e vem, inclusive, aumentando a sua participagéo
no Produto Interno Bruto, passando de 66,2%, em 1970, para 68,1%,
em 1980. Em 1986, 78,5% da populagdo ocupada encontrava-se
engajada em atividades comerciais e de servigo.

Nos anos mais recentes, o dinamismo do terciario modemo
aponta o grande potencial dessa metrépole para abrigar atividades
modernas do setor de servigo, como as de intermediagao financeira e
as relacionadas & medicina (considerado o segundo polo medico
nacional depois de Sao Paulo), informatica ( produgéo de software),
consultoria, marketing, advocacia empresarial, seguros, propaganda
etc. Esta tem sido uma das marcas mais importantes da economia da
RMR e vem consolidando-se como uma grande potencialidade para
a Regido, uma vez que s#o atividades que se expandem no mundo
inteiro, associadas & nova forma de funcionamento da economia
mundial. A RMR podera constituir-se em espago estratégico nacional
para o mercado global, por sua localizagao privilegiada quanto ao
NAFTA e & CEE e sua centralidade em relagio aos principais nlcleos
do Nordeste — Salvador e Fortaleza.

6 Os fatores apontados acima néo esgotam o conjunto de motivos que explicam a diminuigac
do ritmo de industrializagio da RMR. Qutras explicagdes de caréter global, nacional & mesmo
local, ajudam a compreender este processo. Contudo, aqueles apontados acima sdo suficientes
para delimitar o quadro da complexidade que enfrenta o decisor plblico e privado no processo
de definigiio da localizago de infra-estruturas e investimentos industriais no Nordeste brasileiro.
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Além disso, os servigos publicos tém uma posigcdo marcante
no tecido sociceconémico da metrépole, uma vez que abriga a sede
da administragdo publica estadual e concentra, por estar a meio
caminho de Salvador e Fortaleza, importantes érgéos regionais como
CHESF, SUDENE, FJN, escritério Regional do BNDES, Agéncia
Regional do ltamaraty, entre outros. Acrescente-se, ainda, que a RMR
se destaca como centro de formagéo de recursos humanos de alta
qualificacéo cientifica e tecnolégica ao abrigar duas Universidades
Federais, uma Estadual, uma privada, diversas faculdades e varios
centros de pesquisa. A RMR “tornou-se importante centro regional
de produgédo de conhecimento, a maltéria-prima do século XXI, e
consolidou sua condigdo de centro regional de formagéo de recursos
humanos qualificados” (Guimaraes Netc & Araljo, 1996: 6).

As transformagdes econdmicas sdo sempre acompanhadas
de mudancas na estrutura social. As caracteristicas do processo de
industrializagdc — investimentos com altissimos coeficientes
tecnolégicos — aliado ao intenso processo de migragao campo-cidade
possibilitaram a criagéo de imensa reserva de méo-de-obra. Além do
mais, a fraca capacidade de indug&o da geragao de empresas reforgou
a ampliagao da reserva de mao-de-obra. O resultado foi um intenso
problema social, um dos tragos mais antigos da RMR.

Além dessa dimensdo estrutural, convém observar os fatores
de ordem conjuntural, resultantes do movimento ciclico da economia,
que foram capazes de reduzir a populagao classificada como pobre.
Na fase mais profunda da crise dos anos 80, no ano de 1983, a
média da participagao dos pobres na populagao total da RMR era de
56,6%, atingindo 39,9%, em 1986, como resultado dos efeitos positivos
do Plano Cruzado, quando a economia da RMR assistiu a um
crescimento importante da producao e do emprego, favorecendo a
classe de menor poder aquisitivo. Tais constatacdes assinalam os
limites do significado do crescimento econdémico sobre o nivel de
pobreza, fornecendo uma idéia de sua complexidade, quando se trata
de uma regido metropolitana situada no contexto de uma regiéo
subdesenvolvida e de reduzido grau de industrializagao. Mesmo numa
fase de expansao da economia, a participa¢ido dos pobres no total da
populagdo metropolitana permanecia extremamente elevada
{(Guimaraes Neto & Araudjo, 1996: 12).

A populacio pobre encontra-se distribuida por todo o espago
metropolitano, ou seja, em todos os seus municipios, como também
em todos os bairros de cada um dos municipios. No entanto, é nos
municipios periféricos que ha uma maior participagao do contingente
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pobre em relagdo & populagéo. Em 1990, a populagéo pobre da RMR
representava 48,5% do total metropolitano, sendo que, no Recife, a
proporgao era de 42,1%, e nos municipios periféricos de 54,4%
(Guimaraes Neto & Araujo, 1996: 8).

Evidentemente, o entendimento da situagéo social da
populagao metropolitana passa necessariamente pela compreenséo
do que acontece no nivel das relagdes de trabalho e no mercado de
trabalho na RMR, notadamente as rela¢des de trabalho.

A Regido Metropolitana do Recife apresentou, segundo
estimativas do IBGE para outubro de 1996, uma taxa de desemprego
de 5,5%, ou seja, de um contingente de 1.149.000 pessoas
economicamente ativas, 60.400 eram desempregadas. No entanto,
uma das caracteristicas marcantes do emprego e da renda na RMR &
o significativo contingente da populag&o dedicada a atividades de
baixa produtividade e mantendo relagdes informais de trabalho, dando
lugar a um grande ndmero de trabalhadores subempregados e sub-
remunerados. Considerando a PEA, naquela data e segundo a
posigdo na ocupacio, depreende-se que 39,8% tém carteira assinada,
26,8% nao possuem carteira assinada, 28,3% s&o trabalhadores por
conta prépria, 3,4% séo empregadores e 1,7% nao tem remunerago.
Somando-se os trabalhadores sem carteira assinada com parte dos
auténomos que vivem em condigdes precarias de trabalho, tem-se
uma dimens&o das relagdes informais de emprego na RMR
(Guimaraes Neto & Aradjo, 1996: 8).

O grau de remuneragdo da for¢a de trabalho pode ser
observado através dos dados da Tabela 1, que apresenta os
domicilios por classe de rendimento médio mensal dos seus chefes.
Acrescentando os chefes de domicilios sem rendimentos aqueles
cujos rendimentos vao até 2 e mais de ¥z até um salario minimo,
observa-se que sua participacdo alcanga 39,75% do total. Cabe
ressaltar que os municipios de Igarassu, ltapissuma e Moreno detém
um numero significativo de populag&o pobre onde, em mais de 20%
do total dos domicilios, os chefes de familia alcangam um rendimento
de até meio salario minimo. Chama especial atengdo a pouca
representatividade do nuimero de domicilios com rendimentos
superiores a 10 saldrios minimos. Tal situagéo aponta para uma das
questdes mais chocantes da RMR, como de resto do pais como um
todo: a distribuigio extremamente desigual da renda. Além disso, a
grande concentragéo espacial desses domicilios ocorre nos municipios
do Recife, Jaboatdo dos Guararapes e Olinda.
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A dindmica populacional

O ritmo de crescimento demografico da RMR vem se
arrefecendo ao longo das lltimas décadas, tendo-se reduzido de 3,9%,
ao longo da década de 60, para 2,8%, na de 70, e para 2,0%, na de
80. A Tabela 2 mostra a evolugdo das taxas de crescimento da RMR
por municipio nas duas Ultimas décadas. Comparando-se com as
demais regites metropolitanas brasileiras, a RMR € a que, a excegao
da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, registra o menor
incremento populacional relativo nas ultimas duas décadas.
Acrescente-se ainda que, no periodo 1991-1996, a taxa encontrada,
com base em estimativa do IBGE, foi de 1,6%. Semelhante redugao

tem um enorme significado para a questdo social da RMR.

Tabela 2

Regiao Metropolitana do Recife

Populagio residente, segundo os municipios

1970 - 1991
Populagio Residente
1970 1980 1591 Taxa Anuval Miidia
MUNICIPIOS de Crescimentg
Abs. (%) Abrs. (%) Abs. (%) TC/BO |BO!91

RMR 1791322 100 2347005 3 2874555 22 28 20
Recife 1.060.326 59,19 1.203.899 51,30 1298229 4516 1,30 0,85
Jaboatao dos Guararapes 200.975 1,22 330.414 14,08 487.1189 16,95 510 340
Abreu e Lima 26.0685 1,46 47.058 20 77.035 2,68 6,10 4467
Cabeo 75.829 423 104157 444 127.036 442 320 270
‘Camaragibe 46.671 261 87.710 374 99.407 3,46 6,50 365
lgarassu 46.039 257 680.724 2,58 79.837 278 280 242
ltamaracéd T.17 0.40 8256 0,35 11.606 0,40 1,50 255
ltapissuma 9.040 0,50 12.821 0,53 16.408 057 3,30 308
Mareno 31.204 1,74 34.043 1,49 3913 1,36 1,10 1,70
Olinda 196342 10,96 282.203 12,02 341.394 11,88 370 227
Paulista 43.994 246 118.689 506 211.491 736 10,40 12,78
Sao Lourengo da Mata 47717 2,66 56.431 240 BS 861 299 1,70 153
FONTE: IBGE. Censos Demogrificos dt-e Pernambuce — 1970, 1980 ¢ 1991
Nota: Nda foi considerade o municipio de Ipojuca, incorporade 2 RMR em 1984,
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Para tal redug@o, muito contribuiu o municipio do Recite, que
registrou uma expans&o de apenas 1,3% ao ano, entre 1970 e 1980,
e de 0,85% ao ano, entre 1980 e 1991, o que significa uma reducgéo
de quase metade do seu ritmo de expansdo entre as duas décadas
referidas. Em contrapartida, o conjunto dos demais municipios
metropolitanos registra uma taxa, nos intervalos de tempo acima
referidos, de 4,5% e 2,6%, respectivamente. Isto significa que o
municipio-nucleo metropolitano deixou de absorver populagdes que
emigram de outras areas, passando a se constituir, em periodo mais
recente, em area de emigragio, transferindo para outros municipios,
provaveimente os da RMR, parte do seu proprio crescimento
vegetativo (Fidem, 1996:4).

Chama particular atengao o grande incremento populacional
do municipio de Paulista, cuja taxa anual de crescimento, no periodo
1980-1991, atingiu 12,8%, superior, inclusive, a taxa alcancada na
década de 70, que foi de 10,4%. Quanto aos demais municipios, os
maiores incrementos peopulacionais ocorreram em Abreu e Lima,
Jaboatao e ltapissuma, cujas taxas anuais de crescimento —embora
inferiores &s observadas na década anterior — foram de 4,97%, 3,40%
e 3,05%, respectivamente.

A andlise da dindmica populacional da RMR autoriza a afirmar
que, diferentemente do que foi previsto nos diversos planos
metropolitanos, ndo ocorreu um significativo incremento populacional
na regido. Os planos estimavam que haveria uma expanséo
demografica inferior & da década de 70, mas nao nos termos acima
descritos.

Os processos de configuragdo do espago metropolitano

Evidentemente, o crescimento demografico € acompanhado
pelo aumento do nimero de domicilios. Comparando-se os dados da
Tabela 2 com os da Tabela 3, verifica-se que, enquanto no periodo
1970-80 a populagdao da RMR apresentou uma taxa anual de
crescimento de 2,8%, os domicilios cresceram a uma taxa anual de
4,0%. No periodo 1980/1991, a taxa anual de crescimento
populacional era de 2,0%, enquanto a taxa referente aos domicilios
erade 3,7%.
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Tabela 3
Regido Metropolitana do Recife
Evolucao dos domicilios por municipio
1970/1980 - 1980/1991

Domicilios Taxa anual média
de crescimento
MUNICIPIOS 1970 1960 199 1980/1970 | 199171980
Abs. % Abs. % Abs. %
RMR 326034 100 472619 49 668634 415 4,08 377
Recife 193755 59,42 246727 52,20 305901 45,75 2,49 2,18
Jaboatao dos Guararapes (36 934 11,33 657 1392 111666 16,70 7,10 6,34
Cabo 13292 408 20352 431 27159 4,06 4,83 304
Camaragibe/Sao Lourengoe |17 274 530 27649 585 389759 5,95 548 398
Igarassu/fitapissuma 9 966 306 13882 t284 20280 3,03 358 4,18
ltamaracd 1375 042 1600 034 22%7 0,33 1,49 362
Moreno 5630 1,73 6755 143 8738 1.3 1,82 2,87
Qlinda 34 977 1073 56114 11,87 77047 11,52 549 333
Paulista/Abreu e Lima 12 891 395 33749 714 66153 9,89 14,71 B,73

FONTE: IBGE. Censos Demograficas de Pemambuco - 1970, 1880 e 1991

kY

Quanto a distribuigdo espacial, as maiores taxas de
crescimento domiciliar, no primeiro periodo intercensitario considerado,
ocorreram nos municipios de Paulista, Jaboatao dos Guararapes e
Olinda com, respectivamente, 14,7%; 7,10% e 5,49%.” No dltimo
periodo, ocorreu um aumento do nimero de domicilios, sobretudo
em Paulista/Abreu e Lima, Jaboatdo dos Guararapes e |Igarassu/
itapissuma, cujas taxas anuais de crescimento foram 8,7%; 6,34% e
4,1%, respectivamente.

Para semelhante distribuigdo espacial da populagéo e seus
domicilios, muito contribuiu a logica de localizagdo dos
empreendimentos imobiliarios financiados pelo BNH, cuja participagao

7 Corresponde aos municipios onde se concentraram os maiores investimentos em conjuntos
habitacionais.
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na producao do espago construido metropolitano foi consideravel.
No periodo 1964/84, foram construidas na RMR 142.392 habitag¢des,
através do Sistema Financeiro da Habitagao e a participagdo estimada
desta produgéo no total de unidades existentes foi de 25,29% (Lacerda
de Melo, 1991). Estes dados s&o bastante significativos. Em apenas
20 anos, o BNH participou da construgac de uma quantidade de
habitag&o bem préxima daquela existente em 1950 (168.924 unid.), e
ainda o equivalente a 61% do total de unidades edificadas no periodo
1960/80 (233.185 unid.). (MELO, 1991).

O Programa Sociedade Brasileira de Poupanga e Empréstimo
(SBPE - Plano Empresario) construiu 11.396 unidades habitacionais
direcionadas a atender a demanda da burguesia urbana. Esta
produgio se concentrou no municipio do Recife, representando 77,8%
do total produzido por este programa, sendo acompanhada dos
municipios de Jaboatao, Olinda e Paulista com 1.784, 852 e 563,
representando, respectivamente, 12,2%, 5,8% e 3,8%. Nos demais
municipios, a produgéo foi insignificante, uma vez que a divisao
funcional e social da RMR tem reservado para estes municipios uma
fungdo predominante: a de assegurar local de moradia para os
segmentos menos favorecidos da estrutura social da comunidade
metropolitana. A grande produgao no municipio do Recife se espraiou
em especial pelos bairros tradicionalmente ocupados pelos estratos
superiores da comunidade metropolitana. Em relag@o acs municipios
de Jaboatao, Olinda e Paulista, o lugar privilegiado foi a orla maritima
dos referidos municipios.

Os empreendimentos imobilidrios para a burguesia urbana se
localizaram em areas onde foi permitida a verticalizacao da edificagao
com altos coeficientes de utilizacéo e, portanto, maiores inversdes de
capital por metro quadrado, alto grau de acessibilidade a
equipamentos e servigos coletivos, portadores de significagdes soctais
(status, poder, prestigio...) e alto preco do solo urbano. Ao provocarem
uma concentragdo de investimentos em determinados bairros,
valorizam-nos em relacdo aos demais, modificando a espacialidade
urbana. Esta modificagio, em suas linhas essenciais, tem-se verificado
em dois niveis:

- uma expansao urbana vertical, provocando maiores indices
de adensamento e contribuindo para o aparecimento de uma nova
morfologia urbana, o que tem emprestado a esses bairros uma
fisionomia que vem descaracterizando a paisagem urbana tradicional;

- uma expansao urbana horizontal, através de um processo
continuo de ocupacéo, sobretudo pelas populagdes de média baixa e
de baixa renda, para as periferias cada vez mais distantes, aiém do
adensamento de favelas.

398 Cad. Est. Soc. Recife. v. 15, n, 2, p. 375-409, jul./dez., 1999



Silvio Mendes Zanchetti ¢ Norma Lacerda

A preferéncia locacional da produg@o imobiliaria para os
segmentos mais bem situados na estrutura social metropolitana, ao
promover uma maior valorizagdo do solo urbano nas areas
mencionadas, contribuiu para impulsionar os demais empreendimentos
imobiliarios, direcionados a populacbes de poder aquisitivo
relativamente inferior, para areas periféricas.

O Programa Cooperativas (Inocoop), direcionado aos
segmentos da classe média de menor poder aquisitivo, localizou-se,
preferencialmente, no Recife (57,1%), sendo acompanhado pelos
municipios de Paulista e Jaboat&o. No Recife, localizava-se em bairros
ocupados pela ciasse média. O Programa Companhia de Habitagdes
(Cohab-PE) contemplou, notadamente, o municipio de Paulista, sendo
acompanhado pelos de Olinda e Jaboatdo. No municipio-nucleo,
apenas 12,2% da produgao total foi edificada. Convém salientar que
tal estratégia locacional significou o deslocamento de grandes
contingentes populacionais do municipio do Recife, que em sua grande
maioria habitava terrenos invadidos, para localidades nos municipios
periféricos, muitas vezes fora da drea de expansé&o urbana.

Neste processo, o setor tercidrio, em particular o comércio
destinado a atender & demanda dos estratos superiores da populagéo,
tem desempenhado também um papel fundamental com impactos
importantes na configuragio espacial da RMR. Presenciou-se um
deslocamento do centro metropolitanc — até o final da década de 70
o centro do Recife ainda era o lugar de concentragéo do “comercio
nobre” -, notadamente ao longo das avenidas de penetragdo daqueles
bairros que presenciavam um adensamento populacional pelos
estratos superiores da comunidade metropolitana. Além deste tipo de
ocupagio, chama especial aten¢éo a construgéo do Shopping Center
Recife, que ao longo dos anos produziu uma nova centralidade urbana
e, mais recentemente, o Shopping Center Guararapes, situado em
Jaboataoe, que vem modificando consideravelmente a configuragao
espacial do seu entorno.

O processo acima referido contribui para o esvaziamento de
parte do comércio na drea central do Recife. O “comércio nobre” é
substituido por um outro destinado a atender a demanda das classes
mais baixas. Apesar das mudangas ocorridas, o mencionado centro
sobressaié ~ em termos de intensidade e qualidade das atividades

8 Uma razdo para esse fato & que os centros urbanos t&ém um valor simbélico inestimavel para
as pessoas, o que os toma essenciais, independentemente das fungbes comerciais que
desempenham {LEmao, 1996).
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de comércio e servigos ofertadas —, quando comparado aos centros
existentes nos bairros populares, como o de Afogados, Casa Amarela
e, ainda, os da sede dos municipios do Cabo, Moreno, Jaboatéo,
Paulista e Abreu e Lima.

No que se refere particularmente aos servicos modernos,
passaram a ocupar, scbretudo, o bairro da Ilha do Leite e o longo da
Avenida Agamenon Magalhdes. S6 mais recentemente o poder
publico, a partir de parceria com o setor privado, revitalizou parte do
bairro do Recife, que integra o seu centro histérico, transformando-o
em um polo cultural e de lazer.

De um modo mais geral, os investimentos publicos em
transporte na RMR, sobretudo no sistema viario, também tém tido
peso significativo no direcionamento do “desenho da cidade”. Além
dos investimentos em abertura de avenidas e na implantago do metrd,
é do conhecimento publico as grandes inversdes feitas na drea
litordnea, compreendendo a zona sul do municipio do Recife e as
praias de Piedade e Candeias no municipio de Jaboatdo dos
Guararapes.

As constatagdes acima reveladas sao reafirmadas quando se
analisa a evolugao do parcelamento do solo na RMR. Os municipios
com maior nimero de loteamentos, em muitos casos clandestinos,
foram, em ordem decrescente, Jaboatao, Camaragibe e Recife. Um
parcelamento mais concentrado ocorreu ao iongo do litoral norte,
sobretudo nos municipios de Itamaraca e Paulista, e no litoral sul,
desde a praia do Pina no Recife, passando por uma maior intensidade
de parcelamento em Jaboatdo. Além disso, assistiu-se a um
direcionamento da expansio urbana no sentido oeste da Regido, mais
particularmente nos municipios de Sdo Lourengo da Mata e
Camaragibe, e noroeste, em Jaboatao dos Guararapes. Ainda ac
norte, a expansao do parcelamento também se situou,
preferencialmente, ao longo da BR-101, além das areas litoraneas ja
citadas. No nucleo central metropolitano compreendido por Recife e
Olinda , observou-se uma grande freqiéncia de parcelamentos em
Olinda, a panir de glebas de pequenas dimensdes. No Recife,
particularmente ao sul da BR-101, os parcelamentos empreendidos
foram em menor intensidade e decorrentes de glebas de pequenas
dimensdes.

Os processos acima referem-se, portanto, a uma metrépole
cuja expansao espacial, nos lltimos 30 anos, decorreu, em grande
parte, da atuagdo direta ou indireta de agentes publicos. A
conseqiiente valorizagao dos espagos disponiveis, no municipio do
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Recife, impuseram dificuldades para que as populagdes de mais baixa
renda neles se fixassem. Estas passaram a ocupar 0s municipios
periféricos ou dreas alagadas da cidade-nucleo. Assim, ao lado dos
processos formais descritos, um outro se desenvolveu @ margem das
legisiactes: o da expanséo dos assentamentos populares.

Além disso, os instrumentos preventivos, em particular as leis
de uso e ocupagéo do solo, como a de n.? 14.511/83 do Recife, ndo
ofereciam alternativas suficientemente eficazes ao movimento de
ocupagéo ilegal dos terrenos publicos e privados. Neste contexto, os
assentamentos populares passaram a ser estigmatizados como
marginais, embora totalmente inseridos & mancha urbana .

A tens@o provocada por estes dois processos tem-se
constituido na base dos conflitos sociais de maior expressao da cidade
e se acirraram mais ainda no final da década de 70 e inicio da de 80,
fase de maior expanséo urbana. Convém relembrar que, na década
de 40, o interventor Agamenon Magalhaes havia iniciado o processo
de erradicacdo dos mocambos localizados na planicie, especialmente
nas dreas de mangues, destruindo aproximadamente 13.000
mocambos. Parte de seus ocupantes emigraram do Recife, outra parte
deslocou-se sobretudo para os morros da zona norte, onde hoje se
concentra uma parcela significativa da populagao pobre. As dreas
remanescentes nestes mangues —como o Coque, os Coelhos, a Ponte
do Maduro, entre outras — constitulram-se, até ha pouco tempe
(atualmente sdo consideradas ZEIS), em testemunhos da luta de
resisténcia & remocao.

Os conflitos em toro da terra urbana tiveram repercussées
no processo de expansao espacial da metrépole recifense e na
conformagao dos assentamentos populares. Tal situag&o significou,
por um lado, a expanséo dos assentamentos populares na zona norte
da cidade do Recife e, por outro, a pulverizagao de assentamentos
populares nos diversos bairros da cidade, inclusive naqueles
ocupados pelos estratos superiores da sociedade metropolitana.

A concluséo, em termos de evolugao espacial, é que, por um
lado, a RMR vem, nos ultimos 30 anos, crescendo para fora de seu
municipio-nicleo e que, para tanto, muito contribuiu:

- a instalagao de distritos industriais fora da capital do estado;

- alégica de localizag@o dos empreendimentos imobiliarios;

. 08 investimentos em infra-estrutura, privilegiando as areas
ocupadas pela burguesia urbana,;

. deslocamento do “comércio nobre”, inclusive para novas
formas de funcionamento, como os “shopping centers”;
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- as legislagbes urbanisticas dos municipios definindo
coeficientes diferenciados de ocupagao e, portanto, de inversao de
capital por metro quadrado;

- conseqlente aumento do precgo do solo no Recife; e

- certa facilidade de deslocamento promovida pelo sistema de
transporte (metrd).

Tais conclusdes assinalam que as diversas formas de atuagao
dos diferentes atores sociais conduziram a um modelamento do
espaco metropolitano que, em suas linhas essenciais, refletem a nao-
sustentabilidade do processo. Os conjuntos habitacionais, localizados
sobretudo na periferia urbana dos municipios limitrofes da RMR,
significaram um enorme incremento populacional e, conse-
quentemente, um aumento de responsabilidades por parte das
municipalidades em termos de politicas sociais. Semelhante aumento
nao correspondeu, em absoluto, a uma expanséo da receita municipal.
A evolugao dos precos fundiarios e imobiliarios no municipio do Recife,
contribuinde para dificultar o acesso & terra para as populagdes de
baixa renda, traduz, também, a ndoc-sustentabilidade do processo de
ocupacdo espacial da RMR. Na verdade, o que ocorreu foi uma
homogeneizagédo espacial, sem que fossem respeitadas as
diversidades e especificidades locais.

V - A descentralizagao das polltlcas urbanas: uma nova estrutura
de planejamento

O modelo de gestdo das politicas publicas, até a metade da
década de 80, estruturava-se numa forte concentragéo dos processos
decistrios e administrativos na esfera federal, conferindo um peso
insignificante as administragdes locais na definicdo das politicas e na
conducéo da gestdo dos recursos publicos. O Estado se esmerava
em preservar um padréo de crescimento e em garantir um minimo de
produgdo de bens e servigos a populagdo. No entanto, a partir do
inicio da decada de 80, a economia comegou a apresentar sinais
nitidos de declinio que geraram, em conseqliéncia, uma crise fiscal.
O Estado nao conseguia manejar adequadamente a sua magquina
administrativa, estruturada a partir de gigantescas instituicoes e de
mecanismos operacionais e de financiamento inadequados para uma
situacéo de depressdo econémica.

Neste contexto, o governo central se desobrigou das politicas
publicas, transferindo a responsabilidade para as instancias
subnacionais, em particular para os municipios. Este processo de
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descentralizagéo politico-administrativa comegou a mostrar sinais de
institucionalizagéo na Constituigio Federal de 1988. Convém ressaitar
que tal processo coincidia com um outro, o de redemocratizagao do
pais, onde o municipio emerge como o local privilegiado de exercicio
da cidadania.

Evidentemente, tudo isto manteve um estreito relacionamento
com a nova fase de internacionalizagéo do capital, cujos efeitos tém
repercutido nao apenas no Brasil, mas em diversos paises. A principal
caracteristica desta etapa é a capacidade de deslocamento de capitais,
que s6é pode ser alcangada através da liberalizagao e da
desregulamentagdo, combinadas com novas tecnologias de
comunicagdo. Este processo, no entanto, questiona os Estados-
nacionais, uma vez que, para operar na escala global, guanto menos
regra houver, melhor. Nao foi sem razéo que, no inicio dos anos 80, 0
Congresso aprovou programas de desregulamentagao,
desestatizagao e de reforma administrativa.

Todo este conjunto de desregulamentagao e flexibilizagao
aponta para a opgao da integragdo competitiva do Brasil a economia
mundial, onde a logica que preside é a de inserir pedagos competitivos
do pais na economia global. Neste contexto, as extemalidades exercem
um papel crucial, ja que associam a produtividade das empresas a
fatores externos. Torna-se, portanto, funcional para a integragao
competitiva o processo de descentralizagdao. O governo central em
face da crise fiscal, se desresponsabiliza de determinadas politicas
pubiicas. Conseqlientemente, gera novas formas de relagao entre o
Estado e a sociedade civil ao transferi-las da insténcia nacional para
as subnacionais, como também do setor plblico para o privado,
criando condigdes para atuagdes atomizadas do capital no territério
nacional. Os processos de descentralizag&o e desestatizagao ou
privatizacdo passam, entdo, a ocupar lugar privilegiado nos
instrumentos norteadores de politicas publicas, entre elas aquelas
relativas as infra-estruturas urbanas.

Assim, o que ocorreu foi uma ruptura na continuidade de
geracdo de excedentes financeiros no interior do Estado Brasileiro,
significando a nao-manutengéo do mesmo modelo de investimento
em infra-estruturas urbanas e, portanto, do modelo de planejamento
espacial nacional até entdo vigente, caracterizado por uma organizagao
hierarquica intensa entre os niveis de planejamento federal, regional,
estadual, metropolitano e municipal.

E evidente que, dentro de uma estrutura de planejamento
centralizada, a Fidem, 6rgéo estadual de carater metropolitano, detinha
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o controle de todos os mecanismos de implementagao de projetos de
grande porte, jAque controlava os recurses financeiros. No entanto,
diante do atual quadro de descentralizacao politico-administrativa,
num contexto de desregulamentacgéo e flexibilizag&o da economia,
esta entidade governamental nao detém a mesma capacidade de
direcionamento das acgdes dos principais atores do desenvolvimento
regional.

As prefeituras municipais, possuidoras de maior capacidade
de gerar recursos e autonomia do que nos anos 70, pautam as suas
agdes, no maximo, em planos de governo limitados ao periodo da
administragao municipal.

Os investidores privados baseiam as suas agdes nas
externalidades ofertadas e nas expectativas de desenvolvimento
regional fundamentadas em mecanismos de financiamento decididos
em nivel supra-regional ou nacional.

As informacdes sobre as expectativas de investimentos
privados apontam para uma distribuicado dos recursos, na regiao
Nordeste, de forma seletiva do ponto de vista do territério, isto &,
somente alguns nucleos urbanos mais dinédmicos constituirdao lugares
privilegiados para os investimentos. O direcionamento destas
expectativas estd sendo dado pelas agéncias de financiamento
governamentais (como o BNDS e o Banco do Brasil) e os projetos de
infra-estrutura econdmica financiados por agéncias internacionais
como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(Araljo, 1997).

As empresas responsaveis pela oferta de infra-estruturas
basicas, embora de ambito estadual, ndo se encontram atreladas,
nem em termos gerenciais nem de planejamento, a orientagdo do
drgao metropolitano.

Assim sendo, a real govemnabilidade metropolitana se realiza
fora dos mecanismos institucionais existentes, dando-se a partir de
negociagdes pontuais entre determinados atores. Neste sentido, urge
avangar em termos de politicas locais que articulem os espagos
fragmentados pelo sisterna municipal no contexto da globalizagao. E
necessario, portanto, definir uma estratégia e uma trajetéria de
inser¢ao da sociedade metropolitana, visando reconstrui-la como
entidade real em um sistema nacional e internacional, e buscando a
sua recomposigéo espacial.
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Vil - Propostas para um novo planejamento espacial
metropolitano

Dois grandes temas dominam o planejamento urbano do
préximo século: o desenvolvimento sustentavel das dreas urbanas e
aintervenc¢éo no ambiente construido. A nova questao do processo
do planejamento esta na formulagao de politicas de desenvolvimento
econdmico e politico que garantam a sustentabilidade de um ambiente
construido com o ingresso minimo de novas energias na estrutura
urbana existente. Assim, termos e conceitos como natureza, heranga
cultural, reutilizagéo do patrimdnio construido, eqliidade, acesso a
informagéao, garantia de mobilidade e confianga em recursos e meios
proprios dominaréo as novas propostas. Portanto, é nesta perspectiva
que aqui se esbogam algumas idéias preliminares como contribuigao
para o debate sobre o novo Plano Diretor da RMR.

Além dos temas basicos enunciados acima, € importante
ressaltar que o que se busca é resgatar uma dimens&o pouco
valorizada nas propostas de organizacéo espacial da urbanizagéo
metropolitana, que sucederam nas ultimas décadas. Enfatiza-se,
portanto, a forga dos processos historicos de longa duragéo sobre o
territério e a conformagéo do espago regional, mediante o acumulo e
as transformagdes de praticas urbanizadoras, modelando um processo
de estratificagdo (a arqueologia da ocupagéo urbana) das varias
camadas temporais, sobrepostas ou justapostas, da agéo do homem
sobre o meio urbano. E este actimulo que dd sentido humano e cultural
a este artefato gigantesco que é a cidade e, mais ainda, & metrépole.
Assim, as duas forgas basicas que ordenam a urbanizagao, enquanto
processo histérico e cultural — a continuidade e a mudanga —, sao
perceptiveis no interior de sua relacao dialética. ® A sustentabilidade
de qualquer politica urbana somente poderd ser garantida se existe
envolvimento dos atores no processo, através de uma amarragao de
valores e praticas culturais sedimentadas historicamente.

Uma visao histérica de longo prazo da urbanizagao do territério
recifense deveria ser retomada como orientagao basica para as novas
propostas de agdo do organismo metropolitano. A experiéncia das

9 A continuidade, ou permanéncia, pode ser entendida como ¢ uso de elementos e estruturas
urbanas existentes, incorporando pequenas transformacdes para adapta-los a novos usos e
modos de vida. A mudanga, em oposiciio, pode serinterpretada como o processo de transformagéo
radical, ou mesmo de substituigio de elementos urbanos com o propdsito de atender 0s mesmos
requisitos sociais ( ZANCHET); JokILHETO, 1897).
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ultimas décadas, quando se buscou desconsiderar este passado como
o determinante das novas propostas em favor de um urbanismo de
quantidade, gerou conflitos e frustragdes nos meios técnicos e
descrenga politica nas atividades de planejamento espacial. A viséo
quantitativa perdeu a capacidade de percepgao qualitativa da
urbanizagéo, portanto, do seu sentido cultural. Como cultura e
processo social néo podem ser cancelados, a trajetéria da urbanizagao
foi determinada pelo conflito entre a permanéncia dos processos
culturais e as diretrizes transformadoras emanadas do planejamento
metropolitano. A preponderdncia da continuidade histdrica sobre a
vontade transformadora foi indubitavel. Contudo, o conflito entre as
duas forgas criou grandes custos sociais devido aos atritos gerados
pela tentativa de cancelar estas forgas de permanéncia.

Além do mais, fechar os olhos as forgas da mudancga seria
uma decisao politica insensata, fadada ao fracasso em curto prazo
de tempo. Numa época de processos histdricos de homogeneizagéo
econdmica nacional e internacional como, por exemplo, a ja
mencionada globalizagéo, a pratica urbanizadora medifica-se a partir
da agfo dos novos agentes econdmicos que impulsionam a integragéo
na macroescala territorial. O territorio urbano passa a significar, muitas
vezes, territérios nacionais ou internacionais. Assim, as dreas de
dominio (no sentido estratégico) de uma cidade passam a ser
determinadas pela capacidade de comando de recursos e de geragio
de informagéo socialmente Utii para qualquer outro agente social ou
econdmico do mundo. Sao, por exemplo, as cidades mundiais
(Londres, Nova York, Frankfunt, Téquio, Hong Kong e Sao Paulo,
entre outras) conectadas por redes de informac&o e de finanga e aita
capacidade de mobilidade dos seus atores.

A integracéo da economia urbana na era da globalizagéo vem,
por sua vez, dar maior valor a especificidade local. A homogeneizag¢éo
restringe-se a alguns poucos processos econdmicos e culturais, mas
n&o abarca, ou cancela, os processos da vida e da cultura urbana
local. O homem global &, também, 0 homem do lugar, aquele que vive
na cidade, habita num bairro e trabalha no centro histdrico. O turista,
por exemplo, é um novo agente social que estd na vanguarda da
globalizagdo. Ele tem uma face indistinta e um comportamento
padronizado e, apesar de exigir hotéis cinco estrelas, aeroportos
modemos, transportes urbanos eficientes, limpeza e segurancga, corre
atras do especifico, do carater local. A globalizagao significa, como
estrategia de sobrevivéncia, o reforgo das especificidades locais para
que a diferenca possa tornar-se valor, revertendo, assim, a tendéncia
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de desvalorizagao geral do capital fixo (Harvey, 1992). Valor na
economia pés-industrial &, basicamente, uma categoria despregada
da matéria e totalmente ligada ao intangivel, isto &, a processos de
criagdo de informagao e cultura.

Uma nova proposta para o planejamento metropolitano
deveria, como diretriz fundamental, ser dirigida para um processo de
requalificagdo do espago urbano, isto é, a agregacao de valor aquilo
que existe de especifico, de irreprodutivel, e que esta vinculado a
idéia de lugar. Seria uma proposta que parte da diversidade das
unidades ambientais e das paisagens significantes, em termos de
valores da natureza, cultura e histéria. Ao mesmo tempo, aposta na
formacao das estruturas urbanas que permitem a metrépole participar
do processo de integragdo na macroescala espacial, especialmente
nas estruturas de mobilidade, informagao, qualidade ambiental e
produgao cultural.

Isto significa abandonar a visdo quantitativa do espago e
substitui-la por outra que ressalte as qualidades de cada parte
identificada do espacgo urbano. O espago ndo é uma materia
representdvel somente por densidades, zonas funcionais, fluxos e
relacdes de intensidade. Pelo contrério, é composto por entidades
materiais reais — edificios, ruas e estradas, pragas e espagos vazios,
rios e canais, praias, morros etc. — que se apresentam como conjuntos
de formas irrepetiveis e irreprodutiveis e que déo suporte a varias
atividades e modos de vida. S0 agrupamentos que tém escalas e
cardter ambiental, isto é, estados da matéria formados por processos
sociais que, por sua vez, sdo gerados por agentes sociais de came e
0$50, que tém valores culturais e interesses individuais e grupais,
isto é, agem politicamente.

A idéia de diversidade de formas de urbanizagdoé fundamental
neste processo. Portanto, o processo de identificac8o destas partes
é de natureza completamente diferente daquele utilizado, por exemplo,
para o zoneamento do POT e do PDM. Esta pratica levou a formulagao
de zonas hipotéticas, indistintas entre si, a ndo ser por seus atributos
quantitativos, que séo indiferentes & realidade espacial que existe
em seus interiores.

Além da determinagio de unidades formais do espaco, €
necessdario, ainda, buscar os elementos que ddo unidade e mantém a
agregacdo entre estas partes em um tecido Unico. Isto significa
reconhecer as grandes estruturas do espago urbano, sejam elas
materiais ou imateriais. O primeiro tipo de infra-estrutura a ser
considerado é o ambiental natural, formado pelos sistemas de corpos
d'agua, isto &, os rios, corregos, canais, lagoas, estuarios, praias e
mar, o sistema colinar e o sistema da planicie. A estes agregam-se
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aqueles construidos pelo homem, principalmente os sistemas da
mobilidade da matéria — o sistema de transporte — e da informagao —
os sistemas de comunicagao, especialmente as telecomunicagbes. O
segundo é o da produgdo da cultura local. Sd0 as instituigcoes e as
redes de criagdo e disseminagéo de inforragao, como as instituicdes
de pesquisa, ensino superior, treinamento profissional, divulgagdo
de informacé&o, e outras.

Estes procedimentos determinam os objetos de intervengao
do planejamento espacial metropolitano: as unidades ambientais e
as redes. Cada um tera um tratamento diferenciado do ponto de vista
dos setores do planejamento espacial (transporte, energia,
saneamento, telefonia etc.). Este sistema de objetos serve de base
para serem trabalhadas as oportunidades de desenvolvimento dentro
de uma perspectiva da diversidade do suporte material (ambiente
natural e construido) urbano. A conexao via redes objetiva
principalmente dar unidade e potencializar a mobifidade de pessoas
e informagé&o no interior do espago metropolitano, e deste com os
outros territérios regionais, nacionais ou internacionais.

Resumindo, propde-se a criagéo de um sistema espacial de
unidades ambientais diferenciadas, ligadas por redes de mobilidade
dentro de um sistema ambiental ecolégica e culturalmente unificado.

Em termos de gestdo do processo de planejamento deste
espaco, a idéia basica é reforgar as estruturas de projeto, negociagao
e controle de cada municipalidade e a adog&o das unidades
ambientais como elementos béasicos do processo. Em nivel
metropolitano, as redes (sistemas naturais e construidos) passam a
ser planejadas e executadas em programas consorciados
intermunicipais. A idéia de rede € bdsica para o sucesso deste
processo, por sua flexibilidade de execugéo e capacidade de expanséo
por modulos.

Deste modo, o focodo planejamento metropolitano desloca-
se para o planejamento ambiental (natural, cultural e histérico) e o
das redes de mobilidade e informacgéo.
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