La gestion partagee de

[’environnement urbain
de Brasilia : la nouvelle
utopie pour demain ?

Avant méme le début des travaux d'édification de Brasilia par le gouver-
nement de Juscelino Kubitschek, I'idée d'expansion civilisatrice vers le
Centre-Ouest existait déja, notamment dans la politique du président
Getulio Vargas de la Marche vers I'Ouest a partir des années 1930. C'est
cependant I'édification de Brasilia qui a véritablement déclenché cette
conguéte de I'Ouest. Le Plan des Objectifs de Juscelino Kubitschek com-
portait divers projets nationaux. Nous pouvons citer parmi ces projets :
I'expansion du réseau routier, la construction d'usines hydro-électriques,
de nouveaux aéroports, I'implantation d'une industrie navale et évidem-
ment, |'édification et le transfert de la capitale dans le Centre-Ouest en
un peu plus de trois ans.

Des le départ, I'édification du Plano Piloto de Brasilia a provoqué des
vagues de migrants qui affluaient vers cette ville chantier, en particulier
pour étre embauchés dans I'entreprise de sa construction (FERREIRA et
PAviANI, 1973 : 133-162). C'est la raison pour laquelle, avant méme
I'achévement du Plano Piloto, d'autres espaces urbains ont été créés pour
loger les batisseurs, a commencer par la cidade satelite de Taguatinga en
1958. La ville actuelle est polynucléaire, trés éloignée du projet originel, si
minutieusement concu comme le Modele brésilien de planification
urbaine. L'échec de la planification urbaine est ainsi patent comme en
témoigne I'éparpillement des établissements urbains sur tout le territoire
du Distrito Federal, et en continuité dans les communes de I'Etat de
Goias. Cette agglomération urbaine se caractérise par une forte ségréga-
tion et exclusion socio-spatiale entre le centre-ville et les périphéries.

Aldo Paviani
géographe



1Le processus d'urbanisation a été étudié
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En d'autres termes, le travail intensif des batisseurs de la ville pour
édifier une cité partagée et égalitaire, pendant plus de quatre décennies,
ne s'est pas traduit par une appropriation démocratique des biens et
services urbains. Au contraire et dans les faits, la gestion qui visait un
développement partagé, privilégie une clientéle déterminée, exclut et
néglige les autres groupes sociaux. L'accés a la ville n'est pas géré égali-
tairement pour tous (Paviani, 1992), créant ainsi des contradictions et
des controverses imprévues. Les tensions sociales engendrent une urba-
nisation en conflit et en crise permanente? .

Le transfert des fonctions de capitale nationale a eu lieu en avril 1960
(ScHmipT, 1985 ; FARRET, 1985 ; VESENTINI, 1986) et en 1985, la proposi-
tion d'une appellation de « métropole tertiaire » pour Brasilia (PAVIANI
éd., 1985) apparalt dans le débat scientifique brésilien. Il s'agit de lui
reconnaitre sa position acquise de grande ville a la suite de plusieurs
constats. La taille de sa population était estimée en 1985 a 1 500 000 habi-
tants (plus de 2 043 000 habitants en 2000), ce qui de ce point de vue
lui conférait une dimension de métropole a I'échelle brésilienne. La com-
plexité de ses fonctions était importante, outre son role de sieége du gou-
vernement fédéral, elle avait déja attiré un nombre considérable
d'entreprises commerciales, de services et de conditionnement ainsi que
de nombreuses petites activités correspondant aux besoins du marché
urbain. Son interaction était de méme déja importante avec les villes
situées dans le territoire régional, provoquant des déplacements de
populations, sous la forme de mouvements de commuting, de navettes
quotidiennes de travailleurs entre la périphérie et le centre-ville de
Brasilia.

La limite démographique planifiée au départ pour la capitale nationale
se justifiait par la fonction uniquement politico-administrative qui lui
était assignée. Pour illustration, la déclaration suivante de Sir William
Holford, membre du jury de sélection du projet urbanistique Plano
Piloto : Je ne pense pas que I'on puisse projeter une ville-capitale vouée
a une croissance indéfinie. Si le centre, le systeme des transports, les
parcs et les édifices publics sont adaptés a une éventuelle population de
500 a 600000 habitants, ils ne le seront plus si cette population s'éleve
a un million ou a un million et demi. Il est donc nécessaire d'imposer une
limite a la croissance de la ville mére, (c'est nous qui soulignons) une fois




atteinte la dimension stipulée, les développements postérieurs, en parti-
culier ceux des centres agricoles et industriels, doivent étre planifiés, de
maniere a ce qu'ils accomplissent leur fonction de villes satellites et de
support a I'intérieur de la région (IBam, 1965).

Il est notoire que gouvernements et entreprises ont ensuite beaucoup
misé sur la croissance de I'agglomération urbaine et des noyaux urbains
auparavant appelés cidades satélites. Rares ont été les occasions ou |'on
a effectivement essayé d'empécher cette expansion urbaine. C'est juste-
ment la question des cidades satélites, en ce début du XXI¢ siecle, qui
doit retenir toute I'attention. Les problémes de la croissance démogra-
phique et du chémage, les lotissements incontrolés, les affectent davan-
tage que la ville centrale de Brasilia.

A ce sujet, il convient de se rapporter & un élément déja évoqué lors de
I'appréciation, par le jury, du projet de construction de Brasilia.
L'architecte William Holford définit ainsi les caractéristiques des cidades
satélites : les aspects essentiels qui doivent caractériser un satellite, a
savoir : 1) avoir ['autonomie nécessaire pour satisfaire les besoins fonda-
mentaux de subsistance, de travail et de divertissement de ses habitants ;
2) étre relié par autoroutes et voies ferrées a la ville-mére pour viabiliser
['offre a ses habitants de services spéciaux que seule une grande ville
peut proposer, comme ceux ayant trait a I'université, a I'opéra, aux com-
mémorations et aux cérémonies publiques, ['acceés a certains secteurs
gouvernementaux (IBam, 1965).

Sir Holford compléte ce concept de satellite en lui attribuant un autre
caractére de nature spatiale : la région doit étre nettement articulée de
maniére a_empécher qu'elle ne se déforme en s'étalant dans toutes les
directions (c'est nous qui soulignons). L'importance de ces aspects de la
cidade satelite, son autonomie et son intégration a I'aire métropolitaine,
est rehaussée par la nécessité de contréler son expansion territoriale,
d'éviter toute croissance « désordonnée ».

Dans la réalité actuelle de Brasilia, la nature complémentaire des rela-
tions urbaines entre le centre-ville et le reste de I'agglomération urbaine,
n'est pas différente de celles que d'autres métropoles établissent et
entretiennent entre leurs noyaux urbains et les villes secondaires qui les
entourent.

La création d'une Aire métropolitaine de Brasilia (AMB) est actuellement
envisagée. Elle prévoit I'intégration de 9 villes situées sur le territoire de
I'Etat de Goids. Ces villes seraient investies du statut de villes satellites au
méme titre que les cidades satélites situées a l'intérieur du Distrito
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Federal (Paviani, 1999 : 212). Au jour d'aujourd'hui, le contréle de
I'expansion urbaine, tant dans le territoire du Distrito Federal que dans
celui de Goias, est précaire. Dans la périphérie située dans I'Etat de
Goias, I'initiative privée, reproduisant I'expérience de Brasilia, a renforcé
la répartition polynucléaire de la population, en pulvérisant sur une
grande surface du territoire des noyaux urbains comme ceux de
Valparaizo | et Il, Cidade Ocidental, Novo Gama, Pedregal, provoquant
dans cette région une croissance éparse, informelle et allant dans toutes
les directions. Si les cidades satélites ont été implantées dans le Distrito
Federal par les pouvoirs publics, ni dans un cas, ni dans I'autre, on ne
peut parler de véritable planification urbaine au regard de la précarité de
I'implantation des populations sur des terrains manquant d'infrastruc-
tures et ou le plan d'urbanisme s'est limité au seul tracé des voies de
circulation. La croissance s'est faite par étapes, comme le résultat de la
pression de la population en quéte d'espaces urbains et de logements.

En outre, dans la ligne du concept de Holford, la communauté des géo-
graphes brésiliens définit généralement I'entité ville satellite comme :
une zone suburbaine ou centre urbain ayant atteint un certain niveau,
relativement élevé, d‘autonomie par rapport a la métropole (Vocabulario
de Geografia Urbana, 1971). Une fois de plus, il est patent que ni les
villes du Goias, ni les cidades satélites du Distrito Federal ne possédent
I'autonomie qui leur permettrait de satisfaire les besoins fondamentaux
de leur population, comme I'emploi et le divertissement, évoqués par
Sir Holford. Au contraire, ce qui frappe lorsque I'on observe la grande
tache urbaine qui a commencé a se former pendant les années 1970,
c'est justement la prédominance métropolitaine exercée par le centre,
c'est-a-dire le Plano Piloto de Brasilia. C'est sur son territoire que sont
proposés les meilleurs postes de travail, beaucoup plus nombreux
d'ailleurs que ne pouvait le laisser présager le projet initial de la ville.

La faible autonomie des villes satellites, tout autant que la forte polarisa-
tion du Plano Piloto, augmenté de multiples lotissements périphériques
et diffus, nous autorisent a dire que, depuis longtemps, Brasilia n'est
plus une ville planifiée. La planification implique un controle rigoureux
de I'espace et I'inclusion d'un tracé physique, outre une planification
socio-spatiale. Le contréle du territoire est soumis aux pressions des sans
logis (et des spéculateurs), avec prédominance de préoccupations phy-
sico-spatiales, c'est-a-dire de production de bati a tout va. La conclusion
qui s'impose est que la planification urbaine a cédé la place a des impro-
visations et a des actions précipitées dans la création de nouveaux
espaces urbains résidentiels.



Tracé du dessin
du Plano Piloto :
axe monumental
et place Cruzeiro

en 1958.

Axe routier Sud,
aile sud du Plano
Piloto en 1959.
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La gare routiére
en construction
en 1963.

Esplanade centrale
du Plano Piloto
(2001).




Voie d'accés

ala cidade satélite
de Taguatinga Sul
(2002).

A mesure que les familles de migrants affluent vers la ville, on voit gran-
dir I'implantation de lotissements éparpillés a I'intérieur et a I'extérieur
des limites du Distrito Federal. L'habitude est apparemment prise par
le gouvernement local d'attribuer, aprés coup et a chaque famille, la
propriété du terrain.

Dans les années 1990, apparait un accord entre le gouvernement
du Distrito Federal et celui de I'Etat de Goiés sous le label « Région
urbaine intégrée de développement économique » (RIDE), pour mieux
gérer I'agglomération urbaine. Cela ne laisse donc pas présager de voir
un jour Brasilia cesser d'étre une capitale polynucléaire.

La description ci-dessus ne correspond pas a une vision pessimiste ou a
une anticipation négative de l'avenir du Distrito Federal. C'est au
contraire celle d'un univers concret et réel, minutieusement matérialisé
sur son territoire. Comme on ne souhaite pas élaborer une « géographie
impasse », quelles pourraient étre nos propositions ? Quelles actions
effectives pourraient renverser le processus actuel ? Aurait-on intérét a
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changer le modele polynucléaire ? Comment mieux répartir la richesse
socialement accumulée ? Que faire dans le domaine de I'environnement
et de I'expansion urbaine de la capitale ?

Pour répondre a ces questions, il faut d'abord considérer que toute
mesure ou projet concernant Brasilia doit étre inséparable de la mise en
ceuvre de programmes de lutte contre la pauvreté. Ces programmes
peuvent commencer par la création de nouveaux emplois et le maintien
de ceux qui existent déja. En d'autres termes, les dirigeants locaux doi-
vent combattre la formation d'un marché lacunaire du travail. Nous
avons déja dit que ce manque de travail est étroitement associé aux
mécanismes de sous-emploi et (ou) de chémage. Le sous-emploi ou le
chémage indiquent que les travailleurs ont (ou ont eu) une activité.
Le manque de travail est une composante trés proche du chdémage (ou
du sous-emploi), mais indique I'absence d'un développement suffisant
des activités. Le chdmage peut étre la manifestation d'ajustements
conjoncturels au sein du systéme productif, qui maintient des réserves
de main-d'ceuvre ; les lacunes de travail représentent une activité non
engendrée ou des emplois non matérialisés, ou encore soustraits au
marché du travail. Il incombe donc aux gouvernements du Distrito

La gare routiere,
bus intra-urbain,
Plano Piloto et
cidades satélites
(2002).




Federal, des Etats de Goids, de Minas Gerais, et au gouvernement fédé-
ral de mobiliser leurs forces pour donner lieu a de nouvelles activités a
I'intérieur du Distrito Federal ou de sa région périphérique. Dans le
contexte actuel de crise du secteur productif et la mauvaise conjoncture
économique (Paviani éd., 1991), une politique d'appui au développe-
ment d'activités économiques dans |'agglomération urbaine de Brasilia
serait cruciale pour la structuration d'un marché local et régional de

grande envergure2. 2| est possible d'envisager que le taux
de chdmage, déja élevé (situé aux
alentours de 21 % en septembre 2001),

Quant a la décentralisation, elle est aussi I'objet d'une proposition qui  soit dépassé si les crises d'énergie

, . - . . . persistent, ou bien si la dévaluation
prend corps devant I'expansion polynucléaire urbaine. Cette décentrali du réal par rapport au dollar se poursuit
sation exige la création d'une entité métropolitaine, un quatriéme pou-  (dueavant tout a la crise que traverse

ir I'Ai it litai de Brasilia (AMB). A . icipal I'Argentine et qui menace de contaminer
voir, I'Aire métropolitaine de Brasilia ( ). Au pouvoir municipal 5t le bloc du Cone Sud),
seraient attribués un territoire et une compétence fonctionnelle limités
a la ville centrale de Brasilia. Pour le reste, I'AMB serait le responsable
des investissements, sur la base des ressources fiscales locales, dans
les domaines de I'infrastructure physique et sociale, I'eau traitée, I'élec-
tricité, le ravitaillement en denrées alimentaires dans des marchés et
dans des centres d'approvisionnement, |'enlévement des ordures ména-

géres, le nettoiement urbain, I'implantation d'établissements scolaires,

Cidade satélite

de Riacho Fundo II
(2002) : un paysage
de l'actuel front
pionnier urbain
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d'hopitaux, etc. Cette mesure aurait pour effet d'alléger le poids des
charges du gouvernement du Distrito Federal ayant trait aux services
d'intérét collectif.

Selon des critéres de proportionnalité, des ressources de différentes
natures et grandeurs seront assignées a la gestion du territoire (GT). De
la sorte, si nous désignons une AMB, la Gestion du territoire se fera dans
un espace déja organisé ou seront définis fonctions, intéréts et relations
politiques, économiques et administratives. Dans ce contexte, la GT
devra travailler en prenant en compte I'avenir, évaluant ce qui est encore
« organisable » et prévisible. Des contradictions, des controverses et des
conflits seront inévitables pour établir la meilleure configuration a don-
ner a la GT ou alors, comme nous ['avons déja dit, nous assisterons a
I'apparition d'un quatriéme pouvoir administratif, I'instance métropoli-
taine (PAvIANI, 1999).

L'administration unifiée rendrait également possible la gestion de fonds
publics pour combattre la pauvreté, tout autant que celle des dégreve-
ments fiscaux pour I'implantation de nouvelles entreprises en des points
stratégiques de I'aire métropolitaine de Brasilia. Les dégrévements fis-
caux et les investissements devraient converger vers les activités créa-
trices d'emplois ou visant a I'exploitation de matieres premiéres
originaires du Centre-Ouest, ou encore tirant profit de la spécialisation
tertiaire et quaternaire du district fédéral. Ces activités auraient une
répercussion en cascade sur la population économiquement active mais
actuellement sans travail, diminuant ainsi la pression sociale du ché-
mage et du sous-emploi.

Depuis une décennie, des préoccupations environnementales se sont
greffées sur la problématique urbaine. Des opérations ont été déclen-
chées par le gouvernement local, dans le cadre de projets de préserva-
tion, comme ceux voués a la prévention des érosions urbaines du sol et a
I'épuration du lac Paranoa. Des millions de reais ont été investis dans le
dragage de ce lac, fortement engorgé en certains endroits et dont le
niveau d'eau s'abaisse. Les travaux de nettoyage de ses berges se pour-
suivent encore. Notons que presque la moitié du territoire du Distrito
Federal se trouve situé sur des réserves naturelles, les APAs, zones de
protection de I'environnement peu a peu conquises par |'urbanisation.
La diversité des problémes environnementaux dans tout ce vaste espace



rend pressante la prise de mesures gouvernementales globales pour
['amélioration de la qualité et la sauvegarde de I'environnement naturel
et urbain.

Nous nous demandons alors pourquoi tant se soucier de la santé des
eaux du lac ? Serait-ce parce qu'il représente un atout touristique, pole
d'attraction de ceux qui s'adonnent a la péche et a la voile ? Ou alors, le
gouvernement veut-il écarter définitivement la menace d'eutrophisation
des eaux par la prolifération des algues ? Il avait déja beaucoup investi il
y a 15 ans dans ce nettoyage. La pression des habitants des quartiers
résidentiels du lac Sud et du lac Nord, tourmentés par les mauvaises
odeurs qui se dégageaient du lac, avait été alors tres efficace, leur reven-
dication mieux entendue que celles des populations habitant les lotisse-
ments sous-équipés et pourtant faisant face a des probléemes
environnementaux non moins importants...

D'autres questions doivent étre traitées en urgence comme la qualité de
I'eau potable fournie & la population du Distrito Federal. A quel point
cette qualité est-elle compromise par la pollution de la nappe phréatique
et des sources des rivieres et des ruisseaux tributaires des réservoirs utili-
sés pour |'approvisionnement de la ville ? Dans quelles conditions se
trouvent les barrages de Santa Maria et de Santo Antonio do Descoberto
qui fournissent la presque totalité de I'eau traitée de Brasilia ? Les
méthodes d'utilisation de pesticides par les agriculteurs, installés a proxi-
mité de ces réservoirs, ne mériteraient-elles pas d'étre mieux examinées ?
Quelle est la situation des terres cultivables exposées aux menaces de
pollution environnementale par les déchets urbains, les égodts a ciel
ouvert et |'utilisation de pesticides ? Les dégats écologiques sont-ils irré-
versibles ou existe-t-il des moyens techniques pour les atténuer ?

Une autre problématique, associée a I'expansion de la tache urbaine,
concerne la dégradation du sol, les terres devenant imperméables, en
raison de la multiplication des lotissements urbains, de I'asphaltage des
routes et de I'implantation de I'infrastructure physique de la ville. Depuis
les années 1980, on assiste a la formation de torrents, a des inonda-
tions, des érosions de terres sur tout le territoire du Distrito Federal mais
principalement dans les cidades satélites. A quel point la qualité de vie
de la population de ces villes exposées aux inondations et a I'érosion
est-elle aussi compromise ? La dévastation de la couverture végétale
naturelle de la région, le cerrado, affecte-t-elle également les conditions
de vie de la population défavorisée installée dans la périphérie ?
Concernant encore ce méme aspect, quelles mesures doivent étre prises
pour recomposer le cerrado si gravement endommagé par le progres
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de I'urbanisation ? A quels endroits du Distrito Federal, les occupations
clandestines et le morcellement illégal de terres, fruits de la spéculation
immobiliére, ont-ils causé des dégats irréparables a la végétation bor-
dant les cours d'eau et les sources ?

Les efforts a venir sont a axer vers I'analyse environnementale, réalisée sur
de nouvelles bases et attachée a donner plus d'ampleur a la question de la
qualité de la vie urbaine dans le Distrito Federal. Allons plus loin : que la
qualité de vie, présente aujourd'hui dans le Plano Piloto de Brasilia, puisse
irradier vers les autres noyaux urbains, comme le résultat d'un effort pour
populariser I'accés a un bien-étre urbain, jusqu'ici réservé aux habitants du
centre de la capitale. Allons encore un peu plus loin : que le gouvernement
prenne enfin des mesures concrétes, réclamées par la population, pour
mettre fin au processus de dilapidation des terres publiques engendré par le
peuplement accéléré de la région et que ces terres soient préservées comme
une réserve stratégique destinée aux prochaines générations.

Finalement, il s'agit que la population, le gouvernement et les entre-
prises privées examinent avec sensibilité et détermination la question de
I'environnement urbanisé de Brasilia, la rehaussant a un niveau qui soit
compatible tout a la fois avec le statut de ville patrimoine culturel de
I'humanité et la réalité de I'agglomération urbaine3.

En premier lieu, il faut donc tracer un nouvel horizon stable pour la gestion
du Distrito Federal (Paviani, 1999) de maniére que |'action gouvernementale
suive un modeéle intégrateur, concu a partir d'une vue d'ensemble, incluant
I'aire métropolitaine. Il convient en effet de revoir la pratique sur le plan local,
qui consiste a modifier le modele original par des ajustements au coup par
coup et qui a déja provoqué de profonds changements dans la structure et le
systéme opérationnel de la ville. Nous recommandons de donner la priorité a
la préservation environnementale (PAviaNI et Gouvela, éd., 2003), dans une
vue d'ensemble, c'est-a-dire, d'un environnement intégrant la nature pre-
miére (I'écosystéme cerrado, végétation, eaux superficielles et souterraines,
etc.) et la nature seconde, urbanisée, comprenant les modifications (et leurs
impacts), dont la présence extensive d'ensembles urbains avec leurs néces-
saires infrastructures. Dans cette nature seconde, il faut aussi inclure les pro-
blemes de ségrégation socio-spatiale et de mauvaise répartition des richesses
socialement accumulées. Nous nous demandons alors : comment préserver
un environnement « naturel » et urbain si défiguré par rapport a celui que



prévoyait le plan initial ? On parle beaucoup de la préservation environne-
mentale, mais on oublie de dire qu'elle n'est importante que dans la mesure
ou elle sert de base a la qualité de vie des habitants de Brasilia. Comment
prétendre a I'élévation de la qualité de vie, en préservant le patrimoine urba-
nistiqgue, mais en oubliant les citadins qui sont les bénéficiaires ultimes de
tout milieu modifié dans ses fonctions et ses matérialités ?

En somme, ce que nous demandons, quitte a faire appel a des disposi-
tions légales contraignantes, c'est de pouvoir affronter les défis que la
croissance de la ville fait et fera surgir. Cette croissance ne devra pas
seulement étre confrontée a la préservation de I'environnement, mais a
cette autre préservation des populations que nous venons d'évoquer. Si
les batisseurs de la ville en font partie, la croissance donnera lieu a un
train de mesures ayant pour visée la préservation de I'environnement
dans son intégralité, c'est-a-dire ou I'homme sera inclus. Ce que nous
voulons est une croissance associée a la préservation, sans ségrégation
socio-spatiale. Dans cette perspective, il faudra non seulement affronter
les défis créés par les changements, mais également les transformations
profondes du mode de production de la ville et de répartition des biens
et des services que la société souhaite offrir a tous, de facon démocra-
tique. Cette vision pourra-t-elle étre une nouvelle utopie motrice ?

Pourrait-on penser ainsi, par elle, sauvegarder et renouveler les dimen-
sions d'équité et de partage du développement de I'utopie urbanistique
d'autrefois ?

1956, croisement
des deux axes ala
base du Plano
Piloto : axe
monumental
(est-ouest) et

axe Rodovario
(nord-sud).
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