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1 — Introducio

O agravamento dos problemas urbanos é hoje uma preocupacio
tanto nas ecomomias avancadas como nas subdesenvolvidas. Paises
em estdgios primdrios de desenvolvimento enfrerrtam sérios proble-
mas de concentracio em uns poucos enclaves urbanos. A medida
que se cleva o nivel da renda alargam-se as desigualdades de bem-
estar pessoal e regional, e nas economias altamente industrializadas
surgem dificuldades quanto ao uso do sole, deterioracio das zonas cen-
trais das cidades e poluiciic ambierrtal,

O desenvolvimento urbano é portanto um fenémeno complexo,
com multiplas implicagBes econdmicas, sociais, politicas e culturais.
Ademais, quanto maior o nivel de desagregacio da analise, mais
importantes se tornam os chamados fatores nio-econémicos. Apesar
disso, a experiéncia de planejamento urbanc na maioria dos paises
limita-se & manipulagio de instrumentos econdmicos. Esta €, sem du-
vida, uma limitacio relevante para a apreciagio da urbanizagio
brasileira e das medidas propostas, no passado e para o futuro, pela
pelitica de desenvolvimento urbano,

O objetivo do presente artigo consiste numa apreciagio critica
dos fatores envolvides no processo da urbanizagio brasileira, das po-
liticas recentes para enfrentar o crescimento acelerado das cidades ¢
do seu impacto sobre a distribuigiio da rerrda. A anilise que se se-
gue pretende sintetizar os resultados de varios estudos e pesquisas re-
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centes sobre o desenvolvimento urbano no Brasil, apoiando-se, sem-
pre que possivel, em dados estatisticos. E importante enfatizar que
nessa andlise ndo houve intencio de exaurir os maltiplos aspectos
do desenvolvimento urbano; ao contrdrio, buscou-se propositadamen-
te isolar aqueles fatores explicativos considerados os mais relevantes,
A se¢io seguinte procura analisar o processo da urbanizag¢io nas ulti-
mnas décadas e suas implicacdes em termos de descquilibrios no mer-
cado de trabalho urbano e na distribui¢ao da renda (real e nomi-
nal) nas cidades. Face a importancia de tais desequilibrios, a terceira
se¢do propde as linhas mestras de uma politica urbana 1 voltada para
a consecucdo de objetivos redistributivos de bem-estar. A quarta
secdo discute a experiéncia recenie com o planejamento urbano, bus-
carrdo confrontar essa experiéncia com os resultados das segoes ante-
riores. Finalmente, a quinta se¢io examina alguns aspectos da atua-
¢do dus entidades envolvidas no planejamento urbano.

Para efeitos priticos, o presente estudo parte de duas premissas
consideradas como basicas. Como bem ilustra a experiéncia inter-
nacional, para que a politica urbana assuma proeminéncia macional
¢ antes preciso que as dificuldades das cidades tenham atingido a
dimensio de crise. 2 Como decorréncia, a primeira premissa chama a
atengio para os altos custos de oportunidade envolvidos nas virias
opgGes da polftica urbana. A segunda premissa considera a cidade
como parte de um sistema interdependente e hierarquizado, e como
tal a politica urbama deve, em primeira instincia, ser definida em
dmbito nacional. Isto posto, as areas metropolitanas, que se situam
no vértice da pirimide urbana, passam a ocupar lugar de destaque
na politica nacional de desenvolvimento urbano. As medidas de po-
Ilitica econdmica se irradiam das metrépoles para as demais cidades;
similarmente, verifica-se a tendéncia no sentido dos problemas urba-
Nos se acumularem no vértice da pirdmide. Nessas comdicdes, as po-
liticas de apoio as cidades médias, centros de equilibrio ou outras
formas de contrapor a excessiva concentraciao urbana, propéem-se a

1 Convém ressaltar que a preocupacio do presente estudo ¢ com as idéias e
principios que devem nortear tal politica, e nio com os procedimentos metodo-
logicos empregados para fixar metas e manipular insttimentos.

2 Ver L. Rodwin, Nations and Cities: A Comparison of Sivategies for Urban
Growth (Boston: Hougton Mifflin Company, 1970)
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explorar a natureza hierarquizada e interdependente do sistema ur-
bano, justificando a afirmativa de que “os problemas metropolita-
nos sio resolvidos fora das metrdépoles™.

2 — O processo de desenvolvimento urbano®

A configuracio do sistema urbano reflete pois o estagio de desen-
volvimento da economia, e em linhas gerais é possivel caracterizar
certos padrdes de comportamento comuns & maioria dos paises em
desenvolvimento .

O padrio cldssico para uma economia como a brasileira implica
taxas elevadas de crescimento da renda urbana e participagdo cres-
cente do setor urbano na renda nacional. Com efeito, em 1970
essa participacio era de 719, estimando-se que atinja o marco de
7597, no inicio da década de 80. No passado, as taxas médias anuais
de crescimento da renda urbana virham se mantendo acima das
médias nacionais em cerca de um ponto de percentagem durante as
décadas de 40 a 50, reduzindo-se esse diferencial para 0,3 nos anos
60. Grande parte desse dinamismo deveu-se ao setor industrial, em
particular ao desempenho de industrias tais come a de durdveis e
mais recentemente, a de bens intermediarios e de capital. O fato de
as altas taxas de crescimento da renda urbana sc basearem em indus-
trias nascentes e sensiveis a flutuagdes da demanda, tais como as aci-
ma mencionadas, confere is cidades, em especial aquelas especiali-
zadas industrialmente, certa instabilidade, como efetivamente ocor-
reu durante as fases de retracio de 1964/67 e de retomada do cres-
cimento em 1967/70.

Teoricamente, espera-se que a participagdo das atividades tercia-
rias na renda e no emprego cres¢a 3 medida que a economia atravesse

4 Fsta sc¢io baseia-se, em grande parte, nos trabalhos de H. C. Tolosa,
“Macroeconomia da Urbanizacio Brasileira”, in Pesquisa ¢ Planejamento Econd-
mico, vol. 8, n.° 3 (outubro de 1978), e “Subutiliza¢io e Mobilidade da Mio-de-
Obra Urbana”, in Joscf Barat (ed), Politica de Desenvolvimento Urbano: Aspec-
tos Metropolitanos e Locais, Série Monogrifica (Rio de Janeiro: IPEA/INPES,
1976) , n.o 22. ‘
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as sucessivas fases do desenvolvimento. Nio obstante, o exame da
experiéncia brasileira mostra que nos tltimos 50 anos a participacio
da inddstria na renda urbana vem crescendo lenta porém continua-
damente. Se por um lado tal constatagio evidencia o papel de li-
deranga da indastria no processo de crescimento e urbanizacio, de
outre sugere que a economia brasileira ainda nio superoun a fase de
transicio para uma economia moderna, Na verdade, as préprias in-
dustrias lideres e dindmicas ainda sio consideradas demasiadamente
verticalizadas e de porte reduzido pelos padrées internaciorais mais
modernos. Isto significa dizer que ¢ praticamente certo que nos
préximos 10 anos o setor secunddrio deverd manter sua posicio de
lider no crescimento nacional. Tal posicio poderd ainda ser reforca-
da na medida em que o Governo sustente os incentivos as exporta-
¢oes de manutaturados e os subsidios a substituigdo das importacdes
de bers de capital .

Nesses termos, os padrdes locacionais da industria deverdo ainda
por algum tempo atuar como principal fator condicionante da dis-
tribuigio espacial de cidades. Para todos os efeitos, a atividade in-
dustrial se encontra muito concentrada no eixo Rio—Sio Paulo, es-
trutura esta condizente com a fasc de transi¢io da economia brasi-
leira. Apesar de nio existirem dados sobre a renda urbana a mivel de
cidade, sabe-se que em 1970 mais de 509, do Valor da Transforma-
¢o Industrial e 469 da mio-de-obra ocupada na Industria de Trans-
formagio situavam-se naquelas duas dreas metropolitanas. Porém, o
fato mais notivel na evoluciio do sistema urbano brasileiro foi a
emergéncia das cidades de porte médio. Jd na década de 50 surgiam
08 centros meédios localizados na periferia das grandes cidades, que
posteriormente formariam com estas as atuais dreas metropolitanas.
Fendmeno ainda mais recente, da década de 60, ¢ o destaque dos
centros medios distantes dos grandes nicleos metropolitanos, Assim,
por exemplo, o niimero de cidades pertencentes ao estrato de tama-
nho entre 100 e 250 mil habitantes passou de 14 em 1960 para 32
em 1970. Grande parte desses centros est4 localizada no Estado de
8o Paulo, porém comecam também a surgir centros médios nas re-
gides de fronteira, tais como no Parani e no Cerrtro-Oeste, enquanto
que no Nordeste incluem-se nesta categoria apenas algumas capitais
estaduais mais importantes. O reforco dos centros médios relativa-
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mente ao resto do sistema urbano representa indicagio segura de
que o Brasil estd ingressando numa nova fase de desenvolvimento
urbarro. Superada a fase de economia primaz, dominada por um
ou dois grandes nticleos urbanos, o sistema de cidades evolui para
uma distribuiciio espacialmente mais dispersa. De qualquer forma,
seria ainda prematuro falar nos préximos 10 anos em um processo
automitico de desconcentragio industrial de dmbito nacional. Mes-
mo porque as propaladas deseconomias de aglomeragio que esta-
riam surgindo na Grande S$do Paulo tém apenas levado algumas in-
dustrias de grande porte a se relocalizarem nas cidades do Vale do
Paraiba ou ao longo do eixo para Campinas. Dilicilmente, contudo,
pode-se esperar que esse mesmo mecanismo das forcas de mercado
conduza espontaneamente a desconcentragio industrial para regiGes
mais distantes como o Centro-Oeste, o0 Nordeste ou a Amazdnia,

Embora em menor grau, o mesmo padrio concentrado se verifica
com respeito i distribuicio da populagio urbana. A participagio do
Grande Rio e da Grande Sio Paulo na populagdo urbana total, que
vinha se reduzindo até o final dos anos 50, estabilizou-se na ultima
década em torno de 239,.4 O mesmo nio ocorreu com relagio aos
demais estratos de tamanho. Enquanto a taxa média de crescimento
da populagio urbana como um todo situava-se em 5,29, a.a. no
periodo 1960/70, as cidades com populagio entre 100 ¢ 250 mil habi-
tantes cresciam a 9,79, a.a., e 0$ centros Menores, isto é, com me-
nos de 50 mil habitantes, perdiam importincia relativa, crescendo a
taxas abaixo da média nacional. De maneira geral, o que se verificou
ma distribuicio de tamanhos urbanos foi a perda da importincia
relativa dos estratos inferiores e estabilidade na participagio dos es-

4 As regides metropolitanas [oram regulamentadas pela Lei Complementar n.°
14, de 8 de junho de 1973. Porém, para fins do presente estudo foi adotada uma
defini¢io mais restrita dcssas dreas, incluindo-se apcnas as cidades mais impor-
tantes em termos de populagio urbana ejou producio industrial. S3o as scguin-
tes as dreas metropolitanas: Grande Sio Paulo (Sio Paulo, Diadema. Guarulhos,
Maud, Osasco, Mogi das Cruzes, Sio Bernardo de Campo, Santo André, Sdo
Caetano do Sul e Carapicuiba), Grande Rio (Rio de Janeiro, Niterdi, Sio Gongz-
lo, Duque de Caxias, Nilépolis, Nova Iguacu e Sio Jodo de Meriti), Grande
Belo Horizonte (Belo Horizonte e Contagem) , Grandc Porto Alegre (Porto Alegre,
Alvorada, Cachoeirinha, Cuanoas, Esteio, Sio Leopoldo e Novo Hamburgo) e
Grande Recife (Recife. Olinda e Paulista) .
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tratos superiores de populacio, com o conseqiiente reforco das ci-
dades pertencentes as classes intermedidrias.

Num determinado ponto do tempo a populagio urbana depende
do seu crescimento vegetativo em periedos anteriores € do volume
Hquido de migracses entre o campo ¢ a cidade. Partindo desse agre-
gado de populagio e dependendo da sua estrutura etdria e composi-
¢do por sexo, chega-se a nogio de populagdo economicamente ativa
mas cidades, comumente associada com a oferta de mio-de-obra ur-
bana.

No caso brasileiro, o crescimento recente da populacio urbana
deveu-se fundamentalmente 4 malor mobilidade da mio-de-obra, e
a tendéncia para o futuro ¢ no sentido da aceleracio desses movi-

mentos de populacio.

Dessa forma, a oferta de mio-de-obra ¢ continuamente pressiona-
da pelo influxo de migrantes is cidades. Com efeito, a participa-
¢a0 dos migrantes recentes, defimidos como aqueles com menos de
cinco anos de residéncia no Iocal de destine, tende a crescer no total
de migrantes. No estrato compreendendo as cidades com mais de 50
mil habitantes, os migrantes recentes representam em média 3897
daquele total, Essa participacio apresentase contudo bastante varii-
vel entre os virios estratos de tamanho. Mesmo entre as dreas me-
tropolitanas, a participagiio dos migrantes recentes varia de um -
himo de 309, no Rio de Janeiro para um méaximo de 42,69, em
Curitiba. De maneira geral as percentagens veriticadas nas mewrépo-
les do Nordeste sdo altas, denotando a crescente pressio migratdria
sobre essas cidades. Porém, mais importante que o aspecto quantita-
tivo das migra¢ées internas sio as mudangas qualitativas ocorridas
nas duas altimas décadas. Em primeiro lugar, verificou-se importarr-
te reorientagio dos fluxos nigratorios no sentido da predominéncia
dos movimentos de curta distincia ou intra-regionais sobre os de
longa distincia ou inter-regionais. Esse resultado ¢ claramente con-
firmado pelo censo de 1970 através da relagio entre o volume de
migracdes intraregionais e o total de iTter-regionais. Para o Pais co-
mo um todo essa relagio é maior que a unidade, mais precisamente
igual a 1,3, o que significa a predominincia dos fluxos intra-regionais.
Para as chamadas regides de saida, isto ¢, com saldo liquido migra-
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tério negativo e que inclui principalmente o Nordeste, Minas Gerais
e Espirito Santo, a relacio ¢ maior que a média nacional, situando-
se abaixo dessa média nas regides de entrada, isto ¢, regides com
saldo liquido positivo.

A crescente Importincia dos movimentos intra-regionais implica
o aumento da pressio populacional sobre as metrépoles regionais.
Conforme mencionado, esse padrio fica bem caracterizado no caso do
Nordeste, embora também ocorra em outros centros, como ¢ 0 caso
de Belo Horizente. Em resumo, significa dizer que enquanto no pas-
sado os fluxos de migrantes se dirigiam primordialmente para o Rio
¢ Sio Paulo, em épocas mais recentes passaram a se origntar para
as metrépoles de sua propria regido de origem. Como veremos mais
adiante, tal reorientaciio possui importantes comseqiiéncias em  ter-
mnos da politica econdmica, uma vez que se constitui num dos princi-
pais fatores explicativos dos crescentes niveis de subemprego ¢ dos
anéis de pobreza que sc formam em torno de algumas dreas metro-
politanas brasileiras.

A segunda importante mudanga qualitativa ocorrida nas Oltimas
décadas refere-se 3 predomindncia dos fluxos de origem urbana sobre
os de origem rural. Apesar de as definigbes do ceimso de 1970 su-
perestimarem os primeiros, pode-se afirmar com seguranga que a
tendéncia é no sentido da crescente importincia dos movimentos de
populacio entre cidades. Em 1970, os fluxos migratdrios acumula-
dos indicavam que, em média, 4997, dos migrantes intra-regionais erami
do tipo urbano-urbano, enquanto que entre os inter-regionais
essa participagdo atingia 509 . Se juntarmos a esses nimeros as cor-
rentes rurais-urbanas, chega-se A expressiva cifra de 707, para as
migracdes com destino as cidades. Note-se, contudo, que a impor-
tancia dos migrantes urbanos nas diferentes regides ¢ varidvel, sendo
que nos Estados do Centro-Sul, onde o sistema de cidades é mais
evoluido, a participagdo dos migrantes urbanos tende a ser maior
que nas regides menos desenvolvidas.

5 Note-se que a refagio cresce com a reducio do tempo de residéncia dos

migrantes, sendo quc ¢ ignal a 1,4 para aqueles com menos de cinco anos de
residéncia, 1,3 para os com menos de 10 anos ¢ 1.2 para os com mais de 10 anos.
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No final da década de 60 pela primeira vez a populagio urbana
brasileira superou a rural. £ natural portanto que as migracées ur-
banas tornem-se progressivamente mais importantes. Convém tam-
bém mencionar que, embora nio sc disponha de imformucses esta-
tisticas a nivel nacional, existe alguma evidéncia de que a trajetoria
dos migrantes urbanos acompanha a hierarquia das cidades. Ou,
em outras palavras, que o deslocamento do migrante envolve virias
€tapas ou passagens por diferentes cidades, geralmente no sentido
de um centro memwor para outro de maior porte. Os movimentos
urbanos se realizam predominantemente dentro das regides de in-
fluéncia metropolitana e o objetivo final do migrante ¢ chegar i
metrépole regional, ainda que isto implique etapas intermediirias,
ou passagens por cidades de menor porte, Significa dizer que
0s fluxos migratérios se afunilam em dire¢do s dreas metropolitanas,
criando em tormo delas anéis de cidades grandes e médias. Tal pa-
drdo pode ser indistintamente observado tanto no Centro-Sul como
nas regides de baixa renda.

Em resumo, pode-se afirmar com respeito is tendéncias das migra-
¢oes internas que, além da aceleracio desses movimentos, as mu-
dangas qualitativas que marcaram a ultima década deverio acentuar-
se no futuro.

Dentre os latores determinantes das migragdes urbarmras no Brasil,
¢ indiretamente da oferta de mio-de-obra nas cidades, destacam-se as
condi¢des do mercado de trabalho nos centros de desting. O migran-
te em potencial reage desfavoravelmente aquelas cidades onde preva-
lecem altos niveis de subemprego. Além disso, o migrante percebe
dilerengas qualitativas no estoque de mio-de-obra subutilizada, ou
seja, que dentre as dilcrentes gradagdes do subemprego o migrante
mostra-se sensivel a niveis extremamente baixos de pobreza e utiliza-
¢do de mio-de-ohra,

Outros fatores tais como diferenciais de saldrios intercidades e
tamanho urbano possuem menor importincia. Sabese também que
0s migrantes respondem favoravelmente a cidades com estrutura
ccondmica diversificada e altas taxas de crescimento da remda e do
emprego. A distincia atua efetivamente como barreira aos movi-
mentos migratérios, uma vez que representa ndo sé uma medida in-
direta dos custos econdmicos envolvidos no deslocamento do mi-
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grante, mas ¢ também um indicador do grau de informacfio sobre as
condi¢des do mercado de trabalho nas cidades de destino. Assim, se
o objetivo ¢ chegar a uma drea metropolitana, quanto mais distan-
te estiver o migrante dessa metrépole regional menor o scu conhe-
cimento sobre as condicdes existentes naquele mercado de trabalho.

De maneira geral, entretanto, o©s fatores de repulsio migratoria
tendem a predominar sobre os de atragdo. De acordo com essa cons-
tatacio, as medidas de politica de longo prazo destinadas a melhorar
as condicdes de bem-estar nas regides de baixa renda (ou de saida)
devem everstualmentc contribuir para reter a populagio nas regides
de origem. Isto ndo significa dizer que seja possivel € nem mesmo de-
sejavel conter os movimentos migratérios. Na verdade, o aumento
da mobilidade espacial estd na propria esséncia do processo de de-
senvolvimento e ¢ condiciio necessdria 4 eficiéncia econbmica. O pro-
blema consiste em evitar que, na presenga de imperfeigdes de mer-
cado, as migracdes internas conduzam ao €xcesso da oferta de mio-de-
obra em certos segmentos do sistema de cidades. Cumpre, portanto,
A politica econdmica reorientar esses fluxos na dire¢iio das dreas onde
as condigdes para a absorcio de mio-de-obra sic mais favordveis.

Do lado da demanda de mio-de-obra, o desemperho das cidades
tem sido bastante diverso. Especificamente com relagio a industria,
as cidades pertencentes ao estrato de tamanho entre 100 e 250 mil
habitantes mais uma vez merecem destaque, passando de uma par-
ticipagio de 3,79, no total do pessoal ocupado na industria de trans-
formagao cm 1960 para 99, em 1970. Nos demais estratos cabe merr-
cionar que, no mesmo periodo, verificou-se uma reducio de 39 para
279, na importincia relativa do emprego industrial nas cidades com
wenos de 50 mil habitantes. A estrutura econdmica das cidades po-
de ser diferenciada segundo os virios estratos de tamanho urbano.
A medida que o tamanho aumenta, a estrutura econémica da cidade
torna-se mais diversificada setorialmente, a0 mesmo tempo que cIcs
ce o porte médio dos estabelecimentos, principalmerte os industriais.
Observase igualmente a elevagio da produtividade e dos saldrios
médios pagos pela industria, E razodvel supor que, em particular
nas cidades de porte médio para cima, a inddstria atue como setor
lider do processo de desenvolvimento urbano. Assim, tomando a
produtividade mdédia do trabalho na indtstria como indicador da
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eliciéncia ou dos beneficios gerados por cada centro ou grupo de
CENtros, constata-se claramente que esse indicador cresce com o ta-
manho da cidade, atingindo o seu maximo nas dreas metropolitanas
do Rio e de Sio Paulo. Tal elevacio da produtividade deve-se, em
primeiro lugar, a0 aumento da relagio capital/mio-de-obra, ou seja,
40s incrementos no uso do capital relativamente ao trabalho, e sub-
sidiariamente a outros fatores tais como a existéncia de economias de
escala, de localizagio e proximidade dos grandes aglomerados me-
tropolitanos, :

As forgas da oferta e da demanda atuamdo no mercado de traba-
lho tém tido como resultante a formagio de um excedente de mzo-
de-obra que tende a aumentar ao longo do tempo. E, o que é mais
importante, parece nio existir um mecanismo de mercado que con-
duza automaticamente absorcio daquele excedente. O certo ¢ que
mesmo o desempenho favordve! da economia brasileira nio tem sido
suliciente para fechar a brecha do subemprego, podendo até mesmo
ter contribuido para amplid-la. Os niveis atuais de subutilizacio da
mio-de-obra, especialmerrte nas areas metropolitanas, podem ser con-
siderados como elevados e dignos de preocupacio, ¢ a sua solucio
requer a definigdo de uma politica governamental voltada especitica-
mente para este problema. Em sintese, o crescimento explosive da
populacio urbana, fenémeno comumente denominado de superurba-
nizacio, ¢ normalmente acompanhado por desequilibrios no mercado
de trabalho, distorcées na distribui¢io da renda, deficits da infra-
estrutura social e outros problemas que atligem a maioria dos pai-
ses em desenvolvimento, Na verdade, este se constitui num fenndme-
no bastante complexo, onde ¢ dilfcii estabelecer relaces de causa-
lidade enure as diferentes varidveis ou manifestagdes do processo de
urbanizagio, o que freqiientemente também induz as politicas gover-
namentais a se preocuparem mais com os efeitos aparentes da su-
perurbanizacio do QUE com as suas causas.

2.1 — Distribuigio da renda e emprego ne setor urbhano

Com efeito, uma breve resenha dos indicadores de pobreza e de
subutilizagio da mio-de-obra deixa claro a importincia dos proble-
mas redistributivos na economia das cidades. Em termos agregados,

78 Pesq. Plan, Econ. 7(1) abr, 1977



o Coeficiente de Gini, utilizado como medida da pobreza relativa no
setor urbano, elevouse de 0,48 em 1960 para 0,55 em 1970, signifi-
cando um acréscimo de quase 159, na década. Outros indicadores de
pobreza relativa parecem confirmar a tendéncia no sentido da con-
cerira¢io da renda urbana.

Mais recentemente, dados da PNAD para o quarto trimestre de
1978 mostram que $4,5%, da PEA urbana possuia rendimentos infe-
riores ao saldrio minimo local.® Mais importante ainda ¢ o fato de
essa percentagem variar amplamente entre as regides, passando de
um minimo de 28,497, nos Istados do Rio de Janeiro e Sio Paulo
para um maximo de 579, no Nordeste. Corroborando os dados so-
bre a distribuicio da renda, os indicadores sobre o grau de intensi-
dade na utilizacio da mio-de-obra urbana também mostram impor-
tantes variaches regionals. Assim, por exemplo, a percentagem da
PEA urbana trabalhando menos de 39 horas semanais ¢ de 14,59%,
em §io Paulo e Rio de Janeiro e de 219, no Nordeste. Em contrastc,
os indices de dessmprego aberto mostram-se extremamente baixos
pelos padrées dos paises em desenvolvimento. Os indices de desocupa-
¢io urbana dificilmente se elevam acima da marca de 4%, situando-
sc em torno de 2,59, para o Pais. Nessas condiges, pode-se argu-
mentar que num pais como o Brasil, onde nio existe seguro contra
o desemprego, 7 dilicilmente os individuos permanecem na situagao
do desemprego aberto, preferindo dedicarse a tarefas tempordrias
ou do tipo informal.

Para fins da analise do bem-esiar ou qualidade da vida nas cidades,
as medidas de subemprego e renda nomimal devem ser complemen-
tadas por outros indicadores sociais referentes aos servicos gerados
pela infra-estrutura urbana. Tais indicadores sdo especialmente rele-
vantes para os segmentos de populagio com baixos niveis de renda
nominal, uma vez que o suprimento, a baixo custo, de certos ser-
vicos da infra-estrutura pode representar um substancial incremento
da renda real desses grupos. Os investimentos na infra-estrutura so-
cial, cemo habitagio, saneamento, saude, educacio e transportes, tém

¢  Este nimero se eleva para 66,8%, no caso de se considerar o limite de dois
saldrios minimos locais.

T No Brasil o perfodo médio de desemprego aberto nas cidades é de trés meses.
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sido tradicionalmente usados pela polftica urbana como um instru-
mento corretivo, isto ¢, destinado a cobrir os chamados deficits da
infra-estrutura social. Na verdade, o estudo comparativo desses indi-
cadores poderia ser substancialmente enriquecido pelo confronto com
pardmetros ideais ou observados em outros paises. Tais tentativas
de comparagdes internacionais ficam contudo prejudicadas por di-
[erencas de método. Algumas comparagoes grosseiras com dados para
@ América Latina ® sugerem que nas cidades brasileiras os indicado-
res sobre densidade da habitacio e servicos de eletricidade residen-
cial e 4gua se encontram préximos da média para os paises latino-
americanos, enquanto que os de satide situam-se acima desses mes-
mos padroes.

No que se refere as comparagées entre regiges, o setor urbano do
Nordeste, tal como havia ocorrido com os indices de subemprego e
da distribui¢io da renda nomimal, apresenta as condi¢Ges mais pre-
cdrias de acesso 3 infra-estrutura urbana. Mais precisamente, do to-
tal de domicilios em 1978 na regido cerca de 63%, ndo possuiam li-
gagio com a rede de dgua, 909, com a de esgotos € 469 com a de
iluminagio, nimeros estes considerados altos quando comparados s
médias nacionais, respectivamente de 40, 61 ¢ 2297 Em resumo, to-
mando o setor urbano agregado segundo as regides, Minas Gerais e
Espirito Santo situam-se sempre proximos da média naciomal, os Es-
tados do Nordeste, Norte ¢ Centro-Oeste colocam-se em condigdes
de bem-estar abaixo desta mdédia, enquanto que Rio de Janeiro, Sio
Paulo e os Estados do Sul apresentamn melhores condigdes que a
média.

Apds a anilise agregada das condi¢es de bem-estar para o setor
urbano, o passo seguinte consiste em verificar se algum grupo de ci-
dades brasileiras apresenta diferenciagoes ou peculiaridades no que
se refere ao emprego e 2 distribuicio da renda. De estudos anteriores
sabe-se, por exemplo, que o Coeficiente de Gini ¢ pouco sensivel a
estratificagio das cidades por tamanho da populagio urbana. Mais
especificamente, interessa saber se a pobreza absoluta varia de for-
ma signilicativa com o tamanho e localizagdo da cidade. Com este
objetivo, a Tabela 1, construida a partiv de tabulacdes especiais do

& Publicados no Statistical Yearbook da Organizagio das Nacbes Unidas.
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censo demografico de 1970, procura associar o nivel da pobreza abso-
luta, medida alternativamente com referéncia ao limite de um ou dois
saldrios minimos locais, com as cidades brasileiras estratificadas por
classe de tamanho urbano e regifio. Ao distinguir a localizagio da
cidade, pretende-se dar destaque aos fatores regionais que condicio-
nam a forma e velocidade de transformacio do todo ou de partes do
sistema de cidades.

Com base nos dados da Tabela 1 observa-se que, na regido Centro-
Sul, o nivel da pobreza absoluta varia com os estratos de tamanho
urbano, alcangando os seus valores mais baixos nos centros com po-
pulagio cntre 250 e 500 mil habitantes. Ademais, pode-se constatar
uma tendéncia no sentido de a participa¢io relativa das camadas de
baixa renda se reduzir 4 medida que cresce o tamanho da cidade e
eleva-se a renda média da PEA. Em cormtraste, nas demais macror-
regides a pobreza absoluta ¢ praticamente invariante com a escala
urbana, muite embora a renda média da PEA mostre a mesma ten-
déncia de crescer com o porte da cidade. Em resumo, a evidéucia
empirica da Tabela 1 indica que a varidvel escala ou tamanho urba-
no assume maior importincia como fator explicativo do bem-estar
urbano naquelas regides onde a renda ¢ alta, vale dizer, naqueles
sistemas ou subsistemas marcados pela progressiva diversificacio das
cidades ® e importincia crescente dos centros de porte médio.

Embora elucidativos no que se refere a padrdes gerais de bem-estar
no sistema de cidades, os dados da Tabela | encobrem algumas par-
ticularidades que merecem ser exploradas em maior detalhe. E o ca-
s0, por exemplo, do papel presente e futuro das drcas metropolitanas
no processo de urbanizacio. 1* Primeiramente, nio se pode negligen-
clar o fato de que atualmente 8,5 milhdes de pessoas cconomica-

9 Note-se que os coeficientes de variagiio sio maiores no Centro-$ul em com-
paragio com as demais regides. Esse mesmo padrio é verificado para outras varid-
veis tais como a produtividade industrial, salirios e relagio capital/mio-de-obra.
Ver H. C. Tolosa, “Macroeconomia da Urbanizacio Brasileira™, op. cit., Secdo 4.

10 O leitor poderd também consultar C." A, Lodder, Distribuicdo de Renda
nas Areas Metropolitanas, Colegio Relatérios de Pesquisa (Rio de Janeiro: TPEA/
INPES, 1976), n.o 81.
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mente ativas'* e residentes nas nove Areas metropolitanas possuem
rendimentos inferiores ao saldrio minimo local. Com a elevacio da Li-
nha de pobreza para dois saldrios minimos, este numero cresce para
14,6 milhdes de pessoas ativas e aproximadamente 3,0 milhoes de fami-
lias referidas como de baixa renda. Na verdade, o problema ¢é ainda
mais agravado quando se considera que, a despeito da lenta porém
progressiva desconcentragio do sistema urbano, as dreas metropolita-
nas deverdo manter nas proximas décadas a sua posicio de nucleo
polarizador de migrartes.

E, portanto, com certa inquietacio que se verifica que, no Nor-
deste, o estrato da populagio entre 500 mil e 2 milhdes de habitan-
tes, que compreende as areas metropolitanas de Recife, Fortaleza e
Salvador, apresenta indices de pobreza em torno de 509,. Mesmo
considerando a renda familiar, as percentagens se mostram altas, si-
tuando-se no intervalo entre 25 e 309 . Detalhando aimda mais os
dados, constata-se que, a despeito de estar localizada na regido mais
desenvolvida do Pais, a drea metropolitana de Belo Horizonte mos-
tra indices de pobreza da mesma ordem de magnitude que as metrd-
poles do Nordeste. Vale dizer que Belo Horizonte representa um
estagio de transi¢io entre as metrépoles do Sudeste e as do Norte-
Nordeste, aproximando-se mais destas ultimas. Nesse caso, a expli-
cagio deve-se principalmente ao fato de o padrio migratdrio para
Belo Horizonte se assemethar bastante ao verificado nas dreas me-
tropolitanas do Nordeste, isto ¢, com alta participacio de migrantes
de baixa escolaridade e com origem nas cidades do proprio Estado
e adjacéncias.

A elevagio da linha de pobreza de um para dois saldrios minimos
nio muda substancialmente a ordenagio das areas metropolitanas
segundo niveis crescentes de pobreza, Apesar disso, em cinco das nove
metrdpoles a percentagem das familias abaixo desse novo limite do-
bra em relacio aos nimeros obtidos para um salirio minimo, Em
resumo, pode-se afirmar que nas principais cidades brasileiras, en-
tendidas como aquelas com populagio acima de 50 mil habitantes,

11 Estimativas para 1976 utilizando-se as taxas histéricas de crescimento da
populagio urbana ¢ os indices de pobreza absoluta calculadas a partir do wltimo
censo demogrifico.
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cerca de 409, da populacio economicamente ativa possuem renda
abaixo de um saldrio minimo local e igual percentagem de familias
recebe menos de dois saldrios minimos. Nio obstante, como ja foi
mencionado, existem importantes diferenciacdes regionais. Em ter-
mos simples, pode-se dizer que nas regides onde a renda média é
alta as desigualdades de renda sio pronunciadas e naquelas onde a
renda ¢ baixa a pobreza urbana ¢ bem distribuida.

Tanto o subemprego, medido por horas semanais trabalhadas:
quanto a pobreza, medida como referéncia ao corte de um ou dois
saldrios minimos, mostram certa regularidade na sua distribuiciio
espacial, Teoricamente, quanto maior a distincia de uma determina-
da cidade a um centro metropolitano, memor a pressio migratoria
sobre a oferta de mio-de-obra local e, portanto, mencr o subemprego
urbano. A estimativa empirica das elasticidades dos indicadores de
horas trabalhadas e de pobreza com relacio 2 distincia da 4rea
metropolitana mais préxima mostra um fato curioso. Para os pri-
meiros, as elasticidades sfio negativas ¢ com valor absoluto menor
que a unidade. Em termos econémicos esse resultado indica que o
grau relativo de subutilizacio decresce com a distincia das areas
metropolitanas, o que, em oultras palavras, indica que, devido 4 cres-
cente mobilidade da mio-de-obra, os contingentes de subem pregados
situados mas cidades pertencentes a uma mesma regido de influéncia
tendem a se deslocar para o nucleo metropolitano dessa regido. Por
sua vez, as elasticidades calculadas para os indicadores de pobreza
assumem valor positivo e madulo menor que a unidade, significando
que o nivel da pobreza cresce suavemente 4 medida que a cidade
se torna mais distante dos grandes nucleos metropolitanos.

A inclusio, na medida de pobreza urbana, de outras informa-
oes refercntes as condigdes de acesso a infra-estrutura de habitaciio,
saneamento, saude e educagio, 22 em principio nio altera as con-
clusdes obtidas através da andlise das linhas de pobreza. Conside-
rando o conjunto das cidades com mais de 50 mil habitantes, observa-
¢ que esses centros podem claramente ser agrupados segundo um
critério regional. Assim, num extremo aparccem as cidades mais po-

12 Para maiores detalhes a esse Tespeito, ver H, C. Tolosa, Dimensdo e Causas
da Pobreza Urbana (IPEA, 1976) , mimeo.
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bres encabecadas por Juazeiro do Norte, Parnaiba, Mossord, Sarmta-
rém e Sobral, seguindo-se outras fortemente concentradas no Nor-
deste e Norte. No extremo oposto surgem as cidades médias do Es-
tado de Sdo Paulo, tais como Santos, Campinas, Ribeirdo Preto, Rio
Claro, e as dreas metropolitanas do Sul e Sudeste. Com respeito a
estas ultimas, Curitiba apresenta as mclhores condigdes de bem-estar,
seguindo-se Porto Alegre, Sao Paulo, Rio de Janeiro ¢ Belo Hori-
zonte. Dentre as metropoles localizadas nas regides de baixa renda,
Belém se destaca pelas condigdes precarias no que tange a qualidade
e densidade da habitacdo, Fortaleza c Salvador por problemas de
saneamento e Recife pelas condigdes gerais de habitacio e educagio.

Passando, em seguida, ao aspecto da estrutura interna das cidades,
¢ importante chamar a atenciio para os sérios contrastes de bem-estar
entre o nucleo e a periferia das dreas metropolitanas, até¢ mesmo da-
quelas localizadas nas regides mais desenvolvidas do Pais. Assim, por
exemplo, no Grande Rio a renida média da PEA no ntucleo é 607,
maior que a renda média calculada para a periferia. Em Porto Alegre
o diferencial é de cerca de 509, em Belo Horizonte de 409, e em Sao
Paulo de 509,. Fsse mesmo padrio ¢ confirmado pelos indicadores
sobre as condigdes de acesso a infra-estrutura urbana. De acordo
com o censo predial de 1970, 909, dos domicilios situados na perife-
ria ¢ 849, dos localizados no nucleo de Recife ndo possuiam ligagio
com a rede de esgotos. Em Belo Horizonte essa rclagio era de 85 para
649, ¢ no Rio de Janeiro de 88 para 649,. Em Recife ¢ Belo
Horizonte a taxa de analfabetismo da periferia é cerca de duas vezes
maior que a do miicleo. Conclui-se que, com excegio de Sdo Paulo,
todas as demais dreas metropolitanas? brasileiras se caracterizam
por marcantes contrastes internos do tipo centro-periferia, com todas
as suas implicacdes em termos de dependéncia financeira, inchagio
da periferia (cidades-dormitério) e deterioragdo no uso do solo.

No seu conjunto, essas informacdes permitem dar uma idéia apro-
ximada das necessidades ou, mais precisamente, das deficiéncias da

13 A rigor considerou-se que dentre as nove ditas regides metropolitanas apenas
cinco possuem uma estrutura verdadeiramente metropolitana: S$ie Paulo, Rio
de Janciro, Porto Alegre, Belo Horizonte e Recife. As demais contam na sua
periferia com cidades pequcnas em termos de populacio e/ou nivel de atividade
econdmica, algumas até com estrutura predominantemente agricola.
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infra-estrutura de cada cidade ou estrato de cidades. Assim, a partir do
diagnéstico desses deficits ¢ possivel 4 politica econdmica estabelecer
metas nacionais e locais de desenvolvimento urbano,

Freqlientemente, dados dessa natureza s&o utilizados para demons-
trar a ineficiéncia dos grandes centros urbanos e, como decorréncia,
a necessidade de medidas visando a contengdo das grarmdes cidades e
4 promogio do crescimento dos centros menores, Na verdade, tal
cvidéncia permite dar apenas uma visdo parcial dos problemas asso-
ciados com a macrocefalia urbana, uma vez que nesse argumento fica
faltando o elemento de custo dos investimentos por tipo e tamanho
de cidade. Em resumo, as consideracdes quanto A eficiéncia de um
centro urbano, relativamente ao sistema de cidades como um todo,
deve ser visto como um problema de custe-beneficio, isto &, cada
centro impondo custos e contribuindo com beneficios para o resto
do sistema urbano,

Dentro dessa concepciio, o uso de proxies, tais como a produtivi-
dade média, o saldrio médio ou 2 renda per capita, para medir os
beneficios indica que estes crescem com o tamanho da cidade,
Com relagio aos custos, entretanto, as dificuldades estatisticas sdo
bem maiores. Embora sujeitas a sérias limitagdes, as despesas per
capite com servicos de infra-estrutura podem ser usadas como me-
dida aproximada dos custos médios e, de maneira geral, tais despe-
sas lambém crescem com o tamanho da cidade, Mais especificamen-
te, as despesas per capita com infra-estrutura ecomdmica nas 4reas
metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sio Paulo, o que inclui trans-
portes urbanos, limpeza publica, dgua e esgotos, iluminagio publica,
ruas, etc., sao da ordem de trés a quatro vezes maiores do que no
estrato de cidades com populagio entre 50 e 100 mil habitantes.
Para a chamada infra-estrutura social, onde estio compreendidas
principalmente as despesas com cducagio e saude, o diferencial ¢
ainda maior, isto ¢, cerca de sete vezes.

O diferencial dos beneficios entre estratos de tamanho das cida-
des brasileiras é comparivel ao encontrado nos paises industrializa-
dos. Porém, com relacdo aos custos os diferenciais hrasileiros sdo
considerados excessivamente grandes, o que em parte explica os pro-
blemas associados com as grandes dreas metropolitanas. Por um lado,
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a demanda de servicos da infra-estrutura ¢ altamente eldstica com
relagio A renda, enquanto que, por outro, 0§ Custos desses servigos
crescem exponencialmente com o tamanho urbano.

Nessas condicdss, torna-se dificil caracterizar com alguma precisio
a ineficiéncia relativa dos grandes centros metropolitanos. A julgar,
entretanto, pelo deslocamento de indistrias para a periferia, essas
deseconomias de aglomeragio estariam ocorrendo na Grande Sao
Paulo e mesmo assim limitadas a alguns setores de ponta. A despeito
dessas dificuldades pode-se argumentar que atualmente, com ex-
cecio da Grande Sio Paulo, tais deseconomias nio assumem maior
importancia no caso das demais dreas metropolitanas.

Convém ainda lembrar que a experiéncia com a megalopole nos
paises industrializados demonstra que a manifestagdo das desecono-
mias externas através de mecanismos de mercado ndo sio suficiente-
mente fortes para contrapor as forcas de aglomeragdo. Por essa ra-
Zio esperase que, na préxima década, a despeito das suas propaladas
deseconomias, as dreas metropolitanas de Sio Paulo e Rio de Jarreiro
continuem crescendo a taxas elevadas.

3 — Implicacdes para a politica urbana

Nesse ponto é conveniente destacar algumas das principais implica-
¢oes do processo recente de desenvolvimento urbano no Brasil, com
vistas 4 defini¢io da politica urhana a nivel nacional. Para fins prd-
ticos, a politica urbana deve ser definida em duas dimensdes: tempo
¢ espago. Numa perspectiva de horizonte de tempo, a politica ur-
bana deve necessariamente abranger objetivos de longo prazo, en-
tendides como abrangendo periodos de 10 anos ou mais. Nio obs-
tantc, a execucio dessa politica pode referirse a periodos merores,
como ¢ o caso dos planos de desenvolvimento no Brasil, desde que
coerentes com os objetivos de longo prazo.

Mais precisamente, no que se refere a tais objetivos dois aspectos
devem ser enfatizados. De um lado, a alta incidéncia do subemprego
e da pobreza no setor urbano em geral e nas dreas metropolitanas
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em particular justifica que se eleja o combate a esses problemas como
o principal objetivo da politica nacional de desenvolvimento urbano.
De outro, e subsidiariamente, aparece o objetivo da ocupagio ter-
ritorial, cuja consecucio seria obtida atraves de medidas de apoio
as cidades de porte médio,

,

Considerando que, face 4 escassez de recursos, ¢ impossivel enfren-
tar o problema do subemprego ¢ da pobreza em todos os segmentos
do sistema de cidades, a politica urbana deve eleger como prioridade
espacial as dreas metropolitanas, pois nessas dreas se concentra par-
cela substancial do contingente de subempregados e pobres. Con-
vém, entretanto, nio esquecer que, conforme foi visto, as dreas me-
tropolitanas brasileiras formam um conjunto bastante heterogéneo,
¢ como tal a politica econdémica deve levar em consideragio as par-
ticularidades de cada drea ou agrupamento de dreas. E conveniente,
portanto, distirguir pelo menos trés grupos de metropoles. O pri-
meiro compreende o Grande Rio e a Grande Sdo Paulo, que ao
que tudo indica deverdio no [uturo formar uma extensa megalopole
linear, com problemitica urbana de dimensio e natureza hoje des-
conhecida. O segundo inclui as metrdpoles do Norte, Nordeste e
Belo Horizonte, enquanto que o terceiro é composto pelas dreas me-
tropolitanas de Porto Alegre e Curitiba .

No que tange ao objetivo de ocupagdo territorial, cabe mais uma
vez dar destaque as medidas que visam a tornar as cidades mé-
dias mais atraentes para os migramtes em potencial. Na verdade,
tal como ccorre com as dreas metropolitanas, ¢ relevante distinguir
uma tipologia de cidades médias, ditada principalmente pelas dife-
rengas regionais. Na regido Sul-Sudeste, onde o subsistema urbano ¢
mais estruturado, a preocupagio da politica urbana se volta para as
cidades médias como alternativa para a concentragic econdmica e
demogrifica nas grandes metrépoles. No subsistema urbano da re-
gido Nordeste, que, além de espacialmente concentrado ao longo do
litoral, é também caracterizado por um universo de cidades de pe-
quenc porte dominado por trés grandes metropoles, as cidades mé-
dias sdo vistas como uma maneira de desviar os fluxos intra-regionais
de migrantes dirigidos aquelas metrGpoles regionais. Finalmente, nas
regides de fronteira o problema muitas vezes consiste em criar arti-
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ficialmente os centros médios com o objetivo de ocupar as regides
nevas.

A despeito dessas particularidades regionais, importa assiialar que
a politica de desenvolvimento urbano se refere ao sistema de cida-
des como um todo, e como tal a sele¢io ¢ promogio das cidades
médias deve obedecer a critérios nacionais. * Assim, por exemplo, o
namero total de centros médios deve ser compativel com o estigio de
desenvolvimento da economia. 1* Gutros critérios procuram favorecer
a eqilidade entre macrorregides e dar preferéncia aos centros médios
distantes das areas metropolitanas. E provavel que, devide a pressdes
regionais ou estaduais, o programa nacional de centros médios contem-
ple um nimere de cidades muito acima do compativel com a dis-
tribuicio de tamanhos urbanos. Nesses termos, além dos efeitos ne-
gativos da pulverizacio de recursos escassos, as dificuldades adminis-
trativas e de coordenaciio acabardo por comprometer os resultados
do proprio programa .

Numa economia de transi¢io, onde o ntmero de subempregados
é crescente, alcangar altas taxas de absor¢io da mio-de-obra significa
redistribuir a renda. Nessas condices, a criagio de novas oportumi-
dadcs de emprego, notadamente para a mao-de-obra com baixa qua-
lificagio, se constitui no primeiro requisito para minorar a po-
breza. Descende ao nivel dos instrumentos da politica urbana, as

medidas de apoio 4 absorcao da mio-de-obra e redugio da pobreza
podem ser resumidas em dois grandes itens.

iy [Instrumentos do tipo tradicional — Assim denominados devido
a0 seu largo uso em praticamerrte todas as experiéncias de promo-

14 Dentro do atual sistema brasileiro de plancjamento, a selegio ¢ promogio
dessas cidades deve constituir programa de Ambito federal. Nada impede, porém,
que cxistam programas similares de responsabilidade da regifio ou Estado, Obvia-
mente, no caso desses programas paralelos, a selecio das cidades médias deve
obedecer a objetivos regionais,

5 Qu, mais precisamente, com a distribuicio de tamanhos urbanos, que por
sua vez depende dos padrdes locacionais das atividades industriais ¢ tercidrias im-
plantadas no Pais. A grosso modo, estima-se que, a fim de atingir os objctivos
acima propostos, este nimero total nio deveria ultrapassar 50 centros médios du-
rante a vigéncia do 1T Plano dc Desenvolvimento.
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¢do do desenvolvimento regional e/ou urbano. Inclui esquemas es-
peciais de incentivos fiscais e de financiamento (a fundo perdido ou
a taxas de juros subsidiadas) para determinadas atividades intensi-
vas em mio-de-obra, tanto na industria como nas servicos, assim como
programas de promogio as pequenas e médias empresas, reconheci-
damente importantes absorvedoras de mio-de-obra.

Estio também compreendidos neste item os investimentos em
setores da infra-estrutura social, tais como habitacio, educacio, saude,
transportes, recreagio, etc., e da infra-estrutura econdmica, como dgua
industrial, treinamento técnico e os complexos do tipo distrito in-

dustrial,

Considerando a extrema escasscz de capacidade empresarial e ge-
rencial nos paises em desenvolvimento, ¢ paradoxal notar a mareira
passiva como tais instrumentos tém sido tradicionalmente usados.
Assim, para incentivar o setor privado a se deslocar para uma de-
terminada cidade criam-se fundos especiais e subsidios, ¢ implanta-
da a infra-estrutura e fica-se passivamente a espera de que algum
empresdrio, nativo ou de outra regifio, apareca para utiliz-los. Nio
obstante, as transferéncias de renda real, via servicos da infra-estrutu-
ra social, se afiguram como o instrumento mais poderoso para com-
bater a pobreza. O ponto crucial estd, entretanto, na maneira como
os beneficios derivados dos investimentos governamentais na infra-
estrutura incidem sobre as diversas camadas da populacio. Resulta-
dos de estudos recentes 16 sugerem que, no caso brasileiro, os beme-
ticios de grande parte desses programas governamentais afetam apc-
ttas marginalmente os segmentos da populagio urbana mais carentes
desses servicos. Dai decorre a necessidade de se estabelecer procedi-
mentos para controlar'7 a incidéncia dos beneficios gerados pela

16 H. C. Tolosa, “Dimensio ¢ Causas da Pobrezz Urbana’™, op. cit.

17 Muitas vezes ndo hd nada a controlar, comoe, por exemplo, quando a
localizagio do projeto (dgua, esgotos, transporte, recreagio, etc) ¢ decidida com
base na capacidade de ragamento do futuro beneficiado, o que evidentementc
exclui as classes de baixa renda. Em outras situagdes, os beneficios de programas
originalmente destinados a favorecer o extremo inferior da distribui¢io da renda
sdo desviados para classes de renda mais alta. Em ambos os casos o efeito sobre
a distribui¢io da renda ¢ regressivo.
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infra-estrutura social, de modo a manté-los focalizados sobre as cama-

das pobres da populacao.

iy Instrumentos ndo-tradicionais — Na verdade, em alguns casos
o que se convencioncu chamar de nio-tradicional significa apenas tor-
nar mais dgeis os instrumentos acima discutidos, através de novos
procedimentos do tipo promogio industrial. No que se refere & infra-
estrutura, significa também dar a esses investimentos um carater
mais preventivo do que corretivo. Para isto, o Governo deve assumir
papel mais atuzante. Assim, por exemplo, eniidades intergovernamen-
tais tomariam para si a incumbéncia de identificar novas oportuni-
dades de investimentos em regides prioritdrias e as promoveriam
junto aos investidores em potencial. Esse papel catalisador exercido
pelo Governo se constitui na maneira de viabilizar projetos tecnica-
mente 1¥ interdependentes, muitos dos quais seriam comsiderados co-
mo invidveis se tomados individualmente. Da mesma forma seriam
promovidos e apoiados por esquemas especiais de subsidios e finan-
ciamento aquelas atividades que se prestam a subcontratagio de
pecas e componentes com estabelecimentos menores e/ou familia-
res, como € o caso do ramo de autopegas e das industrias naval, ele-

tronica, de mobilidrio e de vestudrio.

Finalmente, inclui-se ainda na categoria de nio-tradicional a po-
litica de emprego publico, através da qual se procura dar incentivos
para que os governos locais absorvam maio-de-obra em atividades tais
como administracio, limpeza puablica e cutros segmentos da infra-
estrutura urbana.1® Tal politica ¢ particularmente importante nas
pequenas cidades, lugar de passagem de migrantes, nio sé como for-
ma de reter parte dessa mio-de-obra ndo qualificada no interior,
mas também de molde a lhe possibilitar algum tipo de treinamento.

18 Complexos formados por atividades, principalmente industriais, onde ¢ preci-
so compatibilizar escalas de produgio, prazos de maturagio, programas de forne-
cimento de insumos, cte.

19 Para maiores detalhes a esse respeito, ver F. Rezende e Flavio Castelo
Branco, “O Emprego Publico como Instrumento de Politica Econdmica”, in
Aspectos da Participagcdo do Governo na Economia, Série Monogrifica (Rio de
Janeire: TPEA/INPES, 1976) , n.° 26.
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4 — A experiéncia recente de planejamento urbano

Analisando a experiéncia brasileira com o planejamento urbano
apos 1964, verifica-se de imediato a conveniéncia de distinguir dois
subperiodos. O primeiro estende-se de 1964, com a criagio do Banco
Nacional da Habitagio (BNH) e do Servigo Federal de Habitagio e
Urbanismo (SERFHAU), até o II PND em 1975. O segundo sub-
periodo se inicia com a implementa¢io da politica urbana proposta
no II PND. Na verdade, tal distingiio justifica-se na medida em que
a politica urbana adotada nos dois subperiodos segue oriemrtagées
inteiramente distintas.

Comecemos com a breve descricio da fase 1964/75. Em 1964 era
criado o SERFHAU como agente técnico do Sistema Financeiro da
Habitagio e cuja funciio era a de organizar o chamado “espago habi-
tacional”. Nessa época, o que ocorria na pritica era uma preocupa-
¢io fundamental com os problemas de habitacio. As implicagoes
mais gerais de desenvolvimento urbano ocupavam posicio secunda-
ria, sempre subordinadas is proposigdes para corrigir os deficits
da irrfra-estrutura habitacional.

Em 1966, o SERFHAU ¢ regulamentado e passa a exercer as fun-
¢oes de entidade elaboradora e coordenadora da politica nacional
no campo do planejamento local integrado, estabelecida dentro das
diretrizes da politica de desenvolvimento regional. ¢ Em principio,
0 seu campo de atuagio compreendia os niveis municipal e inter-
municipal, muito embora ma pratica se tenha dado mais énfase ao
primciro. O Planejamento ocal Integrado (PLI) era entendido co-
mo a elaboragio de planos e projetos quc, compatibilizados entre si
€ compreendendo aspectos econdmicos, sociais, fisicos e institucionais,
visavam ao desenvolvimento a nivel municipal, Propunha-se, por-
tanto, um tratamento interdisciplinar para os problemas municipais,
apesar de na pritica terse verificado énfase excessiva nos aspectos
tisico-urbanisticos,

Para financiar os planos de desenvolvimento local integrado foi
constituido o Fundo de Financiamento para o Planejamento Tocal
{FIPLAN} com recursos provenientes, na sua maioria, do BNH. Na

2t Decreto n.° 59.917, de 30 de dezembro de 1966.
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verdade, o planejamento local era constituido de duas etapas. Da
primeira resultava um Estudo Preliminar onde era examinada a
conveniéncia de se proceder a segunda etapa, constituida pelo Plano
de Desenvolvimento Local Integrado propriamente dito. Como nio
poderia deixar de ser, os Estudos Preliminares invariavelmente con-
cluiam pela necessidade do Plano.

Para fins prdticos nio houve critério para sele¢io dos municipios
que deveriam participar dessa fase, apesar de ter havido certa énfasc
nas cidades maiores, isto &, com mais de 50 mil habitantes. Os muni-
cipios eram motivados a participar do Sistema Nacional de Planeja-
mento Local Integrado por meio de certos privilégios concedidos
aqueles que se integrassem no sistema.

Em 1969 o Ministério do Interior cria o Programa de Ac¢do Con-
centrada (PAC) com o objetivo de promover, por etapas, o desenvol-
vimento local integrado de comunidades urbanas em todo o Pais. O
PAC previa a exccugio dos projetos setoriais definidos como priori-
tirios pelos Planos Locais nos setores de saneamento basico, habita-
¢io e organizacio dos servigos administrativos municipais.

Um dos pontos a destacar no PAC foi a fixa¢do de critérios para
a scleciio dos municipios que deveriam participar do programa. Com
base mnas microrregides homogéneas estabelecidas pelo IBGE, as
cidades foram selecionadas a partiv dos seguintes critérios: (a) as
mais populosas de cada microrregiiio; (b) as de populacio igual ou
superior a 20 mil habitantes nos Estados de Sio Paulo, Minas Gerais,
Rio Grande do Sul, Bahia e Pernambuco; (c) apenas as 50 primei-
ras cidades pela ordem dos itens a e b para cada Fstado. Com isto
foram selecionades 455 municipios, o Distrito Federal € o antigo Es-
tado da Guanabara. Na realidade, o PAC se apoiava no principio
de que o processo de planejamento deve partir dos niveis mais bai-
X0s, como o municipio, ou, em outras palavras, de que as diretrizes
a niveis mais altos de planejamento devem ser elaboradas a partir
dos planes municipais.

Existem certas caracteristicas comuns & experiéncia do periodo
1964/75 que merecem ser explicadas em maior profundidade. Em
primeiro lugar, na concepcio do planejamento local a cidade era
vista como um organismo autdrquico, isto ¢, as ligacdes com outras

Politica Urbana e Redistribuigio da Renda 92



cidades e regiGes praticamente nio eram levadas em consideracio,
Tratando-se, porém, de uma ecorromia aberta, onde essas ligacghes
€Xternas assumem importincia preponderante no desempenho da eco-
nomia local, tal atitude necessariamente conduz a sérias distor¢des na
alocagio de recursos. Com efeito, esse enfoque parcial com freqiién-
cla levava a proposides conflitantes entre cidades de uma mesma
regido. Apesar de a intencio original do SERFHAU comsiderar a
necessidade da coordenacio com as diretrizes da politica regional, tal
preocupacio nunca pade realmente ser colocada em pritica. Em par-
te também porque os planos regionais no Brasil nio descem a deta-
lhes sobre a vocagio econdmica das cidades, dificultando a compa-
tibilizagio ou coordenaciio com os programas municipais, Ademais,
nutica ficou muito claro o que se deveria entender por desenvol-
vimento municipal. Apesar da intengdo do PAC de promover a
ocupagio territorial, os objetivos do Planejamento Local Integrado
sempre foram vagos e nebulosos. Ao que tudo indica entendia-se
que a determinagio desses objetivos deveria ficar a cargo dos pro-
prios municipios, o que sem divida é consistente com a idéia do
planejamento de baixo para cima. Nessas condigdes ¢ evidente que
0 somatério dos investimentos previstos nos Planos Locais dos muni-
cipios brasileiros deveria exceder de muito a Poupanca nacional.

Esses fatos ilustram a desvinculagio que existia entre os Planos
Locais ¢ o esforco de plancjamento macroecondmico empreendido
pelo Governo Federal apés 1964. A falta de objetivos mais precisos,
a inconsisténcia entre as proposicoes dos planos e os instrumentos
controlados pelas autoridades locais e a descontinuidade administra.
tiva estio entre as principais causas das dificuldades encontradas
para a implantagio dos Planos. Além do mais, a maioria dos Planos
Locais ficava limitada a diagnosticos das economias municipais.

Na verdade, esse conjunto de fatos permite concluir pela ausén-
cia de uma politica urbana, a nivel agregado ou local, no periodo
1964/75. 21 E preciso nio esquecer que a producgiio dos Planos Locais

2L E freqiiente encontrar-se o argumento e que nesse periodo existia uma po-
litica implicita de desenvolvimento urbano. Nio obstante, ¢ diffcil entender a
idéia da politica implicita, pois a prépria concep¢io de politica econdémica pres-
sapde a fixagdo e comsecucio de objetivos explicitos.
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nio ¢ condicio suficiente para caracterizar a existéncia de tal politica.
Fxistiam os planos mas faltavam os mecanismos necessirios a sua
implantagio € acompanhamento.

O I1 PND marca uma importante reformulacio na concepcio e
no processo de planejamento urbano. E verdade, contudo, que por
ser muito recente a nova politica urbana ainda ndo pode ser julgada
pelos seus resultados. Teoricamente, pelo menos, as proposigdes do
II PND vém de encontro a algumas das principais criticas sobre a
experiéncia do periodo anterior. Sem duvida, o ponto principal a ser
destacado é a definicio da politica urbana a nivel nacional. 22

Y

Di-se prioridade & implantacio das dreas metropolitanas, pro-
curando, corretamente, distinguir os problemas metropolitanos se-
gundo as macrorregides. Em termos mais especificos, pretende-se
a desconcentracio das 4reas de Sdo Paulo e Rio de Janeiro e a disci-
plina do crescimento das demais metropoles. Nesse particular, ca-
bem duas consideracdes importantes. Primeiramente, de acordo com
a andlise da Secdo 2, a desconcentragio de atividades, em especial
as industriais, encontra sérios obsticulos na propria escala e estru-
tura produtiva do Pafs. Com exce¢do da Grande Sio Paulo, onde se
verifica um processo limitado de desconcentragio ao longo do Vale
do Paraiba ¢ do eixo para Campinas, nas demais metrépoles o pro-
cesso ¢ inverso, isto €, de polarizacio metropolitana. Isto significa
dizer que, embora tais restrigbes ndo sejam de molde a impedir a
desconcentragio, na pritica acabam por alongar o tempo necessario
4 sua consecuciio e impdem pesados custos alternativos sobre a po-
litica urbana. 28 A segunda consideragio refere-se ao engajamento de
agéncias oficials, como o CDI, o BNDE e demais bancos regionais e
estaduais de desenvolvimento, na politica de ocupacio territorial.

22 Note-se, porém, que desde o Plano Decenal (1967/76) ¢ posteriormente no
Plano Estratégico de Desenvolvimento e nas Metas e Bases para a Acio do Go-
verno ji existia, em forma embriondria, a preocupagio com a Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano. Curiosamente, o I PND significou uma involugio
A C¢ss€ Tespeito.

23 Ver J. A. Ternent, “Urban Concentration and Dispersal: Urban Policies in
Latin America”, in A. Gilbert (cd.), Development Planning and Spatial Structure
(Londres: John Wiley, 1976) .
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Asstm, com vistas a atender aos objetivos de redistribuicio espacial,
0s critérios de avaliagio e localizagio dos projetos apresentados a
essas agéncias devem conferir tratamento preierencial as dreas peri-
féricas consideradas como prioritdrias pela politica urbana.

O II PND também se preocupa com a ocupacio territorial atra-
vés da dinamizagio dos centros médios ou nicleos de apoio 4 ocupa-
¢do, em especial daqueles localizados nas regides de fronteira, che-
gando mesmo a listar cidades como Cuiab4, Campo Grande, Corum-
bd, Dourados, Macapd, Boa Vista ¢ Rio Branco. Néo fica claro,
contudo, a maneira pela qual tais cidades seriam dinamizadas.

A mivel institucional, ¢ extinto o SERFHAU e criada a Comissio
Nacional de Regides Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU), de
ambito interministerial e com a funcio de orientar ¢ acompanhar a
implantacio dos 6rgios metropolitanos (Conselhos Deliberativo e
Consultivo), devendo ainda definir a estrutura urbana a ser imple-
mentada nas diferentes regides, assim como estabelecer as diretrizes
para a utilizacio dos fundos federais para o deserrvolvimento urbano.

Com respeito a estes ultimos, foi criado recentemente o Fundo
Nacional de Apoio ao Descnvolvimento Urbano (FNDU), com re-
cursos de Cr$ 17 bilhoes para o periodo 1976/79 e destinados a apli-
cagio em infra-estrutura urbana, especialmente em transportes, na
forma de uma subconta denominada de Fundo de Desenvolvimento
de Transportes Urbanos. O FNDU deverd ainda exercer a funcio de
agente coordenador dos demais fundos e mecanismos financeiros vol-
tados para o desenvolvimento urbano, que inclui, entre outros, os
fundos urbanos do Banco do Brasil, BNB, BASA, BNH (exclusive
habitagio), BNDE e FINEP, somando um total aproximado de re-
cursos da ordem de Cr$ 60 bilhdes naquele mesmo periodo.

Nota-se claramente na fase apds o I1 PND a preocupacgio do Go-
verno Federal em criar os instrumentos ¢ mecanismos financeiros ne-
cessdrios i implementagﬁo da politica urbana, em especial na forma
do FNDU recém-criado. Ocorre, contudo, que falta a definicio das
estruturas urbanas a serem implementadas nas diferentes regides, fun-
¢ao esta delegada &4 CNPU. Evidentemente, trata-se de tarefa dificil
mas que deve ser levada a termo com urgéncia, sob penra. de acontecer
com a nova politica urbana o que jd ¢ fato comum no Brasil: existern
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03 recursos mas nio se dispoe de programas € projetos economicamen-
te viaveis onde aplica-los.

Em resumo, as proposi¢cdes do II PND representam um primeiro
passo positivo na diregio de uma Politica Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano. Falta ainda a defini¢io mais precisa dos objetivos
dessa politica, que poderiam assumir a forma colocada na se¢ao ante-
rior, isto ¢, objetivos de emprego e combate 4 pobreza no sistema ur-
bano. E também necessdrio estabelecer quais cidades médias deverdo
ser selecionadas como pélos de absorgio de mio-de-obra ¢/ou ocupa-
¢do territorial e, mais importante, como estas deverdo ser dinamiza-
das. Convém também assinalar que, se por um lado a concepgio da
politica urbana a nivel nacional representa um notivel avango, por
outro a fase apos o I1 PND tem-se caracterizado pelo virtual aban-
dono do planejamento a nivel local.

5 — Consideragoes finais

A principal dificuldade da politica urbana ¢ o seu cardter multis-
setorial. Na maioria das veres essa politica ¢ associada apenas com
itens da infra-estrutura urbana, tais como habitacdo, saneamento ¢
transportes urbanos. 2 Ocorre, entretanto, que a urbanizagiio ¢ ape-
nas o reflexo do processo de desenvolvimento econdmico € social do
*afs, ou, colocando em outras palavras, a manifestagio, em termos
espaciais, das decisdes locacionais dos agentes econbmicos, sejam eles
o Governo, os empresdrios ou os consumidores, Assim, a politica
urbana retme implicagdes de todas as demais politicas, scjam elas
agricola, industrial, tecnoldgica ou de comércio exterior. Note-se,
também, que no Brasil o processo de decisho estd organizado segun-
do entidades sctorializadas, 2® como ¢ o case da maioria dos ninis-

24 Durante um periode apds 1964 a politica urbana esteve sob a égide da
habitagdo e atualmente sc encontra na fase de preocupagio dominante com os
transportes urbanos. Nesse particular, cabe assinalar que o tratamento unissctorial
dos problemas urbanos pode conduzir a sérias distor¢des na estrutura das cidades.

25 Para maiores detalhes sobre o aspecto institucional, ver J. Barat, “Proble-
mas Institucionais do Planejamento Urbano”, in Desenvolvimento ¢ Politica Ur-
bana (Rio de Janeiro: TBAM, 1976) .
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térios, e portanto aparelhado para resolver problemas setoriais, 2
Nessas condigdes, a politica urbana situa-se necessariamente em um
nivel acima do ministerial, de modo a apreciar as implicages loca-
cionais das demais politicas, 27 o que inclui, além dos transportes ur-
banos, o impacto da rede de transporie de longa distincia sobre o
sistema de cidades, a politica de investimento das empresas do Go-
verno, as implicagdes locacionais da politica de comércio exterior,
os financiamentos do BNDE, eic.

Outra dificuldade decorre da inexperiéncia brasileira com o pla-
nejamento de longo prazo. 2% E como ficou evidente nas se¢des ante-
riores o tratamento dos problemas urbaros requer uma perspectiva
de longo prazo, tanto na fixagio dos objetivos como na manipulacio
dos instrumentos de politica econdmica, Além disso, ¢ imprescindi-
vel que a capacidade de decisio a nivel local seja reforcada a fim
de ndo acontecer o que Rodwin denominou de “apoplexia no cen-
tro e anemia nas extremidades” 20 do processo de decisio. Mesmo
porque uma vasta gama de problemas urbamos, em especial aque-
les relacionados com uso do solo, sdo especificos para cada cidade, e
como tal as tentativas de regulamentagio e controle a nivel central
resultam em medidas de cardter geral e pouco efetivas. Um primeiro
passo na direcio da maior autonomia local implica conferir flexibi-
lidade aos recursos provenientes do Fundo de Participagﬁo, abolindo-
s€ as vinculages de capital e mantendo-se as vincula¢des setoriais di-
ferenciadas segundo as grandes regides. Pode-se igualmente examinar
a conveniéncia de dar tratamento prioritirio, por parte dos recursos
desse Fundo, as cidades médias selecionadas como polos de absorcio
de mao-de-obra e ocupacio territorial.

Para concluir, cabe tecer algumas consideragdes sobre a atuacio
das entidades de cariter metropolitano. Da forma como estio orga-

26 Ao contririo de certos pafses, como a Franca, onde a estrutura de decisbes
estd assentada em bases regionais.

27 530 os chamados efeitos nio-intencionais da politica econdémica nacional
sobre as economias locais, Ver Q. E. Rebougas, “Interregional Effects of Economic
Policies: Multi-Sectoral General Equilibrium Estimates for Brazil” (Universidade
de Harvard, 1974y, tese de doutorado.

28 O Plano Decenal (1967/76) nido chegou a ser implementado.

28 Rodwin, op. cit, p. 274.
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nizadas, as autoridades e os conselhos metropolitanos exercem ape-
nas uma fungio consultiva e coordenadora dos programas comutrs
i drea. Com base na experiéncia de outros setores e também de ou-
tros paises afigura-se como fundamental dotar essas autoridades de
capacidade executiva. Notese que nesta nova fungio as regides me-
tropolitanas permaneceriam no 4mbito dos governos estaduais, o que
evidentemente nio exclui a conveniéncia de dar aquelas autoridades
metropolitanas a faculdade de avaliar, aprovar e executar projetos de
natureza comur a drea.
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