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Resumo

O presente artigo examina os novos desafios da
politica urbana no Brasil, decorrentes da mudanca
de alguns dos paradigmas béasicos do
desenvolvimento brasileiro nessa virada de século.
A primeira mudanca fundamental diz respeito a
passagem de um ambiente hiperinflacionario para
uma economia na qual prevalece a estabilidade de
precos e, conseqientemente, as implicacdes disso
sobre critérios alocativos e preferéncias locacionais
dos agentes econdmicos. Mais especificamente, o
propdsito é examinar em que medida a
estabilizacdo tem ou podera vir a ter impacto
relevante sobre o comportamento do sistema
urbano brasileiro.

O segundo aspecto examinado relaciona-se com as
recentes mudancas no papel do Estado como
principal agente condutor do processo de
desenvolvimento econdmico do pais. Desse ponto
de vista, o efeito mais imediato € a drastica reducéo
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no montante de recursos disponiveis para
investimento na infra-estrutura urbana. Nessas
condicdes, o grande desafio das cidades passa a
ser a mobilizacéo de fontes alternativas de
financiamento e a criagdo de novos arranjos
institucionais que permitam compensar a crescente
escassez de recursos.

Para concluir, o artigo procura discutir as
implicagbes da globalizacado da economia brasileira
sobre o crescimento e a estrutura produtiva das
grandes metropoles. Sdo examinadas questbes
relevantes tais como a possibilidade do
recrudescimento da concentragao urbana, o
aumento da complementaridade entre Rio e Sao
Paulo e, finalmente, 0s custos sociais —
especialmente o desemprego e a pobreza urbana
— derivados da retomada do crescimento
econdmico, via expansao do setor externo
brasileiro.




experiéncia brasileira de desenvolvimento regional e 0sNovos

urbano apresenta algumas especificidades que a

tornam particularmente interessante, guando

comparada a dos demais paises em desenvolvimento.
Dentre estas, cabe primeiramente mencionar as implicagfes da
vasta extensao territorial do pais, s6 comparavel a paises como a
india e a China. Outra especificidade diz respeito a persisténcia
de altos niveis de concentracdo da renda, seja em periodos de
intenso crescimento econémico (final dos anos 60 e inicio dos
70), seja em épocas de profunda recessao (primeira metade dos
anos 80).

A bem da verdade, a persisténcia das desigualdades de renda
tornou-se um verdadeiro estigma para a sociedade brasileira, na
medida em que obscurece o0s recentes sucessos obtidos no
combate a inflagdo e na crescente integragdo do pais a economia
mundial. Dependendo dos modismos econdémicos e das
ideologias vigentes em diferentes épocas, varios argumentos tém
sido arrolados para explicar o fenbmeno da concentracdo de
renda. Nos primordios da teoria do desenvolvimento, a principal
explicacao residia no desequilibrio estrutural e secular entre a
dotacdo interna de fatores e a demanda derivada de tecnologias
alienigenas, ou seja, importadas das economias avancadas.
Durante a década de 70, a atengéo voltou-se para os diferenciais
de capital humano (como causa primordial das iniglidades de
bem-estar entre segmentos da populacdo) e para a relevancia
dos investimentos em educagdo como principal instrumento da
politica de combate a concentracéo da renda. Mais recentemente,
a interpretacdo neoliberal das desigualdades aponta para a
necessidade de promocdo e ampliagdo dos mecanismos de
competicdo econdbmica, como forma de superar as eventuais
ineficiéncias localizadas do capitalismo. De acordo com essa
proposi¢do, a eliminacdo dos incentivos, subsidios e demais
distorcdes dos mecanismos competitivos, além de permitir a
obtencdo de escalas de producdo mais eficientes, devera
também conduzir a uma distribuicdo mais equanime dos
beneficios do crescimento econ6mico. Outras versdes menos
populares para explicar a persisténcia das desigualdades incluem
desde teses conspiratérias dos paises de-senvolvidos e agéncias
internacionais (para perpetuar o atraso dos paises do terceiro
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mundo) até fatores socioculturais e politicos, tais como a
tradicional incapacidade deciséria das elites e a auséncia de
espirito comunitario por parte do brasileiro.

Contudo, existem pelo menos dois aspectos que, a despeito do
seu papel relevante na explicacdo dos fenbmenos distributivos
(nos chamados paises de industrializacdo recente, como o
Brasil), ndo tém recebido a devida atencdo na literatura
econdmica. O primeiro diz respeito a existéncia de estreita
interdependéncia entre a implementacédo das grandes prioridades
macroecondmicas e o comportamento da distribuicdo da renda
real. Mais especificamente, trata-se de investigar os impactos das
politicas fiscal, monetaria e de comércio exterior sobre a
remuneracdo dos fatores produtivos e sobre o comportamento
dos agentes econdmicos. E razoavel admitir que, naquelas fases
intermedidrias do desenvolvimento, os conflitos entre o
crescimento e a eqlidade tendem a acirrar-se e, como
consequéncia, 0s custos derivados do recrudescimento dos
padrdes de concentracdo de renda atingem um maximo. Vale
também enfatizar que uma das manifestacdes mais notaveis do
fendbmeno do recrudescimento da concentracdo econdmica é
ligada a intensificacdo das for¢cas favoraveis a localizagdo das
atividades produtivas em algumas poucas regifes e nas grandes
cidades.

Um segundo aspecto, frequientemente negligenciado na literatura,
diz respeito a importancia das variaveis politico-institucionais
como fatores determinantes para explicar o sucesso ou o
fracasso das politicas redistributivas, em geral, e dos programas
de fomento regional e urbano, em particular. Em resumo, o
objetivo primordial deste trabalho é fazer uma breve incursdo em
alguns aspectos ainda pouco estudados da politica urbana e,
mais que isso, investigar as maneiras pelas quais certas
variaveis, do tipo das antes mencionadas, passam a assumir
importancia primordial para explicar a nova realidade brasileira,
caracterizada por fatores inéditos tais como a crescente
globalizac@o do parque produtivo, a estabilidade de precos e a
menor ingeréncia do Estado nas questdes alocativas.




1 Os Rebatimentos Espaciais das Prioridades
Macroeconémicas

Com o advento, em 1994, do mais recente programa de
estabilizacdo, o Real, e com a expectativa de reducdo
permanente dos indices inflacionarios, é natural que as atencdes
voltem-se agora para as questdes de longo prazo, ou, mais
precisamente, para os graves desequilibrios na distribuicdo de
bem-estar da sociedade brasileira. Além de razdes éticas, tal
interesse justifica-se também pelo fato de que a longa experiéncia
inflacionaria deixou como heranca graves distor¢cdes de precos
relativos, cuja correcdo requer a cuidadosa redefinicdo dos
critérios de alocagdo dos investimentos a médio e a longo prazo.

Cumpre também reconhecer que, pela preméncia dos problemas
do dia-a-dia, ou, ainda, para simplificar a gestdo das politicas
publicas, as autoridades e entidades encarregadas do
monitoramento das prioridades macroeconémicas raramente
incorporam ao seu célculo econdémico o impacto dessas acdes
sobre o espago. Por sua vez, no extremo oposto, dificiimente as
entidades de fomento regional e local preocupam-se com o0s
efeitos do somatdrio das suas a¢des sobre os grandes agregados
nacionais.

Na maioria das vezes, a conducdo da politica macroeconémica
parte do pressuposto de que seus impactos espaciais podem ser
considerados insignificantes ou despreziveis. Sabe-se, contudo,
gue os rebatimentos da politica macroecondmica sobre o espacgo
e 0 meio ambiente, além de significativos, tendem a ser bastante
assimétricos. Medidas recentes de politica econémica, tais como:
contencdo dos gastos publicos, controle do endividamento,
elevagdo das taxas de juros internas e redefinicdo dos encargos
entre esferas do governo, sdo exemplos de instrumentos
governamentais fundamentais para explicar eventuais alteracdes
no padrao brasileiro de desenvolvimento espacial.

Assim, para melhor compreender a interacdo entre variaveis

macro e espaciais, €& conveniente partir da analise das
transformacdes estruturais que caracterizaram a economia
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brasileira ao longo da Ultima década, e de como se traduziram em
mudancas do espaco e do uso do solo urbano.

1.1 O Recrudescimento da Concentracdo Urbana

Em 1970, pela primeira vez, a populacdo urbana brasileira
superou a populacao rural. As implicacdes dessa passagem para
uma economia predominantemente urbana sdo mais profundas
do que podem parecer a primeira vista. Do ponto de vista do
comportamento do consumidor, a demanda torna-se mais
diversificada e preferéncias e gostos alteram-se com maior
freqiiéncia e velocidade. Pelo lado da producdo, crescem as
deseconomias de aglomeracdo nas grandes cidades e, em
particular, nas regiées metropolitanas. Além do mais, as
distorcdes causadas pelos erros e equivocos das politicas
publicas tornam-se mais visiveis e politicamente sensiveis. Na
pratica, o proprio Estado perde importantes graus de liberdade no
processo decisério e passa a atuar segundo novos padrées de
comportamento. Como conseqiéncia, o foco do debate desloca-
se para questdes do tipo desregulacdo da economia,
descentralizacdo do processo decisério, privatizacdo dos meios
de producdo e criacdo de fontes alternativas de financiamento
para o setor publico.

A evidéncia empirica internacional demonstra que as
caracteristicas da urbanizacdo nos paises ditos de renda média
vém mudando significativamente ao longo do tempo. No caso
especifico do Brasil, o sistema de cidades parece estar passando
por mudancas estruturais profundas, sem paralelo nos paises
hoje industrializados. Fatores complexos tais como a extensdo
territorial do pais, a descoberta e exploracdo de novas fontes de
recursos naturais (em especial na Amazbnia), e o0 rapido
deslocamento da fronteira agricola do Centro-Oeste, além de
movimentos migratérios sem precedentes em periodos
anteriores, estdo na origem dos novos padrdes de
comportamento urbano.

A julgar pela experiéncia dos atuais paises em desenvolvimento,
0 processo de urbanizac&o no Brasil pode ser caracterizado como
concentrado no tempo e importante em magnitude. Em 1940,




cerca de 80% da populacdo brasileira era rural, ao passo que
hoje, decorridos pouco mais de cinqienta anos, a taxa de
urbanizacdo € estimada em 77% (tipica de uma sociedade
predominantemente urbana). O processo de urbanizagéo
acelerada parece ter atingido o pico no final dos anos 50 e inicio
dos 60, para, em seguida, experimentar uma gradual
desaceleracédo, especialmente no Sudeste do pais.

De acordo com o Censo Demografico de 1991, o conjunto das
nove regibes metropolitanas oficiais somava uma populacdo
superior a 42 milhdes de habitantes, dos quais 10,2 milhdes (ou
24,4%) possuiam rendimentos abaixo da linha de pobreza.
Naquele mesmo ano, as duas maiores regides metropolitanas,
Rio e S8o Paulo, somaram mais de 25 milh8es de residentes. Ao
longo das duas ultimas décadas, a participacdo relativa dessas
metrépoles primazes na populagdo urbana do pais manteve-se
estavel (em torno de 20%), e, a julgar pelo comportamento
historico recente, a expectativa € de que venha a apresentar
aumentos modestos nos proximos anos (podera atingir 25% no
inicio do proximo século).

A tabela 1 procura resumir o crescimento demografico da
populacdo metropolitana brasileira nas uUltimas duas décadas. A
primeira coluna, a esquerda, individualiza Rio e S&o Paulo, ao
mesmo tempo em que agrupa as demais metropdles segundo as
principais macrorregioes.

Como regra geral, as taxas anuais de crescimento demografico
reduziram-se consideravelmente desde 1970. Nao obstante, as
periferias metropolitanas cresceram mais rapido dos que os
municipios centrais. A queda nas taxas de crescimento ilustra,
com clareza, o impacto espacial da longa e severa recessao dos
anos 80 — deflagrada pelo choque do petréleo —, e, mais tarde,
agravada pela crise dos juros internacionais. De acordo com as
informacdes apresentadas na tabela 1, as taxas mais elevadas
verificaram-se em Séo Paulo (4,4%), durante os anos 70 e, mais
recentemente, nas metrépoles do Centro-Sul e Norte-Nordeste. A
regido da Grande Sdo Paulo também destaca-se no que se refere
as taxas de crescimento negativas, o que, em parte, explica-se
pela concentracdo de setores produtivos altamente elasticos a
precos e a renda.
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Em 1985, a Grande Sdo Paulo concentrava 25,8% da producdo
brasileira de manufaturados, ao passo que, no Grande Rio, essa
porcentagem atingia apenas 7,2%. Em periodos mais recentes,
muitas das atividades industriais, financeiras e de pesquisa
transferiram-se do Rio para Sdo Paulo, fazendo com que o hiato
de bem-estar entre as duas maiores metrépoles brasileiras tenda
a crescer a médio prazo. A guisa de ilustracdo, a relacdo de
rendimentos per capita entre S&o Paulo e Rio, que era de 1,1 em
1970, cresceu para 1,2 em 1976, e para 1,22 em 1988. Em
apenas doze anos, isto é, entre 1976 e 1988, ai incluidos os
piores anos da recesséo, o Grande Rio experimentou uma queda
de quase 30% na sua renda per capita real.

TABELA 1
Crescimento da Populacdo Metropolitana: 1970/1991

(Em 1 mil residentes)

Populacao Residente Taxa Anual de
Regibes Crescimento (%)
Metropolitanas
1970 1980 1991 1970/1980 1980/1991
Rio de Janeiro 6 891 8872 9 600 2,4 0,8
Centro 4 252 5091 5 336 1,8 0,4
(61,7) (58,0) (55,5)
Periferia 2 639 3681 4 264 3,4 1,3
(38,3) (42,0) (44,5)
SaoPaulo 8139 12 588 15199 4,4 1,7
Centros 5924 8 493 9480 3,6 1,0
(72,7) (67,4) (62,3)
Periferia 2215 4095 5719 6,3 3,1
(27,3) (32,6) (37,7)
Centro-Sul® 4053 6 334 8 451 3.8 2,7
Centros 2729 3929 4 600 3,7 1,4
(67,3) (62,0) (54,4)
Periferias 1324 2 405 3851 6,2 4,4
(32,7) (38,0) (45,6)




Norte— 4629 6 692 8 959 3,8 2,7

Nordeste®)

Centros 3558 4942 6 350 3,3 2,3
(76.8) (73,8) (70,8)

Periferias 1071 1750 2 609 5,0 3,7
(23,2) (26,2) (29,2)

Brasil 93 165 119 002 146 154 2,5 1,9

Fonte: Censo demogréfico, IBGE.
Notas: () Resultados preliminares;
@ Inclui as seguintes regides metropolitanas: Belo Horizonte, Curitiba e
Porto Alegre;
@) Inclui as seguintes regides metropolitanas:: Belém, Fortaleza, Recife e
Salvador.

Obs.: Os nimeros entre parénteses representam a participacéo no total
metropolitano.

Nos anos 60 e inicio dos 70, o crescimento demogréfico
concentrou-se nas cidades de porte médio, ou seja, naqueles
centros com populacdo entre 100 mil e 250 mil habitantes. A
importéncia relativa dessas cidades coincide com o auge da
politica de substituicdo de importagbes, quando o crescimento
real da indudstria atingiu a taxa média de 9% ao ano. As cidades
médias também desempenharam papel fundamental na
diversificacdo industrial do pais e na disseminacdo de novas
tecnologias. Nos anos 60 surgem, também, os primeiros indicios
de desconcentracdo espacial, fendmeno até hoje circunscrito ao
Sudeste desenvolvido. Dez anos mais tarde, nos anos 80, as
cidades médias continuaram mantendo a lideranga do
crescimento econdmico, mas perderam posi¢ado relativa para as
grandes metropoles do Nordeste, no que se refere a expansao
demogréfica.

Em resumo, nas Ultimas décadas, a distribuicdo de tamanhos
urbanos apresentou trés caracteristicas principais: (i) uma
sensivel perda de importancia dos estratos inferiores de tamanho;
(i) a estabilidade do segmento superior de cidades; e, como
conseqiiéncia, (iii) o reforco dos centros de porte médio.l Em
outras palavras, significa dizer que a distribuicéo brasileira evoluiu

1 Note-se que, nesse estrato de cidades médias, ndo estdo incluidos os
municipios que integram as periferias das nove regides metropolitanas oficiais.
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da forma primaz para uma distribuicdo tipo rank size ou
lognormal.

Quanto a distribuicdo espacial das cidades brasileiras, podem ser
distinguidos trés subsistemas regionais, cada qual com
caracteristicas bem definidas. A localizacdo das cidades no
industrializado Sudeste caracteriza-se pelo espacamento
equilibrado e regular dos centros de grande e de médio porte
distribuidos no entorno das regides metropolitanas regionais.
Trata-se de uma distribuicdo espacial semelhante as
encontradas nos paises de economia avancada, e reflete as
preferéncias locacionais dos parques produtivos diversificados,
com significantes economias de escala e forte interdependéncia
técnica entre a maioria dos seus varios setores.

A situacéo se inverte no subsistema das regiées Centro-Oeste e
Norte — areas de baixa densidade demogréfica, esparsa
ocupacao territorial e fronteira de expansédo agropecuéria. Trata-
se de um espaco geoecondmico dotado de poucas cidades com
significacdo nacional e caracterizado por grandes vazios
demograficos e econdmicos. Entre os extremos da regido
desenvolvida e da regido fronteirica, situa-se o subsistema da
regido Nordeste, em que predominam a alta densidade
demogréfica e os baixos niveis de renda, tanto no meio urbano
guanto no rural. A distribuicdo espacial de cidades no Nordeste
pode ser descrita por meio de suas trés regiées metropolitanas
(Salvador, Recife e Fortaleza), mais poucas cidades de porte
médio (na maioria, capitais estaduais) e de um universo de
pequenos centros urbanos com economia local baseada no
processamento e na comercializacdo de produtos agricolas. O
subsistema do Nordeste distribui-se predominantemente ao longo
do litoral, e isso significa que o nimero e o tamanho médio das
cidades diminui a medida que cresce a sua distancia do litoral.

Estima-se que, no ano 2000, a populacdo urbana brasileira deva
ser de mais de 150 milh8es de habitantes. Em termos absolutos,
esse numero significa um acréscimo de 42 milhdes de novos
residentes urbanos a cada década, e representa uma enorme
pressao adicional sobre o estoque de infra-estrutura urbana,
desde ja considerado deficiente e sobrecarregado. A maior parte
desse crescimento deverd localizar-se no Sudeste, muito embora




as mudancas mais notaveis devam ter lugar nas regides de
fronteira, como a Amazbénia e o Centro-Oeste. Estima-se,
também, que as duas maiores cidades do pais, Rio de Janeiro e
Sado Paulo, somadas, deverdo atingir a marca de 40 milhdes de
habitantes, populagdo equivalente a da Espanha e superior a da
Argentina.

A validacdo dessas projecdes ira depender fortemente do
desempenho agregado da economia nacional. A hipétese mais
plausivel para os proximos dez anos admite crescimento
moderado, com taxas anuais médias no intervalo entre 4% e 5%,
Ou seja, pouco abaixo da taxa histérica brasileira. Nessas
condicbes, é bastante provavel que, a médio prazo, as
desigualdades sociais melhorem em todo o pais, mas irao piorar
consideravelmente nos grandes centros urbanos e, em particular,
nas areas metropolitanas. Em suma, parece sensato admitir que
a economia brasileira corre o risco de experimentar? um novo
surto de concentracdo urbana e, como tal, medidas preventivas
devem ser implementadas para que ndo se comprometa a
retomada do crescimento econdmico e a continuidade do
processo de aperfeicoamento democratico do pais.

Para melhor visualizar tal possibilidade, é suficiente admitir que a
retomada do crescimento devera ser liderada por um seleto grupo
de atividades fortemente comprometidas com a globalizagédo da
economia e, em particular, por setores orientados para as
exportagBes. Sabe-se, por outro lado, que a grande maioria
desses setores-lideres revelam clara preferéncia a se localizarem
nas grandes metropoles do Sudeste. A despeito da recessédo dos
anos 80, aquelas metropoles ainda detém fortes vantagens
comparativas frente as demais cidades brasileiras, especialmente
no que diz respeito a disponibilidade de infra-estrutura e ao
tamanho dos mercados metropolitanos.

2 Ppara todos os efeitos, a reconcentragcdo metropolitana seria um fenémeno
inédito na histéria moderna da urbanizagdo brasileira, por romper com um padréo
de comportamento caracterizado pela estabilidade, no coeficiente de metropoliza-
cdo da economia. Convém, porém, ndo esquecer que, do ponto de vista da politica
econdmica, mais importante do que a reconcentracdo propriamente dita, € o tem-
po que devera decorrer até que o processo de retomada do crescimento atinja as
regides e cidades retardatarias, ou seja, o periodo de tempo envolvido no que a
literatura denomina de trickling down.
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Para fins de analise é, portanto, conveniente enumerar duas
fases distintas: na primeira, 0 crescimento econdmico e
demografico concentra-se nas metropoles do Sudeste, enquanto
as demais cidades e regides menores mantém-se virtualmente
estagnadas. Nessa fase, as migra¢cfes dirigidas para S&o Paulo,
Rio e Belo Horizonte respondem rapidamente ao forte
crescimento da demanda das atividades exportadoras por méo-
de-obra qualificada e semi-qualificada. Na medida, contudo, em
que uma substancial parcela desses novos migrantes seja
formada por mao-de-obra com qualificacdo insuficiente, o salario
médio nas indUstrias exportadoras devera crescer, a0 mesmo
tempo em que se expande o emprego informal nas principais
metrépoles. Mais adiante, em uma segunda fase, o crescimento
tende a irradiar-se (trickles down) para as regides retardatarias e
para as cidades menores, e os fluxos migratérios distribuem-se
de maneira mais equilibrada pela totalidade do territério nacional.

Em ambas as fases, as cidades mais importantes deverdo
enfrentar uma demanda explosiva3 por servicos urbanos tais
como saneamento, saude e educacgdo. Assim, o desafio maior da
politica urbana é ser capaz de prover 0s meios para financiar os
investimentos na infra-estrutura de servicos basicos. Nesse
espirito, a Constituicdo de 1988 procura promover uma reforma
fiscal na qual a tdbnica € a descentralizagdo de receitas e
encargos do nivel federal para os governos estaduais e
municipais. Esses Ultimos seriam responsaveis pelos servigos
basicos de salde e educacdo, além de organizar e, em alguns
casos, prover transporte publico, regular e promover o uso
adequado do solo, e proteger o patriménio histérico e cultural do
pais.

De acordo, entretanto, com as praticas atuais, a maior parte dos
servigos publicos providos pelos municipios concentra-se nas
areas de saude e educacéo bésica, setores em que recuperar 0s
custos é problematico, em virtude das dificuldades para identificar
0s beneficiarios diretos desses servicos. Por essa razéo, esses
custos acabam sendo financiados por impostos gerais e por

3 Essa demanda explosiva decorre, de um lado, das taxas de investimento na
infraestrutura urbana anormalmente baixas durante a década de 80 e, de outro,
na perspectiva de uma recidiva de concentracdo nas cidades maiores.




transferéncias intergovernamentais, nos moldes dos fundos de
participacéo para estados e municipios. Existem, contudo, outros
servicos urbanos em que a recuperacdo de custos €, nédo
somente possivel, mas também desejavel. Este parece ser o
caso, por exemplo, das atividades de Ilimpeza urbana e
iluminacao publica, servicos dispendiosos cujas tarifas raramente
cobrem os custos de producéo.

Em primeira insténcia, o crescimento econémico deve ser visto
como condi¢do necessaria para reduzir a pobreza e elevar a
qualidade de vida nas grande metropoles brasileiras. O segundo
instrumento essencial na luta contra as desigualdades de bem-
estar e a pobreza € a provisdo de servigcos sociais basicos
orientados para as classes de baixa renda. Considerando-se que
parcela consideravel dos pobres reside em &areas urbanas
degradadas, as politicas anti-pobreza passam também a assumir
uma dimenséo de preservagdo ambiental, e o foco da discusséo
desloca-se para os conflitos entre o crescimento econémico e a
preservacdo do meio ambiente.

1.2 Migracéo e Mercado de Trabalho Urbano

Os altos indices de subemprego e pobreza observados nas
grandes cidades brasileiras tém sido freqlientemente imputados a
pressdo das migracdes internas sobre a oferta de mao-de-obra
local. Contudo, sabe-se que, na pratica, os desequilibrios do
mercado de trabalho ndo decorrem apenas da magnitude e da
aceleracdo dos fluxos migratérios. Na maioria da vezes, o cerne
do problema consiste em evitar que as migragdes se orientem
predominantemente para determinados nés do sistema urbano,
tal como tem ocorrido no caso das areas metropolitanas.

As mudancgas qualitativas que tém caracterizado as migragdes
brasileiras tém-se mostrado bem mais relevantes para explicar o
comportamento do mercado de trabalho urbano do que os
acréscimos no numero de migrantes. Dentre as mudancas
qualitativas, duas merecem destaque especial. Cabe, por
exemplo, fazer referéncia a predominancia dos movimentos ditos
intra-regionais (ou de curta distancia) sobre os deslocamentos
inter-regionais ou de longa distancia, fenbmeno que acabou
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resultando em forte impacto sobre a oferta de méo-de-obra nas
metropoles nordestinas. Outra mudanca qualitativa, igualmente
relevante, diz respeito a preponderancia dos fluxos migratorios
com origem e destino nas cidades sobre os movimentos
originarios do meio rural. Na atualidade, estima-se que mais de
70% das migragGes brasileiras pertencam aquela primeira
categoria de migrantes, ou seja, sdo do tipo urbano—urbano.

Cumpre também notar que, com freqiiéncia, as alteracbes no
comportamento dos migrantes decorrem da propria atuacdo do
governo. A guisa de ilustracdo, basta mencionar o caso das
politicas de fomento regional praticadas pelo governo federal no
Nordeste, em grande parte responsaveis pelas atragdo de levas
de migrantes em busca das promessas de emprego nas capitais
da regido.

De maneira geral, a evidéncia empirica indica que, na maioria dos
casos, os chamados fatores de repulsdo migratéria tendem a
predominar sobre os de atracdo de migrantes. Nessa perspectiva,
medidas de politica econdmica destinadas a melhorar as
condicbes de bem-estar nas regibes de saida podem
efetivamente contribuir para desacelerar o ritmo das migracgdes.
Similarmente, sdo importantes os instrumentos de politica que
objetivam criar alternativas de destino para os migrantes que, de
outra forma, dirigir-se-iam para as grandes metropoles regionais.
Sabe-se, por exemplo, que os varios deslocamentos ao longo da
vida util do migrante ocorrem predominantemente numa mesma
area de influéncia metropolitana, e que o seu objetivo final é
chegar aquela metrépole, o que acaba contribuindo para a
formagcdo de anéis de cidades médias e grandes no entorno
metropolitano.

Convém ndo esquecer que a tendéncia da economia brasileira é
no sentido da integracdo cada vez maior do sistema de cidades,
e, por essa razao, a maioria dos problemas metropolitanos acaba
dependendo de medidas implementadas fora do perimetro da
grande metrdpole. Isso significa dizer que, nos sistemas com alto
grau de interdependéncia interna, os efeitos das medidas de
politica econbmica implementadas no vértice superior da
hierarquia urbana sao rapidamente transmitidos para a base da
piramide de tamanhos urbanos. Desse raciocinio, conclui-se que




a solugédo dos graves de-sequilibrios metropolitanos normalmente
transcende o poder de decisdo das autoridades locais e requer
um enfoque nacional para a problematica urbana.

Nos paises industrializados, a disseminagdo do transporte
individual constituiu fator de desconcentracdo intrametropolitana,
fator que da origem aos fenémenos da suburbanizagdo e da
formacgédo de centros comerciais secundarios. No que se refere ao
uso do solo, a questdo fundamental naqueles paises é a
reativagdo do nucleo central decadente das grandes cidades.
Contudo, no Brasil, as desigualdades de renda pessoal e a
configuracdo da rede viaria deram origem a um padréo de uso do
solo oposto ao descrito anteriormente, ou seja, um padrdo cujas
caracteristicas principais sé@o: alta densidade demogréfica,
sobrecarga da infra-estrutura no nudcleo e rarefacdo desses
servicos na periferia metropolitana.

A revers@o desse padrdo de concentracdo intra-urbana devera
envolver ndo apenas um dificil processo de negociacao politica,
mas também consideravel esforco para identificar novas fontes
de financiamento para os investimentos na infra-estrutura urbana.
Na prética, os interesses da especulagdo imobilidria e os
privilégios das classes de renda elevada exercem forte pressao
politica para preservar as vantagens ja adquiridas. Tais grupos
pressionam por investimentos crescentes na infra-estrutura
congestionada do nucleo. Dessa forma, é criado um circulo
vicioso em que a renda concentrada no nucleo metropolitano
requer novos investimentos na infra-estrutura urbana, e estes, por
sua vez, geram niveis de concentracdo ainda maiores. Dentro
desse circulo vicioso, a escassez de recursos financeiros requer
gue a selecdo dos novos projetos de investimentos seja feita com
base na capacidade de pagamento dos usuarios em potencial, o
gue acaba por agravar ainda mais as distor¢cdes causadas pela
concentragdo intra-urbana.

O retorno as solucdes de transporte de massa, em especial o
transporte ferroviario para elevadas densidades de trafego
(coadjuvado por sistemas de coleta e distribuicdo do tipo
rodoviario), pode contribuir para o rompimento do circulo vicioso

antes referido. Finalmente, € relevante notar que o elenco de
instrumentos que visam a desconcentracdo intra-urbana ndo se
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limita apenas aos investimentos na infra-estrutura e compreende
também medidas como incentivos fiscais e crediticios
(concedidos as atividades localizadas na periferia), ou a adogao
de normas de regulacéo para o uso do solo urbano, a exemplo do
zoneamento e dos codigos de edificacdes.

2 A Necessidade de um Novo Arcabouco Institucional
para a Politica Urbana

Mudancas nas formas e na abrangéncia da participacao politica,
na co-responsabilidade para a definicdo dos objetivos da politica
urbana e outros aspectos de natureza politica sdo cada vez mais
reconhecidos como elementos relevantes para explicar o0s
fenbmenos distributivos, em geral, e as questdes espaciais, em
particular. Em sua esséncia, a prépria idéia de planejamento
participativo € calcada no reconhecimento tacito da importancia
desses fatores. O mesmo raciocinio aplica-se aos aspectos
institucionais e organizacionais da politica urbana, que incluem,
entre outras questfes, a definicdo de uma hierarquia de niveis
decisérios, o estabelecimento das competéncias entre as varias
instancias de governo na gestdo dos gastos publicos, a criagdo
de mecanismos para a solucdo de conflitos entre prioridades e a
compatibilizagdo das decisbes tomadas nos niveis federal,
estadual e municipal.

A lentiddo com que se processam as transformacfes
institucionais no Brasil é encarada como sério entrave a retomada
e a manutencdo do ritmo de crescimento da economia. A
realidade, entretanto, ndo deve ser necessariamente assim. De
acordo com a concepcdo mais moderna, as mudancas
institucionais devem ser vistas como poderoso instrumento para
induzir o crescimento econdmico e modernizar a estrutura
produtiva do pais. O ponto central dessa argumentacéo baseia-se
na existéncia de forte relacdo de causalidade entre o fato
econdmico e o politico-institucional. Mais concretamente, na
medida em que a sociedade brasileira demonstre crescente
preocupacdo com os objetivos voltados para a redistribuicdo da
renda, ou, mais genericamente, para 0s objetivos associados a
equlidade, o resultado pratico serd, necessariamente, a maior




participacdo politica dos segmentos mais pobres da populagéo e
a descentralizagéo das decisdes de governo.

Do ponto de vista politico-institucional, o evento que marcou a
sociedade brasileira neste final de século foi a implantacao de um
novo modelo de participacdo do Estado na economia,
caracterizado: (i) pela privatizacdo crescente de varios dos
setores produtivos de propriedade estatal; e (ii) pela diminuicdo
da intervencdo estatal nas decisBes alocativas e nas relagbes
entre 0s agentes econdmicos. Em outras palavras, significa dizer
gue a tendéncia, hoje, € no sentido da simplificacéo e reducao da
carga tributaria, da menor interveniéncia estatal nos mercados e
da atribuicdo ao Estado de uma funcdo apenas reguladora e
mediadora de conflitos.

As dificuldades econdmicas das Ultimas décadas também tém
dado origem a mudancas radicais na maneira de visualizar as
potencialidades econémicas do municipio. O protecionismo local
cedeu lugar & preocupagdo com as complementaridades entre
cidades, o que, por sua vez, exige que 0S municipios
pertencentes a mesma regido geoeconbmica organizem-se em
consorcios e associagfes municipais capazes de promover a
integracdo das suas estruturas de producao.

A promocdo do desenvolvimento municipal baseado na
exploracdo das complementaridades internas e externas requer
que os instrumentos de acao local sejam reavaliados e vistos sob
uma nova 6tica de cooperacdo e integracao entre grupos locais e
parceiros externos. Do ponto de vista pratico, a ampliacdo da
responsabilidade local demanda das administracdes municipais
pelo menos duas atitudes imediatas. A primeira requer que o0s
governos priorizem a integracdo econdmica e a cooperacao
politica supramunicipal. A segunda, exige o reaparelhamento da
maquina administrativa local, de modo a dota-la de maior
agilidade no trato com os investidores em potencial, com os
outros niveis de governo e com a comunidade local. Em outras
palavras, requer a criacdo de entidades municipais de fomento
mais modernas e flexiveis, a fim de promover as oportunidades
locais junto aos investidores em potencial.
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No espirito da ampliacdo das responsabilidades locais, a reforma
fiscal embutida na Constituicdo de 1988 privilegiou os municipios
de pequeno e de médio porte, que passaram a dispor de aportes
de recursos substancialmente maiores do que no passado
recente. Em contrapartida, a tendéncia moderna é no sentido da
reducdo do apoio financeiro aos municipios, via transferéncias
negociadas. Em resumo, de acordo com os principios da
descentralizagdo administrativa e do federalismo fiscal, todas as
tendéncias apontam para a necessidade de um novo desenho
institucional da politica urbana, no qual a palavra de ordem é
atribuir as autoridades municipais maior grau de comando sobre
as suas economias locais.

A guisa de conclusdo e com base na argumentacdo desenvolvida
anteriormente, pode-se afirmar que a distribuicdo espacial das
atividades econdmicas no Brasil vem experimentando algumas
mudancas estruturais notaveis que, por sua vez, irdo refletir-se
fortemente no arcabouco institucional e na condugdo futura da
politica urbana brasileira.

Primeiramente, cumpre reconhecer que a énfase da questao
espacial passou a focalizar-se nas chamadas
complementaridades inter-regionais, ou seja, abandonou-se a
concepcao da regido ou da cidade como entidade autarquica e
passou-se a atribuir prioridade & consolidagdo de cada cidade
como integrante de um sistema urbano composto de nés
fortemente interdependentes e complementares entre si. Em
outras palavras, para fins praticos, tornou-se literalmente
impossivel circunscrever qualquer medida de politica econbémica

a uma Unica regido ou cidade.

Em segundo lugar, como se afirmou, algumas projecdes recentes
indicam que a populacdo urbana brasileira devera ser de mais de
150 milhGes de habitantes no ano 2000, o que significa um
acréscimo de 42 milhdes de novos residentes urbanos a cada
década. Estima-se, ainda, que as areas metropolitanas do Rio de
Janeiro e de Sao Paulo, somadas, atinjam marca superior a 40
milhdes de habitantes, ou seja, um contingente de pessoas
equivalente a populacdo da Espanha. Tais numeros sinalizam
forte pressdo sobre a capacidade instalada para a producdo de




servicos urbanos — considerada, ja nos dias de hoje, como
deficiente e sobrecarregada.

Admitindo-se ainda um cenério de crescimento econdmico
moderado para as proximas décadas, a expectativa mais
provavel € de que as desigualdades sociais melhorem em todo o
pais, mas tendam a piorar consideravelmente nos grandes
centros urbanos, em particular nas areas metropolitanas. A rigor,
espera-se que, huma primeira etapa, as migracdes dirigidas para
S&o Paulo, Rio e Belo Horizonte respondam ao forte crescimento
da demanda das atividades exportadoras por mé&o-de-obra
qualificada e semi-qualificada, e que a expansdo econdmica e
demogréfica concentre-se nessas metropoles, enquanto que as
demais regides e cidades menores se manterdo virtualmente
estagnadas. Mais adiante, na etapa seguinte, o crescimento
passa a irradiar-se (trickles down) para as regides retardatarias e
cidades menores, distribuindo-se de maneira mais homogénea
pela totalidade do territorio nacional.

Em ambas as etapas, as grandes metrépoles, em particular as do
Sudeste, deverdo enfrentar fortes pressdes da demanda por
servi¢os urbanos, tais como transporte de massa, saneamento,
salde e educacdo. Em poucas palavras, implica dizer que,
considerando-se o virtual esgotamento das fontes tradicionais de
financiamento do desenvolvimento urbano, a busca de novas
fontes e arranjos institucionais para suporte financeiro dos
investimentos na infra-estrutura basica transforma-se, desde hoje
até as primeiras décadas do proximo século, no maior desafio da
politica urbana brasileira.
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