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INTRODUCAO DO
EDITOR

1

Estrutura Economica,
Espaco e Tamanho
Urbanos

, o

Para a andlise da economia urbana, é interessante tomar
como ponto de partida a interacdo da estrutura econdmica
com a organizagio espacial no plano intra-urbano. Com
efeito, ainda que a atuacdo dos agentes econOmicos através
da combinagdo dos fatores de producdo e conseqiientes mo-
dificagGes nos niveis de emprego e renda, possa ser estudada
em grau de abstragdo que prescinda da dimensdo espacial —
lancando mao, inclusive, do conceito de espago abstrato —
convém ter sempre presente que a cidade constitui-se em
campo de continua aplicagdo de decisdes locacionais, o que
faz com que as relagdes no plano da estrutura econdmica



reflitam-se, de alguma maneira, nos padrdes de utilizagdo
do solo.

Vale dizer, portanto, que a forma da organizagdo espacial,
no seu sentido mais amplo, reflete a cristalizagio de um pro-
cesso econdmico — abstragdo feita, apenas para simplificagdo,
dos fatores histéricos, geograficos e culturais — e que tal
processo por sua vez, incorpora as qualidades, favoraveis ou
néo, daquela forma.

Se os elementos constitutivos da estrutura econdémica da
cidade tém uma expressdo espacial como decorréncia da
dindmica de decisdes locacionais, a organizagdo espacial re-
sulta, em grande parte, da interacdo de ofertantes e consumi-
dores do espaco urbano para diversos fins, interagdo esta
que é concretizada, em principio, através do mecanismo de
pregos. Por outro lado, o mercado do solo urbano ndo s
reflete muitas das condi¢des que prevalecem nos mercados de
bens, servigos e fatores de produgdo como também condiciona
o desempenho de tais mercados. Quando se fala em forgas
de mercado atuando na economia urbana, por conseguinte,
deve-se ter presente que elas atuam sobre o espago e incor-
poram as qualidades deste no fuacionamento do mecanismo
de pregos.

Cabe ressaltar, por outro lado, que a estrutura econdmica
da cidade traduz-se também em uma dimensdo quantitativa,
isto é, em uma escala de tamanho. O espaco urbano atraindo
localizagdes, isto é, aglomerando populagdo e atividades, cons-
titui-se em importante fator de elevagdo da produtividade do
sistema econdmico, pois a centraliza¢gdo locacional permite, de
maneira geral, produzir bens e servicos a custos unitirios mais
baixos do que a dispersio de cardter ndo-urbano. S@o, na
verdade, as economias de aglomeragio — resultantes da inte-
ragdo e soma das economias de escala, localizacdo e urbani-
zacdo — que estdo na raiz do processo de justaposi¢do espacial
que tem por palco a cidade. E através do conjunto e comple-
xidade daquelas economias que as unidades urbanas expressam
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a escala de seu tamanho, inclusive escalas de saturagdo quando
se transformam em deseconomias.

Mas, a unidade urbana ao atrair populagdo e atividades,
assim como ao produzir bens e servicos que serdo consumidos
dentro e fora dela, estabelece vinculagbes com outras cidades,
exercendo efeitos de difusdo e polarizacdo sobre o espago
regional — em graus varidveis de amplitude geogrifica — e
sofrendo, ainda, impactos no seu desenvolvimento, propagados
através de uma hierarquia de tamanhos urbanos. Assim, na
medida em que a estrutura econdémica de uma unidade urbana
¢ condicionada pelo seu relacionamento com as estruturas
econdmicas dos sucessivos dmbitos regionais — e, em ultima
anélise, da Nagdo como um todo — pode-se dizer que a organi-
zacdo espacial intra-urbana — como nivel mais concreto de
cristalizacdo do processo urbano — € influenciada pelo que
se passa nos planos das economias regionais envoltdrias.

Ao se analisar a economia urbana, carece de sentido
desvincular, por conseguinte: a) a estrutura econdmica in-
tra-urbana de sua dimensdo espacial; b) a estrutura econdmica
intra-urbana do processo econémico nos sucessivos anéis que a
envolvem, da microrregido & Nagdo, bem como de sua posi¢do
em uma hierarquia de tamanhos urbanos; e c) a organizagéo
espacial intra-urbana do processo de estruturagdo do espago
urbano-regional.

Cabe lembrar, por fim, que se os economistas freqiien-
temente negligenciam as repercussdes iultimas sobre o espago,
os urbanistas e planejadores urbanos, por sua vez, desvinculam,
via de regra, a forma de organizacdo do espago da estrutura
€condmica intra-urbana e daquelas envolventes, em prejuizo de
uma compreensdo mais ampla do processo de urbanizagdo.
A racionalizagdo no uso do solo intra-urbano, neste caso, é
vista como um objetivo desvinculado das variaveis econ6micas
que interferem no processo urbano-regional; nivel e distribuicio
da renda, emprego, ‘ disponibilidade relativa de capital, entre
outras.
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Imperfeicoes do
Mecanismo de Precos
na Economia Urbana

Ao examinar a interagdo dos agentes produtivos no
ambito da economia urb’ana, através do mecanismo de pregos,
constata-se que a existéncia de: a) efeitos externos 2 producado
e ao.consumo de bens e servicos; b) forte incidéncia dos
chamados bens publicos — em que as preferéncias dos con-
sumidores sdo reveladas apenas de forma indireta; e c) eco-
nomia de escala, di origem as imperfeicdes dos mercados
urbanos.! Tais imperfei¢des acarretam caréncias, ociosidades,
exclusdes do mercado para determinados contingentes popula-
cionais, conflitos entre “preferéncias” dos consumidores e
necessidades sociais reais.

Sdo engendradas, enfim, solugdes de investimento e poli-
tica de pregos que nd@o representam eficiéncia social na des-
tinagdo dos recursos escassos. Somente a agdo compensatéria
de intervengdes governamentais no mecanismo de pregos para
controle das forcas de mercado, pode corrigir as distorgdes
resultantes da divergéncia entre a atuagdo dos agentes econd-
micos e os interesses mais amplos da coletividade.?

Por outro lado, o préprio mercado do solo urbano apre-
senta considerdveis imperfeicdes, na medida em que contém
elementos monopolistas em termos de vantagens locacionais.?
Tais imperfei¢des implicam a geracdo de efeitos externos de
natureza espacial, que se traduzem, por exemplo, nas densi-

1 Brian Goodall, The Economics of Urban Areas (Oxford:
Pergamon Press Ltd., 1972), pp. 7-9,
2 William Henderson e Larry Ledebur, Urban Economics
— Processes and Problems (New York: John Willey and Sons
Inc., 1972), p. 86.
8. Harry W. Richardson, Urban Economics (Harmondsworth,
Midlessex: Penguin Books, 1971), p. 46.
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dades excessivas em determinadas zonas, na utilizagdo defi-
ciente do solo, e na especulacdo imobilidria. Sdo necessérias,
nestes casos, intervengdes regulatdrias como o zoneamento, 0s
controles do uso do solo e até, em casos extremos, a “mora-
téria” nas edificagGes, para dar uma certa estabilizagio e
racionalidade nos padrdes locacionais, assim como conter as
distorcdes introduzidas pelas agBes de grupos especuladores
na atividade da construgdo civil.

E atualmente aceito nas diversas correntes do pensamento
econdmico, que os conflitos entre interesse puablico e forcas
de mercado devem ser arbitrados por graus varidveis de
intervencdo governamental. Como, provavelmente, em nenhum
outro setor econdmico tais conflitos sdo tdo agudos como na
economia urbana, é desejavel ai que as acdes das diferentes
esferas de governo se compatibilizem no sentido de definir:
a) prioridades de contetido coletivo; b) mecanismos adequados
de financiamento para os investimentos e a operagio da
infra-estrutura urbana; c) critérios. de avaliagdo e elaboragio
de projetos que incorporem os custos sociais e nfio meramente,
aqueles apropriados privadamente por produtores ou consu-
midores; e, d) politicas de precos e cobranca de encargos aos
usudrios dos bens e servigos urbanos.

Sabe-se que ¢ justamente no Ambito da economia urbana
que as estratégias de produtores monopolistas e oligopolistas
impdem de maneira mais incisiva seus padrdes de consumo
e critérios de prioridade.* E onde, igualmente, grupos de
pressio de consumidores mais favorecidos negligenciam os
interesses da coletividade em $eu conjunto, tirando partido das
diferenciaces de mercado. Os conflitos entre interesse piblico
e forgas de mercado se exacerbam nas cidades, exatamente
na medida em que estas sdo palco da convergéncia de inova-
¢bes tecnoldgicas e novas experiéncias de consumo. Cabe
acrescentar, que aqueles conflitos ocorrem também porque, via

4 Willlam Henderson e Larry Ledebur, op. cit., p. 88.



de regra, as intervengGes governamentais sfo ténues, uma vez
que o lassez-faire no desenvolvimento urbano recente estd
associado historicamente & espontaneidade do processo de
industrializagdo.

Num pais em desenvolvimento, onde o processo de urba-
nizagdo arca com os efeitos negativos dos problemas macro-
econdmicos (ma distribuigio de r1enda, marcante dualidade
campo/cidade, migragdes macigas, em conseqiiéncia das defi-
ciéncias na estrutura agréria, etc), é o sctor urbano agrega-
damente que incorpora a marginalidade da méio-de-obra, ¢
sdio as cidades individualmente — em grau maior gu menor
— que apresentam inadequados padrdes no uso do solo, insu-
ficiéncia no suprimento de servigos basicos, especulagio exage-
rada com os terrenos e formacdo de bolsdes de miséria. Além
disso, para manter o nivel de consumo de grupos populacionais
privilegiados, sdo feitos investimentos que deterioram zonas
inteiras, destroem d&reas puablicas de lazer ¢, muitas vezes,
marginalizam economicamente ainda mais os habitantes com
baixos niveis de renda, acentuando designaldades sociais.
Assim, as divergéncias entre custos sociais e custos privados
na economia urbana podem agravar-se de acordo com a énfase
excessiva que seja atribuida ao mercado, especialmente em um
pafs que apresenta elevados indices de marginalizacdo de sua
forca de trabalho do processo produtivo.

3

Desenvolvimento
Urbano: A Unidade
Urbana no Contexto
do Sistema de Cidades

Admitir que a economia urbana cresce e avaliar simples-
mente as repercussOes deste crescimento sobre a estrutura
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espacial da cidade, ndio constitui-se em critério suficiente para
identificar as causas de um processo de desenvolvimento
econdmico intra-urbano.® Ou seja, ao examinar-se a interagio
da estrutura econdmica com a organizacio espacial, a andlise
¢ forgosamente estitica ou no maximo estitico-comparativa.

Para se chiegar a dinimica do desenvolvimento é necessério
posicionar a estrutura econdmica intra-urbana no contexto do
processo econdmico dos sucessivos anéis que a envolvem, bem
como a sua posigdo evolutiva em uma hierarquia. urbana e
em um sistema de fungdes. Dito em outras palavras, o desen-
volvimento de uma unidade urbana pode estar funcionalmente
ligado em principio, & maior on menor amplitude do alcance
de um ou vérios setores de sua estrutura produtiva, ao grau
de complexidade tecnolgica e diversificagio desta estrutura
que permite propagar inovagdes e efeitos através da hierarquia
urbana, ou, mesmo, da capacidade de atrair decisdes loca-
cionais geradoras de emprego de renda.®

Apesar da escassez de modelos explicativos do desenvol-
vimento urbano que sejam suficientemente gerais para explicar
o fendmeno tanto ao nivel intra-urbano como para o sistema
de cidades,” o que importa é ressaltar que além das fortes
intérdependéncias que-se dio ao nivel intra-urbano, elas estdo

presentes igualmente no- nivel interurbano. Ou seja, somente

5 Harry W. Richardson, op. cit., 1971, p. 81.

& A este respeito é interessante remeter o leltor & sintese
contida em Harry W. Richardson, Regional Economiecs (New
“York: Praeger’ Publishers Inc., 1969), pp. 156-185. '

7 Harry W. Richardson, op. cif., 1971, p. 80. Para uma con-
solidacio das teorias "de desenvolvimento regional -urbano, v.
Jodo Paulo de Almelda Magalhies, “Notas sobre as Teorias de
Crescimento -Global e Reglonal e-seus Aprestamentos Possivels”,
in Revista Brasiletra de Economia, v. 21, no 3 (Rio de Janeiro
julho/setembro de 1973), pp. 85-87.



o desenvolvimento urbano visto agregadamente para o sistema
de cidades ¢ que permite, na verdade, compreender o meca-
nismo de interdependéncias que traz a luz, por exemplo:
a) os fendmenos de concentragio de renda, producio e
emprego no topo da hierarquia urbana; b) a existéncia de
efeitos propulsores e de esvaziamento de uns centros sobre
outros; e c) a coexisténcia do desenvolvimento de uns centros

¢om a decadéncia ou estagnagio de outros.

Isto € particularmente verdadeiro para um pais em desen-
volvimento, onde a instabilidade na hicrarquia de tamanhos
urbanos, bem como as diferenciagSes regionais na geragiio de
renda, tornam o desenvolvimento intra-urbano extremamente
dependente de decisdes exdgenas tomadas ao nivel supramu-
nicipal.® Reduz-se com isto consideravelmente a competitivi-
‘dade interurbana, cristalizando-se, de certa forma, tendéncias
cumulativas que favorecem determinadas classes de tamanho
e localizacbes. As forcas de mercado tendem a agir, portanto,
na escala macrorregional, no sentido de concentrar investimentos
-em &reas privilegiadas e em um nimero reduzido de metrépoles
que oferecem escala de mercado. Os centros de tamanho
pequeno se beneficiam agregadamente da dispersio de ativi-
dades de baixa produtividade ¢ aqueles de porte intermedidrio,
via de regra, sé tém seu desenvolvimento acelerado por um
processo de desconcentragdo relativamente espontineo, no
ambito das dreas metropolitanas.?

& Josef Barat, Nofas sobre o Planejamento Urbano no Bra-
sil. Trabalho apresentado ao III Congresso Brasileiro de Ged-
grafos (Belém, PA: julho de 1974), p. 3.

? Josef Barat e Pedro P. Geiger, “Estrutura Econdmica das
Areas Metropolitanas Brasileiras®, in Pesquisa e Planejamento
Econdémico, vol. 3, n.° 3 (Rlo de Janeiro: IPEA/INPES, outubro
de 1973), pp. 645-T14.
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4
Hierarquia Urbana e

Estruturacdo do Sistema
de Cidades

A partir da constatacio das imperfeigoes do mecanismo
de precos no dmbito da cconomia urbana que provocam dis-
tor¢bes na pripria organizacio do espago intra-urbano, coube
ressaltar que os padrdes de uso do solo séo fortemente influen-
ciados pela estrutura econdmica da unidade urbana e que esta
se relaciona ativamente com as estruturas envolventes. Por
outro lado, numa perspectiva dinimica, foi visto que convém
situd-la primeiramente em uma hierarquia de tamanhos urbanos,
e em um sistema de fungBes, examinando como o tamanho ¢
as caracterfsticas funcionais repercutem em fltima andlise
sobre os padroes de uso do solo.

Decorre, assim, que, visto o setor urbano globalmente, os
problemas especificos de cada classe de tamanho urbano
estardo ligados ndo somente 3s escalas e caracteristicas das
estruturas econdmicas, portanto & complexidade da organiza-
cio espacial, como também condicionados pela existéncia de
mecanismos espontineos de concentracdo demografica e pro-
dutiva nas extremidades da hierarquia de tamanhos. Acrescem,
ainda, as diferenciagdes sdcio-econdmicas regionais que num
pafs como o Brasil afetam profundamente o sistema de cidades.
A heterogeneidade no 4mbito de cada classe impede, portanto,
o tratamento da problemética urbana segundo simetrias ou a
simples casuistica setorial (transportes, saneamento, habi-
tagdo, etc.).10 '

Com a constatagio empirica de processos esponténeos de
aglomeragdo das atividades econdmicas no espago geogréfico,
abre-se¢ caminho para o exame das repercussdes de tais pro-

10 Josef Barat, op. ¢, pp. 14-17.



cessos sobre a hierarquia urbana e a estruturacio do sistema
de cidades. Verifica-se que o processo de desenvolvimento
freqiientemente exacerba desequilibrios e instabilidades de
ordenagdo na hierarquia de tamanhos urbanos, Qualquer inter-
vengdo planejada do Poder Piblico deve racionalizar, portanto,
a interagao da dindmica do sistema de cidades com o processo
de ocupagio do territério. Convém ter sempre presente, todavia,
que & atuacho governamental sobre o sistema de cidades deve
ser complementar ¢ integrada iquela que se d4 no plano da
unidade urbana ou no plano microrregional. Sdo, com efeito,
duas perspectivas que se completam na anilise do desenvol-
vimento urbano e na sua derivacio normativa em termos de
planejamento.

5 o
Contettdo Industrial e
Dimensao Regional do
Deserivolvimento Urbano

Na abordagem da interagdo da industrializagio com a
urbanizacdo ¢ o conteiido industrial do nosso desenvolvimento
urbano, constata-se, de inicio, que os desequilibrios no sistema
de cidades estdo intimamente ligados &s bases sobre as quais
. foi langada a industrializagdo. Em oposi¢do ao padrio verifi-
cado em paises industrializados, a industrializagio brasileira
teve origem, basicamente, em um nimero reduzido de centros
urbanos, onde, atualmente, concentram-se de forma. significa-
tiva o emprego ¢ o valor agregado pela inddstria de transfor-
macgdo, especialmente nos seus ramos mais dindmicos, ndo
somente nas principais dreas metropolitanas como também nos
nicleos destas face aos seus anéis circundantes.!' Embora

11 Josef Barat e Pedro Geiger, op. ¢it.,, pp. 680-84.
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haja uma forte interdependéncia do recente processo de urba-
niza¢do, visto agregadamente a diversificacio do setor indus-
trial,’? sucede que os grandes desequilibrios na hierarquia de
tamanhos urbanos e na distribuicio espacial do sistema de
cidades decorrem, entre nds, dos padrdes locacionais da indus-
trializacio e da auséncia de uma politica de desenvolvimento
regional concebida em termos nacionais.'®

Com excecdo de um nidmero reduzidissimo de centros
urbanos que tiveram seu crescimento induzido por decisdes
locacionais tomadas pelo Setor Piiblico diretamente (através de
investimentos na estrutura produtiva) ou indiretamente (atra-
vés de investimentos na infra-estrutura de servigos basicos ou
concessdo de incentivos especiais), ao atual estigio de diver-
sificacio ¢ aumento de escala de producgio no setor industrial
nio corresponde uma diversificagio espacial e reforco de cen-
tros urbanos de porte intermedidrio. Com efeito, o processo
de desconcentraciio através de atividades indutoras ou recupe-
radoras do dinamismo industrial se fez, para aqueles centros,
através do Setor Privado primordialmente no &mbito dos anéis
metropolitanos das principais capitais.t*

A atuacio das forcas de mercado tem propiciado, assim,
um processo de desconcentracio de alcance limitado para o

12 Hamilton C. Tolosa, “Macroeconomia da Urbanizagio
Brasileira”, in Pesquisa e Planejamento Econdmico, vol. 3, n° 3
{Rio de Janeiro: IPEA/INPES, outubro de 1973), pp. 585-644.

13 V. a respeito da identificacio dos padrdes locacionals do
setor industrial brasileiro (inddstria de transformagio) e dos
fatores que explicam o desempenho da indfstria (especialmente
a localiza¢io regional); Hamilton C. Tolosa, “Diferenciais de
Produtividade Industrial e Estrutura Urbana”, in Pesquisa e
Planejamento Econdmico, vol. 4, n° 2 (Rlo de Janeiro: IPEA/
INPES, junho de 1974).

14 Hamilton €. Tolosa, “Politica Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano: Uma Visi@o Econdmica”, in Pesquise e Planeja-
mentio Econdmico, vol, 2, n® 1 (Rio de Janeiro: TPEA/INPES,
junho de 1972), pp. 143-156; Josef Barat, op. c¢it, pp. 75-77.
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porte ¢ complexidade do setor industrial brasileire, o gue se
reflete na preservagdo — e mesmo agravamento — de dese-
quilibrios na organizacio urbano-regional.

Numa concep¢iio de planejamento tomado o setor urbano
agregadamente, mais do que uma perspectiva intersetorial/in-
terurbana, a corregiio de distorgdes no nosso processo de
urbanizagio depende fundamentalmente de uma adequada
interacio do planejamento urbano com o planejamento regional
e destes com os critérios de localizagio que resultam da inter-
vengio governamental no processo de industrializacdo. Neste
sentido, em tarefa de grande envergadura consistitA a mon-
tagem de uma estratégia espacial-urbana para o desenvolvi-
mento nacional, pois sabe-se que a dimensdo espacial tem sido
sistematicamente negligenciada no processo de planejamento,
sendo que a intervengfio governamental apresenta-se, entre nods,
muito mais como medida corretiva das distorgdes existentes,
do que como um tratamento preventivo.!s

Esta prevengido, que se refletiria na capacidade de induzir
uma efetiva desconcentragio de atividades industriais dinimi-
cas, poderia ser obtida, por exemplo, através da utilizagio de
critérios de avaliagdo locacional, por parte dos nossos Bancos
de Desenvolvimento e drgdos da administragdo federal que
investem na infra-estrutura. Uma intervengiio governamental
integrada no processo de desenvolvimento urbano, se daria,
assim, sobre os elementos exdgenos que atuam sobre as orga-
nizagdes espaciais intra e interurbana (localizagio de infra-es-
trutura, atividades secundarias e quaterndrias) e sobre os
elementos enddgenos (infra-estrutura de servigos urbanos, uso
do solo, etc.).

15 Pedro P. Geiger e Fany R. Davidovich, Reflexdes sobre
a Evolugdo da Estrutura Espaciel do Brasil sob o Efeito da
Industrielizacdo (Belém, PA: ITI Congresso Brasileiro de Ged-
grafos, AGB, julho de 1974), p. 31.
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6

Niveis e Alcance da
Intervengao
Governamental

Dadas as peculiaridades da economia urbana, onde as
imperfeicdes de mercado e mecanismos de concentragdo geogra-
fica se acentuam consideravelmente com a livre atuagdo das
forgas de mercado, a intervengdo governamental no processo
de desenvolvimento urbano faz-se necessiria e pode dar-se
nos seguintes niveis, tomada como referéncia a organizagic
intra-urbana:

i) Engenharia e Policia Urbanisticas: atuagGes governa-
mentais fundamentalmente restritas a administragdo local e,
‘nesta, situadas no dmbito de uma Secretaria de Obras e Servigos
Pdblicos municipal. A intervengdo do Poder Publico se faz,
neste caso, através da contratacdo, supervisdo, execugdo, con-
servagdo e/ou manutengdo de obras € servigos pdblicus, cuja
escala é especificamente local, bem como no controle e fisca-
lizagdio do uso do solo, edificagdes e preservagdio do meio
ambiente urbano. Cabe notar que o aumento de escalas decor-
rente da complexidade do processo de urbanizacfo, retira,
muitas vezes do ambito local a atuagdo mos campos da enge-
nharia — e mesmo da policia — urbanistica, de obras e servigos
cuja repercussio &, em ultima andlise, local, transferindo en-
cargos de investimento, operagdo e conservagdo para as
administragGes estadual e federal.

ii) Obras e S8ervicos de Urbanizacko: atuagio que
envolve a coordenagio de diversos projetos a nivel local, no.
sentido de articular conjuntos de obras e servigos urbanos.
Tal atuacdo representa o elo entre uma Secretaria de Obras
e Servicos Piblicos onde se da esta intervencio do Poder
Piblico, com aquela de Planejamento e Coordenagdo ao nivel
da administragdo local. A magnitude de certos programas de

13



urbaniza¢do (renovagio urbana, desenvolvimento de novas
areas de urbanizacgio, etc.) associada 3 escassez de meios locais,
transferem, freqilentemente, para as administragdes estadual e
federal a execugdio dos mesmos.

iii)" Urbanismo e Planejamento Urbano: atuagio que visa
equilibrar adequadamente a base fisica (organizagiio do espago
e concepcio de formas) com a montagem dos programas de
investimentos, programagio orcamentiria e coordenacdo inter-
setorial. Tal atuagiio é de cariter local, situando-se no dmbito
de uma Secretaria de Planejamento ¢ Coordenagdo municipal.
A esta, cabe a tarefa de formular a politica bésica de urba-
nismo e planejar o uso do solo, o equipamento urbano e a
infra-estrutura do Municipio.

iv) Desenvolvimento Urbano: a concepgio da politica
de desenvolvimento urbano com suas implicagdes de cariter
interurbano representa a articulagdo de decisdes formadas em
diversos niveis da administragio pdblica, no sentido de for-
necer.o quadro bisico de referéncia, sobre o qual se implanta
o processo de formulagio da politica de urbanismo e de ela-
boragio do planejamento urbano. Tal atwagfo representa o
clo entre a Secretaria de Planejamento e Coordenacio muni-
cipal e os demais niveis da administragio (estadual e federal).1®

A partir de (iv) esgotam-se as possibilidades de atuagéo,
ac nivel da autoridade local, no processo de desenvolvimento
urbano. A intervencdo do Poder Pidblico se di, em seguida,
através de 6rgdos das administragdes estadual e federal. A rigor,
todavia, os trés niveis de administragiio atuam simultaneamente
no espago intra-urbano, independentemente da existéncia de
mecanismos locais efetivos de planejamento e coordenagio.

16 A conceituagio destes niveis de atuagiio governamental
ao nivel intra-urbano é explicitada em maior detalhe em traba-
lho e elaborado conjuntamente pelo Autor com o arquiteto
Mauriclo 84 Nogueira Baiista, a ser posteriormente publicado.
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Por outro lado, a atuacio dos Poderes Piblicos federal e
estadual no espago interurbano afeta a estruturagio do sistema
de cidades e, em dultima andlise, a unidade urbana indivi-
dualmente.

Considerando, agora, o Setor Urbano globalmente, a
atuacao das diversas esferas decisérias governamentais em um
ou vdrios setores, numa cidade ou em um conjunto de cidades,
permite esquematizar os seguintes niveis de combinagdes da
intervencio governamental:

a) intra-setorial/intra-urbano: investimentos, operacio
¢/ou politica de pregos de um sefor, em uma cidade ou
microrregiio urbanizada. Neste dltimo caso, trata-se de um
conjunto continuo de area urbanizada relativa a mais de uma
cidade, como as regibes metropolitanas ou os eixos de conur-
bacdo. Exemplo deste tipo de atuagio pgovernamental: a
implantagio de conjuntos habitacionais ou a melhoria da rede
hospitalar numa determinada cidade ou regifio metropolitana.

b) intersetorial/intra-urbano: coordenagio de¢ programas
e projetos, integracdo de servigos ¢/ou planejamento das com-
plementaridades de diversos setores em uma cidade ou mi-
crorregio. Exemplo, o planejamento dos investimentos na
infra-estrutura urbana e do usoc do solo numa determinada
cidade ou regido metropolitana (planejamento local-integrado).

c) intra-setorial/interurbanep: investimentos  operagio
e/ou politica de pregos de um setor em um sistema de cidades.
Este sistema pode ter o Ambito macrorregional ou nacional e
o nivel interurbano — transcendendo, portanto, o dmbito local
— pode definir-se, também, por uma determinada classe de
tamanho urbano (exemplo: politica de habitagio e investi-
mentos complementares, bem como canalizacio de recursos
para o setor da construgdo civil, em cidades de 100 a 500 mil
habitantes) ou por funcdo (investimentos em transportes no
sistema de lugares-centrais nas regides de fronteira agricola).
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d) intersetorial/interurbanc: coordenagiio de programas
¢ projetos, integragio de investimentos e/ou planejamentos das
complementaridades de diversos sefores para o sistema de
cidades. Neste nivel, sobressai a inter-relagio do desenvolvi-
mento urbano com os desenvolvimentos regional e nacional.

Como as unidades urbanas, de um modo geral controlam
individualmente apenas pequena parte do seu processo de cres-
cimento, pois as politicas globais atuam ativamente sobre a
estruturaciio da hierarquia urbana e as relagdes entre cidades,
€ neste Gltimo nivel que a intervencio governamental pode
induzir diferenciacdes de fungbes, reduzir concentragbes mi-
crorregionais ¢ atenuar desniveis inter-regionais.

Os niveis de intervengdo (a) e (b) cabem, em principio,
a0 Poder Pablico local. Acontece, todavia, que o vertiginoso
aumento nas escalas do atendimento pdblico — transcendendo
mesme o nivel municipal, como no caso das regides metro-
politanas — exige, como foi dito anteriormente, niveis de
investimento ¢ complexidade operacional que s6 podem ser
alcanc¢ados através da constituigio de entidades supramunicipais
ou estaduais. Esta tem sido, alids, a tendéncia recente, entre
nds, de transferir uma série de servigos urbanos para a esfera
estadual de decisdo.

Por outro lado, esta tendéncia tem-se acenfuado pela
prépria pendria de recursos materiais ¢ humanos no nivel local,
fazendo com que um ndmerc cada vez maior de encargos e
atribuigSes seja transferido para os Governos Estadual e Federal.
Ao contririo dos Estados Unidos, onde a base do sistema de
decisdes relativas ao desenvolvimento urbano encontra-se no
Poder Piblico local, reservando-se os governos estaduais —
e especialmente o federal —— para arbitrar conflitos de orien-
tacio em grandes questdes de interesse pﬁbliéo {estabelecen-
do-se diretrizes setoriais como por exemplo, no recente debate
entre o transporte piblico e aquele individual), no Brasil, o
grosso dos mecanismos de atuagdo concentra-se nas esferas
estadual e federal.
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Isto pode ser facilmente percebido pelo exame da receita
tributdria de nossos municipios: a parcela proveniente dos
tributos locais é decrescente e aquela correspondente as trans-
feréncias da Unido e Estados é crescente. No seu conjunto, a
receita tributdria é crescente e isto pode, em principio, dar a
ilusao de que o Poder Pablico local dispde cada vez mais de
recursos para aplicagdo nas necessidades de infra-estrutura que

resultam do desenvolvimento urbano acelerado.”

Acontece, todavia, que/ as receitas transferidas sdo rigi-
damente vinculadas a usos especificos, o que cria uma situagio
paradoxal: as receitas totais sdo crescentes, mas a disponibi-
lidade de recursos para infra-estrutura urbana (sistema de
4gua, esgoto, transporte piblico e equipamento de lazer) é
limitada ao arrecadado localmente e, portanto, decrescente.
Isto porque, um municipio pode ter graves deficiéncias no
suprimento daqueles servigos, mas ao receber suas quotas do
FPM ou do FRN, ele é obrigado a construir escolas ou estradas
de rodagem.

Como resultado das limitagdes do Poder Piblico local e
das deficiéncias que se verificam na atuagdo dos préprios
Governos Estaduais, o Governo Federal tem atuado de forma
direta — ou indiretamente através de suas empresas piiblicas
e subsididrias — na execugdo de investimentos, na operagio
de servicos ou, simplesmente, intervindo no mecanismo de
precos ao nivel intra-urbano. Tal é o caso, entre outros, dos
setores de saneamento, transporte, energia e habitagdo. Por
outro lado, a coordenagdo do plancjamento local integrado
(apesar das grandes deficiéncias de métodos e critérios nesta
area de atuagdo) constitui-se numa tentativa do Governo

17 Fernando A. Rezende da Silva, “Financiamento do De-
senvolvimento Urbano”, in Pesquisa e Planejamento Econdémico,
vol. 3, n.° 3 (Rio de Janeiro: IPEA/INPES, outubro de 1973),
pp. 543-584. -
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Federal em sair do dmbito meramente setorial ‘e partir para
uma visdo de conjunto da problematica urbana local.

Mas, ao atuar nos niveis (a) e (b) definidos anterior-
mente, o Governo Federal passa a atuar automaticamente no
nivel (c), pois sua perspectiva é forcosamente nacional — ou
pelo menos macrorregional — englobando o sistema de cidades.
Cabe lembrar, ainda, que por menor que seja ‘a caracteristica
urbana, de um investimento federal, como por exemplo uma
ligagio rodovidria de Ionga distincia, ele afeta obviamente a
estruturagio do espago e a organizagio do sistema de cidades.
Assim, todos os grandes investimentos governamentais em
infra-estrutura afetam o sistema de cidades e, conseqiientemente,
a atuagdo de oOrgios como o DNER, RFFSA, DNOS,
ELETROBRAS, TELEBRAS, BNH, etc. tem uma conotagio
intra-setorial/interurbana. '

A passagem para o nivel (d) consistiria, em principio, na
utilizagio coordenada dos mecanismos de planejamento e orga:
mentagdo, bem como dos instrumentos fiscais e fundos de
financiamento, de modo a compatibilizar objetivos globais de
desenvolvimento com aqueles desejdveis para o sistema de
cidades.

Do ponto de vista estritamente urbano, as transformagdes:
i) do SERFHAU em unidade de planejamento e pesquisa
(fugindo da casuistica local e adotando a perspectiva do Setor
Urbano agregado) e ii) BNH em agéncia de financiamento
do desenvolvimento urbano (deixando de ser simplesmente
um banco de habitagio e coordenagio de programas e projetos
urbanos especificos) permitiriam uma efetiva intervengio federal
no processo de urbanizagéo.

Acontece, todavia, que os grandes desequilibrios na hierar-
quia de tamanhos urbanos e na distribui¢do espacial do sistema
de cidades, decorrem, no Brasil, muito mais dos padrdes
locacionais da industrializagio e da auséncia de uma politica
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de desenvolvimento regional. Mais do que uma perspectiva .
intersetorial /interurbana, a corre¢io de distor¢des no nosso
processo de urbanizacio depende de uma adequada interagdo
do planejamento urbano com o planejamento regional e com
os critérios de localizagio que resultam da intervengio gover-
namental no processo de industrializagfo.

E ai que se abrem grandes possibilidades de uma acfio
conjunta e complementar dos bancos de desenvolvimento (em
especial do BNDE) e do BNH. Isto ¢quivale a adicionar aos
niveis (a), (b), (¢} e (d) um outro (e), que pode ser deno-
minado wurbano/regional. Neste nivel, uma série de varidveis
locacionais, normalmente exégenas a agio do BNH e
SERFHAU — mas que influem decisivamente sobre as orga-
nizagbes intra-urbana e interurbana — poderia ser incorporada
a uma eficiente intervengiio governamental, O &rgio federal
melhor capacitado para isto é, sem divida, o BNDE, que
intervém dirctamente na localizagdo de investimentos publicos
e privados nos setores secundério, quaternirio e de infra-
estrutura,

Pode-se observar pelo que foi exposto, portanto, que o
planejamento do desenvolvimento urbano no Brasil exige
muito mais do que as tradicionais listagens de projetos priori-
tirios & os mecanismos de sua selégio nos OPI's ¢ PND’s.
Pelo menos ao nivel federal, ele exige um eficiente sistema de
informagdes e a elevada capacidade de coordenagido executiva
de um 6rgio central — com estrutura for¢osamente “leve” e de
alta qualificagfio técnica — que possibilitem integrar a agdo dos
orgios que atuam na pesquisa, programacgdo, financiamento,
investimento e operago referentes as diferentes facetas do
desenvolvimento urbano.

Por outro lado, no que se refere & corre¢do das deficién-
cias acumuladas nos padrbes locacionais tanto da industriali-
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Zacio quanto da implantagdo da infra-estrutura econdmica,
as tarefas mais imediatas, tendo em vista uma ativa atuacio
dos nossos. Bancos de Desenvolvimento, em especial do BNDE,
na explicitagio de uma estratégia de desenvolvimento regional- -
urbano concebida em termos nacionais, seriam as seguintes:

— avaliagdo das repercussdes dos investimentos finan-
ciados pelo BNDE e Bancos de Desenvolvimento, no plano
regional-urbano, ou seja, em que medida sua atuagiio tem oun
nio contribuido para dar maior racionalidade locacional aqueles
investimentos, acarretando, em conseqiiéncia, maior integragio
regional e reducfio dos.desequilibrios na estrutura urbana.

— caso a atuacgdo do BNDE ¢ Bancos de Desenvolvimento
nido tenha modificado as tendéncias espontineas 4 excessiva
concentragdo geografica dos investimentos — por falta de
uma ¢stratégia que levasse em conta a dimensfio espacial —
poderia ser - concebido um sistema de incentivos (taxas de
juros diferenciadas, por exemplo) no sentido de condicionar

decisdes locacionais de firmas e governo?

—- de posse de uma estratégia no plano regional-urbano,
no que se referc a investimentos nos setores secundirio, qua-
terndrio e de infra-estrutura, o BNDE e Bancos de Desen-
volvimento deveriam atuar em conjunto — e de forma com-
plementar — com o BNH, fornecendo a este os parfimetros
locacionais exdgenos que afetario o sistema de cidades ¢ das
escalas intra-urbanas e metropolitanas.

— diante da magnitude de alguns investimentos na infra-
estrutura intra-urbana e metropolitana que afetam de forma
decisiva, por sua vez, os proprios parimetros locacionais, o
BNDE e Bancos de Desenvolvimento poderiam, finalmente,
financid-los em conjunto com o BNH, quando conveniente-
mente avaliadas as repercussdes regionais e nacionais de tais
investimentos.

20



7
Conclusao

Estdo implicitas na seqiiéncia de raciocinio apresentada
indagag0es bésicas cujas respostas exigem discussdo mais apro-
fundada e todo um esforgo de pesquisa que o tema em pauta
estd a merecer na atualidade. Tais indagagdes sio as seguintes:

- a) tem sido estudada a interagiio estrutura econdmi-
ca/organizagdo espacial nos planos de andlise intra e interur-
bano, para um satisfatério grau de compreensio do processo
brasileiro de urbanizagio? '

" b) tem merecido atengdo de nossds planejadores urbanos
a andlise da interagio da estrutura econdmica intra-urbana
quando esta é levada em conta em planos e estudos com as
estruturas econémicas dos anéis envolventes, ¢ o posicionamento
da unidade urbana no dmbito de uma hierarquia de tamanhos
e um sistema de funcdes?

¢) tém sido adequados o grau e as formas de inter-
vengdo do Poder Pitblico na economia urbana no sentido de
promover maior eficiéncia social na destinagdo de- recursos?

d) em um pafs que apresenta desniveis sécio-econdmicos
¢ falhas ¢onsiderdveis no mecanismo de pregos para a econo-
mia em seu conjunto, a provisdo de servigos urbanos basicos
e a cobran¢a de encargos a seus usudrios tém sido utilizadas
como instrumento de redistribuicio da renda em favor das
camadas sociais menos favorecidas e de aumento geral do
bem-estar da populagido urbana?

e) sdo suficientes os controlés do Poder Piblico local
sobre o zoneamento, uso do solo e sistemas sctoriais de pregos
— sem falar na identificagio ingénua dos codigos de edificagbes
ao préprio planejamento urbano —— para ordenar o cresci-
mento da unidade urbana ou do complexo metropolitano?
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f) quais devem ser os objetives primordiais da inter-
vencdo governamental como os de permitir a montagem de
uma estratégia regional-urbana para o desenvolvimento nacional?

g) de que modo pode a intervengiio do Governo Federal
contribuir para atenuar os desequilibrios na hierarquia de
tamanhos, no sistema de funcbes ¢ na distribuicio espa-
cial-urbanos?

h) os problemas do emprego e da marginalidade urbana
tém sido abordados adequadamente, de forma a tirar um
melhor aproveitamento do funcionamento do mercado de
trabalho informal comeo absorvedor de mdo-de-obra excedente?

'i) o Governo Federal encontra-se aparelhado institu-
cionalmente para fazer frente as exigéncias atuais de atuagho
no campo do desenvolvimento urbano, no que diz respeito a:
i} pesquisa; ii} planejamento; iii) programacio e financiamento
dos investimentos? '

j} € desejivel, finalmente, a implantacdo de sistemas
operacionais integrados ou complementares por -parte do
BNDE, Bancos de Desenvolvimento ¢ BNH, no sentido de
canalizar grandes massas de recursos para financiar programas
de investimentos, indispensiveis para fazer frente ao ritmo do
nosso desenvolvimento urbano?

A presente coletdnea de trabalhos sobre Politica de
Desenvolvimento Urbano nos scus aspectos metropolitanos e
locais, feitos dentro de um planejamento prévio que objetivou
a abordagem de temas relacionados com a Economia Urbana,
tais como, Emprego ¢ Marginalidade, Potencialidade do Setor
Tercidrio, Estruturacio do Espago, Transportes e Localizagio
de Atividades, procura responder algumas das perguntas lis-
tadas acima e, sobretudo, abrir novas perspectivas de pesquisa
urbana a partir da investigacdo mais sistemética das varidveis
econdmicas que afetam o espago urbano.

Josef Barat - Editor
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