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1. introduc&o

A configuragdo do sistema de cidades reflete o estidgio de desenvolvimento
da economia. Nos estdgios iniciais, caracterizados por uma estrutura de
produg¢io primaria, a atividade econdmica tende a se concentrar em uns
poucos aglomerados urbanos, comumente denominados de cidades prima-
zes. De acordo com o modelo de substituicao de importagbes, no estagio
seguinte a economia mobiliza poupangas internas e externas para a implan-~
tacio de uma base industrial centrada, inicialmente, em atividades do tipo
tradicional, tais como téxteis, alimentos e vestuario. Tais industrias caracte-
rizam-se por padroes locacionais relativamente dispersos, certa atragio pelas
fontes de matérias-primas, ecomomias de escala pouco pronunciadas e
baixa sofisticagdo tecnolégica.

Superada a fase das indistrias tradicionais, a préxima etapa compreende,
por ordem crescente de dificuldade, a substituigio de bens durdveis, bens
intermedidrios e bens de capital. Finalmente, nos estigios terminais de
desenvolvimento, predominam as atividades terciarias e quaterndrias. Ao
longo desse processo, a configuragdo do sistema urbano reflete os padroes
locacionais das industrias liderss do crescimento. De maneira geral, entre-
tanto, as sucessivas fases de industrializacio demonstram marcante prefe-
réncia pelos grandes mercados situados nas cidades primazes e, como con-
seqiiéncia, geram padroes concentrados de desenvolvimento urbano.
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Pode-se corretamente argumentar que a seqiiéncia de estigios acima ¢é
por demais simplificada e imperfeita para explicar a realidade dos paises
em desenvolvimento. Por outro lado, ilustra bem a natureza dos problemas
experimentados por esses paises: concentragdo demogréfica e econdmica
acompanhada de desequilibrios no mercado de trabalho urbano, baixa renda
e déficits da infra-estrutura social.

Além do mais, a evidéncia empirica parece mostrar que ndo existem
mecanismos de mercado que favore¢am espontaneamente a eqiiidade entre
os diferentes segmentos da sociedade. Nessas condigoes, a agdo do governo
assume papel preponderante na consecucdo dos objetivos de natureza
redistributiva. Na sua versdo espacial, tais objetivos assumem a forma de
redugdo das disparidades regionais e desconcentragdo do sistema urbano.
Ainda mais importante, porém, é o fato de que a consecugio desses
objetivos normalmente implica 0 pagamento de custos de oportunidade em
termos de crescimento dos grandes agregados econémicos. Em outras pala-
vras, a opgao em favor da eqiiidade envolve o pagamento de um custo
alternativo em termos de eficiéncia econémica, entendida como o cresci-
mento do produto nacional.

A rigor, entretanto, a existéncia de um trade-off entre eqiiidade e efi-
ciéncia depende do horizonte de tempo em consideragao. A longo prazo,
as perdas iniciais de eficiéncia podem ser compensadas pelo crescimento
acelerado do produte nos periodos mais afastados no tempo. Estariamos,
assim, embarcando numa dificil discussio em torno de taxas de preferéncia
no tempo. Em termos préticos, contudo, pode-se afirmar que os paises em
desenvolvimento vém presenciando um agravamento dos seus problemas
urbanos e isto exige agdo imediata.

Nesse contexto, o presente artigo procura estudar os fatores econdmicos
envolvidos no processo da urbanizagdo brasileira. Os itens que seguem
comeg¢am por apresentar uma andlise retrospectiva de longo prazo do setor
urbano agregado, com ¢nfase nas varidveis de populagio e renda. Em
seguida, o item 3 detém-se na andlise da evolugdo da distribuigdo de
tamanhos urbanos e da distribuigcao espacial de cidades durante a década
de sessenta; o item 4 examina alguns aspectos do desenvolvimento intra-
urbano com destaque para a estrutura interna das dreas metropolitanas;
o item 5 discute a experiéncia receénte do plan€jamento urbano e a sexta
trata das perspectivas futuras do sistema de cidades e das medidas de poli-
tica economica dai decorrentes.

2. O desempenho agregado do setor urbano

Com o objetivo de dar uma visdo de conjunto do processo de urbanizagio
no Brasil, comegaremos com uma breve andlise dos principais agregados
urbanos. Os dados sobre populagao tém como fonte os censos demograficos,
enquanto os de produto ¢ renda se baseiam nas contas nacionais. Os pri-
meiros, sabidamente, apresentam problemas de classificagdo e compara-
bilidade entre os censos de anos diversos. Da mesma forma, sdo conhecidas
as dificuldades de estimagdo dos agregados de renda numa economia infla-
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ciondria. Assim, a despeito das corregdes realizadas, tais dados ainda devem
ser interpretados com a devida cautela.

As taxas de crescimento demogrifico no Brasil situam-se entre as mais
altas observadas nos paises em desenvolvimento. Nos ditimos 30 anos, as
taxas de crescimento da populagdo urbana tém-se mantido acima dos 5%
anuais, atingindo a marca de 5,2% ao ano na década de sessenta. Tomando
como critério a taxa de crescimento da populagio urbana, o periodo de
urbaniza¢io mais intensa ocorreu entre 1940 e 1960. Contudo, esse cres-
cimento nio se distribuiu de maneira uniforme pelo sistema urbano. Assim,
nos periodos recentes, sobressairam as cidades com populacdo entre 100
e 250 mil habitantes. Cumpre ressaltar que a maior importincia relativa
dessas cidades de porte médio coincide com o auge da industrializagdo via
substituicio de importagoes, ou, mais precisamente, com a década de 50,
quando o crescimento do produto real da indidstria atingiu a taxa média
de 8,9% ao ano. Durante a década de 60 surgem os primeiros indicios
de dispersido espacial, processo este limitado ainda a regido relativamente
mais desenvolvida (regido Sudeste) mas que deverd acelerar-se no futuro
com a consolida¢ac das cidades médias localizadas nas regibes atrasadas
(Nordeste) e nas dreas de nova ocupagio agricola (regidao amazdnica e
Centro-Oeste). Ao mesmo tempo, 0 grau de primazia (medido pela popu-
lagdo das duas principais cidades sobre a populagdo urbana total) exercido
pelos aglomerados do Rio e Sao Paulo tende a se estabilizar em torno
de 20%.

O quadro 1, a seguir, procura resumir esses agregados demograficos e
de renda no setor urbano nos ultimos 50 anos. Verifica-se, assim, que
pela odtica da geracdo da renda, o setor urbano evoluiu de uma participagio
no PIB de pouco mais de 54% em 1920 para quase 71% em 1970,
estimando-se que esta participagdo suplante 75% em 1980.

E natural esperar que numa economia de transigdo, como a brasileira,
a taxa de urbanizacdo (medida pela relagdo entre a populagido urbana e a
populagdo total) e a participagdo da renda do setor urbano na renda
nacional cres¢am com o decorrer do tempo. O fenémeno da urbanizagao
crescente da economia reflete-se, de um lado, na queda da relacdo entre a
renda urbana per capita ¢ o PIB per capita (veja quadro 1), ¢ de outro,
tende a ser acompanhado pelo alargamento do diferencial de renda rural-
urbana. Embora ndo se disponha de evidéncia empirica conclusiva acerca
desse diferencial, existem alguns indicios que apontam no sentido da dete-
rioracdo das condighes médias de vida no meio rural. Este fato tem sido
apontado inclusive como uma das principais causas da aceleragdo dos
movimentos migratdrios em diregdo aos grandes centros urbanos. E também
pertinente notar que, dentro do raciocinio neclassico, a repulsio da mio-
de-obra do meio rural deveria eventualmente conduzir a eliminagio do
diferencial de bem-estar entre o campo e a cidade. O contraste entre a
proposi¢do tedrica e a realidade, além de chamar a atengdo para a preca-
riedade dos instrumentos tradicionais de anilise das economias em desen-
volvimento, também destaca a importancia das chamadas imperfei¢des de
mercado e dos fatores de natureza ndo-econdmica, em especial do fator

Desenvolvimento urbano no Brasil 69



Quadro 1
Populacdo e renda no setor urbano (1920-1970)

Anos

Populagdo e renda
1920 I 1940 ' 1950 l 1960 l 1970

Populacio urbana

(1.000 hab.) ND 10.801  18.783 31956 52.085
Pop. urbana/pop. total — 26,4 36,2 45,1 55,1
Pop. Grande Rio e

Grande Sao Paulo/

pop. urbana 293 27,4 23,7 234

Renda urbana/PIB 54,2 58,6 63,8 68,8 70,7
Renda urbana per ca-

pita/PIB per capita ND 2,2 1,7 1,5 1,2
Produto industrial/

renda urbana 25,2 28,7 32,3 36,5 38,7

Populagdo e renda

Fontes: IBGE, Censos Demograficos, ¢ FGV/IBRE, Contas Nacionais, diversos anos.
Obs.: ND = nao-disponivel. Para detathes sobre o céalculo dos agregados, ver anexo.

institucional, como elementos condicionantes do desenvolvimento. Retor-
naremos a este ponto, com mais detalhes, nos préximos itens.

Dentro de prazo sufiicentemente longo, as atividades tercidrias devem
mostrar participagao crescente no emprego ¢ na renda nacional. Néao
obstante, de acordo com ¢ quadro 1, a participagdo da indistria na renda
urbana vem crescendo de maneira lenta porém continuadamente ao longo
do periodo 1940-70. Abstraindo possiveis erros de estimacdo da renda,
principalmente no que se refere ao setor servigos, este fato evidencia o
papel de lideranga da industria no processo de crescimento econdmico ¢ de
urbanizagdo.? Vale dizer que a economia brasileira ainda ndo superou a
fase de transi¢do para uma economia moderna. Na verdade, as indistrias
lideres do crescimento, principalmente as de bens duraveis, sio conside-
radas demasiadamente verticalizadas e de porte pequeno pelos padroes
internacionais mais modernos. Paralelamente, a inddstria ndo se tem desta-
cado como atividade absorvedora, direta ou indireta, de mao-de-obra. Em
termos gerais pode-se, portanto, afirmar que, no seu estigio atual e certa-
mente para os proximos dez anos, as alteragdes no sistema urbamo serac
comandadas por cidades grandes ¢ médias com estrutura predominante-
mente industrial.

1 Veja, a esse respeito, Smolka, M. O. & Lodder, C. A. Concentragio, tamanho
urbano e estrutura industrial. Pesquisa e Planejamento Econémico, Rio de Janeiro,
v. 3, n. 2, p. 447-68, jun. 1973.
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A medida que o processo de crescimento econdmico continua basea-
do nesses setores dindmicos, a tendéncia futura € no sentido da progressiva
concentracio da atividade industrial em Sdo Paulo, Rio de Janeiro e de
suas periferias imediatas. Outros ramos industriais, classificados como do
tipo tradicional e compreendendo vestuario, calcades, téxteis, e produtos
alimentares, mostram preferéncia por cidades menores e mais especializa-
das, prestando-se, por isso mesmo, a uma politica de concentra¢do in-
dustrial.

No que tange a absor¢io de mao-de-obra, ou, mais precisamente, para
fins de se estimar a elasticidade de substituigdo entre o capital e o trabalho,
o detalhamento da inddstria ao nivel de dois digitos resulta demasiadamente
agregado. Da mesma forma, num pais da dimensdo territorial do Brasil, o
desempenho dos ramos industriais sofre os efeitos das diferenciagdes regio-
nais quanto a disponibilidade de fatores ¢ tamanho do mercado e, evidente-
mente, da politica econémica do Governo. Nessas condicbes, o passo
seguinte consiste em desagregar espacialmente o setor urbano, primeira-
mente no seu aspecto interurbano ou de sistema de cidades, ¢ depois na
dimensdo intra-urbana. Em ambos os casos, é da maior relevancia consi-
derar as particularidades de cada macrorregido, seja na forma de subsis-
temas regionais de cidades ou ainda nos padrdes de centro-periferia e uso
do solo de cada regido.

3. O sistema de cidades

As estatisticas oficiais e, mais especificamente, os censos demogréficos,
adotam a defini¢do legal de cidade, entendida como a sede do municipio.
Para efeito da andlise do sistema urbano a nivel nacional, porém, é conve-
niente agregar os municipios que compdem uma mesma 4drea metropolitana
em uma tnica observagio estatistica. Cada area metropolitana compreende,
portanto, o nicleo ou cidade principal e a periferia composta por cidades
menores, formando um 1nico continuum urbano (para maiores detalhes
sobre a agregacido das dreas metropolitanas, veja o anexo). Definidos os
aglomerados metropolitanos, resultam 2.741 centros urbanos em 1960 e
3.931 em 1970. Num determinado ponto do tempo, o sistema urbano brasi-
leiro compreende este conjunto de cidades e suas propriedades de tamanho,
localizagdo e interdependéncia.? Tratando-se, porém, de um sistema alta-
mente complexo, a sua andlise exige que se introduza algum critério de
simplificagdo. Com essas idéias em mente, nos dois préximos itens o sistema
urbano brasileiro ¢ artificalmente decomposto em duas dimensdes interde-
pendentes: a primeira trata o sistema urbano apenas pela 6tica da distri-
buigio de tamanhos urbanos, enquanto a segunda se ocupa da localizagao
das cidades, ou, mais precisamente, da distribuigdo espacial das cidades.

2 (Cf. Tolosa, H. C, Macroeconomia da urbanizagio brasilcira. Pesguita e Planeja-
mento Econémico, Rio de Janciro, v. 3, n. 3, p. 585-643, out. 1973 (nimero especial
dedicado ao desenvolvimento urbano).
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3.1 A distribuicdo de tamanhos urbanos

Na auséncia de informagbes estatisticas mais apropriadas para medir o
nivel da atividade econémica ou de bem-estar numa determinada cidade,
utilizou-se & populagdo urbana como medida do tamanho da cidade. Trata-
se, evidentemente, de um indicador imperfeito, em especial naquelas eco-
nomias marcadas por altos niveis de subutilizagdo da mao-de-obra. Por
outro lado, a populagdo urbana possui a vantagem de evitar os dificeis
problemas de precos relativos, associados as comparagdes de renda entre
cidades.

Outra questio importante refere-se 2 determinagao dos limites de classe
da distribuicio de tamanhos urbanos. A despeito de envolver certo grau
de arbitrariedade, procurou-se fixar os limites das classes de modo a
atender aos interesses da politica de desenvolvimento urbano. Sabe-se, por
exemplo, que as atuais 4reas metropolitanas brasileiras ndo formam um
todo homogéneo. Assim, essas areas foram divididas em duas classes. A
primeira, com populacdo acima de 2 milhdes de habitantes, reine as duas
maiores aglomeracoes urbanas do pais, Rio de Janeiro ¢ Sido Paulo. A
classe seguinte, entre 500 mil ¢ 2 milhOes de habitantes, inclui as chamadas
dreas metropolitanas de segunda ordem, com exceg¢do de Curitiba. Sao
elas: Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Fortaleza, Salvador e Belém.
Segue-se a classe de cidades grandes, isto €, com populagdo entre 250 e
500 mil habitantes ¢ que em 1970 contava com Curitiba, Goidnia, Santos,
Campinas, Manaus, Brasilia e Natal.

Os centros urbanos com populacdo entre SO0 ¢ 250 mil habitantes sao
denominados de cidades médias. Para fins de analise, as cidades médias
também foram subdivididas em dois grupos: o das chamadas cidades médias
superiores, com populagao acima de 100 mil habitantes, ¢ o das médias
inferiores, com populagdo abaixo deste limite. O corte ao nivel de 100 mil
habitantes justifica-se na medida em que, apds este limite, surgem evidén-
cias de economias de escala na arrecadagdo ¢ em atividades tais como
governo e administragao geral.® Finalmente, convencionou-se denominar de
pequenas as cidades com populacio abaixo de 50 mil habitantes.

O quadro 2 apresenta a composicio da populacao urbana, o pes-
soal ocupado na industria de transformagdo e o valor da transfor-
magao industrial por classes de tamanho urbano nos anos inicial e terminal
da década de 60. Vale notar que o valor da transformagdo industrial &
medida aproximada do valor adicionado pela indistria de transformagao.

Sendo a urbanizacdo um fenémeno de longo prazo, € natural que as alte-
racoes na distribui¢do de tamanhos urbanos ocorridas ao longo de uma
década sejam relativamente pequenas. No que se refere & populagdo urbana,
a mudanga mais perceptivel foi, sem duvida, a crescente participagdo dos
centros médios superiores em detrimento das cidades pequenas. Enquanto
a taxa média de crescimento da populagido como um todo situava-se em

3 Veja, a esse respeito, Barbosa de Araljo, A. et alii. Transferéncias de impostos
aos estados e municipios. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1973. (Colegcio Relatérios
de Pesquisa, n. 16.)
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Quadro 2

Composigao da populagio urbana, do pessoal ocupado na indistria de
transformacdo e do valor da transformagdo industrial por classe de tamanho

urbano
(em percentagens)
- Valor da
Classe de P?,‘:_E;G:O ;ﬁ;ggz transformacio
tamanho urbano industrial
(1.000 hab.)
1960 I 1970' 1960 I 1969 l 1960 | 1969

Menos de 50 50,6 46,2 39,1 274 29,1 23,6
50 — 100 6,8 6,7 4,7 6,5 8,1 5,0
100 — 250 57 8,7 3,7 9,0 4.6 1,5
250 — 500 4,1 4,5 2,2 2,0 1,7 2,1
500 — 2.000 91 10,5 7.0 8,9 5,9 7.2
2.000 e mais 237 234 433 462 50,6 54,6

Fonte: Produgio Industrial. 1969; Censo Demografico ¢ Industrial de 1960; Sinopse
Preliminar do Censo Demogrifico de 1970.

torno de 5,2% 20 ano, as cidades com populagdo entre 100 e 250 mil
habitantes cresciam a 9,7% 2o ano e as cidades pequenas perdiam impor-
tincia relativa, crescendo a taxas abaixo da média nacional. Merece igual-
mente destaque o fato de que, embora o tamanho do Grande Rio e do
Grande Sido Paulo tenha quase dobrado na década, a sua participagdo na
populacdo urbana permaneceu praticamente inalterada em torno de 23%.
Em resumo, verificou-se um perda de importincia relativa dos extratos
inferiores de tamanho, e estabilidade dos extratos superiores da populacio
wmbana, com o conseqiiente reforco das cidades médias superiores. Ao que
tudo indica, a distribuigdo de tamanhos urbanos estaria evoluindo de uma
forma primaz para uma forma rank-size ou lognormal. Nessas condiges,
o comportamento do sistema parece favorecer os objetivos da redistribuicdo
do bem-estar entre as cidades. Caberia ao Governo aproveitar a dinémica
das cidades médias e grandes, por meio de transferéncias e concentragido
de investimentos pdblicos nesses centros, os quais, mesmo quando distantes
das grandes 4reas metropolitanas, rednem condig¢oes, em termos de tamanho
e estrutura econdmica, para fomentar o crescimento das regidGes mais
atrasadas.

Pelo quadro 2 verifica-se que o emprego e o valor da transformagao
apresentam-se mais concentrados que a populagdo urbana. E o mais impor-
tante, essa concentragio agravou-se durante a década de 60. Neste quadro
de modificagGes na distribui¢do das atividades econémicas entre os extratos
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de tamanho urbano, mais uma vez merecem destaque as cidades médias
superiores, cuja participagdo no pessoal ocupado na inddstria de transfor-
macio elevou-se de 3,7% em 1960 para 9% em 1969. O mesmo ocorreu
com respeito a participagio dessas cidades no valor da transformacio
industrial, que passou de 4,6 para 7,5% no decorrer da década. Admi-
tindo-se a indistria como setor lider do crescimento econbémico, é facil
visualizar o papel das cidades médias na dindmica do sistema urbano.

A estrutura econdmica das cidades € também diferenciada segundo os
extratos de tamanho urbano. A medida que o tamanho aumenta, a estrutura
econdomica da cidade diversifica-se setorialmente € cresce o tamanho médio
dos estabelecimentos industriais. E razodvel supor que, nas cidades de porte
médio e grande, a industria atue como elemento propulsor do desenvolvi-
mento urbano. Assim, adotando a produtividade média do trabalho na
indastria como indicador da eficiéncia de cada centro ou grupo de centros
urbanos, constata-se claramente que esse indicador cresce com o tamanho
da cidade, atingindo o seu méximo no Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Tal
elevagio da produtividade deve-se, primeiramente, ao aumento da relagao
capital-mao-de-obra, e subsidiariamente, a fatores tais como economias de
escala e de localizagdo e proximidade das grandes dreas metropolitanas.

3.2 A distribuicdo espacial das cidades

Num pais com a dimensao territorial do Brasil, a distribuicdo espacial das
cidades assume fundamental importdncia. De acordo com a Teoria dos
Lugares Centrais, 3 medida que a economia se desenvolve, a distribuicdo
espacial converge para um estado estacionario, onde as cidades da mesma
hierarquia situam-se equidistantes entre si. Variantes em torno deste padrdo
devem-se a imperfeicdes na distribuigdo espacial de recursos naturais,
fatores de producdo e varidveis de natureza histdrico-institucional. Segundo
esses mesmos preceitos tedricos, ao longo do processo de desemvolvimento
a estrutura econdmica das cidades de maior hierarquia passa de predomi-
nantemente industrial para preponderantemente terciaria. Além do mais,
existe estreita correlagido entre a forma da distribuicao de tamanhos ¢ a
configuragdo espacial do sistema de cidades. Vale dizer que, a medida que
a distribuicfo de tamanhos converge para o lognormal, a distribuigao espa-
cial tende para uma configuragdo do tipo central place.

Na pritica, entretanto, € freqiiente que, nesse processo de convergéncia
para o estado estaciondrio, a distribuigdo espacial s mostre defasada em
relagdo a distribui¢do de tamanhos. Isto significa que € comum observar-se
uma economia cuja distribui¢do de tamanhos € lognormal e cuja distribuigdo
espacial € altamente concentrada em torno de alguns poucos centros de
grande porte. Ao que tudo indica, tal descompasso deve-se principalmente
4 dimensdo territcrial do pais e as diferengas inter-regionais.

Com efeito, este parece ser precisamente o caso brasileiro. Um breve
exame da figura 1 mostra, de imediato, que existem pelo menos trés
subsistemas regionais de cidades, cada qual com uma distribuigdo espacial
bem definida.

74 R.A.P. 2]78



Na regido Sudeste, a mais desenvolvida do pais, a distribui¢do espacial
caracteriza-se pelo espacamento equilibrado de centros de grande e médio
porte em torno das dreas metropolitanas. Trata-se, evidentemente, de um
tipo de distribuicio bem préxima daquela enconirada nos paises em estagios
superiores de desenvolvimento. Tal padrdo reflete uma estrutura econdmica
diversificada e com fortes linkages entre os varios setores, linkages estes
que, espacialmente, se traduzem numa forte interdependéncia entre as
cidades componentes do subsistema regional.

A situagio € inversa no segundo subsistema, formado pelas regiGes
Centro-Oeste e Norte, areas de baixa ocupagdo territorial e fronteira de
expansdo agricola. O que, em outras palavras, implica um niimero reduzido
de cidades com significagio nacional, ao lado de grande vazio econdmico.

Entre os extremos da regido desenvolvida e da regido de fronteira, en-
contra-se o subsistema da regido Nordeste. A distribuigdo espacial de
cidades no Nordeste, drea de baixa renda e alta densidade demografica,
caracteriza-se por trés dreas metropolitanas (Salvador, Recife e Fortaleza),
algumas poucas cidades médias proximas dessas grandes metrépoles e um
universo de pequenos centros para a comercializagdo de produtos agricolas.
Cumpre notar ainda que este subsistema se distribui ao longo do litoral,
significando que o tamanho e a densidade de cidades se reduzem a medida
que nos distanciamos da costa.

4. Aspectlos intra-urbanos

A despeito de algumas limitagées na disponibilidade e na qualidade dos
dados estatisticos, os itens anteriores permitem dar uma visdo macroecond-
mica da urbanizacdo no Brasil e da sua relagdo com o processo global de
desenvolvimento econdmico. E também evidente que a compreensao dessa
dindmica é fundamental para que s¢ possa definir as linhas mestras de uma
politica nacional de desenvolvimento urbano. Ainda assim, porém, o quadro
ndo estd completo. Para o detalhamento dessa politica € necessario analisar
os aspectos intra-urbanos do desenvolvimento das cidades, ou, mais pre-
cisamente, as questOes relacionadas com a estrutura interna das cidades e
o uso do solo.

Ao nivel intra-urbano as dificuldades estatisticas tendem a ser ainda mais
sérias. Os dados disponiveis ndo permitem comparabilidade no tempo e
freqiientemente esbarra-se com problemas de representatividade das amos-
tras. Por essas razoes, dificilmente a analise teria condigdes de abranger um
nimero elevado de cidades. A rigor, contudo, isto talvez nio represente
uma grave perda, pois as desigualdades intra-urbanas tendem a ser maiores
nos aglomerados metropolitanos. Assim, parece razoavel que, numa primeira
abordagem, concentremos a atengdo nas diferencia¢Ges internas das prin-
cipais areas metropolitanas.

Numa economia de transicdo, a presenca de imperfeigbes de mercado,
aliada & atuagdo da politica do governo nas diferentes regides, freqiiente-
mente causa crescente influxo de capital e populagio na direcio das 4reas
metropolitanas. Como decorréncia, as bruscas mudangas na estrutura eco-
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nomica desses centros se traduzem espacialmente por desigualdades do tipo
centro-periferia, as quais tendem a se agravar com 0 tempo.

O quadro 3 procura descrever a estrutura de centro-periferia das prin-
cipais areas metropolitanas brasileiras. As taxas de atividade e de analfa-
betismo sdo associadas as condigdes do mercado de trabalho no nicleo e
na periferia. Em termos mais precisos, a taxa de atividade é funcdo do
tamanho da populagido economicamente ativa e do salério de mercado. Por
sua vez, a taxa de analfabetismo pode ser interpretada como medida gros-
seira da qualidade da mao-de-obra. Cumpre observar que, no caso de Belo
Horizonte, a taxa de atividade da periferia encontra-se superestimada pelo
fato de se referir apenas & cidade de Contagem, centro altamente indus-
trializado.

Quadro 3

Diferenciacao interna das dreas metropolitanas — 1970

Principais fireas Taxa de |Taxa de| Renda Renda Commut-
metropolitanas atividade { analfa- | média |média do |urbana do |ting ratio
(%) betismo | da PEA { nficleo/ | niicleo/ (%)
(%) [(Cr$/més)| renda |populagao
média da jurbana da
Recife 1,3 4,1 13,3
Niicleo 40,9 295 3694
Periferia 26,5 65,0 2777
Belo Horizonte 1,4 9,7 10,7
Nicleo 45,8 20,6 420,6
Periferia 46,5 39,2 2876
Rio de Janeiro 1,6 3,6 17,0
Niicleo 44 6 14,7 575,0
Periferia 40,0 24,2 3549
Sdo Paulo 1,3 3,2 16,1
Niicleo 50,0 16,3 585,8
Periferia 48,3 18,7 4394
Porto Alegre 1,5 3,2 15,2
Nicleo 459 13,6 5183
Periferia 43,8 18,0 333,6

Fonte: IBGE, Censo Demogrifico (Tabulagbes Especiais)_.
Obs.: PEA = Populagio Economicamente Ativa. Para maiores detalhes sobre a defi-
nicAo e procedimento de cflculo das varidveis, veja anexo.
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Com respeito, portanto, a tais caracteristicas do mercado de trabalho, as
desigualdades do tipo centro-periferia mais marcantes parecem ocorrer na
drea metropolitana de Recife, quando comparada as demais metrépoles.
Em outras palavras, as taxas de atividade em Recife tendem a ser mais
baixas e as taxas de analfabetismo mais altas que nas demais 4reas metro-
politanas. Tal situagdo reflete as condigbes de baixa renda e o subemprego
vigente no Nordeste, sendoo também razoavel supor que o mesmo ocorra
com as duas outras dreas metropolitanas da regido (Salvador e Fortaleza).

Com relacdo ao diferencial da renda média entre o niicleo e a periferia,
€ curioso notar que o seu valor minimo (ou seja, 1,3) ocorre em Recife ¢
Sao Paulo, respectivamente os centros com renda (absoluta) média mais
baixa e mais alta no quadro 3. Na verdade, pode-se tentar explicar este
aparente paradoxo. Ao longo do tempo, admite-se que o grau de polari-
zagdo exercido pelo nicleo sobre a periferia metropolitana passa por duas
fases distintas. Na primeira, o crescimento do nidcleo ocorre as expensas
da periferia, enquanto numa segunda fase, apés ter sido atingida a matu-
ridade, o processo se inverte. Tomemos como condi¢do inicial uma situagdo
na qual as rendas médias do nicleo e da periferia se encontram a nivel
muito baixo. Os periodos subseqiientes de tempo seriam entio caracte-
rizados pelo alargamento do diferencial até o seu ponto méiximo, apds o
que a ocorréncia de fortes deseconomias de aglomeragéo no nicleo condu-
ziria ao crescimento mais acelerado da periferia e, conseqiientemente, a
reducio do diferencial interno de rendas.

Segundo essa interpretacao, as areas de Belo Horizonte, Porto Alegre ¢
Rio de Janeiro representariam casos intermedidrios entre os extremos de
Recife e Sdo Paulo, conforme se pode ver pelo grafico 1. A rigor, entre-
tanto, tal evidéncia empirica ndo permite testar a hipdtese do grifico I,
ficando a sua comprovacao na dependéncia de novos dados mais completos.

Grifico 1

Relagao entre renda média e diferencial de rendas entre o niicleo e a
periferia das dreas metropolitanas

Diferencial
centro-periferia
1,6 RJ,
1,5 PA,
1,4 BH,
1,3 Rec, SP,
369,4 420,6 518,3 5750 5858

Renda média no nicleo

O fato do diferencial de renda entre o nicleo ¢ a periferia atingir o seu
ponto mdximo na frea do Rio de Janeiro levanta outra questio interes-
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sante. A periferia metropolitana do Rio de Janeiro é formada por muni-
cipios que operam basicamente como dormitdrio para as pessoas que
diariamente se deslocam para trabalhar na cidade-nicleo. Isto pode ser
claramente comprovado pela respectiva commuting ratio na dltima coluna
do quadro 3. Embora em graus diferentes, Contagem, na periferia de Belo
Horizonte, assim como as cidades da periferia de Porto Alegre e Siao
Paulo, possui base industrial e oferece ocupagao para a populagdo na
prépria periferia. Em alguns aspectos, o desenvolvimento da periferia de
Sao Paulo chega mesmo a superar o do nucleo. Em contraste, na 4rea
de Recife, a falta de oportunidades de emprego no nicleo retém a popu-
lacdo na periferia em ocupagOes do tipo informal, isto €, na condicdo de
subemprego.

Um breve exame do quadro 4 revela, de imediato, as diferencas entre as
dreas metropolitanas no que concerne as medidas de distribuicdo da renda
pessoal e subemprego.

Quadro 4
Distribuicdo da renda e subemprego nas dreas metropolitanas — 1970
Principais 4reas | % da PEA | % da PEA | Coeficiente | % da PEA | % da PEA
metropolitanas urbana urbana de Gini urbana em urbana
recebendo recebendo desemprego | trabalhando
menos de menos de aberto menos de
um saldrio | dois salirios 39 horas
minimo minimos semanais
Refife 48,9 69,2 0,58 6,4 22,2
Nicleo 48,4 68,4
Periferia 51,7 73,4
Belo Horizonte 42,0 66,0 0,55 3,7 18,9
Niicleo 41,2 64,8
Periferia 52,7 81,2
Rio de Janeiro 29.5 54,4 0,54 3,7 17,3
Nucleo 27,5 50,9
Periferia 34,4 62,4
Sio Paulo 23,2 49.8 0,54 3,2 11,2
Nicleo 22,9 49,1
Periferia 24,8 52,8
Porto Alegre 31,8 58,3 0,52 2,4 17,0
Niucleo 29,7 54,8
Periferia 38,9 69,6

Fonte: IBGE. Censo Demogrifico de 1970,
Obs.: Para a definigio ¢ procedimento do ciilculo das varifveis, ver anexo.
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De maneira geral, esses dados confirmam os resuitados obtidos anterior-
mente. A drea metropolitana de Recife apresenta as condigbes mais pre-
cérias, com 48% da PEA recebendo menos de um saldrio minimo e indi-
cadores de subemprego igualmente altos. Belo Horizonte representa um
estigio de transicao entre as areas metropolitanas do Sudeste e as do
Nordeste, aproximando-se mais destas dltimas. Nesse caso, a explicagdo
deve-se ao fato de o padrdao migratério para Belo Horizonte se assemelhar
ao verificado nas metropoles do Nordeste, com alta participacio de
migrante de baixa escolaridade e com origem nas cidades da propria regido
e adjacéncias.

Tanto o subemprego avaliado pelo mimero de horas semanais traba-
lhadas como as medidas da distribuicdo da renda referentes aos limites de
um e dois saldrios minimos locais mostram certa regularidade na sua dis-
tribuicdo no espago. Teoricamente, quanto maior a distdncia de uma cidade
a um centro metropolitano, menor a pressdo migratéria sobre a oferta de
maio-de-obra local e, portanto, menor o subemprego urbano. A estimativa
empirica das elasticidades dos indicadores de horas trabalhadas e da distri-
buicdo da renda com relagdo a distAncia da 4area metropolitana mais
préxima mostra um fato curioso. Para os primeiros, as elasticidades sdo
negativas e com valor absoluto menor que a unidade. A interpretagdo eco-
némica desse resultado indica que o grau relativo da subutilizagdo da
mao-de-obra decresce com a distdncia das areas metropolitanas. Vale dizer
que, devido a crescente mobilidade da méao-de-obra, os contingentes de
subempregados localizados nas cidades de uma mesma regido de influéncia
metropolitana tendem a se deslocar para a metropole dessa regido. Por
outro lado, as elasticidades dos indicadores da distribuicio da renda com
relagio a distincia assumem valor positivo e de mddulo menor que a
unidade. Isto quer dizer que o segmento da populacdo com baixa renda
cresce suavemente a medida que a cidade se torna mais distante dos
grandes aglomerados metropolitanos.

Na presenga de imperfei¢oes no mercado de trabalho urbano, a atuagio
das forgas da oferta e da demanda tem como resultante a formacfo de
excedentes de mao-de-obra subutilizada, dai decorrendo, ao longo do
tempo, a deterioracdo da distribuicdo da renda pessoal e familiar. Além
do mais, a experiéncia dos paises em desenvolvimento demonstra que nao
existe mecanismo automatico de mercado que conduza 3 absor¢io daquele
excedente ¢ a reducdo das desigualdades da renda.

A oferta da miao-de-obra urbana é continuamente pressionada pelo in-
fluxo de novos migrantes as cidades. Isto ndo significa, porém, que seja
possivel ou mesmo desejavel conter os fluxos migratérios. Na realidade,
o aumento da mobilidade espacial estd na prépria esséncia do desenvolvi-
mento socioecondmico e é condicio necessaria A eficiéncia econdmica. O
problema estd em evitar que os movimentos migratérios causem excesso de
mao-de-obra em certos segmentos do sistema de cidades, como vem ocor-
rendo recentemente com as areas metropolitanas.

Contudo, mais importante que o aspecto quantitativo das migragoes
internas foram as mudancas qualitativas ocorridas nas {ltimas décadas.
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Primeiramente, tem-se verificado importante reorientagcdo dos fluxos de
migrantes no sentido da predominancia dos movimentos de curta distincia
ou intra-regionais sobre os de longa distancia ou inter-regionais. Em termos
mais concretos, a predominancia dos movimentos de curta distancia implica
forte aumento da pressdo populacional sobre as metrpoles regionais, dando
origem a formacgio de anéis de pobreza em torno dessas &reas. Tal padrdo
fica bem caracterizado no caso do Nordeste, mas também vem ocorrendo
em outros centros do Sudeste, como Belo Horizonte. Assim, enquanto no
passado a maioria dos migrantes com destino as cidades se dirigem para
os grandes centros como Rio de Janeirc e Sdo Paulo, em épocas mais
recentes passaram a se orientar para as metrépoles da sua propria regiao
de origem,

A segunda importante mudanga qualitativa ocorrida nas Gltimas décadas
refere-se & predominéncia dos fluxos de origem urbana sobre os de origem
rural. Uma estimativa grosseira permite calcular as migragdes do tipo
urbano-urbano como cerca de 70% do total de migrantes. Existe também
alguma evidéncia de que a trajetéria dos migrantes urbanos acompanha a
hierarquia das cidades, isto é, de que o deslocamento do migrante envolve
varias etapas ou passagem por diferentes cidades, geralmente no sentido
de um centro menor para outro de maior porte. Os movimentos urbanos
se realizam predominantemente dentro das regides de influéncia metropo-
litana e o objetivo final do migrante € chegar & metropole regional. Em
outras palavras, pode-se afirmar que os fluxos migratérios se afunilam
em direcdo as dreas metropolitanas, criando, em torno delas, anéis de
cidades médias e grandes. Tal padrao pode ser indistintamente observado
tanto no Sudeste como nas regides de baixa renda.

Em resumo, a pressao migratdria e o conseqiiente crescimento explosivo
da populagdo urbana tém sido acompanhados por desequilibrios no mer-
cado de trabalho, distor¢Ges na distribuicio da renda e déficits na infra-
estrutura social. Os niveis atuais de subutilizacdo da méao-de-obra, em
especial nas areas metropolitanas, justificam a definicdo de politica gover-
pnamental voltada especificamente para este problema. Antes, porém, de
adiantar qualquer proposicdo da politica urbana, é conveniente fazer uma
avaliacdo da experiéncia brasileira de planejamento urbano.

5. A experiéncia recente do planejamento urbano*

Ao se proceder a avaliagdo da experiéncia brasileira de planejamento eco-
némico nas duas iltimas décadas constata-se, de imediato, um fato do
maior interesse, qual seja, o de que o esfor¢o de planejamento espacial,
entendido na sua dimensio regional e urbana, tem sido tratado como algo
a parte ¢ desligado das politicas globais de desenvolvimento. Como con-
seqiiéncia pratica desse tratamento, a efetividade tanto das politicas globais

4+ O presente item & uma versip ampliada do item 4 do artigo de Tolosa, H. C.
Politica urbana e redistribuiciio de renda. Pesquisa ¢ Planejamento Econdmico, v. 7,
n. 1, p. 69-99, abr, 1977.
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como da espacial tem sido prejudicada. A primeira, por ndo considerar
explicitamente as implica¢des locacionais da manipulacio dos instrumentos
macroecondomicos. E a segunda, porque freqiientemente tem seus objetivos
de eqiiidade contrariados pelos efeitos concentradores de algumas politicas
nacionais e setoriais.

Uma segunda constatagdo refere-se ao horizonte de tempo dessas poli-
ticas. A urbanizagdo ¢ um fendémeno de longo prazo e, como tal, o trata-
mento dos problemas urbanos requer uma perspectiva de longo prazo, tanto
na fixagdo dos objetivos, como na manipulagdo dos instrumentos da poli-
tica econdmica. Nao obstante, a experiéncia brasileira € restrita a planos
de médio prazo (quatro ou cinco anos), sendo que a dnica incursio de
planejamento com prazo mais longo, o Plano Decenal (1967-76), nio
chegou a ser implementada na pratica.

Outra caracteristica da urbanizacic é a sua natureza multissetorial. Na
verdade, a urbanizagao pode ser entendida como o reflexo, no espago, do
processo de desenvolvimento econdémico ¢ social do pais. Em ocutras pala-
vras, € a manifestagido das decisdes locacionais dos varios agentes econd-
micos, sejam eles empresarios, consumidores ou governo. Como tal, o
sistema de cidades recebe os efeitos nao-internacionais de todas as demais
politicas do governo. No Brasil, o processo de decisdo estd organizado
segundo entidades de carater setorial e, portanto, aparelhado para resolver
problemas setoriais. Nessas condigcoes, a politica urbana deve situar-se
necessariamente a um nivel acima dessas entidades, de modo a apreciar
as implicagbes locacionais das demais politicas. Na pratica, durante um
extenso periodo apés 1964, a politica urbana esteve sob a égide da habi-
tagao e, atualmente, encontra-se na fase de preocupa¢do dominante com
os transportes urbanos. Nesse particular, cabe assinalar que o tratamento
unissetorial dos problemas urbancs pode também dar origem a distorgles
no sistema urbano e na estrutura interna das cidades.

A primeira experiéncia concreta do planejamento espacial no Brasil teve
conotagdo tipicamente macrorregional e data de 1959, com a criagio da
Superintendéncia para o Desenvolvimento do Nordeste (Sudene). Tanto
a Sudene como as demais superintendéncias posteriormente criadas para
outras regiées € os principais 6rgdos encarregados do planejamento urbano
sao entidades federais. Na verdade, existiam e ainda existem entidades
estaduais e municipais de planejamento espacial, mas a sua atuacgio €
bastante limitada por forca da natureza centralizadora, ao nivel federal,
que caracteriza o processo decisdrio brasileiro.

O objetivo primordial da Sudene é reduzir as disparidades da renda do
Nordeste com relagio as regides mais desenvolvidas. Em parte devido a
esta concepgdo, os planos regionais da Sudene davam pouco destaque as
diferenciagdes intra-regionais do Nordeste ¢ menos ainda aos problemas
tipicamente urbanos. A rigor, somente nos planos mais recentes procurou-se
dar tratamento diferenciado as duas principais areas metropolitanas da
regiao, Recife e Salvador.

Passando em seguida a experiéncia brasileira com o planejamento urbano
apbs 1964, verifica-se, de imediato, a conveniéncia de distinguir dois sub-
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periodos. O primeiro estende-se de 1964, com a criagdo do Banco Nacional
da Habitacio (BNH) e do Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo
(Serfhau), até o II Plano Nacional de Desenvolvimento (II PND), em
1975. O segundo subperiodo inicia-se com a implementagdo da politica
urbana proposta no II PND. Na verdade, tal distingdo justifica-se, uma
vez que a politica urbana adotada nos dois subperiodos segue orientagdes
distintas.

Comecemos com a breve descricio da fase 1964-1975. Em 1964 era
criado o Serfhau como agente técnico do Sistema Financeiro da Habitagdo
com a fun¢do de organizar o chamado “espago habitacional”. Nessa época,
0 que ocorria na pratica era uma preocupacgdo fundamental com os pro-
blemas de habitagdo. As implicagdes mais gerais de desenvolvimento urbano
ocupavam posi¢do secundaria, sempre subordinadas as proposigoes para
corrigir os déficits da infra-estrutura habitacional.

Em 1966, o Serfhau é regulamentado e passa a exercer as fungOes 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, o seu campo de atuagdo com-
preendia os niveis municipal ¢ intermunicipal, embora na pratica se tenha
dado mais énfase ao primeiro, O planejamento local integrado era enten-
dido como a elaboracdo de planos e projetos que, compatibilizados entre
si e compreendendo aspectos econdmicos, sociais, fisicos ¢ institucionais,
visavam o desenvolvimento a nivel municipal. Propunha-se, portanto, um
tratamento interdisciplinar para os problemas municipais, apesar de, na
pratica, ter-se dado énfase zos aspecios fisico-urbanisticos.

Para financiar os planos de desenvolvimento local integrado foi consti-
tuido o Fundo de Financiamento para o Planejamento Local (Fiplan)
com recursos provenientes, na sua maioria, do BNH. Na verdade, o planeja-
mento local era constituido por duas etapas. Da primeira resultava um
Estudo Preliminar onde era examinada a conveniéncia de se proceder &
segunda etapa, constituida pelo Plano de Desenvolvimento Local Integrado
propriamente dito.

Para fins praticos, ndo houve critério para sele¢io dos municipios que
deveriam participar dessa fase, apesar de ter havido certa énfase nas cidades
maiores, isto é, com mais de 50 mil habitantes. Os municipios eram moti-
vados a participar do Sistema Nacional de Planejamento Local Integrado
por meio de certos privilégios concedidos aqueles que o fizessem.

Em 1969, o Ministério do Interior criou o Programa de Agao Concen-
trada (PAC), com o objetivo de promover, por etapas, o desenvolvimento
local integrado de comunidades urbanas em todo o pais. O PAC previa a
execucdo dos projetos setoriais, definidos como prioritarios pelos planos
locais nos setores de saneamento bésico, habitagdo e organizagio dos
servigos administrativos municipais.

Um dos pontos a destacar no PAC foi a2 fixacdo de critérios para a
selecdo dos municipios que deveriam participar do programa. Com base
nas microrregides homogéneas estabelecidas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), as cidades foram selecionadas a partir
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dos seguintes critérios: a) as mais populosas de cada microrregido; b) as
de populacdo igual ou superior a 20 mil habitantes nos Estados de Sdo
Paulo. Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Bahia e Pernambuco; ¢) apenas
as 50 primeiras ctdades pela ordem dos itens a e b para cada Estado. Com
isto, foram selecionados 455 municipics, o Distrito Federal e o antigo
Estadc da Guanabara. Na realidade, o PAC apoiava-se no principio de
que o processo de planejamento deve partir dos niveis mais baixos, como
o municipio. Ou, em outras palavras, que as diretrizes de planejamento a
niveis altos devem ser elaboradas a partir da agregacdo dos planos mu-
nicipais.

Existem certas caracteristicas comuns a experiéncia do periodo 1964/75
que merecem ser explicadas em maior profundidade. Em primeiro lugar,
na concep¢dao do planejamento local, a cidade era vista como um organismo
autarquico, isto é, as ligacbes com outras cidades e regides praticamente
ndo eram consideradas., Tratando-se, porém, de uma economia aberta,
onde essas ligagGes externas assumem importancia preponderante no desem-
penho da economia local, tal atitude necessariamente conduz a distorgoes
na alocagio de recursos. Com efeito, esse enfoque parcial levava com
freqiiéncia a proposi¢oes conflitantes entre cidades de uma mesma regido.
Apesar da intengdo original do Serfhau de considerar a necessidade da
coordenagio com as diretrizes da politica regional, tal preocupac¢do nunca
pode realmente ser colocada em prdtica — em parte, também, porque
os planos regionais no Brasil nao descem a detalhes sobre a vocacao eco-
ndmica das cidades, dificultando a compatibilizacdo ou coordenagdo com
0s programas municipais. Ademais, nunca ficou muito claro o que se
deveria conceber por desenvolvimento municipal. Apesar da inteng¢do do
PAC de promover a ocupagido territorial, os objetivos do Planejamento
Local Integrado sempre foram vagos e nebulosos. Ao que tudo indica,
entendia-se que a determinacdo desses objetivos deveria ficar a cargo dos
préprios municipios, o que, sem divida, € consistente com a idéia do pla-
nejamento de baixo para cima. Nessas condigoes, o somatério dos investi-
mentos previstos nos planos locais dos municipios brasileiros tende a
exceder a poupanga nacional.

Esses fatos ilustram a desvinculagdo que existia entre os planos locais
e o esforgo de planejamento macroeconémico empreendido peio governo
federal apés 1964. A falta de objetivos mais precisos, a inconsisténcia entre
as proposi¢goes dos planos e os instrumentos controlados pelas autoridades
locais e a descontinuidade administrativa estdo entre as principais causas
das dificuldades encontradas para a implantagdo desses planos. Além do
maijs, limitavam-se em sua maioria a diagnésticos das economias municipais.

O 1I Plano Nacional de Desenvolvimento marca importante reformula-
¢do na concepgio e no processo de planejamento urbano. E verdade,
contudo, que, por ser muito recente, a nova politica urbana ainda nfo
pode ser julgada pelos seus resultados. Teoricamente, pelo menos, as
proposi¢oes do II PND vém de encontro a algumas das principais criticas
sobre a experiéncia do periodo anterior. Sem divida, o ponto principal
a ser destacado € a defini¢do da politica urbana a nivel nacional.
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Dé-se prioridade & implantacao das dreas metropolitanas, procurando-se
distinguir corretamente os problemas metropolitanos segundo as macrorre-
gioes. Em termos mais especificos, pretende-se a desconcentragdo das
dreas de Sao Paulo e Rio de Janeiro e o disciplinamento do crescimento
das demais metrépoles. Nesse particular, cabem duas consideracées impor-
tantes. Primeiramente, a desconcentragio de atividades, em especial as
industriais, encontra sérios obstiaculos na prépria escala e estrutura produ-
tiva do pais. Com excecdo do Grande Sao Paulo, onde se verifica um
processo limitado de desconcentragdo, nas demais metrépoles o processo
é inverso, isto €, de polarizacio metropolitana — o que quer dizer que,
embora tais restrigbes ndo sejam de molde a impedir a desconcentragéo,
na pratica, acabam por alongar o tempo necessario a sua cOnsecugio €
impoéem pesados custos alternativos sobre a politica urbana. A segunda
consideracgdo refere-se a0 engajamento de agéncias oficiais, como o Banco
Nacional do Desenvolvimento Econdémico (BNDE) e demais bancos regio-
nais e estaduais de desenvolvimento, na politica de ocupagdo territorial.
Assim, com vistas a atender aos objetivos de redistribui¢do espacial, os
critérios de avaliagiio e localizacao dos projetos apresentados a essas agén-
cias deveriam conferir tratamento preferencial as éareas periféricas, consi-
deradas como prioritdrias pela politica urbana.

O H PND preocupa-se também com a ocupagdo territorial por meio da
dinamizagdo dos centros médios ou nicleos de apoio a ocupagio, em
especial daqueles localizados nas regides de fronteira agricola. Nao fica
clara, contudo, a maneira pela qual tais cidades seriam dinamizadas.

A nivel institucional, é extinto o Serfhau e criada a Comissdo Nacional
de Regides Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU), de ambito inter-
ministerial, e com a fungdo de orientar ¢ acompanhar a implantagao dos
érgdos metropolitanos, devendo ainda definir a estrutura urbana a ser
implementada nas diferentes regides, assim como estabelecer as diretrizes
para a utilizagdo dos fundos federais para o desenvolvimento urbano.

Com respeito a estes ultimos, foi criado recentemente o Fundo Nacional
de Apoio ao Desenvolvimento Urbano (FNDU), com recursos de Cr$17
bilhoes (cerca de US$1,2 bilhdao) para o pericdo 1976-79, destinados a
aplicagdo na infra-estrutura urbana, especialmente em transportes, na forma
de uma subconta denominada de Fundo de Desenvolvimento de Trans-
portes Urbanos. O FNDU devera ainda exercer a fungdo de agente coorde-
nador de todos os demais fundos e mecanismos financeiros voltados para
o desenvolvimento urbano, somando um total aproximado de recursos da
ordem de Cr$60 bilhdes (cerca de US$4,4 bilhdes) naquele mesmo perfodo.

Nota-se, claramente, na fase p6s-II PND, a preocupagio do governo
federal em criar os instrumentos € mecanismos financeiros necessarios &
implementagdo da politica urbana, em especial na forma do FNDU recém-
criado. Ocorre, contudo, que falta a defini¢do das estruturas urbanas a
serem implementadas nas diferentes regides, fun¢io esta delegada 2 CNPU.
Evidentemente, trata-se de tarefa dificil mas que deve ser levada a termo
com urgencia, sob pena de acontecer com a nova politica urbana o que j4
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é fato comum nos paises em desenvolvimento: existem os recursos, mas
ndo se¢ dispdem de programas e projetos economicamente vidveis nos quais
aplica-los,

Em resumo, as proposi¢bes do II PND representam o primeiro passo
positivo na direcao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Falta
ainda a defini¢do mais precisa dos objetivos dessa politica. E também
necessirio estabelecer quais cidades médias deverdo ser selecionadas como
p6los de absor¢do de mao-de-obra e¢/ou ocupagdo territorial e, o que €
mais importante, como, como estas deverdo ser dinamizadas. Convém
também assinalar que, se por um lado a concepgdo da politica urbana a
nivel nacional representa um notavel avango, por outro a fase pds-II PND
tem-se caracterizado pelo virtual abandono do planejamento ao mivel local.

6. Perspectivas futuras e politica urbana

As secOes anteriores pretenderam dar uma visio ampla do processo de
urbanizagdo no Brasil, com énfase nas duas iltimas décadas. E verdade
que as comparagdes ao longo do tempo ficaram prejudicadas devido a
mudangas de classificacio nos varios censos. Nio obstante, a maior limi-
tagdo diz respeito as compara¢des de renda intercidades. Numa economia
inflaciondria, as comparagdes de renda tendem a ser seriamente afetadas
pelas rdpidas mudangas de pregos relativos que acompanham a elevagio
do Indice Geral de Pregos. Alm disso, sdo poucas as cidades que dispdem
de levantamento de indices de pre¢os numa base regular. Uma alternativa
possivel consiste em proceder a essas comparagdes com base em variaveis
que independam de unidades monetérias, como, por exemplo, 0 consumo
de calorias por unidade de tempo.® Além do mais, tal informagdo seria
extremamente util para a orientagido das politicas preocupadas com o
extremo inferior da distribuicio de bem-estar, ou seja, aquele segmento
da populagio cujas necessidades alimentares sdo bdsicas e consomem a
maior parte da renda.

Infelizmente, porém, levantamentos desse tipo s3ao recentes e ndo p<I-
mitem dar visao retrospectiva dos diferenciais de bem-estar entre cidades.
Nesse particular, o quadro 5 apresenta duas medidas agregadas da ade-
quacdo da dieta em algumas dreas metropolitanas. De maneira geral, a
ordenagdo das dreas metropolitanas segundo essas medidas ndo difere
significativamente daquela obtida com os dados da renda em 1970. Cabe,
contudo, observar que em duas das metrépoles do Nordeste, quais sejam,
Salvador e Fortaleza, o consumo de calorias situa-se abaixo das necessi-
dades tefricas estabelecidas pela FAO/OMS.

Em fungdo de tais dificuldades estatisticas, as especula¢des com relagdo
A configuragido futura do sistema urbano ficam limitadas aos grandes agre-

8 Ainda assim & preciso considerar que a estrutura de consumo por pessoa ou por
unidade familiar se altera com as mudangas nos precos relativos.
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Quadro 5

Adequacao das dietas, medida pelo consumo de calorias € proteinas — 1975

Areas Ingestdo de calorias por | Ingestdo de proteinas por
metropolitanas comensal dia X 100 comensal dia X 100
necessidade de calorias | necessidade de proteinas

Fortaleza 98,7 2574
Salvador 96,2 223,7
Recife 101,7 2171
Rio de Janeiro 102,5 225,35
Curitiba 102,5 205,9
Porto Alegre 104,1 229.8

Fonte: ENDEF/IBGE.
Obs.: As necessidades de calorias e proteinas foram calculadas de acordo com o0s
padroes estabelecidos pela FAO/OMS.

gados demogréficos. No quadro 6, por exemplo, a projecio da populagdo
urbana para 1980, com base nas taxas histéricas de crescimento, ¢ desa-
gregada por regides e éreas metropolitanas.

Nesse contexto, o primeiro ponto a destacar refere-se ao comportamento
da taxa de urbanizagio (medida pela relagdo entre a populacdo urbana
e a populagdo total), cujo valor passou de 45,1% em 1960 para 55,1%
em 1970 e que, segundo as projegdes do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica, deverd atingir 63,5% em 1980. A julgar, todavia, pelos
acréscimos relativos anuais da populacdo urbana, as referidas taxas de
urbanizagio, no periodo 1960/80, estariam crescendo a taxas decrescentes.
Apesar disso, os acréscimos absolutos nesse periodo foram substanciais,
mais precisamente, de 20 milhdes de pessoas de 1960 para 1970, espe-
rando-se cerca de 26 milhoes para o intervalo 1970-1980.

Qutro aspecto a destacar diz respeito ao modesto aumento na partici-
pacao das areas metropolitanas e a estabilidade na participacdo do Rio de
Janeiro e Sio Paulo, ambas medidas com relagdo a populagdo urbana total.
Alids, a constidncia na participagdo das duas maiores dreas metropolitanas
j4 havia sido referida anteriormente no item 2, quando da discussdo do
comportamento do setor urbano agregado.®

Em termos de composigdo regional da populagdo urbana, poucas modi-
ficagbes sdo esperadas. A rigor, apenas o Norte e 0 Centro-Oeste ganham
posi¢do relativa, devido principalmente ao crescimento das cidades que
acompanham a expansdo da fronteira agricola. Também no tocante as

8 O leitor, certamente, terd notado a discrepincia entre a participagio do Rio de
Janeiro ¢ Sdo Paulo no quadro 1 (23% ) e no quadro 6 (28% ). A explicacio deve-se
20 fato de terem sido adotadas defini¢Ges diferentes nos referidos quadros. O primeiro
bascia-s¢ numa definigio mais restrita das freas metropolitanas, conforme explicacfio
do apexo, enquanto o quadro 6 refere-se A definiciio legal das mesmas.

86 R. AP 2/78



HOHI -9ivo4

Ty $s £'8¢C 61Tt (4[4 SOL'¥1 oned oFS ©
olRuer Ip oy
vy o ¥'s §'vy LBLYE T'ey 08¥'TZ veugjodod)awm
s8Iy 8D (VIO
'y 'S o'oor PSI8L 0’001 $80°CS 1svig
sy L'y 861 061°2 £'61 80p'1 283y °d
§'9 $'s 'n XYA 0'6 LS9 BQHLUND
' 0's I'sr I€0'ri o'ri 084 g
9'p 0'L 9'82 8PECI (Afk4 L9%°L oned Of§
9t t'y 9CT 18L°6 9'€Z §£8'9 olpuef Ip Oy
£'s 9'9 8's 815°T (A 10¢°1 JjuoziioH ‘d
I's o's £'ss 6IT°EF 9'ss £96'82 asapng
Ly 8'y 86 T69°1 Z's LLO'T JopeA[Eg
gy € 9'y1 BIST 0'v1 059°1 Y
8's 9's 6's LES'T ¥'L 9.8 BZ3[9130,§
6€ £ /44 L6I¢l 9'ze ESLIT 2182pdoN
gy LY 34! oL6 6%l 909 wapd
I's 1¢ 9'8 £69°9 ' $90'# #5520
~0d1UID @ AlioN
[euoifal {8101 [euorgal 1810}
08/0L 0L/09 ruBqIn 08 tueqin ould vueqIn OYd rvueqin oud
- -8indod wu | -e[ndod eu gueqIn -eindod eu | -endod su euEeqIn ssugljodollsw
.mowﬂomn. op ovduddniey | owvdedonied oude[ndog oededionied | owrdedpureq opdeindod wao.wq nﬂﬂ..mwwwnuo._

sIBnuUe suXL],

0861

0L6!

(‘qeyq 000°1)

0861 — puvqin opivpndod vp ovdaloiy
9 oIlpend



éreas metropolitanas, as alteragbes sdo modestas. Curitiba (4 2,2%),
Fortaleza (4 1,5%) e Sao Paulo (4 1,4% ) apresentam os maiores
ganhos, e o Rio de Janeiro (— 1,0% ) a maior perda relativa.

Na pratica, qualquer projegdo para além de 1980 deve ser interpretada
com redobrada cautela, O sistema urbano brasileiro parece estar passando
por mudangas estruturais profundas, cuja natureza ndo tem paralelo na
experiéncia dos atuais paises industrializados. Fatores complexos, tais como
a geracao e absorgdo de tecnologia, a extensiio territorial do pais, a desco-
berta de novas fontes de recursos naturais e movimentos populacionais sem
precedentes em periodos anteriores, determinam o aparecimento de padroes
originais de comportamento urbano.

Nesse contexto, dois objetivos da politica de desenvolvimento urbano
devem ser enfatizados. De um lado, a incidéncia do subemprego ¢ da baixa
renda no setor urbano em geral, ¢ nas dreas metropolitanas em particular,
justifica que se eleja o combate a esses problemas como o objetivo pri-
mordial da politica nacional de desenvolvimento urbano. De outro, e subsi-
diariamente, aparece o objetivo da ocupagao territorial, cuja comsecugido
seria obtida por meio de medidas de apoio as cidades médias.

Considerando que, em face da escassez de recursos, é impossivel enfren-
tar o subemprego e a baixa renda em todos os extratos do sistema de
cidades, a politica urbana deve eleger como prioridade espacial as dreas
metropolitanas, pois nessas areas se concentra substancial contingente de
subempregados e pobres. Considerando, ainda, que as dreas metropolitanas
brasileiras formam um conjunto heterogéneo, a politica urbana deve distin-
guir pelo menos trés grupos de metrdpoles. O primeiro compreende o
Grande Rio e Grande Siao Paulo que, ao que tudo indica, deverio no
futuro formar uma extensa megalépole linear, com problemdtica urbana de
dimensdo e natureza hoje desconhecidas. O segundo grupo inclui as metro-
poles do Norte, Nordeste e Belo Honzonte, enquanto o terceiro € composto
por Curitiba ¢ Porto Alegre.

Com respeito ao objetivo de ocupagdo territorial, cabe mais uma vez
destacar as medidas que visam tornar as cidades médias mais atraentes para
os migrantes em potencial. Tal como ocorre com as areas metropolitanas,
¢ relevante distinguir uma tipologia de cidades médias ditada pelas dife-
rengas regionais. Na Regido Sul-Sudeste, onde o subsistema urbano é mais
estruturado, a politica urbana deve voltar-se para as cidades médias como
alternativa para a concentragao econdmica nas cidades primazes. No
subsisterna da Regidao Nordeste as cidades médias sdo vistas como uma
maneira de desviar os fluxos de migrantes intra-regionais dirigidos 3s me-
tropoles regionais. Finalmente, nas regioes de fronteira agricola, o problema
consiste, muitas vezes, em criar artificialmente os centros médios com o
objetivo de ocupar as areas novas.

Anexo

Informagoes adicionais relativas ao procedimento de céilculo usado nos
quadros 1, 2, 3, 4 ¢ 5 e na figura 1.
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Quadro 1

Para as estimativas da renda ¢ do PIB para 1920 ¢ 1940, foram utilizados
os indices do PIB, produto real da indistria e comércio calculados por
Fishlow, A. Origens & conseqii€éncias da susbstituigdo de importagdes no
Brasil. Estudos Econémicos, Sao Paulo, v. 2, n. 6, 1972. Cf. apéndice L.
Para 1950 a 1970 foram usados indices do produto real publicados nas
Contas Nacionais. A renda urbana ¢ o produto industrial sao medidos a
custo de fator ¢ liquido da depreciacdo: em conseqiiéncia, a relagio renda
urbana/PIB encontra-se ligeiramente superestimada.

Quadro 2

Os dados sobre populacgio referem-se, em 1960, 2 populagao urbana recen-
seada e, em 1970, a populagdo urbana residente.

Figura 1

Abreviadamente, o método usado para calcular o grau de importincia
regional dos centros urbanos e das respectivas areas de influéncia com-
preendeu duas etapas. Na primeira, foi realizado um levantamento do
equipamento funcional das cidades e que consistiu em 25 produtos indus-
triais e 5 categorias de servicos. Em seguida, atribuiram-se pontos a esse
equipamento, o que resultou num “escore” final com intervalo de variagdo
entre 0 e 500. Na segunda etapa, por meio de questiondrios diretos, deter-
minou-se a area de influéncia de cada centro. Para maiores detalhes,
veja IBGE. Subsidios a regionalizagdo. Rio de Janeiro, 1968.

Quadro 3

A taxa de atividade foi calculada dividindo-se a populagdo economicamente
ativa (PEA) pela populagdo urbana com 10 anos e mais. Foram in-
cluidas como parte das areas metropolitanas apenas as cidades mais impor-
tantes em termos de populacao e/ou produgdo industrial, Sdo as seguintes
as cidades integrantes das dreas metropolitanas: {Grande Porto Alegre
(Porto Alegre, Alvorada, Cachoeirinha, Canoas, Esteio, Sdo Leopoldo ¢
Novo Hamburgo); Grande Belo Horizonte (Belo Horizonte ¢ Contagem);
Grande Recife (Recife, Olinda e Paulista); Grande Rio de Janeiro (Rio de
Janeiro, Niteréi, Sao Gongalo, Duque de Caxias, Nil6épolis, Nova Iguagu
e S30 Joao de Meriti); Grande Sdo Paulo (Sdo Paulo, Diadema, Guaru-
thos, Maua, Osasco, Mogi das Cruzes, Sao Bernardo do Campo, Santo
André, Sio Caetano do Sul e Carapicuiba). A commuting ratio foi calcula-
da dividindo-se o niimero das pessoas de 10 anos e mais que trabalham ou
estudam fora dos municipios da periferia onde residem pela populacido ur-
bana de 10 anos e mais da periferia.

Quadro 4
O Coeficiente de Gini refere-se a distribuicdo da renda pessoal.
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Quadro 5

As necessidades tefricas (para 24 horas) de calorias sdo calculadas para
cada pessoa em funcdo de sexo, idade, peso corporal, ocupacdo exercida e
horas de trabalho por semana, de acordo com as recomendacgoes do Comi-
t¢ Misto de Peritos da FAO/OMS. As necessidades protéicas sdo esta-
belecidas em proteinas de referéncia, conforme recomendagdo do comité
supracitado. Para maiores detalhes, veja IBGE. Consumo alimentar e antro-
pometria, vdrios estados. Estudo Nacional de Despesa Familiar (ENDEF).
1977.

Summary

Developing countries are witnessing an aggravation of its urban problems,
which demands immediate governmental action. This article is a study of
the economic factors envolved in the process of Brazilian urbanization.

The author based himself on a long term retrospective analysis of the
aggregated urban sector emphasizing the variables of population and income,
and on an analysis of urban dimensions and spacial distribution of the
cities in the 60’s.

These two analysis are the elements through which he draws a macro-
economic view of Brazilian urbanization and its relation with the global
process of development. The understanding of this dynamics is fundamental
for defining the main directives of a national policy of development.

In order to detail this policy he analyzes the intraurban aspects of the
development of cities, that is, questions related to the internal structure of
cities and the urban landuse.

In a transition economy, market imperfections together with the action
of governmental policy in different regions often bring forth an increasing
inflow of capital and population toward metropolitan areas.

As a result, abrupt changes in the economic structure of the centers are
translated into inequalities of the center-periphery type, that tend to grow
worse.

The urban planning experience in Brazil in the last two decades is
evaluated by the author who finds out that the effort of spacial planning,
understood in its regional and urban dimensions, has been handled as
something apart and dissociated from global development policies.

As a consequence, the effectiveness of global as well as spacial policies
have been damaged: first, because locational implications of macroeconomic
tools of manipulation are not considered; second, because its goals of
equity are harmed by the concentrated effects of some global and sectorial
policies.

As a conclusion, the article analizes the future perspectives of the cities
system and the corresponding measures of economic policy.
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